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

Consejero Ponente: Danilo Rojas Betancourth

Bogota D.C., 30 de junio de 2016

Expediente: 33130

Radicacion: 25000-23-26-000-2004-01381-01

Actor: Asociacion Colombiana de Padres con Hijos Especiales
(ACPHES)

Demandados: Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF)

Naturaleza: Contractual

Procede la Seccién Tercera, Subseccion B, del Consejo de Estado a resolver el
recurso de apelacién presentado por la parte demandada en contra de la
sentencia del 22 de marzo de 2006, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Tercera, Subseccidon “B”, que declaré la nulidad de los

actos administrativos demandados. La sentencia sera revocada.

SINTESIS DEL CASO

Las partes en contienda suscribieron el contrato 29/04/2001/034, cuyo objeto era
la atencidn y tratamiento de menores de edad en situacion de vulnerabilidad por
abandono, peligro fisico o moral, o con discapacidad, que fueran remitidos por el
ICBF. Este contrato fue liquidado unilateralmente por la entidad publica
argumentando que el negocio juridico celebrado era de aporte, y que existieron
unos gastos no justificados por el contratista, los cuales generaron un monto a
favor del ICBF.

ANTECEDENTES

l. Lo que se pretende

1. Mediante escrito presentado el 12 de julio de 2004 ante el Tribunal
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Administrativo de Cundinamarca (f. 2-17 c. 1), la Asociacion Colombiana de
Padres con Hijos Especiales (ACPHES) interpuso oportunamente demanda en el
marco de la accion de controversias contractuales en contra del Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), con el fin de que se efectuaran las
siguientes declaraciones y condenas:

1.- Que es nula la resolucion 1827 del 17-10-02 de la Directora de la
Regional Bogota del INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR
FAMILIAR mediante la cual se liquidé unilateralmente el contrato de
prestacion de servicios # 29/04/2001/034.

2.- Que es nula la resolucion 2795 del 31-12-02 confirmatoria de la
anterior.

3.- Que como consecuencia de las declaraciones anteriores, se
declare:

3.1.- Que la ASOCIACION COLOMBIANA DE PADRES CON HIJOS
ESPECIALES, no estd obligada a reintegrar al ICBF la suma de $
190.842.454.

3.2,- Que el ICBF debera pagar en favor de la demandante la suma
de $14.512.651 por incremento del 7% a la adicién de enero a marzo
de 2.002

3.3.- Los $14.512.651 se ajustaran de acuerdo con esta férmula
adoptada de tiempo atras por la seccion tercera del Consejo de
Estado :

R = R.H. x If / li, segun la cual el valor presente (R) se determina
multiplicando el valor historico (R.H), por el guarismo que resulte de
dividir el indice final de precios al consumidor certificado por el DANE
(vigente a la fecha de ejecutoria de la sentencia) por el indice inicial
(vigente para febrero de 2,002).

3.4—El valor histérico de la condena ($ 14.512.651) ganard intereses
técnicos del 6% anual entre el 1 de abril de 2.002 y la fecha de
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ejecutoria de la sentencia.

4.- Pagara, ademas, la totalidad de los gastos e impuestos
relacionados con el dinero a restituir.

5.-Se dara aplicacion a los articulos 176 y 177 del CCA.

B.- En subsidio de las peticiones anteriores, y en el evento de
cancelacion de la suma que ordeno reintegrar el ICBF:

1.- Que es nula la resolucion 1827 del 17-10-02 de la Directora de la
Regional Bogota del INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR
FAMILIAR mediante la cual se liquidé unilateralmente el contrato de
prestaci on (sic) de servicios # 29/04/2001/034.

2.- Que es nula la resolucién 2795 del 31-12-02 confirmatoria de la
anterior.

3.- Que el INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR
FAMILIAR/ICBF REGIONAL BOGOTA debera reintegrar a la
ASOCIACION COLOMBIANA DE PADRES CON HIJOS
ESPECIALES ACPHES:

3.1.1.- La suma de $190.842.454.

3.1.2.- Todas las sumas de dinero complementarias a la anterior y
por tiodo (sic) concepto (intereses, gastos, impuestos, etc).

3.1.3.- Pagara, ademas, en favor de la demandante la suma de
$14.512.651 por incremento del 7% a la adicion de enero a marzo de
2.002
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3.2.- Los valores anteriores se ajustaran de acuerdo con esta férmula
adoptada de tiempo atras por la seccion tercera del Consejo de
Estado :

R = R.H. x If / li, segun la cual el valor presente (R) se determina
multiplicando el valor histérico (R.H), por el guarismo que resulte de
dividir el indice final de precios al consumidor certificado por el DANE
(vigente a la fecha de ejecutoria de la sentencia) por el indice inicial.

El indice inicial para el capital del punto 3.1.1. y los valores del punto
3.1.2 es el vigente para la fecha o fechas en que ACPHES realice
cada uno de los pagos. El indice inicial para el capital del punto 3.1.3
es el vigente para el mes de febrero de 2,002.

4.--El valor histérico de la condena, por cualesquiera de los
conceptos involucrados en las anteriores peticiones, ganara
intereses técnicos del 6% anual entre las mismas fechas verificadas
para el indice final y la fecha de ejecutoria de la sentencia.

5.- Pagara, ademas, la totalidad de los gastos e impuestos
relacionados con el dinero a restituir.

6.- Se dara aplicacion a los articulos 176 y 177 del CCA.

2. La demanda presentd como fundamento factico de sus pretensiones las
siguientes circunstancias:

2.1. La ACPHES - institucion demandante- se describe como una entidad
reconocida y dedicada a la “prevencion, diagndstico, tratamiento, habilitacion,
rehabilitacion e integracion familiar, educativa, laboral y comunitaria de personas
con discapacidad fisica, sensorial o mental’. (f. 3 —c. 1)

I [13

2.2. En tales condiciones, celebré el “contrato de prestacion de servicios #

29/04/2001/034” con el ICBF. (Ibid.)
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2.3. El objeto de este negocio juridico se enfoc6 en prestar el servicio de
atencion y rehabilitacion a niflos abandonados, en peligro fisico o moral, o con
discapacidad, que fueran remitidos por el ICBF para el respectivo tratamiento
profesional, “con plena autonomia técnica y administrativa”. (Ibid.)

2.4. El pago por esta prestacion “se convino por el sistema CUPO/NINO/MES” (f.
4-c.1).

2.5. Para desarrollar el contrato no se pactd anticipo, ni se efectuaron aportes
sino que la entidad contratista sufragd de sus propios recursos, y de manera
anticipada, todos los gastos necesarios para ejecutar las obligaciones
contractuales. El ICBF “pagdé por mensualidades vencidas, previa acreditacion
del cumplimiento contractual”. (f. 4 — c. 1).

2.6. El contrato finaliz6 el 31 de marzo de 2002. Posteriormente, el 4 de junio de
la misma anualidad, la ACPHES entregd un “acta de liquidaciéon”, que contenia
los reajustes y revisiones de lo ejecutado mientras duré el vinculo contractual. En
ella, se establecié “un saldo en favor de ACPHES por valor de $ 14.512.651 por
incremento del 7% a la adicién de enero a marzo de 2.002 por la modalidad de
internado.”, teniendo en cuenta los documentos que reflejaron el modo como
transcurrio el contrato (f. 4 —c. 1).

2.7. El representante legal de la ACPHES solicitd, conforme se lo posibilitaba el
contrato, la devolucion de las sumas que el ICBF adeudaba, sin embargo esto le
fue negado.

2.8. La Contraloria General de la Republica, a través del oficio 11709 del 22 de
marzo de 2002, sefialdé una serie de hallazgos basados en “informacion parcial
relacionada con el contrato celebrado con ACPHES”, sin que la actora pudiera
controvertir lo afirmado por el ente de control. Con fundamento en este informe,
la directora del ICBF — regional Bogota se abstuvo de suscribir el acta de
liquidacidn del contrato, que ya habia sido firmada por la supervisora del contrato
y por el contratista.

2.9. El 16 de julio de 2002, la directora del ICBF requirié y cuestion6 a la
contratista sobre una serie de erogaciones realizadas en el marco del contrato, y
seflaladas como hallazgos de la Contraloria General de la Republica. La suma



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

establecida por la entidad ascendia a $ 205.335.105.

2.10. La contratista, en escrito del 24 de julio de 2002 respondié a la misiva del
ICBF, sefialando que las inconsistencias contables eran de su resorte; que no
tuvieron incidencia en el desempefio contractual, y que estas fueron corregidas.
Solicitd6 nuevamente el reembolso del saldo en su favor, y la revision de la
determinacion de reintegrar los dineros sefialados en la comunicacion resefiada.

2.11. Mediante resolucion 1827 del 17 de octubre de 2002, notificada el 25 del
mismo mes y afo, el ICBF decidio liquidar unilateralmente el contrato.

2.12. Contra el acto de liquidacion unilateral, la ACPHES interpuso recurso de
reposicion, en donde se solicito —en simultaneidad con la revocatoria de la
decisidén- que se certificara “la naturaleza y monto de los aportes que en dinero o
en especie le entrego el ICBF a ACPHES para que pudiese desarrollar el objeto
contractual’.

2.13. El coordinador del grupo financiero del ICBF certific6 que los pagos
realizados con ocasion del contrato “eran “aportes” del ICBF y que la suma de $
223.447.505 estaba involucrada en el valor global girado” (f. 10 — c.1).

2.14. La resolucién 2795 del 31 de diciembre de 2002, notificada a la ACPHES el
22 de enero de 2003, confirmd la liquidacion unilateral del contrato.

3. La parte actora formuld cuatro cargos en contra de los actos demandados: (i)
incompetencia temporal del ICBF para liquidar unilateralmente el contrato; (ii)
violacion de normas superiores; (iii) falsa motivacion, porque el contrato no es de
aportes sino de prestacion de servicios; (iv) violacion del derecho de audiencia y
de defensa.

4. Como concepto de la violacion, la demandante indic6 que los actos
administrativos impugnados son nulos por contrariar los articulos 136 — numeral
10 - literal d) del Codigo Contencioso Administrativo (C.C.A.); 61 de la Ley 80 de
1993; 127 del Decreto 2388 de 1979 y 40 del Decreto 1137 de 1999.
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Il. Tramite procesal

5. El 12 de agosto de 2004, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca admitio
la demanda y dispuso la notificacion de dicha decision a la entidad demandada
(f. 19 —c. 1), la cual fue notificada al ICBF el 13 de octubre de 2004 (f. 23 - c. 1).

6. El ICBF contestd la demanda de forma oportuna el 5 de noviembre de 2004
(f. 24-37 c. 1), en donde manifestdé su oposicion a todas las pretensiones
planteadas por la parte demandante.

6.1. Indicoé que la interpretacién que la ACPHES le otorgd al objeto contractual
“es sesgada y deforma el verdadero contenido de las obligaciones contraidas a
través del contrato suscrito por las partes”, porque entendié que la autonomia del
contratista es “para contratar el personal necesario para desarrollar el objetivo
del contrato, sin eludir la vigilancia, por parte del ICBF” (f. 25 - c. 1).

6.2. Sostuvo que en el contrato no se pactd anticipo, pero —contrario a la parte
actora- sefiald que si se efectuaron aportes, en virtud de las funciones propias
del ICBF descritas por la Ley 7 de 1979 y el Decreto 2388 de 1979, que en sus
palabras consisten en “proveer a una Institucion sea de utilidad publica o social,
de los dineros indispensables para la prestacion total o parcial del servicio”, bajo
la responsabilidad de la institucion, pero con la vigilancia y control del ICBF.

6.3. Afirmo6 que el ICBF ejercio su facultad de liquidacion unilateral del contrato
celebrado con la institucion demandante dentro de los términos fijados por la ley.
Igualmente, estima que el negocio juridico celebrado si corresponde al “contrato
de aporte” regulado por la Ley 7 de 1979, y que dicha calificacién no impide el
pacto de la prestacion de servicios.

6.4. Como conclusién de su escrito, la parte demandada asegur6 que los actos
demandados estan ajustados a derecho, observaron las garantias del debido
proceso, y que la liquidacion unilateral surgio como resultado “de las anomalias
encontradas por los funcionarios del ICBF, al interior de la organizacion
ACPHES, quienes estan investidos de las facultades para efectuar la supervision
del mismo. Esta decision se tomo (sic) dentro del término de caducidad de la
accion , y con fundamento en lo expuesto por la jurisprudencia vigente para
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dicha fecha, en consecuencia, la administracién ejercié sus facultades sin que se
pueda pregonar que carecia de competencia para ello”.

7. Surtido el tramite procesal correspondiente y concluido el periodo probatorio,
se corri6 traslado a las partes para alegar (f. 97 c. 1).

7.1. La demandante (f. 98 — 106 - c.1) hizo un recuento de los argumentos de la
demanda, y concluy6 que sus pretensiones estaban llamadas a prosperar.

7.2. Por su parte, la demandada (f. 125 — 132 - c.1) insistié en que la liquidacién
se origind en los gastos “suntuosos y desmedidos” (f. 126 c. 1) descritos en los
actos administrativos cuestionados, apartados de las finalidades del contrato, del
interés general y de los intereses superiores de los menores atendidos. Asi
mismo, manifestd que los actos fueron expedidos dentro de los términos legales
correspondientes ‘porque para esa fecha no se habia instaurado y admitido
demanda ante el contencioso, y la accién de que trata el articulo 87 del C.C.A,,
no estaba para ese momento caducada” (f. 130 c. 1).

8. El 22 de marzo de 2006, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Secciéon
Tercera profirid6 sentencia de primera instancia (f. 134-149 c. ppl.), en la que
declar6 la nulidad de las resoluciones n°. 1827 del 17 de octubre de 2002 y n°.
2795 del 31 de diciembre de 2002 proferidas por el ICBF; se practico liquidacion
judicial que arroj6 un saldo favorable a la demandante de $17 100 226; y
condend a la entidad publica a pagar $2 684 831 por concepto de intereses
moratorios, en los siguientes términos:

PRIMERO. DECLARASE la nulidad de las Resoluciones No. 1827
de 17 de octubre de 2002 y No. 2795 de 31 de diciembre de 2002,
por las cuales se liquidd unilateralmente el Contrato de Prestacion
de Servicios No. 29/04/2001/034 suscrito entre el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar y la Asociacion Colombiana de
Padres con Hijos Especiales.

SEGUNDO. ADOPTASE como liquidacion judicial del Contrato de
Prestacion de Servicios No. 29/04/2001/034, la expuesta en el
numeral 3.5 de la parte motiva de esta providencia, la cual arroja un
saldo actualizado de DIECISIETE MILLONES CIEN MIL
DOSCIENTOS VEINTISEIS PESOS M/CTE ($17'100.226)
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favorable a la ASOCIACION COLOMBIANA DE PADRES CON
HIJOS ESPECIALES — ACPHES.

TERCERO. CONDENASE al INSTITUTO COLOMBIANO DE
BIENESTAR FAMILIAR al pago de DOS MILLONES SEISCIENTOS
OCHENTA Y CUATRO MIL OCHOCIENTOS TREINTA Y UN
PESOS M/CTE. ($2’684.831) a favor de la ASOCIACION
COLOMBIANA DE PADRES CON HIJOS ESPECIALES -
ACPHES, por concepto de intereses moratorios.

CUARTO. Sin costas.

QUINTO. Dese cumplimiento a esta sentencia en los términos de
los articulos 176 a 178 del C.C.A.

