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CONSEJO DE ESTADO
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Consejero ponente: CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO
Bogotd, D.C., julio cinco (5) de dos mil dieciocho (2018)
Rad. No.: 76001-23-31-000-2011-01141-01
ACTORA: MARISOL GOMEZ RODRIGUEZ
DEMANDADO: CAJA NACIONAL DE PREVISION SOCIAL EICE EN LIQUIDACION
NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
FALLO DE SEGUNDA INSTANCIA

Procede la Sala a decidir el recurso de apelacion interpuesto por el apoderado de la parte actora, contra la sentencia proferida el 15 de julio de
2014 por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, mediante la cual resolvié lo siguiente:

“1.- DECLARASE la nulidad parcial del articulo séptimo (7) de la Resolucién No. 000159 del 17 de enero de 2011 expedida por el liquidador de
CAJANAL EICE EN LIQUIDACION, en lo que tiene que ver con el rechazo al reclamo efectuado por la sefiora MARISOL GOMEZ RODRIGUEZ
tendiente al pago de las facturas No. 006, 007, 017, 14, 018, 019.

2.- Que como consecuencia de la anterior declaracién y a titulo de restablecimiento del derecho, ORDENASE a CAJANAL EICE EN LIQUIDACION
RECONOCER y PAGAR los honorarios profesionales de la sefiora MARISOL GOMEZ RODRIGUEZ por su labor como apoderada externa de dicha
entidad en los Departamentos de Narifio, Cauca y Valle del Cauca, de conformidad a las facturas Nos. 006 del 28 de noviembre de 2008, 007 del
1 de diciembre de 2008, 017 del 26 de febrero de 2009, 014 del 09 de febrero de 2009, 018 del 01 de junio de 2009 y 019 del 01 de junio de
2009".

3.- Que las sumas que resulten a favor del actor se actualizaran en su valor como lo ordena el articulo 178 del CCA, dando aplicacién a la
formula citada en la parte considerativa de este fallo.
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(..)"

|. ANTECEDENTES

1. Pretensiones

Actuando en nombre propio y en ejercicio de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho prevista en el articulo 85 del Cédigo
Contencioso Administrativo, la sefiora Marisol Gémez Rodriguez demandd para que, previo el trémite del procedimiento legal, se hicieran las
siguientes declaraciones:

1. Que es nula parcialmente la Resoluciéon No. 000519 del 17 de enero de 2011, por medio de la cual el liquidador de CAJANAL EICE en
Liquidacidn, aclaré la Resolucion 418 del 24 de agosto de 2010, en el sentido de resolver parte de las reclamaciones presentadas en las que se
pretende el reconocimiento de acreencias con cargo a la masa de liquidacién o excluidas de ella, esto es, de créditos de contenido diferente al
reconocimiento de prestaciones econémicas de caracter pensional, en la cual se le rechazé la totalidad de su reclamacién.

2. Que como consecuencia de la anterior declaracién y a titulo de restablecimiento del derecho, se ordene a CAJANAL EICE en Liquidacion el
reconocimiento y pago de sus honorarios profesionales como apoderada externa de la entidad en los departamentos del Valle del Cauca, Cauca
y Narifio y gastos procesales por valor de $210.354.911, representados en las facturas cambiarias nimeros 006 del 28 de noviembre de 2008,
007 del 1 de diciembre de 2008, 017 del 26 de febrero de 2009, 014 del 9 de febrero de 2009, 018 del 1 de junio de 2009, 019 del 1 de junio de
2009 y la cuenta de cobro 001 del 2 de febrero de 2009.

3. Que se condene a CAJANAL EICE en Liquidacion a reconocer y pagar sobre el valor de cada factura cambiaria o cuenta de cobro adeudada, la
indexacion y los intereses moratorios correspondientes.

4. Que se condene a CAJANAL EICE en Liquidacion al pago de las costas del juicio, expensas y agencias en derecho, bajo los supuestos del
articulo 171 del CCA.

Las pretensiones tuvieron como fundamento los siguientes

2. Hechos

Anoto que celebré con CAJANAL EICE en Liquidacion el contrato de prestacién de servicios profesionales nimero 333 el 14 de enero de 2008, con
el objeto de prestar su servicio de abogada a la entidad para su representacién judicial en los procesos adelantados en los departamentos del
Valle del Cauca, Cauca y Narifio.

Destaco que el referido contrato estaba amparado con el certificado de disponibilidad presupuestal nimero 38 del 4 de enero de 2008, expedido
por la subgerencia administrativa y financiera, afectado en la suma de $106.050.912, como valor del contrato.

Sostuvo que el plazo del contrato era de 3 meses o hasta agotar el mismo, es decir, terminaba el 14 de abril de 2008.

Precis6 que la forma de pago era por mensualidades vencidas, previa la presentacién de la respectiva cuenta de cobro detallada, con la relacién
de los procesos en que fungia como representante y los gastos generados en los mismos, de manera que el valor de cada mensualidad era
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variable, dependiendo del nimero de procesos atendidos.

Indicé que segun el contrato y la informacidn de CAJANAL EICE se estimaban 3.643 procesos en curso en contra de la entidad a la fecha de
suscripcion del mismo, sin embargo, la base de datos que le envié la entidad por correo electrdnico casi un mes después, era inexacta ya que su
Gltima actualizacion era de junio de 2007, fecha en que recibieron el Ultimo informe de gestién de la apoderada anterior.

Resaltd que la entidad le advirtié que debfa elaborar una nueva base de datos que fuera confiable, y en dicha gestién tardé casi los 3 meses del
contrato, revisando los libros radicadores de todos los despachos judiciales en las ciudades a su cargo y asumiendo los costos respectivos.

Sefialé que su primer informe de gestién o cuenta de cobro fue presentado a la entidad en el mes de marzo de 2008 y no en febrero como debié
realizarse, manifestando por escrito en dicho informe al jefe de la Oficina Juridica las dificultades que habia tenido con la base de datos, soporte
de las cuentas y facturas presentadas.

Coment6 que el poder general que le fue otorgado mediante escritura publica 130 del 18 de enero de 2008, y que en virtud de esa, ejercio la
defensa de la entidad en los periodos comprendidos entre el 15 de abril de 2008 al 14 de mayo de 2008 y el 15 de mayo de 2008 hasta el 4 de
junio de 2008, periodos facturados con la factura cambiaria 006 y 007 respectivamente y no canceladas por la entidad.

Apunté que la jefe de la Oficina Asesora Juridica de CAJANAL EICE, en su calidad de interventor y lider del grupo de defensa legal, certificé el
cumplimiento a cabalidad de sus servicios, por el periodo comprendido entre el 15 de abril y el 14 de mayo de 2008 con las obligaciones
pactadas en dicho contrato, prueba suficiente de la prestacion del servicio.

Relatdé que el 5 de junio de 2008, suscribié el contrato de prestacién de servicios como abogada, nimero 1170, sin haber interrumpido la
ejecucion del objeto contractual del contrato 333 del 14 de enero de 2008, el cual era el mismo para el nuevo contrato.

Manifesté que el plazo del contrato 1170 del 5 de junio de 2008, era de 5 meses o0 hasta agotar la partida presupuestal, la cual se encontraba
amparada con el certificado de disponibilidad presupuestal expedido por la Subgerencia Administrativa y Financiera 775 del 1 de abril de 2008,
afectado en la suma de $213.320.800, valor del contrato.

Destacé que el referido contrato vencia el 4 de noviembre, y fue adicionado mediante prérroga del 31 de octubre de 2008, la cual al momento
de suscribirla, solo tenia el visto bueno de la interventora.

Agreg6 que vencido el término del contrato, continué ejerciendo la defensa de la entidad por mandato del poder general que le fue otorgado
mediante escritura publica 130 del 18 de enero de 2008 y que nunca fue revocado, en los periodos comprendidos entre el 5 de noviembre de
2008 al 4 de diciembre de 2008 y del 5 de diciembre al 19 de diciembre de 2008, periodos cobrados con las facturas 017 y 014
respectivamente, sin que le fueran pagadas.

Precis6 que la jefe de la Oficina Asesora Juridica de CAJANAL EICE, en su calidad de supervisora del contrato de prestaciéon de servicios
profesionales 1170 del 5 de junio de 2008, certificé el cumplimiento a cabalidad por el periodo comprendido entre el 5 de diciembre y el 19 de
diciembre de 2008, con las obligaciones pactadas en dicho contrato, prueba suficiente de la prestacién del servicio.

Aclard que el contrato 1170 del 5 de junio de 2008, establecié en su cldusula cuarta la forma de pago y en el paragrafo primero que de manera
periddica el interventor del contrato revisaria la cantidad de procesos que adelantaba el contratista, con el objeto de verificar que no supere el
valor pactado y ajustar asi los honorarios.

Establecié que no obstante, a pesar de ser una obligacién contractual, pudiendo la entidad prever con anticipacién sus cuentas de cobro o
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informes de gestién por el nimero promedio de procesos adelantados, no lo hizo.

Indic6 que el 2 de febrero de 2009, suscribié el contrato 561 de prestacidén de servicios como abogada, sin haber interrumpido en ningin
momento la ejecucién de la defensa de la entidad u objeto contractual por mandato del poder general que le fue otorgado mediante escritura
publica 130 del 18 de enero de 2008.

Afirmé que el contrato 561 se encontraba amparado con el certificado de disponibilidad presupuestal 661 del 2 de febrero de 2009 expedido por
la subgerencia administrativa y financiera, afectado en la suma de $177.248.000, como valor del contrato.

Anoté que el plazo o término del contrato era de 4 meses o hasta agotar la partida presupuestal, es decir, que vencia el 2 de junio de 2009, el
cual fue prorrogado por dos meses mas hasta el 1 de agosto de 2009.

Comento que a pesar de haberse suscrito el contrato y ejecutado su objeto contractual a cabalidad, la entidad le negé el pago de las facturas
cambiarias comprendidas entre los periodos del 2 de febrero de 2009 al 1 de marzo de 2009 y del 2 de marzo al 1 de abril de 2009, comoquiera
que la aprobacién de la garantia fue realizada el 26 de marzo de 2009, por lo que tuvo que cambiar los cortes de los informes de gestidn.

Sostuvo que el 10 de junio de 2009, al no encontrar ninguna solucién por parte de la entidad, tendiente a la cancelacién de las facturas, entregé
a la asistente de la jefe de la Oficina Juridica una carta solicitando que le informaran cudl era el tramite que debia seguir para obtener la
cancelacién de sus facturas cambiarias y en su defecto, que conciliaran las mismas para evitar cualquier tipo de proceso. Sin embargo, no le
contestaron ni le devolvieron las facturas.

Agreg6 que el 31 de julio de 2009 solicité formalmente la devolucién de sus facturas adeudadas e informes de gestién con los soportes
correspondientes con el fin de acudir a la Procuraduria y solicitar una audiencia de conciliacion.

Precisé que la devolucién de las facturas 014 y 017, solo fue posible el 23 de septiembre de 2009, un dia antes de vencer el plazo para presentar
la reclamacién oportuna ante la entidad en liquidacién.

Apunté que el contrato 561 del 2 de febrero de 2009, contaba con el amparo del certificado de disponibilidad presupuestal expedido por la
Subgerencia Administrativa y Financiera 661 del 2 de febrero de 2009, afectada en la suma de $177.248.000 y el término o plazo del contrato
era de 4 meses o hasta agotar la partida presupuestal, es decir que el plazo del contrato vencia el 2 de junio de 2009.

Establecié que a pesar de haber suscrito el contrato 561 del 2 de febrero de 2009 y de prestar sus servicios como apoderada externa de la
entidad de forma ininterrumpida en la ejecucidn del objeto de los referidos contratos, en virtud y por mandato del poder general que le fue
otorgado mediante escritura publica 130 del 18 de enero de 2008, CAJANAL EICE en Liquidacién tomé como fecha de iniciacién del contrato el 25
de marzo de 2009, fecha en la cual hizo la aprobacién de las garantias.

