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REPUBLICA DE COLOMBIA

~' o

RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICO i
JUZGADO ONCE ADMINISTRATIVO ORAL DE MEDELLIN

Medellin, dieciocho (18) de noviembre de dos mil trece (2013)

Radicado 05001-33-33-011-2013-00353-00
Demandante AREA METROPOLITANA DEL VALLE DE ABURRA
Demandado TERESA LUCIA LLANO DE BOTERO

Medio de control | RESTITUCION DE INMUEBLE ARRENDADO
Asunto Admisién de la demanda

Corregida en debida forma la demanda y por reunir los requisitos legales
establecidos en el articulo 75 a 77 y 424 del Cédigo de Procedimiento Civil, en
consecuencia, éste Juzgado

RESUELVE
PRIMERO.- ADMITIR la demanda de restitucion de inmueble arrendado
de la referencia.
SEGUNDO.- Notifiquese por estados a la parte demandante el presente

auto admisorio (ademas enviese mensaje de datos tal como lo ordena el art.
201 inciso 3 del CPACA); personalmente a la sefiora TERESA LUCIA LLANO DE
BOTERO, de conformidad con lo establecido en los articulos 315 a 320 del
C.P.C.; al Procurador Delegado ante éste Juzgado de conformidad con lo
establecido en el articulo 198 y 199 del CPACA, éste ultimo modificado por el
articulo 612 del C.G.P.

TERCERO.- Corrase traslado de la demanda, de conformidad con lo
establecido en el articulo 87 y 428 del C.P.C, por el término de diez (10) dias.

CUARTO.- La comunicacién de que trata el art. 315 del C.P.C., se halla
disponible en la Secretaria de este Juzgado, para ser tramitada por el
apoderado demandante, a través de la empresa de servicio postal autorizada
que escoja.

QUINTO.- Désele a esta demanda el tramite del proceso verbal previsto
en el art. 428 y s.s. del C.P.C., junto con las disposiciones especiales del
proceso de restitucion de tenencia previstas en el art. 424 del C.P.C.

SEXTO.- Se reconoce personeria para actuar, como apoderado de la

entidad demandante al Dr. CARLOS MARIO MONTOYA SERNA, de conformidad
con el poder obrante a folio 29 del expediente.

NOTIFIQUESE

EUGENIA RAMOS MAYORGA
Jueza
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NOTIFICACION POR ESTADOS ]
JUZGADO 11° ADMINISTRATIVO DEL CIRCUITO DE MEDELLIN

CERTIFICO: En la fecha se notific6 por ESTADOS Ne.
el auto anterior.

Medellin, . Fijado a las 8:00
a.m.

SECRETARIO

JUZGADO 11° ADMINISTRATIVO DEL CIRCUITO,

Medellin, en la presente fecha
se notifica personalmente al sefior PROCURADOR JUDICIAL
167, de la providencia anterior, ademas se le hace entrega
de copia de la demanda y sus anexos asi copia del auto
admisorio del medio de control

Firma:
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JURISDICCION CONTENCIOSA ADMINISTRATIVA - Contrato
administrativo / CONTRATO ADMINISTRATIVO - Jurisdiccion contenciosa
administrativa / CONTRATO DE DERECHO PRIVADO DE LA
ADMINISTRACION - Jurisdiccion ordinaria / JURISDICCION
CONTENCIOSA ADMINISTRATIVA - Criterio subjetivo organico. Ley 1107
de 2006 / CRITERIO SUBJETIVO - Jurisdiccion contenciosa
administrativa. Ley 1107 de 2006 / CRITERIO ORGANICO - Jurisdiccion
contenciosa administrativa. Ley 1107 de 2006 / NORMA PROCESAL - Ley
1107 de 2006. Aplicacion inmediata

Como corolario de lo anterior se tiene que, la jurisdicciéon de lo Contencioso
Administrativo se encontraba habilitada para conocer tanto de las controversias que
se suscitaran en relacion con los contratos administrativos enlistados en el articulo
16 del Decreto 222 de 1983, como de aquellas que se presentaran en los contratos
denominados de derecho privado de la Administracion, siempre y cuando en ellos se
hubiere pactado clausula de caducidad. Como quiera que la accidon procedente, en
el asunto sometido a estudio, es la contractual, toda vez que los actos acusados
provienen de la celebracion de un contrato, y no la de nulidad y restablecimiento
del derecho, se llegaria a la conclusién de que como el contrato de arrendamiento
celebrado bajo el régimen del Decreto-ley 222 de 1983, tal como lo admite la
entidad publica demandada, corresponde a la categoria de los de derecho privado
de la Administracion y en él no se incluy6 clausula de caducidad, el conocimiento de
la controversia suscitada habria correspondido a la justicia ordinaria, circunstancia
que obligaria a ordenar su remision a dicha jurisdiccién, lo cual no resulta
razonable, dado que tal circunstancia debid ser detectada en la admision de la
demanda. En cualquier caso se tiene que en la actualidad el articulo 82 del C.C.A,,
con la ultima modificacién introducida por la Ley 1107 de 27 de diciembre de 2006,
sefiald un nuevo marco general de actuacidon a la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo. Se observa que la norma citada, adoptando un criterio subjetivo u
organico, en virtud del cual atribuyd competencia a la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo para conocer de toda clase de litigio originado en la actividad de las
entidades publicas y de las personas privadas que desempefien funciones propias
de los distintos érganos del Estado, con lo cual puso fin a la distincidon que hacia el
anterior articulo 82 del C.C.A., referida exclusivamente a los litigios administrativos,
de manera que con la ultima reforma mencionada se abrié paso para que todo tipo
de litigio generado por las actuaciones adelantadas o cumplidas por una entidad
publica, deba someterse al conocimiento de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo. La norma referida es de naturaleza procesal y por lo tanto de
derecho publico, de orden publico y de obligatorio cumplimiento, de conformidad
con los dictados del articulo 6° del Estatuto Procesal Civil y, de aplicacidon inmediata,
segun lo prescrito por el articulo 40 de la Ley 153 de 1887.
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CONTRATO DE ARRENDAMIENTO - Restitucion. Vencimiento del
plazo / RESTITUCION DEL INMUEBLE ARRENDADO - Oportunidad.

Vencimiento del plazo

La legislacion civil también aplicable a los contratos celebrados por
las entidades del Estado, dispone en el articulo 2008 que, el contrato de
arrendamiento termina por la expiraciéon del plazo estipulado para el
arrendamiento como ocurre en general con todo contrato. No obstante haberse
producido la terminacién del contrato de arrendamiento, por vencimiento del
plazo, celebrado entre las partes de la controversia, el arrendatario continu6
ejerciendo la tenencia del bien, sin que se hubiere probado en el proceso que la
Administracion Distrital hubiera satisfecho el requisito previsto en el articulo
1608 del Cdédigo Civil, consistente en efectuar el requerimiento al arrendatario,
para que quedara constituido en mora. La legislacion civil, en su articulo 2005
establece la obligacion del arrendatario de restituir la cosa arrendada al
finalizar el contrato de arrendamiento, toda vez que la entrega de los bienes en
este tipo de contrato se hace a titulo de mera tenencia. De conformidad con las
normas antes citadas, al producirse la terminacion del contrato de
arrendamiento, por vencimiento del plazo, se hace exigible la obligacion del
arrendatario de restituir o devolver el bien objeto del arrendamiento y la del
arrendador de recibirlo; es decir, que aunque estas obligaciones existen desde la
suscripcion misma del contrato, el cual constituye su fuente, su cumplimiento se
difiere en el tiempo hasta que sobrevenga la terminacion de la relacion
contractual, ocurrido lo cual dichas obligaciones de restitucién y recibo se hacen
exigibles y deben ser cumplidas. Se trata de aquellas obligaciones que tienen

origen en el contrato pero que estan llamadas a ser cumplidas con posterioridad
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a su vigencia o extincion; es el caso de la obligacion que asume el vendedor, en el
sentido de responder por el saneamiento o por vicios ocultos de la cosa vendida o
aquella que contrae el constructor consistente en responder por la estabilidad de
la edificacion que ha sido levantada y entregada al propietario etc. En este caso,
al celebrar el contrato, el arrendatario asume la obligacion de restituir el bien

arrendado al finalizar el contrato (art. 2005 C.C)

CONTRATO DE ARRENDAMIENTO - Extincion / RESTITUCION
DEL INMUEBLE ARRENDADO - Incumplimiento / PROCESO DE
RESTITUCION DE INMUEBLE ARRENDADO - Principio de legalidad /

PRINCIPIO DE LEGALIDAD - Proceso de restitucion de inmueble arrendado

El contrato de arrendamiento se extingue al producirse la
expiracion del plazo, momento mismo en el cual se hace exigible la obligacion del
arrendatario (deudor), consistente en restituir el bien y, en consecuencia, surge
el derecho del arrendador (acreedor) de adelantar las acciones pertinentes para
obtener el cumplimiento de la obligacion, si el arrendatario no satisface la
prestacion de restitucion, accion que no podia ejercer antes del vencimiento del
plazo contractual por ser inexigible la obligacion, toda vez que estaba sometida a
la llegada de esa fecha (plazo suspensivo). ElI no cumplimiento de la obligacion
de restitucion del bien arrendado por parte de arrendatario, al término del
contrato, en manera alguna puede tener el efecto juridico de extender el vinculo
contractual indefinidamente, hasta el momento en que se de el cumplimiento de
la obligacion de restitucion, puesto que tal vinculo se extingue asi subsistan
algunas de las obligaciones que se originaron en él. En el caso sometido a

estudio, cabe cuestionar qué sucede cuando el arrendatario se niega a cumplir
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con la obligacion de desocupar y restituir el bien entregado, a titulo de
arrendamiento, al vencimiento del contrato celebrado con la Administracion? Se
encuentra legalmente facultada la entidad publica arrendadora para ordenar la
desocupacion y restitucion del inmueble, mediante acto administrativo? La
respuesta debe ser negativa por las razones que a continuacién se exponen: El
proceso de restitucion de inmueble arrendado no fue regulado en el Codigo
Contencioso Administrativo, razon por la cual y en virtud de lo prescrito en su
articulo 267, debera seguirse el procedimiento previsto en las normas del Codigo
de Procedimiento Civil. Por su parte, el articulo 408 ibidem, establece que la
restitucion del inmueble arrendado se tramitard y decidird mediante el
procedimiento abreviado que se encuentra previsto en los articulos 409 a 414
ibidem; luego, es este el tramite que debe adelantarse para aquellos casos en los
cuales el arrendatario se niegue al cumplimiento de la obligacion de restitucion
del bien, al término del contrato. El principio de legalidad, basico en el Estado
de derecho, impone no solo a la Administracion sino a todas las instituciones del
Estado el deber y la limitaciébn de cefiir sus actuaciones al ordenamiento
juridico, puesto que es la ley la que le otorga las potestades y define los limites
dentro de los cuales pueden actuar las autoridades; en otras palabras, para que
las autoridades puedan actuar legitimamente se requiere de una atribucion legal

previa.

INCOMPETENCIA FUNCIONAL - Vicio de nulidad / VICIO DE NULIDAD -
Competencia / ACTO ADMINISTRATIVO - Vicio de nulidad / RESTITUCION
DEL INMUEBLE ARRENDADO - Acto administrativo. Nulidad

El vicio de nulidad deviene de la ausencia de uno de los de los elementos esenciales
para la validez del acto administrativo, como lo es la competencia del érgano que lo
expide; es decir, que el acto administrativo sera valido cuando el érgano que lo
expide actua dentro del marco de la competencia asignada por la ley; pero sucede
que cuando las autoridades ejercen competencias que no tienen o invaden la orbita
de competencia que de manera expresa se encuentra atribuida a otras autoridades
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o ramas del poder publico, el acto administrativo expedido en tales condiciones, se
encuentra viciado de nulidad por incompetencia funcional.

PODER DE POLICIA - Control jurisdiccional / PROCESO CIVIL DE POLICIA
- Acto de caracter judicial / AMPARO POLICIVO POSESORIO - Acto de
caracter judicial

Las autoridades policivas por regla general ejercen funciones propiamente
administrativas, inherentes al poder de policia del cual se encuentran investidas,
dentro de los precisos limites legales, actos que estan sujetos al control
jurisdiccional como cualquier acto administrativo. Asi mismo y excepcionalmente
actian en funcién jurisdiccional, cuando dirimen los procesos civiles de policia
dirigidos a amparar la posesion, la tenencia o la servidumbre, eventos en los cuales,
sus actos, por ser de caracter judicial, escapan al control de la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo. Son estas las razones por las cuales el Cddigo
Contencioso Administrativo, en su articulo 82, ha previsto que los actos expedidos
en los juicios civiles de policia, entre otros, no son objeto de control ante la justicia
de lo Contencioso Administrativo. La jurisprudencia de la Seccidon Tercera en
distintos pronunciamientos ha determinado que los juicios civiles de policia y
especialmente el amparo policivo posesorio tienen caracter judicial; igualmente ha
diferenciado entre la funcidon propiamente administrativa que cumplen las
autoridades de policia y la funcién judicial ejercida por las mismas. En igual sentido
se ha pronunciado la Corte Constitucional; en sus diferentes fallos ha reiterado que
los juicios civiles de policia, iniciados para proteccion del “statu quo”, constituyen
manifestaciones del poder judicial del Estado. Nota de Relatoria: Ver Sentencias de
3 de mayo de 1990; Exp. 5.911; de 5 de mayo de 1995, Exp. 3130 y de 5 de
septiembre de 1996, Exp. 3960 de 1996; de la Corte Suprema de Justicia -
Sentencia del 21 de abril de 1982, Exp. No. 893, M.P. Manuel Gaona Cruz; Corte
Constitucional: T- 048 del 14 de febrero de 1995; T - 289 del 5 de julio de 1995; T-
149 del 23 de abril de 1998; T- 127 del 1 de marzo de 1999 y T- 629 del 30 de
agosto de 1999.

JUICIO DE LANZAMIENTO - Naturaleza juridica. Funcion
jurisdiccional / JUICIO POLICIVO - Inexistencia / RESTITUCION
DE BIEN - Autoridad policiva. Control judicial

Bajo este contexto es claro que cuando las autoridades policivas
adelantan un juicio de lanzamiento, actian en funcién jurisdiccional,
como un verdadero juez, quien actlua imparcialmente frente a los
intereses opuestos de las partes en conflicto. Pero cuando la controversia
que se suscita por la ocupacién de hecho se traba no entre dos
particulares, como es lo usual, sino entre un particular y la propia
entidad publica municipal y es esa misma Administracién quien adelanta
el juicio de lanzamiento para recuperar el bien de su propiedad, cabe
preguntar si tal actuacidon es de caracter judicial y si, en consecuencia,
escapa al control jurisdiccional? La respuesta debe ser negativa, por
cuanto en este evento, la Administracion no actia en ejercicio de
competencias jurisdiccionales, sino como autoridad administrativa en
ejercicio del poder de policia; en consecuencia, dichos actos estan
sometidos a control jurisdiccional, el cual se ejerce por parte de la
Jurisdiccidon de lo Contencioso Administrativo. En este orden de ideas los
actos que expida la autoridad policiva con el fin de obtener la restitucion
de un bien de su propiedad, tratese de un bien de uso publico o de un
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bien fiscal, el cual ha sido objeto de ocupacién de hecho, pueden ser
impugnados ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO - No se
restablece el derecho del que no es titular / RESTABLECIMIENTO DEL
DERECHO - Improcedencia. Derecho inexistente

En el caso sub lite, es evidente que hubo un contrato de arrendamiento que vencié
el 1° de agosto de 1990, fecha desde la cual el arrendatario debiéd cumplir con la
obligacién de restituir el inmueble, al tenor de lo prescrito por el citado articulo
2005 del C.C. Significa entonces que al haber vencido el plazo del contrato,
desaparecid para el arrendatario el derecho a conservar la tenencia del bien
inmueble, puesto que era el contrato el que le amparaba este derecho. De lo
anterior se infiere que no es posible reclamar el restablecimiento de un
derecho del cual no se es titular, mucho menos cuando en lugar de ese derecho lo
que en realidad existia, para el accionante, era una obligacién pendiente de cumplir.
Esta orientacidn jurisprudencial tiene aplicacién al caso concreto en razén a que el
demandante pretende que se le reconozca o restablezca un derecho que ya no
podia estar en su patrimonio, puesto que si bien es cierto que los actos que fueron
acusados se encuentran viciados de nulidad por haber sido expedidos por la
Administracion Distrital sin tener competencia para ello e invadiendo la orbita de
competencia del juez, la consecuencia de la ilegalidad de dichos actos, no puede
ser, en manera alguna, la restitucion del inmueble, puesto que, como ya se dijo, el
derecho pretendido por el demandante ya no existia, por el contrario, pesaba sobre
él una obligacién derivada del contrato de arrendamiento que termind por
vencimiento del plazo. Nota de Relatoria: Ver sentencia del 15 de noviembre de
1990, Expediente 2339, Seccion Segunda del Consejo de Estado

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION TERCERA

Consejero ponente: MAURICIO FAJARDO GOMEZ

Bogotd, D. C., ocho (8) de marzo de dos mil siete (2007)

Radicacion numero: 40001-23-31-000-1993-03394-01(15883)

Actor: ROBERTO CHAHN NOHORA

Demandado: DISTRITO DE SANTA MARTA



05001 33 33 011 2013 00353

Corresponde a la Sala, decidir el recurso de apelacion interpuesto
por el demandante contra la sentencia de 10 de septiembre de 1998, dictada por

el Tribunal Administrativo del Magdalena, por medio de la cual dispuso:

"Niéganse las pretensiones de la demanda.” (fls. 196 cd.
ppal).

1. ANTECEDENTES

1.1. La demanda.

El sefior Roberto Chain Nohora, representado mediante apoderado, en
ejercicio de la accidon de nulidad y restablecimiento del derecho prevista
en el articulo 85 del C.C.A., presentd demanda en contra del Distrito del
Magdalena, en escrito presentado el dia 22 de abril de 1993, con

formulacién de las siguientes pretensiones: (fls. 2 a 21, cd. ppal.)

"1° Que se declare la nulidad de las Resoluciones Nos. 905 del 22
de octubre de 1992, 035 del 25 de enero de 1993 y el Acta de
la diligencia del lanzamiento del 19 de febrero de 1993 que dio
cumplimiento a lo ordenado por estos actos administrativos

2. Que como consecuencia de la nulidad impetrada y a titulo de
restablecimiento del derecho se reconozcan al sefior ROBERTO
CHAHIN N.:

a) Los perjuicios materiales inmediatos y futuros que resulten
probados, y que se hayan causado con la expedicion y ejecucion
de los actos administrativos relacionados, materia de este
proceso, en cuya nulidad insistimos.

b) Los perjuicios morales subjetivos que resulten probados,
ocasionados con la expedicion y ejecucion de los actos
administrativos acusados y que se proyectan en el tiempo,
como consecuencia del temerario endilgamiento de delincuente
que a nuestro representado hizo la administracion distrital de
Santa Marta.

c) La restitucién a titulo de tenencia al sefior ROBERTO CHAIN
N. en su calidad de arrendatario del inmueble situado en la
carrera 54. # 15-11 de la ciudad de Santa Marta.” (fls. 8 a 9 cd.

ppal).

1.2. Los hechos.



05001 33 33 011 2013 00353

Como fundamento de sus pretensiones, el demandante relata los

siguientes hechos:

a)

b)

d).

El demandante y la Alcaldia del Distrito de Santa Marta celebraron
varios contratos de arrendamiento comercial sobre el local ubicado en
la carrera 52 No. 11-15 de dicha ciudad; el primero de ellos, el 5 de
febrero de 1965; el segundo, el 11 de mayo de 1971; el tercero, el 1°
de diciembre de 1973 y el ultimo, el 1° de agosto de 1986.

En el Ultimo de los contratos celebrados, el plazo fue pactado por dos
anos, el cual vencié el 30 de julio de 1988, pero fue pactada una
prorroga por igual tiempo que extendid su plazo hasta el 30 de julio
de 1990; sin embargo, el demandante consideréd que el contrato se
habia prorrogado automaticamente en el tiempo por periodos iguales,
de tal suerte que, al momento de presentar la demanda,

presuntamente se habia extendido hasta el 30 de julio de 1994.

Los canones de arrendamiento, como los incrementos, fueron
cancelados regularmente por el arrendatario, primero en la Tesoreria
Municipal de Santa Marta y luego en la Seccion de Depdsitos
Judiciales del Banco Popular, en titulos negociables que fueron

recibidos por la Alcaldia de Santa Marta.

Mediante el acto acusado, Resolucion No. 905 de 22 de octubre de
1992, el Alcalde Mayor de Santa Marta (E) ordend la desocupacion del
local comercial que habia sido objeto de los contratos de
arrendamiento, decisién que fue recurrida por el demandante vy
confirmada por la entidad estatal a través de la Resolucién No. 035
de 25 de enero de 1993.