8.1. En criterio del a quo, para dilucidar el problema juridico que entrafia el cargo
de falsa motivacion de los actos administrativos demandados, era esencial
establecer qué tipo de contrato celebraron el ICBF y la ACPHES.

8.2. Luego de exponer las notas caracteristicas del contrato de prestacion de
servicios y del contrato de aporte, consideré que el contrato celebrado entre los
dos extremos en pugna fue un contrato de prestacion de servicios, por lo que
hall6 acreditada la falsa motivacién de los actos acusados, y se abstuvo de
estudiar los demas cargos formulados. Para sustentar esta decision, el Tribunal
expuso lo siguiente:

8.2.1. Partiendo de lo sefialado en el certificado de existencia y representacion
de la actora, el Tribunal sefala que la ACPHES es una entidad sin animo de
lucro que no pertenece al Sistema Nacional de Bienestar Familiar, circunstancia
juridicamente impeditiva para celebrar contratos de aporte.

8.2.2. El contrato n° 29/04/2001/034 contiene un elemento esencial de los
contratos de prestacion de servicios, y contrario a la naturaleza de los contratos
de aporte: la autonomia del contratista.



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

8.2.3. En las obligaciones contractuales del ICBF no se encuentra entregar
dineros al contratista a titulo de aporte, sino de pago, conforme lo sefala la
clausula cuarta del contrato. Ademas, de la clausula sexta del pacto, en donde
se estipuld “el pago por mensualidades vencidas previa presentacion de facturas,
gue debian acompafiarse de una certificacion sobre el nimero de cupos
realmente utilizados, expedida por el Supervisor del contrato con el visto bueno
del contratista” (f. 146 — c. ppl.), confirma este aserto toda vez que el desembolso
requeria verificar el cumplimiento del contrato. Afiadio el Tribunal que:

... de haberse considerado como aportes debi6é acordarse de que
(sic) la entrega de los dineros se efectuaria anticipadamente, pues
s6lo de esta manera era posible exigir que fueran destinados a la
atencion de los menores, y no cuando el servicio ya se habia
cumplido. (f. 146 —c. 1.)

8.2.4. La vigilancia y control de la inversién de los recursos destinados al
contrato, que figura en el negocio juridico objeto de juzgamiento, no es el Unico
elemento configurador del contrato de aporte.

8.2.5. La clausula tercera — numeral 2, que estipulaba la obligacion del
contratista de invertir los recursos entregados por el ICBF exclusivamente en la
atencion de los menores descritos en desarrollo del contrato, y manejar dichos
dineros en una cuenta independiente de los demas ingresos del contratista, es
ineficaz. La razén del a quo estriba en que, como la naturaleza de los montos
desembolsados hacia el contratista es en realidad una contraprestacion por sus
servicios y no un aporte, estas obligaciones no son eficaces.

8.2.6. El contrato no es de aquellos que se califican como “mixtos”, en tanto
debia sefalarse explicitamente que lo era en el texto del contrato. Para el
Tribunal “en caso de duda sobre la clase de contrato suscrito (...) la omision de
la administracion no podria ser interpretada a su favor, ni la ambigtiedad del
contrato en detrimento del deudor (art. 1624 C.C.) (f. 146 —c. 1).

8.2.7. Adicionalmente, de acuerdo con una interpretacion acorde a la buena fe,
no es admisible que luego de haberse satisfecho el objeto contractual, la entidad
decida que estos valores tenian el caracter de aportes y no de pagos, y en
consecuencia decidiera tener por no ejecutado el contrato en un valor de $205
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355 105, y sefialara un saldo a su favor de $ 190 842 454 en la liquidaciéon
unilateral. De aceptarlo, se abriria la compuerta para permitir un enriquecimiento
sin causa favorable a la administracion.

8.3. Tras encontrar comprobada la falsa motivacion alegada por la demandante,
el Tribunal efectud la liquidacion judicial del contrato celebrado entre el ICBF y la
ACPHES. Por ello, accedié a condenar a la administracién al pago del saldo
debidamente indexado del monto que resulté a favor del contratista al terminar el
contrato, esto es, el valor correspondiente “al incremento del 7% a la adicion de
enero a marzo de 2002” (f. 147 — c. 1. anverso). Condend al pago de $17 100
226.

8.3.1. Igualmente, como la actora solicitd “que los intereses moratorios se
liquidaran al 6% anual sobre el monto histérico del capital entre el 1° de abril de
2002 y la fecha de ejecutoria de la sentencia, esto es, sin observancia de lo
dispuesto por la Ley 80 de 1993” (f. 148 — c.1), el Tribunal inicamente accedi6 a
lo calculado conforme a sus pretensiones ($ 2 684 831).

9. La anterior decision fue apelada oportunamente por
la parte demandada (f. 152 c. ppl). En su momento, expresé su discrepancia con
el fallo de primera instancia (f. 165-168 — c. ppl), asi:

9.1. La ACPHES si podia celebrar contratos de aporte, porque si bien su acto de
creacion —que expresa la voluntad unilateral de sus fundadores- no la incluye en
el Sistema Nacional de Bienestar Familiar, el articulo 9 del Decreto 2388 de 1979
menciona que los organismos, instituciones y entidades, publicas o privadas
dedicadas habitualmente a actividades o funciones relacionadas con la
‘proteccion preventiva y especial del menor, la garantia de sus derechos y la
realizacion e integracion armonica de la familia” se consideran integrantes del
sistema (f. 166 — c. ppl). Actividades desplegadas por la contratista, no solo en
desarrollo de este contrato, sino como parte de su desempefio cotidiano. En
consecuencia:

. con el solo hecho de realizar actividades propias de proteccion
como las descritas en el objeto contractual, quedan inmersa (sic) por
mandato legal en el Sistema Nacional de Bienestar Familiar, es decir
gue la sola voluntad de los fundadores no prima, ni deroga la
voluntad general consagrada en el Decreto preanotado, hecho este
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gue pretende garantizar los derechos de los menores y la realizacidon
de la familia, como la inversién de los recursos en sus necesidades
primarias. (f. 166 — c. ppl.).

9.2. La clausula tercera — numeral segundo del contrato establecia que los
recursos desembolsados por el ICBF a la contratista se destinarian a la exclusiva
atencion de los menores, y que estos contarian con la supervision financiera del
mencionado instituto, establecida con el fin de certificar la adecuada inversion de
los recursos. Ello significa que el contrato es de aportes “porque la unica fuente
de ingreso para desarrollar el objeto contractual provenian del ente estatal, y
para nada se advierte una cofinanciacion entre el particular y el Instituto, para el
desarrollo del objeto contractual” (f. 167 — c. ppl.).

9.3. La autonomia del contratista fue pactada para dos eventos: (i) “ejecutar el
objeto del contrato con autonomia técnica y administrativa, pero consintiendo con
la orientacidon que el ICBF realice para el buen manejo del programa”; (ii)
consagrar la ausencia de relacion laboral entre el ICBF y el personal que la
ACPHES vinculara para desarrollar el objeto contractual, para evitar ‘la
solidaridad entre el ICBF y el contratista y el personal contratado”, y poner “a
salvo el patrimonio del ICBF, frente a demandas laborales” (f. 167 — c. ppl).

9.4. El articulo 122 del Decreto 2150 de 1995, incorporado al régimen juridico del
contrato, sefiala la posibilidad de contratar directamente la prestacion del servicio
publico de bienestar familiar con entidades sin animo de lucro que pertenezcan al
sistema nacional. Con ello, dice el apelante, se corrobora la pertenencia de la
actora al mentado sistema, porque al considerar lo contrario hubiera sido
imposible vincular a la ACPHES, y debido a que la voluntad que la rige “es la
establecida por el legislador y no la consagrada por los socios o fundadores del
ente privado” (f. 167 — c. ppl).

10. El 29 de enero de 2007 se corrié traslado a las partes para alegar de
conclusién ante esta Corporacion (f. 175 - c. ppl), oportunidad en la que
Unicamente la parte demandante y el agente del Ministerio Publico se
pronunciaron de este modo:

10.1. La parte demandante pidi0 la confirmacion de la sentencia de primera
instancia, coincidiendo con la motivacion del fallo que le fue favorable (f. 177 - c.

ppI).
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10.2. La Procuraduria Cuarta Delegada ante esta Corporacion solicitd que se
revoque la sentencia apelada, y en su lugar se nieguen todas las pretensiones
de la demanda (f. 178 — 188 — c. ppl). El razonamiento expuesto en el
pronunciamiento del agente del Ministerio Publico se resume en estos puntos:

10.2.1. Contrario a lo expresado por el Tribunal, el contrato celebrado entre el
ICBF y la ACPHES si era de aporte. De acuerdo al conjunto de normas que rigen
este tipo contractual (articulos 127 y 128 del Decreto 2388 de 1979), y al texto
suscrito entre las partes, el objeto del contrato si corresponde a esta clase de
Nnegocios:

. puesto que acordaron los co-contratantes la prestaciéon del
servicio de atencion y rehabilitacion de nifilos abandonados o en
peligro, con discapacidad, en las instalaciones del contratista, por el
cual la entidad contratante cancelaria un valor cupo/mes/nifio; es
decir, el ICBF se obligd a proveer los dineros indispensables para la
prestacion del servicio, que se cumpliria bajo la exclusiva
responsabilidad de la contratista, con personal de su dependencia,
pero de acuerdo con las normas y el control del Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar. (f. 186 anverso — c. ppl.).

10.2.2. En ese orden de ideas, el ICBF, en uso de sus facultades legales celebro
este contrato de aporte con la ACPHES para que esta operara con autonomia
técnica y administrativa, y con el personal a su cargo, “pero, se obligé a aceptar
la asesoria que le proporcionara el Equipo Técnico Interdisciplinario Nacional,
Regional y/o Zonal del INSTITUTO, a seguir sus recomendaciones, a adoptar
oportunamente los correctivos y medidas que le indicaran, a suministrarles la
informacion, documentacion y atencion solicitada; y, de otra parte, la contratante,
tenia a su cargo la vigilancia del cumplimiento y también la inspeccion de la
debida inversion de los recursos entregados” (f. 186 anverso — c. ppl).

10.2.3. Ademas de lo anterior, en la clausula tercera del contrato, la ACPHES se
oblig6 a invertir los recursos entregados por el ICBF para atender a los menores
amparados por este contrato; a manejar dichos recursos en una cuenta
independiente a los ingresos del contratista y a presentar al coordinador del
centro zonal respectivo un informe financiero trimestral que incluye la ejecucion
de los ingresos y de los gastos provenientes de los recursos aportados por el
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ICBF. De hecho, la liquidacion unilateral tuvo lugar a partir del “manejo y destino
irreqular” de esos recursos. (f. 187 — c. ppl):

No sobra sefialar que aun si se llegara a considerar que no se
trataba de un contrato de Aporte, con ese argumento no se puede
justificar el desconocimiento ni hacer abstraccion del contenido de
una clausula contractual que le imponia a la contratista la destinacion
especifica de los recursos. Y fue, precisamente, el desconocimiento
de esa estipulacion lo que sirvio de base para liquidar el contrato. (f.
187 anverso — c. ppl)

Con estos planteamientos, el Ministerio Publico concluy6 que no se configuraron
los cargos de falsa motivacion, ni de violacion de normas superiores de los actos
impugnados que alego la parte demandante.

10.2.4. Como el ICBF liquidé unilateralmente el contrato dentro de los 2 afios
posteriores a la terminacion del contrato, y la contratista no habia demandado la
liquidacion por via judicial, la administracion no perdié su competencia temporal
para emitir estos actos.

10.2.5. No se presenta nulidad por violacion del derecho de audiencia y defensa,
porque los actos demandados no le endilgaron responsabilidad fiscal a la
contratista. La liquidacién hizo un cruce de cuentas de los dineros entregados y
los dineros ejecutados, de ninguna forma constituyeron actos de imputacion de
responsabilidad fiscal.

11. Por haber conocido previamente del asunto como magistrado del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, el consejero Ramiro Pazos Guerrero manifesté
su impedimento para actuar en segunda instancia (f. 258 — c. ppl), el cual fue
aceptado por el despacho del consejero ponente mediante auto del 20 de abril
de 2016 (f. 259 — c. ppl).

CONSIDERACIONES

|. Competencia
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12. La Sala es competente para decidir el caso por ser un asunto contractual en
el que es parte una entidad estatal de las enunciadas en el articulo 2 de la Ley
80 de 1993, segun lo dispone el articulo 75* del mismo estatuto y por cuanto se
trata de un recurso de apelacidén presentado contra la sentencia proferida por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca.

12.1. Asi mismo, observa la Sala que para el momento de interposicion del
recurso de apelacion (31 de marzo de 2006), habian entrado en vigencia las
disposiciones contenidas en la Ley 446 de 1998 en virtud del articulo 1 de la Ley
954 de 20052 motivo por el cual el presente proceso contencioso administrativo,
en razén de su cuantia®, tiene vocacion de doble instancia, en donde la segunda
debera ser resuelta por esta Corporacion.

Il. Hechos probados

13. Conforme a las pruebas validamente aportadas y practicadas durante el
proceso, se demostraron estas circunstancias relevantes para la solucién del
conflicto traido al conocimiento de la Sala.

14. De acuerdo con el certificado de existencia y representacion legal allegado al
expediente (f. 1-3 c.2) la ACPHES se constituyé como entidad sin animo de
lucro. En su acto de creacion plante6 como finalidad “LA INTEGRACION DE
LOS PADRES DE LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD FISICA, SENSORIAL
O MENTAL Y SU FAMILIA”, asi como “ESTUDIAR, PROMOVER Y EJECUTAR

1 “Articulo 75.- Sin perjuicio de lo dispuesto en los articulos anteriores, el juez competente para
conocer de las controversias derivadas de los contratos estatales y de los procesos de
ejecucion o cumplimiento sera el de la jurisdicciéon contencioso administrativo (...)”.

2 "Paragrafo. Las normas de competencia previstas en esta ley se aplicaran, mientras entran a
operar los Juzgados Administrativos, asi:

Los Tribunales Administrativos conoceran en Unica instancia de los procesos cuyas cuantias
sean hasta de 100, 300, 500 y 1.500 salarios minimos legales mensuales vigentes previstas en
el articulo 42, segun el caso, y en primera instancia cuando la cuantia exceda de los montos.”

® En la demanda se estimd la cuantia del proceso en la suma de $190.842.454, porque esta
cifra es la reclamada por el ICBF en los actos administrativos demandados. De acuerdo con los
articulos 42 de la Ley 446 de 1998 (que introdujo el articulo 134B del Cddigo Contencioso
Administrativo) y 1 de la Ley 954 de 2004, aplicables a este asunto, la accidon de controversias
contractuales seria conocida por los Tribunales Administrativos en primera instancia, siempre
que la cuantia del proceso sobrepasara los 500 salarios minimos legales mensuales vigentes
para el momento de la presentacién de la demanda. En este caso, para el afio 2004, ese tope
equivalia a $179°000.000, monto superado por las cuantias formuladas en este proceso.
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PLANES Y PROGRAMAS SOCIALES DE CARACTER ECONOMICO,
CULTURAL, CIENTIFICO, RECREATIVO, DEPORTIVO Y, EN GENERAL,
TODA ACTIVIDAD QUE IMPLIQUE EL DESARROLLO DE LOS DERECHOS
CONSTITUCIONALES Y LEGALES DE LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD,
ESPECIALMENTE EN CUANTO SE RELACIONE CON LA PREVENCION,
DIAGNOSTICO, TRATAMIENTO, HABILITACION, REHABILITACION E
INTEGRACION FAMILIAR, EDUCATIVA, LABORAL Y COMUNITARIA.” (f. 1 —
c.2).

