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MAGISTRADO VICTOR ADOLFO HERNANDEZ DIAZ
PONENTE
ASUNTO PERFECCIONAMIENTO DEL CONTRATO
ESTATAL /MEDIO DE CONTROL DE
CONTROVERSIAS CONTRACTURALES

L OBJETO DE LA DECISION

Se resuelve el recurso de apelacion propuesto por la parte demandante contra el Auto
No. 197 del 13 de mayo de 2021, proferido por el Juzgado Primero Administrativo
Oral del Circuito de Cali, que rechazo la demanda por caducidad.

1I. ANTECEDENTES
2.1. La demanda.

En ejercicio del medio de control de controversias contractuales, la UNIVERSIDAD
DEL VALLE demando a la seiora FABIOLA TORRES HERRERA, con el fin de
que se (1) Declare el incumplimiento del contrato de arrendamiento No. SACA
0030.0033.4.018.002-004-2017 de 21 de abril de 2017, cuyo objeto consistio en el
alquiler de un local para la prestacion del servicio de cafeteria, ubicado en la zona verde
del edificio No. 331 de la facultad de ingenieria en la sede Meléndez de la universidad;
(1) Declare terminado el contrato de arrendamiento y, (1) ordene la restitucion del
mmueble otorgado en arrendamiento.

Conforme a la clausula quinta de dicho contrato, el término de duracion del mismo
correspondia a un periodo de 09 meses el cual no era susceptible de renovacion
automatica conforme a lo pactado en la clausula sexta.

En los fundamentos facticos de la demanda se advierte que la demandada recibi6 el
mmueble, pero no suscribio el contrato ni cumplio los requisitos consagrados en las
clausulas 13, 14 y 15 consistentes en la constitucion de garantias para su cumplimiento
y la integracion de documentos como los antecedentes disciplinarios y judiciales de la
contratista y los certificados de manipulaciéon de alimentos.
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Ante la renuencia de la senora FABIOLA TORRES HERRERA para la suscripcion
del contrato y/o entrega del inmueble, la UNIVERSIDAD DEL VALLE a través de
apoderado judicial, adelant6 ante el Juzgado Treinta y Cinco Civil Municipal de Cali
bajo la radicacion 76001400303520200013900, solicitud de Prueba Extraprocesal -
Interrogatorio de la senora TORRES HERRERA, respecto de la celebracion del
contrato de Arrendamiento No. SCAB 0030.0033.4.018.002-004-2017 de abril 21 de
2017, la cual se llevo a cabo el dia 2 de octubre de 2020.

2.2. La providencia recurrida.

El juzgado rechazé la demanda por caducidad. Expuso que como en el presente caso
no se contempld un término para efectuar la iquidacion del contrato deben aplicarse
las reglas generales consagradas en el articulo 11 de la Ley 1150 de 2007.

Por tal motivo, el término de los 6 meses para efectuar la hiquidacion del contrato en
sede administrativa vencié el 21 de julio de 2018, y a partir de ese momento cuentan
los 2 anos para ejercer el medio de control de controversias contractuales.

El término se suspendi6 a raiz del Decreto 564 de 28 de marzo de 2020, a partir del
16 de marzo de 2020, término en el que ya habia transcurrido 1 ano, 7 meses, y 23
dias, por lo que el término restante, esto es, 4 meses y 7 dias, se reanudo el 2 de julio
de 2020 y vencian el 9 de noviembre de 2020, no obstante, como la demanda se radico
el 26 de marzo de 2021, es extemporanea.

2.3. Argumentos del recurso de apelacién.

Fl apoderado de la UNIVERSIDAD DEL VALLE apel6. Senalé que entre esa entidad
y la senora FABIOLA TORRES HERRERA se celebro contrato de arrendamiento el
21 de abril de 2017 pero no fue suscrito por la demandada, situacion ante la cual se le
hicieron varios requerimientos para la legalizacion del contrato y ante el
imcumplimiento se presentaron dos demandas contractuales las cuales fueron
madmitidas por no estar suscrito el contrato.