. La Inspeccién Segunda de Policia del Distrito de Santa Marta notific

al demandante que, en cumplimiento de lo ordenado por las
resoluciones anteriormente referidas, adelantaria el lanzamiento por
ocupacién de hecho, vigencia que se materializdé el 19 de febrero de
1993 por parte del Inspector Segundo, procediendo al desalojo, sin

tomar en cuenta la oposicién ejercida por el arrendatario, soportada

10
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con los contratos de arrendamiento celebrados con el Distrito, hecho

gue alega, le causé grandes perjuicios.

f) En criterio del demandante, para que pudiera decretarse el
lanzamiento se requeria que la posesidon del inmueble se hubiere
producido sin consentimiento del arrendador del bien o que el
arrendatario no hubiera cancelado los canones de arrendamiento;
ademads, para dar por terminada la relacién contractual de derecho
privado era necesario acudir al procedimiento previsto por las normas

del Cédigo de Comercio y el Codigo de Procedimiento Civil.

g) La actuacion del Alcalde lo convierte en juez y parte, a la vez que
desvirtla uno de los principios generales del derecho que rige la
administracion de justicia y no admite que un funcionario que tenga
intereses particulares pueda tomarse la administracion de justicia por

su propia mano. (fls. 4 a 8 cd. ppal.)

1.3. Disposiciones violadas y concepto de violacion.

Considera el demandante que con los actos expedidos por la
Alcaldia del Distrito de Santa Marta, se violaron las siguientes normas: los
articulos 2, 4, 6, 29, 113 y 228 de la Constitucién Politica; 1602, 1603 del Codigo
Civil; 515 a 524 del Cddigo de Comercio; 15 de la Ley 57 de 1905 y 13 de su
Decreto Reglamentario 992 de 1930.

En el concepto de violacion sostuvo que el contrato de
arrendamiento no es solemne sino consensual, ni tiene el caracter de un contrato
administrativo, en cuanto que su naturaleza es de derecho privado de la
administracion, cuyo conocimiento corresponde a la jurisdiccion ordinaria y no
a la jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, pero ain admitiendo que se
tratare de un contrato administrativo, el cual, a su juicio, se celebro sin las
formalidades legales exigidas para este tipo de contratos por causas imputables a
la Administracion, el arrendatario no tiene por qué asumir las consecuencias de
la conducta del ente estatal que pretende desconocer el convenio celebrado y las

obligaciones contraidas.

11
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Asi mismo, afirmo6 que el contrato de arrendamiento existe, no solo
por estar contenido en documento idoneo suscrito por las partes, sino porque la
entidad contratante acept6 y cobro los canones de arrendamiento, con lo cual se

hace evidente su manifestacién de voluntad y consentimiento de contratar.

Manifesto su discrepancia con el contenido de la Resolucion No. 905
de 1992, porque en dicho acto administrativo se sostuvo que en los archivos de la
entidad municipal no existia copia del contrato de arrendamiento y en
consecuencia, se le endilgé al arrendatario, que diligentemente guardd en sus
archivos los documentos que comprueban la celebracion del contrato, la
comision de un delito, actitud que tilda de reprochable puesto que se constituye
en fundamento para que la Administracion aduzca que el contrato no existe y

acuse al arrendatario de “invasor, ocupante de hecho y presunto delincuente”.

Reiterd que el contrato de arrendamiento existe, puesto que la
Administracion, por lapso de 27 afios, ha permitido al arrendatario la tenencia
pacifica e ininterrumpida del inmueble, circunstancia que desvirtia la

afirmacion de que el demandante es un invasor u ocupante de hecho.

Concreta las pretensiones de la demanda en la declaratoria de
nulidad de los actos administrativos expedidos por el Distrito de Santa Marta,
los cuales sefala que se dictaron por la Autoridad Distrital, invocando poderes
exorbitantes que no reconocié tener durante 27 afos de ejecucion del contrato.
(fls. 9 a 16, cd. ppal).

1.4. Actuacion Procesal.

Mediante auto de 12 de julio de 2002, el Tribunal admitio la
demanda, ordend las notificaciones personales al Alcalde del Distrito de Santa
Marta y al Agente del Ministerio Publico; igualmente, dispuso la fijacion en lista

por el término de 10 dias (fls. 108 cd. ppal.).

12
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1.5. Contestacion de la demanda.

El Distrito de Santa Marta, por intermedio de apoderado y dentro

del término previsto por la ley para el efecto, contest6 la demanda; en su escrito

solicitd que se despacharan desfavorablemente las pretensiones formuladas.

Su oposicién a los hechos y pretensiones de la demanda se resumen

en los siguientes términos:

b)

d)

El contrato de arrendamiento se pactd de comun acuerdo entre las partes en
un plazo de dos afios, con una sola prérroga de igual término (4 afios en
total), sin que pudiera ser prorrogado automaticamente como lo sostiene el
demandante, asi la ley hubiera prescrito que el plazo maximo de los

contratos de arrendamiento podia extenderse a 5 afios.

El arrendatario no tenia derecho a seguir ocupando el inmueble, puesto que
su situacién contravenia expresamente el texto del articulo 157 del Decreto
222 de 1983y las normas pertinentes del Cédigo Fiscal del Distrito de Santa
Marta, referidas en la Resolucion No. 905 de 22 de octubre de 1992.

Las normas del Codigo de Comercio no resultaban aplicables al contrato de
arrendamiento celebrado, puesto que, de conformidad con el articulo 156
del Decreto 222 de 1983, los contratos de arrendamiento celebrados por

entidades publicas no constituian actos de comercio.

Los actos acusados fueron expedidos por el alcalde del Distrito, quien es la
autoridad competente, con total sometimiento a las normas superiores
vigentes y con la Unica finalidad del interés publico y el bienestar de los

asociados, actos administrativos que gozan de presuncion de legalidad.

El contrato de arrendamiento celebrado el 1° de agosto de 1986, entre el

Distrito de Santa Marta y el demandante, es valido, pero en él se pacté como
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termino de duracion dos afios, plazo que inicid el 1° de agosto de 1986 y
vencié el 1° de agosto de 1988, pero como se estipuld una prorroga de dos
anos, es claro que el mismo vencio el 1° de agosto de 1990, momento en el
cual se extinguié el contrato y surgié la obligacion del arrendatario de
restituir el inmueble a la entidad arrendadora, de conformidad con lo
prescrito en el articulo 386 del Estatuto Fiscal Distrital, vigente para la

época.

f) El arrendatario no entregé el inmueble al vencimiento del plazo contractual
y como no era posible legalmente una nueva proérroga, la Administracion
tenia el derecho de recuperar el bien inmueble directamente, sin necesidad
de acudir a la via jurisdiccional, en virtud de las potestades de que esta
investida para hacer prevalecer el interés publico o general, sobre el

particular. (fls 115 a 119, cd. ppal.).

1.6. Audiencia de conciliacion.

En comunicacidon radicada el 18 de enero de 1995, el apoderado de la
parte demandante solicitd audiencia de conciliacion (fl. 117, cd. ppal.), la
cual fue denegada mediante auto de 31 de enero de 1995 con el
argumento de que aunque la Ley 23 de 1991 habia establecido la
conciliacion para los procesos sobre acciones de nulidad vy
restablecimiento del derecho, el Decreto 2651 de 1991, suspendio
temporalmente la posibilidad de poner fin a la contienda en dichos
procesos mediante la conciliaciéon, pero aun en el evento de que ésta
fuera posible, la oportunidad para intentar la conciliacién se encontraria
precluida, por haberse superado la etapa probatoria y encontrarse el

proceso en etapa de alegaciones. (fls. 178 a 179, cd. ppal).

1.7. La sentencia apelada.

Es la dictada por el Tribunal Administrativo del Magdalena, el 10 de
septiembre de 1998, mediante la cual se denegaron las pretensiones de
la demanda. Los argumentos que tuvo en cuenta el Tribunal para tomar

esta decisidn se concretan de la siguiente manera:
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El A quo sostuvo que aunque la accién incoada es la de nulidad vy
restablecimiento del derecho, bien podria haberse presentado como
accién contractual, teniendo en cuenta que el demandante alegd la
existencia de un contrato de arrendamiento; pero que aun en el evento
de que el Distrito de Santa Marta hubiera expedido los actos acusados,
sin tomar en cuenta dicho contrato, la accion seria la misma; en todo
caso, sefaldé, que resolveria sobre la accion propuesta por el
demandante, dada la prevalencia del derecho sustancial y la garantia de
acceso a la Administracién de Justicia, consagrados en los articulos 228 y

229 de la Constitucion Politica.

Agregd que la prueba recaudada en el expediente permitia establecer la
existencia del contrato de arrendamiento, el cual se rigié por las
disposiciones contenidas en el Decreto 222 de 1983, normatividad que en
su articulo 1° dispuso que los aspectos relacionados con el tipo de
contratos, clasificacion, efectos, responsabilidades y terminacién, asi
como los principios desarrollados por el Titulo IV, se aplicarian también a
los Departamentos y Municipios, pero que, de presentarse vacios, por
inexistencia de normas territoriales, debia aplicarse en su integridad el
Decreto 222 de 1983, en lo no contemplado por las nhormas municipales

o departamentales.

Afirmo6 que el Cddigo Fiscal del Distrito de Santa Marta, contenido en el
Decreto No. 213 de 13 de marzo de 1991, expedido por el Alcalde del
Distrito en virtud de las facultades otorgadas por el Concejo Distrital,
requld en sus articulos 379 a 389 lo relativo al contrato de
arrendamiento, Unicas disposiciones vigentes a la fecha en que se celebré
el ultimo contrato, esto es, el 1° de agosto de 1986; que como en el
articulo 381 del citado Cédigo se establecid que el término maximo de
duracion del contrato es el doble del pactado, el contrato de
arrendamiento celebrado entre las partes expiré a partir del 1° de agosto
de 1990, asi el arrendatario hubiera continuado cancelando los canones

de arrendamiento.
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Que en tales condiciones, o sea, sin relacion contractual, el Distrito de
Santa Marta podia ordenar la desocupacion del inmueble con fundamento
en las normas del Decreto 222 de 1983 y en el Estatuto Fiscal ya
referido, como en efecto ocurrié con la expedicion de los actos acusados.
(fls. 187 a 196, cd. ppal).

1.8. El Recurso de Apelacion.

Inconforme con la decisidn, el apoderado de la parte demandante la
apeld en escrito presentado el 24 de marzo de 1999, con el fin de
obtener su revocatoria para que, en su lugar, se accediera a las

pretensiones de la demanda.

En el escrito de impugnacién, el demandante sefialé que tanto la
Administracion Distrital como el Tribunal de instancia, al declarar legales
sus actuaciones, violaron las normas indicadas en l|la demanda;
seguidamente reiter6 los argumentos expuestos en el acapite de

disposiciones violadas y el concepto de violacion del libelo demandatorio.

Afirmé que en la sentencia recurrida no se decidié sobre la pretension
referida al reconocimiento de los perjuicios morales subjetivos
ocasionados al demandante con la expedicion de los actos
administrativos acusados, situacion que considerd violatoria de los

“derechos procedimentales”.

Asi mismo, sostuvo que el Tribunal, con su decision, coadyuvd las vias de
hecho adelantadas por la Administracidon Distrital para violar de manera

flagrante los derechos adquiridos del demandante.

Finalmente, solicitd la practica de la prueba pericial que no fue decretada
por el Tribunal, con el fin de que se calcularan los perjuicios materiales
sufridos por el demandante con la expedicién de los actos administrativos
dictados por el Distrito y se determinara el monto de la condena por

concepto de perjuicios materiales. (fls. 207 a 212, cd. ppal.).

1.9. Alegatos de conclusidon en segunda instancia.
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Vencido el término del traslado, las partes guardaron silencio.
1.10. Concepto del Ministerio Publico.

La Procuradora Novena Delegada ante el Consejo de Estado se
pronuncid, en concepto radicado el 26 de agosto de 1999, mediante el
cual solicité la revocatoria del fallo impugnado, para que en su lugar se
declarara tanto la nulidad del contrato de arrendamiento celebrado en
1986, como la del acto acusado y se denegaran las demas pretensiones

de la demanda.

Considerd el Ministerio Publico que el contrato de arrendamiento, sobre el
cual versa la litis, requeria para su perfeccionamiento de la aprobacién de
la garantia de cumplimiento por parte del Municipio de Santa Marta y
aunque tal hecho no se encuentra acreditado en el proceso, en manera
alguna puede desvirtuarse que el bien le fue entregado al demandante y
este le pagd unos canones mensuales durante los anos 1986 a 1988, a
titulo de arrendamiento del local, segun los recibos de caja allegados al
proceso, amén de que la Administracién no tachd de falsedad la copia del
contrato celebrado en 1986, razon por la cual admitié la existencia del

contrato, aunque irregular.

Agregd que el citado contrato se encontraba viciado de nulidad absoluta
por haberse celebrado contra expresa prohibicion legal, toda vez que
cuando se suscribio, la relacidn negocial ya habia superado el limite legal
de los 5 afos que establecia el articulo 78 del Decreto 222 de 1983 para
los contratos de arrendamiento sobre inmuebles, lo cual impedia su

celebracion.

En cuanto a los actos acusados manifestd que le asistia razon al
demandante respecto de la falta de competencia del Alcalde del Distrito
de Santa Marta para expedirlos, puesto que las divergencias que se
suscitaran con ocasion del contrato de arrendamiento eran de
conocimiento de la jurisdiccion ordinaria, por tratarse de un contrato de
derecho privado sin cldusula de caducidad, con la finalidad de obtener la
restitucién del inmueble por vencimiento del plazo pactado, o aun sin

existir contrato, con fundamento en lo prescrito por los articulos 424 y
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426 del C. de P.C., pero que la Administracion Distrital no podia asumir
facultades que no le habia otorgado la ley y al hacerlo, el acto

administrativo expedido estaria viciado de nulidad.

Finalmente senaldé que no hay lugar a restablecimiento del derecho ni a
condena alguna, por cuanto el actor no demostrd la existencia del

derecho vulnerado ni los perjuicios que alega. (fls. 223 a 231, cd ppal).

2. CONSIDERACIONES DE LA SALA:

La controversia sometida a conocimiento de la Sala, mediante el recurso de alzada,
versa sobre la legalidad de los actos administrativos expedidos por la Alcaldia del
Distrito de Santa Marta mediante los cuales se ordend la desocupacion de un local
de su propiedad, cuya tenencia habia sido otorgada a un particular a través de la

celebracién de un contrato de arrendamiento que se encontraba vencido.

Para una mejor comprension del asunto, el analisis se hara siguiendo el siguiente
orden: 1) La accién incoada por el demandante y la competencia de la Sala para
conocer del asunto; 2) Competencia del Alcalde Distrital para ordenar Ia
desocupacidn del inmueble entregado inicialmente en arrendamiento; 3) El juicio de
lanzamiento ordenado por la Alcaldia del Distrito de Santa Marta; 4) La pretensién
de nulidad de la diligencia de lanzamiento adelantada por la Inspeccion de Policia
del Distrito de Santa Marta; 5) El pago de perjuicios materiales y morales; 6) La

restitucion del inmueble al arrendatario.

2.1 La accidn incoada por el demandante y la competencia de la Sala

para conocer del asunto.

El demandante manifestd que la accidn incoada era la de nulidad y restablecimiento
del derecho, consagrada en el articulo 85 del C.C.A., en la forma en que fue
modificado por el articulo 15 del Decreto 2304 de 1989, norma vigente para la

época en la cual se expidieron los actos acusados.

Del contenido de las pretensiones formuladas en la demanda se infiere, que el
demandante acusé dos actos administrativos expedidos por la Administracion
Distrital; el primero, mediante el cual se ordend la desocupacion de un local dentro

del plazo de 10 dias calendario advirtiendo que en el evento de que no se cumpliera
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con esta orden, dentro del término senalado, se efectuaria el lanzamiento por
ocupacion de hecho; el segundo, que confirmd la decisidn inicial al resolverse el
recurso de reposicion interpuesto por el afectado. El demandante también enjuicid
el acta de la diligencia de lanzamiento de 19 de febrero de 1993, cumplida al

ejecutar lo ordenado por los actos administrativos acusados.

Los actos administrativos impugnados fueron expedidos por la Alcaldia del Distrito
de Santa Marta con el fin de obtener la desocupacion de un bien inmueble, que
anos antes habia entregado al demandante, mediante la celebracion de sucesivos
contratos de arrendamiento que fueron allegados al expediente en fotocopia
autenticada (fls. 75 a 78, cd. ppal); el ultimo de ellos suscrito el 1° de agosto de
1986, cuyo plazo realmente expir6 el 1° de agosto de 1990, pero una vez vencido

éste, el arrendatario no restituyd el inmueble entregado en arrendamiento.

En la sentencia apelada, el A Quo afirmo que la accion incoada era la contractual en
los términos que se indican a continuacién: S/ bien se presento como de nulidad y
de restablecimiento del derecho [se refiere a la accion], bien podria haberse
presentado como accion contractual la instaurada en este asunto, habida cuenta de

la existencia de un contrato de arrendamiento que alega el demandante”.

La Ley 19 de 1982, en su articulo 1! determind cudles eran los contratos que tenian
el caracter de administrativos; a su vez, el articulo 4° dispuso que serian de ".
conocimiento de la justicia contencioso administrativa los litigios surgidos de los
contratos administrativos y de aquellos en los cuales se haya pactado clausula de
caducidad; de la ordinaria los demds’. E| articulo 5%, consagrd la autonomia de los
departamentos y municipios para regular lo pertinente a la formacién y adjudicacién
de los contratos pero determind como de reserva legal aspectos referidos a la

clasificacion o definicion de los contratos.

En virtud de las facultades otorgadas por la citada Ley, el ejecutivo expidio el

Decreto-ley 222 de 1983, en cuyo articulo 1°, dispuso que, “Las normas que en

! El Articulo 1° de la Ley 19 de 1982 disponia: “Son contratos administrativos, ademas de los que se
sefialen en ejercicio de las facultades que se otorgan por la presente ley, los de obras publicas, los
de prestacion de servicios, los de concesion de servicios publicos, los de explotacién de bienes del
Estado, y los de suministro.”

% El articulo 5° de la Ley 19 de 1982 prescribia: En desarrollo de la autonomia de los departamentos
y municipios sus normas fiscales podran disponer sobre formacion y adjudicacién de los contratos
que celebren y clausulas de los mismos conforme a sus intereses y a las necesidades del servicio;
para las normas sobre tipos de contratos, clasificacidn, efectos, responsabilidad y terminacién
estan reservadas a la ley; asi como las inhabilidades e incompatibilidades.”
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este estatuto se refieran a tipos de contratos, su clasificacion, efectos,
responsabilidades y terminacion, asi como a los principios generales desarrollados
en el Titulo 1V, se aplicaran también a los Departamentos y Municipios.’, es
decir, que los contratos que celebraran los Departamentos y Municipios, en cuanto
atafie a su clasificacion, se regirian por estas disposiciones legales y no por los

cddigos fiscales.

En el articulo 16 del Decreto-ley 222 de 1983, se enlistaron los contratos
administrativos y se sefiald que, aquellos que no estuvieran relacionados en esta
lista “son contratos de derecho privado de la administracion (...), @ menos que ley

especial disponga en sentido contrario”.

La clasificacion legal establecida por el citado Estatuto contractual permitia
determinar que las controversias suscitadas en los contratos que la ley clasificaba
como administrativos correspondian a la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, mientras que aquellas surgidas en contratos que no se encontraban
incluidos en el listado previsto en la referida ley, por ser contratos de derecho
privado de la Administracidn, serian de conocimiento de la justicia ordinaria, segun
las voces del articulo 17 del mismo Decreto-ley 222 de 1983°, a menos que

incluyera clausula de caducidad

Consecuente con la anterior regulacion, el Codigo de Régimen Municipal, Decreto
1333 de 1986, expedido posteriormente, dispuso, en su articulo 273 lo siguiente:
“Jos contratos que celebren los municipios y sus establecimientos publicos se
someten a la ley en lo que tienen que ver con su clasificacion, definicion (...).
Cuando esta norma se refiere a la ley, debe entenderse que esta haciendo una
remision a la Ley contractual, la cual, para la época de expedicion del citado codigo,

no era otra diferente del Decreto-ley 222 de 1983.

Como corolario de lo anterior se tiene que, la jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo se encontraba habilitada para conocer tanto de las controversias que
se suscitaran en relacion con los contratos administrativos enlistados en el articulo

16 del Decreto 222 de 1983, como de aquellas que se presentaran en los contratos

® Articulo 17 del Decreto 222 de 1983 “La calificacién de contratos administrativos determina que los
litigios que de ellos surjan son de conocimientos de la justicia contencioso administrativa; los que se
susciten con ocasion de los contratos de derecho privado seran de conocimiento de la justicia
ordinaria”

20



05001 33 33 011 2013 00353

denominados de derecho privado de la Administracion, siempre y cuando en ellos se

hubiere pactado clausula de caducidad.

