ACCION CONTRACTUAL - Competencia de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo / COMPETENCIA - Controversias contractuales / TELECOM -
Era un establecimiento publico / TELECOM - Entidad publica / ARTICULO 82
DEL C.C.A. - Objeto / CRITERIO ORGANICO - Determina la competencia /
COMPETENCIA - Cuantia del proceso

La Sala destaca que es competente para conocer de la apelacion del presente
proceso suscitado mediante la interposicion de una accién de controversias
contractuales y proveniente del Tribunal Administrativo del Meta, de conformidad
con lo dispuesto por el articulo 129 del Cédigo Contencioso Administrativo y el
articulo 13 del Reglamento del Consejo de Estado, contenido en el Acuerdo 58 de
1999 (modificado por el articulo 1° del Acuerdo 55 de 2003), en el que se
distribuyen los negocios por Secciones. Asi mismo, precisa que le corresponde
resolver el recurso interpuesto en consideracion a que la providencia apelada fue
proferida en proceso de doble instancia, toda vez que la pretension mayor
asciende a la suma de $50.000.000.00 , y la mayor cuantia exigida para la fecha
de presentacién de la demanda -21 de mayo de 1993- era de $6.860.000,00.
Adicionalmente, como se expondra en detalle mas adelante, se juzgan unos
contratos celebrados al amparo del Decreto 222 de 1983 y de caracter
administrativo (articulos 1 y 16 de este estatuto), bastando mencionar por ahora
que una de las partes de los mismos, esto es, TELECOM, tenia la naturaleza
juridica de establecimiento publico, circunstancia que confirma la competencia de
esta Jurisdiccion para conocer el conflicto suscitado, de conformidad con el
articulo 82 del Codigo Contencioso Administrativo, modificado por el articulo 1° de
la Ley 1107 de 2006. En efecto, obsérvese que la Corporacion es competente
para conocer del recurso de apelacion en virtud de lo dispuesto por el articulo 75
de la Ley 80 expedida en el afio de 1993, el cual prescribe que la jurisdiccion
competente para conocer de las controversias generadas en los contratos
celebrados por las entidades estatales a las que se les aplica el estatuto es la
Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo, a quien ademas expresamente la
Ley 1107 de 2006 le asigno el conocimiento y juzgamiento de las controversias en
las cuales sean parte las “entidades publicas”, en vez de “juzgar las controversias
y litigios administrativos”, como disponia el anterior articulo 82 del Cddigo
Contencioso Administrativo. Asi, al modificarse la clausula general de competencia
prevista en el articulo 82 del Codigo Contencioso Administrativo, se adopté un
criterio organico, o lo que es igual, la competencia se fij6 conforme a un elemento
subjetivo, de acuerdo con el cual el factor para efectos de atribuir la competencia
es la pertenencia de uno de los sujetos procesales a la estructura del Estado,
abandonando asi el factor funcional o material. En este sentido, cabe sefalar que
la Empresa Nacional de Telecomunicaciones, TELECOM, fue creada y organizada
a traves de las Leyes 62 de 1943 y 83 de 1945, y de los Decretos 1684 de 1947,
1233 de 1950, 1184 de 1954, 1635 de 1960 y 3267 de 1963, con el objeto de
unificar y prestar los servicios publicos de radiocomunicaciones y de telefonia. En
el articulo 74 del Decreto 1635 de 1960, se dispuso el funcionamiento de
TELECOM como un establecimiento publico, dotado de autonomia juridica,
administrativa y patrimonial. Esta naturaleza juridica de establecimiento publico de
la entidad fue reiterada en el articulo 4° del Decreto 3267 de 1963 y en el Decreto
129 de 1976, y se preservOo hasta la expedicion del Decreto 2123 del 29 de
diciembre de 1992, mediante el cual se reestructuro la entidad como empresa
industrial y comercial del Estado, aunque posteriormente se ordend su supresion y
liquidacion mediante el Decreto 1615 del 12 de junio de 2003. Por consiguiente,
teniendo en cuenta que TELECOM siempre gozd de la naturaleza juridica de
entidad publica, esta Jurisdiccidbn es competente para conocer de la controversia,
incluso con independencia del régimen juridico aplicable al contrato.



TELECOM - Liquidacion / SUCESION PROCESAL - Fiduciaria la Previsora /
LA PREVISORA - Constitucion de Patrimonio Autbnomo de Remanentes de
TELECOM / PATRIMONIO AUTONOMO REMANENTES TELECOM Y
TELEASOCIADAS EN LIQUIDACION - PAR / SENTENCIA - Efectos

Es importante recordar que la Empresa Nacional de Telecomunicaciones
TELECOM, se extinguio de la vida juridica el 31 de enero de 2006 (plazo fijado por
el articulo 2 del mencionado Decreto 1615 de 2003, modificado por el Art. 1 del
Decreto 1915 de 2005 y el Art. 1 del Decreto 1915 de 2005), como consecuencia
de haberse declarado el cierre del proceso liquidatorio de la entidad, previa
suscripcion del acta final de liquidacion, la cual fue publicada en el Diario Oficial
No. 46.168 del 31 de enero. Sin embargo, ante de la extincidon juridica de
TELECOM vy sus Teleasociadas (liquidadas también mediante decretos 1604 al
1614 y 1773 de 2003), en virtud del numeral 12.29 del articulo 12 del Decreto
1615 de 2003 (adicionado por el articulo 3 del Decreto 4781 de 2005) la Fiduciaria
La Previsora, actuando como liquidadora de éstas (articulo 10 ibidem), constituy6
el Patrimonio Autonomo de Remanentes de TELECOM - PAR, mediante contrato
de fiducia mercantil celebrado con el Consorcio Remanentes Telecom conformado
por Fiduagraria S.A. y Fiduciaria Popular S.A., con la finalidad de administrar y
enajenar los activos no afectos a la prestacion del servicio; administrar, conservar,
custodiar y transferir los archivos; atender las obligaciones remanentes y
contingentes, entre ellas, los procesos judiciales, arbitrales o reclamaciones en
curso notificados personalmente al liquidador con anterioridad a la terminacion de
los procesos liquidatorios, entre otros objetivos especificos. Por lo tanto, se
advierte que la presente sentencia produce efectos respecto del “Patrimonio
Autébnomo Remanentes Telecom y Teleasociadas en Liquidacién — PAR”, en su
calidad de cesionario de la demandada y desaparecida Empresa Nacional de
Telecomunicaciones TELECOM en Liquidacién, de conformidad con el inciso
tercero del articulo 60 del Codigo de Procedimiento Civil, segun el cual opera la
sucesion procesal si en el curso del proceso sobreviene, como ocurrié en este
caso, la extincion de la persona juridica que figure como parte.

CONTRATOS DE PRESTACION DE SERVICIOS TELEFONICOS - Régimen
juridico / SISTEMA COMUNITARIO COMPARTIDO DE LARGA DISTANCIA -
Para la comunidad del Municipio de Miraflores Guaviare y aledafios /
CONTRATO DE CONCESION DE SERVICIOS PUBLICOS - Contratos
administrativos / SERVICIOS PUBLICOS - Contrato de concesion

El acervo probatorio da cuenta de la celebracion el dia 23 de marzo de 1992, de
sendos contratos por Sandra Patricia Rivera Borrero y TELECOM, para la
prestacion de servicios telefonicos por el sistema comunitario compartido de larga
distancia a la comunidad del Municipio de Miraflores Guaviare y aledafios,
distinguidos con los nameros GRV-23010011-000001; GRV-23010011-000002;
GRV-23010011-000003; GRV-23010011-000004; GRV-23010011-000005,
correspondientes a los teléfonos numeros 62070, 62071, 62072, 62073 y 62074,
respectivamente. Para la fecha de suscripcion de los citados contratos, tal y como
atrads se sefald, TELECOM tenia el caracter de entidad publica, en tanto era un
establecimiento publico del orden nacional, adscrito al Ministerio de
Comunicaciones, cuyo objeto lo constituia la unificacién en la prestacion de los
servicios telefénicos, radiotelefénicos y radiotelegréficos, local, rural y larga
distancia nacional e internacional (Leyes 62 de 1943 y 83 de 1945, y los Decretos
1684 de 1947, 1233 de 1950, 1184 de 1954, 1635 de 1960, 3267 de 1963 y 129
de 1976). Por consiguiente, el régimen juridico sustancial aplicable a los contratos
fuentes del litigio es anterior al previsto a la Ley 80 de 1993, pues para la fecha de
Su suscripcion se encontraban vigentes los articulos 5 de Ley 19 de 1982 y 1 del
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Decreto - ley 222 de 1983, normas que establecian que los contratos que
celebraran los establecimientos publicos -como es el caso de TELECOM- se
sometian a las reglas contenidas en ese estatuto de contratacion de la
Administracion. Asi, importa destacar que el contrato de concesion de servicios
publicos, de acuerdo con el numeral 1 del articulo 16 del Decreto — ley 222 de
1983, era de aquellos denominados como administrativos, calificacion reiterada en
el articulo 181 ibidem para aquellos en el campo de las telecomunicaciones cuyo
objeto fuera la concesion de los medios de transmision en este ramo de propiedad
del Estado, lo cual determinaba que se asignara el conocimiento de los conflictos
con ocasion a los mismos a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

CONTRATO DE CONCESION - Definiciéon / CONTRATOS DE CONCESION - A
la luz del Decreto 222 de 1983 / CONTRATOS DE CONCESION - Servicios de
correspondencia publica / CORRESPONDENCIA PUBLICA - Contrato de
concesiéon / DURACION - No podia exceder de 5 afios / PRORROGA - Podia
ser prorrogado antes de su vencimiento por igual término

Por conocido se tiene que el contrato de concesién es aquel que se celebra por
las entidades publicas con el objeto de otorgar a una persona llamada
concesionario la prestacion, operacion, explotacion, organizacion o gestion, total o
parcial, de un servicio publico, o la construccion, explotacion o conservacion total o
parcial, de una obra o bien destinados al servicio o uso publico, asi como todas
aguellas actividades necesarias para la adecuada prestacién o funcionamiento de
la obra o servicio por cuenta y riesgo del concesionario y bajo la vigilancia y
control de la entidad concedente, a cambio de una remuneracion que puede
consistir en derechos, tarifas, tasas, valorizacién, o en la participacion que se le
otorgue en la explotacion del bien, o en una suma periddica, Unica o porcentual y,
en general, en cualquier otra modalidad de contraprestacidon que las partes
acuerden. Es decir, es un contrato fundamentado en el interés general, cuya
celebracién persigue la eficiente y continua prestacion de los servicios y la mayor
produccion o explotacion de los bienes y servicios estatales en beneficio de la
comunidad, con la singularidad de que terminado el plazo del contrato opera a
favor del Estado la reversion de los bienes y elementos destinados a la concesion,
es decir, que seran propiedad de la entidad contratante, sin compensacion
adicional alguna, toda vez que la retribucion percibida es suficiente
contraprestacion para el concesionario. Cabe anotar que, segun el Decreto 222 de
1983, para aquella época de los negocios juridicos materia de examen, por medio
de los contratos de concesion de telecomunicaciones el Estado permitia “...a las
personas naturales o juridicas, en forma temporal, la explotacion de frecuencias,
bandas y canales, por lineas fisicas o de radio que le pertenecen, con o0 sin
utilizacion de sus instalaciones...” (Art. 182 ejusdem); y dentro de las varias clases
(Art. 183 ibidem) que se regulaban, se encontraban aquellos para la concesion de
los servicios de correspondencia publica, definidos en el articulo 184 del
mencionado estatuto contractual. Igualmente, de conformidad con el articulo 188
del mismo estatuto, el término de duracion del contrato de concesion para la
prestacion del servicio de correspondencia publica no podia exceder de cinco (5)
afnos, pero podia ser prorrogado antes de su vencimiento por igual término.

CONTRATOS DE CONCESION DE CORRESPONDENCIA PUBLICA -
Determinacioén

Los contratos demandados tenian por objeto permitir el uso y explotacion de
correspondencia publica, mediante la prestacion del servicio telefénico en su
modalidad de larga distancia a la comunidad del Municipio de Miraflores Guaviare
y aledafios, a través equipos suministrados por TELECOM (concedente) con



caracter devolutivo (Estacion Terrena de Comunicaciones via satélite, compuesta
por los equipos correspondientes y cinco lineas telefénicas de operacién
automatica nacional y por operadora al exterior), a cargo y bajo la responsabilidad
de Sandra Patricia Rivera Borrero (persona natural suscriptora y concesionaria) y
conforme a las tarifas oficiales de los servicios, quien como contraprestacion
recibiria una retribucion econdmica equivalente al porcentaje fijado en la
resolucion vigente en la que se fijaran las tarifas, y por el término de cinco (5)
afios. En tal virtud, una vez revisado su clausulado, concluye la Sala que los
contratos del sub lite, suscritos para regular la prestacion del servicio telefonico
urbano de larga distancia a la comunidad del Municipio de Miraflores Guaviare y
aledafios, por el Sistema Comunitario Compartido, son tipicos contratos
administrativos de concesion para la prestacién de servicios de correspondencia
publica, sujetos a la clausula de caducidad y a los principios de terminacion,
modificacion e interpretacion unilaterales por parte de TELECOM, de conformidad
con las normas y el procedimiento contenidos en la Ley 19 de 1982 y el Decreto
222 de 1983 (arts. 18, 19, 60, 162), asi como las normas que regulan el servicio
concesionado, esto es, el Servicio Comunitario Compartido de telefonia.

COMPETENCIA DE LA ADMINISTRACION - Para expedir actos
administrativos con incidencia en el contrato / ACTOS ADMINISTRATIVOS
CONTRACTUALES - Deben ser impugnados mediante la accion de
controversias contractuales / JURISDICCION DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO - Sélo juzga la validez de los actos administrativos /
ACTOS SIMPLES O PUROS - No son objeto de control judicial

En este marco de actuaciéon de la Administracion, es pacifico el reconocimiento de
la existencia de la decision unilateral y ejecutoria en el régimen contractual. En
efecto, tanto en la doctrina como en la jurisprudencia no reviste mayor discusion la
competencia de la Administracion para expedir actos administrativos con
incidencia en el contrato, tales como el de caducidad, los de terminacion,
modificacion e interpretacion unilaterales y el de liquidacion, dotados, como los
demas, de las presunciones de legalidad y veracidad, pero que, con todo, al
afectar la relacion negocial pueden causar perjuicios al contratista, quien para
buscar el restablecimiento del derecho asi violado debe solicitar su nulidad dentro
de la propia controversia contractual, porque ese acto no es mas que una
manifestacion de la conducta contractual de la entidad publica en desarrollo de un
poder legal exorbitante e inusual en el derecho privado. De acuerdo con la
jurisprudencia de la Sala, estos actos administrativos contractuales, expedidos por
la entidad publica contratante durante la ejecucion o cumplimiento o liquidacion del
contrato (caducidad, terminacion, modificacion, interpretacion o liquidacion), al no
ser concebidos sin la existencia del mismo, deben ser impugnados mediante la
accion de controversias contractuales. Asi, la accion contractual prevista en el
articulo 87 del Cddigo Contencioso Administrativo, comprende no solo las
controversias derivadas de la existencia, nulidad o incumplimiento del contrato
estatal, sino que también es la via procesal idénea para impugnar los actos
administrativos proferidos con motivo u ocasion de la actividad contractual, tal
como lo defini6 expresamente la Ley 80 de 1993 (articulo 77 inciso 2°) y luego la
modificacion introducida al articulo 87 del Cédigo Contencioso Administrativo, por
el articulo 32 de la Ley 446 de 1998. De otro lado, no todos los actos expedidos
durante la ejecucién o desarrollo del contrato son pasibles de la pretensién de
nulidad si en realidad no revisten el caracter de actos administrativos, pues lo que
atafie a esta jurisdiccion es conocer de la validez de éstos ultimos y no de los
puros y simples actos de la administracion, que se expiden sin tener como
fundamento el ejercicio del poder y la autoridad publica, tal y como lo ha explicado
esta Seccion [sentencia de 21 de julio de 2005, exp. 13.920]. En sintesis, esta



Corporacion ha sostenido de tiempo atrds que en el campo contractual la
Administracion, con apoyo en la ley, puede expedir actos administrativos
contractuales que no difieren de los demas actos administrativos; y que como
tales, pueden ser objeto de impugnacion mediante la accion indicada en el Cédigo
Contencioso Administrativo.

COMUNICACION AL CONTRATISTA SOBRE LA TERMINACION DE LOS
CONTRATOS - Es un tipico acto administrativo contractual / OFICIO QUE DIO
POR TERMINADO LOS CONTRATOS - Es un verdadero acto administrativo
proferido en ejercicio de un poder exorbitante / NO FUE DEMANDADO POR
EL CONTRATISTA - Presuncion de legalidad y validez

Ahora bien, muestra el expediente, que el 29 de marzo de 1993, mediante oficio
No. 2310011-000672, el Gerente Regional de TELECOM - Villavicencio, sefior
Urias Enrique Rojas Acosta, decidié dar por cancelados los contratos de
prestacion de servicios telefénicos por el sistema comunitario compartido (S.A.l.) a
partir de esa fecha, con base en la aplicacion de la Clausula Décima, Paragrafo de
dichos contratos que establece: “PARAGRAFO. Si se declarare la terminacion por
razones de conveniencia del servicio, TELECOM no estad en la obligacion de
avisar previamente al SUSCRIPTOR, y éste no tiene derecho a exigir suma alguna
a TELECOM a titulo de indemnizacion o prestacion o cualquier otro concepto en
razén de la determinacion que en este caso se tome.” Los motivos de esa decision
se explican en el oficio asi: “Lo anterior a que los problemas suscitados por el no
pago oportuno de su parte, de la facturacion por concepto del servicio telefénico
prestado por TELECOM a través de la Estacion Terrena de Miraflores va en
detrimento de los intereses de TELECOM y el no recaudo oportuno de estos
valores causa traumatismo y cargas innecesarias de trabajo a nivel de la Seccion
Financiera, Grupo Crédito y Cobranzas.” En este orden de ideas, la Sala advierte
que la comunicacion No. 2310011-000672 del 29 de marzo de 1993, suscrita por
el sefior Urias Enrigue Rojas Acosta, Gerente Regional de TELECOM -
Villavicencio, constituye un tipico acto administrativo contractual, dado que
contiene una decision de la Administracion, adoptada unilateralmente en ejercicio
de un poder exorbitante (terminacion unilateral), mediante la cual termina los
contratos administrativos celebrados con la contratista Sandra Patricia Rivera
Borrero, lo que produjo una situacion juridica particular y concreta para la misma,
en tanto sufrio la ruptura del vinculo contractual adquirido con la entidad en forma
anticipada a la culminacion del plazo inicialmente convenido. Ahora, aunque el
supuesto invocado para la terminacién, como lo sostienen los intervinientes en el
proceso pareceria ser propio de la causal de caducidad del contrato (literal f. del
articulo 62 del Decreto 222 de 1983) y no de la terminacién unilateral (articulo 19
ibidem), para establecer esa situacion seria necesario hacer un analisis de
legalidad del mismo, lo cual no es posible, dado que el actor no demandé la
nulidad del mencionado acto de terminacién, como se explicara mas adelante.
Dicho de otro modo, con independencia de que sea susceptible de un juicio de
legalidad o validez, el mencionado oficio es un verdadero acto administrativo que
puso fin al contrato, con fundamento en razones que estimé la autoridad que lo
expidi6 como de conveniencia del servicio, consistentes en los problemas
suscitados por el no pago oportuno de la contratista de la facturaciéon por concepto
del servicio telefonico prestado, en detrimento de los intereses de la empresa y,
ademas, por los traumatismos y cargas innecesarias de trabajo a nivel de la
Seccidon Financiera, Grupo de Crédito y Cobranzas que generaba el no recaudo
oportuno. Asi las cosas, como acto administrativo que es el mencionado oficio, se
presume legal y la decisién particular contenida en él, generadora de efectos
juridicos vinculantes para la administracion y la destinataria del mismo, tiene
vocacion de ser impugnada mediante la accion relativa a controversias



contractuales, a la luz del articulo 87 del Cdédigo Contencioso Administrativo,
segun quedo explicado.

NULIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO - No fue pedida por el actor / ACTO
QUE DIO POR TERMINADO EL CONTRATO - No fue demandado / NULIDAD
DEL ACTO QUE EJERCE PODER EXORBITANTE - Si no se solicita no es
posible declarar la responsabilidad contractual de la entidad que lo profiri6 /
CONFLICTO QUE EMANA DE UN ACTO CONTRACTUAL - Exige la pretensién
de nulidad de ese acto

Una vez conocida la naturaleza de la comunicacion de 29 de marzo de 1993,
corresponde a la Sala establecer si era necesario que se hubiese demandado su
nulidad para estudiar las pretensiones de la demanda. Conviene recordar que la
demandante pretende que se declare la vigencia, existencia y validez de los
contratos de servicios telefonicos comunitarios celebrados el 23 de marzo de
1992, con la empresa TELECOM,; asi como que se declare la responsabilidad de
ésta por incumplimiento de los mismos y, en consecuencia, se le condene a pagar
la respectiva indemnizacion de perjuicios. Sin embargo, como se desprende del
texto mismo de la demanda, la parte actora no formuld pedimento alguno para que
se declarara la nulidad del citado oficio, pese a que a través de éste se dieron por
terminados unilateralmente los contratos cuya existencia e incumplimiento
depreca, con sustento en que no pago6 en las oportunidades debidas el servicio
telefonico con los dineros recaudados por la prestacion del mismo, circunstancia
gue no permite que salga avante un pronunciamiento de fondo sobre las
pretensiones formuladas en su demanda, tal y como lo anot6 el juez quo en la
sentencia apelada. En efecto, fue con la decision contenida en el oficio 2310011-
000672 del 29 de marzo de 1993, que se impidio a la contratista que continuara
cumpliendo con el objeto del contrato y que percibiera el lucro que aspiraba
obtener con su ejecucion y, por tanto, es ese el acto administrativo que le habria
producido el supuesto perjuicio cuya indemnizacion reclama, acto que al no haber
sido demandado no permite que sea revisado jurisdiccionalmente, lo que
constituye una barrera infranqueable para la viabilidad de las pretensiones de la
demanda. Por ello, resulta paraddjico que, aun cuando los aspectos centrales de
la demanda giran en torno a la inconformidad y la supuesta ilegalidad de la
terminacion unilateral de los contratos, no se haya demandado el acto que
contiene esa decisién, como presupuesto para analizar su existencia, vigencia e
incumplimiento. Como puede apreciarse, se ha reiterado en diversas providencias
gue si el contratista no impugna o solicita la nulidad del acto administrativo por
medio del cual la Administracion ejercio un poder exorbitante, no es posible
declarar la responsabilidad contractual de la respectiva entidad publica que lo
profirio, porgue la decision adoptada en tal acto goza de firmeza y, por ende, es
intangible e inmodificable, mientras no se desvirtle su presuncion de legalidad. De
manera que, en sentido opuesto a lo indicado por la actora, en el sub iudice si es
aplicable la pauta jurisprudencial fijada por la Corporacién en Sentencia de 20 de
octubre de 1995, Exp. 9.847, segun la cual cuando el conflicto tiene origen en un
acto contractual en el que se dispone declarar la terminacion unilateral del contrato
y que se encuentra revestido por la presunciéon de legalidad, no basta con solicitar
la declaracién de incumplimiento y la correspondiente indemnizacién derivada del
contrato, sino que el actor debe simultaneamente pedir su nulidad en la demanda.

ACTO ADMINISTRATIVO - Las pretensiones de la demanda derivan de él /
NULIDAD - Si no se solicita se deben denegar las pretensiones de la
demanda / INCUMPLIMIENTO CONTRACTUAL - Su declaratoria debe estar
precedida de la nulidad del acto que dio por terminado el contrato /
INEPTITUD SUSTANTIVA DE LA DEMANDA - No se demandoé la nulidad del



acto que causo los perjuicios al contratista / INEPTA DEMANDA - Negacién
de pretensiones

Siguiendo el criterio expuesto, resulta claro en el sub lite que si la causa de las
pretensiones de la demandante se deriva de un acto administrativo, se hacia
necesario para que prosperen las mismas que la demandante hubiese solicitado
su anulacion, peticion que omitido y que, como consecuencia, implica la negacion
de aquellas, por ineptitud sustantiva de la demanda, pues la impugnacion de la
legalidad y su acreditacion son paso obligado para el estudio del presunto
incumplimiento endilgado a la demandada, carga de la actora que no puede ser
suplida por el juez contencioso administrativo. En otras palabras, teniendo en
cuenta que la decision de TELECOM contenida en el pluricitado acto de
terminacion unilateral de los contratos es la que afecto los intereses de la actora y
se traduce en la fuente del perjuicio que manifestd padecer, debidé ésta demandar
su nulidad, porque solo en cuanto desaparezca del mundo juridico lograria
demostrar, por una parte, que no existian las causas de conveniencia del servicio
o el incumplimiento de sus obligaciones que condujeron a ejercer esa facultad
exorbitante; y por otra parte, que cumplié o se allan6 a cumplir en los términos del
contrato. Pero, cobijado el acto administrativo por la presuncion de legalidad, que
le permite producir efectos juridicos, para aniquilar éstos y a partir de ahi examinar
la existencia, vigencia o incumplimiento del contrato, se necesita una expresa
peticion de nulidad acompafiada de los supuestos facticos y juridicos que la
prueben, que en el caso concreto no existe. Asi las cosas, resulta equivocado y
confuso exigir la vigencia, existencia y validez de los contratos, la declaratoria de
su incumplimiento y la condena por indemnizacion de perjuicios, sin solicitar
previamente la nulidad del acto que generd los supuestos perjuicios alegados,
dado que, se insiste, mientras esté vigente la comunicacién del 29 de marzo de
1993, mal podria disponerse acerca de tales declaraciones, en tanto dicho acto
administrativo se encuentra amparado por la presuncion de legalidad, que impide
el estudio y la prosperidad de las suplicas. En conclusion, erré la parte actora al
reclamar judicialmente cuando omitié en la demanda la solicitud de anulacion del
acto administrativo en el que se terminé unilateralmente el contrato, por cuanto la
vigencia de éste impide cualquier restablecimiento indemnizatorio, pretermision
que, como lo ha sefialado invariablemente la jurisprudencia, no puede suplirla
oficiosamente la Sala como lo sugiere la demandante al final de su recurso,
porque ello contraria el principio dispositivo que informa el proceso contencioso
administrativo, segun el cual no le esta permitido al juez pronunciarse sobre
aspectos no reclamados, como ocurri6 en este evento. Por lo tanto, obr6 el
Tribunal a quo conforme a derecho cuando advirtid, aunque con palabras diversas,
una ineptitud sustantiva de la demanda y, en consecuencia denegd las
pretensiones formuladas. No es posible en los términos de la demanda un
pronunciamiento y decision favorable a las pretensiones formuladas en ella, dado
que, como lo ha indicado la jurisprudencia, si la actora aspiraba la indemnizacion
de perjuicios derivados de un presunto incumplimiento de la Administracién, debid
pedir la nulidad del acto administrativo que terminé el contrato por razones de
conveniencia en el servicio, siendo inadmisible que el juez conozca de oficio una
pretension en ese sentido que no fue formulada, so pena de vulnerar el
principio de congruencia, que, como es conocido, se traduce en que la
sentencia debe estar en consonancia con los hechos y las pretensiones
aducidos en la demanda y en su correccién, y con las excepciones gque
aparezcan probadas, de conformidad con los articulos 170 del C.C.A., y 304 y
305 del C.P.C.



CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
Consejera ponente: RUTH STELLA CORREA PALACIO
Bogota, D.C., nueve (9) de junio de dos mil diez (2010)
Radicacién nimero: 50001-23-31-000-1993-04051-01(16496)
Actor: SANDRA PATRICIA RIVERA BORRERO

Demandado: TELECOM

Referencia;: ACCION CONTRACTUAL

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante en el
proceso de la referencia, contra la Sentencia de 2 de febrero de 1999, proferida

por el Tribunal Administrativo del Meta.

En la sentencia apelada, que, previo el estudio correspondiente, sera confirmada

por los motivos que se expondran en la parte considerativa, se decidi6:
“PRIMERO. NEGAR las suplicas de la demanda, conforme a lo
expuesto en la parte motiva de este proveido.

SEGUNDO. COSTAS a cargo de la parte actora. Tasense.”

ANTECEDENTES

1. Las pretensiones

El presente proceso se origind con la demanda presentada el 21 de mayo de
1993, por Sandra Patricia Rivera Borrero, en contra de la EMPRESA DE
TELECOMUNICACIONES TELECOM -en adelante s6lo TELECOM-, a traves de
apoderado judicial y en ejercicio de la accion contractual prevista en el articulo 87

del C.C.A., en la cual solicité las siguientes declaraciones y condenas:

“PRIMERA.- Que estan vigentes, existen y son validos para las partes
los CONTRATOS Nrs. GRV-23010011-000001; GRV-23010011-



000002; GRV-23010011-000003; GRV-23010011-000004; GRV-
23010011-000005 del 23 de marzo de 1.992, firmados entre mi
poderdante y TELECOM.

SEGUNDA.- Que se declare la responsabilidad del incumplimiento de
la administracion (TELECOM).

TERCERA.- Que como consecuencia de lo anterior, se ordene a
TELECOM, pagar la indemnizacion de perjuicios correspondientes, a
mi poderdante, de acuerdo a lo que resulte probado y liquidado
conforme al procedimiento indicado en el art. 308 del C. de P. C.,,
monto que ha de ser actualizado en su valor.

CUARTA.- A la sentencia que le ponga fin al presente proceso se la
dard cumplimiento en los términos de los arts. 176 y 177 del C.C.A.”

2. Los hechos

Los hechos narrados por la actora en la demanda, en resumen, son los siguientes:

2.1. TELECOM celebr6 con Sandra Patricia Rivera, el dia 23 de marzo de 1992,
los contratos administrativos de concesion para la prestacion de los servicios de
correspondencia publica, Nrs. GRV-23010011-000001; GRV-23010011-000002;
GRV-23010011-000003; GRV-23010011-000004; GRV-23010011-000005; con un
plazo de duracién de cinco (5) afios.

2.2. En el mes de septiembre de 1992, recibié la contratista el primer recibo de
facturacion por valor de $8.177.515.00 correspondientes a 45 dias, el cual se
cancel6 directamente en la tesoreria de TELECOM - Villavicencio.

2.3. Posteriormente, el 20 de noviembre de 1992, la contratista recibio de la oficina
de TELECOM de San José del Guaviare, la orden de cancelar la suma de
$18.119.745, cobro con el que no estuvo de acuerdo por parecerle exagerado,
razon por la cual adelanto varias diligencias tendientes a lograr una revision de la
facturacién y de los equipos, sin encontrar una solucién satisfactoria por parte de

la entidad. La anterior discrepancia la sustent6 en que:

“a) La estacion fue dada al servicio el 29 de Noviembre de 1.992 y
hasta la fecha no tiene mi poderdante en su poder la totalidad de los
listados de la facturacion debidamente discriminada, sino las cuentas
globales.

b) De los pocos recibos enviados se nota que no han sido descontadas
las llamadas de prueba realizadas por los Ingenieros.



c) El cobro de las llamadas se realiza mediante contador de impulsos.
Contador en muy regular estado tal como lo constaté el Sr. Jorge
Vargas Caicedo en su informe de comision de fecha diciembre 19 de
1.992. Regional Telecom Vi/cio.

d) El Sr. Lisimaco Moreno con fecha 23 de Noviembre/92 en forma no
oficial informé a mi poderdante que las tarifas cambiaron a partir del 10
de Julio/92, es decir cuatro meses despues.

e) Solamente hasta el dia 26 de Enero de 1.993 recibié mi poderdante
las nuevas tarifas y desde ésta fecha se comenzd a controlar las
llamadas por reloj.”

2.4. Pese a lo anterior, la entidad contratante, el 29 de marzo de 1993, mediante
Oficio 2310011-000672, le comunicé a la contratista la cancelacion de los citados
contratos, con fundamento en la clausula décima de los mismos, y argumentando
razones de conveniencia en el servicio y el no pago de la facturacion por concepto
del servicio telefonico prestado por TELECOM en la Estacion Miraflores, sin que
antecediera a ese escrito algun acto administrativo (resolucion motivada).
Ademas, la contratista no fue notificada de la decision de terminacion unilateral del

contrato, ni se le indicaron los recursos a que tenia derecho.

2.5. Por ultimo, sostuvo que no incurrié en incumplimiento alguno de los contratos,
ni medio culpa de su parte; al contrario, agregé que la Junta de Acciéon Comunal y
la comunidad en general del Municipio de Miraflores expresaron su respaldo a la

gestidn realizada ante la terminacién unilateral del contrato.

3. Normas violadas y concepto de la violacion

Previa advertencia de que ejerce la accion contractual de que trata el articulo 87
del C.C.A. en concordancia con el articulo 206 de la misma obra, expuso la actora
que TELECOM estaba obligada a proteger el derecho al trabajo y a acatar las
formalidades para la expedicion de los actos administrativos, segun se deduce de
los articulos 25 y 29 de la Constitucion Politica.

Estimé que, sin embargo, la terminacion unilateral del contrato por parte de la
Administracion viol6 flagrantemente el articulo 19 del Decreto ley 222 de 1983, y
constituye una clara desviacion de poder, pues, ante la ausencia de motivos reales
-prestacion de un buen servicio-, invoco en la decision facultades que no justifican

su arbitraria decision.



Afirmo que se violo su derecho al debido proceso previsto en el articulo 29 de la
Constitucion Politica, dado que nunca se expidio una resolucion motivada para dar
por terminado unilateralmente el contrato y tampoco se indicaron los recursos
procedentes contra la medida. Ademas, considero que la Administracion también
infringio el articulo 23 superior, al no contestar las multiples peticiones que realizé

con ocasion a la ejecucion del contrato.

Finalmente, puntualiz6 que nunca se negd a realizar los pagos oportunamente,
siempre y cuando fuera lo justo, y que prestd sus servicios de manera
ininterrumpida, de buena fe y con esmerada atencion, por lo que mal podria la
Administracién haberse enriquecido en detrimento de su patrimonio, mediante el
pago de una suma exagerada como la cobrada, que no corresponde a la realidad

facturada.

4. La oposicion alademanda

Admitida la demanda en auto de 15 de julio 1993 y vinculado TELECOM, esta
entidad se opuso a las pretensiones de la misma, acept6 algunos hechos y negd

otros. Al respecto, preciso que:

4.1. Efectivamente mediante oficio No. 230110011-000672 de 29 de marzo de
1993, suscrito por el ingeniero Urias Enrique Rojas Acosta, Gerente Regional
TELECOM - Villavicencio, se comunic6 a la contratista la decision de la
Administracion de dar por terminados los contratos administrativos SAI (prestacion
del servicio telefénico por el sistema comunitario compartido) Nos. GRV-
23010011-000001; GRV-23010011-000002; GRV-23010011-000003; GRV-
23010011-000004; GRV-23010011-000005; decision precedida de diferentes
actos que dan razon de las causas 0 motivos que condujeron al ejercicio del poder

exorbitante de darlos por terminados.

4.2. Sin embargo, contrario a lo sostenido por la actora, no se requeria de
resolucion motivada, “ya que por si mismo, el oficio No. 230110011-000672
constituye suficiente acto administrativo motivado como medio para que la
administracion adoptara su decision”; en €l se consignan los sustentos de la
medida -paragrafo de la clausula décima -, y se sefiala que el no pago oportuno de
la facturacién por concepto del servicio telefonico prestado por TELECOM a través



de la Estacion Terrena de Miraflores iba en detrimento de los intereses de
TELECOM vy, ademas, que el no recaudo oportuno de estos valores causaba
traumatismos y cargas innecesarias de trabajo a nivel de la Seccién Financiera,

Grupo de Crédito y Cobranzas.

4.3. Incluso el incumplimiento de la contratista a sus obligaciones contractuales
fue evidente y fraudulento, lo que condujo a instaurar una accion penal,

correspondiendo su conocimiento al Fiscal 38 de San José del Guaviare.

4.4. En consecuencia, la terminacion del contrato por parte de la Administracion
obedecié al incumplimiento de la contratista de sus obligaciones contractuales
(literal a. de la clausula undécima y numeral 10 del articulo 9° de la Resolucién JD-
0088 de 1993), al no cancelar la facturacion de los teléfonos objeto de los mismos,
incurriendo asi en la causal de caducidad consagrada en el literal f) del articulo 62
del Decreto 222 de 1983.

Finalmente, formulo las excepciones de: (i) carencia de fundamento legal y factico,
en tanto la contratista incurrié en violacién de sus obligaciones, pues no canceld
en las oportunidades debidas los dineros publicos recaudados por la prestacién de
los servicios, lo que precisé la terminacion unilateral del contrato; y (ii) excepcién
de contrato no cumplido (exceptio non ademplenti contractus), porque, habiendo la
Administracion cumplido sus obligaciones, mal puede la actora pregonar por parte
de la misma la causacion de perjuicios y exigir el cumplimiento del contrato,

cuando quien ha dado origen a la ruptura contractual fue ella misma.

5. Actuacién procesal en primera instancia

5.1. Por auto de 25 de agosto de 1993, se abrio el proceso a prueba.

5.2. Mediante auto de 4 de abril de 1994 se corri6 traslado a las partes para alegar
de conclusién por el término de ley y al Ministerio Publico para que rindiera
concepto, etapa durante la cual intervinieron los sujetos procesales, en los

siguientes términos:

5.2.1. La entidad demandada, luego de hacer un recuento de los antecedentes y la
ejecucion de los contratos y de analizar la prueba documental y testimonial,
concluy6 que la contratista actué con desidia, en forma negligente e irresponsable



en el manejo de dineros publicos y en la prestacion del servicio de
telecomunicaciones a ella confiados, razén por la cual la decisibn de la
Administracion de dar por terminado los contratos se encuentra ajustada a
derecho, decisién contenida, por lo demas, en el oficio No. 230110011-000672 de
29 de marzo de 1993, el cual constituye un acto administrativo amparado de
presuncion de legalidad, en el que se consignhan las causas que sustentan la

determinacion adoptada.

5.2.2. La actora considero que se encuentran demostrados los hechos y omisiones

materia de su demanda.

En particular, manifesté que estan probadas las diversas reclamaciones que
efectudé con el fin de que se revisara la facturacion irregular, sustentadas en
diversas circunstancias que no se tuvieron en cuenta en dicha facturacion, tales
como: (i) el mal estado del contador y de los divisores de las llamadas telefénicas;
(i) las suspensiones del servicio; (iii) la omisién de los descuentos que debian
realizarse por las llamadas de prueba, los intentos de llamada menores a un
minuto, los dias feriados y festivos, las horas nocturnas, horas de mafana y medio
dia, etc.; (iv) la tardanza en la entrega de la primera factura, pues sélo se entrego
en el mes de septiembre de 1992, esto es, diez meses después de iniciado el
contrato; y (v) la demora en el suministro de la informacion del cambio de la tarifa

oficial.

Por lo anterior, concluyé que no incurri6 en incumplimiento de los contratos,
porque si bien no se realizaron los pagos en los ciclos y periodos que TELECOM

dice que debieron hacerse, no hubo culpa de su parte.

5.2.3. La Procuradora 49 en lo Judicial ante el Tribunal a quo, emitié concepto en
el que pidié6 denegar las pretensiones de la demanda. Estimé que, en el caso
concreto, no se configuran las causales establecidas en el articulo 19 del Decreto
222 de 1983, para declarar la terminacion unilateral del contrato, relacionadas con
la inconveniencia por orden publico o coyuntura econdmica critica, sino que se
presenta la contemplada en el literal f) del articulo 62 ibidem relativa al
incumplimiento de las obligaciones para la procedencia de la caducidad del
contrato. No obstante, consideré que se viol6 el derecho defensa (art. 29 C.P.),
pues, al tratarse de una facultad reglada, la entidad debi6é proferir resolucién



seflalando las causas que dieron lugar a la caducidad, providencia que debid

notificar al contratista, segun el articulo 64 ejusdem.

De otra parte, subrayé que no esta demostrado que la entidad haya hecho un
cobro excesivo a la contratista, quien no podia dejar de cancelar los valores en

violacién al contrato y al principio de la buena fe (art. 1603 C.C.).

Finalmente, sefal6é que, pese a lo expuesto, observa que el paragrafo de la
clausula décima relacionada con los principios de terminacion, modificacion e
interpretacion unilaterales, incurre en un vicio que da lugar a su nulidad absoluta,
porque contraviene el articulo 19 del Decreto 222 de 1983, al no exigir en la
adopcién de la medida el aviso al contratista y su declaracion mediante resolucién
motivada. En consecuencia, solicito la nulidad de los contratos y también que se

ordene a la actora restituir los valores que resulten a su cargo.

6. La sentencia recurrida

Para el Tribunal a quo los contratos origen del proceso son contratos
administrativos de concesiéon de servicios de correspondencia publica (arts. 16 y
184 del Decreto 222 de 1983), de manera que a los mismos se les aplican las
normas y principios del derecho publico, en materia de caducidad, interpretacion o

terminacién unilaterales (arts. 18, 19, 60 y 162 ibidem).

En este marco, del andlisis de las pruebas encontré6 acreditado que la
concesionaria se separo del contrato, incumpliendo lo establecido en el literal h. de
la clausula segunda, relativa al retiro de la factura por la prestacion de los servicios
y su cancelacion oportuna, alegando un error en la facturacion, que no es razon
suficiente para abstenerse al pago debido y menos adn si con posterioridad se

demuestra que no adolecio de fallas.