14.1. En esa direccion, se encuentra habilitada para:

ADELANTAR TODAS LAS GESTIONES QUE (...) SE REQUIERAN
CELEBRANDO LOS CONVENIOS O CONTRATOS QUE ESTIME
CONVENIENTES CON ENTIDADES PUBLICAS O PRIVADAS
PARA LA ATENCION INTEGRAL DE LA FAMILIA... (f. 1 anverso —
c.2)

14.2. Sin embargo, en el acto de creacion de la ACPHES los asociados
establecieron que:

PARA TODOS LOS EFECTOS LEGALES A QUE HAYA LUGAR LA
ASOCIACION ACLARA QUE NO ES ENTIDAD VINCULADA AL
SISTEMA NACIONAL DE BIENESTAR FAMILIAR Y QUE LOS
PLANES Y PROGRAMAS ENUNCIADOS EN SUS FINALIDADES Y
OBJETIVOS LOS DESARROLLARA A TRAVES DE LOS ENTES
ESPECIALIZADOS QUE SEAN PERTINENTES (lbid.)

15. El 2 de enero de 2001, la ACPHES (contratista) y el ICBF celebraron el
denominado “CONTRATO DE PRESTACION DE SERVICIOS DE PROTECCION
A NINOS, NINAS Y JOVENES ABANDONADOS O EN PELIGRO FISICO O
MORAL CON DISCAPACIDAD” (f. 43-50 — c.1). De las clausulas que integran
este negocio juridico, se destacan las siguientes:

15.1. El objeto contractual, pactado en estos términos:
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PRIMERA. OBJETO DEL CONTRATO.- EI CONTRATISTA se
obliga para con EL INSTITUTO a prestar el servicio de atenciéon y
rehabilitacion requeridos por nifios, nifias y jovenes abandonados o
en peligro fisico o moral, con discapacidad, remitidos por EL
INSTITUTO que requieran tratamiento profesional especializado por
presentar discapacidad fisica, mental, sensorial o multiple, severa,
moderada o leve, conforme a lo establecido en el FORMATO PARA
LA DESCRIPCION DEL PROCESO DE ATENCION, (ANEXO 1), en
aplicacion del instrumento de ESTANDARES DE CALIDAD de los
procesos de proteccion integral, los cuales hacen parte integral del
presente contrato, en las instalaciones del CONTRATISTA (...
teniendo en cuenta las caracteristicas de estos menores.
PARAGRAFO. EL CONTRATISTA prestara el servicio de atencion
teniendo en cuenta el nivel de desarrollo de los nifos, nifias, o
familiares, las normas vigentes para los sectores de salud y
educacion. En concordancia con el Articulo 83 del Cédigo del Menor,
entiéndese por atencion integral “El conjunto de acciones que se
realizan a favor de los menores tendientes a satisfacer un adecuado
ambiente educativo y la participacion de la familia y la comunidad. La
atencion integral se brindara basicamente a través de actividades de
integracion escolar, formacion prelaboral y laboral, acceso a servicios
de salud, y demas procesos necesarios para el ejercicio de los
derechos de los nifios, nifias y jovenes, con la participacion de las
entidades que conforman el Sistema Nacional de Bienestar Familiar.
Cuando se trata de menores con limitaciones fisicas, sensoriales o
mentales, debe garantizarse el acceso a educacion especial. (f. 44 —
c.l).

15.2. La cantidad de cupos contratados: 113 en modalidad internado, 35 en
seminternado y 20 en externado. El ingreso y egreso de menores a las
instalaciones de la contratista debia estar precedido de “una boleta de ubicacion,
expedida por el Defensor de Familia” o en su ausencia, del coordinador del
centro zonal correspondiente, en remisibn que debia ser ratificada por el
defensor de familia posteriormente.

15.3. Las obligaciones a cargo del contratista, que en lo pertinente para este
caso enunciamos asi:

TERCERA. OBLIGACIONES DEL CONTRATISTA.- En desarrollo
del objeto del presente contrato, EL CONTRATISTA se obliga a: 1)
Respetar y salvaguardar los derechos fundamentales del menor,
consagrados en el articulo 44 de la Constitucion Politica, y en las
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normas del Codigo del Menor; atendiendo al menor de acuerdo con
los lineamientos sefialados por EL INSTITUTO y que EL
CONTRATISTA acepta de manera expresa; asi como también
teniendo en cuenta los Reglamentos e Instructivos que se expidan;
asi como también los servicios segun la discapacidad. Igualmente,
atendera al menor conforme a los Términos de su Propuesta,
aclaraciones y ajustes a los mismos, aceptados por EL INSTITUTO,
los cuales forman parte integral del presente contrato. 2) Invertir los
recursos entregados por EL INSTITUTO, exclusivamente en la
atencion de los menores objeto de este contrato y manejar estos
recursos, en una cuenta independiente de los demas ingresos del
CONTRATISTA. Debera presentar un informe financiero trimestral,
de acuerdo con el FORMATO FINANCIERO (ANEXO 3) que hace
parte integral del presente contrato. 3) Aceptar la asesoria que le
proporcionen a la Institucion, el Equipo Técnico Interdisciplinario
Nacional, Regional y/o Zonal del INSTITUTO, para mejorar la calidad
de atencion y de vida de los menores que atiende el CONTRATISTA,
siguiendo sus recomendaciones y adoptando oportunamente los
correctivos y medidas que estos le indiquen. 4) Facilitar las visitas del
Equipo Técnico Interdisciplinario Nacional, Regional y/o Zonal, para
verificar las condiciones en que se encuentran los menores,
suministrandoles la informacion, documentaciébn y atencion
solicitada, con el fin de que se puedan tomar las medidas del caso.
5) Abrir a cada menor una carpeta donde se incluya la copia de la
Historia Socio-Familiar remitida por el INSTITUTO incluyendo la
fotografia del menor, registro de la valoracion inicial realizada por el
médico, las valoraciones peridédicas mensuales o bimensuales y las
actuaciones de todos los profesionales que intervengan en el plan de
atencion preestablecido para el caso. 6) Suministrar cualquier
informacion que requiera EL INSTITUTO para verificar el
cumplimiento de obligaciones contractuales, legales o laborales,
tales como nomina, constancias de pago, contratos laborales, titulos
profesionales, hojas de vida, aportes patronales, pago de
prestaciones sociales, honorarios, etc. 7) Remitir dentro de los dos
primeros dias habiles del mes, el Registro de Nifios y Nifas
atendidos, el cual debe estar firmado por el representante Legal. 8) A
la terminacion del contrato, presentar un estado de cuenta sobre la
ejecucion del mismo suscrito por el CONTRATISTA que cubra toda
la vigencia del mismo. 9) A la terminacion del contrato EL
CONTRATISTA debera suscribir dentro del término establecido en la
clausula Décimo Octava (18) del presente contrato, la respectiva
Acta de Liquidacion. 10) Mantener un aviso o valla en una parte
visible que indique la pertenencia de la Entidad al Sistema Nacional
de Bienestar Familiar y la prestacion del Servicio Publico de
Bienestar Familiar. 11) Informar previamente al INSTITUTO,
cualquier cambio de las instalaciones donde se prestara el servicio
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y/o cualquier cambio de domicilio y/o teléfono. 12) Afiliar a los
menores atendidos, al Régimen Subsidiado en Salud, segun lo
establecido en el Acuerdo No.77 del Consejo Nacional de Seguridad
en Salud. 13) Mantener la capacidad operativa y de disponibilidad de
cupos contratados con el ICBF, objeto de este contrato. 14) EL
CONTRATISTA no podra suspender el servicio, ubicar a los menores
bajo su cuidado en otra institucion o devolverlos al INSTITUTO, sin
autorizacion previa del Defensor de Familia competente, cuando el
nifio, la nifia o el joven cumplen con las caracteristicas de la
poblacién para la cual el servicio es contratado. 15) Aplicar en los
dos meses siguientes a la iniciacion de la ejecucion del contrato, el
instrumento ESTANDARES DE CALIDAD de los procesos de
proteccion integral. 16) Presentar al Defensor de Familia asignado, a
los 30 dias siguientes al ingreso del nifio, nifia o joven un informe
evaluativo que contemple: fortalezas personales, familiares, sociales,
y los derechos que le fueron vulnerados, con el correspondiente plan
de accion individual que busque la restitucion y garantia permanente
de los derechos fundamentales; siguiendo los lineamientos
impartidos por ICBF; (...) 18) Informar previamente por escrito y con
anterioridad cualquier posible cambio de las instalaciones al
supervisor del contrato, quien teniendo en cuenta los estandares de
calidad, dard concepto favorable para el traslado del servicio, con el
fin de solicitar a la Instancia competente, la modificacion al contrato.
(...) 23) Dar estricto cumplimiento a los requerimientos que impartan
los Niveles Nacional Regional y Zonal. (f. 45-46 —c.1).

15.4. Segun el texto contractual (clausula cuarta), el contratista contaba con
facultades para ejecutar el objeto del contrato “con plena autonomia técnica y
administrativa, en sus instalaciones, utilizando personal propio bajo su direccion
y responsabilidad exclusivas” (f. 47 — c.1). En esa medida, el personal a cargo
del contratista no tendria relacion laboral o contractual con el ICBF, y los
contratos celebrados por el contratista para cumplir con sus obligaciones serian
de su responsabilidad. No obstante, se pact6 lo siguiente:

Sin perjuicio de la autonomia técnica y administrativa EL INSTITUTO
debera vigilar el cumplimiento de las obligaciones contractuales e
inspeccionar la debida inversion de los recursos entregados. (ibid.)

15.5. Dentro de las obligaciones del ICBF se indicaron las siguientes:

1) Pagar al CONTRATISTA el valor de los cupos en la forma y
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términos pactados. 2). Ejercer asesoria y asistencia técnica a través
del Equipo Técnico Interdisciplinario Nacional, Regional o Zonal de
acuerdo con las necesidades que se presenten en el desarrollo del
presente contrato. Igualmente realizar a través del supervisor, el
seguimiento y control de la ejecucion del contrato. 3) Remitir al nifio,
nifia o joven a la institucion, mediante boleta de ubicacion, firmada
por el Defensor de Familia, anexando copia de la Historia Socio-
Familiar del menor (...) 4) Asesorar, acompafriar y concertar con EL
CONTRATISTA, el disefio y puesta en marcha del Plan de
Mejoramiento Institucional (...) 5) Expedir con destino a la Secretaria
de Salud respectiva, una certificacion que identifigue a los menores
gue estén bajo medida de proteccion del INSTITUTO, con el fin de
que sean afiliados al Régimen Subsidiado en Salud (...) (ibid.)

15.6. Como valor del contrato se convino que era ‘hasta la suma de
$1.048.673.219,00, a razon de $611,574,00 para internado, $444,715,00 para
seminternado y $240,818,00 para externado, valor cupo/nifio/mes.” Este Ultimo
valor se definié como ‘la capacidad instalada y de atencidn integral disponible de
una unidad de servicio, que cancela el ICBF por la atencién de los nifios, nifias y
Jovenes, objeto del contrato”. (ibid.)

15.7. Se estipulé que el pago se haria por mensualidades vencidas, previa
presentacién de facturas que debian ir acompafadas de “una certificaciéon sobre
el numero de cupos realmente utilizados, expedida por el Supervisor del
contrato”.

15.8. EIl supervisor del contrato tenia como funcion, ademas de la vigilancia del
cumplimiento de las obligaciones contractuales, y de efectuar el seguimiento de
la ejecucion del contrato, la siguiente: “(...) Para efectos del pago, expedir las
certificaciones a que haya lugar conforme a lo pactado en el contrato y
presentarlas en las dependencias encargadas de efectuarlo.” (f. 48 — c.1)

15.9. Este contrato tuvo una vigencia inicial de 12 meses, comprendidos entre el
2 de enero y el 31 de diciembre de 2001.

15.10. La clausula decimoctava, referente a la liquidacion, indicé que el contrato
“debera liquidarse de comun acuerdo por las partes, dentro de los dos (2) meses
siguientes a la terminacion o a la expedicion del acto administrativo que ordene
la terminacion unilateral, mediante la suscripcion de un acta de liquidacion” (f. 50
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— c¢.1), de lo contrario, menciond que se aplicaria el articulo 61 de la Ley 80 de
1993.

16. Las partes suscribieron adiciones “en valor y en plazo” al contrato
29/04/2001/034.

16.1. La primera tuvo lugar el 28 de diciembre de 2001, (f. 51-52 — c.1). El valor
adicionado fue de “$207.323.586,00, para la atencién de 113 cupos en internado
(...) a un costo cupo mes de $611,574, para internado” (f. 51 — c.1); y la vigencia
se extendié hasta el 31 de marzo de 2002.

16.2. La segunda se origind el 2 de enero de 2002 (f. 59-60 — c.2). Alli se
adiciono el valor del contrato:

...en la suma de SESENTA MILLONES DOSCIENTOS SETENTA
MIL SETECIENTOS VEINTICINCO MIL (sic) PESOS MONEDA
CORRIENTE ($60.270.725.00) M/CTE, de los cuales la suma de
CUARENTA MILLONES NOVECIENTOS SESENTA Y TRES MIL
SETECIENTOS VEINTICINCO PESOS MONEDA CORRIENTE
($49.963.725,00) estaran destinados para atender 35 cupos por el
término de tres (3) meses contados a partir del 2 de enero de 2002
en la modalidad semiinternado (sic); y la suma de DIEZ MILLONES
TRESCIENTOS SIETE MIL PESOS MONEDA CORRIENTE estaran
destinados para la atencién de 20 cupos por el término de (2) meses
contados a partir del 1 de febrero de 2002. (f. 59 — c. 2)

16.2.1. La vigencia de esta adicion fue “de tres (3) meses, contados a partir del 2
de enero de 2002 en la modalidad semiinternado (sic) y de dos (2) meses
contados a partir del 1 de febrero de 2002 en la modalidad externado” (Ibid.).

16.2.2. Esta adicion fue aclarada por el ICBF el 11 de marzo de 2002, indicando
que “el valor cupo mes de la adicion para la modalidad externado (...) es de
$257.675 y para seminternado es de $475.845. (f. 63 — c.2).

17. Durante todo el afio 2001, y los meses de enero a marzo de 2002, el
supervisor del contrato y el representante legal de la ACPHES certificaron la
atencion a nifios, nifias y jovenes conforme lo pactado, distinguiendo entre cupos
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contratados y cupos atendidos. Asi mismo, se aportaron los comprobantes de
pago al contratista, en el mismo lapso, por valores que fueron equivalentes a los
certificados mensualmente (f. 59-89 - c.1).

18. La ACPHES se comunic6 con el ICBF a través de un oficio con fecha de
junio 4 de 2002, en donde remitio “la liquidacion correspondiente al Contrato No.
29/04/2.001/034 y sus dos adiciones” (f. 23 — c¢.2). Esta carta adjunté un formato
de acta de liquidacién del ICBF, Unicamente suscrita por el representante legal
de la contratista (f. 24 —c.2).

19. A través de la resolucion 1827 del 17 de octubre de 2002, el ICBF liquidd
unilateralmente el “contrato de prestacion de servicios No. 29/02/2001/034”
suscrito con la ACPHES (f. 4-13 — c.2).