Seflalé que mediante Decreto 2196 del 12 de junio de 2009, el gobierno nacional ordené la supresién y liquidacién de la Caja Nacional de
Previsién Social y como consecuencia de esta medida, se inicié el proceso concursal y universal de liquidacion.

Agregé que la demandada emplazé al publico en general para que quienes se consideraran con derecho a presentar reclamaciones de cualquier
indole en su contra, se hicieran parte en el proceso liquidatario, presentando la correspondiente reclamacién, con los motivos de la misma vy las
pruebas en que se fundamenta. Asimismo, en el aviso efectud la advertencia de que una vez vencido este, el liquidador no tendra facultad para
aceptar ninguna reclamacién.

Comentd que el vencimiento del plazo para presentar las reclamaciones, era el 24 de septiembre de 2009, fecha en la cual radicé su
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reclamacién, comoquiera que a pesar de haber requerido a la entidad por escrito el 31 de julio de 2009, esta solo entregé parte de la
documentacion requerida el 23 de septiembre de 2009.

Manifestd que su reclamacidn, radicada en la entidad con el nimero 20622, contentiva de 2.576 folios, fue calificada como rechazada mediante
la Resolucién 519 del 17 de enero de 2011, por la supuesta inexistencia de la obligacién reclamada, por cuanto no se cumplieron los requisitos
formales y esenciales para el perfeccionamiento del contrato de prestacion de servicios suscrito.

3. Normas violadas y concepto de la violacién

Consideré que con los actos administrativos demandados se vulneraron los siguientes articulos: 1, 2, 6, 13, 25, 46, 48, 53, 83, 90, 95, 121, 135,
128 y 209 de la Constitucion Politica, 2 y 3 del Cddigo Contencioso Administrativo, 4, numeral 3, 23,25 numerales 3y 5, 26 numerales 1 y 2, 27,
41y 68 delaLey 80 de 1993y la ley 153 de 1887 en lo pertinente al enriquecimiento sin causa.

Como fundamento de su demanda formulé los siguientes cargos:

Sustenté que los actos administrativos demandados constituyen un enriquecimiento sin causa de la administracion, para lo cual refirié la
providencia del 30 de noviembre de 2000, proferida por la Sala Contenciosa Administrativa del Consejo de Estado, Seccién Tercera, expediente
11.895., en la que se precisé el enriquecimiento consiste en una ventaja patrimonial positiva o negativamente.

Arguyd que en este caso, debido a las multiples situaciones facticas que dieron origen a las pretensiones y a las razones expuestas por la
entidad para negar el reconocimiento de los pagos por concepto de prestacién de servicios es menester evaluar que independientemente de las
razones esgrimidas, bien sea por la inexistencia del contrato, por la inejecutabilidad, por la falta de adicién del presupuesto o la inexistencia del
CDP, siempre presté sus servicios profesionales en aras de la defensa de la entidad de forma continua evitando el menoscabo patrimonial en
muchas de las sentencias en su contra o condenas en costas.

4. Contestacion de la demanda

4.1. Caja Nacional de Prevision Social EICE en Liquidacién, hoy Unidad Administrativa de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales

Por intermedio de apoderado, la entidad contestd la demanda en los siguientes términos:

Comento que es cierto que la demandante suscribié con la entidad el contrato de prestacién de servicios 333 del 14 de enero de 2008 con el
objeto de representarla judicialmente ante todas las instancias judiciales en los departamentos del Valle del Cauca, Cauca y Narifio, elaborar
conceptos juridicos y prestar asesoria en caso de requerirse.

Manifesté que no obstante lo anterior, la defensa de la entidad no se efectué con la debida diligencia en defensa de los intereses de CAJANAL,
como se advierte del informe de auditoria interno.

Sostuvo que el contrato suscrito se encontraba amparado por el certificado de disponibilidad presupuestal No. 38 del 4 de enero de 2008 y que
el término de duracién era de 3 meses.

Aclaré que el acta de liquidacion del contrato 333 de 2008 consta que la entidad pagd a la demandante como contratista la suma de ciento tres
millones setecientos dieciséis mil setecientos treinta y dos pesos ($103.616.732), suma que se refiere a los servicios prestados durante los tres
meses de duracién del mismo y, posteriormente, a través de contrato 1170 del 5 de junio de 2008 en la cldusula 4, se pacté la forma de pago
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por mensualidades vencidas tal y como lo afirma la demandante, con la relacién detallada de los procesos y los gastos generados en los mismos.

Precisd que la mensualidad variaba dependiendo del nimero de procesos que se tuvieran a cargo y se pactaba el valor de cada proceso en una
suma de siete mil pesos ($7.000) mas IVA en las ciudades capitales del departamento y la suma de diez mil pesos ($10.000) mas IVA en las
ciudades fuera de la sede del contratista.

Manifestd que resulta importante, para efectos de determinar el valor, verificar que las sumas pagadas correspondan a la multiplicacién
resultante del nimero de procesos versus el valor pactado por cada uno, ya que en las auditorias este valor no concuerda y, ademas, el nimero
de procesos correspondian a las jurisdicciones en las que se tramitaron y si en ellas existian los procesos respectivos.

Resalté que no le consta el nimero de procesos que se encontraban en curso al momento de suscribir el contrato de prestacién de servicios con
la demandante, por lo que considera necesario efectuar una inspeccién judicial con el fin de verificar el nimero de procesos activos a cargo de la
actora al momento de asumir la prestacion de sus servicios profesionales.

Indicéd que tampoco le consta el tiempo que tardé la accionante elaborando una nueva base de datos y mucho menos los costos que afirma
haber asumido en la elaboracién de la misma. Para ello, resulta necesario que la actora pruebe cada una de las afirmaciones que realiza.

Anotd que es cierto que la actora continud ejerciendo las facultades otorgadas mediante escritura publica 130 del 18 de enero de 2008; sin
embargo, no le consta que efectivamente hubiese ejercido la defensa durante los periodos comprendidos entre el 15 de abril de 2008 hasta el
15 de mayo de 2008 y el 15 de mayo de 2008 hasta el 4 de junio de 2008.

Indicé que es cierto que la demandante suscribié el contrato de prestacién de servicios 1170 el 5 de junio de 2008 por el plazo de 5 meses o
hasta agotar la partida presupuestal, el cual se encontraba amparado con el certificado de disponibilidad presupuestal expedido por la
subgerencia administrativa y financiera nimero 775 del 1 de abril de 2008; con todo, no le consta que la actora siguiera ejecutando el contrato
333 del 14 de enero de 2008 sin interrupcién alguna, lo cual debera probarse.

Apuntd que es cierto que el contrato 1170 tenfa como fecha de vencimiento el 4 de noviembre de 2008 y que el mismo se prorrogé el 31 de
octubre de 2008, hasta agotar la partida presupuestal.

Afirmé que la jefe de la Oficina Asesora Juridica, en su calidad de supervisora del contrato 1170 del 5 de junio de 2008, expidi6 una certificacién
de cumplimiento de la prestacion de los servicios profesionales de la demandante en los periodos de diciembre de 2008.

Destacd que la demandante si suscribié el contrato 561 del 2 de febrero de 2009 con una duracién de cuatro (4) meses o hasta agotar la partida
presupuestal, tal y como consta en los documentos aportados con la demanda, sin embargo, no le consta que la actora siguié ejerciendo la
representacion juridica de CAJANAL de manera ininterrumpida.

Precis6 que el 28 de mayo de 2009 si se realizé una proérroga de dos (2) meses al contrato 561, como lo afirma la demandante.

Acot6 que es cierto que la entidad le negé a la actora su reclamacion para el pago de las facturas cambiarias, sin embargo, debe probarse que la
cantidad reclamada por la accionante corresponde a una suma veraz en consideracién a los servicios prestados por la demandante y los
procesos que se encontraban a su cargo.

Establecié que, dado el trdmite de liquidacidon que atraviesa la entidad desde el afio 2009, los contratos que celebrara CAJANAL se regirian por
las normas de contratacién privada, con sometimiento a las disposiciones que para ellas establecen el Cédigo de Comercio y el Cédigo Civil y en
lo no contemplado en ellas, por el Estatuto Organico del Sistema Financiero.
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Expuso que, con fundamento en el articulo 156 de la Ley 1151 de 2007 y en concordancia con el Decreto Ley 169 del 23 de enero de 2008, se
cred la Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social UGPP, que tendra a su cargo el
reconocimiento de derechos pensionales, tales como pensiones, bonos pensionales, auxilios funerarios, causados a cargo de las administradoras
del régimen de prima media del orden nacional y de las entidades publicas del orden nacional que hayan tenido a su cargo el reconocimiento de
pensiones, respecto de las cuales se haya decretado o se decrete su liquidacién.

Explicé que de cara al proceso liquidatorio y la normatividad aplicable al caso, se fijé un aviso en lugar visible de la entidad publicado de igual
forma en un periddico de alta circulacién nacional, esto es, en el diario El Tiempo, los dias 13 y 14 de agosto de 2009, con el objetivo de que
todas las personas que consideraran tener derecho a presentar reclamaciones en contra de la entidad, se enteraran y de ser el caso, se hicieran
parte del proceso liquidatorio en comento.

Sostuvo que la demandante presenté su reclamacién el 24 de septiembre de 2009, es decir, dentro del término y que, a través de Resolucién
519 del 17 de enero de 2011 se decidié parte de las reclamaciones presentadas a la entidad demandada entre las cuales se rechaza la
presentada por la parte actora, teniendo en cuenta lo estipulado en el capitulo VII articulo trigésimo sexto que habla de las causales generales
de rechazo de las reclamaciones oportunamente presentadas, como en este caso la reclamacién de la demandante la cual se rechaza por las
causales 13y 22.

Resaltd que en la referida resolucién se precisd que una vez revisados los soportes aportados por la reclamante y los documentos que se
encuentran en los archivos de la entidad, se determing la inexistencia de la obligacién reclamada.

Sostuvo que para hacer efectiva la reclamacién de la demandante, debe existir dicha obligaciéon y ademas debe ser liquidable. Igualmente, se
requiere que sea clara, expresa y exigible.

Mencioné que el pago de la obligacién pretendida por la actora, no es clara, toda vez que no existe certeza actualmente de la cantidad de
procesos que la parte actora tenfa a su cargo y como consecuencia de ello no es determinable si la suma reclamada por la accionante realmente
es una deuda para la entidad.

Alegd que, como lo sefialan los contratos suscritos, era obligacién mantener una base de datos actualizada y con ello cobrar o efectuar el cobro
de los mismos, pero si no se tenia suficiente certeza de los procesos que efectivamente cursaban en los juzgados, era muy posible incurrir en
graves errores al momento de facturar y cobrar por un trabajo que no se tiene la certeza de haberse realizado.

Anotd que lo anterior es lo que llevé a CAJANAL a no efectuar el pago a la contratista, ya que segun la auditoria realizada, los cobros habian ido
mas alla del nimero de procesos y la labor realizada ya que en muchos de ellos ni siquiera hubo defensa y en otros asuntos no necesitaban de
la misma ya que se encontraban archivados. En otros casos, se reportaban como procesos activos segun la informacién obtenida en circuitos
donde no existian juzgados administrativos, por lo que era imposible tramitar expedientes de esta naturaleza.

Propuso las excepciones de contrato no cumplido, cobro de lo no debido y violacién al principio de legalidad y la buena fe.

5. Tramite Procesal.

Mediante auto del 4 de octubre de 2011 el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca inadmitié la demanda y ordené a la actora que adecuara
la misma, en el sentido de indicar el tipo de accién que legalmente procede segln los hechos y pretensiones expuestos.