Sin embargo, observé que como respuesta al incumplimiento del contratista, la
Administracién procedi6 a decretar la terminacion unilateral del contrato,
incurriendo en un doble error, de un lado, al aplicar la figura de la terminacion

unilateral, y de otro, al no motivar dicho acto y notificarlo debidamente.

En efecto, sefialdé que la terminacion se decretd en atencion al incumplimiento del

contratista, lo que se tradujo en una aplicaciébn errébnea de la figura de la



terminacién unilateral, que se utiliz6 como si se tratara de la caducidad del
contrato que era la medida que debié haber utilizado la entidad contratante. Asi
mismo, advirtié que, ademas de la obligacion de motivar ese tipo de actos, ellos
son solo oponibles a sus destinatarios a partir de su notificacion en legal formay,
al contrario, la ausencia o irregularidad en su notificacion implica que no los

vinculan juridicamente y que, por tanto, no les son oponibles.

No obstante lo anterior, consider6 el Tribunal a quo que no podian ser
desarrolladas las razones esbozadas en torno a la eventual anulacion del acto
administrativo que declar6 la terminacion unilateral del contrato, porque este acto
no fue demandado por la actora, de suerte que al tener plena vigencia en el
mundo del derecho, se constituia en motivo suficiente para desestimar las

pretensiones de la demanda.

7. La apelacién

La parte actora apel6 la decision con el fin de que sea revocada y, en su lugar, se
acojan las suplicas de la demanda, pues, a su juicio, se cometié una errénea
valoracion de las pruebas, los hechos, las normas juridicas y los principios
pertinentes, guardandose, ademas, silencio sobre aspectos de la controversia. En

concreto, argumenté:

7.1. Que no es cierto que la contratista tuviera la obligacibn mensual de retirar la
facturacion en las oficinas de Villavicencio (clausula segunda), en el Departamento
del Meta, sino que debia ser enviada a las oficinas de TELECOM en Miraflores
(clausula cuarta), de manera que no incurrié en incumplimiento y, por tanto, se

presentd un vicio de valoracion probatoria en la providencia.

7.2. Que también hubo un error en la valoracion de los hechos, porque la
contratista nunca se negdé al pago de la facturacion debida, sino al pago de una

facturacién excesiva.

7.3. Que, igualmente, existe una equivocacion en la providencia cuando se
concluye que dicha facturacion no fue exagerada frente a la reportada por la
nueva administracion de teléfonos, con base en las declaraciones de los
funcionarios de TELECOM, pues es obvio que debid ser asi, teniendo en cuenta
que la segunda inici6 con tarifas actualizadas, los contadores reparados y un



teléfono mas de cabina, de manera que esa diferencia no es por culpa de la

contratista.

7.4. Que el Tribunal a quo guardé silencio sobre aspectos de la controversia, como
son los relacionados con: (i) el buen servicio que se prestaba, tal y como da
cuenta el oficio No. 0021 aportado, de fecha 30 de mayo de 1993 dirigido por la
Junta de Accién Comunal al Gerente Regional de TELECOM,; (ii) la no notificacion
en forma personal de la terminacion unilateral del contrato y de la toma de
posesion arbitraria de las instalaciones por una comision enviada por TELECOM;
(i) las llamadas que se realizaban mediante un contador de impulsos que se
encontraba en mal estado, lo cual incidi6 en el valor de las mismas; (iv) la
informacion acerca del cambio de las tarifas (1 de junio de 1992) meses después
de que hubiesen subido (informalmente el 23 de noviembre de 1992 y oficialmente
el 26 de enero de 1993); y (v) las razones de conveniencia contradictorias
expresadas por el Gerente Regional de TELECOM, sin que pueda darsele pleno
mérito probatorio a las declaraciones rendidas por los funcionarios de TELECOM.

7.5. Que la carta de 29 de marzo de 1993, expedida por la Gerencia Regional de
TELECOM Villavicencio, adolece de los elementos esenciales del acto
administrativo, reconocidos por la doctrina y la jurisprudencia, y soélo se trata de
una “...comunicacion de una supuesta determinacion ya oficiosamente tomada,
con anterioridad, relacionada con la Terminacién Unilateral de los contratos
motivos de la controversia...”; por tanto, no es una resolucion motivada ni tiene
aptitud para producir efectos juridicos y, en consecuencia, tampoco es susceptible

de control jurisdiccional.

7.6. Que, por lo expuesto, no resulta aplicable la jurisprudencia que se cita en la
providencia (Sentencia de 20 de noviembre [sic: octubre] de 1995, Exp. 9.847),
segun la cual si se demanda la declaracion de incumplimiento contractual de la
Administracion, y el mismo tiene origen en un acto contractual, es indispensable
impugnar el acto para que la declaraciébn de incumplimiento pueda prosperar,
porque en el sub lite no existe acto que demandar. En efecto, a su juicio, “la carta
de marzo 29 de 1.993 dirigida (...) no esta precedida de ningun acto administrativo
(resolucion motivada) que hiciera suponer una fundamentacion legal de la decision
administrativa tomada previamente y que se comunicaba por intermedio de la
mencionada carta”, razon por la cual, ademas, se impetré la accion contractual

prevista en el articulo 87 del C.C.A.



7.7. Que, en caso de no aceptarse las argumentaciones sobre inexistencia del
acto administrativo, debe tenerse en cuenta que “al haberse solicitado en el
capitulo de declaraciones y condenas de la demanda, la vigencia y existencia de
los contratos, materia de esta accién, desde luego implicaba la nulidad de la Carta
de marzo 29/93 tal como se expresoé en las paginas 5y 8 de la demanda capitulo
de hechos y omisiones y concepto de la violacion”, dando asi prevalencia al
derecho sustancial en aplicacion de los articulos 228 y 230 de la C.P.

8. Actuacioén en esta instancia

8.1. En auto de 9 de julio de 1999 se admiti6 el recurso de apelacion formulado

por el actor, por haberse interpuesto y sustentado oportunamente.

8.2. En providencia de 18 de febrero de 2000, se dio traslado comun por el término
de ley a las partes para presentar alegatos y al Ministerio Publico para rendir

concepto.

8.2.1. La actora mediante escrito reiterd las peticiones y los argumentos expuestos
al sustentar el recurso de apelacion, a los cuales adicion6 los siguientes: (i) la
inexistencia de relacion contractual durante los meses comprendidos entre el 21
de noviembre de 1991 y el 23 de marzo de 1992, fecha esta ultima de suscripcion
de los contratos objeto del proceso, de donde infiere que no son exigibles los
valores por el periodo anotado; (ii) la existencia de una doble facturacion, sin que
se le hubiese “probablemente” deducido el valor de lo que pagé a TELECOM,; (iii)
la falta de descuentos y, por tanto, de pago por concepto de sus honorarios por el
40% de la ejecucion del contrato (presenta una liquidacion de perjuicios); (iv) la
falta de responsabilidad por el desequilibrio que se presentd en el sistema de
marcacion automatica por el desajuste entre la central de la entidad y la “Estacion
de Terrena” o SAl de Miraflores, (v) la violacion del principio de buena fe
establecido en el articulo 83 de la Constitucion Politica, de varias clausulas del
contrato (quinta, cuarta literal b) y décima) y de los articulos 188 del Decreto 222
de 1983, 32 del C.C. y 831 del C. de Co.; y (vi) la circunstancia de que el Juzgado
Segundo Penal del Circuito de Villavicencio (Meta), profirid sentencia absolutoria a
favor de la actora en el mes de diciembre de 1999 (anexa copia simple), al no
existir un estudio preciso sobre la alteracion en el valor de las facturas a ella

cobradas.



8.2.2. La demandada presentd memorial en el que manifestd que la contratista
incumplié con el contrato al no consignar los valores generados por la prestacion
del servicio telefénico, que en ningin momento se suspendid y con ocasion al cual
se comprobo6 que hubo recaudo de dinero, de manera que se apropio de dineros
gue no le pertenecian y dispuso de ellos como si fueran suyos, situacién que fue la
que llevd a TELECOM a dar por terminados en forma unilateral los contratos
celebrados. Agregé que “...la falla en el tarifador para nada incidia en la
facturacion, entendiéndose esta como la relacion cuantificada de las llamadas a
larga distancia generadas por una linea telefénica producido por el sistema
automético de facturacion en la Central Neax de Bogotd que graba
automaticamente en cintas magnéticas los datos de hora de inicio, hora final de
llamada y el numero a que llaman independientemente si el tarifador instalado en
Miraflores estaba funcionando de manera correcta o no...”; e insistié por esto en
que “...el sistema tarifador instalado en Miraflores no tiene ninguna relacion ni
dependencia técnica con la facturacion automatica de la Central teléfonica de
Bogota de donde dependen las lineas telefénicas y que genera las facturas con

las cuales se cobra al Agente SAI".

8.2.3. El Ministerio Publico no rindié concepto.

II. CONSIDERACIONES

La Sala confirmard la sentencia del tribunal a quo, por cuanto factica y
juridicamente se encuentra ajustada al derecho y a la ley, segun se desprende del
estudio de los aspectos que se abordaran en el siguiente orden: 1) competencia y
sucesion procesal; 2) el objeto del litigio y el motivo de la apelacion; 3) los hechos
probados; 4) el régimen juridico aplicable a los contratos de servicios telefonicos
demandados; 5) la naturaleza juridica del Oficio de 29 de marzo de 1993, expedido
por la Gerencia Regional de TELECOM - Villavicencio; 6) la incidencia del acto

administrativo contractual en las pretensiones de la demanda; y 7) conclusion.
1. Competenciay sucesioén procesal
1.1. La Sala destaca que es competente para conocer de la apelacion del presente

proceso suscitado mediante la interposicion de una accién de controversias

contractuales y proveniente del Tribunal Administrativo del Meta, de conformidad



con lo dispuesto por el articulo 129 del Cdédigo Contencioso Administrativo y el
articulo 13 del Reglamento del Consejo de Estado, contenido en el Acuerdo 58 de
1999 (modificado por el articulo 1° del Acuerdo 55 de 2003), en el que se
distribuyen los negocios por Secciones. Asi mismo, precisa que le corresponde
resolver el recurso interpuesto en consideracion a que la providencia apelada fue
proferida en proceso de doble instancia, toda vez que la pretension mayor
asciende a la suma de $50.000.000.00 (fl. 52 cd. ppal.), y la mayor cuantia exigida
para la fecha de presentacion de la demanda -21 de mayo de 1993- era de
$6.860.000,00.

Adicionalmente, como se expondra en detalle mas adelante, se juzgan unos
contratos celebrados al amparo del Decreto 222 de 1983 y de -caracter
administrativo (articulos 1 y 16 de este estatuto), bastando mencionar por ahora
gue una de las partes de los mismos, esto es, TELECOM, tenia la naturaleza
juridica de establecimiento publico, circunstancia que confirma la competencia de
esta Jurisdiccion para conocer el conflicto suscitado, de conformidad con el
articulo 82 del Cédigo Contencioso Administrativo, modificado por el articulo 1° de
la Ley 1107 de 2006.

En efecto, obsérvese que la Corporaciéon es competente para conocer del recurso
de apelacion en virtud de lo dispuesto por el articulo 75 de la Ley 80 expedida en
el afo de 1993, el cual prescribe que la jurisdiccion competente para conocer de
las controversias generadas en los contratos celebrados por las entidades
estatales a las que se les aplica el estatuto es la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, a quien ademas expresamente la Ley 1107 de 2006 le asigno el
conocimiento y juzgamiento de las controversias en las cuales sean parte las
“entidades publicas”!, en vez de “juzgar las controversias Y litigios administrativos”,
como disponia el anterior articulo 82 del Cddigo Contencioso Administrativo. Asi,
al modificarse la clausula general de competencia prevista en el articulo 82 del
Cddigo Contencioso Administrativo, se adopté un criterio organico, o lo que es
igual, la competencia se fijo conforme a un elemento subjetivo, de acuerdo con el

cual el factor para efectos de atribuir la competencia es la pertenencia de uno de

1 “Articulo 82. Objeto de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. La jurisdiccion de lo contencioso administrativo
esta instituida para juzgar las controversias v 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 (...)". (Subraya la Sala).




los sujetos procesales a la estructura del Estado, abandonando asi el factor

funcional o material.

En este sentido, cabe sefalar que la Empresa Nacional de Telecomunicaciones,
TELECOM, fue creada y organizada a través de las Leyes 62 de 1943 y 83 de
1945, y de los Decretos 1684 de 1947, 1233 de 1950, 1184 de 1954, 1635 de
1960 y 3267 de 1963, con el objeto de unificar y prestar los servicios publicos de
radiocomunicaciones y de telefonia. En el articulo 74 del Decreto 1635 de 1960,
se dispuso el funcionamiento de TELECOM como un establecimiento publico,

dotado de autonomia juridica, administrativa y patrimonial.

Esta naturaleza juridica de establecimiento publico de la entidad fue reiterada en
el articulo 4° del Decreto 3267 de 1963 y en el Decreto 129 de 1976, y se preservo
hasta la expedicion del Decreto 2123 del 29 de diciembre de 1992, mediante el
cual se reestructuré la entidad como empresa industrial y comercial del Estado?,
aunque posteriormente se ordend su supresion y liquidacion mediante el Decreto
1615 del 12 de junio de 2003.

Por consiguiente, teniendo en cuenta que TELECOM siempre gozd de la
naturaleza juridica de entidad publica, esta Jurisdiccion es competente para
conocer de la controversia, incluso con independencia del régimen juridico

aplicable al contrato.

1.2. Sucesion procesal

De otro lado, es importante recordar que la Empresa Nacional de
Telecomunicaciones TELECOM, se extingui6 de la vida juridica el 31 de enero de
2006 (plazo fijado por el articulo 2 del mencionado Decreto 1615 de 2003,
modificado por el Art. 1 del Decreto 1915 de 2005 y el Art. 1 del Decreto 1915 de
2005), como consecuencia de haberse declarado el cierre del proceso liquidatorio
de la entidad, previa suscripcion del acta final de liquidacion, la cual fue publicada
en el Diario Oficial No. 46.168 del 31 de enero.

2 “ARTICULO 1o. LA NATURALEZA JURIDICA. Reestructirase en una Empresa Industrial y Comercial del Estado del
orden nacional, con personeria juridica, autonomia administrativa y capital independiente, a la Empresa Nacional de
Telecomunicaciones - TELECOM creada y organizada por las Leyes 6a de 1943 y 83 de 1945 y los Decretos 1684 de
1947, 1233 de 1950, 1184 de 1954, 1635 de 1960 y 3267 de 1963, vinculada al Ministerio de Comunicaciones a la cual,
salvo lo dispuesto en el presente Decreto, para todos los efectos le seran aplicables las disposiciones que regulan el
régimen de las Empresas Industriales y Comerciales del Estado”.



Sin embargo, ante de la extincion juridica de TELECOM y sus Teleasociadas
(liquidadas también mediante decretos 1604 al 1614 y 1773 de 2003), en virtud del
numeral 12.29 del articulo 12 del Decreto 1615 de 2003 (adicionado por el articulo
3 del Decreto 4781 de 2005) la Fiduciaria La Previsora, actuando como liquidadora
de éstas (articulo 10 ibidem), constituyd el Patrimonio Autbnomo de Remanentes
de TELECOM - PAR, mediante contrato de fiducia mercantil celebrado con el
Consorcio Remanentes Telecom conformado por Fiduagraria S.A. y Fiduciaria
Popular S.A., con la finalidad de administrar y enajenar los activos no afectos a la
prestacion del servicio; administrar, conservar, custodiar y transferir los archivos;
atender las obligaciones remanentes y contingentes, entre ellas, los procesos
judiciales, arbitrales o reclamaciones en curso notificados personalmente al
liquidador con anterioridad a la terminacion de los procesos liquidatorios, entre

otros objetivos especificos.

Por lo tanto, se advierte que la presente sentencia produce efectos respecto del
“Patrimonio Autonomo Remanentes Telecom y Teleasociadas en Liquidacion —
PAR”, en su calidad de cesionario de la demandada y desaparecida Empresa
Nacional de Telecomunicaciones TELECOM en Liquidacién, de conformidad con
el inciso tercero del articulo 60 del Codigo de Procedimiento Civil, segun el cual
opera la sucesion procesal si en el curso del proceso sobreviene, como ocurrié en

este caso, la extincion de la persona juridica que figure como parte.

2. El objeto del litigio y el motivo de la apelacion

Segun la demanda la actora persigue que se declare la vigencia, existencia y
validez de los contratos nuameros GRV-23010011-000001; GRV-23010011-
000002; GRV-23010011-000003; GRV-23010011-000004; GRV-23010011-
000005 del 23 de marzo de 1992, firmados con la empresa TELECOM; asi como
que se declare la responsabilidad de ésta por incumplimiento de los mismos y, en

consecuencia, se le condene a pagar la respectiva indemnizacion.

TELECOM se opuso a las suplicas de la demanda, aduciendo que la terminacion
del contrato obedeci6 a la conveniencia en el servicio por los problemas
suscitados con ocasién a la falta de pago oportuno de la contratista de la
facturacién por concepto del servicio telefénico, razén por la que considera que

carece de fundamento legal y factico.


http://www.cntv.org.co/cntv_bop/basedoc/decreto/2003/decreto_1615_2003.html#12
http://www.cntv.org.co/cntv_bop/basedoc/decreto/2005/decreto_4781_2005.html#3

El Tribunal a quo denegd las pretensiones de la demanda al considerar que la
contratista incumplié el contrato al no pagar oportunamente la facturacion del
servicio; y que, aun cuando la administracion cometio un yerro al aplicar la figura
de la terminacion unilateral, y al no motivar el acto y notificarlo debidamente, lo
cierto es que el mismo no fue demandado por la actora, lo que impide su revision y

la prosperidad de las pretensiones.

En esencia, la actora apel6 la sentencia de primera instancia porque, contrario a lo
sostenido en la misma, considera, de una parte, que no tenia la obligacion
mensual de retirar la facturacion en las oficinas de Villavicencio (Meta), ademas de
que nunca se neg6 a pagar lo debido, sino lo cobrado en exceso, pues, insiste en
que se factur6 en forma exagerada y sin tener en cuenta que los equipos -
contador de impulsos- se encontraban en mal estado y que se informd
tardiamente el cambio de las tarifas, lo cual incidié en el valor del servicio; y de
otra parte, que la carta de 29 de marzo de 1993, expedida por la Gerencia
Regional de TELECOM Villavicencio, adolece de los elementos esenciales del
acto administrativo y, por tanto, no era indispensable impugnarla para que puedan
acogerse las suplicas de la demanda; pero, aun si se llegase a estimar que era
esto necesario, debe entenderse incluida la solicitud de nulidad de la misma en la

pretension de declaratoria de vigencia y existencia del contrato.

Asi las cosas, de acuerdo con el recurso de apelacion de la demandante,
corresponde a esta Sala determinar si la comunicacién de 29 de marzo de 1993,
expedida por la Gerencia Regional de TELECOM - Villavicencio es 0 no un acto
administrativo; una vez dilucidada la naturaleza de ese acto, establecer si era
necesario que se hubiese demandado su nulidad para que se pudiera estudiar el
incumplimiento de los contratos fuentes del litigio y, en consecuencia, estudiar si

hay lugar a la procedencia o no de las suplicas de la demanda.

3.3. Los hechos probados

Dentro del proceso quedaron acreditados los siguientes hechos particulares y

relevantes en el desarrollo cronolégico de la relacién negocial del caso sub iudice3:

3 El acervo probatorio en el presente proceso esta constituido fundamentalmente por prueba documental, la cual se
estudiard a la luz de los articulos 251 y ss. del Codigo de Procedimiento Civil, en especial, en cuanto a su alcance
probatorio, teniendo en cuenta que los documentos se deben aportar al proceso en original 0 en copia auténtica segun lo
prescrito en los articulos 253 y 254 ibidem. Por ende, no sobra advertir que para la decision se analizara el mérito de las



3.1. Que el 29 de noviembre de 1991 se puso al servicio publico la Estacion
Terrena para Comunicaciones via satélite de Miraflores (Guaviare), con cinco
lineas telefénicas, seglin consta en acta de dicha fecha (copia auténtica* del acta

de puesta en servicio a fl. 96 cd. ppal.).

3.2. Que el 18 de febrero de 1992, Sandra Patricia Rivera Borrero pidi6 a
TELECOM se le asignaran los teléfonos Nos. 62070, 62071, 62072, 62073 y
62074, de acuerdo con las solicitudes de servicio telefonico Nos. 920489, 920490,
920491, 920492 y 920493 (fls. 100, 104, 108, 112 y 116 cd. ppal.).

3.3. Que el 5 de marzo de 1992, TELECOM, mediante sendos oficios de esa
fecha, firmados por el Gerente Regional Villavicencio (Meta), Ing. Urias Enrique
Rojas Acosta, informé a Sandra Patricia Rivera Borrero la aprobacion de las
anteriores solicitudes y, en consecuencia, la adjudicacién a su favor de las lineas
telefénicas S.A.l. nUmeros 62070, 62071, 62072, 62073 y 62074, invitAndola a
acercarse a la Oficina Comercial de la entidad con el fin de diligenciar el contrato
para la prestacion del servicio telefénico por el sistema comunitario compartido (fls.
97,102, 107, 111 y 115 cd. ppal.).