19.1. Parte de las motivaciones del acto administrativo se refieren al informe
rendido tras una visita del equipo de apoyo del grupo financiero a la ACPHES?,
que refiere:

19.1.1. El arriendo de las sedes donde se ejecutaban las obligaciones del
contrato, aunque las instalaciones figuraban como activos fijos de la institucion a
31 de diciembre de 2001.

19.1.2. La compra de un equipo de audiometria y de un “Video Bean”, aunque “el
contrato no contempla este tipo de compras” (f. 5 — c.2).

19.1.3. Las erogaciones por concepto de mantenimiento y reparaciones de una
de las sedes de la institucion, a pesar de que “el contrato no contempla este tipo
de compras” (f. 6 — c.2).

19.1.4. Gastos en alimentacion, con desfase entre lo informado y lo verificado en
los soportes de $ 2'829.344

19.1.5. Gastos en “EDUCACION, CAPACITACION, SALUD, RECREACION,

4 Este informe no fue aportado al expediente.
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DEPORTE, CULTURA Y ATENCION A LA COMUNIDAD”, en donde se encontro
una diferencia entre lo informado al ICBF y los soportes de $12'791.656.

19.1.6. “Asi mismo, existe un total de valores girados a la Directora Sefiora
JENNY GOMEZ, cuyos soportes no son consistentes”, que ascendian a
$68°294.800.

19.1.7. En otros gastos, relacioné “Tiquetes a Espana y gastos de viaje, segun
comprobantes de egreso (...)” por valor de $ 5'225.422. Sostuvo que “el contrato
no contempla este tipo de gastos” (f. 7 — c.2)

19.1.8. El total de los valores no justificados por la ACPHES era, de acuerdo al
informe, de $ 205’355.105.

19.2. El acto administrativo menciona que la ACPHES rindié descargos sobre los
sefialamientos efectuados en el informe, frente a los cuales el ICBF indicé que
en lugar “de dar una suficiente ilustracion y dar una explicacion clara a los
dineros por legalizar, se plantean situaciones diferentes, que lo que (sic) conlleva
a determinar es que existe gran desorden administrativo, contable y financiero”
(f. 9-10 —c.2).

19.3. La resolucién sefiala que la contratista fue citada por el ICBF para suscribir
el acta de liquidacion “mediante oficios de fechas 9 y 12 de septiembre”. Sin
embargo, la respuesta de la ACPHES fue que “ya habia suscrito un acta, la cual
no fue suscrita por la Direccién Regional por carecer del control financiero y legal
necesarios, los cuales no eran posibles, teniendo en cuenta la revision financiera
y contable que se adelantaba a la ejecucion del contrato”. Finalmente, la
contratista no comparecio a los llamados del ICBF.

19.4. La liquidacion unilateral se efectué de acuerdo con estos valores (f. 12 —
c.2):

VALOR $
CONTRATO 1.048.673.219,00
PRINCIPAL
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VALOR $ 267.594.311.00

ADICIONES

$207.323.586

60.270.725
$
1.316.267.350.00

VALOR $1.298.175.130.0

PAGADO 0

SEGUN

COMPROBANT

E No 326, 1288,

1289, 1838,

2284, 3038,

3883, 4553,

5498, 6142,

6849, 7358, 310,

580 Y 1272

VALOR $18.092.400.00

DESCUENTOS

(no girado por

cobertura no

atendida)

VALOR $14.512.651.00 $14.512.651.00

REAJUSTES Y
REVISION DE
PRECIOS

PACTADOS EN
EL CONTRATO
(Incremento 7%

adicion

VALOR $1.107.332.676,0
EJECUTADO 0

VALOR NO | $223.447.505.00
EJECUTADO

Valor descuentos
$18.092.400.00
aplicados

Valor a reintegrar
$205.355.105.00
al ICBF
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SUMAS $1.330.780.181.0 | $1.330.780.181.0 | $1.330.780.181.0
IGUALES 0 0] 0]

VALOR A CARGO DEL CONTRATISTA (A REINTEGRAR | $205.355.105.00
AL ICBF) POR GASTOS EJECUTADOS QUE NO
CORRESPONDEN AL OBJETO DEL CONTRATOS (sic),
SEGUN INFORME DE SUPERVISION FINANCIERA (...)

VALOR A FAVOR DEL CONTRATISTA (A PAGAR AL | $14.512.651.00
CONTRATISTA POR EL ICBF) POR INCREMENTO DEL
7% A LA ADICION DE ENERO A MARZO DE 2.002

SALDO A CARGO DEL CONTRATISTA Y POR |$190.842.454.00
INTEGRAR AL ICBF:

20. La ACPHES interpuso recurso de reposicion contra el acto de liquidacion
unilateral,® decidido a través de la Resolucion 2795 del 31 de diciembre de 2002
en el sentido de confirmar el acto refutado.

20.1. El contratista argument6 que el contrato celebrado entre ACHPES e ICBF
era un contrato de prestacion de servicios. La entidad publica contesto:

... SI bien es cierto, el enunciado del contrato en cuestion establece
la prestacion de un servicio, es necesario remitirnos para tal fin a la
Ley 7 de 1.979 y su decreto reglamentario 2388 del mismo afo, que
el Instituto podrd celebrar contratos con personas naturales o
juridicas (...) y en virtud de lo expuesto, por tratarse de un servicio
especial del Servicio de Bienestar Familiar, se podran celebrar
contratos de aporte.

(...) Queda establecido con lo expuesto, la aplicabilidad de Ia
especialidad de la contratacion, lo que enmarca los principios de la
prestacion de un Servicio Publico en la ejecucion de los contratos, lo
gue no puede enmarcarse exclusivamente en la modalidad de
prestacion de servicios, profundizando en su argumentacion con la
existencia de los considerandos tenidos en cuenta en el encabezado
del contrato mismo y en las clausulas especiales pactadas y
aceptadas por el contratista, como la de destinar el presupuesto
asignado Unicamente en la ejecucion del objeto contractual. (f.17 —
c.2)

5> No fue aportado al expediente.
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20.2. El ICBF sostuvo que no existié plena autonomia del contratista, sino que
esta Unicamente se pacté “frente al personal a su cargo y las calidades del
servicio a prestar” (f. 19 — c.2).

20.3. De acuerdo con el acto, el sistema de forma de pago “CUPO/NINO/MES,
no resta importancia a las demas obligaciones contractuales tales como la
presentacion y legalizacion de cuentas frente a la ejecucion del contrato, de
donde se concluyd que existian saldos sin ejecutar en la destinacion especifica
contratada y por ende es obligacion del ICBF proceder a través del acta de
liquidacion, a efectuar dichos ajustes y estipular los saldos a su favor” (f. 19 —
c.2).

20.4. Igualmente, sostuvo que ‘teniendo en cuenta la especialidad de la
contratacion del Instituto, se establece que el dinero aportado es recurso publico,
administrado por un tercero que presta el Servicio Publico de Bienestar Familiar,
bajo las directrices del ICBF” (Ibid.).

20.5. Anadio que “frente a la atencién de los menores se tuvo en cuenta la
constatacion y certificacion expedida por el Supervisor del contrato, sin embargo
se tendria que entrar a determinar la calidad del servicio o que el presupuesto
asignado no se hubiera destinado al cumplimiento del objeto contractual,
invirtiendose en asuntos que no tiene (sic) que ver con las estipulaciones
suscritas. En tal caso, no se podria haber ejecutado y se constituyen en saldos
por no ejecucion” (f. 19-20 — c.2).

lll. Problema juridico

20. De acuerdo con lo alegado en la demanda, lo decidido en la sentencia de
primera instancia y lo expuesto en la apelacién, la Sala acometerd la
problematica juridica que fundamento el cargo de falsa motivacion de los actos
administrativos demandados, prospero en el Tribunal a quo, esto es, el atinente a
la naturaleza juridica del contrato 29/04/2001/034: ¢ Se trata de un contrato de
prestacion de servicios (como lo predica la demandante) o de un contrato de
aporte (siguiendo la 6ptica del ICBF)?
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21. De otra parte, si el andlisis efectuado en esta sentencia de segunda instancia
concluye que no existio la falsa motivacién —contrario a lo que estimo el a quo-,
la Sala estudiara los restantes cargos formulados por la demanda (parr. 3).

V. Andlisis de la Sala

IV.l. Estudio del cargo de falsa motivacion: ¢El contrato 29/04/2001/034 es
de aportes o de prestaciéon de servicios?

22. La actora sostuvo que hubo falsa motivacion en los actos administrativos de
liquidacion unilateral porque estos aplicaron normas extrafias al contrato de
prestacion de servicios que, en su parecer, celebro con el ICBF. “Es falso que el
contrato fué (sic) de aportes y es igualmente falso que el ICBF le aporté a
ACPHES dinero para desarrollar al contrato”, puntualizé. (f. 15 — c.1).

23. Resolver la problemética sobre la naturaleza del contrato 29/04/2001/034,
implica advertir, de antemano, que el nombre otorgado por las partes al negocio
gue estas celebran no incide en su régimen ni en sus efectos juridicos. En
efecto, que las partes hayan dado en denominar al contrato en comento como
“de prestacion de servicios” es indiferente para efectuar su calificacion. Sobre
este particular, cabe recordar que la Sala ha sostenido que:

... la naturaleza del vinculo contractual o la identificacion del tipo
negocial celebrado no constituye una cuestion que dependa, en
exclusiva y ni siquiera principalmente, de la denominacién que al
convenio decidan otorgar las partes, sino que dicha naturaleza o
modalidad derivan, fundamentalmente, de la funcion econdmico-
social que el acto juridico esté llamado a cumplir o, en otros
términos, de los elementos que permiten configurar el tipo
contractual del cual se trate; de ahi que el contrato, como forma
especifica de negocio juridico, se califique como la mas cotidiana y
usual forma de disposicién de intereses en procura de una funcién
practica, econémica o social y que en consideracion a la funcién o
funciones que les corresponda desplegar, el ordenamiento juridico
instituya categorias o tipos de contratos dentro de un esquema
factico concreto, definitorio de su naturaleza, clase o especie,
algunas de ellas reguladas expresamente por el legislador, otras por
la sociedad —de suerte que surgen incluso de los usos y de las
practicas sociales— y ofras por el trafico juridico mismo,
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diferencidndose asi los contratos tipicos y nominados de los atipicos
y los innominados...%

24. Ahora bien, la jurisprudencia se ha referido al contrato estatal de
prestacion de servicios, partiendo de la definicién contenida en el articulo 32 —
numeral 3 de la Ley 80 de 1993, vigente para el momento de celebracion del
contrato entre la ACPHES y el ICBF. Asi se ha pronunciado la Sala:

Sobre el particular, sea lo primero destacar que el contrato de
prestacion de servicios nacido del contrato de arrendamiento o
locatio, que tenia como modalidades de ejecucion las obras (locatio
operis), el transporte (locatio conductio), o los servicios personales
(locatio operarum). Figura esta uUltima que se generalizé para dar
paso a la concepcion actual de este negocio juridico, al cual el
Estado moderno ha recurrido, para cumplir las multiples y
crecientes funciones a su cargo y ante precisos requerimientos de
conocimiento profesional, técnico, o cientifico o por insuficiencia del
personal vinculado a su planta de personal a través de un acto
condicién  (funcionarios) o0 mediante contrato de trabajo
(trabajadores oficiales).

De ahi que, la necesidad de servicios para su funcionamiento o
para el cumplimiento de actividades dirigidas a la sociedad, ha dado
lugar a contratarlos con personas naturales o juridicas externas, no
vinculadas como servidores o funcionarios de la Administracion, a
través de contratos de prestacion de servicios. Asi, la Ley 80 de
1993 en el articulo 32, numeral 30, dispuso lo siguiente:

“Son contratos de prestacion de servicios los que celebren las
entidades estatales para desarrollar actividades relacionadas
con la administracion o funcionamiento de la entidad. Estos
contratos so6lo podran celebrarse con personas naturales
cuando dichas actividades no puedan realizarse con personal
de planta o requieran conocimientos especializados.

® Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Tercera. Sentencia del 18
de marzo de 2010. Rad. 25000-23-26-000-1994-00071-01(14390). C.P. Mauricio Fajardo
Gomez.
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En ningln caso estos contratos generan relacién laboral ni
prestaciones sociales y se celebraran por el termino
estrictamente indispensable’.

De conformidad con la anterior definicion, es viable predicar las
siguientes caracteristicas y notas predominantes de los contratos
de prestacion de servicios:

a) Pueden ser celebrados por cualquier entidad estatal que tenga
capacidad para contratar, segun lo previsto en el articulo 2 numeral
1. de la Ley 80 de 1993.

b) Es posible su celebracidén con personas naturales o con personas
juridicas. Con personas naturales cuando se trate de desarrollar
actividades relacionadas con la administracion o el funcionamiento
de la entidad que no puedan realizarse con personal de planta o
requieran conocimientos especializados. Y, no obstante que la
norma no lo sefala, es conforme a derecho concluir que también es
admisible suscribir este tipo de contratos con personas juridicas,
como asi lo indica el articulo 24, numeral 1°, letra d), en el cual se
sefiala la posibilidad de acudir a los mismos‘[p]ara la prestacion de
servicios profesionales o para la ejecucion de trabajos artisticos que
solo puedan encomendarse a determinadas personas naturales o
juridicas (...).”

c) Tienen por objeto desarrollar actividades relacionadas con la
atencion de los negocios o el cumplimiento de las funciones a cargo
de la entidad contratante, con la condicién de que tales actividades
o funciones no puedan cumplirse con el personal de planta por ser
insuficiente o porque se requieran conocimientos especializados.

d) La relacion que se genera entre entidad contratante y contratista
no goza del caracter de relacién laboral.

e) No pueden pactarse por término indefinido, sino por el plazo
estrictamente necesario e indispensable (inciso 20. del numeral 3
del articulo 32 de la Ley 80 de 1993).
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Precisamente, la naturaleza excepcional de este negocio juridico de
la administracion y las dos Ultimas caracteristicas anotadas
previenen que no se utilice el contrato de prestacion de servicios
para establecer plantas paralelas con caracter permanente en las
entidades publicas, en desconocimiento del régimen laboral, tal y
como lo ha advertido esta Corporacion al recalcar que no puede
suplirse la vinculacion de los servidores publicos a los cuadros del
servicio oficial a través de estos contratos.’

f) En el marco de la Ley 80 de 1993, los contratos que celebran las
entidades publicas -incluyendo los de prestacion de servicios- se
rigen por las disposiciones civiles y comerciales que disciplinan el
tipo negocial utilizado por la administracion y las especiales
previstas en dicho estatuto publico contractual (articulos 13, 32y 40
de la Ley 80 de 1993).

g) No son obligatorias las clausulas excepcionales al derecho
comun de terminacion, interpretacion y modificacion unilaterales, de
sometimiento a las leyes nacionales y de caducidad, salvo en
materia de prestacion de servicios publicos, en los términos del
articulo 14 de la Ley 80 de 1993, pero ello no obsta para que si se
estima conveniente se puedan pactar. 8

25. Como un apunte adicional, cabe sefalar que la exigencia de que el contrato
estatal de prestacion de servicios solo pueda celebrarse cuando la entidad no
posea el personal de planta o se requieran conocimientos especializados, ha
sido precisada por las posteriores reformas legales al estatuto de contratacion
publica, particularmente las introducidas por la Ley 1150 de 2007 (articulo 2 —
numeral 4 — literal h.), norma que subdividio el género “contrato de prestacion de
servicios” en dos especies: de prestacion de servicios profesionales y de apoyo a
la gestion. La Sala Plena de la Seccidn, en sentencia de unificacion, preciso las
diferencias entre una y otra categoria, asi:

" [141] “CONSEJO DE ESTADO, Seccion Tercera, Sentencia de 1 de noviembre de 1994, Exp.
7960. También la CORTE CONSTITUCIONAL, en Sentencia C-154 de 1997, al declarar
exequible el numeral 3° del inciso 2° del articulo 32, distinguio los contratos de prestacion de
servicios de los laborales y precisé que los primeros podia devenir en los segundos cuando se
presentaran sus elementos (contrato realidad: subordinacion, dependencia, etc), cualquiera que
fuera la denominacion que le haya dado la entidad publica.”