En memorial del 31 de octubre de 2011, la accionante subsand la demanda y precisé que la accién presentada correspondia a la de nulidad y
restablecimiento del derecho contra la Resolucién 519 del 17 de enero de 2011.
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En consideracion a lo anterior, la demanda se admitié mediante auto del 24 de noviembre de 2011 y se ordend notificar de la actuacién al
gerente liquidador de la Caja Nacional de Previsién Social (ff. 104 y 105).

CAJANAL en Liquidacién contesté la demanda mediante memorial radicado el 9 de mayo de 2012 (ff. 114 a 126).

Por auto del 30 de mayo de 2012 el a quo decret6 las pruebas solicitadas por las partes (ff. 135 y 136 del cuaderno principal) y, mediante auto
del 23 de agosto de 2013, se corri6 traslado para alegar de conclusién (f. 143 del cuaderno principal).

En sentencia dell5 de julio de 2014, el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca declaré la nulidad parcial del acto administrativo demandado
(ff. 172 a 196 del cuaderno principal).

Inconforme con la decisidn, la parte demandada presentd recurso de apelacién mediante memorial radicado en la Secretaria del Tribunal el 12
de agosto de 2014 (ff. 197 a 224 del cuaderno principal).

Por auto del 9 de julio de 2015 el consejero ponente de la Seccién Segunda de esta Corporacién, ordené remitir el asunto a la Seccién Primera
para lo de su competencia (ff. 296 a 298 del cuaderno principal).

Mediante auto del 2 de diciembre de 2015, la consejera ponente admitié el recurso de apelacién propuesto (f. 303 del cuaderno principal).

A través de auto del 4 de septiembre de 2017 se corrié traslado a las partes para alegar de conclusién (f. 315 del cuaderno principal).

6. Sentencia de primera instancia

Mediante sentencia del 15 de julio de 2014 el Tribunal Administrativo de Valle del Cauca declard la nulidad parcial del acto administrativo
demandado.

En apoyo de esa decisién expresd, en resumen, lo siguiente: Destacd que respecto de las excepciones de contrato no cumplido, cobro de lo no
debido, violacién al principio de legalidad y de la buena fe, las mismas no tienen la virtud de enervar las pretensiones de la actora y, por lo
tanto, no hay motivo para realizar un pronunciamiento distinto al que haya de hacerse respecto del fondo del asunto.

Agregd que si bien es cierto que con la demanda se pretende conseguir el pago de unas sumas de dinero adeudadas a la actora por concepto de
facturas cambiarias no pagadas, lo cierto es que las mismas se generaron en virtud de los contratos suscritos entre la actora con CAJANAL, como
abogada externa de dicha entidad en los departamentos del Valle del Cauca, Cauca y Narifio para los afios 2008 y 2009, lo que en principio
supondria que la accién que debia entablarse era la contractual, no lo es menos que en el sub examine no se debate la legalidad de un acto
administrativo de la entidad como parte de una relacién contractual, sino que se discute un acto que fue expedido por el liquidador.

Precis6 que el Decreto 2196 de 2009 por el cual se suprime la Caja Nacional de Prevision Social CAJANAL, dispuso en el articulo 7, que, los actos
del liquidador relativos a la aceptacion, rechazo, prelacién o calificacién de créditos y en general, los que por su naturaleza impliquen el ejercicio
de funciones administrativas, constituyen actos administrativos y serén objeto de control por la jurisdiccién de lo contencioso administrativo.

Acotd que de esta manera se deduce que la accién de controversias contractuales solo podra ser ejercida por las partes que suscribieron el
contrato, es decir, la sefiora Marisol Gémez Rodriguez o CAJANAL, y que en principio nadie mas podria ejercer dicha accién porque solo los
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suscribientes del negocio podrian llegar a reclamar los posibles dafios derivados de la relacién contractual, de manera que la accién que resulta
procedente es la de nulidad y restablecimiento, como en efecto ocurrid.

Resalté que, contrario a lo sefialado por la parte demandada, no existié indebido agotamiento de la via gubernativa, toda vez que contra el acto
administrativo demandado Unicamente procedia el recurso de reposicion y por lo tanto, la actora podia acudir directamente a la justicia
contencioso administrativa como en efecto sucedié.

Seflalé que, en consecuencia, proseguiria con el estudio de legalidad del acto administrativo acusado, por medio del cual el liquidador de
CAJANAL en Liquidacién, al efectuar una aclaracién de la Resolucion 418 de 2010 y decidir parte de las reclamaciones presentadas con las que
se pretende el reconocimiento de acreencias con cargo a la masa de liquidacién o excluidas de ella, rechazé la totalidad de la reclamacién
realizada por la demandante.

Relacioné cada una de las pruebas aportadas al expediente que resultan relevantes para el asunto en controversia, tales como los contratos de
prestacién de servicios suscritos por la actora y la entidad demandada y sus prérrogas, copia de la escritura del poder general otorgado y de las
facturas cambiarias aportadas por la actora.

Anoté que en consideracién a que la peticion de la actora se encamind a que CAJANAL pagara las facturas 006, 007, 017, 014, 018, 019y la
cuenta de cobro 0001, se deduce que la demandada se rehusé al pago de las mismas porque los documentos aportados por la interesada no
contienen ninguna obligacién (causal 13) y porque a pesar de existir contrato, no se cumplié con los requisitos esenciales, formales y
sustanciales de ejecucion, como el registro presupuestal o la aprobacién de garantias.

Establecié que llama la atencién que CAJANAL negara la solicitud de pago de facturas a la actora arguyendo la presencia de esas dos causales
de rechazo, cuando en los contratos de prestacién de servicios 333 del 14 de enero de 2008, 1170 del 5 de junio de 2008 y 561 del 2 de febrero
de 2009, se consagra expresamente que cada uno de ellos fue aprobado en el comité de contratacién, contando con certificado de disponibilidad
presupuestal de la subgerencia administrativa y financiera nimero 38 del 4 de enero de 2008, 775 del 1 de abril de 2008 y 661 del 2 de febrero
de 2009, respectivamente.

Resaltd que es posible inferir que la actora cumplié a cabalidad con sus obligaciones como contratista, puesto que CAJANAL nunca utilizd
sanciones pecuniarias ni multas a cargo de la sefiora Marisol Gémez que solo podian llegar a materializarse en caso de declaratoria de
caducidad, incumplimiento total o parcial de las obligaciones adquiridas en cada uno de los contratos, lo cual, segln lo acreditado no ocurrié en
el caso sub judice.

Agreg6 que lo anterior se sustenta ademas en que la Jefe Asesora Juridica de CAJANAL de forma conjunta con el lider del Grupo de Defensoria
Legal de Apoyo a Supervision, expidié dos certificados en los que dan cuenta que la actora cumplié con las obligaciones contractuales en ciertos
periodos.

Afirmd que no le asiste razén a CAJANAL en liquidacién cuando en la contestacién de la demanda, refiriéndose al hecho 10, se contradice al
expresar que no le consta que la actora ejercié la defensa juridica de la entidad en el periodo comprendido entre el 15 de abril de 2008 al 15 de
mayo del mismo afio, toda vez que con dicha certificacién la entidad acepta y justifica los honorarios causados por la sefiora Marisol Gémez
Rodriguez, precisamente para ese periodo que dice no constarle.

Apunté que desde el momento en que se suscribieron los contratos quedd expresamente estipulado que el interventor seria el encargado de
revisar y llevar un estricto control de los procesos que se encontraban a cargo de la sefiora Marisol Gémez Rodriguez, que dicho sujeto se
encargaria de la supervision de la ejecucién de los contratos y que éste también tendria que rendir unos informes donde se reportara el
desarrollo de los mismos.

Aseguré que la demandada siempre ejercié control y revisién de los contratos a través de la interventoria a cargo del jefe de la Oficina Asesora
Juridica de CAJANAL en Liquidacién, quien expidié el certificado de cumplimiento de obligaciones contractuales previamente sefialado, de
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manera que, las dudas o inconformidades de CAJANAL respecto a la asistencia juridica proporcionada por la actora en virtud de un vinculo
contractual, debieron desatarse mientras se desarrollaban los contratos y a través de su interventor, pero no pretender que en sede judicial se
desvirtten las actuaciones y certificados expedidos por el interventor.

Expuso que en el mismo sentido puede apreciarse otro certificado expedido por el interventor de los contratos suscritos entre la actora y
CAJANAL del que la entidad demandada no manifesté objecién alguna, y donde se da cuenta del cumplimiento de las obligaciones contractuales
de la sefiora Marisol Gémez Rodriguez en el periodo comprendido entre 5 de diciembre al 19 de diciembre de 2008.

Arguyo que la entidad en la contestacion da por cierto el hecho de que la actora trabajé durante los periodos comprendidos entre el 5 de
noviembre de 2008 al 4 de diciembre de 2008 y el 5 de diciembre al 19 de diciembre de 2008, que ademds, no se pagaron las facturas 017 y
014 correspondientes a dichos periodos, asi como las facturas 018 y 019 frente a las cuales la demandada acepta que no pagé las mismas, pero
que debe acreditarse si el valor e informacién dados por la actora, corresponden a una suma veraz.

Insistié que la demandada pretende que en sede judicial se revisen los informes y cuentas de cobro presentados por la actora, lo cual era una
tarea y obligacién expresa del interventor de los contratos, motivo por el cual, si la entidad consideré en su momento que las cuentas e informes
presentados por la demandante no correspondian a la realidad, debid realizar la gestion del caso a través del jefe de la Oficina Asesora Juridica,
quien obraba como interventor.

Sostuvo que, sin embargo, CAJANAL es enfatica en sefialar que a la demandante se le neg6 el pago de las facturas, porque la obligacién no es
clara por no existir certeza de la cantidad de procesos que tenia a su cargo y que por lo tanto, tampoco habia certeza en cuanto a la suma
reclamada.

Destacé que tal consideracién contradice las pruebas aportadas, pues no es coherente que la entidad demandada haya estimado en 3463 el
nimero de procesos a cargo de la demandante y que en los contratos se consagre la figura del interventor como estricto responsable del
desarrollo de los contratos y que el mismo haya expedido dos certificaciones por cumplimiento de obligaciones pactadas y que en el transcurso
de un afo el interventor de los contratos nunca manifesté que los informes, facturas y demas, proporcionados por la actora en atencion a las
estipulaciones contractuales tuvieran inconsistencias o generaran dudas a las estipulaciones contractuales tuvieran inconsistencias o generaran
dudas en cuanto a nimero de procesos y valor a pagar.

Advirtié que la entidad demandada buscé otorgar cierta calidad de permanencia a la actora para que actuara como apoderada judicial
defendiendo sus intereses en los departamentos de Narifio, Cauca y Valle del Cauca, comoquiera que se suscribieron tres contratos para
ejecutar la representacion juridica de CAJANAL en Liquidacién.

Aseguro que si la demandada decidié no pagar las facturas presentadas por la actora con ocasion de la representacién juridica adelantada en los
departamentos en comento, debid hacerlo por una causa sélida y cierta, mas no por una suposicién frente a la mala fe de la actora, en cuanto a
la presentacién de informes y facturas que pudieran exceder el nimero de procesos a cargo y por ende, la suma a pagar por la labor juridica,
mucho menos cuando habia un interventor supervisando la ejecucién del contrato.

Menciond que los periodos cobrados en cada factura, corresponden a los periodos de ejecucién contractual, lo que significa que en éstas no se
cobraban actuaciones que hubieren ocurrido por fuera de los términos de duracién de los contratos o de sus prérrogas.