3.4 Que el 5 de marzo de 1992, Sandra Patricia Rivera Borrero, pago los
respectivos valores por concepto de adjudicaciéon de las lineas telefonicas
nameros 62070, 62071, 62072, 62073 y 62074, a razén de $40.000 cada una, tal y
como se acredita en los recibos de caja de TELECOM Nos. 687147 E; 687148 E;
687149 E, 687150 E y 687151 E (fls. 20 a 24, 98, 101, 109y 113 cd. ppal.).

pruebas documentales aportadas en copia auténtica, dentro de las respectivas oportunidades procesales, tanto por el
actor con la demanda, como por la accionada mediante oficios dirigidos al tribunal a quo nimeros 23010011-002738 de 5
de octubre de 1993 del Gerente Regional de TELECOM (fls. 92 y 93 cd. ppal.; 00600000-00001332 de 6 de octubre de
1993 del Vicepresidente de Telefonia Local y Rural, y 2310011- 003442 de 26 de noviembre de 1993 del Gerente
Regional de Telecom Villavicencio. Igualmente, obran declaraciones de funcionarios de TELECOM a las que se hara
referencia de acuerdo con las normas procesales correspondientes.

4 Si bien se encuentran autenticadas como fiel copia de la copia al carbén, es menester sefialar que se reputa auténtica,
tal y como asi lo ha sefialado este Corporacidn, en otras oportunidades: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Primera, Sentencia de 23 de julio de 1998, Exp. 4807, C.P. Juan Alberto Polo Figueroa. “Para la
Sala es incuestionable que la copia al carbon que sirvié de base para la autenticacion de la fotocopia de documento tiene
el mismo valor probatorio que el original, asi no se halle autenticada, en razén de que conjuntamente con otras copias
que deben encontrarse en la Subdireccion General de Informatica de la Direccion General de Aduanas, el INCOMEX y el
Banco de la Republica, aparecen suscritas y selladas por el Jefe de Exportacion de la DIAN. (...) En esas circunstancias,
y siendo la autenticidad de dicho documento indiscutible por tratarse de la copia de un documento publico.”



3.5. Que en desarrollo de lo anterior, TELECOM y Sandra Patricia Rivera Borrero
celebraron, el 23 de marzo de 1992, cinco (5) contratos para la prestacion de los
servicios telefonicos Nos. GRV-23010011-000001, GRV-23010011-000002, GRV-
23010011-000003; GRV-23010011-000004 y GRV-23010011-000005,
correspondientes a los teléfonos niumeros 62070, 62071, 62072, 62073 y 62074,
respectivamente. Para los efectos del sub exdmine, se destacan las siguientes

clausulas comunes e idénticas en todos ellos:

“PRIMERA: OBJETO: El objeto del presente contrato es regular la
prestacion del servicio telefénico urbano de larga distancia a la
comunidad del Municipio de Miraflores Guaviare y aledafios, por el
Sistema Comunitario Compartido. Las relaciones entre TELECOM vy el
suscriptor se regiran por las disposiciones generales relativas a los
servicios telefénicos y por lo previsto en este contrato. SEGUNDA:
OBLIGACIONES DEL SUSCRIPTOR: a) En forma independiente y a las
tarifas oficiales vigentes, el SUSCRIPTOR atendera al publico usuario
bajo su responsabilidad y directa supervision, para el trafico entrante y
saliente, entre las 07.00 a.m. y las 10.00 p.m. b) Har4 a domicilio las
citaciones a que hubiere lugar para atender las llamadas entrantes. c)
Dispondra sin costo alguno para TELECOM un lugar apropiado para la
instalacion de los equipos que sean necesarios y para la prestacion del
servicio, por un término no menor de cinco (5) afios, asi como los
muebles y enseres que requiera, los cuales seran previamente
aprobados por TELECOM (...). d) Aceptaréa los reglamentos y tarifas
gque el Gobierno y TELECOM aprueben para los servicios. e)
Respondera por la conservacion y correcto uso de los equipos que
TELECOM le entregue para la prestacion de los servicios y dara aviso
oportuno sobre cualquier falla, deterioro o pérdida de los mismos. Si
hubiere dafios por mal manejo, los costos de reparacidn o sustitucion
seran de su cargo. f) Designar a una persona para que preste los
servicios mencionados, cuyo sueldo y otras prestaciones que causaren,
seran a costa del SUSCRIPTOR. (...). g) Se ceifiira a los horarios
sefalados, seguira en un todo las instrucciones de servicio impartidas por
TELECOM, mantendra visible al publico el distintivo de la empresa y de
las tarifas vigentes. La persona encargada de la prestacion del servicio
debera recibir las instrucciones permanentes y el SUSCRIPTOR debera
comunicar a TELECOM la designacion y cambios. h) Retirara de la
Oficina de TELECOM Villavicencio la factura por la prestacién del
servicio y cancelara oportunamente en Bancos de la ciudad.
PARAGRAFO: Cuando por cualquier motivo no justificado se prestare un
servicio deficiente, se incumplieren las normas de los servicios 0 se
cometiere una falta relacionada directa o indirectamente con la prestacion
de estos, podra TELECOM o la comunidad pedir el cambio de la persona
asignada para la prestacion del servicio. (...) CUARTA: OBLIGACIONES
DE TELECOM: a) TELECOM suministrara al suscriptor con caracter
devolutivo y mediante acta o inventario que formara parte integrante del
presente contrato, los elementos a los que se refiere el Anexo No. 01
“EQUIPOS ENTREGADOS”; b) TELECOM reconocera al suscriptor
como contraprestacion del servicio al que se obligo, las
participaciones establecidas en la Resolucién JD-0088 de 1991 o en
las que la adicionen o modifiquen. c) TELECOM se compromete a



facturar el servicio y remitir al SUSCRIPTOR la factura a la Oficina
de TELECOM Miraflores (GVR). QUINTA: CONTROL DEL
CONTRATO: Como interventor de este contrato, TELECOM designa a
JULIO CESAR OCHOA CORRALES, quien podra practicar visitas,
solicitar informes, y efectuar observaciones encaminadas a mejorar el
funcionamiento de los servicios. SEXTA: CADUCIDAD: TELECOM podra
declarar la caducidad administrativa del presente contrato, mediante
resolucibn motivada cuando se presente alguna o algunas de las
causales previstas en el articulo 62 del Decreto 222 de 1983.
PARAGRAFO: Si TELECOM se viere obligado a declarar la caducidad
por causas imputables al suscriptor, éste cubrira como clausula penal
pecuniaria una suma equivalente al 10% (diez por ciento) del promedio
de los productos durante los ultimos 6 (seis) meses facturados, la cual se
imputara al valor de los perjuicios que recibe TELECOM. SEPTIMA:
REGIMEN LEGAL: De conformidad con el articulo 184 del Decreto
222 de 1983, el presente es un contrato administrativo de concesion
para la prestacién de servicios de correspondencia publica. EL
SUSCRIPTOR no tiene derecho a retribucion econémica distinta a la
participacion sefalada en la Resolucion vigente de TELECOM. Por la
misma razén, TELECOM no asume obligacion alguna de cubrir
salarios, prestaciones sociales, ni indemnizaciones que
eventualmente se causen a favor de personas que el SUSCRIPTOR
utilice. OCTAVA: MULTAS: Por incumplimiento del SUSCRIPTOR de
cualquiera de las obligaciones que contrae, TELECOM podra imponerle,
mediante Resoluciéon motivada, multas hasta por la suma equivalente al
10% (diez por ciento) del promedio de los productos de 6 (seis) meses
anteriores al incumplimiento, sin perjuicio de que opte por la terminacion
del contrato si a su juicio se hace inconveniente su continuacion.
NOVENA: DURACION: La duracion del presente contrato es de cinco
(5) aflos prorrogables contados a partir de su perfeccionamiento.
PARAGRAFO. Cuando una de las partes, por cualquier motivo y en
cualquier tiempo, quiera dar por terminado el presente contrato, dara
aviso a la otra con una antelacion no inferior a 30 (treinta) dias, a fin de
que se puedan tomar las medidas pertinentes. DECIMA: PRINCIPIOS
DE  TERMINACION, MODIFICACION E INTERPRETACION
UNILATERALES: Este contrato administrativo se rige por los
principios de terminacién, modificacion e interpretaciéon unilaterales
por parte de TELECOM, conforme a las normas y procedimiento al
respecto contenidos en la Ley 19 de 1982, el Decreto 222 de 1983 y
demas que lo adicionen, reglamenten o modifiquen. PARAGRAFO.
Si se declarare la terminacion por razones de conveniencia del
servicio, TELECOM no esté en la obligacion de avisar previamente al
SUSCRIPTOR, y éste no tiene derecho a exigir suma alguna a
TELECOM a titulo de indemnizacién o prestacion o cualquier otro
concepto en razén de la determinaciéon que en este caso se tome.
UNDECIMA: SUSPENSION. Ademas de las causas contempladas en los
reglamentos generales para la suspension temporal o definitiva del
servicio telefonico, TELECOM se reserva el derecho de suspender
temporal o definitivamente el servicio en los siguientes casos: a) Por no
pago oportuno de la factura de servicios; b) Cuando se compruebe el
uso indebido de los equipos; c) Cuando se traslade el aparato o equipo
sin consentimiento de la empresa; d) Cuando se cobren tarifas diferentes
a las autorizadas por la empresa; e) Cuando por negligencia del
SUSCRIPTOR COMUNITARIO, o su delegado no se preste el servicio
por mas de quince (15) dias consecutivos, o su horario no sea el



indicado; f) Por solicitud de la Junta Comunal o su equivalente; Q)
Cuando se compruebe que el distintivo oficial de la Empresa y las listas
de tarifas vigentes no se hagan visibles a los usuarios. (...) DECIMA
TERCERA: Forma parte integrante del contrato el Anexo No.l1, las
Resoluciones JD-0088 de 1991, 001000-0600 de 1988 y las demas
normas que regulan el Servicio Comunitario Compartido, junto con
aguellas que las adicionen o modifiquen. DECIMA CUARTA: El valor de
las participaciones a que tiene derecho el SUSCRIPTOR se descontara
directamente de la factura de cobro elaborada por TELECOM.” (Negrilla
ajena al texto original).

La celebracion y existencia de dichos contratos se encuentra acreditada con las
copias auténticas aportadas con la demanda (fls. 3 a 17 cd. ppal.). Cabe anotar
que si bien en las copias auténticas de los contratos que reposan en el informativo
no se consigna la fecha de suscripcion de los mismos, ésta corresponde al 23 de
marzo de 1992, segun se desprende de las afirmaciones que a este respecto
hacen las partes en la demanda (fl. 4 idem) y en la contestacion de la misma (fl.
65 idem) -asi como en las demas intervenciones del proceso, Vid. fls 219, 286,
308 entre otros-, y se puede corroborar en otros documentos del acervo probatorio
en el que se indica dicha fecha como de celebracién de los citados negocios
juridicos -Vid. fls.18 y 94-, al igual que en los testimonios rendidos en el proceso
(Cfr. fls.188, 193 y 195 idem).

3.6. Que, igualmente, se debe anotar que, de acuerdo con la clausula décima
tercera de los anteriores contratos hacian parte integral de los mismos las
Resoluciones JD-0088 de 1991, 001000-0600 de 1988 y las deméas normas que
regulan el Servicio Comunitario Compartido, junto con aquellas que las adicionen
o modifiquen. Asi, se observa que al plenario fueron aportadas en copias
auténticas las siguientes resoluciones expedidas por la Junta Directiva de
TELECOM que regulaban la prestacion de los servicios telefénicos por el Sistema

Comunitario Compartido:

.- Resolucion JD 0088 de 9 de septiembre de 1991, por la cual se actualizan los
procedimientos para la adopcion de la modalidad de prestacion de servicios en
forma compartida (fls. 117 a 128 cd. ppal.). De su articulado merecen ser

resaltadas las siguientes disposiciones:

“ARTICULO 2°. Para efectos de esta norma, definase como Suscriptor
Comunitario Compartido a la persona natural o juridica, representativa
de una comunidad rural, o local, a quien la Empresa asigne una linea
telefonica o un teléfono monedero D.D.N.), para servirse de ella en



forma compartida con los habitantes de la regién, conjuntos residencial
0 zona urbana.” (...)

(...)

“ARTICULO 5°. La empresa facturara en los periodos establecidos, el
valor de las llamadas cursadas por el sistema que se adopta en esta
Resolucién y descontara la participacion a que tiene derecho.

“ARTICULO 6°. La empresa como contraprestacion por la atenciéon del
servicio, reconocera una participacion a favor del Suscriptor
Comunitario, de acuerdo con la siguiente tabla:

- TELEFONIA RURAL DE LARGA DISTANCIA (Tréafico saliente).
40% para servicio nacional y 10% para servicio internacional.

- TELEFONIA URBANA CON CONEXION AL SERVICIO DE LARGA
DISTANCIA (Tréfico saliente).

- 40% de servicio urbano y nacional y 10% para servicio internacional.

- TELEFONIA DE LARGA DISTANCIA (D.D.N) POR TELEFONOS
MONEDEROS.
15% cuando esté conectado a centrales de propiedad de la
Empresa y 10% cuando sea de Centrales de Terceros.”

.- Resolucién No. 0010000-9899 de 1 de octubre de 1991, por la cual se modifica
la reglamentacion de los servicios por el sistema comunitario compartido (fls. 121
a 128 cd. ppal.), en la cual, entre otros aspectos, se sefiala:

“ARTICULO 1° De las caracteristicas de la prestacion de servicios: a. La
prestacion de los servicios por el Sistema Comunitario Compartido, se
hara a través de una linea telefénica conectada a una central local
automatica con equipo de tarifacién y podra cursar trafico local y todas
las modalidades de larga distancia nacional e internacional, excluyendo
las llamadas de pago revertido. Los teléfonos monederos so6lo deberan
cursar trafico nacional saliente. (...) d. El suscriptor del servicio basico
compartido o su delegado, que puede ser el operador del servicio,
tendra derecho a recaudar de los usuarios el importe de las llamadas
cursadas de acuerdo con las tarifas establecidas. (...). f. La empresa
cobrara al suscriptor del Servicio Comunitario Compartido el 50% del
cargo basico mensual establecido de acuerdo con el servicio. g. El
suscriptor del servicio comunitario compartido se hace responsable de:
(...)6. La cancelacion oportuna de la factura de acuerdo con la
reglamentacion vigente (...) ARTICULO 3°. De la facturacion y otras
novedades: a. La empresa facturara los servicios a cargo del suscriptor
del servicio comunitario de acuerdo con los plazos y reglamentaciones
vigentes. Asi mismo, descontara la participacion a que tiene derecho de
acuerdo con lo estipulado por la Junta Directiva. Para todos los efectos
pertinentes a facturaciébn, pago de servicios, suspensiones,
reconexiones, se debe tener en cuenta la Resolucion 00-079/90 y lo
indicado en la presente resolucién. (...) c. La Empresa daré instruccién
oportuna sobre modificacion de tarifas y proporcionara ademas sendos
ejemplares de las vigentes (...) f. La empresa se reserva el derecho a
suspender el servicio temporal o definitivamente en los siguientes
casos: 1. Por no pago oportuno de la factura de servicios.”



.- Resolucion No. 0010000-0800 de 5 de febrero de 1993, por la cual se
reglamenta la puesta en marcha y el funcionamiento y la atencion de los servicios
en el sistema de atencion indirecta S.A.l. (fls. 129 a 153 cd. ppal.). De su
articulado, se observa:

“ART. 1. El sistema de Atencion Indirecta S.A.l., esta constituido por
puntos de venta de los servicios de telecomunicaciones prestados por
TELECOM, los cuales son atendidos (...) por personas naturales o
juridicas en calidad de empresarios independientes que (...) se
denominan Agentes. (...)

(...)

“ART 6°. La Empresa, como remuneracion al Agente por colaborar con
TELECOM en la atencion de los servicios, pagara a éste en calidad de
honorarios por todo concepto, incluidos los gastos de funcionamiento en
que incurra y las prestaciones e indemnizaciones que por cualquier
concepto se generen, una suma que se liquidara sobre el producto
deducido de IVA.

“LOS PORCENTAJES DE REMUNERACION
l.- S.A.l. C.T.
1.- TELEFONIA DESDE UN S.A.l. C.T.

1.1.1.- LARGA DISTANCIA NACIONAL. Por productos mensuales hasta
de un salario minimo legal mensual vigente al momento de prestar el
servicio, la retribucién sera del 60% del producto.

1.1.2.- Para productos mensuales superiores al salario minimo legal
vigente al momento de prestar el servicio, la retribucion sera del 60%
para el recaudo equivalente al primer salario minimo legal vigente, y el
32% sobre recaudo exceda de tal suma.

1.2. LARGA DISTANCIA INTERNACIONAL
1.2.1. Por productos mensuales de larga distancia internacional la
retribucién sera del 10% sobre el valor del producto por este concepto.

2. TELEFONIA A TRAVES DE S.A.l. C.T.

2.1. Por concepto del rubro denominado “cargo basico mensual” el 50%
de lo recaudado por tal concepto.

2.2. Por telefonia automatica, local y de larga distancia nacional el 10%
de lo recaudado.

2.3 Por telefonia internacional el 10% de lo recaudado.

2.4. Por telefonia manual y semiautomatica local y larga distancia el
10% de lo recaudado.”

“ART. 8. El agente cobrarad llamadas que hagan los usuarios, de
acuerdo con las tarifas fijadas por la autoridad competente para cada
clase de servicio, las cuales seran informadas por TELECOM...”

“ART. 9. Las responsabilidades del Agente S.A.l. se regiran en sus
aspectos generales por las normas que para cada clase de servicio



establezca la empresa y de manera particular por las contenidas en la
presente Resoluciébn o en las que las sustituyan, ademas de los
respectivos contratos, que deben ser concordantes con esta resolucion.

(..)

9. El Agente debera recaudar los usuarios, el importe de cualquiera de
los servicios prestados por TELECOM de acuerdo con las tarifas
establecidas por la autoridad competente. EI Agente no hard ninguna
clase de descuentos en las tarifas de los servicios fijadas por la
autoridad competente ni podra cobrar valores superiores, so pena de
terminacion inmediata del contrato y del pago a TELECOM de las
indemnizaciones a que haya lugar.

10. El Agente seré& responsable de la consignacion o rendicién oportuna
de las cuentas, dentro de los términos que fije la Empresa. Asi mismo,
el Agente entregara, cobrara y hara el recaudo de las facturas que
genere el servicio, dineros que son de propiedad de TELECOM.

(...) 22. ElI agente deberd llevar una contabilidad que refleje el
mantenimiento de los servicios, la cual puede ser solicitados por
TELECOM cuando lo requiera.

ART. 14. De la facturacion, rendicion de cuentas y otras novedades del
servicios telefénico.

1. La Empresa facturara periédicamente los servicios cuya atencion
estd a cargo del Agente S.A.l, de acuerdo con los plazos y
reglamentaciones vigente. Asi mismo, en forma expresa descontara
del valor facturado el monto de la retribucion a que tiene derecho el
agente S.A.l., de acuerdo con las normas vigentes; a su vez donde
exista la disponibilidad de facturacion automatica o manual se
exigird la rendicion mensual de cuentas, ésta también podra ser
exigida por la Empresa en cualquier momento cuando asi lo
considere conveniente.

2. La empresa dara la instruccion oportuna sobre modificacion de
tarifas y proporcionard las vigentes, asi como los directorios
telefonicos, las localidades, sitios de los Agentes S.A.l. existentes.

(...)
ART. 15. Suspension de servicio. TELECOM podra multar hasta por el
cinco por ciento (5) del valor facturado en el mes anterior deducible de
pago del mes siguiente, suspender los servicios temporalmente hasta
por cinco (5) dias o definitivamente con la consecuente terminacién del
contrato en caso de reiterado incumplimiento, por las siguientes
causales: 1. No pago oportuno de la factura de servicios o la rendicién
de cuentas por fuera del tiempo establecido.”

3.7. Que el 25 de marzo de 1992, la contratista Sandra Patricia Rivera Borrero
pago el impuesto al timbre por concepto de la adjudicacion de las lineas
telefonicas Nos. 62072, 62073, 62071, 62074 y 62070 de los Contratos Nos.
23010011-003, 23010011-004, 23010011-002, 23010011-005 y 23010011-001
(declaraciones de pago visibles a fls. 99, 103, 106, 110y 114 cd. ppal.).



3.8. Que para la fecha de celebracion de los contratos -23 de marzo de 1992-
regian las tarifas del servicio telefénico a que hace referencia el documento de
fecha 27 de noviembre de 1991 (Copia auténtica fl. 25 cd. ppal.), suscrito por el
sefior Omar Barreto Herrera, funcionario de la Seccién Comercial Regional de

Bogota D.C., en el que se sefala:

“Estacion Terrera, Miraflores Guaviare, Noviembre 27 de 1.991

La Empresa Nacional de Telecomunicaciones se permite informar a los
usuarios del Servicio Telefénico, que a partir de la fecha el valor del
impulso es de $10.00, en todos los horarios incluyendo dominicales,
dias festivos y horarios nocturnos.