8 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencia del 3
de diciembre de 2007. Rad. 11001-03-26-000-2003-00014-01(24715) y otros acumulados. C.P.
Ruth Stella Correa Palacio.
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d) El contrato propiamente dicho de prestacion de servicios
profesionales.

100.- En este sentido, y efectuando un analisis exclusivamente sobre
los fundamentos legales expuestos, seran entonces contratos de
“prestacion de servicios profesionales” todos aquellos cuyo
objeto esté determinado materialmente por el desarrollo de
actividades identificables e intangibles que impliquen el desempefio
de un esfuerzo o actividad tendiente a satisfacer necesidades de las
entidades estatales en lo relacionado con la gestion administrativa o
funcionamiento que ellas requieran, bien sea acompafiandolas,
apoyandolas o soportandolas, al igual que a desarrollar estas
mismas actividades en aras de proporcionar, aportar, apuntalar,
reforzar la gestibn administrativa o su funcionamiento con
conocimientos especializados, siempre y cuando dichos objetos
estén encomendados a personas catalogadas de acuerdo con el
ordenamiento juridico como profesionales. En suma, lo caracteristico
es el despliegue de actividades que demandan la aprehension de
competencias y habilidades propias de la formacion profesional o
especializada de la persona natural o juridica, de manera que se
trata de un saber intelectivo cualificado.

101.- Por consiguiente, el uso de esta concreta figura contractual
gueda supeditado a las necesidades a satisfacer por parte de la
Administraciéon Publica y la sujecion al principio de planeacién; lo que
encuentra su manifestacion practica en la elaboracion de los estudios
previos a la celebracién del negocio juridico, pues es alli donde
deberan quedar motivadas con suficiencia las razones que justifiquen
gue la Administracion recurra a un contrato de prestacion de
servicios profesionales.

e) El contrato de prestacion de servicios de simple apoyo a la
gestion.

102.- Por otra parte, con estos mismos fundamentos se entiende
entonces por contratos de “apoyo a la gestion” todos aquellos otros
contratos de “prestacion de servicios” que, compartiendo la misma
conceptualizacion anterior, esto es, el desempefio de actividades
identificables e intangibles, el legislador permite que sean celebrados
por las entidades estatales pero cuya ejecucion no requiere, en
manera alguna, de acuerdo con las necesidades de la administracion
(previamente definidas en los procesos de planeacion de la Entidad),
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de la presencia de personas profesionales o con conocimientos
especializados, sean estas naturales o juridicas.

103.- Se trata entonces de los demas contratos de prestacion de
servicios, caracterizados por no ser profesionales o especializados,
permitidos por el articulo 32 No 3° de la Ley 80 de 1993, esto es, que
involucren cualesquiera otras actividades también identificables e
intangibles que evidentemente sean requeridas por la entidad estatal
y que impliqguen el desempefio de un esfuerzo o actividad de apoyo,
acompafiamiento o soporte y de caracter, entre otros, técnico,
operacional, logistico, etc, segun el caso, que tienda a satisfacer
necesidades de las entidades estatales en lo relacionado con la
gestion administrativa® o funcionamiento de la correspondiente
entidad, pero sin que sean necesarios 0 esenciales los
conocimientos profesionales o especializados para su ejecucion, los
cuales, como se ha advertido, se reservan exclusivamente para el
“contrato de prestacion de servicios profesionales”, y no para éstos
de simple “apoyo a la gestion”.

104.- De esta forma el concepto de “apoyo a la gestion” entrafia un
claro apoyo a la actividad de las entidades estatales que debe
entenderse de conformidad con la sistematica expuesta a propoésito
del contrato de prestacion de servicios y que de manera restrictiva
tiene relacion con la administracion o el funcionamiento de la entidad
estatal correspondiente, conforme a las prédicas y exigencias del
articulo 32 No 3° de la Ley 80 de 1993.10

26. De otra parte, lo primero que cabe destacar sobre los contratos de aporte
celebrados por el ICBF es su particular regimen juridico, formado por un marco
general de habilitacion para celebrar contratos, dado por la Ley 7 de 1979
(articulo 21 — numeral 9), por la posibilidad de auxiliar a los organismos que
presten los servicios de bienestar familiar (articulo 21 — numeral 14), y una
normatividad encargada de especificar sus elementos particulares: el decreto
reglamentario 2388 de 1979. A continuacion, se citan en lo pertinente los
mencionados preceptos, vigentes para la época en la que se celebro el contrato
y en toda su extension por su importancia para la decision que nos atafie:

° [89] “Diferentes al desempefio de funciones publicas administrativas (véase nota de pie de
pagina No. 86 de esta providencia).”

10 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidén Tercera. Sala Plena. Sentencia del 2
de diciembre de 2013. Rad. 11001032600020110003900 (41719). C.P. Jaime Orlando Santofimio
Gamboa.
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Ley 7 de 1979 - Articulo 21. El Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar tendra las siguientes funciones:

(...) 9. Celebrar contratos con personas naturales o juridicas,
publicas o privadas, nacionales o internacionales para el manejo de
sus campafias, de los establecimientos destinados a sus programas
y en general para el desarrollo de su objetivo.

(...)14. Crear programas de proteccion preventiva y especial para
menores de edad, lo mismo que auxiliar técnica y econdémicamente a
los organismos de esta naturaleza existentes en el pais, cuando lo
considere conveniente.

Decreto 2388 de 1979'1:

Articulo 123. El ICBF, cuando las necesidades del servicio asi lo
demanden, podra celebrar contratos con personas naturales o
juridicas, nacionales o extranjeras.

Estos contratos se consideraran como administrativos y deben
contener, entre otras, las clausulas que sobre garantias, caducidad
administrativa y reclamaciones diplomaticas, la Ley exige para los del
Gobierno. La declaratoria de caducidad, llegado el caso, se hara
mediante resolucién motivada firmada por el Director General, y de
acuerdo con el procedimiento sefalado en el Decreto 150 de 19762

Articulo 124. De las controversias relativas a estos contratos conoce
la jurisdiccidon contenciosa administrativa segun las reglas de
competencia.

Articulo 125. El ICBF, podra celebrar los contratos de que trata el
articulo 21, numeral 9° de la Ley 72 de 1979 con Instituciones de
Utilidad Publica o Social de reconocida solvencia moral y técnica,

1 Hoy dia recogidos por el Decreto 1084 de 2015 (Unico del Sector de Inclusion Social y
Reconciliacion), en sus articulos 2.4.3.2.5. a 2.4.3.2.10.
12 Hoy en dia la Ley 80 de 1993.
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dando preferencia a las mas antiguas y que hayan sobresalido por
sus méritos y dotes administrativos.

Paragrafo. Cuando no se pueda celebrar contratos con Instituciones
sin animo de lucro, se suscribiran con personas naturales de
reconocida solvencia moral.

Articulo 126. En todo caso, los contratos deben cefirse en su
celebracion, desarrollo, cumplimiento e interpretacion, a la naturaleza
y a las modalidades del servicio de bienestar familiar.

Articulo 127. Por la naturaleza especial del Servicio de Bienestar
Familiar, el ICBF podra celebrar contratos de aporte, entendiéndose
por tal, cuando el instituto se obliga a proveer a una institucion de
utilidad publica o social de los bienes (edificios, dineros, etc.)
indispensables para la prestacion total o parcial del servicio, actividad
gue se cumple bajo la exclusiva responsabilidad de la institucion, con
personal de su dependencia, pero de acuerdo con las normas y el
control del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, su vigencia
sera anual, pero podra prorrogarse de afio en afio.

Articulo 128. Los contratos de aporte que el ICBF celebre para la
prestacion de los servicios de bienestar familiar s6lo estan sujetos a
las clausulas obligatorias de todo contrato administrativo.

El Instituto también podra celebrar contratos innominados y de
caracter mixto.

26.1. Como se desprende de su articulado, aunque tenga rasgos especificos
delineados a través de los preceptos que lo rigen, este tipo contractual es
evidentemente estatal, y en lo que no dispongan las normas anteriormente
citadas, se somete a las normas generales de la contratacion publica. Para la
Sala, el contrato de aporte es “una clase de convencion atipica encaminada a
que el ICBF —en virtud de su funcion de propender y fortalecer la integracion y el
desarrollo armonico de la familia, proteja al menor de edad y le garantice sus
derechos— suscriba con personas naturales o juridicas, publicas o privadas,
nacionales o internacionales el manejo de sus campafas, de los
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establecimientos destinados a sus programas y en general para el desarrollo de
su objetivo.™3

26.2. Ahondando en las caracteristicas del contrato estatal de aporte, en la
providencia recién citada la Sala puntualizo:

Como se aprecia, el contrato de aporte tiene las siguientes
caracteristicas esenciales: i) es un contrato estatal regido por la ley
80 de 1993; ii) se trata de un negocio juridico atipico, principal y
auténomo; iii) oneroso, solemne y formal al igual que todos los
contratos estatales, por cuanto se requiere que medie una
contraprestacion a favor del contratista; constar por escrito y debe
estar suscrito por las partes, en los términos consagrados en el
articulo 41 de la ley 80 de 1993; iv) bilateral y sinalagmatico, en la
medida que se desprenden obligaciones y cargas para las dos partes
del negocio, esto es, el aportante y el contratista; y vi) conmutativo,
toda vez que las prestaciones contenidas en el negocio juridico son
equivalentes, puesto que el contratista asume la prestaciéon de un
servicio propio del sistema de bienestar familiar y social a cambio de
una contraprestacion, al margen de que el contratista pueda ser una
institucion sin @nimo de lucro.

En efecto, el negocio juridico de aporte es un contrato estatal
especial suscrito entre el ICBF y un contratista, en el que el primero
se compromete, como su nombre lo indica, a efectuar aportes o
contribuciones en dinero o especie a una persona hatural o juridica,
nacional o extranjera, y especialmente a instituciones de utilidad
publica o de beneficencia, o de reconocida capacidad técnica o
social con el fin de que atienda bajo su exclusiva responsabilidad y
con su propio personal humano y técnico, un area especifica del
sistema de bienestar social, es decir, aquellas dirigidas a la atencion
a la integraciéon y realizacion armonica de la familia, asi como a la
proteccion efectiva de la nifiez y adolescencia.'*

13 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencia del 11
de agosto de 2010. Rad. 76001-23-25-000-1995-01884-01(16941). C.P. Enrique Gil Botero. En
este aspecto, reitera lo sefialado por la Sala de Consulta y Servicio Civil de la misma
Corporacion, mediante concepto del 2 de diciembre de 1996. Rad. 907. C.P. Luis Camilo Osorio
Isaza.
14 Ibid.
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27. Al compararlo con el contrato de prestacion de servicios, la sentencia citada
manifesto lo siguiente:

En ese orden de ideas, al margen de las similitudes que pudieran
evidenciarse entre el contrato de aporte y el de prestacion de
servicios, lo cierto es que aquél reviste una serie de particularidades
gue no permiten asemejarlo a este ultimo, maxime si el negocio
juridico de aportes supone la intervencion de la entidad publica quien
se vincula al negocio en una participacion de capital o de especie
gue se traslada de manera definitiva o temporal a favor del
contratista para que éste asuma una actividad de bienestar social —
integracion de la familia o de la proteccion de la infancia— a cambio
de una contraprestacion.

(...) En consecuencia, el contrato de aporte en su condicién de
contrato atipico se caracteriza porque tiene un sujeto activo calificado
y cualificado por la ley, ya que se trata de un negocio juridico que
s6lo puede ser suscrito por el ICBF, en el que la entidad publica
entrega unos bienes (tangibles o intangibles) al contratista para que
este Ultimo asuma, a cambio de una contraprestacion, la ejecucion
de un servicio propio del sistema de bienestar social bajo su
exclusiva responsabilidad y con personal técnico y especializado a
Su cargo.

En esa linea de pensamiento, a esa convencion le resultan
aplicables los principios del articulo 209 de la Constitucion Politica,
asi como los principios y reglas contenidas en la ley 80 de 1993 y
normas complementarias, razon por la que en la seleccién del
contratista juegan un papel preponderante aspectos tales como la
transparencia, la seleccion objetiva y planeacion, entre otros, maxime
si como lo sefiala expresamente la ley, resulta prioritario que se
seleccione a instituciones o personas que acrediten idoneidad en el
manejo de la actividad cuya prestacion pretende que el contratista
asuma, debido a la relevancia de la funcidn a ejecutar, esto es, la
proteccion de la familia y de los nifios y nifias, la primera nucleo
esencial de la sociedad en los términos establecidos en el articulo 42
de la Carta Politica, y los ultimos eje central y primordial de la
sociedad, cuyos derechos prevalecen sobre los de los demas, como
se reconocio expresamente por el Constituyente en el articulo 44
ibidem.
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Asi las cosas, el contrato de aporte no sélo difiere sustancialmente
de cualquier otro negocio juridico en su objeto, sino de igual manera
en su causa, toda vez que la actividad que se asume por el
contratista (objeto) es de caracter esencial y de especifica relevancia
para la sociedad y para el Estado —y no simplemente una funcién
administrativa o propia de la entidad publica—, y la causa es
especifica consistente en la finalidad de procurar la integracion de la
familia y la proteccion de la nifiez.*®

28. Parafraseando lo sostenido por los antecedentes jurisprudenciales citados,
son claramente distinguibles los contratos de aporte con los de prestacion de
servicios, aungque estos posean algunos elementos similares. Aunado al objeto y
a la causa de todos los contratos de la administracién publica, que no son otros
gue el cumplimiento de los fines y principios del conglomerado de entidades
publicas, y la satisfaccion de los intereses de la colectividad'®, es posible
identificar algunas cualidades comunes a ambos tipos contractuales, por
ejemplo, que no engendra relaciones juridicas de caracter laboral®’.

15 Ibid.

16 “5.1. El objeto de los contratos que celebran las entidades publicas, persigue el cumplimiento
de los fines estatales, la continua y eficiente prestacion de los servicios publicos y la efectividad
de los derechos e intereses de los administrados que colaboran con ellas en la consecuciéon de
dichos fines. Por consiguiente, la causa del contrato es la satisfaccion de las necesidades
colectivas y de interés general a cuyo logro deben colaborar quienes contratan con la
administracién, no obstante que pretendan obtener con su ejecucidn un beneficio econémico
inicialmente calculado.” (Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién
Tercera. Subseccion “B”. Sentencia del 31 de agosto de 2011. Rad. 25000-23-26-000-1997-
04390-01(18080). C.P. Ruth Stella Correa Palacio).