Por lo anterior, ante el Juzgado 35 Civil Municipal de Cali se constituy6é prueba de la
existencia del contrato de arrendamiento entre las partes, en interrogatorio llevado a
cabo 02 de octubre de 2020, en donde la senora TORRES HERRERA confesé que
efectivamente tomé el inmueble objeto de la litis y que lo seguia ocupando. Por tanto,
senalo que a partir de esa fecha (02 de octubre de 2020), debe contabilizarse el término
de caducidad.

III. CONSIDERACIONES
3.1. Competencia
Esta Corporacion es competente para conocer de la apelacion, de conformidad con lo

establecido en el articulo 153 del CPACA. Ademas, segun el literal g) del numeral 2°
del articulo 125 de la Ley 1437 de 2011, la Sala es competente para resolver la

"ARTICULO 125. DE LA EXPEDICION DE PROVIDENCIAS. La expedicion de las providencias judiciales se sujetara
a las siguientes reglas:

()

2. Las salas, secciones y subsecciones dictardn las sentencias y las siguientes providencias:

(..)

g) Las enunciadas en los numerales 1 a 3y 6 del articulo 243 cuando se profieran en primera instancia o decidan el recurso
de apelacion contra estas;
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apelacion contra el auto que rechaza la demanda (que esta enlistado en el numeral 1°

del articulo 243 del CPACA).
3.2. Problema juridico

¢Es procedente rechazar la demanda por caducidad de la acci6n contractual pese a que
el contrato estatal de arrendamiento de que trata este proceso nunca fue suscrito por la
demandada?

3.3. Tesis

La Sala confirmara el rechazo de la demanda, pero por otras razones. Para la Sala
resulta claro que no se trata de una accion contractual porque el contrato de
arrendamiento nunca fue suscrito por la demandada, por ende, no se puede declarar
la caducidad. Sin embargo, con el fin de garantizar el acceso a la administracion de
justicia y la tutela judicial efectiva, se remitird la demanda a la jurisdiccién ordinaria en
su especialidad civil con el fin de que se tramite lo que en derecho corresponda.

3.4. Térmmo de caducidad del medio de control de las controversias contractuales.

La caducidad es una figura juridico-procesal mediante la cual se extingue el derecho de
accion y opera cuando se deja vencer el plazo que el legislador ha establecido para el
reclamo de cierto interés juridico. Esa extincién del derecho a reclamar se justifica por
la salvaguarda del principio constitucional de seguridad juridica, que tiende a evitar que
algunas situaciones permanezcan indefinidas en el tiempo. Es decir, la caducidad
pretende dotar de estabilidad las relaciones y situaciones juridicas que no son discutidas
en un lapso de tiempo razonable.

Sobre el particular, la Subseccion A de la Seccion Tercera del Consejo de Estado
(2021)* ha dicho que «fa exigencia de respetar los limites temporales que han sido
dispuestos para el ejercicio y exigencia de los derechos, propende por la consolidacion
del orden publico y la paz en las relaciones sociales, y fortalece la seguridad juridica en
favor de los asociados, a quienes, en el ejercicio de sus derechos al debido proceso y al
acceso a la justicia, se les demanda actuar con diligencia y eficacia a fin de que sus
pretensiones puedan ser resueltas con cardcter definitivo por un juez con competencia
para ello. Correlativamente, la institucion de la caducidad permite a quienes son sujetos
pasivos de las demandas, tener certeza sobre hasta cuindo pueden estar sometidos a
requerinmentos judiciales por una determinada causa».

Tratandose de la accién contractual, el articulo 11 de la Ley 1150 de 2007, dispone:

“ARTICULO 11. DEL PLAZO PARA LA LIQUIDACION DE LOS
CONTRATOS. La hquidacion de los contratos se hard de mutuo acuerdo dentro del
término fjado en los pliegos de condiciones o sus equivalentes, o dentro del que
acuerden las partes para el efecto. De no existir tal término, la liquidacion se realizard
dentro de los cuatro (4) meses siguientes a la expiracion del término previsto para la
cjecucion del contrato o a la expedicion del acto administrativo que ordene la
terminacion, o a la fecha del acuerdo que la disponga.