Los descuentos del 50% y 20%, se efectuaran en forma interna y
automética en cada uno de los contadores.

En consecuencia el valor del minuto sera de $132.50”

3.9. Que estando en curso la ejecucion de los mencionados contratos, se
incrementd el valor de las tarifas del servicio telefénico de la larga distancia, a
partir del 1 de julio de 1992, segun se informa a los usuarios de Miraflores
Guaviare, mediante oficio No. 23010401-003435 de fecha 30 de noviembre de
1992 (copia auténtica a fl. 29 cd. ppal.), suscrito por el sefior Abelardo Firacative

Ortiz, Jefe de la Seccion Técnico Operativa Regional, asi:

“Estacion Terrera, Miraflores Guaviare, Noviembre 30/92

La Empresa Nacional de Telecomunicaciones se permite informar a los
usuarios del Servicio Telefonico de Larga Distancia, que de acuerdo a
lo estipulado en la Resolucion JTN-010 del 2 de enero de 1992 de la
Junta Nacional de Tarifas y mediante circular 00016000-000501 de
junio 9 de 1992, suscrita por la Directora de Planeacion; se incremento
el valor de las tarifas a la larga distancia a partir del 1 de julio/92 el valor
del impulso es de $12,20, en todos los horarios incluyendo dominicales,
dias festivos y horarios nocturnos.

Los descuentos del 50% y 20%, se efectuardn en forma interna y
automatica en cada uno de los contadores.

En consecuencia el valor del minuto sera de $161.50”

3.10. Que el 18 de noviembre de 1992, segun comunicacion No. 23013400-01186
de esa fecha, suscrita por Alexandra Rubio Herrera, Jefe de Oficina (e)
TELECOM, la entidad contratante solicitd a la contratista cancelar, a la mayor

brevedad posible, en la ciudad de Villavicencio, Oficina de Crédito y Cobranzas, la



suma de $18.119.745, correspondiente a dos ciclos de facturacion de los teléfonos

SAl a su cargo (copia auténtica fl. 26 cd. ppal.).

3.11. Que mediante comunicacién sin fecha pero con constancia de recibo en
TELECOM el 24 de noviembre de 1992 (copia auténtica a fls. 27 y 28 cd. ppal.), la
contratista Sandra Patricia Rivera Borrero le manifestdé al Gerente Regional de
TELECOM con sede en Villavicencio (Meta), Ing. Urias Enrique Rojas, que no
procederia a cancelar las facturas mencionadas, porque debia tenerse en cuenta

que:

(i) La estacion fue dada al servicio el 29 de noviembre de 1991; (ii) la tarifa oficial
informada de valor del minuto fue de $132,50 incluido IVA; (iii) el contador
registraba para tarifa plena un impulso cada 4.5 segundos o sea un total de 13,33
impulsos por minutos, y para tarifa reducida, en 20% o 50%, un impulso cada 5,40
y cada 6,70 segundos; (iv) a esa fecha se habia cobrado un valor de $10.00 por
impulso; (v) la Oficina de Crédito y Cobranzas no envio las facturas con el detalle
de las llamadas; (vi) ni aun permaneciendo las 5 lineas en funcionamiento 24
horas del dia en el mes, la estacién produciria los valores cobrados; y (vii) sélo el
23 de noviembre de 1992 y en forma no oficial se le informé por el sefior Lisimaco
Moreno que las tarifas habian cambiado a partir del 1 de julio de ese afio y que el

valor minuto tarifa plena, incluido IVA, se incrementé a $172,20.

Por lo anterior, solicitd la revision de dichas cuentas de cobro con base en los
valores de las llamadas con tarifas reducidas; el valor de los impulsos (minuto) al
precio que regia hasta el 30 de junio de 1992 y hasta la fecha en que oficialmente
se le comunicara el cambio; y descontando las llamadas de prueba que se
efectuaron antes de la puesta en funcionamiento de la Estacion, asi como las
realizadas cuando ha estado fuera de servicio y el personal de mantenimiento ha

requerido hacerlas con el propoésito de reestablecerlo.

Finalmente, pidi6 que en lo sucesivo se le enviaran las cuentas con el detalle de
todas las llamadas y se le informara oficial y oportunamente el cambio de las
tarifas; y, ademas, advirtio que: “hasta tanto no se clarifique esta situacion no
podré cancelar las facturas antes mencionadas. Debo anotar que los dineros
recaudados hasta la fecha se encuentran depositados en la Oficina de la Caja
Agraria Miraflores y se encuentran disponibles para cualquier efecto.”



3.12. Que entre el 17 al 19 de diciembre de 1992, TELECOM, a través del
funcionario Jorge Vargas Caicedo de la Seccion de Mantenimiento del Grupo de
Conmutacion — Central Neax, practicé visita a la Estacion de servicios telefénicos
de Miraflores, con el fin de revisar los equipos y las tarifas de los divisores

inteligentes, encontrando lo siguiente:

“1l.- Ajustes de programacion: Ordinario 7.8 S.G. Descuento del 20%.
9.75 Descuento del 50%. 15.60 SG. Otros Ordinario 19.2 SG Descuento
del 20% 9.0 SG. Descuento del 50%. 9.0 SG. Descuento del 50%. 9.0
SG. Como se puede observar estos valores estan muy por debajo de
los reales. No sobra afadir que para poder efectuar cualquier
correccion sobre las tarifas de tasacidbn se requiere conocer
perfectamente las claves de acceso.

2.- El teléfono monedero permanece casi todo el tiempo por fuera de
servicio, debido a las monedas deformadas que los bloguean como
también por los golpes que recibe por parte del publico. Este teléfono
ha sido reparado en varias oportunidades por parte del contratista
manteniéndose en servicio unos pocos dias. Por lo anterior y ante la
gran cantidad de llamadas, es mas conveniente convertirlo en teléfono
de cabina. Para este cambio se puede utilizar el divisor inteligente del
monedero y solo se requiere la consecucion de un contador (tax).

3.- El aire acondicionado del Sheter de los equipos no funciona. Los
equipos trabajan a wuna temperatura muy alta acortando en
consecuencia la vida util de los equipos. Se le ordend a la operadora
mantener la puerta abierta durante el dia con el fin de bajar un poco el
calor.

Se realizaron los siguientes ajustes: ajuste de reloj interno — ajuste de la
tabla de intervalo de tasacién — ajuste de la tabla de discado — ajuste de
los dias festivos —ajuste de la hora de descuento- ajuste de tasacion
ordinario 4.5 SG, 20% 5,6, SG y 50% 9,6 SG. Se utilizé como
calendario de programacion el correspondiente al afio de 1998...”

Lo anterior de acuerdo con el Informe de Comision de fecha 19 de diciembre de
1992, rendido por el Jefe de la Seccién y el citado funcionario de TELECOM (copia
auténtica a fl. 30 cd. ppal.).

3.13. Que, mediante comunicacion de 28 de enero de 1993, con constancia de
recibo de ese mismo dia, la contratista Sandra Patricia Rivera Borrero (copia
auténtica a fls. 32 y 33 cd. ppal.), solicitd al Gerente Regional de TELECOM, Ing.
Urias Enrique Rojas, se le definiera su situacion teniendo en cuenta: (i) lo expuesto
en oficio de 24 de noviembre de 1992; (ii) el informe sobre los divisores realizado
por el sefior Jorge Vargas, el que verificO que habian estado descontralados en

hora y dia; (iii) la desprogramacion otra vez de los mismos en las tarifas desde el 2



de enero de 1993; y (iv) que habia recibido las nuevas tarifas el 26 de enero de
1993. Por ultimo, menciond que, ante lo que se le habia manifestado verbalmente
de cancelar o dividir el contrato, esperaba que se tomara en consideracion que no
habia incurrido en ninguna anomalia y que no era culpa suya la situacion

presentada.

3.14. Que el 4 de febrero de 1993, se pagoé la suma de $8.045.847, por concepto
de productos de la oficina de San José del Guaviare, segun oficio Nro.
230110201-000145 de la Seccioén Financiera, de acuerdo con el recibo de caja de
la Oficina de TELECOM Villavicencio, No. 590095 A (copia auténtica a fl. 34 cd.

ppal.).

3.15. Que la contratista, en comunicacion del 18 de marzo de 1993 (copia
auténtica a fl. 35 cd. ppal.), solicitd la expedicion y entrega de las facturas
originales con los listados de las llamadas de los meses comprendidos entre el 29
de noviembre de 1991 y 15 de octubre de 1992, en raz6n a que la necesitaba para
aclarar “...el descomunal valor que se (...) esta cobrando, toda vez que (...) existe

un error en los equipos o en la facturacion...”

3.16. Que el 29 de marzo de 1993, mediante Oficio No. 2310011-000672 de esa
fecha (copia auténtica a fls. 18 a 19, y 94 a 95 cd. ppal.), el Gerente Regional de
TELECOM con sede en Villavicencio (Meta), Ing. Urias Enrigue Rojas Acosta, le
manifestd a la contratista la cancelacion de los contratos GRV-000001, 000002,
000003, 000004 y 000005 de 23 de marzo de 1992, en los siguientes términos:

“[Clomunico a usted que esta Gerencia ha determinado dar por
cancelados los contratos de prestacion del servicio telefénico por el
sistema comunitario compartido a partir de la fecha con base en la
aplicacién de la Clausula Décima, Paragrafo de dichos contratos, que
establece: 'PARAGRAFO. Si se declarare la terminacidén por razones de
conveniencia del servicio, TELECOM no esta en la obligacion de avisar
previamente al suscriptor, y este no tiene derecho a exigir suma alguna a
TELECOM a titulo de indemnizacion, prestacion o cualquier otro
concepto, en razon de la determinacién que en este caso se tome.’

Lo anterior a que (sic) los problemas suscitados por el no pago oportuno
de su parte, de la facturacion por concepto del servicio telefénico
prestado por TELECOM a través de la Estacion Terrena de Miraflores va
en detrimento de los intereses de TELECOM y el no recaudo oportuno de
estos valores causa traumatismo y cargas innecesarias de trabajo a nivel
de la Seccion Financiera, Grupo Crédito y Cobranzas.



El sefior Julio César Ochoa Correales, Jefe Grupo Il de la Seccién
Técnico Operativa, Oficina Informacién y Registro, viajara en el curso de
los proximos dias comisionado por este despacho para adelantar las
diligencias de recibo de equipos y demas elementos que le fueron
entregados a usted, los cuales debera devolver en el mismo estado y
lugar en el cual los recibi6 de parte de TELECOM.”

3.17. Que la facturacién que sefiala haber realizado TELECOM a la contratista por

la prestacion del servicio telefénico (copias auténticas cuadernos anexos 1y 2)°,

discriminada en orden cronoldégico, fue la siguiente:

Afo 1991
No.de | A No. Periodo | Total a | Fecha Folios Observaci
factur | nombr | teléfo |facturad | pagar | limite on
a e de no 0 de
pago
Sin Rivera | 62070 |15/11/91- | $43.15 | 05/02/9 | 128 cop. | Se
numer | B. 31/12/91 |0 3 Auténtic | observan
0 Sandra a Anexo | descuento
1 S,
correspond
ientes a
tarifa
basica vy
larga
distancia.
Sin Rivera | 62071 |15/11/91 | $418.3 | 05/02/9 | 123 cop. | Se observa
numer | B. - 63 3 Aut. descuento,
0 Sandra 31/12/91 Anexo 1 | correspond
ientes a
tarifa
basica vy
larga
distancia.
Sin Rivera | 62073 | 15/11/91- | $494.2 | 05/02/9 | 126 cop. | Se observa
numer | B. 31/12/91 |00 3 Aut. descuento
0 Sandra Anexo 1l | s,
correspond
ientes a
tarifa
basica vy
larga
distancia.
Sin Rivera | 62074 |15/11//91 | $511.5 | 5/02/93 | 567 a Se
namer | B. -31/12/91 | 95 582 cop. | observan
0 Sandra Aut descuento
Anexo 1l |s.

5 Remitidas mediante oficio No. 23010011-002738 de 5 de octubre de 1993 por el Gerente Regional de TELECOM al
tribunal a quo (fls. 92 y 93 cd. ppal.); y también con oficio 00600000-00001332 de 6 de octubre de 1993 por el
Vicepresidente de Telefonia Local y Rural.



Suman: $1.467.308

Afio 1992
No. A No. Periodo | Total a Fecha Foli | Observacion
de nomb | teléfo |factura | pagar limite de | o
factur |[rede |no do pago
a
Sin Rivera | 62074 | 01/01/9 | $3'486.3 | Sin 430 | Se observan
name | B. 2- 30 fecha cop. | descuentos,
ro Sandr 25/08/9 Aut. | correspondien
a 2 Anex [tes a tarifa
ol basica y larga
distancia.
Sin Rivera | 62074 | 15/07/9 | $3'486.3 |5/02/93 |431 |Se observan
name | B. 2- 30 cop. | descuentos,
ro Sandr 30/08/9 Aut. | correspondien
a 2 Anex [tes a tarifa
ol basica y larga
distancia.
Sin Rivera | 35072 | 15/07/9 | $3'624.1 | 05/02/93 |134 | Se observan
name | B. 2- 00 cop. | descuentos,
ro Sandr 30/08/9 Aut. | correspondien
a 2 Anex [tes a tarifa
ol basica y larga
distancia.
Sin Rivera | 62073 | 15/07/9 | $3'085.6 |5/02/93 |130 |Se observan
name | B. 2- 25 cop. | descuentos,
ro Sandr 15/08/9 Aut. | correspondien
a 2 Anex |tes a tarifa
ol basica y larga
distancia.
Sin Rivera | 35072 | 15/07/9 | $3'624.1 | 05/0293 |134 |Se observan
name | B. 2- 00 cop. | descuentos,
ro Sandr 30/08/9 Aut. | correspondien
a 2 Anex |tes a tarifa
ol basica y larga
distancia.
Sin Rivera | 62071 | 15/07/9 | $2'402.0 | 05/02/93 |127 | Se observan
name | B. 2- 15 cop. | descuentos,
ro Sandr 30/08/9 Aut. | correspondien
a 2 Anex |tes a tarifa
ol basica y larga
distancia.
Sin Rivera | 32073 | 01/08/9 | $1'286.3 | 05/02/93 |124 | Se observan
name | B. 2- 90 cop. | descuentos,
ro Sandr 15/10/9 Aut. | correspondien
a 2 Anex |tes a tarifa
ol basica y larga
distancia.
Sin Rivera | 62072 | 01/09/9 | $1'237.4 |5/02/93 |133 |Se observan
name | B. 2- 95 cop. | descuentos,
ro Sandr 15/10/9 Aut. | correspondien
a 2 Anex |tes a tarifa




ol basica y larga
distancia.
Sin Rivera | 62070 | 15/09/9 | $165.845 | 5/02/93 |131 |Se observan
name | B. 2- cop. | descuentos,
ro Sandr 15/10/9 Aut. | correspondien
a 2 Anex [tes a tarifa
ol basica y larga
distancia.
Sin Rivera | 62072 | 01/09/9 |$1'237.4 | Sin 133 | Se observan
name | B. 2- 95 fecha de | cop. | descuentos,
ro Sandr 16/10/9 pago Aut. | correspondien
a 2 Anex |tes a tarifa
ol basica y larga
distancia.
Sin Rivera | 62073 | 01/09/9 | $1'286.3 | Sin 124 | Se observan
name | B. 2- 90 fecha cop, | descuentos,
ro Sandr 16/10/9 Aut. | correspondien
a 2 Anex [tes a tarifa
ol basica y larga
distancia.
Sin Rivera | 62071 | 01/09/9 | $658.625 | 05/02/93 | 104 |Se observan
name | B. 2- cop. | descuentos,
ro Sandr 15/10/9 Aut. | correspondien
a 2 Anex [tes a tarifa
o1l basica y larga
distancia.
Suman: $25.580.740
Afio de 1993
No. A No. Periodo | Total a|Fecha Foli | Observacion
de nomb |teléfo |factura | pagar limite 0
factur [rede |no do de
a pago
23082 | Rivera | 62070 | 15/01/9 |$116.840 |23/04/9 [, Descuento de
8 B. 3- 3 cop. |5.075 - no
Sandr 28/02/9 aut., | presenta
a 3 Anex | relacion de
o1l llamadas.
23082 | Rivera | 62071 | 15/01/9 | $2°550.9 |23/04/9 |7 a | Descuento
9 B. 3- 00 3 109. | 62.354, al
Sandr 28/02/9 cop. | parecer del
a 3 Aut recaudo por
anex | mora.
o1l
23083 | Rivera | 62072 | 15/01/9 | $3'908.97 | 23/04/9 262 | Se observan
0 B. 3- 0 3 cop. | descuentos,
Sandr 28/02/9 Aut. | correspondient
a 3 Anex | es a tarifa
o1l basica y larga
distancia.
23083 | Rivera | 62073 | 15/01/9 | $3'680.76 | 23/04/9 278 a | Se observan
1 B. 3- 0 3 409 | descuentos por




Sandr 28/02/9 Anex | la suma de
a 3 ol 592.278.97.
23083 | Rivera | 62074 | 15/01/9 | $3'156.49 | 23/04/9 1432 a | Se observan
2 B. 3- 0 3 566 | descuentos por
Sandr 28/02/9 cop. | 585.515.
a 3 Aut.
Anex
o1l

Suman: $13.413.960
TOTAL: $40.462.008

RELACION DE INCONSISTENCIAS DE LLAMADAS DE LARGA DISTANCIA Y
LECTURA DE CONTADORES, SEGUN EL SIGUIENTE CUADRO EN EL QUE SE
INDICAN LOS NUMEROS MARCADOS, PERIODOS DE LLAMADAS Y EL TIPO
DE INCONSISTENCIA DENOMINADA LLAMADA SIN TELEFONO MAESTRO.

A No. Periodo Folios Observacion

nombre | teléfono |facturado

de

Sin 62071 08/01/92- | 105 a 304 Se encuentra una relacion de

nombre | 62072 01/05/93 | cop. Aut. llamadas con tiempo de la
Anexo 2 misma y valor, frente a las

cuales se anota como
inconsistencia llamada sin
teléfono maestro — el titulo de
la relacibn se denomina
inconsistencias larga distancia
y lectura de contadores.

A fl. 243 se anota lectura de

contador 00000.
Sin 062072 | 03/01/92- | 359 a 542 Se encuentra una relacion de
nombre 31/08/92 | cop. Aut. llamadas con tiempo de la
Anexo 2 misma y valor, frente a las

cuales se anota como
inconsistencia llamada sin
teléfono maestro — el titulo de
la relacion se denomina
inconsistencias larga distancia
y lectura de contadores.

Sin 62073 02/01/92- | 670 a 902 Se encuentra una relacion de
nombre pasé de cop. Aut. llamadas con tiempo de la
08/02/92 | Anexo 2 misma y valor, frente a las
a cuales se anota como
18/03/92 inconsistencia llamada sin
y de ahi a teléfono maestro — el titulo de
28/04/93 la relacion se denomina

inconsistencias larga distancia
y lectura de contadores.

Sin 62074 02/01/92- | 947 a 1131 | Se encuentra una relacion de
nombre 25/08/92 | cop. Aut. llamadas con tiempo de la
Anexo 2 misma y valor, a las cuales se




anota como inconsistencia
llamada sin teléfono maestro —
el titulo de la relaciébn se
denomina inconsistencias
larga distancia y lectura de
contadores.

Sin
nombre

62070 -
62071

01/09/92-
16/10/92

2a104
cop. Aut.
Anex 2

Se encuentra una relacion de
llamadas con tiempo de la
misma y valor, frente a las
cuales se anota como
inconsistencia llamada sin
teléfono maestro — el titulo de
la relacibn se denomina
inconsistencias larga distancia
y lectura de contadores

Sin
nombre

62072

01/09/92-
16/10/92

305 a 358
cop. Aut.
Anexo 2

Se encuentra una relacion de
llamadas con tiempo de la
misma y valor, frente a las
cuales se anota como
inconsistencia llamada sin
teléfono maestro — el titulo de
la relacibn se denomina
inconsistencias larga distancia
y lectura de contadores.

Sin
nombre

062073

01/09/92-
15/10/92

615 a 669
cop. Aut.
Anexo 2

Se encuentra una relacion de
llamadas con tiempo de la
misma y valor, frente a las
cuales se anota como
inconsistencia llamada sin
teléfono maestro — el titulo de
la relacibn se denomina
inconsistencias larga distancia
y lectura de contadores.

Sin
nombre

62074

04/09/92-
16/10/92

903 a 946
cop. Aut.
Anexo 2

Se encuentra una relacién de
llamadas con tiempo de la
misma y valor, frente a las
cuales se anota como
inconsistencia llamada sin
teléfono maestro — el titulo de
la relacibn se denomina
inconsistencias larga distancia
y lectura de contadores.