17 En relacién con los contratos de aporte, la Sala de Consulta y Servicio Civil de esta
Corporacion se refiri6 a este aspecto en estos términos: “1. Los “Contratos de aportes” que
celebra el ICBF con personas naturales no generan relacion laboral entre ellos. Las personas
naturales que desempefan actividades de direccidon u organizacién de los Hogares Infantiles,
Unicamente tienen relacién laboral con las entidades encargadas de su administracion y
manejo, las cuales generalmente son organizaciones comunitarias no gubernamentales sin
animo de lucro, o de naturaleza semejante. Ademas de las personas vinculadas por contrato
laboral, hay otras cuya contribucion del trabajo es voluntaria, en cumplimiento de las
responsabilidades solidarias de proteccion a la nifiez y por tanto no tiene caracter de
trabajadores. 2. Los particulares que celebran con el ICBF “contratos de aportes” no establecen
relacion laboral con esta entidad, segun se consigné en la primera respuesta. Sin embargo, las
personas que colaboran en los Hogares mediante contrato laboral, esta relacion se establece
con las asociaciones o entidades no gubernamentales o con los propios Hogares Infantiles
cuando éstos estén dotados de personeria juridica; en tales casos se trata de trabajadores
particulares que no tienen caracter de servidores publicos; en consecuencia, no son empleados
publicos ni trabajadores oficiales. 3. Las personas vinculadas a los Hogares Infantiles que
tienen celebrado contrato de aporte con el ICBF no configuran relacién laboral con este
organismo, pero eventualmente si con el Hogar Infantil correspondiente o con la organizacion
comunitaria no gubernamental a cuyo cargo esté el Hogar. 4. Los trabajadores que prestan los
servicios y trabajan en favor de los Hogares Infantiles, no pueden presentar pliegos de
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29. Por lo demas, y como lo decia la Sala en el pronunciamiento anteriormente
referenciado, los aspectos que distinguen un tipo contractual del otro son de muy
variada indole, siendo aun mas notoria la diferencia de linaje entre los dos,
cuando el andlisis se enfoca en las peculiaridades del contrato de aporte.

29.1. En este tipo de contratos, la finalidad es desarrollar el servicio publico de
bienestar familiar, que el articulo 3 del Decreto 2388 de 1979 definia como “el
conjunto de actividades del Estado, encaminadas a satisfacer en forma
permanente Yy obligatoria las necesidades de la Sociedad Colombiana
relacionadas con la integracion y realizacion armoénica de la familia, la proteccion
preventiva y especial del menor necesitado y la garantia de sus derechos™?,
concepto que se articula actualmente con los deberes contenidos en la
Constitucion Politica de Colombia®®.

29.1.1. En consecuencia, en el contrato de aporte, la causa expuesta funge
como elemento esencial del negocio juridico en comento, en tanto “influye sobre
la configuracion vy tipificacion del negocio, decide sobre su justificacion y validez,
y controla la vida de sus efectos™?; y al mismo tiempo, fundamenta que sea el
ICBF, como la entidad publica encargada de la ejecucion de las politicas en

peticiones al ICBF porque éste no es su patrono laboral.” (Concepto del 2 de diciembre de
1996, ya citado).

18 Actualmente, el articulo 2.4.1.3. del Decreto 1084 de 2015 (Unico del Sector de Inclusion
Social y Reconciliacién), recoge este concepto: “Se entiende como Servicio Publico de
Bienestar Familiar el conjunto de acciones del Estado que se desarrollan para cumplir en forma
integral y permanente con el reconocimiento, la garantia, proteccion y restablecimiento de los
derechos de los nifios, nifias y adolescentes, asi como la prevencion de su amenaza o
vulneracion y el fortalecimiento familiar.”

19 “En relacién con la proteccién de la infancia, la nifiez y la adolescencia, la Constitucion
Politica establecio diversos principios, derechos y garantias fundamentales que se traducen en
los siguientes postulados: i) el principio de proteccién constitucional reforzada contenido en el
inciso tercero del articulo 13 superior; ii) el principio de interés superior de los nifios y nifias y de
prevalencia de los derechos de éstos sobre los derechos de los demas (inciso final articulo 44
C.P.) ; iii) la proteccion especial a los derechos a la integridad fisica, a la salud, a la seguridad
social, a la alimentacion equilibrada, al nombre, a la nacionalidad, a tener una familia y no ser
separado de ella, al cuidado y el amor, a la educacion y a la cultura, a la recreacién y a la libre
expresion de su opinién (articulo 44 C.P.); iii) el deber en cabeza del Estado de proteccion
especial contra toda forma de abandono, violencia fisica o moral, secuestro, venta, abuso
sexual, explotacién laboral o econdmica y trabajos riesgosos, y iv) la titularidad de proteccion de
los derechos de los nifios y nifias del pais por parte de la familia, la sociedad y el Estado.”
(Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Subseccion “A”.
Sentencia del 23 de junio de 2011. Rad. 41001-23-31-000-1994-07893-01(20324). C.P.
Mauricio Fajardo Gomez).

20 BETANCOURT REY. Miguel. “Derecho Privado. Categorias Basicas” 12 ed. Universidad
Nacional de Colombia. Bogota D.C. 1994, p. 209.
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materia de proteccién a los menores de edad, la Unica persona juridica de
derecho publico capaz de suscribir estos contratos de aporte con cualquier
entidad apta para colaborar en la prestacion del servicio publico de bienestar
familiar.

29.1.2. Claramente este aspecto separa el contrato de aportes del de prestacion
de servicios, cuya finalidad es enteramente mas amplia, en tanto se halla ligada
a la generalidad (el cumplimiento adecuado de las funciones de la entidad
publica), y a la satisfaccion de las necesidades coyunturales de la
administracion. E igualmente, en el contrato de prestacion de servicios puede
obrar como entidad contratante cualquiera de las sefialadas en el articulo 2° -
numeral 1° de la ley 80 de 1993, incluyendo —por supuesto- al ICBF.

30. El objeto de todo contrato de aporte es la provisién o entrega de bienes del
ICBF a otra institucion que se encarga de prestar el servicio publico de bienestar
familiar, a diferencia del contrato de prestacién de servicios. Notese que no se
trata Unicamente de la colaboracion de una institucion apta para atender una
necesidad afin con las funciones de la entidad contratante, que es el contenido
amplio del contrato de prestacion de servicios?!; también es la participacion de la
contratante, transfiriendo sus bienes hacia la contratista que realiza la prestacion
indirecta del servicio.

30.1. El parametro jurisprudencial citado anteriormente (parr. 26.1., 26.2 y 27)
postula elementos del contrato de aporte como la onerosidad, la conmutatividad,
y la paridad entre las obligaciones del aportante (ICBF) y la institucion
colaboradora, para reseflar que de este negocio juridico debe surgir una
contraprestacion al contratista. Empero, este reconocido factor no ostenta un
lugar predominante sobre la prestacion misma del servicio de bienestar familiar,
gue hemos identificado como el ingrediente distintivo mas importante de este tipo
de contratos, y que concreta la preeminencia de los derechos de la poblacion
beneficiada por este servicio.

30.2. En efecto, la Sala entiende que en la interpretacion de los contratos de
aporte, debe tenerse en cuenta que la satisfaccion del servicio publico de
bienestar familiar irradia la totalidad de las clausulas pactadas entre las partes,
de tal suerte que en la consideracion del operador juridico debe prevalecer, en

2L Cfr. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencia
del 30 de noviembre de 2006. Rad. 25000-23-26-000-2001-01008-01(30832). C.P. Alier
Eduardo Hernandez Enriquez.
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caso de duda, que la consagracion legal y reglamentaria de este contrato atipico
posee una exclusiva razon de ser: que se brinde el servicio “publico y esencial de
bienestar familiar encaminado a la proteccion especifica de la nifiez colombiana
y, de manera concreta, a la proteccion y efectividad de los derechos contenidos
en el articulo 44 de la Carta Politica’??, sobre el cual el ICBF ejerce facultades de
direccion, inspeccion, vigilancia y control.

31. Conforme a las normas y a la jurisprudencia citada, la selecciéon de un
contratista de aporte y uno de prestacion de servicios se rige por los mismos
principios y reglas -constitucionales y legales- de la contratacion publica general,
advirtiendo la autorizaciéon legal para celebrar directamente este tipo de
contratos?3, y haciendo énfasis en que un contratista de aporte debe tener
cualidades especiales para prestar el servicio publico encomendado, es decir,
debe acreditar que ostenta las condiciones de idoneidad necesarias para atender
todas las necesidades de los menores y las familias objeto de proteccién del
ICBF.

31.1. Ahora, el decreto reglamentario privilegia que el contratista sea una entidad
sin &nimo de lucro (D. 2388/79 — art. 125), en una manifestacion propia de la
actividad administrativa de fomento, a través de la cual la entidad publica (en
este caso, el ICBF) estimula y promueve que este tipo de organizaciones, en
consideracién a la finalidad social que las orienta, ejerzan voluntariamente tareas
que satisfagan necesidades publicas o de interés general, y susciten el
cumplimiento indirecto de la finalidad perseguida por la administracion.?* Es
interesante marcar que este pensamiento no solo inspiré al creador de la norma
reglamentaria, sino también al constituyente, como lo expresa el articulo 355 —
inciso 2° de la Carta Politica®.

22 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Subseccién “C”.
Sentencia del 9 de mayo de 2011. Rad. 05001-23-31-000-2001-01546-02(36912). C.P. Enrique
Gil Botero.

23 Decreto Ley 2150 de 1995: “ARTICULO 122. SIMPLIFICACION DE LOS CONTRATOS
PARA LA PRESTACION DEL SERVICIO DE BIENESTAR FAMILIAR. Se podran celebrar
directamente los contratos para la prestacion del servicio de bienestar familiar con entidades sin
animo de lucro del Sistema Nacional de Bienestar Familiar.”

24 Cfr. JORDANA DE POZAS, Luis. “Ensayo de una teoria del fomento en el derecho
administrativo”. En: Revista de Estudios Politicos n° 48. Instituto de Estudios Politicos. 1949.
Madrid, p. 41-54. Disponible en pagina web:
https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/2127752.pdf Fecha de consulta: 16-may-2016.

25 “En armonia con la trascripcion anterior, el ambito propio del articulo 355, en sus dos incisos,
el primero en cuanto prohibe explicitamente las donaciones y auxilios, y el segundo, que
permite la celebracion de contratos para el cumplimiento de actividades de interés publico,
acordes con los planes de desarrollo, con personas juridicas privadas, sin animo de lucro y de
reconocida idoneidad, es el de la accidn benéfica del Estado, de las actividades de fomento que


https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/2127752.pdf
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31.2. Con todo, es necesario advertir que la persona (natural o juridica) que
celebra un contrato de aporte con el ICBF, al suscribir voluntariamente el acto
gue lo liga con la entidad publica, y ejercer actividades propias del servicio
publico de bienestar familiar, se integra, por esas sencillas circunstancias, al
sistema nacional de bienestar familiar, puesto que asi lo dispone la definicion
incorporada en el articulo 4° - inciso 1° del decreto 2388 de 1979:

Se entiende por Sistema Nacional de Bienestar Familiar el conjunto
de organismos, instituciones, agencias o entidades publicas o
privadas que total o parcialmente, atienden a la prestacion del
servicio.

31.3. En el mismo sentido, se aprecia que el articulo 8° del reglamento indica:

“Hacen parte también del Sistema Nacional de Bienestar Familiar las
entidades publicas o privadas, de caracter nacional, distrital,
departamental, comisarial, intendencial o0 municipal, que
habitualmente realicen actividades relacionadas con la proteccion
preventiva y especial del menor, la garantia de sus derechos y la
realizacion e integracion armonica de la familia.”

31.4. Es decir que, para el caso concreto, el ingreso al sistema nacional de
bienestar familiar no depende del acto de creacion de la persona juridica que
presta el servicio de forma indirecta, sino de la prestacion que esta realiza a
partir de sus obligaciones contractuales. No se desprende de una formalidad,
sino de la puesta en marcha de actividades que, bajo la direccion, vigilancia y
control del ICBF, satisfagan la necesidad tantas veces mencionada de proteccion
de la poblacion infantil y de las familias en situacion de vulnerabilidad.

32. Sumado a lo anterior, el contratista de aporte cuenta con un margen de
autonomia para llevar a cabo su actividad, el cual esta delimitado por las normas
especiales que gobiernan este tipo contractual. De acuerdo con los articulos 126

dentro de un Estado Social de Derecho corresponden como funcién propia, insoslayable, a la
organizacion estatal. Se trata de apoyar la accion de organizaciones de origen privado, que en
ejercicio de la autonomia de iniciativa para el desarrollo de las més variadas actividades que las
personas realizan en sociedad (Constitucidbn Politica, art. 38), buscan la satisfaccion de
finalidades no simplemente lucrativas.” (Corte Constitucional. Sentencia C-712 del 3 de
septiembre de 2002. M.P. Alvaro Tafur Galvis).
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y 127 del decreto 2388 de 1979, la “celebracion, desarrollo, cumplimiento e
interpretacion” estan sometidos a “la naturaleza y a las modalidades del servicio
de bienestar familiar”, y el contratista, si bien responde por las calidades del
servicio que presta y por el personal que contrata para cumplir con sus
obligaciones contractuales, opera “de acuerdo con las normas y el control del
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar”.

32.1. No se trata, en consecuencia, del mismo grado de autonomia que se
predica de los contratos de prestacion de servicios, donde existe “autonomia e
independencia del contratista desde el punto de vista técnico y cientifico”, es
decir, “un amplio margen de discrecionalidad en cuanto concierne a la ejecucion
del objeto contractual dentro del plazo fijado y a la realizacion de la labor™?®. En el
contrato de aporte, la intervencién del ICBF a través de sus facultades de
formulacion de politicas, coordinacion, vigilancia, control y asesoria de las
instituciones que forman parte del sistema de bienestar familiar?’ recorta, aunque
no elimina, la autonomia del contratista de aporte, quien debera ejecutar el
objeto contractual con sujecién a las directrices que emite la entidad contratante
en torno a la prestacion del servicio, y someterse al control que el ICBF realiza
sobre el cumplimiento de las obligaciones del contrato, las condiciones del
servicio prestado, y —sefialadamente- la destinacion especifica de los recursos
aportados, no solo porque asi se lo ordenen las normas especiales, ademas por
ser un deber legal desprendido del estatuto general de la contratacion estatal (ley
80 de 1993 - art. 4 — num. 4)8,

33. Visto lo anterior, en relacién con el asunto particular, se observa que en las
clausulas del contrato estatal objeto de controversia existen coincidencias con el
tipo contractual que la Sala ha expuesto bajo el nombre de “contrato de aporte”.

33.1. El objeto pactado (parr. 15.1.) conlleva la prestacion del servicio de
bienestar familiar (la atencion y rehabilitacion de nifios, nifias y adolescentes
remitidos por el ICBF para su proteccion y tratamiento), conforme a los
paradmetros que, para el efecto, dictara la entidad contratante.

% Corte Constitucional. Sentencia C-154 del 19 de marzo de 1997. M.P. Hernando Herrera
Vergara.