En aquellos casos en que el contratista no se presente a la liquidacion previa notificacion
o convocatoria que le haga la entidad, o las partes no lleguen a un acuerdo sobre su
contenido, la entidad tendri la facultad de hquidar en forma unilateral dentro de los dos
(2) meses siguientes, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 130 del C. C. A.

* Providencia del 22 de noviembre de 2021, expediente 20001-23-33-000-2013-00063-01(54263).
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St vencido el plazo anteriormente establecido no se ha realizado la hquidacion, la misma
podri ser realizada en cualquier tempo dentro de los dos anos siguientes al vencimiento
del término a que se refieren los mcisos anteriores, de mutuo acuerdo o unilateralmente,
sin perjuicio de lo previsto en el articulo 1360 del C. C. A.

Los contratistas tendrin derecho a efectuar salvedades a la liquidacion por mutuo
acuerdo, y en este evento la liquidacion unilateral solo procederd en relacion con los
aspectos que no hayan sido objeto de acuerdo’.

Al expedirse el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, se establecio en el literal j) del numeral 2° del articulo 164 que:

“En las relativas a contratos el término para demandar serd de dos (2) anios que se
contaran a partir del dia siguiente a la ocurrencia de los motivos de hecho o de derecho
que les sirvan de fundamento.

Cuando se pretenda la nulidad absoluta o relativa del contrato, el término para demandar
serd de dos (2) anos que se empezarin a contar desde el dia sigurente al de su
perteccionamiento. En todo caso, podrd demandarse la nulidad absoluta del contrato
mientras este se encuentre vigente.

Ln los siguientes contratos, el término de dos (£) anios se contard asi:

1) En los de ejecucion istantinea desde el dia siguiente a cuando se cumplio o debio
cumplirse el objeto del contrato;

1) En los que no requieran de liquidacion, desde el dia siguiente al de la terminacion del
contrato por cualquier causa;

1) kn los que requieran de liquidacion y esta sea efectuada de comuin acuerdo por las
partes, desde el dia siguiente al de la firma del acta;

) Ekn los que requieran de liquidacion y esta sea efectuada unilateralmente por la
admuinistracion, desde el dia siguiente al de la ¢jecutoria del acto administrativo que la
apruebe;

v) En los que requieran de liquidacion y esta no se logre por mutuo acuerdo o no se
practique por la administracion unilateralmente, una vez cumplido el término de dos (£)
meses contados a partir del vencimiento del plazo convenido para hacerlo bilateralmente
o, en su defecto, del término de los cuatro (4) meses siguientes a la terminacion del
contrato o la expedicion del acto que lo ordene o del acuerdo que la disponga;

k) Cuando se pretenda la ejecucion con titulos derivados del contrato, de decisiones
Judiciales proferidas por la_Jurisdiccion de lo Contencioso Admuinistrativo en cualquier
materia v de laudos arbitrales contractuales estatales, el término para solicitar su
ejecucion serd de cinco (5) anios contados a partir de la exigibilidad de la obligacion en
ellos contenida” (Negrilla de la Sala)

3.5. Caso concreto

En el presente asunto, la parte demandante alega que el término de caducidad debio
computarse a partir del 02 de octubre de 2020, fecha en la cual la seniora FABIOLA
TORRES HERRERA reconocio extrajudicialmente la ocupacion del inmueble de que

trata el contrato de arrendamiento que no suscribio.

Para lo anterior, pidio mcorporar al proceso la grabacion de la audiencia celebrada el
02 de octubre de 2020 en el Juzgado 35 Civil Municipal de Cali, diligencia en la cual la
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seniora FABIOLA TORRES HERRERA confesé que tomé el inmueble objeto de la
litis en arrendamiento a la Universidad del Valle y lo sigue ocupando.

Para resolver el primer punto que es preciso abordar es si se trata de una controversia
contractual derivada de la celebracion de un contrato estatal de arrendamiento.

La UNIVERSIDAD DEL VALLLE expone que elabor6é una minuta de contrato de
arrendamiento No. SACA 0030.0033.4.018.002-004-2017 de 21 de abril de 2017, cuyo
objeto era el alquiler de un local para la prestacion del servicio de cafeteria, ubicado en
la zona verde del edificio No. 331 de la facultad de ingenieria en la sede Meléndez de
la universidad, cuya arrendataria seria la senora FABIOLA TORRES HERRERA.
Pero ella no lo suscribio ni constituyo las garantias requeridas, pese a los requerimientos
posteriores realizados por la Universidad.