Sin
nombre

62072

01/03/93-
28/04/93

543 a 614
cop. Aut.
Anexo 2

Se encuentra una relacion de
llamadas con tiempo de la
misma y valor, frente a las
cuales se anota como
inconsistencia llamada sin
teléfono maestro — el titulo de
la relacibn se denomina
inconsistencias larga distancia
y lectura de contadores.

Sin
nombre

62074

01/03/93-
27/04/93

1132-1199
cop. Aut.
Anexo 2

Se encuentra una relacion de
llamadas con tiempo de la
misma y valor, frente a las
cuales se anota como




inconsistencia llamada sin
teléfono maestro — el titulo de
la relacibn se denomina
inconsistencias larga distancia
y lectura de contadores.

Sin 01/06/93 1 Anexo 2 Se encuentra una relacion de
nombre llamadas con tiempo de la
misma y valor, frente a las
cuales se anota como
inconsistencia llamada sin

teléfono maestro — el titulo de
la relacibn se denomina
inconsistencias larga distancia
y lectura de contadores.

de

Se observa lectura

contador 0000

RELACION DE LLAMADAS REALIZADAS EN EL ANO 1991, CON UN VALOR Y
TIEMPO, PERO QUE PARECEN MAS SOPORTES DE OTRAS LLAMADAS
DEBIDO A QUE NO SE INDICA QUE SEAN DE INCONSISTENCIAS Y
TAMPOCO SON FACTURAS:

A No. Periodo Folios Observacion

nombre | teléfono | facturado

de

Sin 62070 12/11/91- | 2 a6 cop. | Relacion de llamadas con

nombre 28/12/91 | Aut. anexo | tiempo de la misma y valor de
1 cada una.

Sin 62071 12/11/91- | 110 a 122 | Relacién de llamadas con

nombre 31/12/91 | COP. Aut. | tiempo de la misma y valor de
Anexo 1 cada una.

Sin 62072 03/12/91- | 263 a 277 | Relacion de llamadas con

nombre 31/12/91 | Anexo 1 tiempo de la misma y valor de

cada una.

Sin 62073 12/11/91- | 410 a 428 | Relaciéon de llamadas con

nombre 31/12/91 | cop. Aut. tiempo de la mismay valor de
Anexo 1 cada una.

3.18. Que de conformidad con férmula médica expedida por el Servicio Seccional
de Salud del Guaviare el 20 de abril de 1993, la contratista, Sandra P. Rivera
Borrero “...durante los ultimos dos meses [de ese afio] ha consultado en varias
ocasiones con sintomas compatibles con enfermedad de estricto cuidado médico
(...)/ D (x): 1) Preclampsia, 2) Embarazo 26 semanas...” (fl. 40 cd. ppal.).

3.19. Que representantes de diferentes juntas civicas y organizaciones que

funcionan en el Municipio de Miraflores (Guaviare), de conformidad con la



comunicacién de 1 de mayo de 1993, le manifiestaron al Gerente Regional de
TELECOM (Villavicencio — Meta), su respaldo a la contratista ante los hechos
suscitados con ocasién a una comision enviada para la entrega del cargo, los
elementos para el servicio y los dineros recaudados, porque consideran que
habia cumplido con su trabajo y que presto un servicio eficiente a la comunidad,
ganandose el aprecio de la misma al haber mostrado eficiencia, honestidad,

responsabilidad y buen manejo (copia auténtica a fl. 37 cd. ppal.).

3.20. Que, en el mismo sentido, el 3 de mayo de 1993, la Junta de Accion
Comunal de Miraflores, en Oficio No. 0021, informé al Gerente Regional de
TELECOM (Villavicencio — Meta) que la contratista era “...una funcionaria
eficiente, cumplidora de sus deberes, atenta con el publico y en especial con los
usuarios que acudian a solicitarle el servicios de Telefonia, responsable de su
trabajo y que (...) nunca interrumpio el servicio y dej6 en buen estado de
funcionamiento tanto las instalaciones de Telecom como los elementos que le
fueron entregados para cumplir su labor como operadora...”, razones por las
cuales manifiestan su respaldo para que continte en dicho cargo (copia auténtica
a fl. 36 cd. ppal.).

3.21. Que el Alcalde del Municipio de Miraflores — Guaviare, Miguel Alfonso
Martinez, en certificacion de 3 de mayo de 1993, hizo constar que la contratista
labor6 en las instalaciones de Telecom con sede en este municipio “...como Unica
administradora y/ o operadora desde el dia 29 de noviembre de 1991 hasta el dia
28 de abril de 1993, a las 3 p.m, hora en la cual se presentaron los sefores
representantes de Telecom, y tomaron posesion de las instalaciones sin que la

contratista haya recibido notificacién alguna...” (copia auténtica fl. 39 cd. ppal.).

3.22. Que el Ing. Urias Enrigue Rojas en su calidad de Gerente Regional de
Telecom presentdé denuncia penal contra Sandra Patricia Rivera Borrero por el
delito de peculado por extension. En efecto, en Oficio No. 1984 del 30 de
septiembre de 1993 (original a fls. 184 a 185 cd. ppal.), suscrito por el Secretario
Comun de la Unidad de Fiscalias de San José del Guaviare, se informa al Tribunal
a quo, que la Fiscalia 32 conoce de un proceso seguido contra Sandra Patricia
Rivera Borrero, por el delito de peculado por extensién, con fundamento en la
denuncia presentada por el Ing. Urias Enrigue Rojas en su calidad de Gerente
Regional de Telecom, en la cual se menciona que en su calidad de suscriptora y
contratista se habia abstenido de pagar facturas por problemas técnicos, pero que



a través de una visita a la misma se habia establecido por parte de esa entidad
una facturacion bruta de $30.906.885, de los cuales al hacer los respectivos
descuentos qued6é una suma morosa de $18.783.845, mas lo que arrojara la
liquidacion de 1 de marzo de 1993 al 28 de abril de ese afio, teniendo ademas la
misma y sus familiares diversas cuentas en donde se consignan cuantiosas sumas
de la cuenta del agente. Informa también que el proceso se encontraba para

resolver situacion juridica a la sindicada

3.23. Por ultimo, sobre los hechos de la demanda, las razones, motivos y causas
que originaron la determinacién de dar por terminados los contratos S.A.l. suscritos

entre TELECOM vy la actora, rindieron testimonio dentro del proceso:

a).- El sefor Urias Enrigue Rojas Acosta, Gerente Regional de Telecom
Villavicencio (fls. 188 a 192 cd. ppal.), quien manifestdé que esa gerencia determino
terminar los contratos de concesion con Sandra Patricia Rivera Borrero ante el
incumplimiento flagrante de sus obligaciones con TELECOM y con la ciudadania a

la cual debia prestarle los servicios de telecomunicaciones.

Agreg6 que la contratista “debia cancelar a Telecom en periodos no mayores de
45 dias el porcentaje de los productos que establece el contrato firmado por ella; y
la sefiora SANDRA PATRICIA retuvo estos dineros que pertenecian a TELECOM,
por periodos indefinidamente largos sin ninguna justificacion. Por esta causa se
determiné enviar una visita a Miraflores de funcionarios de Telecom Villavicencio,
para establecer las quejas de la ciudadania por abusos en las tarifas y mala
atencion. De igual manera para liquidar las participaciones que la sefiora se
negaba en entregar. Al llegar a Miraflores, la Sra. se neg0 a presentar los libros de
recaudo y a liquidar y pagar las facturas que le enviaba Telecom y desaparecio del
lugar sin ninguna explicacion. La comision fue autorizada por la Gerencia a
levantar un acta con la presencia de las autoridades del lugar y a buscar nuevos
contratistas para no entorpecer el servicio...El contrato o los contratos se
declararon cancelados por conveniencia de Telecom ante el incumplimiento total

del contratista.”

Recalco que el tréfico telefénico en la zona es alto y que como “un ejemplo, de
estas cifras (...) en los 17 meses en que la sefiora SANDRA PATRICIA RIVERA
manejo el S.A.l. de Miraflores produjo aproximadamente cuarenta y cinco millones

de pesos [$45.000.000.00], con un promedio mensual de dos millones seiscientos



mil pesos [$2.600.000.00], para los cinco teléfonos. Al cambiar el contratista de
Miraflores los mismos cinco teléfonos en cinco meses produjeron cuarenta y un
millones de pesos, incrementdndose el promedio mensual a siete millones

quinientos mil pesos.”

Finalmente, puntualizé que “[lJos teléfonos que funcionan en Miraflores (cinco)
pertenecen a una Central Telefénica electrénica en Bogota, mediante un sistema
satelital se colocan en Miraflores para el servicio de llamadas de larga distancia.
Cualquier llamada que se curse desde Miraflores a otra ciudad de Colombia o
Internacional queda registrada en la cinta magnética de la Central Telefénica en
Bogota. Cada llamada tiene los siguientes datos: el Dia la hora y el afio de la
llamada; el teléfono a donde va dirigida la llamada y la ciudad. De igual manera el
sistema liquida el valor de la llamada automaticamente dependiendo de la hora y
del dia (...) porque dependiendo de la hora las llamadas tienen un descuento y
dependiendo de los dias festivos y dominicales las llamadas tienen descuentos.

En estas circunstancias el margen de error es practicamente cero...”

b).- El sefior Enrique Tercero Hoyos Hernandez, Jefe de Mercadeo de TELECOM
(fls. 192 a 194 cd. ppal.), quien sostuvo que pese a la invitacion que se le hizo a la
sefiora Sandra Patricia Riveros para liquidar los contratos ésta se rehuso a prestar
colaboraciéon y que incluso si bien hizo entrega de las llaves del sitio en donde
operaba Telecom no firmod el acta de entrega de los bienes de la empresa.
Ademas, mencion6é que se comprobd una falla técnica y por eso se le hizo un
descuento como factor de correccion del 20% mas llamadas de a minuto que por
morosidad no se incluyeron; y el 40% que le correspondia como honorarios;
arrojando la liquidacién como resultado mas de 18 millones de pesos a favor de la

empresa que la contratista quedé debiendo.

c).- La sefora Flor Maria Ramirez Quimbayo, Jefe de Crédito y Cobranzas de
TELECOM (fls. 195 a 198 cd. ppal.), quien manifest6 que el motivo para la
terminacién del contrato con la sefiora Sandra Patricia Riveros fue el no pago
oportuno de las cuentas por el servicio. Y respecto de los valores adeudados
‘...ella adeudaba a Telecom hasta abril 28 de 1993 $61.284.000
aproximadamente; hizo presentacion, se le dio las facturas para su pago

sefalo: *
respectivo y la liquidacién que le dio Telecom el cobro neto fue de $44.651.625.

Como puede ver Telecom le otorgd su descuento correspondiente como S.A.l.,

descuento de un minuto mas el 20%. Ella hizo tres abonos en Septiembre 15 del



92, en Feb. 4 del 93 y el mismo febrero 4, hizo otro para un total de
$18°177.515.00, quedando debiéndole a la Empresa hasta abril 27 del 93
$26.474.610. (...) Ella justificaba que no contaba con esos dineros, pero en (...)
visita que hicimos en Miraflores tenia consignado en la Caja Agraria de esa
localidad aproximadamente como unos diez a doce millones de pesos en la cuenta
personal de ella. (...) En ningin momento han ingresado esos dineros a Telecom.”
Y afadi6: “Frente a los actuales contratistas el rendimiento en cinco meses y
medio es de $41.087.510, en el periodo del 1 de mayo hasta el 15 de octubre de
1993. Y en el periodo de SANDRA PATRICIA RIVERA, que este es desde el 21
de noviembre de 1991 hasta el 28 de abril del 93, en 17 de meses el producto fue
de $44.651.625. Como se puede ver el promedio es de dos millones por mes de
esta Contratista y de los nuevos contratistas es de aproximadamente de tres

millones de cada teléfono...”

d).- El sefior Julio César Ochoa Corrales, Jefe de Grupo de Informacion y Registro
de Telecom e interventor de los contratos, afirmo que el motivo para terminar el
contrato a la actora fue el incumplimiento en la rendicion oportuna de las cuentas y
las quejas de la ciudadania; y que en la liquidacion se tuvo en cuenta el producido
en forma global, al cual se le desconto6 el 40% a que tenia derecho el contratista,
todas las llamadas de duracién de un minuto, y el 20% adicional como factor de
correccion, para compensar la diferencia en el incremento de las tarifas a partir de
julio de 1992.

Agreg06 que la comision designada para liquidar los contratos pudo comprobar que
no existia archivo de las planillas que debia llevar la contratista; que no se expedia
tiguete a los usuarios y que ademas la atencién al publico se limitaba
injustificadamente en detrimento de los intereses de la empresa y de los usuarios;
igualmente, indicé que la contratista se negd a prestar colaboracion para la
liquidacion, no hizo entrega de los equipos, con excepcion de las llaves de la
Estacion Terrena y de un televisor, como tampoco entreg6 dinero. “En valores
aproximados el total bruto producido por ella durante los 17 meses en que tuvo a
su cargo la atencién del servicios fue de aproximadamente de $61.000.000.00 de
los cuales corresponde a Telecom aproximadamente $45.000.000.00 habiendo
cancelado la citada sefiora a Telecom, una cifra aproximada de 18.000.000.00 y
en un saldo que esta depositado en la Caja Agraria de Miraflores por valor de
$11.000.000.00 (...) los actuales contratistas en solo cinco meses y medio de

labor han reportado a Telecom una utilidad de aproximadamente $41.500.000.00".



Se advierte que el mérito que le corresponda a estos testimonios sera precisado

mas adelante al desarrollar las consideraciones para resolver el caso concreto.

4. El régimen juridico aplicable a los contratos de prestacién de servicios

telefénicos demandados

El acervo probatorio da cuenta de la celebracion el dia 23 de marzo de 1992, de
sendos contratos por Sandra Patricia Rivera Borrero y TELECOM, para la
prestacion de servicios telefénicos por el sistema comunitario compartido de larga
distancia a la comunidad del Municipio de Miraflores Guaviare y aledafos,
distinguidos con los numeros GRV-23010011-000001; GRV-23010011-000002;
GRV-23010011-000003; GRV-23010011-000004; GRV-23010011-000005,
correspondientes a los teléfonos numeros 62070, 62071, 62072, 62073 y 62074,

respectivamente.

Para la fecha de suscripcion de los citados contratos, tal y como atras se sefialo,
TELECOM tenia el caracter de entidad publica, en tanto era un establecimiento
publico del orden nacional, adscrito al Ministerio de Comunicaciones, cuyo objeto
lo constituia la unificacibn en la prestacibn de los servicios telefénicos,
radiotelefénicos y radiotelegraficos, local, rural y larga distancia nacional e
internacional (Leyes 62 de 1943 y 83 de 1945, y los Decretos 1684 de 1947, 1233
de 1950, 1184 de 1954, 1635 de 1960, 3267 de 1963 y 129 de 1976).

Por consiguiente, el régimen juridico sustancial aplicable a los contratos fuentes
del litigio es anterior al previsto a la Ley 80 de 1993, pues para la fecha de su
suscripcion se encontraban vigentes los articulos 5 de Ley 19 de 1982 y 1 del
Decreto - ley 222 de 1983, normas que establecian que los contratos que
celebraran los establecimientos publicos -como es el caso de TELECOM- se
sometian a las reglas contenidas en ese estatuto de contratacion de la

Administracion.

Asi, importa destacar que el contrato de concesion de servicios publicos, de
acuerdo con el numeral 1 del articulo 16 del Decreto — ley 222 de 1983, era de
aguellos denominados como administrativos, calificacion reiterada en el articulo
181 ibidem para aquellos en el campo de las telecomunicaciones cuyo objeto fuera
la concesion de los medios de transmision en este ramo de propiedad del Estado,



lo cual determinaba que se asignara el conocimiento de los conflictos con ocasion

a los mismos a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo®.

Por conocido se tiene que el contrato de concesion es aquel que se celebra por las
entidades publicas con el objeto de otorgar a una persona llamada concesionario
la prestacion, operacion, explotacidon, organizacion o gestién, total o parcial, de un
servicio publico, o la construccién, explotacién o conservacion total o parcial, de
una obra o bien destinados al servicio o uso publico, asi como todas aquellas
actividades necesarias para la adecuada prestacion o funcionamiento de la obra o
servicio por cuenta y riesgo del concesionario y bajo la vigilancia y control de la
entidad concedente, a cambio de una remuneracion que puede consistir en
derechos, tarifas, tasas, valorizacion, o en la participacion que se le otorgue en la
explotacion del bien, o en una suma periodica, Unica o porcentual y, en general, en

cualquier otra modalidad de contraprestacion que las partes acuerden.

Es decir, es un contrato fundamentado en el interés general, cuya celebracion
persigue la eficiente y continua prestacion de los servicios y la mayor producciéon o
explotacion de los bienes y servicios estatales en beneficio de la comunidad, con
la singularidad de que terminado el plazo del contrato opera a favor del Estado la
reversion de los bienes y elementos destinados a la concesion, es decir, que seran
propiedad de la entidad contratante, sin compensacion adicional alguna, toda vez

gue la retribucién percibida es suficiente contraprestacion para el concesionario.

Cabe anotar que, segun el Decreto 222 de 1983, para aquella época de los
negocios juridicos materia de examen, por medio de los contratos de concesion de
telecomunicaciones el Estado permitia“...a las personas naturales o juridicas, en
forma temporal, la explotacién de frecuencias, bandas y canales, por lineas fisicas
o de radio que le pertenecen, con o sin utilizacion de sus instalaciones...” (Art. 182
ejusdem); y dentro de las varias clases (Art. 183 ibidem) que se regulaban, se
encontraban aquellos para la concesion de los servicios de correspondencia
publica, definidos en el articulo 184 del mencionado estatuto contractual, en los

siguientes términos:

6 Calificacion que segun el articulo 17 ibidem determinaba que los litigios que de ellos surgieran son del conocimiento
de la Justicia Contencioso Administrativa, por oposicién de los que se suscitaban con ocasién de los contratos de
derecho privado, que serfan de conocimiento de la justicia ordinaria, excepto que en ellos se hubiese pactado la clausula
de caducidad.



“Articulo 184°. Del objeto del contrato de concesion para la
prestacién de servicios de correspondencia publica.- Mediante el
contrato para la prestacion de servicios de correspondencia publica, a
través de estaciones fijas o maviles, que pueden ser por linea fisica o
por radio, el Estado permite a personas naturales o juridicas
establecer conexion con las redes nacionales e internacionales con el
objeto de recibir del publico mensajes telegréaficos, telefonicos, de
facsimil, de télex y de transmisién de datos, mediante el pago de los
derechos que determinen los reglamentos del Gobierno.”

Igualmente, de conformidad con el articulo 188 del mismo estatuto, el término de
duracion del contrato de concesion para la prestacion del servicio de
correspondencia publica no podia exceder de cinco (5) afios, pero podia ser

prorrogado antes de su vencimiento por igual término.

Los contratos demandados tenian por objeto permitir el uso y explotacion de
correspondencia publica, mediante la prestaciéon del servicio telefénico en su
modalidad de larga distancia a la comunidad del Municipio de Miraflores Guaviare
y aledafios, a través equipos suministrados por TELECOM (concedente) con
caracter devolutivo (Estacion Terrena de Comunicaciones via satélite, compuesta
por los equipos correspondientes y cinco lineas telefénicas de operacion
automatica nacional y por operadora al exterior), a cargo y bajo la responsabilidad
de Sandra Patricia Rivera Borrero (persona natural suscriptora y concesionaria) y
conforme a las tarifas oficiales de los servicios, quien como contraprestacion
recibiria una retribucion econdmica equivalente al porcentaje fijado en la
resolucién vigente en la que se fijaran las tarifas, y por el término de cinco (5)

anos.

En tal virtud, una vez revisado su clausulado, concluye la Sala que los contratos
del sub lite, suscritos para regular la prestacion del servicio telefénico urbano de
larga distancia a la comunidad del Municipio de Miraflores Guaviare y aledafios,
por el Sistema Comunitario Compartido, son tipicos contratos administrativos de
concesion para la prestacion de servicios de correspondencia publica, sujetos a la
clausula de caducidad y a los principios de terminacion, modificacién e
interpretacion unilaterales por parte de TELECOM, de conformidad con las normas
y el procedimiento contenidos en la Ley 19 de 1982 y el Decreto 222 de 1983
(arts. 18, 19, 60, 162), asi como las normas que regulan el servicio concesionado,

esto es, el Servicio Comunitario Compartido de telefonia.



5. La naturaleza juridica del Oficio de 29 de marzo de 1993, expedido por la
Gerencia Regional de TELECOM - Villavicencio.