Como quiera que la accion procedente, en el asunto sometido a estudio, es la
contractual, toda vez que los actos acusados provienen de la celebracién de un
contrato, y no la de nulidad y restablecimiento del derecho, se llegaria a la
conclusion de que como el contrato de arrendamiento celebrado bajo el régimen del
Decreto-ley 222 de 1983, tal como lo admite la entidad publica demandada,
corresponde a la categoria de los de derecho privado de la Administracion y en él
no se incluyd clausula de caducidad, el conocimiento de la controversia suscitada
habria correspondido a la justicia ordinaria, circunstancia que obligaria a ordenar su
remision a dicha jurisdiccion, lo cual no resulta razonable, dado que tal

circunstancia debid ser detectada en la admision de la demanda.

En cualquier caso se tiene que en la actualidad el articulo 82 del C.C.A.%, con la
Ultima modificacion introducida por la Ley 1107 de 27 de diciembre de 2006°,
sefiald un nuevo marco general de actuacidon a la Jurisdiccion de lo Contencioso

Administrativo, norma que a la letra dice:

"Articulo 82. Objeto de la jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.
La jurisdiccion de lo contencioso administrativo estd instituida para juzgar
las controversias y litigios originados en la actividad de las entidades
publicas incluidas las sociedades de economia mixta con capital publico
superior al 50% y de las personas privadas que desempernen funciones
propias de los distintos drganos del Estado. Se ejerce por el Consejo de
Estado, los tribunales administrativos y los juzgados administrativos de
conformidad con la Constitucion y la Ley.”

“"Esta jurisdiccion podrd juzgar, inclusive, las controversias que se
originen en actos politicos o de gobierno.”

"La jurisdiccion de lo contencioso administrativo no juzga las decisiones
proferidas en juicios de policia regulados especialmente en la ley. Las
decisiones jurisdiccionales adoptadas por las Salas jurisdiccionales
Disciplinarias del Consejo Superior de la Judicatura y de los Consejos
Seccionales de la Judicatura, no tendran control jurisdiccional”

* El articulo 82 del C.C.A. ha tenido sucesivas modificaciones, entre ellas las introducidas por el
articulo 12 del Decreto 2304 de 1989, el articulo 30 de la Ley 446 de 1989 y recientemente por el
articulo 1° de la Ley 1107 de 2006.

°La Ley 1107 de 2006, fue publicada en el Diario Oficial No.CXLII.N.46494 de 27 de diciembre de
2006, Pag. 130.
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Se observa que la norma transcrita, adoptando un criterio subjetivo u organico, en
virtud del cual atribuyd competencia a la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo para conocer de toda clase de litigio originado en la actividad de
las entidades publicas y de las personas privadas que desempefien funciones
propias de los distintos 6rganos del Estado, con lo cual puso fin a la distincion que
hacia el anterior articulo 82 del C.C.A., referida exclusivamente a los litigios
administrativos, de manera que con la ultima reforma mencionada se abrié paso
para que todo tipo de litigio generado por las actuaciones adelantadas o cumplidas
por una entidad publica, deba someterse al conocimiento de la Jurisdiccién de lo

Contencioso Administrativo.

La norma referida es de naturaleza procesal y por lo tanto de derecho publico, de
orden publico y de obligatorio cumplimiento, de conformidad con los dictados del
articulo 6° del Estatuto Procesal Civil® y, de aplicacién inmediata, segun lo prescrito
por el articulo 40 de la Ley 153 de 1887’.

Si esto es asi, no cabe la menor duda que la Sala es competente para conocer del
asunto materia de controversia, independientemente de que la accion incoada haya
sido la de nulidad y restablecimiento del derecho o la contractual, puesto que lo que
aqui verdaderamente toma importancia, de conformidad con los mandatos del
articulo 82 del C.C.A., es que los actos que se acusan fueron expedidos por una

entidad publica.

En virtud de lo consagrado por el articulo 286 de la Constitucion Politica, los
distritos, al igual que los departamentos, municipios y los territorios indigenas son
entidades territoriales. Por su parte, el articulo 328 constitucional dispuso que el
Distrito Turistico, Cultural e Histérico de Santa Marta conservaria su régimen vy

caracter.

De conformidad con las normas constitucionales precitadas, el Distrito Turistico

Cultural e Histérico de Santa Marta es una entidad publica del orden territorial, en

® El articulo 6° del C. de P.C. dispone:“Articulo 6. “Las normas procesales son de derecho publico y
orden publico y, por consiguiente, de obligatorio cumplimiento, y e ningin caso, podran ser
derogadas, modificadas o sustituidas por los funcionarios o particulares, salvo autorizacion expresa
de la ley. Las estipulaciones que contradigan lo dispuesto en este articulo, se tendran por no
escritas”

" El articulo 40 de la Ley 153 de 1887 prescribe lo siguiente:

“Articulo 40.- Las leyes concernientes a la sustanciacion y ritualidad de los juicios prevalecen sobre
las anteriores desde el momento en que deban empezar a regir. Pero los términos que hubieren
empezado a correr, y las actuaciones y diligencias que ya estuvieren iniciadas, se regiran por la ley
vigente al tiempo de su iniciacion.”
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consecuencia y de conformidad con lo dispuesto en el nuevo texto del articulo 82
del C.C.A,, las controversias y litigios que se originen en la actividad -contractual o
de otra naturaleza- adelantada por dicha entidad, deben someterse al conocimiento

de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

Bajo los planteamientos anteriormente expuestos, fuerza concluir, que esta Sala es
competente para conocer del asunto sometido a su consideracion, en cuanto que,
por regla general, toda controversia originada en la actividad de las entidades

publicas debera ser dirimida por la Justicia Contencioso Administrativa.

2.2. La competencia del Alcalde Distrital para ordenar la desocupacion

del inmueble entregado en arrendamiento.

La Alcaldia del Distrito de Santa Marta expidid la Resolucion No. 905 de 22 de
octubre de 1992 mediante la cual ordend la desocupacidon del inmueble de su
propiedad, acto administrativo que fue recurrido por el interesado y confirmado

mediante Resolucion No. 035 de 25 de enero de 1993.

Antes que todo resulta de fundamental importancia determinar si la tenencia que
detentaba el sefior Chahin Nohora, sobre el inmueble de propiedad del Distrito de
Santa Marta, tenia origen en una ocupacion de hecho, tal y como lo senalan los
actos acusados o si, por el contrario, dicha tenencia tenia sustento en un contrato

de arrendamiento, asi el contrato hubiere expirado por vencimiento del plazo.

Al expediente se allegaron los siguientes documentos:

i) Fotocopia autenticada del contrato de 11 de mayo de 1971 celebrado entre
el Personero del Municipio de Santa Marta y el demandante (fls. 76 a 77, cd.
ppal);

ii) Fotocopia autenticada del contrato de 1° de diciembre de 1973 celebrado
entre el Personero Municipal de Santa Marta y el demandante (fls. 78 y 78
vto. cd. ppal);

iii) Fotocopia autenticada del contrato de 1° de agosto de 1986, celebrado

entre el Alcalde del Distrito de Santa Marta y el demandante (fls. 75y 75 vto,
cd. ppal);
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iv) Originales de los “Recibos de Caja” expedidos por la Tesoreria del Municipio
de Santa Marta, correspondientes a los pagos efectuados por el sehor
Roberto Chain Nohora, por concepto de arrendamiento, desde el 1° de
agosto de 1986 hasta el mes de julio de 1988 (fls. 23 a 50, cd. ppal);

v) Copias al carbdn de las consignaciones efectuadas en el Banco Popular por el
sefior Chahin Nohora, correspondientes a los meses de diciembre de 1992 y
enero de 1993 (fls. 51 a 56, cd. ppal).

Los documentos antes referidos evidencian que desde anos antes, el Distrito de
Santa Martha y el sefior Chain Nohora estaban vinculados mediante contrato de
arrendamiento cuyo objeto consistia en el alquiler de un local ubicado en el
Municipio de Santa Marta, en la carrera 52 No. 15-11, de propiedad de la Entidad
Distrital. Tiene singular importancia para el asunto que aqui se examina, el Ultimo

contrato que fue celebrado el 1° de agosto de 1986.

El plazo del citado contrato fue pactado por dos afios comprendidos entre el 1° de
agosto de 1986 y el 1° de agosto de 1988, en virtud de lo previsto en el articulo 98
del Estatuto Fiscal del Distrito de Santa Marta, Acuerdo No. 49 de 1980;
adicionalmente se convino una prorroga expresa de dos afios mas, es decir, que el
contrato termind el 1° de agosto de 1990. (fl. 26 y 26 vto, cd. ppal). Igualmente se
encuentra demostrado que el arrendatario pagd los canones de arrendamiento,
primero mediante consignaciones efectuadas en la Tesoreria del Distrito y luego

mediante consignaciones que se hicieron en el Banco Popular.

En la contestacion de la demanda el Distrito de Santa Marta admitié que el contrato
existié pero que “cualquier relacion contractual entre la Alcaldia y el demandante no
podia producir efectos juridicos pues se encontraba vencido por expiracion del plazo
o0 término pactado’; mas adelante sefald que si se aceptara “como valido el
contrato de arrendamiento suscrito el 1° de agosto de 1986, entre el senor Alcalde
Mayor de Santa Marta, doctor ELIAS GEORGE GONZALEZ, y el senor Roberto
Chahin Nohora, vemos como en €l se pacto un término de duracion de dos (2)
anos, contados a partir de 1° de Agosto/86 hasta el 1° de Agosto de 1988. Al final
del contrato se coloca una cldusula de prorroga automatica por dos (2) afios mas, o

sea, que en ultimas el contrato vencio el primero de agosto de 1990.” (fls. 117, cd,

ppal).
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De la prueba relacionada y de las afirmaciones contenidas en la
contestacion de la demanda, por parte de la Administracion Distrital, debe
concluirse la existencia del contrato de arrendamiento entre el sefior Chain
Nohora y el Distrito de Santa Marta, el cual termind el 1° de agosto de 1990, por

vencimiento de su plazo.

La legislacion civil también aplicable a los contratos celebrados por
las entidades del Estado, dispone en el articulo 2008 que, el contrato de
arrendamiento termina por la expiraciéon del plazo estipulado para el

arrendamiento® como ocurre en general con todo contrato.

No obstante haberse producido la terminacién del contrato de arrendamiento, por
vencimiento del plazo, celebrado entre las partes de la controversia, el arrendatario
continud ejerciendo la tenencia del bien, sin que se hubiere probado en el proceso
que la Administracion Distrital hubiera satisfecho el requisito previsto en el articulo
1608 del Codigo Civil, consistente en efectuar el requerimiento al arrendatario, para

que quedara constituido en mora.

La legislacion civil, en su articulo 2005° establece la obligacion del
arrendatario de restituir la cosa arrendada al finalizar el contrato de
arrendamiento, toda vez que la entrega de los bienes en este tipo de contrato se

hace a titulo de mera tenencia.

De conformidad con las normas antes citadas, al producirse la
terminacion del contrato de arrendamiento, por vencimiento del plazo, se hace
exigible la obligacion del arrendatario de restituir o devolver el bien objeto del
arrendamiento y la del arrendador de recibirlo; es decir, que aunque estas
obligaciones existen desde la suscripcion misma del contrato, el cual constituye su

fuente, su cumplimiento se difiere en el tiempo hasta que sobrevenga la

8 . . .
“Articulo 2008.- El arrendamiento de cosas expira de los mismos modos que los otros contratos y,

especialmente:“(..)”

29) Por la expiracion del tiempo estipulado para la duracion del arriendo;”.

(Resaltado no es del original)

% “Articulo 2005. El arrendatario esta obligado a restituir la cosa al fin del arrendamiento.”
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terminacion de la relacion contractual, ocurrido lo cual dichas obligaciones de

restitucion y recibo se hacen exigibles y deben ser cumplidas.

Se trata de aquellas obligaciones que tienen origen en el contrato
pero que estan llamadas a ser cumplidas con posterioridad a su vigencia o
extincion; es el caso de la obligacion que asume el vendedor, en el sentido de
responder por el saneamiento o por vicios ocultos de la cosa vendida o aquella
que contrae el constructor consistente en responder por la estabilidad de la

edificacion que ha sido levantada y entregada al propietario etc.

En este caso, al celebrar el contrato, el arrendatario asume la

obligacion de restituir el bien arrendado al finalizar el contrato (art. 2005 C.C)

En consonancia con lo dicho, en el contrato celebrado entre el
Distrito de Santa Marta y el demandante, el 1° de agosto de 1986, las partes
pactaron, entre otras, la clausula octava, en la cual se lee lo siguiente:
“Restitucion. El arrendatario restituira el inmueble al arrendador a la terminacion
del contrato en el mismo estado en que lo recibe, salvo el deterioro natural”

(resaltado no es del texto) (fl. 75 vto. cd. ppal).

Bajo estas directrices debe concluirse lo siguiente:

a) El contrato de arrendamiento se extingue al producirse la
expiracion del plazo, momento mismo en el cual se hace exigible la obligacion del
arrendatario (deudor), consistente en restituir el bien y, en consecuencia, surge
el derecho del arrendador (acreedor) de adelantar las acciones pertinentes para
obtener el cumplimiento de la obligacion, si el arrendatario no satisface la
prestacion de restitucion, accion que no podia ejercer antes del vencimiento del
plazo contractual por ser inexigible la obligacion, toda vez que estaba sometida a

la llegada de esa fecha (plazo suspensivo).
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b) EI no cumplimiento de la obligacion de restitucion del bien
arrendado por parte de arrendatario, al término del contrato, en manera alguna
puede tener el efecto juridico de extender el vinculo contractual
indefinidamente, hasta el momento en que se de el cumplimiento de la obligacién
de restitucion, puesto que tal vinculo se extingue asi subsistan algunas de las

obligaciones que se originaron en éI*°, tal como ya quedé indicado.

En el caso sometido a estudio, cabe cuestionar qué sucede cuando el arrendatario
se niega a cumplir con la obligacion de desocupar y restituir el bien entregado, a
titulo de arrendamiento, al vencimiento del contrato celebrado con Ia
Administracién? Se encuentra legalmente facultada la entidad publica arrendadora
para ordenar la desocupacidon vy restitucion del inmueble, mediante acto
administrativo? La respuesta debe ser negativa por las razones que a continuacién

se exponen:

El proceso de restitucion de inmueble arrendado no fue regulado en el Cddigo
Contencioso Administrativo, razén por la cual y en virtud de lo prescrito en su
articulo 267, debera seguirse el procedimiento previsto en las normas del Cddigo de
Procedimiento Civil. Por su parte, el articulo 408 ibidem, establece que la restitucién
del inmueble arrendado se tramitarda y decidira mediante el procedimiento
abreviado que se encuentra previsto en los articulos 409 a 414 ibidem; luego, es
este el tramite que debe adelantarse para aquellos casos en los cuales el
arrendatario se niegue al cumplimiento de la obligacidon de restitucién del bien, al

término del contrato.

El principio de legalidad, basico en el Estado de derecho, impone no solo a la
Administracion sino a todas las instituciones del Estado el deber y la limitacion de
cefir sus actuaciones al ordenamiento juridico, puesto que es la ley la que le otorga
las potestades y define los limites dentro de los cuales pueden actuar las
autoridades; en otras palabras, para que las autoridades puedan actuar

legitimamente se requiere de una atribucion legal previa.

19 E| contrato es fuente de obligaciones reza el articulo 1494 del C.C. “Las obligaciones nacen, ya
del concurso real de las voluntades de dos 0 mas personas, como en los contratos o convenciones.”
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Al respecto resulta pertinente traer a colacion la explicacion expuesta por Garcia de
Enterrial!, para quien “e/ principio de legalidad de la Administracion opera, pues, en
la forma de una cobertura legal de toda actuacion administrativa: solo cuando la
Administracion cuenta con esa cobertura legal previa, su actuacion es legitima (...)
el derecho objetivo no solamente limita la actividad de la Administracion, sino que la
condiciona a la existencia de una norma que permita esa actuacion concreta, a la

gue en todo caso debe ajustarse”.

El principio de legalidad encuentra respaldo en los articulos 6, 121 y 122
de la Constitucidon Politica en virtud de los cuales “...los particulares solo
son responsables ante las autoridades por infringir la Constitucion y las
leyes y los servidores publicos lo son por la misma causa y por omision o
extralimitacion de sus funciones”; asi mismo “Ninguna autoridad del
Estado podra ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la
Constitucion y la ley” y finalmente, "No habra empleo publico que no

tenga funciones detalladas en ley o reglamento...”

Por su parte, el articulo 113 constitucional consagra la existencia de tres ramas del
poder publico a las cuales se han asignado funciones separadas, pero que colaboran

armonicamente para el cumplimiento de los cometidos estatales.

De conformidad con los preceptos constitucionales, resulta incuestionable que las
potestades de que estan investidas las autoridades emanan de la Constitucion
Politica y de la ley, normatividad que define y distribuye de manera clara y precisa
las facultades entre las distintas ramas del poder publico, al igual que determina las
funciones que deben cumplir los servidores que hacen parte de cada una de ellas;
de tal suerte que resulta imposible que estas sean transferidas por su titular, salvo
cuando la misma ley autoriza su delegacion; tampoco es admisible que una
autoridad se atribuya competencias asignadas legalmente a otra rama del poder
publico, toda vez que las actuaciones adelantadas en tales condiciones resultarian
violatorias de las normas constitucionales y legales y, por consiguiente, estarian

afectadas de nulidad.

! GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, FERNANDEZ, Tomas Ramon, Curso De Derecho
Administrativo |, duodécima edicion, Civitas Ediciones, Madrid- 2004, pag 448.
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Examinados los actos administrativos que fueron acusados por el demandante, se
observa que mediante ellos la Administracion Distrital ordend la desocupacion de un
inmueble que habia sido entregado a titulo de arrendamiento al sefior Roberto
Chahin Nohora, con el fin de obtener la restitucién del bien, toda vez que el

arrendatario continud con su tenencia después de vencido el contrato.

De lo anterior se evidencia que, contrariamente a lo afirmado en la parte motiva de
los actos administrativos acusados, la permanencia del arrendatario en el inmueble
de propiedad de la entidad territorial no tuvo origen en una ocupacion de hecho,
sino en un contrato de arrendamiento validamente celebrado, situacién que fue
corroborada por la propia entidad publica en la contestacion de la demanda, en la
cual admitié que existi6 un contrato entre el demandante y el Distrito de Santa
Marta, pero que el mismo habia vencido con ocasidon o por causa de la expiracion
de su plazo extintivo, a la vez que considerd que el procedimiento que habia
adelantado tenia respaldo tanto en la potestad de que goza la administracion
Distrital sobre el contratista particular, como en razones de interés publico. A

continuacion se transcriben apartes de esta afirmacion:

"Como el administrado no entregd oportunamente el inmueble,
una vez vencido su término de duracion y no habiendo
posibilidad de mas prdrrogas por expresa prohibicion de la ley,
surgio el derecho para la Administracion Distrital de
recuperarlo directamente, sin necesidad de acudir a la via
jurisdiccional, debido a la supremacia que tiene sobre los
que celebran contratos con ella y a la necesidad de hacer
prevalecer el interés publico o general sobre el
particular”

Como quiera que es evidente que la permanencia del demandante en el inmueble
de propiedad del Distrito de Santa Marta tuvo origen en el contrato de
arrendamiento celebrado el 1° de agosto de 1986, al término del cual el
arrendatario no cumplié con la obligacién de restitucion del inmueble, es claro que
el procedimiento que debia adelantar la Administracion para hacer efectivo el
cumplimiento de la obligacidn correspondia al previsto en el articulo 408 y ss. del C.
de P. C., el cual debe tramitarse ante la autoridad judicial y se inicia con la

presentacion de la demanda, segun lo prescrito por el articulo 409 ibidem.

En este orden de ideas, es claro que la Administracion Distrital, afectada por el

incumplimiento del arrendatario respecto de su obligacidon de restitucién del bien al
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finalizar el contrato, no estaba facultada para resolver la controversia suscitada
mediante acto administrativo y, con esta decision, hacer efectiva la desocupacion y
restitucion del bien, toda vez que la ley ha asignado esta facultad al juez del
contrato, en ejercicio del control jurisdiccional, sin que le sea dado a la
Administracion sustituir al juez, puesto que a ella tan solo le compete el control

gubernativo, de conformidad con la distribucién de los poderes impuesta por la ley.

Sobre el particular, la doctrina nacional autorizada®® ha precisado:

"Producido el "caso contencioso administrativo”, como lo dice el profesor

Argafiards’, debe el mismo ser sometido al juzgamiento de un tribunal.