Comentd que tampoco es de recibo lo manifestado por CAJANAL en el sentido de que la mayoria de procesos a cargo de la actora se
encontraban inactivos, que no sabia cudntos procesos cursaban en juzgados, que en muchos procesos no se ejercié defensa alguna, que se
reportaron casos como activos en donde no existian juzgados administrativos y que otros estaban archivados, toda vez que para controlar el
desarrollo de los contratos, reportar posibles irregularidades y para pedir informes al contratista, se establecié la figura del supervisor y/o
interventor, que como se vio nunca reporté irregularidades ni mostré inconformidades con los informes y facturas presentadas por la gestién de
la actora desde abril de 2008 a abril de 2009, por el contrario, certificé el cumplimiento de las obligaciones contractuales de la actora.
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Puntualizé que si bien es cierto que la demandada sefiala que mediante una auditoria se llegé a tales conclusiones, también lo es que dentro del
plenario no existe prueba que conduzca a evidenciar posibles irregularidades.

Concluy6 que las causales de rechazo sobre las que se funda el liqguidador de CAJANAL en la Resolucién 519 del 17 de enero de 2011, en lo
referente a la peticion de la sefiora Marisol Gdmez Rodriguez, no atienden a la realidad, toda vez que se logrd acreditar la existencia de unas
obligaciones no satisfechas y que los contratos cumplieron con los requisitos exigidos, de manera que los fundamentos para el rechazo de la
solicitud de pago expuestos en el acto administrativo acusado no tienen asidero alguno y se desvirtta la presuncion de legalidad del acto
administrativo, motivo por el cual se declararia la nulidad parcial del mismo.

Aclaré que tratdndose de la pretension b) del numeral 2 de la demanda, tendiente al pago de la cuenta de cobro No. 1 por valor de $402.335 por
gastos procesales, no hay lugar a realizar condena alguna por dicho concepto, toda vez que dentro del material probatorio arrimado al proceso
no existe documento que lo sustente.

7. La impugnacion

Inconforme con la decisién, la apoderada de la parte demandada apelé la sentencia de primera instancia. Como fundamento del recurso expresé
lo siguiente:

Resalté que no comparte la decisidn recurrida como quiera que entre las razones que se tuvieron en cuenta para rechazar la reclamacién de la
demandante, se encuentra aquella seguln la cual, los soportes aportados por el reclamante y los documentos que se encuentran en los archivos
de la entidad, se pudo determinar la inexistencia de la obligacién reclamada, esto es, de los intereses moratorios, indemnizacién moratoria e
indexacién requerida.

Precisé que la demandante omitid el deber de la lealtad procesal, al prescindir dentro de los hechos de la demanda sefialar que existe dentro del
contrato de prestacién de servicios 333 de 2008, la respectiva acta de liquidacién firmada por las partes de comun acuerdo en la que consta que
CAJANAL pag6 a la contratista la suma de ciento tres millones seiscientos dieciséis mil setecientos treinta y dos pesos ($103.616.732), por lo que
declararon que la ejecucién del objeto del contrato se cumplié a entera satisfaccion de la entidad y que se encuentran a paz y salvo por todo
concepto derivado del documento que se liquida.

Afirmé que la referida acta de liquidacion fue firmada por la ex contratista por lo que no le asistia el derecho a reclamar sumas respecto del
contrato de prestacién de servicios 333 de 2008, contenidas en las facturas 006 y 007 por $50.853.365 por encontrarse a paz y salvo.

Menciond que el contrato 561 de 2009 también fue liquidado bilateralmente y del cual existe la respectiva acta con declaratoria de paz y salvo
por las partes.

Comenté que la excepcién relacionada con el cobro de lo no debido debe ser objeto de impugnacién, por cuanto que la totalidad de los periodos
que la demandante pretende obtener, se encontraban sin el cumplimiento de los requisitos legales y sin recursos presupuestales.

Manifestd que al no existir cumplimiento de los requisitos formales y legales la actora desarrollé labores por fuera del marco legal y contractual
que la misma ley se lo prohibia, por tanto carece de todo fundamento el concepto de violacién que esgrime la demandante, consistente en la
aparente independencia entre la prestacion de servicios y la inexistencia de los requisitos mencionados.

Asegurd que en este caso existié una indebida escogencia de la accién, por cuanto la correcta que debié adelantar es la de controversias
contractuales.
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Resalté que otra de las causales para rechazar la reclamacién de la demandante, consistié en que se adelantaron los servicios prestados o
bienes suministrados o entregados, sin que previamente se hubiese suscrito un contrato, convenio u orden con la entidad, o a pesar de ellos,
éstos no cumplieron previamente con los requisitos esenciales, formales, sustanciales, de ejecucién o perfeccionamiento como lo son, entre
otros, el registro presupuestal o la aprobacion de garantias, siendo improcedente su reconocimiento por constituir hechos cumplidos.

Destaco que frente al contrato 333 de 2008, los periodos que la actora pretende cobrar en sus facturas, corresponden a hechos cumplidos y
probados dentro del proceso tal como hace referencia la sentencia.

Sostuvo que el articulo 22 del Decreto 115 de 1996 establece que no se podra tramitar o legalizar actos administrativos y obligaciones que
afecten el presupuesto de gastos cuando no retnan los requisitos legales o se configuren como hechos cumplidos. Los ordenadores de gastos
responderan disciplinaria, fiscal y penalmente por incumplir lo establecido en esa norma.

Apuntd que no es de recibo la afirmacién que hace la demandante que una vez vencido el contrato continué ejerciendo la defensa de CAJANAL
por mandato de poder general otorgado mediante escritura publica 130 del 18 de enero de 2008, el cual nunca fue revocado.

Asegurd que el plazo fijado para la ejecucién del contrato habia expirado y ademds no se contaba con la respectiva disponibilidad de los
recursos, tal como se evidencia en el memorando 131 del 20 de diciembre de 2010, el cual se adjunta, emitido por la Coordinacién
Administrativa y Financiera de la extinta CAJANAL, en donde en la parte del presupuesto, se advierte el registro presupuestal 404 del 14 de
enero de 2008 por $106.050.912 el cual fue ejecutado por 103.616.732 quedando un saldo de $2,434.180 del compromiso 404 de 2008.

Anoté que el valor cobrado por la ex contratista en razén de las facturas 006 y 007 asciende a la suma de $50.853.356 por lo tanto es facil
deducir ademads que no existia contrato, pues el plazo habia expirado y no se contaba tampoco con la disponibilidad de los recursos econémicos
para la ejecucion del mismo, situaciéon que era de entero conocimiento de la ex contratista, tal como lo manifesté la actora en la comunicacion
que remite la entidad en febrero de 2009.

Sustentd que la liquidacién de comun acuerdo es regulada por el articulo 60 de la Ley 80 de 1993 y al aludir a su contenido, de su lectura se
infiere que ese corte de cuentas debe versar exclusivamente sobre las actividades desarrolladas dentro del marco del contrato.

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

Afirmé que la liquidacién no puede versar sino sobre las cuentas directamente relacionadas con el contrato que se liquida, de manera que debe
referirse Unica y exclusivamente los ajustes, revisiones y reconocimientos a que haya lugar y es solo con respecto a pretendidos derechos
relativos al contrato que se liquida y que puede conciliarse.

Sustentoé que si entre una entidad estatal y un particular surgen relaciones sinalagmaticas sin que hayan sido elevadas a escrito ni obtenido el
registro presupuestal respectivo, no se esta delante de una relacién contractual, porque no existe contrato y por lo mismo el acta de liquidacion
no serd el documento idéneo para involucrar obligaciones que no tengan por fuente el contrato.

Sostuvo que la contratista afirma que el jefe de la Oficina Asesora Juridica de CAJANAL certificd el cumplimiento a cabalidad por el periodo
comprendido entre el 15 de abril y el 14 de mayo de 2008 con las obligaciones pactadas en el contrato, con lo que se demuestra la prestacion
del servicio. Con todo, la misma certificacion en el ultimo parrafo sefialé que para el pago, ese documento quedaba sujeto a la confrontacién
presupuestal correspondiente por parte de la subgerencia administrativa y financiera de la empresa.
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Indicé que respecto del contrato de prestacidon de servicios 1170 de 2008, se encuentra que el plazo pactado en la cldusula segunda del contrato
de prestacién de servicios 1170 de 2008 finalizé el 4 de diciembre de 2008 con una prérroga hasta el 19 de diciembre siguiente.

Aseguré que el valor cobrado por la actora con fundamento en las facturas 017 y 014 por la suma de $53.052.500, no alcanzaba para cubrir el
valor de cara al registro presupuestal.

Comenté que la entidad le comunicé a la accionante que el contrato suscrito por ella con la entidad habia terminado el 4 de noviembre de 2008
(sic), se le informé oportunamente sobre la fecha préxima del vencimiento del contrato y el trdmite correspondiente para la elaboracién de la
prérroga, para cubrir la defensa judicial hasta el 19 de diciembre de 2008 y se le requirié para la firma del otrosi sin que la actora se presentara
para la firma del mismo.

Manifestd que respecto del contrato 561 de 2009, suscrito el 2 de febrero de 2009, el término vencié el 2 de junio de 2009 y conté con una
prérroga de 2 meses hasta el 1 de agosto de 2009, frente al cual la actora present6 la reclamacién del 24 de septiembre de 2009 para el pago
de las facturas 018 del 1 de junio de 2009 y 019 de la misma fecha.

Explicé que frente a estas dos facturas existia el respaldo del contrato de prestacién de servicios 561 de 2009, pero tal como lo indicaba la
clausula vigésima primera de requisitos de perfeccionamiento, legalizacién y ejecucién, se requeria la aprobacién del registro presupuestal y de
la garantia Unica, con el grave antecedente que a la accionante le correspondia gestionar ésta ultima, allegando la pdliza solo hasta el 25 de
marzo de 2009, de manera que para el periodo del 2 de enero al 24 de marzo de 2009, no se habia legalizado el contrato por la falta de
garantia.

Asegurd que igualmente, el referido contrato cuenta con la respectiva acta de liquidacién bilateral en la cual se dejé constancia del pago de las
facturas 029 de marzo, 030 de abril, 031 de mayo, 038 de junio y 039 de julio, todas del 2009, las cuales fueron pagadas entre agosto y
noviembre del mismo afio.

Aclaré que el acta de liquidacién arrojé un saldo a favor de CAJANAL en Liquidacién por valor de $3,484.649 en consideracién a que la
demandante, luego de la entrada en vigencia del Decreto 2196 del 12 de junio de 2009, suscribié nuevamente con la entidad el contrato de
prestacion de servicios profesionales 029 del 6 de agosto de 2009, por lo tanto autorizd expresamente mediante la suscripcion del acta el
descuento del referido saldo, el cual se debité y aplicé a la primera factura que presentd en ejecucién del contrato de prestacién de servicios
029 de 2009.

Agregé que el valor cobrado por la demandante en las facturas 018 y 019 y de la cuenta de cobro 0001, asciende a la suma de $84.504.335 y de
acuerdo con la informacién suministrada por el drea administrativa y financiera el contrato tan solo contaba con un saldo de $29.423.168 por lo
tanto, se infiere que ademas que no se habia legalizado el contrato a tiempo, por falta de la garantia Unica, el presupuesto que tenia el contrato
tampoco alcanzaba para cubrir las facturas que cobraba la accionante. Menciond que la ex contratista no cumplié con la carga que le
correspondia con respecto a las facturas 006, 007, 017, 014, 018 y 019, sin que le correspondiera al liquidador subsanar la falencia o aceptar la
reclamacién incompleta.

Precisé que de conformidad con el memorando 121 expedido por la Coordinaciéon Administrativa y Financiera, el saldo presupuestal de los
contratos era insuficiente para el pago de las facturas 006, 007, 017, 014, 018 y 019.