5.1. En el caso concreto, mientras el Tribunal a quo afirmé que el Oficio de 29 de
marzo de 1993, suscrito por la Gerencia Regional de TELECOM Villavicencio, es
un acto administrativo, en virtud del cual la Administracion procedié a terminar
unilateralmente los contratos, en el otro extremo el apelante discrepa de esta
calificacion, toda vez que considera que no se trata de un acto decisorio como tal,
sino de la simple comunicacion de una supuesta determinacion ya oficialmente
tomada con anterioridad, que, por tanto, carece de los elementos esenciales del

acto administrativo.

5.2. Al respecto, no ofrece ningun inconveniente precisar que el acto
administrativo es una manifestacion o declaracion unilateral de la voluntad de la
Administracién, en cumplimiento de una funcion administrativa, con el fin de
producir efectos juridicos, lo que no se opone a la participacion del sujeto
destinatario en la produccion del acto. Para decirlo en la ya clasica definicion de
Mayer, el acto administrativo “es un acto de autoridad que emana de la
administracion y que determina frente al subdito lo que para él debe ser derecho

en el caso individual” .

Del mismo modo, Forsthoff al formular una delimitacion conceptual del acto
administrativo, advierte categéricamente que éste “es una declaracion soberana
unilateral.”® Igual consideracion le merece a Vedel, para quien: “[e]ntre las
prerrogativas de la potestad publica de que dispone la administracion, la mas
caracteristica, es sin duda, la de adoptar decisiones ejecutorias, es decir, hacer
nacer unilateralmente, derechos en beneficio de terceros, sin el consentimiento de

estos”?.

En la misma linea Waline lo define como “todo acto juridico unilateral de un
administrador cualificado que actia en cuanto tal, susceptible de producir por si
mismo efectos de derecho”®. Y a partir de los mas reconocidos tratadistas,

TMAVYER, Otto, Derecho Administrativo Aleman, Tomo |, Editorial Depalma, Buenos Aires, 1949, p. 126.
8 FORSTHOFF, Ernst, Tratado de Derecho administrativo, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1958, p. 283 y ss.

9VEDEL, Georges, Derecho Administrativo, Editorial Aguilar, Madrid, 1980, p. 139y ss. .
10 Cfr. Manuel élementaire de Droit Administratif, 4e éd., 1946, p. 361.



Garrido Falla asevera que “[n]Jo hay duda de que los actos administrativos por
antonomasia son los unilaterales”.*! Por su parte, Fernandez de Velasco define al
acto administrativo como “[tjoda declaracion juridica, unilateral y ejecutiva, en
virtud de la cual la Administracién tiende a crear, reconocer, modificar o extinguir
situaciones juridicas subjetivas” 2 A su vez, Garcia de Enterria y Ramodn-
Fernandez, siguiendo la definicion de Zanobini, mencionan que el acto
administrativo es “la declaracion de voluntad, de juicio, de conocimiento o de
deseo realizado por la Administracion en ejercicio de una potestad administrativa

distinta de la potestad reglamentaria”*s.

En nuestra latitud, con claridad meridiana, Marienhoff define el acto administrativo
como “toda declaracion, disposicion o decision de la autoridad estatal en ejercicio
de sus propias funciones administrativas productoras de un efecto juridico”*4. Diez
considera al acto administrativo puro como “una declaracion concreta y unilateral
de voluntad de un érgano de la Administracion activa en ejercicio de la potestad
administrativa”'®. En términos similares Gordillo, sefiala que es “la declaracién
unilateral de voluntad de un 6rgano de la administracién activa en ejercicio de la
potestad administrativa sin interesar que érgano la ejerce”!. Y, seglin Sayagues
Laso, es “la declaracion unilateral de voluntad de la administracion, que produce
efectos juridicos subjetivos”!’.

En general, reunido el concepto de estos tratadistas, se entiende por acto
administrativo la manifestaciéon unilateral de la voluntad de una autoridad, en
ejercicio de una funcién o potestad administrativa, que contiene una decisién

expresada en la forma prevista en la ley, con efectos juridicos vinculantes para

11 GARRIDO FALLA, Fernando, Tratado de Derecho Administrativo, tomo |, Editorial Tecnos, Madrid, 122 edicién, 1994,
p. 429.

12 FERNANDEZ DE VELASCO CALVO, Recaredo, El Acto administrativo, Libreria General de Victoriano Suarez, Madrid,
Primera edicion, 1929, p. 15.

13 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomas Ramdn, Curso de derecho administrativo, Madrid, Edit.
Thomson Civitas, 2004, duodécima ed., Tomo I, p. 550.

14MARIENHOFF, Miguel, Tratado de Derecho Administrativo, Tomo II, Edt.. Abeledo Perrot, cuarta edicion, 2004, p.
237.

15 DIEZ, Manuel Maria, El acto Administrativo, Tip. Editora Argentina, Buenos Aires (1956), Tercera edicion -reimpresion
2009, Pags. 108y 109.

16GORDILLO, Agustin, Tratado de Derecho Administrativo, Ed. Machi Ldpez, 1979, Tomo lll. Pag. |- 14,

17SAYAGUES LASO, Enrique, Tratado de Derecho Administrativo, Edt. FSU, Octava Edicién , 2002, Tomo |, Pag. 388.



crear, modificar o extinguir derechos y obligaciones en situaciones generales o

particulares para los administrados o para la propia Administracion.

Igualmente, es menester observar que en el orden juridico se presume la legalidad
del acto administrativo, es decir, su veracidad y, ademas, que fue dictado segun la
ley y que su contenido es ajustado a derecho. Igualmente, el acto administrativo
obliga a los particulares y permite que la Administracion pueda ejecutarlo (articulos
64 y ss. del C.C.A.). Por lo demés, también es de anotar que la validez y eficacia
del acto administrativo, depende de ciertos elementos esenciales, entre ellos, la
competencia, la voluntad administrativa, el contenido, los motivos, la finalidad y la

formale.

5.2. En este marco de actuacion de la Administracion, es pacifico el
reconocimiento de la existencia de la decision unilateral y ejecutoria en el régimen
contractual. En efecto, tanto en la doctrina como en la jurisprudencia no reviste
mayor discusion la competencia de la Administracion para expedir actos
administrativos con incidencia en el contrato, tales como el de caducidad, los de
terminacién, modificacion e interpretacion unilaterales y el de liquidacion, dotados,
como los demas, de las presunciones de legalidad y veracidad, pero que, con
todo, al afectar la relacion negocial pueden causar perjuicios al contratista, quien
para buscar el restablecimiento del derecho asi violado debe solicitar su nulidad
dentro de la propia controversia contractual, porque ese acto no es mas que una
manifestacion de la conducta contractual de la entidad publica en desarrollo de un
poder legal exorbitante e inusual en el derecho privado®®.

De acuerdo con la jurisprudencia de la Sala, estos actos administrativos
contractuales, expedidos por la entidad publica contratante durante la ejecucion o
cumplimiento o liquidacién del contrato (caducidad, terminacién, modificacion,
interpretacion o liquidacion), al no ser concebidos sin la existencia del mismo,
deben ser impugnados mediante la accién de controversias contractuales. Asi, la
accion contractual prevista en el articulo 87 del Cdédigo Contencioso
Administrativo, comprende no sélo las controversias derivadas de la existencia,

nulidad o incumplimiento del contrato estatal, sino que también es la via procesal

18 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia de 4 de julio de 1984, que reitera la
doctrina contenida en auto de 9 de marzo de 1971.

19 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Sentencia de 11 de mayo de 1990, Exp.
4217.



idonea para impugnar los actos administrativos proferidos con motivo u ocasion de
la actividad contractual, tal como lo defini6 expresamente la Ley 80 de 1993
(articulo 77 inciso 2°) y luego la modificacion introducida al articulo 87 del Codigo
Contencioso Administrativo, por el articulo 32 de la Ley 446 de 19982,

De otro lado, no todos los actos expedidos durante la ejecucién o desarrollo del
contrato son pasibles de la pretensién de nulidad si en realidad no revisten el
caracter de actos administrativos, pues lo que atafie a esta jurisdiccion es conocer
de la validez de éstos ultimos y no de los puros y simples actos de la
administracion, que se expiden sin tener como fundamento el ejercicio del poder y
la autoridad publica, tal y como lo ha explicado esta Seccién en el siguiente

pronunciamiento?:

[Tlrathndose de relaciones contractuales, estas bien pueden
manifestarse a través tipicos actos administrativos -como los que
expresan el ejercicio de los poderes exorbitantes, imponen multas,
declaran un siniestro, etc.-, 0 a través de comunicaciones que no
alcanzan a constituir actos administrativos, pero que si exteriorizan la
voluntad de la administracion, en relacion con el manejo y desarrollo del
contrato. En el primer caso, lo que caracteriza al acto administrativo es
la expresion del poder publico y el ejercicio de la autoridad
administrativa, contenida en la decision misma; mientras que, en el
segundo caso, se trata de las relaciones propias de quien es parte en
un contrato, y se pronuncia sobre el desarrollo del mismo a la luz de su
posicion como parte del mismo, sin que el ejercicio del poder estatal
caracterice su comportamiento...”

En sintesis, esta Corporacion ha sostenido de tiempo atras que en el campo
contractual la Administracion, con apoyo en la ley, puede expedir actos
administrativos contractuales que no difieren de los demas actos administrativos; y
que como tales, pueden ser objeto de impugnacion mediante la accidn indicada en

el Cédigo Contencioso Administrativo?2,

20 E| articulo 32 de la Ley 446 de 1998 para efecto de las acciones distinguid entre los actos proferidos antes de la
celebracion del contrato, a los cuales la jurisprudencia reservé el calificativo de separables, de los dictados después de
adjudicado aquél. Asi, consagrd la posibilidad de que los actos separables proferidos antes de la celebracion del
contrato, con ocasion de la actividad contractual, sean demandables mediante las acciones de nulidad y de nulidad y
restablecimiento del derecho, segun el caso, dentro de los treinta (30) dias siguientes a su comunicacion, notificacion y
publicacion, sin que la interposicién de la accion interrumpa el proceso licitatorio, ni la celebracion o ejecucion de
contrato, término que segln la misma norma esta4 ademas sujeto, como condicion adicional, a la no celebracién del
contrato, dado que una vez celebrado éste, la ilegalidad de los actos previos -como el de la adjudicacion- solamente
podrd invocarse como fundamento de nulidad absoluta de éste en el escenario de la accion de controversias
contractuales.

21 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sentencia de 21 de julio de 2005, Exp.
13.920.

22 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Providencia de 13 de abril de 1984, Exp.
4152,



5.3. Ahora bien, muestra el expediente (fls. 18 y 19 cd. ppal.), que el 29 de marzo
de 1993, mediante oficio No. 2310011-000672, el Gerente Regional de TELECOM
- Villavicencio, sefior Urias Enrique Rojas Acosta, decidié dar por cancelados los
contratos de prestacidon de servicios telefénicos por el sistema comunitario
compartido (S.A.l.) a partir de esa fecha, con base en la aplicacion de la Clausula
Décima, Paragrafo de dichos contratos que establece: “PARAGRAFO. Si se
declarare la terminacién por razones de conveniencia del servicio, TELECOM no
esta en la obligaciéon de avisar previamente al SUSCRIPTOR, y éste no tiene
derecho a exigir suma alguna a TELECOM a titulo de indemnizacion o prestacion

o cualquier otro concepto en razén de la determinacion que en este caso se tome.”

Los motivos de esa decision se explican en el oficio asi: “Lo anterior a que los
problemas suscitados por el no pago oportuno de su parte, de la facturacién por
concepto del servicio telefénico prestado por TELECOM a través de la Estaciéon
Terrena de Miraflores va en detrimento de los intereses de TELECOM y el no
recaudo oportuno de estos valores causa traumatismo y cargas innecesarias de

trabajo a nivel de la Seccion Financiera, Grupo Crédito y Cobranzas.”

5.4. En este orden de ideas, la Sala advierte que la comunicacion No. 2310011-
000672 del 29 de marzo de 1993 (fls. 18 y 19 cd. ppal.), suscrita por el sefior Urias
Enrigue Rojas Acosta, Gerente Regional de TELECOM - Villavicencio, constituye
un tipico acto administrativo contractual, dado que contiene una decision de la
Administracion, adoptada unilateralmente en ejercicio de un poder exorbitante
(terminacion unilateral), mediante la cual termina los contratos administrativos
celebrados con la contratista Sandra Patricia Rivera Borrero, lo que produjo una
situacion juridica particular y concreta para la misma, en tanto sufrio la ruptura del
vinculo contractual adquirido con la entidad en forma anticipada a la culminacion

del plazo inicialmente convenido.

Ahora, aunque el supuesto invocado para la terminacién, como lo sostienen los
intervinientes en el proceso pareceria ser propio de la causal de caducidad del
contrato (literal f. del articulo 62 del Decreto 222 de 1983) y no de la terminacion
unilateral (articulo 19 ibidem), para establecer esa situacion seria necesario hacer
un andlisis de legalidad del mismo, lo cual no es posible, dado que el actor no
demandé la nulidad del mencionado acto de terminacién, como se explicara mas

adelante.



Dicho de otro modo, con independencia de que sea susceptible de un juicio de
legalidad o validez, el mencionado oficio es un verdadero acto administrativo que
puso fin al contrato, con fundamento en razones que estimd la autoridad que lo
expidi6 como de conveniencia del servicio, consistentes en los problemas
suscitados por el no pago oportuno de la contratista de la facturacion por concepto
del servicio telefonico prestado, en detrimento de los intereses de la empresa y,
ademas, por los traumatismos y cargas innecesarias de trabajo a nivel de la
Seccion Financiera, Grupo de Crédito y Cobranzas que generaba el no recaudo

oportuno.

Asi las cosas, como acto administrativo que es el mencionado oficio, se presume
legal y la decision particular contenida en él, generadora de efectos juridicos
vinculantes para la administracion y la destinataria del mismo, tiene vocacion de
ser impugnada mediante la accién relativa a controversias contractuales, a la luz

del articulo 87 del Cadigo Contencioso Administrativo, segun quedo explicado.

6. La incidencia del acto administrativo contractual en las pretensiones de la

demanda

6.1. Una vez conocida la naturaleza de la comunicacion de 29 de marzo de 1993,
corresponde a la Sala establecer si era necesario que se hubiese demandado su

nulidad para estudiar las pretensiones de la demanda.

Conviene recordar que la demandante pretende que se declare la vigencia,
existencia y validez de los contratos de servicios telefonicos comunitarios
celebrados el 23 de marzo de 1992, con la empresa TELECOM; asi como que se
declare la responsabilidad de ésta por incumplimiento de los mismos y, en

consecuencia, se le condene a pagar la respectiva indemnizacion de perjuicios.

Sin embargo, como se desprende del texto mismo de la demanda, la parte actora
no formul6 pedimento alguno para que se declarara la nulidad del citado oficio,
pese a que a través de éste se dieron por terminados unilateralmente los contratos
cuya existencia e incumplimiento depreca, con sustento en que no pago en las
oportunidades debidas el servicio telefonico con los dineros recaudados por la
prestacion del mismo, circunstancia que no permite que salga avante un
pronunciamiento de fondo sobre las pretensiones formuladas en su demanda, tal y

como lo anot6 el juez quo en la sentencia apelada.



En efecto, fue con la decision contenida en el oficio 2310011-000672 del 29 de
marzo de 1993, que se impidio a la contratista que continuara cumpliendo con el
objeto del contrato y que percibiera el lucro que aspiraba obtener con su ejecucién
y, por tanto, es ese el acto administrativo que le habria producido el supuesto
perjuicio cuya indemnizacion reclama, acto que al no haber sido demandado no
permite que sea revisado jurisdiccionalmente, lo que constituye una barrera

infranqueable para la viabilidad de las pretensiones de la demanda.

Por ello, resulta paradoéjico que, aun cuando los aspectos centrales de la demanda
giran en torno a la inconformidad y la supuesta ilegalidad de la terminacién
unilateral de los contratos, no se haya demandado el acto que contiene esa
decision, como presupuesto para analizar su existencia, vigencia e
incumplimiento. En este sentido, vale la pena traer a colacién lo expresado por la

Sala en otros casos similares y que ahora reitera:

“[E]n el campo contractual (y aun en el administrativo en general)
la lesién del derecho de una de las partes puede producirse por
un acto o por un hecho o conducta material activa u omisiva de uno
de los contratantes, la controversia debera girar en torno a uno u otro,
pero no indistintamente. En tal forma, no debera plantearse la
controversia con prescindencia del acto o hecho productor del
litigio. Si el dafio lo produjo un acto este tendra que demandarse,
so pena del fracaso de la pretension. Asimismo debera enfocarse la
accion en torno al hecho cuando éste sea el causante del perjuicio.

(..)

En estricta técnica el actor debid, en lugar de demandar a la
Universidad por un supuesto incumplimiento contractual haciendo
caso omiso de la declaracion de terminacion del contrato
correspondiente, impugnar este acto de terminacion y pedir que
como consecuencia de su anulacibn se declarara el
incumplimiento de la entidad y la indemnizacién de perjuicios
causada por dicho incumplimiento...”?® (Negrilla ajena al texto
original).

Asi mismo, en otra oportunidad sefialo:

“La decisién administrativa que dijo terminar el contrato por
razones de conveniencia quedd en firme al no ser impugnada
por el contratista e impide que ahora se decidan las

23 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Sentencia de 3 de marzo de 1989, Exp.
5453.



pretensiones indemnizatorias derivadas de un supuesto
incumplimiento de la administracion, porque éste, planteadas asi
las cosas, sOlo podria evidenciarse removiendo el obstaculo creado
por el acto administrativo y demostrando que no fue la conveniencia
publica la que lo justificd sino el propio incumplimiento de la entidad
contratante.

De lo dicho se infiere que en el subjudice tenia que demandarse la
nulidad del acto de terminacidn, porgque solo asi podia este despacho
entrar a considerar las pretensiones indemnizatorias formuladas en la
demanda. (...) Con la subsistencia en el ordenamiento juridico de
este acto, no seria posible afirmar una razon diferente (el
incumplimiento de la administracién) que llevaria implicita el
reconocimiento de una culpa contractual, que estaria en
contradiccion con el motivo (la conveniencia) expresado en el
acto que, per se, no es ilegal, culposo o injusto. "?* (Negrilla ajena
al texto original).

Y, en otra ocasioén indico:

“...En ese orden de ideas, imposible resulta acceder a las
pretensiones del demandante, pues la demanda con que se
inicid la instancia, no impugné la legalidad de los varios actos
administrativos que se produjeron durante la ejecucion de la
relacion negocial originada en el contrato cuyo incumplimiento
se solicita y, tal cual queda visto, habiéndose proferido varios actos
administrativos, uno de ellos declarando precisamente el
incumplimiento de las obligaciones surgidas del contrato por parte del
demandante, indispensable resultaba, si se pretendia obtener una
declaratoria de incumplimiento por parte de la entidad
demandada, el haber controvertido en sede jurisdiccional la
legalidad de tales actos, pues en tanto ello no ocurra, la
presuncién de legalidad y acierto que los caracteriza,
permanece incélume, deficiencia ésta que configura en el caso
concreto la excepcién de inepta demanda propuesta por la entidad
demandada, toda vez que el libelo resulta materialmente inepto a los
fines de las pretensiones perseguidas, impidiendo que el juzgador
pueda entrar a pronunciarse sobre los hechos constitutivos del
incumplimiento, por la deficiencia anotada.”?® (Negrilla ajena al texto
original).

Como puede apreciarse, se ha reiterado en diversas providencias que si el
contratista no impugna o solicita la nulidad del acto administrativo por medio del
cual la Administracion ejercié un poder exorbitante, no es posible declarar la

responsabilidad contractual de la respectiva entidad publica que lo profirid, porque

24 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sentencia de 11 de mayo de 1990, Exp.
4217.

25 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Sentencia de 16 de julio de 1998, Exp.
12.023.



la decisiébn adoptada en tal acto goza de firmeza y, por ende, es intangible e

inmodificable?®, mientras no se desvirtlie su presuncién de legalidad.

De manera que, en sentido opuesto a lo indicado por la actora, en el sub iudice si
es aplicable la pauta jurisprudencial fijada por la Corporacion en Sentencia de 20
de octubre de 1995, Exp. 9.847, segun la cual cuando el conflicto tiene origen en
un acto contractual en el que se dispone declarar la terminacion unilateral del
contrato y que se encuentra revestido por la presuncién de legalidad, no basta con
solicitar la declaracion de incumplimiento y la correspondiente indemnizacion
derivada del contrato, sino que el actor debe simultaneamente pedir su nulidad en

la demanda; asi precisé la Sala:

“Resulta a todas luces incomprensible que en la demanda no se
hubiera pedido la nulidad del acto de terminacion unilateral del
contrato suscrito para la construccion de las redes de distribucion de
acueducto del municipio de Plato (Magdalena). Y menos se entiende
cuando en este libelo se afirma el incumplimiento del contrato
por causa de la expedicion de ese acto administrativo proferido
por la alcaldesa municipal, afirmandose en la demanda que el
incumplimiento del contrato se produjo ‘con la ilegal y no
fundamentada terminacion unilateral del contrato de obras publicas’ lo
gue causo al demandante ‘...un prestigioso profesional con sede en
Bogota toda clase de perjuicios materiales y morales que se han
sefialado bajo juramento estimatorio...” idea que se repite a través de
extemporaneo alegato de segunda instancia (...)