No es ya admisible que el poder publico pueda gozar de la prerrogativa

de escapar al régimen de las leyes que gobiernan la comunidad politica a

que pertenece; por lo que, si en €jercicio de su actividad administrativa

falta a la observancia de las leyes y afecta un derecho subjetivo del

administrado o desconoce el ordenamiento juridico general, debe haber

un tribunal que dirima el conflicto y ordene el restablecimiento e imponga

el respeto al ordenamiento infringido. No podrd ser la misma

administracion- dice el profesor argentino citado- pues la pretension del

particular no es una gracia que se impetra, sino un derecho que se exige

o0 un amparo que 1a ley le acuerda; no siendo por ello, concebible que

pueda ser el juez de la contienda quien ha sido parte activa al

provocarla.”.
En consecuencia, la Administracién Distrital ahora demandada no podia, “motu
proprio”, ordenar la restitucion del bien entregado en arrendamiento; tan
consciente era de ello que, de manera expresa, advirtié la situaciéon y asi la dejoé
plasmada en el primero de los actos acusados, la Resolucion No. 905 de 22 de
octubre de 1992, al admitir que “De existir contrato de arrendamiento el
procedimiento para desocupar el inmueble es el establecido en el C. de P. C. en el
articulo 408 y ss.” (fl. 126, cd. ppal.); sin embargo, hizo caso omiso de estas
normas y expidid los actos que fueron impugnados, los cuales se encuentran

viciados de nulidad.

El vicio de nulidad deviene de la ausencia de uno de los de los elementos esenciales
para la validez del acto administrativo, como lo es la competencia del érgano que lo
expide; es decir, que el acto administrativo sera valido cuando el érgano que lo

expide actUa dentro del marco de la competencia'® asignada por la ley; pero sucede

2 BETANCUR JARAMILLO, Carlos, Derecho Procesal Administrativo, Libreria Sefial Editora, sexta
edicion, Medellin, pag. 137.

¥ ARGANARAS, Manuel, Tratado de lo Contencioso Administrativo, Tea, Buenos Aires, 1955, pag.
22.

4 La competencia puede ser de tres clases, a saber: territorial, funcional o temporal.
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que cuando las autoridades ejercen competencias que no tienen o invaden la orbita
de competencia que de manera expresa se encuentra atribuida a otras autoridades
o ramas del poder publico, el acto administrativo expedido en tales condiciones, se

encuentra viciado de nulidad por incompetencia funcional.*

Se encuentra establecido, entonces, que las Resoluciones nimeros 905 de 22 de
octubre de 1992 y 035 de 25 de enero de 1993, mediante las cuales se ordend la
desocupacion del local comercial, ubicado en la carrera 52 No. 15-11 de la ciudad
de Santa Marta, que habia sido entregado a titulo de arrendamiento, fueron
expedidas por el Alcalde del Distrito de Santa Marta sin que tuviese competencia
para ello, razéon por la cual se encuentran viciados de nulidad, la cual sera

declarada.

2.3. El juicio de lanzamiento ordenado por la Alcaldia del Distrito de
Santa Marta.

Es evidente que la Administracion Distrital adelantd un juicio de lanzamiento, con el
fin de obtener la restitucién del bien inmueble de su propiedad. Al respecto es
pertinente destacar, de una parte, que dicho inmueble no habia sido objeto de una
ocupacion de hecho sino que su entrega al particular tenia origen en un contrato de
arrendamiento como quedd demostrado anteriormente y, de otra, que en el juicio
referido, la Alcaldia distrital para obtener la restitucion del bien actué como parte,
por ser la propietaria del inmueble, a la vez que, dirimid el conflicto suscitado entre

ella y un particular, ni mas ni menos que actué como juez y parte.

Las autoridades policivas por regla general ejercen funciones
propiamente administrativas, inherentes al poder de policial® del cual
se encuentran investidas, dentro de los precisos limites legales, actos
que estan sujetos al control jurisdiccional como cualquier acto

administrativo. Asi mismo y excepcionalmente actian en funcién

° “Se caracteriza esta incompetencia en razén a que se concreta sobre la materia u objeto

especifico del acto. Esto es sobre las potestades otorgadas por el ordenamiento a los érganos o
sujetos de la administracién” (Santofimio, Jaime Orlando, Acto Administrativo, Universidad
Externado de Colombia, Bogota, 1996, pag. 293.

8 La Corte Suprema de Justicia definié el poder de policia como la competencia
juridica asignada, la facultad de hacer la ley policiva, de dictar reglamentos, de expedir
normas generales impersonales y preexistentes, normadoras del comportamiento
ciudadano que tienen que ver con el orden publico y la libertad; y que la Funcién de
Policia es la gestion administrativa concreta del poder de policia ejercida dentro de los
marcos juridicos impuestos por éste. Sentencia del 21 de abril de 1982, Exp. No. 893,
M.P. Manuel Gaona Cruz.
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jurisdiccional®’, cuando dirimen los procesos civiles de policia dirigidos a
amparar la posesion, la tenencia o la servidumbre, eventos en los cuales,
sus actos, por ser de caracter judicial, escapan al control de la

Jurisdiccidon de lo Contencioso Administrativo.

Son estas las razones por las cuales el Cddigo Contencioso
Administrativo, en su articulo 82,'® ha previsto que los actos expedidos
en los juicios civiles de policia, entre otros, no son objeto de control ante

la justicia de lo Contencioso Administrativo.

La jurisprudencia de la Seccidon Tercera en distintos pronunciamientos ha
determinado que los juicios civiles de policia y especialmente el amparo
policivo posesorio!® tienen caracter judicial; igualmente ha diferenciado
entre la funcidon propiamente administrativa que cumplen las autoridades
de policia y la funcién judicial ejercida por las mismas. En igual sentido

12: en sus diferentes fallos ha

se ha pronunciado la Corte Constituciona
reiterado que los juicios civiles de policia, iniciados para proteccion del

“statu quo”, constituyen manifestaciones del poder judicial del Estado.

Bajo este contexto es claro que cuando las autoridades policivas adelantan un juicio
de lanzamiento, actian en funcion jurisdiccional, como un verdadero juez, quien

actla imparcialmente frente a los intereses opuestos de las partes en conflicto.

" El articulo 116 de la Constitucién Politica establece en su inciso tercero: “Excepcionalmente la ley
podra atribuir funcion jurisdiccional en materias precisas a determinadas autoridades
administrativas; sin embargo no les esta permitido adelantar la instruccién de sumarios ni juzgar
delitos.”

Por su parte el articulo 13, numeral 2 de La ley 270 de 1996, también establece que la
funcion jurisdiccional serd ejercida, entre otros, por: “Las autoridades
administrativas, de acuerdo con las normas sobre competencia y procedimiento
previstas en las leyes. Tales autoridades no podran, en ningun caso, realizar funciones
de instruccion o juzgamiento de caracter penal.”

® En las diferentes reformas de que ha sido objeto el Cédigo Contencioso Administrativo, el
legislador ha mantenido el mismo lineamiento; asi se evidencia del contenido de articulo 73, inc. 2,
de la Ley 147 de 1964; luego en el articulo 82 del Decreto 01 de 1984, norma que fue modificada
primeramente por el articulo 12 del Decreto-ley 2304 de 1989 y posteriormente por el articulo 30 de
la Ley 446 de 1989.

19 Sentencias dictadas por la Seccion Tercera del Consejo de Estado de 3 de mayo de 1990; Exp.
5.911; de 5 de mayo de 1995, Exp. 3130 y de 5 de septiembre de 1996, Exp. 3960 de 1996.

20 Al respecto pueden consultarse las siguientes sentencias dictadas por la Corte
Constitucional: T- 048 del 14 de febrero de 1995; T - 289 del 5 de julio de 1995; T-149
del 23 de abril de 1998; T- 127 del 1 de marzo de 1999 y T- 629 del 30 de agosto de
1999.
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Pero cuando la controversia que se suscita por la ocupacion de hecho se traba no
entre dos particulares, como es lo usual, sino entre un particular y la propia entidad
publica municipal y es esa misma Administracion quien adelanta el juicio de
lanzamiento para recuperar el bien de su propiedad, cabe preguntar si tal actuacion

es de caracter judicial y si, en consecuencia, escapa al control jurisdiccional?

La respuesta debe ser negativa, por cuanto en este evento, la Administracion no
actla en ejercicio de competencias jurisdiccionales, sino como autoridad
administrativa en ejercicio del poder de policia; en consecuencia, dichos actos estan
sometidos a control jurisdiccional, el cual se ejerce por parte de la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo, tal como lo sostuvo la Seccion Tercera del Consejo de
Estado en asunto similar, referido a la restitucién de un bien de uso publico, cuyos

apartes pertinentes se transcriben a continuacion:

“39, Asi las cosas, observa la sala que en el caso de autos no se
trata de juicios policivos, pues no hay conflicto entre dos
partes que sea dirimido por la autoridad policiva, como
bien puede suceder en los amparos posesorios. En el
evento de restitucion de bienes de uso publico, la autoridad
administrativa no actua como juez, entendiendo esta institucion
en su sentido lato, es decir como aquella que dirime
imparcialmente, controversias entre dos partes que persiguen
intereses opuestos.

40, Estando claro que en el presente evento no se trata de un
juicio policivo, procede ahora definir a quién compete el
conocimiento de los conflictos que por dichas actuaciones se
originan entre un particular y el Estado. Estima la Sala que
dicha competencia corresponde a la jurisdiccion de Io
contencioso administrativo, pues esta se halla precisamente
instituida, entre otras cosas, para “juzgar las controversias y
litigios administrativos originados en la actividad de las
entidades publicas (...)”?' (Negrilla por fuera del texto original)

En este orden de ideas los actos que expida la autoridad policiva con el fin de
obtener la restitucién de un bien de su propiedad, tratese de un bien de uso publico
o de un bien fiscal, el cual ha sido objeto de ocupacidon de hecho, pueden ser

impugnados ante la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo.

L Providencia citada por e doctor Carlos Betancur Jaramillo, en la obra Derecho Procesal

Administrativo, Sexta Edicién, Sefial Editora, Medellin, 2002, Pag. 119.
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Cabe reiterar que, en el presente asunto, no se presentd ocupacion de hecho en un
bien del Distrito de Santa Marta, por parte de un particular, sino el incumplimiento
de la obligacién de restitucién por parte de un arrendatario de la entidad distrital,

tal como quedo establecido con el material probatorio allegado al expediente.

2.4. La pretension de nulidad de la diligencia de lanzamiento adelantada

por la Inspeccion de Policia del Distrito de Santa Marta.

Entre las pretensiones de la demanda que fueron reiteradas por el demandante, en
el recurso de alzada, se encuentra la correspondiente a la declaratoria de nulidad de
la diligencia de lanzamiento por ocupacion de hecho, adelantada el 19 de enero de
1993, por la “Inspeccion de Policia Bastidas”, en cumplimiento de lo ordenado por
las Resoluciones nimeros 905 de 22 de octubre de 1992 y 035 de 25 de enero de
1993, actos administrativos que fueron acusados; la diligencia contd con la

presencia del Delegado de la Procuraduria Departamental del Magdalena.

Al expediente se allegd copia autenticada de la diligencia referida, la cual obra a
folios 104 a 107 del cuaderno principal y corresponde a la constancia de la
actuacion adelantada por la autoridad policiva del Distrito de Santa Marta, la cual
efectud el desalojo del bien urbano que se encontraba en poder del demandante y

cuya desocupacion se habia ordenado por los referidos actos.

La pretension formulada resulta improcedente, ante la imposibilidad de declarar la
nulidad de la actuacién material consistente en ejecutar o cumplir la orden de

desocupacion del inmueble, impartida por el Alcalde del Distrito de Santa Marta.

Es evidente que la diligencia de desocupacion de inmueble que fue adelantada por
la autoridad policiva, la cual consta en documento de 19 de enero de 1993,
constituye el cumplimiento o la materializacién de una decisién de la Administracion,
situacion factica que indudablemente no puede ser objeto de una declaracion
judicial de nulidad, como quiera que esa posibilidad requiere, de manera

indispensable, tener por objeto una manifestacion emanada de la voluntad.

Si bien el demandante impugnd, en este mismo proceso, la validez de los actos
administrativos expedidos por la Alcaldia Distrital de Santa Marta para obtener la
desocupacion del bien arrendado y sobre ellos la Sala hara un pronunciamiento, no
es menos cierto que resulta improcedente, ademas de inane, declarar la nulidad de

la diligencia de lanzamiento, porque, como ya se indicd, dicha diligencia constituye
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una situacion factica, razén por la cual se denegara la pretension formulada para

obtener su anulacion.
2.5. El reconocimiento de perjuicios materiales y morales.

El demandante reclamoé el pago de los perjuicios materiales que, segun él, le fueron
causados con la expedicion y ejecucion de los actos acusados, dictados por la
Alcaldia del Distrito de Santa Marta.

Igualmente solicitd el pago de perjuicios morales subjetivos que resulten probados
como consecuencia del “temerario endilgamiento de delincuente” que la

Administracion Distrital le hizo con la expedicidn de los actos acusados.

En la demanda no se establecid en qué consistian los perjuicios materiales y
morales y si bien es cierto que entre las pruebas solicitadas por el demandante se
encuentra la practica de un dictamen pericial con la participacion de peritos
contables, a fin de que dictaminaran sobre los perjuicios materiales que se habia
ocasionado con la expedicion de los actos impugnados, en ningin momento fue
remitido el cuestionario anunciado por el accionante para que fuere resuelto por la
pericia, razon por la cual el a quo denegd la prueba en auto de 15 de noviembre de
1993 (fls. 138 a 139, cd. ppal.)

Como quiera que resulta evidente que el demandante no logrd probar, durante el
proceso, los perjuicios materiales y morales que le habrian sido causados con la
expedicion de los actos administrativos y su ejecucion, la pretension debera ser

denegada.
2.6. La restitucion del inmueble al arrendatario.

Solicita el demandante que, como consecuencia de la nulidad de los actos
demandados, se le reintegre el inmueble del cual fue despojado por Ia

Administracion Distrital: pero qué sucede cuando dicho derecho no existe?

En el caso sub lite, es evidente que hubo un contrato de arrendamiento que vencié
el 19 de agosto de 1990, fecha desde la cual el arrendatario debiéd cumplir con la
obligacion de restituir el inmueble, al tenor de lo prescrito por el citado articulo
2005 del C.C.
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Significa entonces que al haber vencido el plazo del contrato, desaparecid
para el arrendatario el derecho a conservar la tenencia del bien

inmueble, puesto que era el contrato el que le amparaba este derecho.

De lo anterior se infiere que no es posible reclamar el
restablecimiento de un derecho del cual no se es titular, mucho menos
cuando en lugar de ese derecho lo que en realidad existia, para el

accionante, era una obligacion pendiente de cumplir.

Sobre el particular, resulta pertinente traer a colacion la sentencia del 15
de noviembre de 1990, Expediente 2339, providencia en la cual la

Seccidén Segunda del Consejo de Estado precisé:

"Mas Iégicamente, que ese restablecimiento esta supeditado a
que el derecho subjetivo del interesado, exista, por que si
no existe, mal puede restablecérsele en algo que nunca
ha estado en el patrimonio juridico de esa persona.

Esto ultimo fue lo que observd el Tribunal en el caso particular
del actor, y vio como las simples irregularidades de los actos
que declard nulos no lesionaron ningun derecho suyo, por lo
cual denegd esa pretension (..). Que Ila accién
necesariamente debe ser planteada contemplando el
demandante Ilas dos solicitudes inseparables, la de
nulidad del acto y la de restablecimiento del derecho, no
significa que el juez administrativo debe acceder
indubitablemente a esta ultima, dado que en un juicio
concreto es posible que el pretendido derecho que se
quiere restablecer, no exista.” (Resaltado no es del texto)

Esta orientacion jurisprudencial tiene aplicacién al caso concreto en razén
a que el demandante pretende que se le reconozca o restablezca un
derecho que ya no podia estar en su patrimonio, puesto que si bien es
cierto que los actos que fueron acusados se encuentran viciados de
nulidad por haber sido expedidos por la Administracion Distrital sin tener
competencia para ello e invadiendo la 6rbita de competencia del juez, la
consecuencia de la ilegalidad de dichos actos, no puede ser, en manera
alguna, la restitucién del inmueble, puesto que, como ya se dijo, el
derecho pretendido por el demandante ya no existia, por el contrario,
pesaba sobre él una obligacion derivada del contrato de arrendamiento
gue termind por vencimiento del plazo, como se ilustr6 ampliamente en

el acapite 2.2.
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Con estos lineamientos debe concluirse que la pretension encaminada a
obtener la restitucién del bien inmueble arrendado no esta llamada a

prosperar y, por lo tanto, serd denegada.

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

Republicay por autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO: REVOCASE la sentencia de 10 de septiembre de 1998,
dictada por el Tribunal Administrativo del Magdalena, mediante la cual se

denegaron las pretensiones de la demanda y en su lugar se dispone:

DECLARASE la nulidad de las Resoluciones 905 del 22 de
octubre de 1992 y 035 del 25 de enero de 1993 expedidas por el Alcalde del
Distrito de Santa Marta.

SEGUNDO: DENIEGANSE las demas pretensiones de la demanda.

En firme esta providencia DEVUELVASE el expediente al Tribunal

de origen.

COPIESE y NOTIFIQUESE. CUMPLASE.

37



05001 33 33 011 2013 00353

MAURICIO FAJARDO GOMEZ RUTH ESTELLA CORREA PALACIO

Presidente

ENRIQUE GIL BOTERO ALIER EDUARDO HERNANDEZ ENRIQUEZ

RAMIRO SAAVEDRA BECERRA

NULIDAD PROCESAL - Falta de jurisdiccion. Efecto / FALTA DE
JURISDICCION - Nulidad procesal. Efecto / FALTA DE JURISDICCION -
Concepto / NULIDAD PROCESAL - Oportunidad

El Cédigo Contencioso Administrativo, en materia de nulidades procesales
remite a las causales consagradas en el Codigo de Procedimiento Civil
(art. 165). En dicho estatuto procesal civil se senala, de una parte, la
facultad oficiosa del juez para declarar nulidades insaneables, hasta
antes de dictar sentencia; y, de otra parte, que dentro de las causales de
nulidad insaneables se encuentra que el asunto corresponda a otra
jurisdiccion (arts. 145 y 140 numeral 1°), entendida como la carencia de
la potestad de administrar justicia en un asunto cuya competencia le ha
sido asignada a otra autoridad de diferente jurisdiccién. Asi mismo, la
causal de nulidad debe ser invocada por el afectado, en cualquiera de las
instancias antes que se dicte sentencia o durante la actuacién posterior a
ella si ocurrieron en la misma (arts. 142 y 143 del C. de P. Civil). Por
consiguiente, valga precisar que demostrado un vicio como el endilgado
por el recurrente en el proceso, lo procedente en esos eventos es la
declaratoria de nulidad del proceso y su remisidn a la jurisdiccidon
competente.

CONTRATO ADMINISTRATIVO - Jurisdiccion contenciosa
administrativa / CONTRATO DE DERECHO PRIVADO
CELEBRADO POR LA ADMINISTRACION - Jurisdiccién.
Competencia

Cabe seinalar que el Decreto ley 222 de 1983, expedido con
fundamento en las facultades extraordinarias otorgadas al
Gobierno Nacional por la Ley 19 de 1982, preservo la
distincidbn entre contratos administrativos y contratos de
derecho privado celebrados por la administracion con y sin
clausula de caducidad administrativa, que habia establecido el
Decreto ley 150 de 1976, manteniendo el conocimiento de los
dos primeros en la Jurisdiccion Contencioso Administrativa y a
la Justicia Ordinaria la competencia en relacion con las
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controversias de los contratos de derecho privado de la
administracion que no tenian pactada la clausula de
caducidad. En efecto, se recuerda que en el articulo 16 del
Decreto-ley 222 de 1983, se enlistaron los que se
consideraban como contratos administrativos y se dispuso
que, aquellos que no estuvieran relacionados en esta lista “son
contratos de derecho privado de la administracion los demas,
a menos que ley especial disponga en sentido contrario.” De
acuerdo con esta clasificacion, el articulo 17 ibidem dispuso
gue las controversias suscitadas en los contratos que la ley
calific6 como administrativos correspondian a la Jurisdiccion
de lo Contencioso Administrativo, en tanto que aquellos
conflictos relacionados con los contratos de derecho privado
de la Administracion que no incluyeran la clausula de
caducidad, eran competencia de la Justicia Ordinaria. En tal
virtud, conforme a reiterada jurisprudencia de esta
Corporacion, el conocimiento de los conflictos generados por
contratos celebrados por las entidades publicas, estaba
informado por las siguientes reglas: a) Si el contrato era de
aquellos que taxativamente se sefialaba como administrativos
en el articulo 16 de ese estatuto o en otra norma especial con
esa categoria, entonces era la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa la competente para conocer del proceso. b) Si
el contrato no estaba consagrado en el listado del articulo 16,
era considerado como de derecho privado de Ila
administracion, y la competencia para conocer los conflictos
gue de él se derivan correspondia a la Jurisdiccion Ordinaria.
c) Si el contrato era de aquellos considerados como de
derecho privado e incluia la clausula de caducidad, entonces
se radicaba en cabeza de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa la competencia para conocer de los conflictos
gue de él se derivaran. d) Si en relacion con el contrato de
derecho privado de la administracion en el cual no se habia
incluido la clausula de caducidad, se proferia un acto
administrativo, la competencia para el juzgamiento de tal acto,
correspondia a la Jurisdiccion Contencioso Administrativa.
Nota de Relatoria: Ver Auto de 20 de noviembre de 1995, Exp.
11.310, C.P. Daniel Suarez Hernandez.