Argumentd que si bien entre las partes se habian suscrito varios contratos y su objeto contemplaba actividades similares a las reclamadas, los
servicios a que hacen referencia las mencionadas facturas se entenderian ejecutados en exceso del limite presupuestal asignado a los contratos
y en consecuencia, se encontrarian por fuera del término de ejecucién del mismo, dado que el vencimiento del plazo estaba atado a otros
hechos, al agotamiento de los recursos asignados para su ejecucién, de conformidad con lo dispuesto en la cldusula segunda de los
mencionados contratos.

Establecié que el liquidador se encontraba amparado por la prohibicién de legalizar hechos cumplidos y, por lo tanto, no podia acceder al
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reconocimiento del valor reclamado por la actora, a través del proceso de calificaciéon y graduacion de acreencias, mientras la reclamante no
aportara como soporte el acuerdo conciliatorio aprobado por la jurisdicciéon de lo contencioso administrativo.

Manifesté que si bien es cierto que la actora laboré al servicio de la entidad, no es menos cierto que ella, de acuerdo a una auditoria realizada
con posterioridad al periodo en que ejercié su gestidn arrojé mdaltiples irregularidades, pues la demandante afirmé que ejercié la defensa judicial
en los departamentos de Cauca, Valle del Cauca y Narifio y que los procesos ascendian a un total de 3643, cifra que no corresponde a la
realidad, porque debido al resultado de la auditoria se encontré que la mayoria de esos procesos se encontraban inactivos, que otros fueron
archivados e incluso que la demandante reporté procesos en lugares donde no existian juzgados administrativos.

Insistié que no existe certeza actualmente de la cantidad de procesos que la parte actora tenifa a su cargo y como consecuencia de ello no
existird certeza sobre si la suma reclamada por la demandante definitivamente es una deuda para la entidad.

Explicéd que entre las obligaciones del contratista existian aquellas que le exigian mantener una base de datos actualizada con el objetivo de
efectuar el cobro efectivo ajustado a los procesos en los cuales realmente se venia ejerciendo una verdadera defensa judicial pero si no se tenia
la suficiente certeza de los procesos que efectivamente cursaban en los juzgados era muy posible incurrir en errores graves al momento de
facturar y cobrar por un trabajo que sencillamente no se realizé.

Destacd que igualmente se incumplieron otras obligaciones contractuales, relativas a la interventoria del contrato y supervision.

Resalté que, en todo caso, en el evento de accederse a las pretensiones y condenar a la entidad, debe tenerse en cuenta la jurisprudencia del
Consejo de Estado en la que se ha determinado la improcedencia del reconocimiento de los intereses de mora con posterioridad al 12 de junio
de 2009, fecha en la que se expidid el Decreto 2196 de 2009, por medio del cual el gobierno nacional ordend la supresién y liquidacién de la
entidad, debido a que el hecho irresistible que se deriva de una orden de ese tipo, es una situacién constitutiva de fuerza mayor y a que la
previa evacuacion de los tramites propios de los procesos liquidatarios, es una causa legal que impide a la deudora pagar hasta tanto éstos se
surtan.

Precisé que si bien a partir del acto administrativo de toma de posesién las obligaciones de plazo a cargo de la deudora intervenida se
convierten automaticamente en exigibles, también lo es que aquella queda impedida legalmente para cumplir con el pago de las acreencias a su
cargo, pues la satisfaccion de éstas solo serd posible en la medida en que se agoten los trdmites procedimentales que la ley ordena para el
proceso de liquidacidn forzosa administrativa, trdmites que no dependen de la voluntad de la intervenida sino del funcionario liquidador
designado para el efecto, quien a partir de la toma de posesién asume la calidad de administrador de los bienes de la sociedad y a su vez esta
obligado a cumplir su gestién dentro de los limites legales.

Destac6 que al no haber sido reclamados oportunamente la indexacién y los intereses a que hace referencia la demanda y por lo tanto, no
haberse pronunciado el liquidador sobre la misma en la resolucion, no es procedente efectuar pronunciamiento por parte del juez en el curso de
esta accion, como en efecto lo hizo el a quo, en el numeral tercero de la sentencia de primera instancia.

Concluy6 que el a quo establecié que el problema resolver consistia en determinar si la contratista presté o no los servicios, lo cual resulté
probado, sin embargo, lo que realmente debe definirse es si la contratista realizé las labores sin el cumplimiento de los requisitos legales
previos, pese a que no tenia un contrato ni habia presupuesto, razén por la cual se reprocha alin més en tanto que la demandante es una
profesional del derecho conocedora de las normas.

8. Alegatos

8.1 Parte demandante:
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No present6 alegatos en esta instancia.

8.2 Caja Nacional de Prevision Social CAJANAL -liquidada - Ministerio de Salud y Proteccién Social

La entidad demandada, en la actualidad liquidada, presentd alegatos de conclusién a través de la Nacién, Ministerio de Salud y Proteccién Social
-como sucesor procesal- en los siguientes términos:

Aclaré que la liquidacién de CAJANAL finaliz6 el 11 de junio de 2013, segln acta publicada en el diario oficial del 21 de junio de 2013.

Destacé que con ocasidon del advenimiento de la terminacidon del contrato de fiducia mercantil en mayo de 2016, el Ministerio de Salud y
Proteccién Social se hace parte en el presente proceso de conformidad con el articulo 22 del Decreto 2196 de 2009, modificado por el articulo 2
del Decreto 2040 de 2011.

Sostuvo que de acuerdo con la informacién entregada por la extinta CAJANAL y de lo decidido por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca
en la sentencia de primera instancia, es posible advertir que no existen los argumentos juridicos para declarar la nulidad parcial de la Resolucién
519 del 17 de enero de 2011, por cuanto las causales de rechazo argumentadas por el liquidador de CAJANAL para calificar la reclamacién
presentada por la demandante se encuentran ajustadas a derecho como se manifesté en el escrito de apelacion.

Comenté que dada la naturaleza dispositiva, rogada y preclusiva del proceso de calificaciéon y graduaciéon de acreencias, las normas que lo
regulan prevén un periodo para la presentacion oportuna de las acreencias, etapa que una vez culminada no puede ser revisada, puesto que
actuar de dicha forma afectaria a los demds acreedores. Asi las cosas, el fallador de primera instancia no analiz6 el régimen estricto y apegado a
las normas que se debe llevar en un proceso liquidatorio y en este caso se discute es que el contratista pretende cobrar labores que llevé a cabo
sin el cumplimiento de requisitos legales previos, a sabiendas que no habia un contrato y, por ende, no habia presupuesto.

Destacé que de conformidad con el articulo 22 del Decreto 115 de 1996 “no se podra tramitar o legalizar actos administrativos u obligaciones
que afecten el presupuesto de gastos cuando no retnan los requisitos legales o se configuren como hechos cumplidos. Los ordenadores de
gastos responderan disciplinaria, fiscal y penalmente por incumplir lo establecido en esta norma”, por lo que a la Caja Nacional de Prevision
Social le resultaba juridicamente imposible acceder al reconocimiento de sumas no amparadas en un contrato.

Mencion6 que el fundamento de la Resolucién 519 del 17 de enero de 2011 en cuanto a la inexistencia de la obligacién que sustenta la causal
13, tiene su razén de ser toda vez que la demandante sustenté la existencia de su crédito en los contratos de prestacién de servicios 333 de
2008, 1170 de 2008 y 561 de 2009, sin embargo, verificados los soportes se encontréd que los contratos fueron liquidados bilateralmente
encontrandose a paz y salvo las partes, con la constancia de que, si el resto de partidas no se habian ejecutado, habria lugar a la liberacién de
saldos.

9. Concepto del Ministerio Plblico

El Ministerio Publico no rindié concepto dentro de este asunto.

Surtidos los tramites legales pertinentes, el proceso se adelanté con la observancia de las ritualidades previstas en la ley procesal y sin que obre
causal de nulidad que afecte la actuacién, procede la Seccién Quinta de la Sala Contencioso Administrativa, a resolver previas las siguientes

Il. CONSIDERACIONES
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1. Competencia

Es competente la Sala para conocer del asunto en segunda instancia, en razén del recurso de apelacién interpuesto por la parte demandada
contra la sentencia proferida el 15 de julio de 2014, por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, conforme al articulo 129 del Cédigo
Contencioso Administrativo y en consideracion al Acuerdo nimero 357 del 5 de diciembre de 2017 del Consejo de Estado, que busca
descongestionar la Seccién Primera de esta Corporacion.

2. Caso concreto

Corresponde a la Sala estudiar el contenido de la impugnacion y el fallo de primera instancia para cotejarlos con el acervo probatorio y las
normas aplicables al caso concreto. Si de tal estudio resulta que el fallo se ajusta a derecho se confirmard, y si por el contrario carece de
fundamento se revocara.

En consecuencia, el problema juridico a resolver en esta instancia, consistird en establecer si, como lo afirma la recurrente, el acto
administrativo, proferido por el liquidador de la extinta Caja Nacional de Previsién Social CAJANAL, declarado nulo por el a quo, es legal,
comogquiera que las causales por las cuales se rechazé la reclamacién de la demandante para el pago de sus honorarios profesionales, se
sustentan en la ausencia de requisitos formales y esenciales de los contratos de prestacion de servicios suscritos, en tanto que los periodos
reclamados no estaban amparados por una relacién contractual ni tampoco por el registro presupuestal exigido o las garantias requeridas y
ademas porque los contratos alegados ya fueron liquidados de manera bilateral.

Con todo, previamente a resolver de fondo, habra de determinarse si, la accion de nulidad y restablecimiento del derecho es la adecuada para
resolver la controversia planteada, toda vez que, este fue un punto de apelacién por parte de la recurrente, habida cuenta que el Tribunal
considerd que, en efecto, la accién formulada es la correcta y no la contractual como lo expone la apelante.

2.1. Debida escogencia de la accién

La acusacion puntual de la parte demandante se refiere a la nulidad parcial de la Resolucién 519 del 17 de enero de 2011, mediante la cual, el
liquidador de la extinta CAJANAL, rechazd, entre otras, la reclamacién presentada por la actora para el pago de sus honorarios profesionales
durante determinados periodos.

En consideracidn a lo anterior, la actora precisé en la subsanacién de la demanda que lo que pretende es obtener la nulidad de ese acto
administrativo del liquidador, por razones que desconocen el reconocimiento y pago de las facturas cambiarias presentadas ante la entidad y
con sustento en la prestacion de sus servicios profesionales como abogada en defensa de los intereses de CAJANAL, en periodos que, segun la
entidad, no estaban amparados por un contrato y partida presupuestal correspondiente.

De manera que, la demandante lo que persigue es que se le reconozca el pago de sus servicios profesionales efectivamente prestados, aun
cuando para los periodos reclamados no se haya suscrito un contrato, pues el poder otorgado nunca le fue revocado y existen certificaciones de
la Oficina Asesora Juridica en las que consta el cumplimiento de sus funciones.

Sobre el punto, el a quo consideré que en este caso no se debate la legalidad de un acto administrativo proferido por CAJANAL derivado de una
relacién contractual, sino un acto expedido en el marco de la liquidacién de la entidad.

Ademads, indicé que conforme al articulo 7 del Decreto 2196 de 2009, por el cual se suprime la Caja Nacional de Prevision Social CAJANAL y se
ordena su liquidacion, dispuso:
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“Articulo 7. De los actos del liquidador. Los actos del Liquidador relativos a la aceptacidn, rechazo, prelacién o calificacién de créditos y en
general, los que por su naturaleza constituyan ejercicio de funciones administrativas, constituyen actos administrativos y serdn objeto de control
por la jurisdiccién de lo contencioso administrativo.

Los actos administrativos del Liquidador gozan de presuncién de legalidad y su impugnacién ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo
no suspenderd en ningtin caso el procedimiento de liquidacién”.