27 Cfr. Ley 7 de 1979 - Articulo 21

2 Dice esta norma: “DE LOS DERECHOS Y DEBERES DE LAS ENTIDADES ESTATALES.
Para la consecucion de los fines de que trata el articulo anterior, las entidades estatales: (...) 4.
Adelantaran revisiones periddicas de las obras ejecutadas, servicios prestados o bienes
suministrados, para verificar que ellos cumplan con las condiciones de calidad ofrecidas por los
contratistas, y promoveran las acciones de responsabilidad contra éstos y sus garantes cuando
dichas condiciones no se cumplan.”
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33.2. De acuerdo al texto del contrato, la direccion del ICBF en relacion con el
servicio de bienestar familiar incidia permanentemente en la ejecucion del objeto
contractual, y particularmente en la satisfaccién de las prestaciones a cargo del
contratista, que debia seguir los reglamentos, instrucciones, lineamientos y
formatos expedidos por la contratante para prestar su servicio, asi como permitir
la intervencion y control de la entidad para verificar el cumplimiento del contrato,
y el tratamiento de los menores atendidos.

33.3. Asi mismo, dentro de las obligaciones del contratista (parr. 15.3.), se pacté
gue debia aceptar la asesoria del equipo interdisciplinario nacional, regional y/o
zonal del ICBF (numeral 3); facilitar las visitas para verificar las condiciones de
los menores atendidos (numeral 4); colocar “un aviso o valla en una parte visible
gue indique la pertenencia de la Entidad al Sistema Nacional de Bienestar
Familiar y la prestacion del Servicio Publico de Bienestar Familiar’ (numeral 10);
‘informar previamente al INSTITUTO, -sobre- cualquier cambio de las
instalaciones donde se prestara el servicio y/o cualquier cambio de domicilio y/o
teléfono” (numeral 11); presentar informes del avance en el tratamiento de los
menores “siguiendo los lineamientos impartidos por ICBF” y dar “estricto
cumplimiento a los requerimientos” de los niveles nacional y territorial del ente
publico (numeral 23).

33.4. Con ello, se descarta que el contratista haya contado con un grado de
autonomia propio de un contrato de prestacion de servicios. No puede arribarse
a una conclusion distinta, cuando se pactan clausulas y obligaciones
encaminadas a una intervencion permanente del ICBF en la prestacion del
servicio, tanto en la forma como debian atenderse a los menores, como en la
asesoria que debia recibir de los grupos interdisciplinarios de la entidad estatal, e
incluso a través de la obligacion de informar el cambio de instalaciones o lineas
telefonicas, o la instalacion de una valla indicativa de pertenencia al sistema
nacional de bienestar familiar. Aspectos como estos, morigeran la supuesta
autonomia plena técnica y administrativa, Unicamente quedando algunos
aspectos librados de la inspeccion, vigilancia y control del ICBF, por ejemplo, la
contratacion con terceros o la vinculacion del personal para cumplir con el objeto
contractual.

34. Ahora bien, de las clausulas referidas al régimen economico del contrato se
tiene que en las obligaciones del contratista (parr. 15.3.) consta el deber de
“Invertir los recursos entregados por EL INSTITUTO, exclusivamente en la
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atencion de los menores objeto de este contrato y manejar estos recursos, en
una cuenta independiente de los demas ingresos del CONTRATISTA” (numeral
2). Igualmente, al referirse a la autonomia del contratista (parr. 15.4.), se sefialo
gue el ICBF debia “inspeccionar la inversion de los recursos entregados”.

34.1. Para la Sala, es claro que estas clausulas previeron la entrega de recursos
propios del ICBF para financiar la prestaciéon del servicio, y dispusieron la
vigilancia de la entidad publica de los dineros que fueran objeto de esta entrega.
Cualidades que identifican, como lo ha sefialado esta providencia, al contrato de
aporte.

35. Por otra parte, el valor y precio del contrato (parr. 15.6.), la forma de pago
(pérr. 15.7.), y la labor del supervisor consistente en verificar la atencion efectiva
de los menores remitidos por el ICBF (parr. 15.7. y 15.8.) son clausulas que no
pueden interpretarse de modo aislado con el resto del contrato, puesto que el
papel del juez ante el pacto celebrado por las partes es encontrar el verdadero
sentido que estas buscaron al suscribir su acuerdo, y darle un sentido diferente a
cada parte del negocio sin tener en cuenta las demds, derivaria en un
desproposito para con el querer de los contratantes, y desquiciaria la labor
judicial. Asi, la Corte Suprema de Justicia ha sostenido que:

... dentro de las reglas que se deben observar en la interpretacion
judicial del contrato, como negocio juridico bilateral que es, para
encontrar el verdadero sentido y alcance de la declaracién de
voluntad cuya preexistencia se supone alli expresada, ya que su
ausencia no puede suplirla el juez, tiene dicho la doctrina que deben
estudiarse todas sus estipulaciones en forma coordinada y armonica,
sin interpretar sus clausulas aisladas unas con otras como entes
autébnomos, pues de obrar asi se corre el riesgo de asignarle un
sentido que pugne con la intencion de los contratantes, o a dar
cabida a restricciones o ampliaciones que modifiqguen los efectos
propios del tipo de contrato celebrado y los fines buscados por las
partes.?®

35.1. Dentro del contexto hasta aqui expuesto, la Sala entiende que estas
clausulas expresan y desenvuelven la voluntad, patente en otros apartes, de
celebrar un contrato de aporte. En efecto, la definicion de “cupo/nifio/mes”,

2 Corte Suprema de Justicia. Sala de Casacion Civil. Sentencia del 14 de marzo de 1996. Rad.
4798. M.P. Pedro Lafont Pianetta.
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utilizada por las partes para avaluar el coste del contrato, se refiere el apoyo
econdmico brindado por el ICBF a la institucion contratista, calculado en virtud de
la capacidad del contratista, y de la atencion efectivamente prestada a los
menores. Labores que, evidentemente, desarrollan la actividad basica del ICBF:
la prestacion del servicio de bienestar familiar.

35.2. Igualmente, cuando las clausulas contractuales hablan de pago, entiende la
Sala que estos montos no estaban dirigidos a servir de contraprestacion al
contratista, e ingresar a su patrimonio, sino que era el vocablo para determinar la
via de cumplimiento de las obligaciones de entregar los aportes, a cargo del
ICBF, que iban exclusivamente dirigidos a la prestacion de los servicios
contemplados en el contrato. No sobra advertir que, rectamente entendido, el
pago es la satisfaccién efectiva de lo que se debe, independientemente de la
clase de obligaciéon que se esté solventando con esa conducta. Al respecto,
afirma la doctrina:

No tiene, en el Derecho, la palabra pago la acepcion en que
ordinariamente se la emplea en el lenguaje corriente. En el lenguaje
corriente la expresion pago se la emplea generalmente para referirse
al cumplimiento de una obligacion de dar; y aun restringiendo mas su
alcance y esta es la acepcion generalmente admitida, se entiende
por pago en el lenguaje vulgar, la entrega de una cantidad de dinero.

No es esta la acepcion que la palabra pago tiene en el Derecho; la
palabra pago se refiere al cumplimiento de toda obligacion. Cada vez
gue el deudor satisfaga al acreedor entregandole la cosa debida o
absteniéndose de ejecutar el hecho prohibido, ejecuta el pago,
porque en Derecho el pago es el cumplimiento de toda obligacién, y
en Derecho paga tanto el deudor que entrega la cosa que debe,
como el que ejecuta el hecho debido, o el que se abstiene de
ejecutar el hecho prohibido.*°

36. En sintesis, el contrato 29/04/2001/034 es de aporte, a pesar de que las
partes le hayan conferido un nombre distinto. La Sala arriba a esta conclusion,
en vista de que:

30 ALESSANDRI RODRIGUEZ. Arturo. “Derecho Civil. Teoria de las Obligaciones. Versiones
taquigréficas de la catedra del Derecho Civil”. Imprenta El Esfuerzo. Santiago de Chile. 1976, p.
330.
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36.1. El objeto contractual es la prestacion del servicio de bienestar familiar.

36.2. La ejecucion del contrato, en lo concerniente al modo de prestar la atencién
a los menores, estaba marcado por la permanente direccion, inspeccion,
vigilancia y control por parte del ICBF, circunstancia que reducia la autonomia de
la contratista.

36.3. La ACPHES, al obligarse voluntariamente a satisfacer los servicios
caracteristicos de este negocio juridico, si hizo parte del sistema nacional de
bienestar familiar, aunque sus estatutos hayan contemplado lo contrario.

36.4. Los intercambios econdmicos entre las partes contemplaban un valor
unitario denominado “cupo/nifio/mes” que, contextualizada dentro las demas
clausulas contractuales, y conforme al material probatorio allegado por las
partes, se entiende como la cantidad de dinero entregado por el ICBF con el
proposito de prestar el servicio de bienestar familiar, y que fue pagado por la
entidad demandada durante toda la vigencia de acuerdo a lo demostrado en el
plenario (parr. 17).

37. Es importante precisar que, como lo ha sostenido esta Corporacion (parr.
25.2 y 26) la configuracion juridica del contrato de aporte, en tanto contrato
estatal, no niega la presencia de la contraprestacion al contratista como un
elemento propio de este negocio juridico. Lo que se afirma es que, en este tipo
de convenciones, este elemento no prima sobre la prestacion esencial de esta
clase de contratos, porque su consagracion juridica especial se justifica por la
salvaguarda de la poblacién infantil y adolescente, tratada y atendida por medio
de este acuerdo.

38. Asi mismo, la Sala encuentra que en el caso concreto, la parte demandante
no demostr6 que el vocablo “cupo/nifio/mes” correspondiera a un método
pactado entre las partes que contemplara total o parcialmente la
contraprestacion economica de sus servicios, cuando tenia la carga de probar
este hecho para que sus pretensiones fueran exitosas. En casos donde se
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inobserva este deber de conducta procesal, la Sala ha desarrollado ampliamente
sus repercusiones®?, asi:

51. Las consecuencias de la omision probatoria advertida en el
plenario obedecen a lo dispuesto por el articulo 177 del C. de P.
Civil*?, de conformidad con el cual “filncumbe a las partes probar el
supuesto de hecho de las normas que consagran el efecto juridico
que ellas persiguen”, norma que consagra, en estos términos, el
principio de la carga de la prueba que le indica al juez cual debe ser
su decision cuando en el proceso no se acreditan los hechos que
constituyen la causa petendi de la demanda o de la defensa, segun
el caso®. Carga de la prueba sustentada, como ha precisado la
Seccion®*, en el principio de autoresponsabilidad® de las partes, que
se constituye en requerimiento de conducta procesal facultativa
exigible a quien le interesa sacar avante sus pretensiones y evitar
una decision desfavorable®®.

52. Sobre la carga de la prueba ha sefalado la doctrina:

La nocién de la carga ha sido elaborada principalmente a base
de su diferenciacion del concepto de obligacion; se ha
observado acertadamente que mientras el incumplimiento de
una obligacion lleva consigo la aplicacion de una sancion, el
incumplimiento de una carga no origina nunca sancion alguna
sino simplemente un perjuicio para la persona a quien la carga
grava (...). Esto quiere decir que la carga es meramente la
consideracion del resultado perjudicial que se produce por la
falta de ejercicio de un derecho subjetivo, es el mismo derecho
subjetivo sub specie de dicho resultado (...). [A]si, en la prueba
interesa, mas que el derecho de la parte a probar, la carga de

31 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidén Tercera. Subseccion “B”.
Sentencia del 29 de octubre de 2012. Rad. 13001-23-31-000-1992-08522-01(21429). C.P.
Danilo Rojas Betancourth.

32 [17] Norma vigente y aplicable para la fecha del sub lite, teniendo en cuenta que en materia
probatoria, en los procesos contencioso administrativos, por expresa disposicion del articulo
168 del Cadigo Contencioso Administrativo (también vigente para la época de este proceso), se
deben aplicar, en cuanto resulten compatibles, las normas del C. de P. C., en lo relacionado con
la admisibilidad de los medios de prueba, forma de practicarlas y criterios de valoracion.

33 (18] “Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, sentencia de 17 de
marzo de 2010, exp. 15.682, C.P. Mauricio Fajardo Gomez”.

34 [19] “Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia
de abril 16 de 2007, Rad. AP-44001-23-31-000-2005-00483-01, C.P. Ruth Stella Correa
Palacio”.

3 [20] “Parra Quijano, Jairo, Manual de Derecho Probatorio, Libreria Ediciones del Profesional,
Bogota, 2004, p. 242.”

36 [20] “Betancur Jaramillo, Carlos, De la Prueba Judicial, Ed. Dike, Medellin, 1982, p. 147.”
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esta prueba, es decir, las consecuencias que produce la falta de
ejercicio de tal derecho. ¥’

53. Ademas, ha manifestado la doctrina que son tres las reglas que
informan la carga de la prueba, a saber:

a) Onus probandi incumbit actori, 0 sea que al demandante le
incumbe el deber de probar los hechos en que funda su accion;

b) Reus, in excipiendo, fit actor, o sea que el demandado,
cuando excepciona o se defiende, se convierte en demandante
para el efecto de tener que probar a su turno los hechos en que
funda su defensa; y

c) Actore non probante, reus absolvitur, es decir que el
demandado ha de ser absuelto de los cargos o accién del
demandante, si éste no logré en el proceso probar los hechos
constitutivos de su demanda. 38

54. En consideraciéon a lo anterior, bien ha puntualizado esta
Seccion:

Si bien el derecho procesal tiene la finalidad de ‘servir de
instrumento necesario para la concrecion y efectividad de las
normas sustanciales®®, la Constitucion de 1991 ‘o elevd a
rango constitucional en su articulo 228, pues son las normas
procesales probatorias de una especial relevancia ya que tal
como se repite desde siempre y concreta el aforismo romano
‘Idem est non esse aut non probari’, igual a no probar es carecer
del derecho, pues de poco sirve ser titular de una determinada
relacion juridica u ostentar una precisa calidad de tal orden, si
en caso de que se pretenda desconocer o discutir 0 sea
necesario evidenciarla, no estamos en capacidad de acreditar
esa titularidad ante quien nos la requiere, en cuestiones
publicas o privadas™®.

Es asi como una de las reglas técnicas del derecho probatorio
es la de la carga de la prueba, la cual parte del supuesto de que

37 [21] “Guasp, Jaime; Concepto y Método de Derecho Procesal. Editorial Civitas S.A., Madrid-
Espafa, 1997, p. 38.”

3% [22] “Rocha Alvira, Antonio; De la Prueba en el Derecho, Clasicos Juridicos Colombianos.
Biblioteca Juridica Diké, Medellin, 1990, p. 61y 62",

3 [23] “Lopez Blanco, Hernan Fabio, Procedimiento Civil Pruebas, Tomo Ill, Dupre Editores,
Bogota D. C. 2001, p. 15.”

40 124] “Ibidem.”
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‘son los sujetos de derecho que intervienen en el proceso sobre
los que gravita fundamentalmente el deber de procurar que las
pruebas se practiquen o aporten y por eso que a su iniciativa
para solicitarlas e interés para llevarlas a efecto se atiende de
manera primordial. (...) El concepto de carga de la prueba es
central para entender el porqué de ciertas decisiones judiciales,
pues en aquellos eventos donde la ausencia de pruebas se
presenta, no puede el juez abstenerse de decidir y es asi como
se impone un fallo en contra de quien tenia radicada la carga de
la prueba™!. Es evidente que nadie mejor que el interesado para
conocer los medios de prueba que deben emplear, con el fin de
demostrar los hechos en que estan fundamentando sus
pretensiones.*?

39. Asi las cosas, en el presente asunto no se configuré el cargo de falsa
motivacion de los actos administrativos endilgados sustentado en que el contrato
29/04/2001/034, celebrado entre el ICBF y la ACPHES, era de prestacion de
servicios y no de aporte, y por lo tanto esta censura no prospera.