JURISDICCION - Determinacion / JURISDICCION - Norma
procesal / CONTRATO ESTATAL - Transito legislativo. Jurisdiccion
/ TRANSITO LEGISLATIVO - Contrato estatal. Jurisdiccion
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Como quiera que lo que determina la escogencia de jurisdiccion no es la
época en que hubieran tenido ocurrencia los hechos o la celebracion del
contrato, sino la oportunidad en que se presente la demanda y las
normas vigentes para entonces, puesto que se trata de un asunto
procedimental de aplicacion o efecto inmediato a su vigencia (art. 40 de
la Ley 153 de 1887), de orden publico y de obligatorio cumplimiento (art.
6 C. de P. Civil), se observa que, no obstante que en este caso con
posterioridad a la suscripcién del contrato sub examen hubo cambio de
legislacion regulatoria en materia de contratacion de la administracion
publica, la jurisdiccién para el conocimiento de los conflictos generados
en virtud del mismo no sufrid ninguna modificacion o alteracion. En
efecto, luego del Decreto ley 222 de 1983, se expidid la Ley 80 de 1993,
Estatuto General de Contratacién de la Administracion Publica, que en su
articulo 32 unificé los contratos celebrados por las entidades de la
administracion enlistadas en el articulo 2 ibidem sin hacer distincién
alguna, bajo la denominaciéon de contratos estatales y el articulo 75 de
aquel estatuto, en concordancia con el articulo 87 del C.C.A. -que
establece la accion de controversias contractuales-, asignaron a la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa el conocimiento sobre las
controversias originadas de los mismos. Es decir, como bien lo ha
manifestado la jurisprudencia de esta Corporacién, después de entrar en
vigencia la Ley 80 de 1993, y sin importar que se trate de aplicarla en
relacidn con un contrato celebrado en vigencia del Decreto 222 de 1983,
no hay lugar a discutir la naturaleza del contrato celebrado por una
entidad estatal - si lo es administrativo o de derecho privado-, para
determinar la jurisdiccién a la cual compete el juzgamiento de las
controversias que de él se deriven, pues es suficiente con que el contrato
haya sido celebrado por una entidad estatal, como en el caso que aqui se
estudia, para que su juzgamiento corresponda a esta jurisdiccion, como
expresamente lo dispone el articulo 75. Incluso, se advierte que,
posteriormente, la decisidn sobre la jurisdiccion a la cual compete el
juzgamiento de las controversias que surjan en los contratos celebrados
por entidades estatales, estd informada también por las normas
procesales contenidas en los articulos 132 No. 5 y 134b No. 5 del Cddigo
Contencioso Administrativo, modificados por la Ley 446 de 1998, en
conformidad con los cuales a esta Jurisdiccién Contencioso Administrativa
compete su juzgamiento por el solo hecho de ser una de sus partes una
entidad estatal, entendiendo por tal aquellas determinadas con esa
categoria por la Ley 489 de 1998. Pero ademas, conviene precisar que la
Ley 1107, promulgada el pasado 27 de diciembre de 2006, por la cual se
modifica el articulo 82 del Cédigo Contencioso Administrativo, ratifica la
anterior conclusién. Nota de Relatoria: Ver Auto de 18 de febrero de
1994, Exp. 91.82, C.P. Daniel Suarez Hernandez; Auto de 20 de
noviembre de 1995, Exp. 11.310., C.P. Daniel Suarez Hernandez;

RESTITUCION DE TENENCIA - Procedimiento / RESTITUCION DE
TENENCIA - Contrato estatal / CONTRATO ESTATAL - Restitucion
de tenencia. Tramite / RESTITUCION DE INMUEBLE ARRENDADO -
Proceso abreviado

Para la Sala, si bien el Legislador no se ocupd del procedimiento a seguir

para los eventos de restitucién de la tenencia de bienes inmuebles con
ocasion de un contrato estatal, ello no compromete en manera alguna la
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competencia para el conocimiento del asunto por parte de la Jurisdicciéon
Contencioso Administrativa, toda vez que, como se explicd, es claro que
con la entrada en vigencia de la Ley 80 de 1993, las controversias
surgidas de contratos estatales, que son todos aquellos en los cuales una
de las partes es una de las entidades publicas sefialadas en el articulo 2°
in fine, deben ser juzgados por la misma (art. 75 ejusdem). En esta
misma linea, al amparo de la doctrina, la Sala acogid sin reservas que
cualquier causa que pueda llevar a pedir la restitucion de la tenencia del
inmueble arrendado (verbigracia indebida destinacion, venta del bien,
necesidad de ocuparlo, expiracion del plazo e incumplimiento en pago de
canones, entre otras) y el reconocimiento de las indemnizaciones a que
haya lugar (articulo 408 No. 9 del C. de P. Civil), debe ser tramitada
siguiendo el proceso abreviado. Nota de Relatoria: Ver Auto de 25 de
junio de 1995, reiterado en auto de 5 de noviembre de 1999, Exp.
16.600, C.P. Ricardo Hoyos Duque; Auto de 20 de mayo de 2002, Exp.
No. 22.316, C.P JesUs Maria Carrillo Ballesteros; Sentencia de 30 de
noviembre de 2006, Exp. 25.096, C.P. Alier E. Hernandez Enriquez;
Sentencia de 29 de agosto de 2007, Exp. 33.410, C.P. Ruth Stella Correa
Palacio; Sentencia de 8 de marzo de 2007, Exp. No. 15.883, C.P Mauricio
Fajardo Gémez; Auto de 30 de marzo de 2006, Exp. 21131, C.P. Ramiro
Saavedra Becerra; Sentencia de 29 de noviembre de 2004, C.P. Maria
Elena Giraldo Gomez, Exp. 20.190.

JURISDICCION CONTENCIOSA ADMINISTRATIVA - Restitucion de
tenencia / PROCESO DE RESTITUCION DE TENENCIA -
Procedimiento abreviado. Jurisdiccion / RESTITUCION DE
TENENCIA - Procedimiento abreviado. Jurisdiccion /
RESTITUCION DE INMUEBLE ARRENDADO - Procedimiento
abreviado. Jurisdiccion

La Jurisdiccién Contencioso Administrativo tiene competencia para
conocer de los procesos de restitucion de tenencia de bienes inmuebles,
a través del procedimiento abreviado previsto en el C. de P. Civil, segln
remision del articulo 267 del C.C.A., y en virtud de lo dispuesto en el
articulo 75 de la Ley 80 de 1993, en armonia con los articulos 82
(modificado por la Ley 1.107 de 2006), 129, 132 No. 5y 134b No. 5 del
Codigo Contencioso Administrativo (modificados por la Ley 446 de
1998)- Por lo tanto, no se configura en el caso sub examen la nulidad de
que trata el numeral 1 del articulo 140 del C. de P. Civil y, por ende, el
recurso de apelacion interpuesto por la demandada no esta llamado a
prosperar.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION TERCERA

Consejera ponente: RUTH STELLA CORREA PALACIO
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Bogotd, D.C., tres (3) de diciembre de dos mil siete (2007)
Radicacion nimero: 19001-23-31-000-1999-01067-02(24710)

Actor: NACION - MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO
RURAL Y OTRO

Demandado: FEDERACION NACIONAL DE CACAOTEROS

Referencia: RESTITUCION DE INMUEBLE ARRENDADO

De acuerdo con la prelacion de fallo asentada en el acta de 13
de diciembre de 2001, procede la Sala a decidir el recurso de
apelacion interpuesto por Federacion Nacional de Cacaoteros,
parte demandada, contra la Sentencia de 14 de agosto de
2001, proferida por el Tribunal Administrativo del Cauca, en la
gue se accedio a las suplicas de la demanda presentada por el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, la cual, previo el

estudio correspondiente, sera confirmada.

La parte resolutiva de la sentencia es la siguiente:

“1.- Declarese terminado el contrato de
administracion de Cuota de Fomento de Cacaotero
celebrado entre el Ministerio de Agricultura y la
Federacion Nacional de Cacaoteros calendado el 4
dia enero de mil novecientos noventa, suscrito entre
el Ministro de Agricultura y el Jefe de Cooperacion
Técnica de FedeCacao, por incumplimiento de las
obligaciones y el vencimiento del término pactado en
cuanto hace a la administracion del Predio El Cortijo,
ubicado en el Municipio de Puerto Tejada, Cauca.

“2.- Ordénese la RESTITUCION del inmueble al

Propietario del mismo LA NACION MINISTERIO DE
AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL o a quien
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sus derechos represente, que en la actualidad se
encuentra en tenencia a titulo de ADMINISTRACION
a favor de la FEDERACION NACIONAL DE
CACAOTEROS.

“2.1 La restitucion se hara Para (sic) efectos de la
entrega del bien inmueble, se concede el términos de
treinta (30) dias.

“3.- Vencido el termino concedido, sin que se hubiere
efectuado la entrega real y material, se procedera al
lanzamiento del administrador (Federacion Nacional
de Cacaoteros), para cuyo efecto se COMISIONA Al
(sic) Senor Juez del Circuito de Puerto Tejada, Cauca
(O.R) con facultades para decidir los incidentes que
se presenten, para estos efectos.

“El Juez Comisionado cumplira este ordenamiento en
el término de tres (3) dias contados al siguiente del
recibo de la comision.

“4.- No se condena en costas a la parte demandada,
por cuanto no se demostré su causacion (sic) el
proceso...”

I. ANTECEDENTES

1. Las pretensiones

El 27 de julio de 1999, por intermedio de apoderado judicial a través del proceso
abreviado de restitucién de tenencia, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
formulé demanda en contra de la Federacion Nacional de Cacaoteros, con el fin de
gue se hicieran las siguientes declaraciones y condenas:

‘PRETENSIONES

1. Por la expiracion del término del contrato de administracién celebrado
entre mi mandante con la Federacién Nacional de Cacaoteros de las
condiciones civiles ya expresados, decrétese el lanzamiento contra dicha
Federacion y cualquier otro ocupante, que derive su derecho de ella, de
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un inmueble rural conocido como EL CORTIJO y comprendido por los
siguientes linderos: Primera compra que hizo la Nacién: 40 fanegadas
con casa, enramadas, establo, etc.: NORTE: La carretera de "El Ortigal” a
Puerto Tejada; ORIENTE: La finca denominada "Méjico” de herederos de
Matilde Mejia de Gonzéalez; SUR: El Rio Guengué; OCCIDENTE: Con el
resto de la finca El Cortijo segun la linea divisoria demarcada en el plano
gue se agrega en el protocolo. Segunda compra que hizo la Nacién: 39
fanegadas y 296 M2; NORTE: La carretera Ortigal Puerto Tejada,;
ORIENTE: El resto de la hacienda “El Cortijo”; SUR: El Rio Guengué;
OCCIDENTE: Predio de los herederos de Ernesto Mejia. Linderos
actualizados que corresponden a: NORTE: carretera pavimentada que
conduce de Puerto Tejada a Pradera - Palmira; SUR; Rio Guengué;
ORIENTE; Mario Salcedo (cafia); OCCIDENTE: Mario Salcedo (cafa)
con 48 has.

“2. Decretada la orden de restitucion, practiquen V.V.S.S. el lanzamiento
del demandado, o sirvanse comisionar a una autoridad Judicial o de
Policia para que lo lleve a cabo. La restitucion del inmueble antes
determinado deberé verificarse desocupandolo enteramente y dejandolo
a mi disposicién como representante del Minagricultura.

“3. Condene al demandado al pago de costas y costos del proceso...”

(...)

‘PRETENSION SUBSIDIARIA DE LA PRIMERA

“En el caso improbable de no ser estimada la primera pretensién principal
propongo como subsidiaria:

“1. Por incumplimiento de las obligaciones del administrador Federacion
Nacional de Cacaoteros declare V.S. que ha terminado el contrato
firmado el 4 de enero de 1990 entre el Ministerio de Agriculturay la
Federacion Nacional de Cacaoteros y en consecuencia decrete la
restitucion al Ministerio de Agricultura del inmueble rural conocido
ubicado en Puerto Tejada y conocido como EL CORTIJO, comprendido
dentro los siguientes linderos: Primera compra que hizo la Nacion: 40
fanegadas con casa, enramadas, establo, etc.: NORTE: La carretera de
“El Ortigal” a Puerto Tejada; ORIENTE: La finca denominada "Méjico” de
herederos de Matilde Mejia de Gonzalez; SUR: El Rio Guengué;
OCCIDENTE: Con el resto de la finca El Cortijo segun la linea divisoria
demarcada en el plano que se agrega en el protocolo. Segunda compra
gue hizo la Nacion 39 fanegadas y 296 M2; NORTE: La carretera Ortigal
Puerto Tejada; ORIENTE: El resto de la hacienda “El Cortijo”; SUR: El
Rio Guengué; OCCIDENTE: Predio de los herederos de Ernesto Mejia.
Linderos actualizados que corresponden a: NORTE: carretera
pavimentada que conduce de Puerto Tejada a Pradera - Palmira; SUR;
Rio Guengué; ORIENTE; Mario Salcedo (cafia); OCCIDENTE: Mario
Salcedo (cafa) con 48 has.

“Las demas pretensiones principales continuarian idénticas.
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2. Los fundamentos de hecho

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

2.1. Que entre el Ministerio de Agricultura y la Federacion Nacional de
Cacaoteros se celebraron varios contratos, el 31 de agosto de 1967 -
adicionado el 2 de septiembre de ese mismo afio-, 13 de octubre de
1969, 9 de febrero de 1987, 12 de febrero de 1988, 10 de enero de
1989, mediante los cuales la Nacion entregd a la federacion a titulo de
administracion todos los bienes destinados por ese Ministerio a través del
Fondo de Fomento Agropecuario para la campafia de cacao en el pais,
dentro de los que se encuentran cuatro centrales de programacién mas la
de Puerto Tejada objeto de la litis, comprometiéndose dicha Federacion,
entre otras obligaciones, a incrementar la produccion de cacao en el
territorio nacional, multiplicar, clasificar y distribuir semillas mejoradas de
cacao, establecer campos de demostracién de variedades del producto,
con los deberes de no disponer en ninguna forma de los bienes recibidos
y devolverlos en el mismo estado. Se convino como contraprestacion a
favor de la federacién que recibiria el 10% del valor anual de la cuota de

fomento cacaotero.

2.2. Que, con posterioridad al vencimiento del ultimo de los contratos
citados -31 de diciembre de 1989-, se celebrd un nuevo contrato el 4 de
enero de 1990 entre las mismas partes y con una vigencia de dos (2)
afnos, pactando como obligaciones a cargo de la federacidn, entre otras,
las de adelantar programas de transferencia de tecnologia a través de
cursos, seminarios, pruebas, dias de campo y administrar el equipo
dentro de la central de programacion de El Cortijo en Puerto Tejada,
haciéndose aquella responsable hasta por culpa leve y asumiendo el
compromiso de devolver los bienes en el mismo estado en que fueron
recibidos, salvo el deterioro normal, de acuerdo con los inventarios

incorporados en el contrato celebrado en el afio de 1967.
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2.3. Que el 4 de enero de 1992 se vencid el término de duracién del
anterior contrato y no hubo animo de prorrogarlo, toda vez el 30 de
diciembre de 1991 se celebrd uno nuevo excluyendo la administracién de

las granjas demostrativas.

2.4. Que entre los afios de 1995 -17 y 18 de marzo- y 1996 -15 y 16 de
febrero- el Ministerio realizé varias visitas al predio del Cortijo, de donde
dedujo el incumplimiento de las obligaciones de la federacidn, entre ellas,
las de llevar a cabo un programa eficiente de produccién de semilla de
cacao y de las labores propias del cultivo, asi como también se encontré
los germinadores abandonados y que el predio entregado estaba

arrendado, lo cual estaba expresamente prohibido.

2.5. Que ante estas circunstancias el Ministerio requirié a la Federacion
Nacional de Cacaoteros para la restitucién del inmueble, en varios oficios
00445 y 05546 de 11 de abril y 9 de mayo de 1995; 1862 de 4 de
septiembre y 779 de 31 de octubre de 1996; y por su parte, la federacion
manifestd no conocer los objetivos de la entrega del predio el Cortijo y

que debia tramitarse el procedimiento que asegura el debido proceso.

2.6. Que ante el Juzgado 20 Civil del Circuito de Bogota se practico

diligencia de requerimiento judicial.

3. Fundamentos de derecho

Fundamento la actora la demanda en lo dispuesto por los articulos 2157 a
2160, 2176 a 2189, 2202 numeral 2, y 2205 a 2207 del Cddigo Civil;
articulos 76 a 97 del Decreto 2303 de 1989; articulo 75 de la Ley 80 de
1993; letra e. del articulo 134 del C.C.A.

4. Tramite de la admision y traslado de la demanda

A través de auto de 12 de octubre de 1999 el Tribunal a quo admitid la

demanda de restitucion de bien inmueble y ordend las notificaciones

personales al Agente del Ministerio Publico y a los demandados.
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5. La oposicion del demandado

Previa notificacion personal el 11 de septiembre de 2000, la parte
demandada constituyd apoderado judicial en escrito presentado ante el
tribunal a quo el 18 de septiembre de esa misma anualidad para que lo
representara en la proceso, pero no se presentd contestacion de la

demanda.

6. La sentencia impugnada

El Tribunal a quo en la Sentencia de 14 de agosto de 2001 impugnada,
afirmd que se encontraban demostradas las dos casuales invocadas por el
demandante para pedir la restitucion, esto es, la expiracion del término
contractual pactado y el incumplimiento de la demandada a las
obligaciones que contrajo en el contrato de administracién, sin que la

demandada se hubiera esforzado en probar lo contrario.

En efecto, encontrd, de una parte, que si bien la vigencia del contrato se
habia pactado en dos (2) afos, segun la clausula sexta, la cual se podia
prorrogar, no se suscribié un contrato adicional fijando un nuevo término
y, de otra parte, que el terreno no estaba destinado en su totalidad a lo
referido en el contrato, que requeria de trabajos para dedicarlo a la
siembra y que se hallaba subarrendado a un particular en una gran

porciéon del area.

Por lo anterior, concluyé que se habian cumplido los requisitos para

acceder a las suplicas de la demanda.

7. El recurso de apelacion

Inconforme con las decisiones adoptadas, la demandada presentd el 23

de agosto de 2001 recurso de apelacién contra la sentencia del a quo,
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pues considera que la Jurisdiccion Contencioso Administrativa no es

competente para conocer de este proceso.

A su juicio, si resulta correcto el tramite que se le dio a la accion
mediante el proceso abreviado de que trata el articulo 408 del C. de P.
Civil para los procesos de restitucion -lo que en su momento fue objeto
de solicitud de nulidad ante la primera instancia-, el competente para
conocer de dicho asunto es el juez de la Jurisdiccion Civil, tal y como se
expone en el concepto de la Sala de Consulta y Servicio Civil de “...26 de
octubre de 1899...(sic)”, maxime si se tiene en cuenta que dentro de las
competencias atribuidas por la Ley 446 de 1998, no se cita este tipo de
acciones de restitucion a cargo de una autoridad judicial de lo

contencioso administrativo.

Por lo anterior, concluyé que faltd uno de los presupuestos necesarios
para dictar sentencia, como lo es el tener jurisdiccidn y competencia,
razén por la cual solicita revocar la sentencia recurrida y, en su defecto,

dictar sentencia inhibitoria.

8. Actuacion en segunda instancia

8.1. El recurso de apelacion presentado, luego de su remision para estudio el 2 de

marzo de 2005 a esta Corporacion, fue admitido en auto de 22 de julio de 2005.

8.2. Mediante auto de 21 de octubre de 2005 se dio traslado por el término de ley a
las partes para alegar y al Ministerio Publico para que rindiera concepto, plazo

durante el cual no se pronunciaron.

[I. CONSIDERACIONES DE LA SALA
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La Sala confirmarad la sentencia del a quo, para lo cual estudiara los
siguientes aspectos: 1) Objeto de la apelacion; 2) La causal de nulidad
invocada en sede de apelacion: falta de jurisdiccién; 3) La jurisdiccion
competente de acuerdo con el contrato fuente de la controversia; 4) El
procedimiento abreviado como tramite especial a seguir para la
restitucion y entrega de inmuebles no altera la competencia de la

jurisdiccidn contenciosa administrativa; y 5) conclusion.