De acuerdo con lo anterior, la Sala comparte los argumentos expuestos por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, al considerar que, en
efecto, este caso no debe tramitarse mediante el ejercicio de la accién de controversias contractuales, sino, como lo formuld la actora, por la de
nulidad y restablecimiento del derecho, por cuanto el acto administrativo que se acusa, se profirié por el liquidador en ejercicio de sus funciones
para el reconocimiento y rechazo de acreencias de la entidad.

Asi, la relacion contractual de la demandante o los “hechos cumplidos” que reclama en virtud del poder que le fue otorgado para la
representacion judicial de la entidad, aun cuando resultan relevantes para resolver la controversia planteada, no resulta ser lo que acusa la
actora, sino la negativa del liquidador en el pago efectivo de algunas de las facturas presentadas.

2.2. El fondo del asunto

Con la claridad anterior, se tiene que la demandante presenté la reclamacion ante el liquidador, con las respectivas facturas cambiarias y cuenta
de cobro de gastos procesales, discriminadas en el siguiente cuadro (elaborado por la accionante):

Contrato de prestacion

No. Periodo de causacion d s No. de factura Subtotal Total
e servicios
15/04/2008 333 del 14
1 al de enero de 006 $25.182.000 $29.211.120
14/05/2008 2008
15/05/2008 333 del 14
2 al de enero de 007 $18.657.100 $21.642.236
4/06/2008 2008
5/11/2008 1170 del 5
3 al de junio de 017 $35.196.000 $40.827.360
4/12/2008 2008
5/12/2008 1170 del 5
4 al de junio de 014 $17.856.500 $20.713.540
19/12/2008 2008
561 del 2 de
5 212/2009 al febrero de 018 $41.670.000 $48.337.200
1/3/2009
2009
561 del 2 de
6 2/3/2009 al febrero de 019 $42.432.000 49.221.120
1/4/2009
2009
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Gastos Cuenta de

7 procesales febreroy 561 del 2 de febrero decobro 402.335 402.335
marzo 2009 001
2009

Total adeudado $210.354.911

Sobre el particular, el liquidador de la extinta CAJANAL consideré que no habia lugar al pago de las facturas reclamadas por las siguientes
causales:

“Una vez revisados los soportes aportados por el reclamante y los documentos que se encuentran en los archivos de la entidad, se determiné la
inexistencia de la obligacién reclamada. Dentro de esta causal se encuentran comprendidos, los reclamos por concepto de intereses moratorios
o indemnizacién moratoria, presuntamente generados con posterioridad al 12 de junio de 2009, asi como el reconocimiento de indexacién o
valorizacién monetaria. Igualmente, se incluye en esta causal de rechazo de las reclamaciones de intereses de todo tipo con respecto al
cumplimiento de providencias judiciales que impongan o liquiden una condena o aprueben una conciliacidn, cuando los beneficiarios de las
mismas no hayan acudido a la entidad para hacerla efectiva, acomparnando la documentacién requerida para el efecto, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 177 del Cédigo Contencioso Administrativo. De otra parte, se incluyen en esta causal de rechazo las reclamaciones de
bienes o sumas de dinero, en los casos en que los mismos hubieren sido restituidos con anterioridad a la supresién y orden de liquidacién de
CAJANAL E.I.C.E. EN LIQUIDACION”.

La reclamacidn presentada se refiere a servicios prestados o bienes suministrados o entregados, sin que previamente se hubiese suscrito un
contrato, convenio u orden con la entidad, o a pesar de ello, estos no cumplieron previamente con los requisitos esenciales, formales,
sustanciales, de ejecucién o perfeccionamiento, como lo son entre otros, el registro presupuestal o la aprobacién de las garantias, siendo
improcedente su reconocimiento por constituir hechos cumplidos. Lo anterior no implica que con base en los documentos aportados se
encuentre probada la prestacion del servicio o el suministro del bien objeto de la reclamacién”.

De conformidad con lo anterior, se encuentra que para los periodos requeridos de las facturas reclamadas, el liquidador de la demandada
considerd que debia rechazarse el pago: i) por inexistencia de la obligacién (por intereses de todo tipo) y, ii) por servicios prestados sin que
previamente se haya suscrito un contrato.

Segun se tiene, en el expediente se encuentra probado que la sefiora Marisol Gdmez Rodriguez suscribid los contratos de prestacién de servicios
profesionales con la Caja Nacional de Prevision Social EICE en Liquidacion, asi:

1. Contrato 333 del 14 de enero de 2008 cuyo plazo de ejecucion era de 3 meses o hasta agotar el valor del mismo, término que se contaria a
partir de que se cumplieran todos los requisitos de perfeccionamiento y legalizacién. Igualmente, el valor del referido contrato era de
$106.050.912 (ff. 29 a 36 del cuaderno principal del expediente).

2. Contrato 1170 del 5 de junio de 2008 con un término de 5 meses o hasta agotar la partida presupuestal término que se contaria a partir de la
legalizacién del mismo. El valor del contrato se pacté en $213.320.800 (ff. 37 a 46 del cuaderno principal).

Dicho contrato tuvo una prdrroga con fecha del 31 de octubre de 2008, en consideracién a que el mismo vencia el 4 de noviembre de 2008,
razon por la cual se adiciond el plazo hasta el 31 de enero de 2009 o hasta agotar la partida presupuestal. No obstante, esta prérroga no esta
firmada por el gerente de CAJANAL, tan solo esta suscrita por la sefiora Marisol Gdmez Rodriguez.

3. Contrato 561 del 2 de febrero de 2009 cuya vigencia era de cuatro meses o hasta agotar la partida presupuestal, término que se contaria a
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partir de que se perfeccionara y legalizara el mismo. El valor de éste estaba pactado en $177.248.000.

Para el primer contrato, esto es, el 333 de 2008, la demandante reclamé el pago de las facturas 006 y 007 para los periodos comprendidos entre
el 15 de abril y 14 de mayo de 2008 y del 15 de mayo al 4 de junio de 2008.

Este contrato, como segun lo afirma la actora, vencié el 14 de abril de 2008, de manera que las facturas reclamadas corresponden al periodo del
14 de abril al 4 de junio de 2008, que fue el tiempo en que la entidad y la accionante demoraron en suscribir el siguiente contrato, esto es, el
1170 del 5 de junio de 2008.

La entidad demandada, por su parte, alega que el contrato 333 de 2008 se liquidé bilateralmente y que, en consecuencia, no le es dable
reclamar suma alguna, en tanto que la actora estuvo de acuerdo con los valores liquidados sin que dejara ninguna salvedad sobre el particular.

Al respecto, se advierte que, si bien la recurrente aportd el acta de liquidacion del contrato 333 de 2008, los valores reclamados por la
demandante en este caso, de cara a dicho contrato, corresponden a un periodo frente al cual, la vigencia del mismo ya habia expirado; sin
embargo, la accionante continué con la representacidn judicial de la entidad y prestando sus servicios profesionales, en tanto que el poder no le
fue revocado.

Es decir, los valores que fueron efectivamente liquidados y que constan en la respectiva acta para este primer contrato, corresponde al plazo de
ejecucion del mismo, esto es, del 14 de enero al 14 de abril de 2008.

Sobre la liquidacién del contrato estatal, hay que decir que ésta se prevé conforme al articulo 60 de la Ley 80 de 1993, modificado por la Ley
1150 de 2007, para los contratos de tracto sucesivo, aquellos cuya ejecucién o cumplimiento se prolongue en el tiempo y los demas que lo
requieran.

Para los contratos de prestaciéon de servicios profesionales no es obligatoria esta figura, sin embargo, nada obsta para que la entidad lleve a
cabo la liquidacién de los mismos.

Ahora bien, de conformidad con la “guia para la liquidacién de los contratos estatales” de la Agencia Nacional de Contratacién Colombia Compra
Eficiente, la liquidacién solo debe incorporar los asuntos relacionados con las prestaciones derivadas del contrato y su ejecucion:

“En el acto de liquidacidn, se trate de un acta o de un acto administrativo, deben constar las obligaciones y derechos a cargo y a favor de las
partes resultantes de la ejecucién del contrato. La liquidacién puede indicar el estado de cumplimiento de las obligaciones y también incluir
obligaciones que surgen para las partes con ocasidn de su suscripcién.

Asi, la liquidacion debe dar cuenta de los reconocimientos y ajustes derivados de la ejecucidn del contrato que correspondan, y de los acuerdos,
conciliaciones y transacciones a los que lleguen las partes con el objeto de dar por terminadas sus diferencias y declararse a paz y salvo.

El articulo 11 de la Ley 1150 de 2007 permite a los contratistas efectuar salvedades a la liquidacién por mutuo acuerdo, y en este evento la
liquidacion unilateral solo procedera en relacién con los aspectos que no hayan sido objeto de acuerdo. En esas condiciones, el efecto que
produce la inclusién de salvedades en el acta de liquidacidn bilateral consiste en restringir los asuntos respecto de los cuales el contratista
puede reclamar posteriormente por via judicial. La inclusion de salvedades en el acta de liquidacidn no implica el reconocimiento por parte de la
Entidad Estatal de los derechos o las situaciones a las que se refieren tales salvedades, sino que ellas reflejan los asuntos respecto de los cuales
las partes no llegaron a un acuerdo. Colombia Compra Eficiente recomienda que la Entidad Estatal incluya una manifestacidn en este sentido en

las actas de liquidacidn en las cuales el contratista efecttie salvedades™.
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Sobre los efectos de la liquidacidn la Agencia Nacional de Contratacién precisé:

“La liquidacion del contrato presta mérito para para su cobro coactivo y constituye un titulo ejecutivo, siempre que en ella conste una obligacién
clara, expresa y exigible segtn lo disponen el numeral 3 del articulo 99 y el numeral 3 del articulo 297 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

El acta de liquidacién es una expresién de las partes de que el contrato ha sido terminado y que se ha dado cabal cumplimiento de las
obligaciones que se encontraban estipuladas. Una vez liquidado el contrato sin salvedades, las partes no pueden alegar los mismos hechos en
los que constan los acuerdos del acta de liquidacidn.

Si las partes estipulan en el acta saldos a favor de cualquiera de las partes, la liquidacion es fuente de nuevas obligaciones, con el beneficio de
ser un titulo ejecutivo, apto para cobrar las acreencia (sic) dentro de él contenidas.

La liquidacién de los contratos, en especial cuando se trata de la liquidacién bilateral, es una instancia de solucién de controversias entre las
partes cuando no hay salvedades porque elimina la posibilidad de demandas posteriores y cuando las hay, porque reduce el &mbito de

controversias judiciales a las mismas, excluyendo el debate relacionado con los acuerdos contenidos en el acta™.

Como se lee, la liquidacidn presta mérito ejecutivo y constituye un mecanismo para finalizar el contrato con el cual las partes se declaran a pazy
salvo, cuando quiera que esta sea bilateral -de comUn acuerdo-, de manera que, si no existen salvedades en la misma, ello impide que en el
futuro puedan reclamar judicialmente saldos que no fueron objeto de salvedad.

Es decir, la liquidacion del contrato cuando es bilateral como sucede en este caso, constituye un titulo ejecutivo en el que deben quedar de
manera clara, expresa y exigible todas las obligaciones que se pretendan hacer valer. Si no se consigna ninguna salvedad en el acta, se
entiende que las partes estan de acuerdo con lo liquidado.

En este caso, en el acta de liquidacién del contrato 333 de 2008, se incluyeron los honorarios de la demandante por el término de ejecucién del
mismo, sin que nada se advirtiera por la parte actora sobre saldos adicionales.

Sin embargo, la actora lo que reclama es precisamente que, sobre dicho contrato liquidado, hubo una extensién de plazo que si bien no esta
amparada por una relacién contractual adicional o una prérroga, si se ejecutaron las labores que tenia a su cargo hasta la suscripcion del
siguiente contrato.