(...)

“Consecuente con la perspectiva anterior, la Sala observa que aqui
el contratista hizo consistir la fuente del incumplimiento
contractual de la administracion en un continente dentro del cual
se enmarc6 la decision del alcalde municipal de Plato, pues no se
evidencia que el germen del proceso se concentre en otros aspectos
surgidos en la etapa posterior al contrato, conocidos como hechos u
omisiones de la administracion municipal. Empero, el singular
caracter dispositivo que entroniza esta jurisdiccién
necesariamente conduce al fracaso de la pretensiéon, pues el
‘thema decidendum’ no encierra la solicitud de nulidad con fines
de restablecimiento de la resolucion 552 expedida con las
facultades que otorga la ley al contratante.

“Cuando la controversia contractual gira en torno a un acto contractual
propiamente dicho, la peticion de nulidad que se haga contra él con
fines de restablecimiento del derecho no la convierte, en una simple
accion de las reguladas en el articulo 85 del c.c.a., en otros términos,
porque las acciones del articulo 87 (relativas a contratos) pueden
girar, o bien sobre el contrato mismo vgr. nulidad, terminacion y
cumplimiento, o sobre los hechos u operaciones de ejecucién o bien

% Vid. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sentencia de 7 de noviembre de
2002, Exp. 13096. Providencias en igual sentido: sentencias de 15 de agosto de 1996, Exp. 9818; 8 de febrero de 1996,
Exp. 8827; y 9 de mayo de 1994, Exp. 8857.



sobre el acto contractual que incida en los derechos y obligaciones
emanados del contrato”. Dijo la Sala en sentencia dictada dentro del
expediente 5655, con ponencia del Consejero Carlos Betancur:
“Resulta evidente sefalar que la resolucion 552 es un
pronunciamiento decisorio de la administracion amparado por la
presuncion de legalidad que al juez administrativo no le es dado
desvirtuar en forma oficiosa y por ello la Sala se muestra
relevada de examinar su interior..."?’

Siguiendo el criterio expuesto, resulta claro en el sub lite que si la causa de las
pretensiones de la demandante se deriva de un acto administrativo, se hacia
necesario para que prosperen las mismas que la demandante hubiese solicitado
su anulacion, peticion que omitido y que, como consecuencia, implica la negacion
de aquellas, por ineptitud sustantiva de la demanda, pues la impugnacién de la
legalidad y su acreditacion son paso obligado para el estudio del presunto
incumplimiento endilgado a la demandada, carga de la actora que no puede ser

suplida por el juez contencioso administrativo.

En otras palabras, teniendo en cuenta que la decision de TELECOM contenida en
el pluricitado acto de terminacion unilateral de los contratos es la que afecto los
intereses de la actora y se traduce en la fuente del perjuicio que manifestd
padecer, debié ésta demandar su nulidad, porque solo en cuanto desaparezca del
mundo juridico lograria demostrar, por una parte, que no existian las causas de
conveniencia del servicio o el incumplimiento de sus obligaciones que condujeron
a ejercer esa facultad exorbitante; y por otra parte, que cumplio o se allan6é a
cumplir en los términos del contrato. Pero, cobijado el acto administrativo por la
presuncion de legalidad, que le permite producir efectos juridicos, para aniquilar
éstos y a partir de ahi examinar la existencia, vigencia o incumplimiento del
contrato, se necesita una expresa peticion de nulidad acompafada de los

supuestos facticos y juridicos que la prueben, que en el caso concreto no existe.

Asi las cosas, resulta equivocado y confuso exigir la vigencia, existencia y validez
de los contratos, la declaratoria de su incumplimiento y la condena por
indemnizacién de perjuicios, sin solicitar previamente la nulidad del acto que
generd los supuestos perjuicios alegados, dado que, se insiste, mientras esté
vigente la comunicacion del 29 de marzo de 1993, mal podria disponerse acerca

de tales declaraciones, en tanto dicho acto administrativo se encuentra amparado

21 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Sentencia de 20 de octubre de 1995,
Exp. 9847, reiterada en Sentencia de 14 de diciembre de 1995, Exp. 8563.



por la presuncién de legalidad, que impide el estudio y la prosperidad de las

suplicas.

En conclusion, errd la parte actora al reclamar judicialmente cuando omitié en la
demanda la solicitud de anulacion del acto administrativo en el que se termind
unilateralmente el contrato, por cuanto la vigencia de éste impide cualquier
restablecimiento indemnizatorio, pretermision que, como lo ha sefialado
invariablemente la jurisprudencia, no puede suplirla oficiosamente la Sala como lo
sugiere la demandante al final de su recurso, porque ello contraria el principio
dispositivo que informa el proceso contencioso administrativo, segun el cual no le
esta permitido al juez pronunciarse sobre aspectos no reclamados, como ocurrié

en este evento.

Por lo tanto, obré el Tribunal a quo conforme a derecho cuando advirtid, aunque
con palabras diversas, una ineptitud sustantiva de la demanda y, en consecuencia

denego las pretensiones formuladas.

6.2. De todos modos, si en gracia de discusion la Sala se adentrara al estudio del
incumplimiento contractual demandado en el sub lite, se llegaria a la misma

conclusién de improsperidad de las pretensiones.

Muestran las pruebas aportadas en el proceso (capitulo 3 hechos probados) que,
en vigencia del Decreto 222 de 1983, se celebraron cinco (5) contratos de
concesion de lineas telefénicas para la prestacion de los servicios de telefonia de
larga distancia a la comunidad del Municipio de Miraflores (Guaviare) por el
sistema comunitario compartido (SAl), con un término de duracion de cinco (5)

afnos, contados a partir de su perfeccionamiento.

Igualmente, segun se demostro6 TELECOM remitio a la contratista Sandra Patricia
Rivera Borrero facturas de cobro (fls. 27 y 28) por los servicios prestados en los
periodos de 30 de mayo a 15 de julio de 1992 ($8.177.555); de 15 de julio de
1992 al 30 de agosto de 1992 ($13.523.290) y de 30 de agosto de 1992 al 15 de
octubre de 1992 ($4.596.455); posteriormente, en oficio de 18 de noviembre de
1992, TELECOM cobr6 a la contratista $18°119.745, valor que correspondia a los
altimos dos periodos citados (fl. 27). Sin embargo, también quedé establecido que
las aludidas facturas por concepto de los servicios telefénicos prestados no se

pagaron oportunamente por la contratista por considerar excesivo su valor. En



efecto, el 24 de noviembre de 1992, la contratista Sandra Rivera Borrero (fl. 27 y
28 cd. ppal.), le comunico al Gerente Regional de TELECOM que no procederia a
cancelar las facturas mencionadas, porque: (i) no fueron enviadas con el detalle
de todas las llamadas y debian ser revisadas teniendo en cuenta la fecha en que
fue dada al servicio la estacion -29 de noviembre de 1991-; (ii) se incluyeron tarifas
superiores a las que oficialmente se le habian informado inicialmente que debian
ser cobradas a los usuarios ($132,50 por minuto), pues solo hasta el dia 23 de
noviembre de ese afio el sefior Lisimaco Moreno le inform6 el cambio de las
mismas (a $172,20 el minuto); y, (iii) no se descontaron las llamadas de prueba
que efectuaron los ingenieros al momento de comenzar a operar. A esas razones
la contratista adiciond luego otras, de acuerdo con las comunicaciones de 28 de
enero y 18 de marzo de 1993 (fls. 32 y 35), relacionadas con problemas en los
equipos para la facturacion, dado que, adujo que se habia realizado mediante un
contador de impulsos en regular estado, segun el informe presentado el 17 de

diciembre de 1992, por el sefior Jorge Vargas Caicedo, funcionario de TELECOM.

De otra parte, se acreditd que, como consecuencia de la situacion descrita, el
Gerente Regional de TELECOM, en comunicacion No. 23010011-000672 de 29 de
marzo de 1993, con fundamento en la clausula décima — paragrafo, terminé
anticipada y unilateralmente los contratos suscritos con Sandra Patricia Rivera
Borrero, arguyendo razones de conveniencia en el servicio, relacionadas con los
problemas causados por el no pago oportuno de la facturacion del servicio
telefénico, en detrimento de los intereses de TELECOM (fls. 18 y 19). Lo anterior
fue corroborado por los testigos que rindieron declaracion en el proceso, los
cuales coincidieron en que fue el no pago oportuno de las facturas por concepto
del servicio telefonico prestado y el incumplimiento en la rendicién oportuna de las
cuentas, los motivos que dieron lugar a la terminacién unilateral del contrato con la

sefiora Sandra Patricia Rivera Borrero.

Ahora bien, de la situacion factica probada, se infiere que la actora no demostro el
alegado cobro excesivo por el servicio telefénico prestado, ya que durante el
transcurso del proceso tan solo argumentd una serie de inconsistencias generales
que, en su criterio, hacian irregular la facturacion realizada por TELECOM, pero,
sin explicar su incidencia particular y especifica ni cuantificar los valores que

representaban en dicha facturacion, asi como carentes de soporte probatorio.



Planteadas de esa forma general las acusaciones e inconsistencias en la
facturacién, esto es, sin puntualizar concretamente su impacto (en qué horas, por
cudles dias, sobre qué llamadas, porqué montos o sumas etc.), pierden mérito

frente a las pruebas que obran en el informativo.

En efecto, si la estacidon de teléfonos de Miraflores (Guaviare) fue dada al servicio
el 29 de noviembre de 1991 y el primer periodo que es cobrado esta comprendido
entre el 30 de mayo de 1992 y el 15 de julio de 1992, y el contratista cancel6 ese
primer periodo, en principio, podria decirse que las llamadas de prueba de los

ingenieros para ponerla en servicio no le habrian sido cobradas.

Igualmente, si bien estd demostrado que la entidad se demord en informar del
cambio de las tarifas iniciales (fls. 25 y 29), como asi lo aceptan las partes en el
proceso, también se pudo establecer con las versiones de los declarantes
(Enrique Tercero Hoyos, Flor Maria Ramirez y Julio César Ochoa Corrales) que se
hizo un descuento del 20% en la facturacion de TELECOM, como factor de
correccion para compensar la diferencia en el aumento de las tarifas, con lo cual

se vislumbra el animo de la administracién de mantener el equilibrio prestacional.

Asi mismo, respecto de la falla del contador de impulsos y divisor que se advirtio
en el informe de 17 de diciembre de 1992 del sefior Jorge Vargas Caicedo,
funcionario de TELECOM, de la prueba testimonial también se colige que la
facturacién era automatica en la Central de Bogota donde quedaban grabadas en
cintas magnéticas los datos de las llamadas (hora de inicio, hora final y el
namero), independientemente si el tarifador instalado en Miraflores estaba
funcionando de manera correcta o no, afirmaciones que no se encuentran

rebatidas técnicamente.

Adicionalmente, existe en el expediente copia de la facturacion realizada por
TELECOM a la contratista por la prestacion del servicio telefénico (cuadernos
anexos 1y 2), discriminada en orden cronoldgico en donde se observa el nUmero
del teléfono, el periodo facturado, el tiempo (minutos), descuentos y lo
correspondiente a la tarifa basica y larga distancia. Y, ademas, los testigos aluden
a la tardanza del contratista en el pago de las facturas; en particular la declarante
Flor Maria Ramirez (fls. 195 a 198 cd. ppal.), manifesté que “...ella adeudaba a
Telecom hasta abril 28 de 1993 $61.284.000 aproximadamente; hizo presentacion,

se le dio las facturas para su pago respectivo y la liquidacion que le dio Telecom el



cobro neto fue de $44.651.625. Como puede ver Telecom le otorgd su descuento
correspondiente como S.A.l., descuento de un minuto mas el 20%. Ella hizo tres
abonos en Septiembre 15 del 92, en Feb. 4 del 93 y el mismo febrero 4, hizo otro
para un total de $18°177.515.00, quedando debiéndole a la Empresa hasta abril
27 del 93 $26.474.610..."

Es decir, lo que se quiere significar es que en el plenario no es posible, por un
lado, conocer concretamente y con certeza si son 0 no desproporcionados los
valores facturados por los servicios de telefonia prestados por TELECOM con
ocasion de los contratos demandados, o0 sea, establecer si el monto facturado fue
excesivo; y viceversa, por otro lado, absolver la duda e incertidumbre de si la
contratista qued6 o no adeudando recursos del contrato. Lo anterior, porque, aun
cuando de la facturacion realizada por TELECOM a la contratista por la prestacion
del servicio telefénico que reposa en el expediente y de los testimonios rendidos
en el proceso se colige que TELECOM realiz6 compensaciones y descuentos
porcentuales y la contratista algunos pagos, se echa de menos un estudio técnico
que con claridad y exactitud sefiale si ciertamente las situaciones anotadas por la
actora tienen impacto en la facturacién y que en caso de ser veridicas arroje las
cuantias que pudieran haberse generado frente al valor de las facturas cobradas,
asi como, que permita establecer los pardmetros porcentuales contables tenidos
en cuenta para hacer la facturacion final de las llamadas efectuadas en los

teléfonos a cargo de la contratista.

Ademas, en el acapite de pruebas se aludi6 a los listados de las inconsistencias
encontradas en la facturacion de los teléfonos que operaba la contratista, pero en
ellas no se precisa o detalla a qué se refieren las mismas y si, por ejemplo, los
descuentos, entre ellos el del 20%, cubren toda la diferencia entre las tarifas
iniciales y las tarifas luego incrementadas, y tampoco obran en el expediente
todas las copias de los recibos o consignaciones hechas por la contratista a

TELECOM, que permitan determinar si existe o no saldo a su cargo.

No existe, pues, prueba que de certeza absoluta, por una parte, de que se haya
facturado en exceso por TELECOM, esto es, que el monto de lo cobrado por esta
entidad no fuere lo realmente debido por Sandra Patricia Rivera Borrero; y por
otra, de la veracidad e incidencia de todas las situaciones anotadas por la misma
para abstenerse de realizar los pagos en las oportunidades requeridas por
TELECOM.



En suma, en el sub examen la actora no allegd los elementos o medios de
conviccion tendientes a demostrar el incumplimiento de la entidad demandada, ni
menos aun la irregular facturacion, ni siquiera aporté al plenario el registro de
libros que debio llevar sobre el trafico cursado de llamadas a larga distancia y las
copias de la facturacion al usuario, la contabilidad del recaudo de los dineros por
el servicio telefénico prestado o de las cuentas bancarias en donde se
consignaban, etc., ni pidi6 alguna prueba técnica, como un dictamen pericial, es
decir, elementos de conviccion que permitan demostrar con precision la existencia

y cuantia de las presuntas inexactitudes en la facturacion.

Lo que si no admite discusion, es que era obligacion de la contratista recaudar y
pagar oportunamente las cuentas por el servicio de telefonia encomendado, en
tanto asi estd previsto en el objeto y las obligaciones de los contratos de
prestacion de servicios telefénicos comunitarios SAl y en la reglamentacién de
este servicio que hace parte integral del mismo y que, por tanto, vincula a la
contratista (clausulas primera, segunda literales a) d), y h), undécima literal a) y
décima tercera, y en especial, el articulo 1 literales d. y g. de la Resoluciéon
0010000-9899 de 1991), sin que en manera alguna la releve de esa prestacion si
a ella le tocaba o no retirar la factura en las Oficinas de TELECOM en Villavicencio
(clausula segunda literal h.) o era TELECOM quien debia remitir la factura a la

Oficina de Miraflores (clausula cuarta literal c.).

Por eso, no se ajusta al tenor de lo convenido en los contratos la conducta
desplegada por la contratista de abstenerse de consignar a favor de TELECOM el
valor correspondiente a los servicios telefonicos con base en los dineros
recaudados de los usuarios, hasta tanto verificara las sumas reales adeudadas,
segun indico y alegé en su momento la misma. De ahi que esta Sala coincide, en
principio, con el juez a quo cuando en la providencia impugnada sefalé que “la
clausula [cuarta literal h] es clara en cuanto establece la obligacién de la
CONTRATISTA de cancelar el valor de las facturas una vez reclamadas [o
allegadas éstas por TELECOM], sin necesidad de que existiera consenso sobre
las cuentas de cobro. No puede aceptarse que la inconformidad con una cuenta
sea en si misma razon suficiente para abstenerse del pago debido (...) [L]a
contratista incumplié su obligaciébn de pagar total y oportunamente las cuentas
resultantes de las llamadas telefénicas, en contra de lo dispuesto en el contrato,



asi como, de la obligacién especial que recae en quien contrato con el Estado, de
cumplir sus obligaciones hasta donde sea posible...”

Es mas, la contratista de acuerdo con las obligaciones asumidas y que emanaban
del contrato en verdad debia cancelar oportunamente la facturacion y si estaba
inconforme con su monto debid pagar los valores adeudados segun el registro de
libros del trafico de llamadas a larga distancia y las copias de la facturacién al
usuario, aplicando los porcentajes que estimaba a su favor y luego reclamar si a
ello hubiera lugar, pero no debidé sustraerse totalmente de la cancelacion de los
valores recaudados a los usuarios (art. 1602 C.C.) hasta tanto no clarificara las

sumas reales adeudadas.

En definitiva, si la contratista no cumplié en oportunidad con sus obligaciones mal
podria pretender el incumplimiento de la entidad -quien pese a la anterior situacion
segun se desprende del plenario continué prestando el servicio- y controvertir la
legalidad de la decision de terminacion unilateral del contrato, cuya nulidad,

finalmente, como se dijo, no se solicitd en la demanda.

En estas circunstancias, para la Sala no podria ser de recibo la acusacion
formulada por la demandante de incumplimiento del contrato por parte de
TELECOM, pues no soélo observa que ella no estuvo presta a cumplir con la
obligacion de pago a su cargo, sino que tenia la carga de probar (articulo 177
C.P.C)2 y no lo hizo, el cobro excesivo y el incumplimiento de la demandada, de
manera que no logré6 demostrar los supuestos facticos de la demanda. Es
importante recalcar que la prueba de los supuestos de hecho a través de los
cuales se persigue la responsabilidad contractual, incumbe, por regla general, a

quien lo alega, que en este caso correspondia a la actora.

No obstante, como ya se habia anticipado, las suplicas se encuentran sujetas a la
nulidad del acto administrativo de terminacién unilateral, como quiera que es
presupuesto indispensable para abordar el juicio de valor sobre la vigencia o el
cumplimiento o incumplimiento del contrato, pues, ante la validez del acto y la
presuncion de legalidad y veracidad que lo acompafia, no podria sostenerse
consistente y fundadamente que la demandada se ha separado del contenido

prestacional del negocio y que la actora cumplié o se allan6é a cumplir con sus

28 “(,..) incumbe a las partes probar el supuesto de hecho de las normas que consagran el efecto juridico que ellas
persiguen”



obligaciones (art. 1609 C.C.). Es decir, la existencia juridica del acto —que no fue
demandado- y su presuncion de legalidad —que por lo mismo no es desvirtuada-
impiden sefialar o siquiera sostener un motivo contrario a la conveniencia del
servicio expresado en el mismo, como seria el alegado incumplimiento de
TELECOM.

7) La conclusion

No es posible en los términos de la demanda un pronunciamiento y decision
favorable a las pretensiones formuladas en ella, dado que, como lo ha indicado la
jurisprudencia, si la actora aspiraba la indemnizacion de perjuicios derivados de un
presunto incumplimiento de la Administracion, debié pedir la nulidad del acto
administrativo que termind el contrato por razones de conveniencia en el servicio,
siendo inadmisible que el juez conozca de oficio una pretension en ese sentido
gue no fue formulada, so pena de vulnerar el principio de congruencia, que,
como es conocido, se traduce en que la sentencia debe estar en consonancia
con los hechos y las pretensiones aducidos en la demanda y en su correccion,
y con las excepciones que aparezcan probadas, de conformidad con los
articulos 170 del C.C.A., y 304 y 305 del C.P.C.

Dicho de otra forma, como no se pidi0 la nulidad del acto que origina la
reclamacion, se deben negar las pretensiones de la actora, dado el caracter
vinculante y obligatorio del acto administrativo de terminacién unilateral, lo que en
Ultimas determina que los planteamientos y los razonamientos juridicos del fallo

apelado son suficientes para confirmarlo.

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

y por autoridad de la ley,
FALLA:
PRIMERO: CONFIRMASE la sentencia apelada, esto es, la proferida el 2 de

febrero de 1999 por el Tribunal Administrativo del Meta, por las razones expuestas

en la presente providencia.



SEGUNDO: DEVUELVASE, en firme este proveido, el expediente al Tribunal de

origen.

RUTH STELLA CORREA PALACIO GLADYS AGUDELO ORDONEZ
Presidenta de la Sala

MAURICIO FAJARDO GOMEZ ENRIQUE GIL BOTERO

Con salvamento de voto
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