1. Objeto de la apelacion

El recurrente sostiene que debe revocarse la sentencia del a quo, porque
la Jurisdiccion Contencioso Administrativa no tiene jurisdiccion ni
competencia para tramitar el proceso que dio origen a la misma, en el
entendido de que legalmente no le estd asignado el conocimiento del
procedimiento abreviado que persigue la restitucidon de la tenencia de un

bien inmueble, sino que corresponde a la Jurisdiccidon Ordinaria.

Planteada asi la apelacion, observa la Sala que la inconformidad no ataca el fondo
0 mérito de la sentencia, sino que versa sobre una nulidad del proceso por un vicio
insaneable (falta de jurisdiccion, art. 140 No. 1), que determina la invalidez del
mismo por el incumplimiento u omisiébn de un requisito esencial para su
desenvolvimiento eficaz y que, por ende, constituye una sancion legal por la
existencia de una irregularidad que compromete la validez de la actividad in

procedendo.

2. La causal de nulidad invocada en sede de apelacion: falta de jurisdiccion
(No. 1 art. 140 C. de P. Civil).

El Cédigo Contencioso Administrativo, en materia de nulidades procesales
remite a las causales consagradas en el Codigo de Procedimiento Civil
(art. 165). En dicho estatuto procesal civil se sefiala, de una parte, la
facultad oficiosa del juez para declarar nulidades insaneables, hasta
antes de dictar sentencia; y, de otra parte, que dentro de las causales de

nulidad insaneables se encuentra que el asunto corresponda a otra
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jurisdiccién?? (arts. 145 y 140 numeral 1°), entendida como la carencia
de la potestad de administrar justicia en un asunto cuya competencia le

ha sido asignada a otra autoridad de diferente jurisdiccion.

Asi mismo, la causal de nulidad debe ser invocada por el afectado, en
cualquiera de las instancias antes que se dicte sentencia o durante la
actuacion posterior a ella si ocurrieron en la misma (arts. 142 y 143 del
C. de P. Civil).

De otra parte, el Cédigo Contencioso Administrativo dispone que "En caso
de falta de jurisdiccion o de competencia, mediante decision motivada el
juez ordenara remitir el expediente al competente, a la mayor brevedad
posible. Para todos los efectos legales se tendra en cuenta la
presentacion inicial hecha ante la Corporacion o juzgado que ordena la

remision” (inc. 4, art. 143).

Por consiguiente, valga precisar que demostrado un vicio como el
endilgado por el recurrente en el proceso, lo procedente en esos eventos
es la declaratoria de nulidad del proceso y su remision a la jurisdiccién

competente.

3. La jurisdiccion competente de acuerdo con el contrato fuente

de la controversia

Revisada la presente actuacién, es claro para la Sala que entre la Nacidn
- Ministerio de Agricultura y la Federacion Nacional de Cacaoteros se
celebraron varios negocios juridicos que datan desde 196723, uno de los
cuales dio origen al caso sublite, y corresponde a un contrato de
administraciéon suscrito el 4 de enero de 1990%%, cuyo objeto fue la

asunciéon por parte de la citada federacién del recaudo e inversién de la

2 Hipétesis dentro de las que se encuentran también la falta de competencia funcional y aquellas situaciones
en las que el juez procede contra providencia ejecutoriada del superior, o revive un proceso legalmente
concluido o pretermite integramente la respectiva instancia.

2 Contratos de 31 de agosto de 1967 —adicionado el 2 de septiembre de ese mismo afio-, 13 de octubre de
1969, 9 de febrero de 1987, 12 de febrero de 1988, 10 de enero de 1989, 30 de diciembre de 1991 documentos
publicos que obran a fls. 7 a 41y 48 a 54 del cd. ppal.

2 Documento publico que obra en copia auténtica a fls. 42 a 54 del cd. ppal.
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cuota de fomento cacaotero en la forma, términos y fines establecidos en
la Ley 67 de 1983 y su decreto reglamentario No 1000 de 19842°, en
desarrollo de lo cual podia ejecutar o financiar la ejecucién de programas
y proyectos de investigacion, transferencia de tecnologia,
comercializacion, apoyo a las exportaciones y estabilizacion de precios de
ese producto, segun el Plan Econdmico Social del Gobierno Nacional
(cldusula primera), con un término de duracion de dos (2) afios (clausula

sexta).

De conformidad con las estipulaciones del mencionado contrato, ademas
la federacidn se obligd a mantener en administracion los equipos,
elementos y dotacién del material que el Ministerio de Agricultura por
conducto del Fondo de Fomento Agropecuario, tenia destinados para el
cumplimiento de las campafias de fomento cacaotero, especialmente las
cuatro (4) centrales de Propagacion, dentro de la cuales figura la del
Cortijo, administracién de bienes por la cual respondia hasta por culpa
leve y que debia devolverlos en el mismo estado al finalizar el contrato,
sin que pudiera disponer de ninguna forma de los mismos (clausula
séptima); como contraprestacion la federacidn recibiria el diez por ciento

(10%) del recaudo anual efectuado de la cuota de fomento cacaotero.

Igualmente, en él se pactd la constitucion de garantias a favor del
Ministerio de Agricultura, asi como las cldusulas de multas, penal
pecuniaria y caducidad administrativa de que trata el articulo 62 del
Decreto 222 de 1983, el ejercicio del control fiscal por parte de la
Contraloria General de la Republica y su publicacién en el Diario Oficial

(cldusulas décima primera a décima sexta).

Como puede apreciarse, el contrato anterior fue celebrado en
vigencia del Decreto ley 222 de 1983, por una de las entidades

publicas sujetas a su ambito de aplicacién -entre ellas los

% | a Ley 67 de 1983 aumentd la cuota de fomento cacaotero creada por la Ley 31 de 1965 y autorizé al
Gobierno, a través del Ministerio de Agricultura para contratar la administracion y recaudo de los recursos por
concepto de la referida cuota; y mediante Decreto 1000 de 24 de abril de 1984, el Gobierno Nacional
condiciono la utilizacion de los recursos de la cuota al perfeccionamiento de un contrato de administracion entre
ese ministerio y la Federacion Nacional de Cacaoteros.
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Ministerios a nombre de la Nacion-, segun el articulo 1 ibidem-

Cabe senalar que el Decreto ley 222 de 1983, expedido con
fundamento en las facultades extraordinarias otorgadas al
Gobierno Nacional por la Ley 19 de 1982, preservo la
distincion entre contratos administrativos y contratos de
derecho privado celebrados por la administracion con y sin
clausula de caducidad administrativa®®, que habia establecido
el Decreto ley 150 de 1976, manteniendo el conocimiento de
los dos primeros en la Jurisdiccion Contencioso Administrativa
y a la Justicia Ordinaria la competencia en relaciéon con las
controversias de los contratos de derecho privado de la
administracion que no tenian pactada la clausula de

caducidad.

En efecto, se recuerda que en el articulo 16 del Decreto-ley 222 de 1983,
se enlistaron los que se consideraban como contratos administrativos y
se dispuso que, aquellos que no estuvieran relacionados en esta lista
"son contratos de derecho privado de la administracion los demas, a

menos que ley especial disponga en sentido contrario.”?’

% | aLey 19 de 1982, en su articulo 1 dispuso: “Son contratos administrativos, ademas de los que se sefialen
en ejercicio de las facultades que se otorgan por la presente ley, los de obras publicas, los de prestacion de
servicios, los de concesidn de servicios publicos, los de explotacion de bienes del Estado, y los de suministro.”;
y en el articulo 4° sefiald que serian de “... conocimiento de la justicia contencioso administrativa los litigios
surgidos de los contratos administrativos y de aquellos en los cuales se haya pactado clausula de caducidad;
de la ordinaria los demas”.

21 La norma era del siguiente tenor: “ARTICULO 16. DE LA CLASIFICACION Y DE LA NATURALEZA DE LOS
CONTRATOS - Son contratos administrativos:

1. Los de concesion de servicios publicos.

2. Los de obras publicas.

3. Los de prestacidn de servicios.

4. Los de suministros.

5. Los interadministrativos internos que tengan estos mismos objetos.
6. Los de explotacién de bienes del Estado.

7. Los de empréstito.
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De acuerdo con esta clasificacién, el articulo 17 ibidem?®
dispuso que las controversias suscitadas en los contratos que
la ley calific6 como administrativos correspondian a la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, en tanto que
aquellos conflictos relacionados con los contratos de derecho
privado de la Administracion que no incluyeran la clausula de

caducidad, eran competencia de la Justicia Ordinaria.

En tal virtud, conforme a reiterada jurisprudencia de esta
Corporacion®®, el conocimiento de los conflictos generados por
contratos celebrados por las entidades publicas, estaba

informado por las siguientes reglas:

a) Si el contrato era de aquellos que taxativamente se sefalaba como
administrativos en el articulo 16 de ese estatuto o en otra norma especial
con esa categoria, entonces era la Jurisdiccion Contencioso

Administrativa la competente para conocer del proceso.

8. Los de crédito celebrados por la Compafiia de Fomento Cinematogréafico FOCINE.

9. Los de conduccion de correos y asociacion para la prestacion del servicio de correo aéreo; y

10. Los que celebren instituciones financieras internacionales publicas, entidades gubernamentales de crédito
extranjeras y los organismos internacionales, con entidades colombianas, cuando no se les considere como
tratados o convenios internacionales.

Son contratos de derecho privado de la administracion los demas, a menos que ley especial disponga en
sentido contrario, y en sus efectos estaran sujetos a las normas civiles, comerciales y laborales, segun la
naturaleza de los mismos, salvo en lo concerniente a la caducidad.

PARAGRAFO. Los contratos de explotacion de bienes del Estado se rigen por las normas especiales de la
materia...”

2% Articulo 17 del Decreto 222 de 1983: “La calificacién de contratos administrativos determina que los litigios
que de ellos surjan son de conocimientos de la justicia contencioso administrativa; los que se susciten con
ocasion de los contratos de derecho privado serén de conocimiento de la justicia ordinaria.”

2 CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Auto de 20 de noviembre
de 1995, Exp. 11.310, C.P. Daniel Suarez Hernandez.
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b) Si el contrato no estaba consagrado en el listado del articulo 16, era
considerado como de derecho privado de la administracion, y la
competencia para conocer los conflictos que de él se derivan

correspondia a la Jurisdiccién Ordinaria.

c) Si el contrato era de aquellos considerados como de derecho privado e
incluia la clausula de caducidad, entonces se radicaba en cabeza de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa la competencia para conocer de

los conflictos que de él se derivaran.

d) Si en relacién con el contrato de derecho privado de la administracién
en el cual no se habia incluido la clausula de caducidad, se proferia un
acto administrativo, la competencia para el juzgamiento de tal acto,

correspondia a la Jurisdiccién Contencioso Administrativa.

Asi las cosas, la Sala observa que el contrato de
administracion de la cuota de fomento cacaotero celebrado
entre el Ministerio de Agricultura y la Federacion Nacional de
Cacaoteros el 4 de enero de 1990 era de aquellos sefialados
en vigencia del Decreto ley 222 de 1983 como administrativos,
dado que si bien no se encontraba enlistado en el articulo 16
de este estatuto, la Ley 67 de 30 de diciembre de 1983%* asi
expresamente nomind estos negocios juridicos en su articulo

8%,y como corolario de lo anterior, se tiene que la Jurisdiccion

%0 La Ley 67 de 1983 entrd a regir el 1 de enero de 1984, segun Diario Oficio Afio CXX. N. 36440. 10, de ese
mes y afio, pag. 139, es decir, es posterior a la vigencia del Decreto 222 de 2 de febrero 1983, que lo fue el 6
de este mismo mes y afio, segun Diario Oficial No. 36.189.

31 “Articulo 8°. Administracion. El Gobierno Nacional a través del Ministerio de Agricultura contratara con la
Federacion Nacional de Arroceros; la Federacidn Nacional de Cultivadores de Cereales o la Federacion
Nacional de Cacaoteros, segun el caso, la administracion y recaudo de las Cuotas de Fomento Arrocero,
Cerealista y Cacaotero. A falta de cualquiera de estas Asociaciones, podra encomendar tales actividades a otra
Asociacion sin animo de lucro lo suficientemente representativa del correspondiente subsector. En el Contrato
Administrativo se dispondra lo relativo al manejo de los recursos del Fondo, la definicion y establecimiento de
programas y proyectos, las facultades y prohibiciones de la entidad administradora, el plazo del contrato y
demas requisitos y condiciones que se requieran para el cumplimiento de los objetivos legales, asi como la
contraprestacion por la administracion y recaudo de cada cuota, cuyo valor podra ser hasta del diez por ciento
(10%) del recaudo anual.” -Subraya la Sala-.
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de lo Contencioso Administrativo era en ese entonces la
competente para conocer y dirimir las controversias que se

suscitaran en relacion con el mismo.

Sin embargo, como quiera que lo que determina la escogencia de
jurisdiccién no es la época en que hubieran tenido ocurrencia los hechos
o la celebracién del contrato, sino la oportunidad en que se presente la
demanda y las normas vigentes para entonces, puesto que se trata de un
asunto procedimental de aplicacién o efecto inmediato a su vigencia®?
(art. 40 de la Ley 153 de 18873%%), de orden publico y de obligatorio
cumplimiento (art. 6 C. de P. Civil**), se observa que, no obstante que en
este caso con posterioridad a la suscripcién del contrato sub examen
hubo cambio de legislacidn regulatoria en materia de contratacién de la
administracion publica, la jurisdiccion para el conocimiento de los
conflictos generados en virtud del mismo no sufrid ninguna modificacién

o alteracion.

En efecto, luego del Decreto ley 222 de 1983, se expidié la Ley 80 de
1993, Estatuto General de Contratacion de la Administracién Publica, que
en su articulo 323 unifico los contratos celebrados por las entidades de la

administracion enlistadas en el articulo 2 ibidem®® sin hacer distincion

32CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Auto de 18 de febrero de
1994, Exp. 91.82, C.P. Daniel Suarez Hernandez.

33 “Articulo 40.- Las leyes concernientes a la sustanciacion y ritualidad de los juicios prevalecen sobre las
anteriores desde el momento en que deban empezar a regir. Pero los términos que hubieren empezado a
correr, y las actuaciones y diligencias que ya estuvieren iniciadas, se regiran por la ley vigente al tiempo de su
iniciacion.”

%“Articulo 6. “Las normas procesales son de derecho publico y orden publico y, por consiguiente, de obligatorio
cumplimiento, y e ningun caso, podran ser derogadas, modificadas o sustituidas por los funcionarios o
particulares, salvo autorizacion expresa de la ley. Las estipulaciones que contradigan lo dispuesto en este
articulo, se tendran por no escritas”

% Ahora, en relacién con los contratos celebrados por la administracion el articulo 32 de la Ley 80 de 1993,
establece que son “todos los actos juridicos generadores de obligaciones a que se refiere el presente estatuto,
previstos en el derecho privado o en disposiciones especiales” que se celebren por una de las entidades a que
se refiere ese estatuto.

% Elimind todas las distinciones que le fueron propias al decreto 222 de 1983, en el cual la jurisdiccion

competente para resolver los conflictos derivados de un contrato celebrados por una entidad publica, estaba
signada por la naturaleza del contrato.
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alguna, bajo la denominaciéon de contratos estatales y el articulo 75 de
aquel estatuto, en concordancia con el articulo 87 del C.C.A. -que
establece la accidén de controversias contractuales-, asignaron a la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa el conocimiento sobre las

controversias originadas de los mismos.

Es decir, como bien lo ha manifestado la jurisprudencia de esta
Corporacion®’, después de entrar en vigencia la Ley 80 de 1993°%, y sin
importar que se trate de aplicarla en relacidn con un contrato celebrado
en vigencia del Decreto 222 de 1983, no hay lugar a discutir la
naturaleza del contrato celebrado por una entidad estatal - si lo es
administrativo o de derecho privado-, para determinar la jurisdiccion a la
cual compete el juzgamiento de las controversias que de él se deriven,
pues es suficiente con que el contrato haya sido celebrado por una
entidad estatal, como en el caso que aqui se estudia®’, para que su
juzgamiento corresponda a esta jurisdiccion, como expresamente lo

dispone el articulo 75, asi:

“Art. 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 ejecuciéon o cumplimiento sera el de la jurisdiccién
contencioso administrativa.”

Incluso, se advierte que, posteriormente, la decisién sobre la
jurisdiccion a la cual compete el juzgamiento de las
controversias que surjan en los contratos celebrados por
entidades estatales, esta informada también por las normas
procesales contenidas en los articulos 132 No. 5y 134b No. 5
del Cdodigo Contencioso Administrativo, modificados por la Ley

446 de 1998, en conformidad con los cuales a esta

37 CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Auto de 20 de noviembre
de 1995, Exp. 11.310., C.P. Daniel Suarez Hernandez.

3% | aLey 80 de 1993 empezo a regir en este aspecto, el 1 de enero de 1994, conforme lo sefial6 expresamente
en su articulo 81.

% En la enunciacion de los sujetos a los cuales se les aplica el estatuto contractual, el art. 2 No. 1 de la Ley 80
de 1993, se relaciona, entre otros, a la Nacion.
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Jurisdiccion  Contencioso  Administrativa compete  su
juzgamiento por el solo hecho de ser una de sus partes una
entidad estatal, entendiendo por tal aquellas determinadas con

esa categoria por la Ley 489 de 1998.%°

Pero ademas, conviene precisar que la Ley 1107, promulgada el pasado
27 de diciembre de 2006*, por la cual se modifica el articulo 82 del
Codigo Contencioso Administrativo, ratifica la anterior conclusién. En
efecto, en ella se introdujo un cambio radical a la cldusula general de

asignacidon de competencias a esta jurisdiccion, en su articulo 19, asi:

“Articulo 1°. El articulo 82 del Codédigo Contencioso
Administrativo modificado por el articulo 30 de la Ley 446 de
1998, quedaria asi:

“Articulo 82. Objeto de la jurisdiccién de lo contencioso
administrativo. La  jurisdiccion de lo contencioso
administrativo estd instituida para juzgar las controversias y
litigios originados en la actividad de las entidades publicas
incluidas las sociedades de economia mixta con capital
publico superior al 50% vy de las personas privadas que
desempefien funciones propias de los distintos 6rganos del
Estado. Se ejerce por el Consejo de Estado, los tribunales
administrativos y los juzgados administrativos de
conformidad con la Constitucién y la ley.

“Esta jurisdiccion podra juzgar, inclusive, las controversias
que se originen en actos politicos o de Gobierno.

“La jurisdiccién de lo contencioso administrativo no juzga las
decisiones proferidas en juicios de policia regulados

40 Ley 446 de 1998: “ARTICULO 40. COMPETENCIA DE LOS TRIBUNALES ADMINISTRATIVOS EN
PRIMERA INSTANCIA. El articulo 132 del Codigo Contencioso Administrativo, quedara asi: "Articulo 132.
Competencia de los tribunales administrativos en primera instancia. Los Tribunales Administrativos conoceran
en primera instancia de los siguientes asuntos: (...) 5. De los referentes a contratos de las entidades estatales
en sus distintos ordenes y de los contratos celebrados por entidades prestadoras de servicios publicos
domiciliarios, cuando su finalidad esté vinculada directamente a la prestacion del servicio, cuando la cuantia
exceda de quinientos (500) salarios minimos legales mensuales.”; “ARTICULO 42. COMPETENCIA DE LOS
JUECES ADMINISTRATIVOS (...)"Articulo 134B. Competencia de los jueces administrativos en primera
instancia. Los Jueces Administrativos conocerén en primera instancia de los siguientes asuntos: 5. De los
referentes a contratos de las entidades estatales en sus distintos drdenes, y de los contratos celebrados por
entidades prestadoras de servicios publicos domiciliarios, cuando su finalidad esté vinculada directamente a la
prestacion del servicio, cuando la cuantia no exceda de quinientos (500) salarios minimos legales mensuales.
Normas vigentes a partir del 28 de abril de 2005 por virtud de lo dispuesto en el articulo 1 de la Ley 954 de
2005.

4" DIARIO OFICIAL No. 46494 de 27 de diciembre de 2006.
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especialmente por la ley. Las decisiones jurisdiccionales
adoptadas por las Salas Jurisdiccionales Disciplinarias del
Consejo Superior de la Judicatura y de los Consejos
Seccionales de la Judicatura, no tendran control
jurisdiccional’.”
De la lectura del precepto transcrito, se tiene que en adelante
la clausula general de competencia de la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo ya no gravita en torno al
‘juzgamiento de controversias y litigios administrativos
originados en la actividad de las entidades publicas y de las
personas privadas que desempefen funciones propias de los
distintos 6rganos del Estado”, como sefalaba la disposicion
expresamente derogada del articulo 30 de la Ley 446 de 1998,
gue adoptaba un criterio material, sino que ahora se opto por
un criterio organico, en tanto la asignacion de competencia
guedo determinada por la naturaleza de la entidad a juzgar y
no de la funcion de la cual se deriva la controversia que

plantea el litigio.