De manera que, lo que reclama en este caso la demandante es un hecho cumplido respecto de las facturas 06 y 07 de 2008, por el periodo
comprendido entre el 15 de abril al 4 de junio de 2008.

Al respecto, la entidad demandada advirtié que, el liquidador no podia reconocer el pago de la reclamacién presentada sobre hechos cumplidos,
en virtud del articulo 22 de la Ley 115 de 1996 “Por el cual se establecen normas sobre la elaboracién, conformacién y ejecucién de los
presupuestos de las Empresas Industriales y Comerciales del Estado y de las Sociedades de Economia Mixta sujetas al régimen de aquellas,
dedicadas a actividades no financieras”.

Segun este articulo “no se podra tramitar o legalizar actos administrativos u obligaciones que afecten el presupuesto de gastos cuando no
retnan los requisitos legales o se configuren como hechos cumplidos. Los ordenadores de gastos responderan disciplinaria, fiscal y penalmente
por incumplir lo establecido en esta norma”.

En ese orden de ideas, se tiene en primer lugar que, la liquidacién del contrato 333 de 2008, no podia tener en cuenta las facturas 06 y 07 en
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tanto que las mismas recaian sobre un periodo posterior a la vigencia del mismo, luego las prestaciones liquidadas debian obedecer Unica y
exclusivamente a las amparadas contractualmente.

Pese a que la actora siguid prestando sus servicios profesionales como abogada en representacién de la demandada durante el tiempo que
transcurrié entre el contrato 333 de 2008 y 1170 de 2008, la entidad se negd a reconocer el pago de tales facturas, ante la inexistencia de la
obligacién y la ausencia de un contrato que asi lo autorizara.

Ademads, advirtié que el contrato 333 de 2008 ya habia sido liquidado, por lo que la actora no podia desconocer el acta de liquidacién suscrita de
manera bilateral.

Pues bien, debe aclararse que, los hechos cumplidos no podian reconocerse en el acta de liquidacién, en tanto que en esta solo podian incluirse
las prestaciones objeto del contrato durante la vigencia del mismo.

Sobre el particular, la Agencia Nacional de Contratacién Colombia Compra Eficiente ha puntualizado:

“El reconocimiento de hechos cumplidos -aquellas actividades, bienes o servicios adquiridos por una Entidad Estatal sin causa juridica, como el
contrato- no procede en la liquidacién de un contrato, ya que el contenido de ésta sélo debe incorporar los asuntos relacionados con las
prestaciones derivadas del contrato y su ejecucidn, es decir, aquellas que deben contar con respaldo presupuestal, en atencién al principio de
legalidad del gasto publico. Para el reconocimiento y pago de los hechos cumplidos la Entidad Estatal debe realizar el tramite administrativo y
presupuestal correspondiente para lo cual las partes, sin perjuicio de la responsabilidad a que haya lugar, pueden acudir a la conciliacion como
mecanismo alternativo de solucidn de conflictos o en su defecto a la jurisdiccion contencioso administrativa”.

En este asunto se encuentra que la jefe de la Oficina Asesora Juridica de la extinta CAJANAL EICE, certificéd (f. 79 del cuaderno principal) que la
sefiora Marisol Gomez Rodriguez, “cumplid a cabalidad por el periodo comprendido entre el 15 de abril y el 14 de mayo de 2008, con las
obligaciones pactadas en dicho contrato, teniendo en cuenta que presenté el correspondiente informe sobre las diferentes actuaciones surtidas
ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo igualmente ante la jurisdiccion ordinaria laboral en los departamentos del Valle - Cauca y
Narifio para un total de 3.444 procesos, de acuerdo a su manifestacion bajo la gravedad de juramento, que la relacién contenida en el
mencionado informe es cierta y que los procesos relacionados en el mencionado informe se encuentran activos”.

No obstante, respecto al periodo comprendido del 15 de mayo al 4 de junio de 2008, correspondiente a la factura 06, no hay constancia o
prueba en el expediente sobre la prestacién de los servicios de la demandante en representacion de la entidad, pues en los antecedentes
administrativos solo dan cuenta de las facturas cambiarias allegadas, sin que con éstas se allegaran los soportes con los que la accionante
reclamo el pago de sus honorarios para dicho periodo.

La Sala considera entonces que frente a las facturas 06 y 07 se reputa un hecho cumplido, respecto de la prestacién de los servicios de la
demandante, sin embargo, solo hay prueba de esta circunstancia, frente a la factura 06, esto es, del periodo del 15 de abril al 14 de mayo de
2008, sobre el cual recae una certificacion de cumplimiento por parte de la Oficina Juridica de CAJANAL.

Sobre los hechos cumplidos debe aclararse que, la jurisprudencia de esta Corporacién ha precisado que procede su reconocimiento solo de
manera excepcional en unos precisos casos, con fundamento en la teoria del enriquecimiento sin justa causa, como fuente de obligaciones y en
virtud del principio de la buena fe, siempre que se acrediten los presupuestos decantados sobre esta figura.

En efecto, la Seccién Tercera del Consejo de Estado en una sentencia de unificacién precisé:

“La Sala empieza por precisar que, por regla general, el enriquecimiento sin causa, y en consecuencia la actio de in rem verso, que en nuestro
derecho es un principio general, tal como lo dedujo la Corte Suprema de justicia a partir del articulo 8° de la ley 153 de 1887, y ahora
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consagrado de manera expresa en el articulo 831 del Cédigo de Comercio, no pueden ser invocados para reclamar el pago de obras, entrega de
bienes o servicios ejecutados sin la previa celebracion de un contrato estatal que los justifique por la elemental pero suficiente razén consistente
en que la actio de in rem verso requiere para su procedencia, entre otros requisitos, que con ella no se pretenda desconocer o contrariar una
norma imperativa o cogente. (...) de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 39 y 41 de la Ley 80 de 1993 los contratos estatales son solemnes
puesto que su perfeccionamiento exige la solemnidad del escrito, excepcidn hecha de ciertos eventos de urgencia manifiesta en que el contrato
se torna consensual ante la imposibilidad de cumplir con la exigencia de la solemnidad del escrito (Ley 80 de 1993 articulo 41 inciso 49). En los
demés casos de urgencia manifiesta, que no queden comprendidos en ésta hipétesis, la solemnidad del escrito se sujeta a la regla general
expuesta. No se olvide que las normas que exigen solemnidades constitutivas son de orden publico e imperativas, y por lo tanto inmodificables e
inderogables por el querer de sus destinatarios. En consecuencia, sus destinatarios, es decir todos los que pretendan intervenir en la celebracidn
de un contrato estatal, tienen el deber de acatar la exigencia legal del escrito para perfeccionar un negocio juridico de esa estirpe sin que sea
admisible la ignorancia del precepto como excusa para su inobservancia.

La Sala admite hipdtesis en las que resultaria procedente la actio de in rem verso sin que medie contrato alguno pero, se insiste, estas
posibilidades son de cardcter excepcional y por consiguiente de interpretacién y aplicacidn restrictiva, y de ninguna manera con la pretensién de
encuadrar dentro de estos casos excepcionales, o al amparo de ellos, eventos que necesariamente quedan comprendidos dentro de la regla
general que antes se menciond. Esos casos en donde, de manera excepcional y por razones de interés plblico o general, resultaria procedente
la actio de in rem verso a juicio de la Sala, serian entre otros los siguientes.

a) Cuando se acredite de manera fehaciente y evidente en el proceso, que fue exclusivamente la entidad publica, sin participacidn y sin culpa
del particular afectado, la que en virtud de su supremacia, de su autoridad o de su imperium constrifié o impuso al respectivo particular la
ejecucion de prestaciones o el suministro de bienes o servicios en su beneficio, por fuera del marco de un contrato estatal o con prescindencia
del mismo.

b) En los que es urgente y necesario adquirir bienes, solicitar servicios, suministros, ordenar obras con el fin de prestar un servicio para evitar
una amenaza o una lesién inminente e irreversible al derecho a la salud, derecho este que es fundamental por conexidad con los derechos a la
vida y a la integridad personal, urgencia y necesidad que deben aparecer de manera objetiva y manifiesta como consecuencia de la
imposibilidad absoluta de planificar y adelantar un proceso de seleccion de contratistas, asi como de la celebracion de los correspondientes
contratos, circunstancias que deben estar plenamente acreditadas en el proceso contencioso administrativo, sin que el juzgador pierda de vista
el derrotero general que se ha sefialado en el numeral 12.1 de la presente providencia, es decir, verificando en todo caso que la decisién de la
administracion frente a estas circunstancias haya sido realmente urgente, util, necesaria y la mas razonablemente ajustada a las circunstancias
que la llevaron a tomar tal determinacion.

¢) En los que debiéndose legalmente declarar una situacién de urgencia manifiesta, la administracién omite tal declaratoria y procede a solicitar
la ejecucidn de obras, prestacién de servicios y suministro de bienes, sin contrato escrito alguno, en los casos en que esta exigencia imperativa
del legislador no esté excepcionada conforme a lo dispuesto en el articulo 41 inciso 4° de la Ley 80 de 1993.

12.3. El reconocimiento judicial del enriquecimiento sin causa y de la actio de in rem verso, en estos casos excepcionales deberé ir acompariada
de la regla segun la cual, el enriquecimiento sin causa es esencialmente compensatorio y por consiguiente el demandante, de prosperarle sus
pretensiones, sélo tendra derecho al monto del enriquecimiento. Ahora, de advertirse la comision de algun ilicito, falta disciplinaria o fiscal, el
juzgador, en la misma providencia que resuelva el asunto, deberd cumplir con la obligacién de compulsar copias para las respectivas

investigaciones penales, disciplinarias y/o fiscales.”.

Como se lee, la tesis de unificacion sobre el enriquecimiento sin causa recogié varios de los presupuestos que se preveian para el efecto,
restringiendo la posibilidad de reclamar el pago de obras, bienes o servicios sin sustento contractual a unos precisos casos.

En ese sentido, se precisdé que no procede la actio in rem verso para reclamar este tipo de acreencias sin una relacién contractual, si con ella se
pretende desconocer una norma imperativa, como lo son aquellas que prevén los requisitos para la existencia, validez y ejecucién de los
contratos estatales.

Asi, conforme a dicha jurisprudencia se admiten las “hipétesis en las que resultaria procedente la actio de in rem verso sin que medie contrato
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alguno pero, se insiste, estas posibilidades son de cardcter excepcional y por consiguiente de interpretacién y aplicacién restrictiva, y de
ninguna manera con la pretension de encuadrar dentro de estos casos excepcionales, o al amparo de ellos, eventos que necesariamente quedan
comprendidos dentro de la regla general que antes se menciond”.

Uno de los supuestos en que procede tal reconocimiento, consiste en que se demuestre de manera efectiva que “fue exclusivamente la entidad
publica, sin participacién y sin culpa del particular afectado, la que en virtud de su supremacia, de su autoridad o de su imperium constrifié o
impuso al respectivo particular la ejecucién de prestaciones o el suministro de bienes o servicios en su beneficio, por fuera del marco de un
contrato estatal o con prescindenci a del mismo”.

Los hechos cumplidos que alega la accionante en este caso, obedecen a la representacién y gestién judicial de los intereses de la demandada,
durante el interregno en que se suscribié uno y otro contrato. Sin embargo, no se advierte que, con la actuacién de la demandada, se haya
generado una expectativa de prérroga del contrato 333 de 2008.

En tales condiciones, aun cuando pueda predicarse la buena fe de la contratista, y mas alld del cumplimiento de sus labores en representacién
de la entidad, fue la demandante la que continud ejecutando la prestacién de sus servicios profesionales sin un sustento contractual y sin que la
entidad haya propiciado la confianza para continuar con la ejecucién contractual.