IV.1l. Estudio del cargo de violacion de normas superiores.

40. La demandante sostiene (f. 12-14 — c.1) que los actos administrativos de
liquidacién unilateral infringieron las normas en que debieron fundarse porque el
ICBF se equivoco en la calificacion del contrato y “de los dineros que entraron a
las arcas de ACPHES”, acudiendo “a la metafora y a la analogia para dictar una
medida expropiatoria” de l0os recursos que, en su parecer, le pertenecen.

40.1. Sustenta este cargo en el articulo 127 del Decreto 2388 de 1979, que
detalla el contrato de aporte; y en el articulo 40 del Decreto 1137 de 1999, el cual
sujeta los contratos de aporte a lo dispuesto en el régimen de contratacion
administrativa®.

41[25] “Op. Cit. Pag. 26.”
42126] “Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia de 24 de
marzo de 2004, radicacion numero: 44001-23-31-000-2003-0166-01 (AP), C.P. Ramiro Saavedra Becerra.”

43 Sostiene este precepto, aun vigente: “Todos los contratos que celebre el Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar se sujetaran a las ritualidades, requisitos, formalidades, términos y
condiciones que establecen las disposiciones del régimen estatal de contratos, aplicables a los
establecimientos publicos del orden nacional, de conformidad con lo sefialado en el régimen de
contratacion administrativa”.
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40.2. lgualmente, afirma la actora que los actos demandados, al acoger las
conclusiones arrojadas por el informe efectuado por la Contraloria General de la
Republica, incurri6 en la violacion de normas atinentes al juicio de
responsabilidad fiscal.

41. Para decidir este cargo, la Sala reitera que, de acuerdo con lo probado en el
proceso, el contrato analizado es de aporte. Por ello, los recursos entregados por
el ICBF estaban encaminados a satisfacer la prestacién del servicio publico de
bienestar familiar, no a ser erogados por conceptos ajenos a este servicio, como
lo mencionaron los informes que motivaron los actos demandados (parr. 19.8).

41.1. En efecto, conforme a lo acreditado en el plenario, es remarcable que en
este negocio juridico los dineros aportados por el ICBF y recibidos por el
contratista no eran de su libre disposicion, ni podian ser gastados en cosas
distintas de las que la prestacion del servicio de bienestar familiar le demandara.
Ello se infiere de las obligaciones de la ACPHES a invertir los recursos
exclusivamente en la atencion de los menores, a impedir que estos peculios se
integraran a sus demas ingresos, y a presentar informes financieros donde debia
dar cuenta del empleo de las sumas aportadas (parr. 15.3).

41.2. Igualmente, no sobra advertir que, siguiendo los articulos 125 y 129 del
Decreto 2388 de 1979, los contratistas de aporte son —de preferencia-
instituciones sin animo de lucro, como la actora (parr. 14). Como ya se explicé en
otro aparte de esta sentencia (parr. 31.1), que el contratista de aporte posea esta
especial cualificacion obedece a la funcion del Estado de impulsar y apoyar a las
personas juridicas que, en desarrollo de su objeto, realizan actividades benéficas
para la sociedad.

41.3. El contrato de aporte careceria de todo sustento si se entendiera que los
aportes del ICBF entran a formar parte de las arcas del contratista, otorgandole a
estos dineros un tratamiento de provecho o de utilidad, y comprendiendo al
contratista como una institucibn con animo de lucro. De este modo, se
malograria la finalidad de las normas rectoras de este contrato, y se deformaria
la voluntad de los asociados de no perseguir ventajas econOmicas a traves la
actividad de la persona juridica que crean.

42. De otra parte, yerra la actora en considerar que la sola mencion de un
informe emitido por la Contraloria General de la Republica como antecedente
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factico de la decision administrativa sea capaz de distorsionar los actos de
liquidacién unilateral, e invada los juicios propios de los procedimientos de
responsabilidad fiscal. Es decir que la entidad contratante no realizo, a través de
los actos demandados, ningun veredicto de responsabilidad fiscal, ni le impuso
alguna sancién perteneciente a dicho ambito, (i) porque careceria de
competencia para ello y (ii) porgue obr6é en uso de una facultad eminentemente
contractual.

42.1. En efecto, los actos administrativos del ICBF significaron el ejercicio de la
potestad -legalmente reconocida- de liquidacion unilateral del contrato estatal
gue, en este caso, fue sustentado parcialmente en hallazgos encontrados por el
organo de control fiscal, y respecto de los cuales la contratista no ofrecid una
explicacién convincente. Indudablemente, el contenido de las resoluciones
impugnadas corresponde al que esta Corporacion ha delineado de los actos de
liquidacion, esto es:

... un corte de cuentas, para definir, en dltimas, quién debe a quién y
cuanto, es decir (...) establecer el estado econdémico final del
contrato, finiquitando de esa forma la relaciéon negocial...*

43. Por lo anterior, el cargo de violacion de normas superiores no se abre paso.

IV.Ill. Estudio del cargo de incompetencia temporal: Reiteracién
jurisprudencial sobre la competencia de la administracion para liquidar
unilateralmente los contratos estatales

44. Arguye la demandante que, de acuerdo con la clausula de liquidacion del
contrato (parr. 15.10), y con los articulos 61 de la Ley 80 de 1993 y 136 numeral
10 del C.C.A.,, el ICBF sobrepasd el término que tenia para liquidar
unilateralmente el contrato 29/04/2001/034. En este orden de ideas, asegura que
al proferir la liquidacion unilateral el 17 de octubre de 2002, notificada el 26 del
mismo mes y afno:

44 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Subseccion “B”.
Sentencia del 10 de marzo de 2011. Rad. 27001-23-31-000-1995-02484-01(15935). C.P. Danilo
Rojas Betancourth.
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... la directora del ICBF pretermitié todos los plazos por cuanto la
fecha limite para la liquidacion unilateral vencié el 31 de julio de
2.002 en atencion a que el contrato concluyo el 31 de marzo de
2.002 y los dos meses pactados para la liquidacion de mutuo
acuerdo se vencieron el 31 de mayo de 2.002. (f. 12 —c.1)

45. La redaccion original de los articulos 60 y 61 de la Ley 80 de 1993, vigentes
para la época en la que los actos administrativos fueron emitidos, disponia lo
siguiente:

ARTICULO 60. DE SU OCURRENCIA Y CONTENIDO. Los contratos
de tracto sucesivo, aquellos cuya ejecucion o cumplimiento se
prolongue en el tiempo y los demas que lo requieran, seran objeto de
liquidacion de comun acuerdo por las partes contratantes,
procedimiento que se efectuara dentro del término fijado en el pliego
de condiciones o términos de referencia o, en su defecto, a mas
tardar antes del vencimiento de los cuatro (4) meses siguientes a la
finalizacién del contrato o a la expedicidén del acto administrativo que
ordene la terminacion, o a la fecha del acuerdo que la disponga.

También en esta etapa las partes acordaran los ajustes, revisiones y
reconocimientos a que haya lugar.

En el acta de liquidacion constaran los acuerdos, conciliaciones vy
transacciones a que llegaren las partes para poner fin a las
divergencias presentadas y poder declararse a paz y salvo.

Para la liquidacion se exigira al contratista la extensién o ampliacién,
si es del caso, de la garantia del contrato a la estabilidad de la obra,
a la calidad del bien o servicio suministrado, a la provision de
repuestos y accesorios, al pago de salarios, prestaciones e
indemnizaciones, a la responsabilidad civil y, en general, para avalar
las obligaciones que deba cumplir con posterioridad a la extincion del
contrato.

ARTICULO 61. DE LA LIQUIDACION UNILATERAL. Si el contratista
no se presenta a la liquidacién o las partes no llegan a acuerdo sobre

4 Es decir, sin las modificaciones y derogatorias efectuadas por la Ley 1150 de 2007 y el
Decreto Ley 19 de 2012.
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el contenido de la misma, sera practicada directa y unilateralmente
por la entidad y se adoptar4d por acto administrativo motivado
susceptible del recurso de reposicion.

46. Es necesario advertir, de entrada, que el contrato analizado debia liquidarse,
puesto que reunia los requisitos legales que hacian necesaria esta exigencia.

46.1. A través de la clausula decimoctava del contrato celebrado entre el ICBF y
la ACPHES (parr. 15.10.), las partes convinieron en un plazo inicial de dos (2)
meses, contados a partir de la terminacion del contrato, para liquidarlo de comun
acuerdo. En este caso, dicho término finalizé el 31 de mayo de 2002 —contados a
partir del fenecimiento del plazo del contrato-, sin que se hubiere pactado la
liquidacion por esta via.

46.2. De haberlo querido asi, las partes también podrian haber liquidado
bilateralmente el contrato dentro de los cuatro (4) meses que la norma vigente
por entonces les conferia para hacerlo. A pesar de que el 4 de junio de 2002 la
ACPHES propuso una férmula de liquidacion (péarr. 18), este término también
transcurrié sin que se produjera un arreglo sobre este punto, con lo cual este
periodo finalizd el 31 de julio de 2002. A partir de la extincion de este plazo, el
ICBF adquiri6 competencia para adelantar la liquidacion unilateral, de acuerdo al
articulo 61 de la Ley 80 de 1993, antes citado.

46.3. La actora aduce que la entidad demandada solo contaba con dos (2)
meses a partir del momento en que se finalizaron los cuatro (4) meses
dispuestos por el articulo 60 de la Ley 80 de 1993 para liquidar unilateralmente el
negocio juridico que las ligaba.

46.4. Empero, la postura de la demandante no concuerda con los mdultiples
pronunciamientos jurisprudenciales que, desde hace mucho tiempo, sostienen la
carencia de perentoriedad del término de liquidacién unilateral entendiendo la
necesidad de que los contratos estatales que asi lo requieran, se finiquiten.*® En

46 “También ha precisado la Sala que dicho término no es perentorio, vale decir, que pasados
ahora 6 meses de haberse vencido el plazo del contrato sin que éste se haya liquidado no se
pierde competencia para hacerla. Pueden practicarla los contratantes por mutuo acuerdo o la
administracion unilateralmente, ya que el fin Gltimo es que el contrato se liquide y se definan las
prestaciones a cargo de las partes. Debe advertirse, sin embargo, que ante la preceptiva del
literal d. numeral 10 del actual art. 136 del C.C.A, esa facultad subsiste solo durante los dos
afos siguientes al vencimiento de esa obligacion, que no es otro que el término de caducidad
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ese orden de ideas, la Sala ha sefialado que el término con el que cuenta la
administracién para efectuar la liquidacion unilateral coincide con el de los dos
(2) aflos que se tienen para demandar por la accion de controversias
contractuales, conforme al articulo 136 numeral 10 del C.C.A., modificado por el
articulo 44 de la Ley 446 de 1998%".

46.5. De este modo, la Sala ha consolidado un criterio pacifico en torno al
término que tienen las entidades del Estado para liquidar unilateralmente un
contrato estatal, que bien puede resumirse en estas lineas:

Ahora bien, en lo relativo a la competencia temporal de la
administracion para liquidar los contratos estatales, conforme a lo
previsto en los articulos 60 y 61 de la Ley 80 de 1993 con la reforma
introducida por la ley 446 de 1998, se tiene que una vez vencido el
plazo contractual la administracion dispone de 4 meses para
efectuar la liquidacion bilateral, en caso de no realizarse asi tiene 2
meses mMas para hacerlo unilateralmente y en el evento en que asi
no lo hubiere hecho, podra intentarla hasta antes de que transcurra
el término de 2 afios mas para que opere la caducidad de la accién
contractual.*®

47. Asi las cosas, el término con el que contaba el ICBF para liquidar
unilateralmente el contrato no era el 31 de julio de 2002, término con el que,
hasta ese momento, se estaban venciendo los cuatro (4) meses sefialados por la
Ley 80 de 1993 para intentar la liquidacion bilateral. Efectivamente, afiadiendo el
plazo legal del articulo 136-10 del C.C.A., es decir el de dos meses para realizar

para el ejercicio de la accion contractual. Dentro de este término, el contratista podra pedir no
sélo la liquidacion judicial del contrato sino que se efectlden las declaraciones o condenas que
estime pertinentes (art. 87 c.c.a).” (Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo.
Seccion Tercera. Sentencia del 16 de agosto de 2001. Rad. 25000-23-26-000-1996-4384-
01(14384). C.P. Ricardo Hoyos Duque.

47 Indica esta norma: “Articulo 136. Caducidad de las acciones. (...) 10. En las relativas a
contratos, el término de caducidad sera de dos (2) afios que se contara a partir del dia siguiente
a la ocurrencia de los motivos de hecho o de derecho que les sirvan de fundamento. En los
siguientes contratos, el término de caducidad se contara asi: (...) d) En los que requieran de
liguidacion y ésta sea efectuada unilateralmente por la administracion, a méas tardar dentro de
los dos (2) afios, contados desde la ejecutoria del acto que la apruebe. Si la administracién no
lo liquidare durante los dos (2) meses siguientes al vencimiento del plazo convenido por las
partes 0, en su defecto del establecido por la ley, el interesado podréa acudir a la jurisdiccion
para obtener la liquidacién en sede judicial a mas tardar dentro de los dos (2) afios siguientes al
incumplimiento de la obligacion de liquidar...”

48 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Subseccion “C”.
Sentencia del 16 de marzo de 2015. Rad. 52001-23-31-000-2003-00665-01(32797). C.P. Jaime
Orlando Santofimio Gamboa.
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la liquidacion unilateral, la administracion podia emitir validamente los actos
administrativos que pusieran fin a la relaciébn contractual hasta el 30 de
septiembre de 2004, fecha en la que caducaba la accién de controversias
contractuales.

47.1. En consecuencia, es evidente que a la ACPHES tampoco le asiste razén
en este cargo, circunstancia que lo hace improcedente.

IV.IV. Estudio del cargo de violacion al derecho de defensa y de audiencia
formulado por la parte demandante

48. La demandante afirma que esta causal de nulidad “cumple una labor de
sintesis y de resumen de las ya analizadas” (f. 15 — c.1), y en ella condensa los
tres cargos arriba analizados: la violacion de normas superiores, la falsa
motivacion, y la falta de competencia.

49. Planteado en los términos formulados por la actora, la Sala, sin mayor
esfuerzo, concluye que este cargo también esta llamado al fracaso, al haber
encontrado que ninguno de los demas cargos tenia vocacion de prosperidad.

VI. Costas

50. No hay lugar a la imposicion de costas, debido a que no se evidencia en el
caso concreto actuacion temeraria de ninguna de las partes, condicion exigida

por el articulo 55 de la Ley 446 de 1998 para que se proceda de esta forma.
En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion B, administrando justicia en nombre

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

FALLA
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PRIMERO: REVOCASE la sentencia apelada, esto es, la proferida el 22 de

marzo de 2006, por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca.

SEGUNDO: En su lugar, DENIEGUENSE las pretensiones de la demanda.

TERCERO: DEVUELVASE, en firme este proveido, el expediente al Tribunal de
origen.

CUARTO: Sin condena en costas.

COPIESE, NOTIFIQUESE y CUMPLASE

STELLA CONTO DIAZ DEL CASTILLO

Presidenta de la Sala

DANILO ROJAS BETANCOURTH
Magistrado

RAMIRO PAZOS GUERRERO
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Magistrado
Impedido