En este orden de ideas, no queda el menor asomo de duda
gue el asunto que se ventila en el presente proceso es
competencia de la Jurisdicciéon Contencioso Administrativa, en
tanto de acuerdo con el articulo 82 del C.C.A., corresponde a
la misma juzgar los litigios originados en la actividad de las
entidades de derecho publico, como lo es la Nacién a través

del Ministerio de Agricultura, parte del contrato del sub lite.

4. El procedimiento abreviado como tramite especial a seguir para
la restitucion y entrega de inmuebles no altera la competencia de

la jurisdiccion contenciosa administrativa
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El recurrente fundamenta su impugnacion con el argumento de que la
competencia en el caso concreto, que persigue la restituciéon de la
tenencia de un bien inmueble, se encuentra ligada al procedimiento
abreviado regulado en el Cdédigo de Procedimiento Civil, el cual, en su

sentir, se establecid para el conocimiento de la Justicia Ordinaria.

No obstante, para la Sala, si bien el Legislador no se ocupd del
procedimiento a seguir para los eventos de restitucién de la tenencia de
bienes inmuebles con ocasién de un contrato estatal, ello no compromete
en manera alguna la competencia para el conocimiento del asunto por
parte de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, toda vez que, como
se explicd, es claro que con la entrada en vigencia de la Ley 80 de 1993,
las controversias surgidas de contratos estatales, que son todos aquellos
en los cuales una de las partes es una de las entidades publicas
sefialadas en el articulo 2° in fine, deben ser juzgados por la misma (art.

75 ejusdem).

En efecto, se trata de un aspecto ya resuelto por la jurisprudencia de la

Corporacién, que de tiempo atras ha sostenido:

“...1°. El proceso presentado por la Beneficencia de Cundinamarca y la
Fiduciaria Tequendama versa sobre restitucion de inmueble arrendado,
el cual debe tramitarse conforme lo establecido en los articulos 424 y ss
del C. de P. C., segun lo dispuesto en el articulo 267 del C.C.A. que
establece: “En los aspectos no contemplados en este Codigo se seguira
el Cdodigo de Procedimiento Civil en lo que sea compatible con la
naturaleza de los proceso y actuaciones que corresponda a la
Jurisdiccion contencioso administrativo.”

“(...)

“Se concluye que de acuerdo con el articulo 267 del C.C.A el a quo
acerto a aplicarle el tramite que establece el C. de P.C. para los
procesos de restitucion de inmueble arrendado y que una vez apelada
la decision ante esta Corporacion, debia seguirse tramitando bajo el
mismo ordenamiento y no darle tratamiento de los procesos ordinarios
regulados por el C.C.A...”* (Subraya la Sala).

Criterio que luego reforzé asi:

42 CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Auto de 25 de junio de
1995, reiterado en auto de 5 de noviembre de 1999, Exp. 16.600, C.P. Ricardo Hoyos Duque.
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“...Para la Sala las controversias que giren alrededor de los
contratos de arrendamiento celebrados con entidades
estatales, deben ventilarse a través del tramite especial, esto
es, el procedimiento abreviado desarrollado especificamente en
los articulos 408 y 424 del C. de P.C, porque los términos alli
previstos y la celeridad del tramite a seguir responden a la
naturaleza de las acciones en las cuales se pretende la
restitucidn y entrega de los inmuebles.

“A pesar que la legislacién contenciosa carezca del tramite
especial, ello obedece al hecho que bajo la vigencia de la
legislacién anterior dichos procesos se tramitaban ante Ila
justicia ordinaria con aplicacion del procedimiento abreviado, el
que, sin duda, responde a la necesidad de la aplicaciéon de una
accion mas expedita y a la naturaleza del contrato, que en
cualquier caso resulta mas eficaz para el propdsito
perseguido...”** -subraya la Sala-.

En esta misma linea, al amparo de la doctrina, la Sala acogié sin reservas que
cualquier causa que pueda llevar a pedir la restitucion de la tenencia del inmueble
arrendado (verbigracia indebida destinacion, venta del bien, necesidad de ocuparlo,
expiracion del plazo e incumplimiento en pago de canones, entre otras) y el
reconocimiento de las indemnizaciones a que haya lugar (articulo 408 No. 9 del C.
de P. Civil), debe ser tramitada siguiendo el proceso abreviado; al respecto sefialo:

“La Sala considera que las pretensiones expuestas en la
demanda son propias de un proceso de restitucién de inmueble
arrendado cuyo tramite, de acuerdo con el art. 408 del C.P.C.,
es el procedimiento abreviado. En efecto, en la demanda se
pidi6 la declaratoria de terminacién del contrato de
arrendamiento No. 008 del 2 de febrero de 1.996 y la
consecuente restitucion del inmueble arrendado. (...)

“La Sala acoge la interpretacién mencionada y, por lo tanto,
considera que las pretensiones de terminacion del contrato y la
consecuente restitucion del inmueble, son pretensiones propias
del proceso de restitucion de inmueble arrendado cuyo tramite,
de acuerdo con el C.P.C., es el abreviado...” *

En el caso concreto, en la demanda se solicitdé se declarara la terminacién del
contrato de administracion de la cuota de fomento cacaotero celebrado entre el
Ministerio de Agricultura y la Federacion Nacional de Cacaoteros por
incumplimiento de las obligaciones y el vencimiento del término pactado en cuanto

43 CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Auto de 20 de mayo de
2002, Exp. No. 22.316, C.P JesUs Maria Carrillo Ballesteros.

4 CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Sentencia de 30 de
noviembre de 2006, Exp. 25.096, C.P. Alier E. Herndndez Enriquez. En sentido similar ver entre otras:
Sentencia de 29 de agosto de 2007, Exp. 33.410, C.P. Ruth Stella Correa Palacio; Sentencia de 8 de marzo de
2007, Exp. No. 15.883, C.P Mauricio Fajardo Gémez; Auto de 30 de marzo de 2006, Exp. 21131, C.P. Ramiro
Saavedra Becerra; Sentencia de 29 de noviembre de 2004, C.P. Maria Elena Giraldo Gémez, Exp. 20.190.
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hace relacién a la administracion del Predio El Cortijo, ubicado en el Municipio de
Puerto Tejada (Cauca), y que se ordenara la restitucion de la tenencia del mismo,
controversia que de acuerdo con la jurisprudencia reiterada de la Sala es de
competencia de esta Jurisdiccion y debe ventilarse mediante el procedimiento
cognitivo abreviado, regulado en los articulos 408 y ss. del C. de P. Civil**, dada la
naturaleza de la accion, la celeridad para la obtencion del fin en ella perseguido y lo
previsto en el articulo 267 del Cédigo Contencioso Administrativo, que ordena, ante
la falta de regulacidn de un tramite especial a seguir a propdésito del tema en el
Cddigo Contencioso Administrativo acudir al estatuto procesal civil.

5. Conclusion

La Jurisdiccion Contencioso Administrativo tiene competencia para
conocer de los procesos de restitucion de tenencia de bienes inmuebles,
a través del procedimiento abreviado previsto en el C. de P. Civil, segun
remision del articulo 267 del C.C.A., y en virtud de lo dispuesto en el
articulo 75 de la Ley 80 de 1993, en armonia con los articulos 82
(modificado por la Ley 1.107 de 2006), 129, 132 No. 5 y 134b No. 5 del
Codigo Contencioso Administrativo (modificados por la Ley 446 de
1998)-

Por lo tanto, no se configura en el caso sub examen la nulidad de que
trata el numeral 1 del articulo 140 del C. de P. Civil y, por ende, el
recurso de apelacion interpuesto por la demandada no esta llamado a

prosperar.
En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, administrando justicia en nombre de la

Republica y por autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO: CONFIRMASE la sentencia apelada, esto es, la
proferida el 14 de agosto de 2001 por el Tribunal

4 Se advierte que el criterio jurisprudencial expuesto por la Sala es aplicable a aquellos otros procesos de
restitucion de tenencia a cualquier titulo —como el del sub lite-, restitucion de la cosa a solicitud del tenedor y el
reconocimiento de las indemnizaciones a que hubiere lugar (art. 408 No. 10 del C. de P. Civil).
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Administrativo del Cauca, en la que se accedi6 a las suplicas
de la demanda, de conformidad con las consideraciones

expuestas en esta providencia.

SEGUNDO: Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el

expediente al tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE, CUMPLASE Y DEVUELVASE

MAURICIO FAJARDO GOMEZ RUTH STELLA CORREA PALACIO

Presidente de la Sala

ENRIQUE GIL BOTERO RAMIRO SAAVEDRA BECERRA

RESTITUCION DE BIEN INMUEBLE ARRENDADO - Tramite /
RESTITUCION DE BIEN INMUEBLE ARRENDADO - Causales /
RESTITUCION DE BIEN INMUEBLE ARRENDADO - Canones /
PROCESO ABREVIADO - Restitucion de bien inmueble arrendado

Se trata de un proceso abreviado, especial, regulado expresamente por
la ley procesal civil (num. 9 art. 408 C. P. C.) y que tiene por objeto la
restitucion del inmueble arrendado cualquiera que sea, vivienda, locales
u oficinas comerciales, y el reconocimiento de las indemnizaciones a que
hubiere lugar, sin que esto signifique exclusivamente la obtencion del
pago de los canones de arrendamiento. Existen varias causales para que
el demandante solicite la restitucién del bien inmueble como son, entre
otras, la mora en el pago de la renta (art. 2.035 C. C.) y la demolicién
por nueva construccién (art. 5 dcto. 2.221 de 1983). En este tipo de
proceso, la ley exige que, cualquiera que sea la causal invocada para
solicitar la restitucion del bien inmueble, el demandado debe continuar
consignando oportunamente el valor de los canones de arrendamiento
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que se causen durante el curso del proceso, tanto en primera como en
segunda instancia, so pena de que no sea escuchado hasta el momento
en que aporte el respectivo recibo de consignacion (num. 3 art. 424 C. P.
C). Asimismo, cuando se invoque la causal de falta de pago, el
demandado no sera oido en el juicio hasta cuando demuestre el pago
total de los canones adeudados. En este caso, la ley también prevé la
posibilidad de que el demandado presente los recibos de los ultimos tres
periodos, pero unicamente cuando el pago se haga directamente al
arrendador o en su favor en virtud de lo dispuesto por los articulos 1.628
del C. C. y 424, numeral 20 del C. P. C. En aquellos casos en que el
arrendatario demandado haya cancelado los canones, pero no tenga en
su poder los recibos de consignacion que lo demuestren ya sea por
pérdida o porque los aportd a otro proceso, debe poner en conocimiento
del juez tal situacién y solicitarle no entregar el dinero al demandante,
con el compromiso de demostrar dentro a enero de del proceso que esas
sumas efectivamente si fueron canceladas. El pago de los canones que se
causen dentro del tramite del juicio de restitucidn de bien inmueble es
una obligacién del demandado para ser oido dentro del proceso, esto es
oponerse a la demanda, presentar peticiones, interponer recursos, y
demas actuaciones propias del proceso abreviado, incumplimiento que
acarrea como sancidén que no sean tenidas en cuenta dichas actuaciones
hasta el momento en que demuestre el pago de dichos canones.

CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION TERCERA

Consejero ponente: RAMIRO SAAVEDRA BECERRA
Bogotd, D. C., treinta (30) de marzo de dos mil seis (2006)
Radicacion nimero: 25000-23-26-000-1996-02100-01(21131)
Actor: BENFICENCIA DE CUNDIMANARCA
Demandado: NARANJO Y FERNANDEZ CIA. S. EN C.

Referencia: RECURSO ORDINARIO DE SUPLICA EN PROCESO DE
RESTITUCION DE BIEN INMUEBLE

Corresponde a la Sala decidir el recurso ordinario de suplica que interpuso

la sociedad demandada contra el auto que dicto el Consejero conductor del
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proceso el dia 4 de noviembre de 2005, mediante el cual declard la nulidad
de lo actuado en segunda instancia y, en consecuencia, inadmitié el recurso
de apelacion interpuesto contar la sentencia de que profirié el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca (Seccion Tercera) el 19 de noviembre de

2000 y ejecutoriada la sentencia de primera instancia (fols. 311 a 313 c.

ppal).

|. Antecedentes

1) La Beneficencia de Cundinamarca demandd a la Sociedad Naranjo vy
Fernandez Cia. S. en C., a través del proceso abreviado de restitucion de
bien inmueble. Las causales que invocd la demandante son las relativas a

falta de pago y demolicidn por nueva construcciéon (fols. 10 a 13 c. 1).

2) El Tribunal Administrativo de Cundinamarca (Seccidén Tercera) dictd
sentencia el 19 de noviembre de 2000, mediante la cual ordend a la
sociedad demandada restituir los bienes muebles que ocupaba como

arrendataria a la Beneficencia de Cundinamarca (fols. 142 a 151 c. ppal).

2) Mediante memorial presentado el 23 de enero de 2001, la parte

demandada apel6 la anterior providencia (fol. 153 c. ppal).

3) Luego de que la sociedad demandada sustentara oportunamente el
recurso, el Consejero conductor del proceso lo admitié por auto de 16 de
agosto de 2002 (fol. 198 c. ppal).

4) La Beneficencia de Cundinamarca propuso incidente de nulidad de lo
actuado en segunda instancia con el fin de que se inadmitiera el recurso
de apelacion debido a que la sociedad demandada no ha consignado ni
en primera ni en segunda instancia los canones de arrendamiento como
lo sefiala el articulo 424 del C. P. C. (fols. 258 a 259 c. ppal).
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5) El Consejero conductor del proceso declaré la nulidad de todo lo
actuado en segunda instancia y en su lugar inadmitid el recurso de
apelacién interpuesto por la sociedad demandada por auto del 4 de
noviembre de 2005, toda vez que solamente consignd los canones de
arrendamiento que se causaron desde enero hasta agosto de 1996, con
sus respectivos reajustes, pero no continud con el pago de éstos durante

el tramite del proceso.

Se explicé en dicha providencia que la parte demandada tiene la
obligacion de estar al dia en el pago de los canones de arrendamientos
que reclama la demanda y de aquellos que se causen dentro del proceso
(fols. 310 a 313 c. ppal).

6) Inconforme con esa decision, la sociedad demandada interpuso recurso
ordinario de suplica con el fin de que se revoque y en su lugar se niegue el

incidente de nulidad.

Manifesté que ha pagado cumplidamente con los canones de arrendamiento
e inform6 que, como bien conoce la demandante, existen otros procesos de
jurisdiccion coactiva adelantados por el IDU contra la Beneficencia de
Cundinamarca identificados con los numeros 14 - 01 eje 3 y 50C y que “en
tales condiciones las consignaciones se han efectuado para dichos proceso
conforme al articulo 683 del Cddigo de Procedimiento Civil”, y aporté los

recibos de consignacion.

Alegé ademads que al momento de presentar el recurso de apelacién
estaba al dia en el pago de la renta y por lo tanto si puede ser oido en el

proceso, pues en caso contrario, se vulneraria su derecho de defensa.

Finalmente agregd que éste hecho ya fue discutido dentro del proceso y

asi se decidi6 mediante providencia de 2 de julio de 2001 (fols. 314 a
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318 c. ppal).

II. CONSIDERACIONES:

Corresponde a la Sala decidir el recurso ordinario de suplica que interpuso la
sociedad demandada contra la providencia que dictd el Consejero conductor del
proceso el dia 4 de noviembre de 2005, mediante la cual declaré la nulidad de todo

lo actuado en segunda instancia y en su lugar inadmitio el recurso de apelacion.

1) Competencia

La Sala es competente para resolver el recurso ordinario de suplica de acuerdo con

lo dispuesto por los articulos 183 del C. C. A..

2) Juicio de restitucion de bien inmueble

Se trata de un proceso abreviado, especial, regulado expresamente por
la ley procesal civil (num. 9 art. 408 C. P. C.) y que tiene por objeto la
restitucion del inmueble arrendado cualquiera que sea, vivienda, locales
u oficinas comerciales, y el reconocimiento de las indemnizaciones a que
hubiere lugar, sin que esto signifique exclusivamente la obtencion del

pago de los canones de arrendamiento.

Existen varias causales para que el demandante solicite la restitucion del
bien inmueble como son, entre otras, la mora en el pago de la renta (art.
2.035 C. C.) y la demoliciéon por nueva construccion (art. 5 dcto. 2.221
de 1983).

En este tipo de proceso, la ley exige que, cualquiera que sea la causal
invocada para solicitar la restitucion del bien inmueble, el demandado
debe continuar consignando oportunamente el valor de los canones de

arrendamiento que se causen durante el curso del proceso, tanto en
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primera como en segunda instancia, so pena de que no sea escuchado
hasta el momento en que aporte el respectivo recibo de consignacion
(num. 3 art. 424 C. P. C).

Asimismo, cuando se invoque la causal de falta de pago, el demandado
no sera oido en el juicio hasta cuando demuestre el pago total de los
canones adeudados. En este caso, la ley también prevé la posibilidad de
gue el demandado presente los recibos de los ultimos tres periodos, pero
Unicamente cuando el pago se haga directamente al arrendador o en su
favor en virtud de lo dispuesto por los articulos 1.628 del C. C. y 424,

numeral 2° del C. P. C.

En aquellos casos en que el arrendatario demandado haya cancelado los
canones, pero no tenga en su poder los recibos de consignacidon que lo
demuestren ya sea por pérdida o porque los aportd a otro proceso, debe
poner en conocimiento del juez tal situacién y solicitarle no entregar el
dinero al demandante, con el compromiso de demostrar dentro a enero

de del proceso que esas sumas efectivamente si fueron canceladas.

El pago de los canones que se causen dentro del tramite del juicio de
restitucion de bien inmueble es una obligacion del demandado para ser
oido dentro del proceso, esto es oponerse a la demanda, presentar
peticiones, interponer recursos, y demas actuaciones propias del proceso
abreviado*®, incumplimiento que acarrea como sancién que no sean
tenidas en cuenta dichas actuaciones hasta el momento en que

demuestre el pago de dichos canones.

3) Caso concreto

La Sala verificara si el demandado ha consignado los canones de

arrendamiento que se han causado dentro del proceso para desatar el

“El paragrafo 6 del articulo 424 del C. P. C. establece que en los procesos de restitucién de bien
inmueble no se pueden tramitar la demanda de reconvencion, la intervencion excluyente o
coadyuvante, la acumulacion de procesos y la audiencia del 101 del C. P. C.; en caso de que sean
propuestos este tipo de tramites, el juez los rechazara de plano.
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recurso de suplica, porque en caso de que no esté al dia en el pago de
aguellos, no sera posible pronunciarse sobre el recurso toda vez que ésta es

la sancion que se impone de acuerdo con la ley.

Particularmente la Sala observa que obran en el expediente los recibos
de consignacién por parte de la Sociedad Naranjo y Fernandez Cia S. en
C. a favor de la Beneficencia de Cundinamarca, correspondientes a los
periodos de noviembre a diciembre de 1993 (fol. 16 c. pruebas); enero a
diciembre de 1994 (fols. 16 a 18 y 22 a 26 c. pruebas); enero a
diciembre de 1995 (fols. 26, 30, 34, 38 y 42 c. pruebas); enero a octubre
de 1996 (fols. 38 a 44, 51, 54 c. 1).

Ademas el recurrente arrendatario aportd copia de los recibos de
consignacion correspondientes a los canones de arrendamiento derivados
del contrato con la Beneficencia de Cundinamarca, que ha cancelado
oportunamente a favor de la demandante y a o6rdenes del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca; también aportd los recibos de pago que
ha estado pagando a favor del secuestre auxiliar de la justicia, en virtud
del acuerdo de pago suscrito entre la Sociedad demandada y el
Secuestre, dentro del proceso ejecutivo 14 - 01 eje 3 que cursa en el IDU

contra la Beneficencia de Cundinamarca.

En efecto, dentro del expediente obran los recibos de consignacion a
ordenes del Tribunal A Quo y a favor de la demandante, correspondientes
a los periodos de noviembre a diciembre de 1996 (fols. 327 a 631 c.
ppal); enero a diciembre de 1997 (fols. 602 a 625 c. ppal); enero a
diciembre de 1998 (fols. 577 a 600 c. ppal); enero a diciembre de 1999
(fols. 552 a 575 c. ppal); enero a diciembre de 2000 (fols. 527 a 550 c.
ppal); enero a diciembre de 2001 (fols. 502 a 525 c. ppal); enero a julio
de 2002 (fols. 377 c. ppal).

Ademas se observan los recibos de pago expedidos por el secuestre

dentro del proceso ejecutivo 14 - 01 eje 3 que adelanta el IDU contra la
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Beneficencia de Cundinamarca y que corresponden a los siguientes
periodos: agosto a diciembre de 2002 (fols. 372 a 376 c. ppal); enero a
diciembre de 2003 (fols. 359 a 370 c. ppal); enero a diciembre de 2004
(fols. 346 a 357 c. ppal); enero a septiembre de 2005 (fols. 336 a 344 c.

ppal).