Fue solo hasta el 5 de junio de 2008 que se suscribid entre las partes el contrato 1170, por el término de 5 meses.

De modo que, la causa del enriquecimiento y del correlativo empobrecimiento obedecié a la conducta desplegada por la accionante, quien, a
pesar de que el contrato 333 de 2008 vencid, continud ejecutando la representacion judicial de la entidad y realizando los informes pertinentes,
sin advertir una prérroga o adicién de dicho contrato.

En todo caso, el apoderado de la parte demandada acierta al sefialar que, el articulo 22 del Decreto 115 de 1996, aplicable a CAJANAL debido a
la naturaleza juridica que ostentaba, prohibia legalizar actos administrativos u obligaciones que afectaran el presupuesto de gastos, cuando no
reunieran los requisitos legales o cuando configuraran hechos cumplidos, tanto asi, que la norma advertia que los ordenadores del gasto que
desconocieran este mandato, responderian disciplinaria, fiscal y penalmente.

De manera que, en el acto acusado, en lo que respecta a las facturas 06 y 07 por la prestacion de los servicios de la actora entre los periodos del
15 de abril al 14 de mayo de 2008 y del 15 de mayo al 4 de junio de 2008, el liquidador acerté al rechazar la acreencia reclamada por la actora,
al no contar con un sustento contractual.

En lo que concierne a las facturas 017 y 014 de los periodos comprendidos entre el 5 de noviembre de 2008 al 4 de diciembre de 2008 y del 5
de diciembre de 2008 al 19 de diciembre de 2009, el andlisis resulta ser el mismo, por cuanto, si bien el contrato 1170 del 5 de junio de 2008,
tenia un término de 5 meses, el cual vencia el 4 de noviembre de 2008 y la entidad elaboré la prorroga No. 1 al contrato 1170 de 2008, y
estipulé la adicién del plazo de dicho contrato hasta el 31 de enero de 2009 o hasta agotar la partida presupuestal (ff. 49 y 50), lo cierto es que,
dicha prérroga nunca se perfecciond, pues solo estd suscrita por la demandante, sin que se evidencie la firma del gerente general de la extinta
CAJANAL EICE.

Es més, la entidad demandada en la contestacién advierte que fue la demandante quien no allegé la copia de la prérroga firmada ni acredité el
cumplimiento de la garantia requerida.

En ese orden de ideas, se encuentra que la prérroga no se perfeccioné ni tampoco se cumplieron de manera efectiva los requisitos para su
legalizacién, y aun cuando la actora alega su buena fe y la confianza legitima que le brindd la administracién respecto de la continuacién en la
prestacién de sus servicios profesionales, por lo que continud con la ejecucién de las labores pactadas, lo cierto es que, ello no es excusa para
desconocer los requisitos para el perfeccionamiento y ejecucion del contrato estatal.
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Sobre el particular, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha sido enfética al sostener:

“Si se invoca la buena fe para justificar la procedencia de la actio de in rem verso en los casos en que se han ejecutado obras o prestado
servicios al margen de una relacién contractual, como lo hace la tesis intermedia, tal justificacion se derrumba con sélo percatarse de que la
buena fe que debe guiar y que debe campear en todo el iter contractual, es decir antes, durante y después del contrato, es la buena fe objetiva
y no la subjetiva. Y es que esta buena fe objetiva que debe imperar en el contrato tiene sus fundamentos en un régimen juridico que no es
estrictamente positivo, sino que se funda también en los principios y valores que se derivan del ordenamiento juridico superior ya que persiguen
preservar el interés general, los recursos publicos, el sistema democratico y participativo, la libertad de empresa y la iniciativa privada mediante
la observancia de los principios de planeacién, transparencia y seleccion objetiva, entre otros, de tal manera que todo se traduzca en seguridad
juridica para los asociados. (...) la creencia o conviccién de estar actuando conforme lo dispone el ordenamiento juridico en manera alguna
enerva los mandatos imperativos de la ley para edificar una justificacion para su elusion y mucho menos cuando la misma ley dispone que un
error en materia de derecho” constituye una presuncién de mala fe que, no admite prueba en contrario.” Pero por supuesto en manera alguna
se estd afirmando que el enriquecimiento sin causa no proceda en otros eventos diferentes al aqui contemplado, lo que ahora se esta
sosteniendo es que la actiode in rem verso no puede ser utilizada para reclamar el pago de obras o servicios que se hayan ejecutado en favor de
la administracidn sin contrato alguno o al margen de este, eludiendo asi el mandato imperativo de la ley que prevé que el contrato estatal es
solemne porque debe celebrarse por escrito, y por supuesto agotando previamente los procedimientos sefialados por el legislador.”

Conforme a lo anterior, se advierte que la buena fe para justificar el pago de bienes o servicios bajo la teoria del enriquecimiento sin causa, no
es suficiente, mas cuando dicho principio debe observarse de manera objetiva y no subjetiva.

Las buena fe objetiva, segun la sentencia de unificacién antes trascrita “se funda también en los principios y valores que se derivan del
ordenamiento juridico superior ya que persiguen preservar el interés general, los recursos publicos, el sistema democratico y participativo, la
libertad de empresa y la iniciativa privada mediante la observancia de los principios de planeacién, transparencia y seleccién objetiva, entre
otros, de tal manera que todo se traduzca en seguridad juridica para los asociados”.

De manera que, no basta con acreditar la buena fe en la ejecucién de ciertas prestaciones a favor de una entidad publica, sin un contrato que no
se perfecciond o que no cumplié con los requisitos para su ejecucion.

Ademas el empobrecimiento por la ejecucion de ciertas prestaciones y el correlativo enriquecimiento de la entidad, debe advertir que tal
circunstancia de menoscabo patrimonial, se haya producido porque la entidad beneficiada hubiere propiciado la ejecucién de esas prestaciones.

La expectativa que se gener6 en la demandante en este asunto, respecto de la prérroga al contrato 1170 de 2008 no es clara, pues aun cuando
la entidad la elaboré y se la envié a la accionante para su suscripcion, lo cierto es que la misma solo aparece suscrita por la demandante, quien
ademds no acreditd ante la entidad la garantia Unica de cumplimiento. La indebida legalizacién o perfeccionamiento de tal prérroga, impide el
reconocimiento de las prestaciones efectivamente adelantadas por la accionante, pues aun cuando contd con el visto bueno de la Oficina
Asesora Juridica de CAJANAL, segln consta en la certificacién visible a folio 50 del cuaderno principal del expediente, no existe un sustento
contractual que permita tal reconocimiento.

En tales condiciones, el pago de las facturas 014 y 017 reclamadas por la actora, en virtud de la referida prérroga, tampoco era procedente.

Finalmente, en lo que respecta al contrato 561 del 2 de febrero de 2009, se tiene que la accionante reclamé el pago de las facturas 018 y 109
correspondientes a los periodos del 2 de febrero de 2009 al 1 de marzo de 2009 y del 2 de marzo de 2009 al 1 de abril de 2009.

El referido contrato tenfa un plazo de 4 meses, de manera que vencia el 2 de junio de 2009 y fue objeto de una prérroga de dos meses mas,
suscrita el 28 de mayo de 2009.

Con todo, a folios 240 a 243 del cuaderno principal del expediente se encuentra el acta de liquidacion bilateral del contrato 561 de 2009 suscrito
entre CAJANAL y la sefiora Marisol Gdmez Rodriguez, en la que se advierte que el plazo del contrato vencid el 24 de septiembre de 2009 de
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conformidad con la prérroga efectuada y que, estad de acuerdo con el estado financiero del contrato a la fecha de la liquidacién, para los meses
de marzo, abril, mayo, junio y julio (ff. 240 a 243).

La referida acta de liquidacién en la cldusula tercera estipulé que “de conformidad con lo expuesto, las partes aceptan el contenido de esta
liquidacion y de la totalidad de las estipulaciones en ella sefaladas, dejando expresa constancia de que en todo caso la CAJA NACIONAL DE
PREVISION SOCIAL CAJANAL EICE EN LIQUIDACION queda a paz y salvo por todo concepto en las relaciones surgidas con relacién al contrato
objeto de la presente liquidacién”.

Igualmente en la cldusula quinta se indicé “cumplido lo anterior las partes suscriptoras del presente documento, declaran que queda liquidado
bilateralmente el contrato estatal de prestacién de servicios profesionales para ejercer el mandato judicial No. 561 de 2009. Igualmente, se
declaran mutuamente a paz y salvo y libres de cualquier reclamacién posterior por todo concepto derivado del mismo. Por consiguiente, la CAJA
NACIONAL DE PREVISION SOCIAL CAJANAL EICE EN LIQUIDACION, queda eximida de cualquier obligacién y responsabilidad a partir de la fecha de
suscripcidn de este documento”.

Dicha acta fue suscrita por la demandante, de manera que, no encuentra la Sala el sustento para la reclamacion efectuada con cargo a las
facturas 018 y 109 correspondientes a los periodos del 2 de febrero de 2009 al 1 de marzo de 2009 y del 2 de marzo de 2009 al 1 de abril de
2009 y de la cuenta de cobro 001 de los gastos procesales de febrero y marzo del mismo afio, pues, en efecto, dichos periodos corresponden a
la vigencia del contrato 561 del 2 de febrero de 2009, frente al cual, la demandante declaré encontrarse a paz y salvo en el acta de liquidacion
suscrita sin que haya dejado constancia de alguna salvedad.

Asi las cosas, la Sala encuentra que, la decision del liquidador de la extinta CAJANAL EICE, de rechazar la reclamacién presentada por la
demandante respecto de las facturas 006, 007, 014, 017, 018, 019 y la cuenta de cobro 01 de los gastos procesales de febrero y marzo de 2009,
fue acertada por las razones antes anotadas.

En consecuencia, la sentencia del 15 de julio de 2014 proferida por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca habra de revocarse, para en su
lugar denegar las pretensiones de la demanda.

Por Gltimo, advierte la Sala que en esta instancia no hay lugar a condenar en costas a ninguna de las partes, de conformidad con lo establecido
en el articulo 171 del Cédigo Contencioso Administrativo.

En mérito de lo expuesto, el Consejo Estado Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Quinta, administrando justicia en nombre de la
Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA

Primero: Revocase la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca el 15 de julio de 2014, y en su lugar, deniéganse las
pretensiones de la demanda de conformidad con lo expuesto en la parte motiva de esta providencia.

Segundo: Recondcese personeria juridica a la doctora Carmen Elisa Jaramillo Espinosa, para actuar como apoderada del Ministerio de Salud y
Proteccién Social (como sucesor procesal de la extinta CAJANAL EICE) en los términos del poder visible a folio 319 del cuaderno principal del
expediente.

Tercero: Notifiquese la presente decision de conformidad con lo dispuesto en el articulo 173 del Cédigo Contencioso Administrativo.

Cuarto: Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

Sentencia 01141 de 2018 Consejo de 25 EVA - Gestor Normativo
Estado



Departamento Administrativo de la Funcion Publica

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

ROCIO ARAUJO ONATE

Presidente

LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ

Consejera

CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO

Consejero

(Ausente con permiso)

ALBERTO YEPES BARREIRO

Consejero

NOTAS DE PIE DE PAGINA

' Guia para la liquidacién de los contratos estatales.

? Ibidem.

® Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera. Sentencia de unificacién del 19 de noviembre de 2012. Expediente:
73001-23-31-000-2000-03075-01(24897) Consejero Ponente: Jaime Orlando Santofimio Gamboa.

* Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera. Sentencia de unificacién del 19 de noviembre de 2012. Expediente:
73001-23-31-000-2000-03075-01(24897) Consejero Ponente: Jaime Orlando Santofimio Gamboa.

Fecha y hora de creacién: 2025-08-02 16:32:37

Sentencia 01141 de 2018 Consejo de 26 EVA - Gestor Normativo
Estado