En ese contexto, conforme lo aseverado en la demanda, el bien inmueble ha sido usado
por la senora TORRES HERRERA sin que haya cancelado valor alguno por concepto
de canon de arrendamiento, asi como tampoco ha procedido a realizar la restitucion
del mmueble.

Para resolver, en primer lugar, se pone de presente que el contrato estatal es solemne
y su principal solemnidad es que se encuentre por escrito y sea suscrito por las partes.
Asi lo ha dispuesto la Ley 80 de 1993, que en sus articulos 39 y 41, senalan que los
contratos que celebren las entidades estatales se perfeccionan cuando se logre acuerdo
sobre el objeto y la contraprestacion y se eleve a escrito, por tanto, la inica prueba de
su existencia es el documento que lo contiene y que este haya sido suscrito por las
partes.

Sobre el particular, el Consejo de Estado’, ha llegado a las siguientes conclusiones:

“En efecto, la ausencia de prueba de la formalizacion del contrato y su posterior
perfeccionamiento, cumpliendo los requerimientos legales exigidos para el efecto,
de manera indefectible lleva a concluir que el negocio juridico es mexistente.

Lo anterior descarta de plano la posibilidad de obtener la declaracion de
existencia de los contratos que se reclaman, maxime considerando que siendo
ASOSUMAPAZ. una entidad sujeta a la Ley 80 de 1993, sus contratos, como
minimo, deben constar por escrito, en los términos de los articulos 39 y 41 de
dicha ley. Por tanto, no podria el actor reclamar ningun tipo de efectos sobre
contratos mexistentes o lo que es lo mismo, sobre acuerdos que trasgredieron el
ordenamiento juridico en cuanto a la forma y perfeccionamiento de los contratos
estatales, por tanto, no resultaria procedente, en principio, ningin tipo de
mdemnizacion bajo la égida de la accion de controversias contractuales”.

La Universidad pretende subsanar la falta de firma con la prueba anticipada de
declaratoria de existencia del contrato de arrendamiento que la seniora Torres hizo en
la audiencia celebrada el dia 02 de octubre de 2020, donde, segiin la demandada,
confeso que efectivamente tomo el inmueble objeto de la litis y que lo seguia ocupando.

“CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION TERCERA.
SUBSECCION A. Consejera ponente: MARIA ADRIANA MARIN. Bogotd, D.C., diecinueve (19) de
septiembre de dos mil diecinueve (2019). Radicacién nimero: 25000-23-31-000-2003-00456-01(39328). Actor:
CARLOS ROBERTO CARRANZA RUIZ. Demandado: ASOCIACION DE MUNICIPIOS DEL
SUMAPAZ ASOSUMAPAZ Referencia: ACCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES.
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Resalta la Sala que en el expediente no obra copia de la grabacion que acredite la
celebracion de la audiencia, aspecto que debilita los argumentos sobre este particular
en esta Instancia.

Pero, ademas, teniendo en cuenta la jurisprudencia referenciada y analizados los
elementos de juicio allegados al proceso, la Sala considera que la situacion que se
presenta en sub lite, hace improcedente el tramite por la via contractual, por cuanto el
contrato no se perfecciono, tal y como lo disponen los articulos 39 y 41 de la Ley 80
de 1993, que senalan que esa es la forma que deben adoptar dichos actos para existir
juridicamente.

De otra parte, ha precisado el Consejo de Estado que en aquellos contratos que
celebran las entidades estatales que no estan sometidas al régimen de la Ley 80 de 1993
y cuyos negoclos juridicos se rigen, en cuanto a su formacion y relacion sustancial por
las normas del derecho privado, se podran celebrar contratos verbales, es decir, no
solemnes, cuya declaracion de existencia puede deprecarse a través de la accion
contractual'.

En tal virtud, se resalta que el estatuto de contratacion de la UNIVERSIDAD DEL
VALLE vigente para la ocurrencia de los hechos, seniala en su articulo 4 que, el régimen
de la contratacion en la Universidad del Valle sera de Derecho Privado. En el
reglamento que define los criterios para la administracion y regulacion de los espacios
fisicos, se dispuso respecto del contrato de arrendamiento, que el mismo debe estar
suscrito y vigente. Y en la Resolucion de rectoria de enero 28 de 2005, dispuso que los
espacios que la Universidad destine para el expendio a cargo de terceros, de bienes o
serviclos a la comunidad universitaria, serdn entregados mediante contratos de
arrendamiento o convenios debidamente suscritos por el Rector de la Universidad con
formalidades plenas v adjudicados a través del procedimiento de contratacién
establecido por la Institucion.

De lo anterior se coligue que en la Universidad del Valle no procede la celebracion de
contratos verbales para el arrendamiento de espacios fisicos.

Por lo anterior, no se puede dar curso a la demanda contractual, toda vez que resulta
claro que el contrato que las partes aspiraron celebrar no se perfeccion6 porque no se
suscribi6 por las partes contratantes.

Por otra parte, aparece acreditado que la demandada ocupa el inmueble incluso antes
del intento de perfeccionamiento del contrato de arrendamiento, pues obran elementos
de juicio que acreditan su ocupacién al menos desde el ano 2011, lo que refuerza que
la ocupacién no nacié con un contrato estatal de arrendamiento y, ademas, arroja luces
sobre una ocupacion de hecho de un bien fiscal del Estado Colombiano en cabeza de
la Universidad del Valle.

Por ello, para garantizar el acceso a la administracion de justicia y la tutela judicial
efectiva, la demanda se remitira a la jurisdiccién ordinaria especialidad civil con el fin
de que se le dé el tramite que en derecho corresponda, ello en cumplimiento de lo
preceptuado en articulo 168 de CPACA.

Estima pertinente la Sala asi mismo compulsar copias de las presentes diligencias a la
Contraloria General de la Republica, pues no se entiende cémo es posible que la

" CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION TERCERA.
SUBSECCION A. Consejero ponente: CARLOS ALBERTO ZAMBRANO BARRERA. Bogoti, D.C., treinta (30) de
enero de dos mil trece (2013). Radicacion nimero: 85001-23-31-000-2000-00239-01(21130). Actor: LUZ MARINA PEREZ
BARRERA. Demandado: DEPARTAMENTO DE CASANARE.
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demandada tenga en su poder un bien fiscal del Estado Colombiano en cabeza de la
Universidad del Valle sin que medie un contrato que asi lo disponga y que
adicionalmente al no estar reportando contraprestacion alguna como se deduce de los
documentos aportados se esté generando muy probablemente beneficios sin justa causa
a favor de un particular en detrimento del patrimonio publico.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, Sala de
Decision,

RESUELVE:

PRIMERO: CONFIRMAR el Auto No. 197 del 13 de mayo de 2021, proferido por
el Juzgado Primero Administrativo Oral del Circuito de Cali que rechazé la demanda,
pero por las razones expuestas en la parte motiva de la presente providencia.

SEGUNDO: ORDENAR al Juzgado Primero Administrativo Oral del Circuito de Cali
remitir a la jurisdicci6n ordinaria civil el presente asunto, para que se tramite en la forma
que en derecho corresponda.

TERCERO: NOTIFICAR esta decision por estado.

CUARTO: COMPULSAR copias de todos los documentos que obren en el plenario
a la CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA para lo de su competencia.

QUINTO: REALIZAR las anotaciones respectivas en Samail vy, ejecutoriada esta
decision, DEVOLVER el expediente digital al juzgado de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

Providencia discutida y aprobada en Sala Virtual de la fecha, segiin consta en acta que
se entrega a la Secretaria de la Corporacién por medios virtuales, atendiendo las
arcunstancias de salubridad publica que se presentan en el pais a raiz del COVID-19
y suscrito electrénicamente en la plataforma http://samairj.consejodeestado.gov.co en
donde se puede corroborar su autenticidad.

AN
O BENAVIDES

Magistra

Vi ORh)OL HERNANDEZ DIAZ
Magistrado
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