Y también se encuentra una certificacién expedida por la Empresa
Administradora de los bienes embargados y secuestrados por el IDU
dentro del proceso ejecutivo 14 - 011 eje 4 que adelanta contra la
Beneficencia de Cundinamarca en la cual consta que la sociedad
demandada esta al dia en el pago de los canones de arrendamiento

correspondientes al periodo de agosto a noviembre de 2005 (fol. 319 c.

ppal).

El material probatorio anteriormente relacionado muestra que a la fecha
de interposicién de los recursos de apelacién (23 de enero de 2001) y de
suplica ordinaria (15 de noviembre de 2005), el arrendatario demandado
estaba al dia con la obligacién impuesta de pagar oportunamente los
canones de arrendamiento causados dentro del proceso y, por lo tanto, la
sancidén legal que acarrea el incumplimiento de dicha carga, no se genera
en este caso y como lo demostrd, puede ser oido dentro del proceso,
esto es, adelantar todos los tramites propios del proceso abreviado, entre

ellos, la interposicion de los recursos de ley.
En consecuencia, se revocara el auto recurrido y, en su lugar, se
continuara con el tramite del proceso en el estado en que se encontraba

antes de la declaratoria de nulidad de lo actuado en segunda instancia.

Por lo expuesto, se

RESUELVE:

PRIMERO: REVOCASE el auto que dictd el Consejero conductor del

proceso el dia 4 de noviembre de 2005.
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SEGUNDO: CONTINUESE con el tramite del proceso en el estado en
que se encontraba antes de la declaratoria de nulidad de lo actuado en

segunda instancia.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

RUTH STELLA CORREA PALACIO  ALIER E. HERNANDEZ ENRIQUEZ

RAMIRO SAAVEDRA BECERRA

NULIDAD PROCESAL - Falta de celebracion de audiencia de conciliacion
en primera instancia / IMPROCEDENCIA - Su préactica se encuentra
supeditada a peticion de parte / IMPROCEDENCIA - Principio de

Convalidacion

La sociedad demandada solicité al Tribunal Administrativo del Tolima
la declaratoria de nulidad de todo lo actuado a partir del momento en
el cual se profirio la sentencia de primera instancia, por considerar
gue el a quo habria omitido los términos para pedir o practicar
pruebas o para formular alegatos de conclusion, habida cuenta de

gue, ajuicio del recurrente, habrian sido inobservados los mandatos
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contenidos en los articulos 104 de laLey 446 de 1998 y 75 de la Ley
80 de 1993, toda vez que el fallador de primera instancia no dispuso
la celebracién de audiencia de conciliacion una vez expir6 el periodo
probatorio dentro del proceso y con antelacion al proferimiento del
auto mediante el cual se ordeno correr traslado a las partes para
alegar de conclusion. La conciliacion judicial tiene cabida en los
procesos adelantados ante la Jurisdiccidon de lo Contencioso
Administrativo en general y en los relativos a controversias
contractuales, en particular; (ii) la convocatoria a la audiencia de
conciliacion tendra lugar a solicitud de alguna de las partes o de
comun acuerdo, una vez haya expirado el periodo probatorio en la
primera instanciay, en segunda instancia, en cualquier momento
antes de que searesuelto el recurso de apelacién; (iii) la conciliacion
solicitada de comun acuerdo procede en cualquier estado del
proceso; (iv) la fijacién de fecha, por parte del juez, parala
celebraciéon de audiencia de conciliacion en los procesos
adelantados ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo,
de acuerdo con lo preceptuado por el articulo 104 de la Ley 446 de
1998, esta supeditada a la solicitud que en tal sentido le formulen las
partes de comun acuerdo o le eleve alguna de ellas, razén por la cual
no tiene el juez, de conformidad con lo previsto por la citada norma
aplicable en esta materia a asuntos como el sub judice, la carga
imperativa de disponer, oficiosa y/u obligatoriamente, la realizacion
de audiencia de conciliacion. Resulta forzoso concluir que no se
encuentran configurados los presupuestos de la causal de nulidad

procesal invocada por la parte demandada —segun la cual el Tribunal
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de primera instancia habria omitido los términos u oportunidades
para pedir o practicar pruebas o para formular los alegatos de
conclusién— si se tiene en cuenta que el decreto y la practica de
pruebas previstos en el articulo 76 de la Ley 446 de 1998 se
encuentra supeditado a que —segun se acaba de explicar— las
partes de comun acuerdo o alguna de ellas hubieren solicitado el
sefialamiento de fecha para larealizacion de la audiencia de
conciliacion, cosa que, como también antes se indic0, no esta

probado que hubiere ocurrido en el caso sub examine.

RESTITUCION DE INMUEBLE ARRENDADO - Procedencia / ACCION DE

CONTROVERSIAS CONTRACTUALES - Naturaleza juridica de estos
litigios / JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA -

Competencia

En relacidon con las normas procesales aplicables y el tramite a

imprimir a procesos iniciados con base en la accién de controversias

contractuales en los cuales se discute el incumplimiento de contratos

de arrendamiento de bienes inmuebles y, consecuencialmente, se
solicita la restitucion al arrendador del objeto material del referido
vinculo negocial o bien solamente se depreca la anotada restituciéon
la jurisprudencia de esta Seccion ha sostenido que al no haber sido
regulado el proceso de restitucion de inmueble arrendado por el
Codigo Contencioso Administrativo —C.C.A.—, teniendo en cuenta la

aplicacién que del Estatuto Procedimental Civil -C. de P.C.— efectua

72



05001 33 33 011 2013 00353

el articulo 267 de la primera de las codificaciones mencionadas en lo
relativo a los asuntos en ésta no regulados y siempre que las
disposiciones del C. de P.C., resulten compatibles con la naturaleza
de las actuaciones que han de surtirse ante la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo, a dichos litigios —de los cuales se ha
dicho que se caracterizan por su naturaleza eminentemente
ejecutiva—, han de aplicarse las previsiones contenidas en el
Régimen Procedimental Civil en punto al procedimiento abreviado, el
cual debe seguirse tratandose de la restitucion de inmuebles objeto
de contratos de arrendamiento. La anotada naturaleza
primordialmente ejecutiva del aludido tramite procesal no excluye
gue, como lo haindicado autorizada doctrina, con ocasién del mismo
puedan ventilarse todas las controversias que puedan dar lugar a la
terminacion del contrato —y a la consiguiente orden de restitucion del
inmueble—, conclusion que se desprende no sélo de laregulacion que
actualmente efectta el Codigo de Procedimiento Civil de este tipo de
procesos abreviados, sino —especialmente— de lo normado por el
articulo 87 del Codigo Contencioso Administrativo, precepto éste que
—no se olvide— es el que consagra la accion cuyo ejercicio ha dado
lugar alainiciacién del presente litigio. La clausula general de
competencia que, en materia de controversias de cualquier indole —la
ley no establece distinciones en este sentido— derivadas de los
contratos estatales, atribuye el paragrafo primero del articulo 75 de la
Ley 80 de 1993 a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo,
obliga a concluir que esta Jurisdiccidn es la competente para

conocer de procesos en los cuales se discuta si hay lugar, o no, a
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declarar judicialmente terminado un contrato de arrendamiento de
inmueble en cuya celebracion hubiere intervenido como parte una
entidad publicay a impartir la consecuente orden de restitucion del

mismo al arrendador o simplemente a esto ultimo.

CLAUSULAS EXCEPCIONALES - Contratos de arrendamiento celebrados
por las entidades estatales / CLAUSULAS EXCEPCIONALES - Prohibicion

legal / EFECTOS - Nulidad absoluta de los actos

La estipulacion de clausulas excepcionales en los contratos de
arrendamiento celebrados por las entidades estatales comprendidas
en el numeral 1° del articulo 2 de la Ley 80 de 1993, a partir de la
entrada en vigor de este cuerpo normativo, quedo6 absolutamente
prohibida, por manera que las clausulas que en tal sentido se
incluyeren en un contrato de dicha naturaleza estaran viciadas de
nulidad absoluta y, consecuencialmente, los actos administrativos
gue en ejercicio de las potestades reflejadas en las mismas se
llegaren a proferir, se hallaran incursos en idéntico defecto, esta vez
debido a la falta de competencia, desde el punto de vista material, de
cualquier entidad publica para emitir una manifestacion unilateral de
voluntad productora de los efectos juridicos a los cuales da lugar el
ejercicio de las potestades excepcionales que, se reitera, tratandose
de contratos de arrendamiento como el celebrado entre las partes en
el presente proceso, se encuentran, de forma expresa e indubitada,

prohibidas en la ley.
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ACTO ADMINISTRATIVO - Nulidad / NULIDAD - Falta de competencia
funcional o por razon de la materia / NULIDAD - Puede ser declarada de

oficio / INAPLICACION - Excepcion de ilegalidad

Con la expedicion de un acto administrativo abiertamente viciado de
nulidad por falta de competencia funcional o por razén de la materia,
causal de anulacién de los actos administrativos que la
jurisprudencia de la Seccién Tercera del Consejo de Estado ha
llegado a sostener que puede ser declarada de oficio. La llamada
“excepcion de ilegalidad” es una herramienta de control de la
legalidad de los actos administrativos que el ordenamiento ha puesto
en manos, exclusivamente, del Juez de lo Contencioso
Administrativo, en aquellos eventos en los cuales un acto
administrativo resulta contrario a una norma de rango legal, por
manera que se dispone su ineficacia dentro de un litigio particular,
sin que se produzca pronunciamiento erga omnes en relacion con su
validez, por no haber sido sometido el asunto a decision del Juez
Administrativo por via de accion —y de ahi la catalogacion de la

figura como “excepcién”—.

REGIMEN LEGAL - Normatividad aplicable ante ausencia de
regulacion en el Estatuto de Contratacion Estatal / LEGISLACION
CIVIL Y COMERCIAL - Distincion / APLICACION LEY COMERCIAL -
Cuando el acto sea mercantil para alguna de las partes

En relacién con la normatividad aplicable al contrato estatal de
arrendamiento de inmueble suscrito entre las partes, teniendo en cuenta
que la Ley 80 de 1993 no contiene previsiones expresas que regulen el
referido tipo contractual, debe darse aplicacién a lo normado por el inciso
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1 del articulo 13 de dicho Estatuto, por virtud del cual “los contratos que
celebren las entidades a que se refiere el articulo 2° del presente
estatuto se regiran por las disposiciones comerciales y civiles pertinentes,
salvo en las materias particularmente reguladas en esta ley”. La ausencia
de regulacion especial de una determinada materia en el Estatuto de
Contratacion Estatal no autoriza al juez administrativo a acudir, de
manera indistinta y a su arbitrio, a las disposiciones comerciales o civiles
que se ocupen del tema, toda vez que resulta posible e incluso frecuente
encontrar, en los ordenamientos civil y mercantil, de manera simultanea,
enunciados normativos diferentes y hasta antagdnicos en relacién con un
mismo asunto; en ese orden de ideas, debe tenerse como regla que a la
aplicacién de los preceptos mercantiles en los contratos estatales habra
de acudirse cuando el respectivo acto sea también mercantil para alguna
de las partes. Como corolario de lo anterior, se tiene que si el respectivo
acto puede catalogarse como civil para las partes del correspondiente
contrato estatal, en primer término han de consultarse las disposiciones
del Cédigo Civil para dirimir bajo su égida cualquier controversia que el
convenio suscite y sélo en ausencia de regulacidon expresa sobre la
materia especifica dentro de ese cuerpo normativo, en cumplimiento de
los mandatos consagrados en el articulo 8 de la Ley 153 de 1887, sera
posible, pero entonces por via de analogia, acudir a las normas de
caracter comercial.

RESTITUCION DEL BIEN - Obligacion del arrendatario una vez
expire el vencimiento del plazo / CONSTITUCION EN MORA DEL
ARRENDATARIO - La obligacion en restituir el bien objeto del
contrato no comporta la constitucion en mora respecto del
correspondiente deudor / REQUERIMIENTO JUDICIAL - Puede
entenderse efectuado con la notificacion del auto admisorio de la
demanda

La legislacion civil (articulo 2008) dispone que el contrato de
arrendamiento termina por la expiracion del plazo estipulado para el
arrendamiento, plazo que tiene naturaleza extintiva en relacién con el
derecho del arrendatario al uso y goce del bien arrendado y suspensiva
en lo atinente a la exigibilidad de la obligacién, radicada en cabeza del
arrendatario, de restituir el bien objeto del contrato una vez acaecido el
vencimiento del plazo del mismo. No resulta suficiente el vencimiento del
término convenido para que el arrendatario se entienda constituido en
mora respecto del cumplimiento de la obligacion de restituir la cosa
arrendada, en consideracién a que el articulo 2007 C.C., expresamente,
exige que el arrendador requiera al arrendatario con tal propdsito; éste
puede entenderse efectuado en los términos del inciso 2° del articulo 90
del Cédigo de Procedimiento Civil, esto es, con la notificacién del auto
admisorio de la correspondiente demanda.

NOTA DE RELATORIA: Sobre la no configuracion de nulidad procesal
por la falta de celebracién de audiencia de conciliacion judicial, Consejo
de Estado, Seccién Tercera, sentencia de octubre 4 de 2007, rad. 15066.
MP. Mauricio Fajardo Gémez. En relacion con el principio de convalidacion
respecto de nulidades procesales, Consejo de Estado, Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo, auto de 19 de febrero de 2008, rad. 2006-
00594. MP. Mauricio Fajardo Gémez.
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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
Consejero ponente: MAURICIO FAJARDO GOMEz
Bogota D.C., veinticinco (25) de febrero de dos mil nueve (2009)
Radicacion nimero: 73001-23-31-000-1997-05889-01(16493)
Actor: MUNICIPIO DEL GUAMO

Demandado: INSTITUTO TECNICO SUPERIOR UNIVERSAL-
UNIVERSITEC LTDA.-

Referencia: ACCION CONTRACTUAL

Conoce la Sala del recurso de apelacién interpuesto por la parte
demandada contra la sentencia proferida el 6 de octubre de 1998 por el
Tribunal Administrativo del Tolima, la cual, en su parte resolutiva,
dispuso:

“1°. No prosperan las excepciones propuestas por el apoderado
de la demandada.

2°. Niégase la primera de las pretensiones de la demanda.

3°. Ordénase la desocupacion y entrega al demandante, del
inmueble ubicado en la esquina de la carrera 8 con calle 9 del Guamo,
cuyos linderos se indican en la primera de las pretensiones y en el
primero de los hechos de la demanda.

4°. Comisidnase al Juez Civil del Circuito del Guamo para que
practique la respectiva diligencia de restitucion del inmueble
(lanzamiento), para lo cual se le librara el respectivo despacho comisorio
con los insertos del caso entre ellos copia de la demanda.

5. Condénase en costas al demandado”.
1. ANTECEDENTES

1.1. Lo que se demanda.

Mediante escrito presentado el 19 de noviembre de 1997 (fls. 23-
25, c.1), a través de apoderado judicial y en ejercicio de la accién
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contractual consagrada en el articulo 87 del Codigo Contencioso
Administrativo, el municipio del Guamo (Tolima) instauré demanda
encaminada a que se declarara judicialmente terminado el contrato de
arrendamiento celebrado el dia 2 de enero de 1996 entre el municipio
del Guamo (Tolima) y el Instituto Superior Universal “Universitec Ltda.”.

En consecuencia, como pretensiones de la demanda se solicitd que se
efectuaran las siguientes declaraciones y condenas:

1. Que se declare judicialmente terminado el contrato de arrendamiento
suscrito entre el municipio del Guamo y el Instituto Superior Universal
“Universitec Ltda.”, como consecuencia del no pago, por parte de la
sociedad demandada, de los canones mensuales convenidos en el
contrato de arrendamiento.

2. Que se ordene al Instituto Superior Universal “Universitec Ltda.”,
restituir el inmueble objeto de arrendamiento a la parte actora y
propietaria del mismo.

3. Que se comisione al funcionario competente para practicar la diligencia
de lanzamiento, en caso de que la parte demandada no de cumplimiento
a lo dispuesto en el nhumeral anterior.

4. Que se condene al Instituto Superior Universal “Universitec Ltda.”, al
pago de las costas del proceso.

1.2. Los hechos.

Se narra en la demanda que el dia 2 de enero de 1996 el municipio del
Guamo suscribié un contrato de arrendamiento por un término de doce
meses, cuyo objeto material lo constituia el “Hotel Lemaya del Guamo
Ltda.”, de propiedad del actor; que se fijé como canon mensual la suma
de un millén cuatrocientos sesenta mil pesos ($1'460.000.00), la cual
debia cancelar el arrendatario dentro de los diez primeros dias de cada
mes en la Tesoreria Municipal del municipio del Guamo.

Continua el actor indicando que el demandado incumplié la referida
obligacion de pagar la renta en los términos y condiciones establecidos
en el contrato en cuestién y que hasta la fecha en la cual fue presentada
la demanda adeudaba la suma de treinta y tres millones quinientos
ochenta mil pesos ($ 33'580.000.00) por dicho concepto; asi las cosas,
por haberse configurado la mora descrita, mediante Resoluciéon No. 758
fechada el dia 16 de julio de 1997 y expedida por la Alcadia del municipio
del Guamo, fue declarado el incumplimiento del aludido contrato de
arrendamiento y se ordend su liquidacién.

Finaliza el relato de los hechos de la demanda con la afirmacion de que
Universitec Ltda., no ha cancelado las facturas de los servicios publicos
domiciliarios de energia, agua y alcantarillado correspondientes al
inmueble objeto del contrato de arrendamiento antes referido, ni cumplié
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con las obligaciones tributarias a su cargo por razén del aludido vinculo
contractual.

1.3. Tramite de la primera instancia.

La sociedad demandada dio contestacién al libelo introductorio del
proceso (fls. 62-66, c.1) y en el escrito correspondiente se opuso a las
pretensiones formuladas en aquél, por entender que no le asiste causa y
derecho al accionante para incoarlas; de igual manera, formuld dos
excepciones de mérito que se sustentan en la inexistencia de la causa
para ejercer la accidon, de un lado y, de otro, en el pago, como quiera que
—segun lo expresé la demandada— hasta la fecha de la presentacién de
la demanda canceld la totalidad de los canones de arrendamiento
causados, como lo acreditan los recibos de pago expedidos por la
Electrificadora del Tolima S.A., y por la Caja Agraria —sucursal Guamo;
en consecuencia, a juicio de la sociedad accionada el demandante carece
de causa para ejercer la accion de restitucion de inmueble arrendado si
se tiene en cuenta que no se configura causal alguna para solicitarla.

Una vez expirado el periodo probatorio y corrido el traslado tanto a las
partes para alegar de conclusion como al Ministerio Publico para rendir
concepto de fondo en la primera instancia (fl. 116, c.1), se pronuncio la
parte actora (fls. 138-140, c.1) con el fin de reiterar su petitum
comoquiera que —segun lo sostuvo— en el contrato se estipulé la forma
y el lugar de pago, no obstante lo cual la sociedad demandada los
desconocid, por manera que debe concluirse que no ha existido el aludido

pago.

La sociedad demandada (fls. 117-118, c.1), a su vez, después de llevar
a cabo un analisis del material probatorio obrante en el encuadernamiento
con el propdsito de examinar la forma en la cual ocurrieron los hechos
que dieron lugar al litigio, concluyé que deben denegarse las suplicas de
la demanda habida cuenta de que, a su entender, se encuentra
plenamente demostrado el cumplimiento en el pago de los cdnones
supuestamente adeudados; de igual forma, indicé la accionada que la
Unica razén que explica las consignaciones efectuadas en favor de la
Electrificadora del Tolima fue el acuerdo verbal realizado entre el Alcalde
del municipio del Guamo y el representante legal de “Universitec Ltda.”,
para abonar los canones causados en ejecucion del contrato de
arrendamiento del inmueble multicitado, a la deuda contraida por el
municipio del Guamo con la mencionada Electrificadora por la prestacion
del servicio de energia al inmueble en el cual opera el “Hotel Lemaya del
Guamo Ltda.”, con anterioridad a la celebracion del contrato de
arrendamiento cuyo alegado incumplimiento ha dado lugar a la presente
litis.

En esta etapa procesal el Ministerio Publico guardé silencio.
1.4. La sentencia apelada.

El a quo, tras efectuar tanto un recuento como el correspondiente
analisis del caudal probatorio recaudado en el plenario, declaré la
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improsperidad de las excepciones presentadas por la sociedad
demandada y acogid parcialmente de las pretensiones de la demanda.

El Tribunal de primera instancia desestimé las excepciones interpuestas
por la accionada argumentando que ésta no cuestiono la validez del acto
administrativo que declard el incumplimiento del contrato y decreté su
liguidacidn, razon por la cual, en criterio del a quo, la decisidon en
comento se encuentra amparada por la presuncion de legalidad que
cobija a todos los actos administrativos.

Por otra parte, considerd el Tribunal Administrativo del Tolima que no le
asiste razon al actor al pretender que por via judicial se declare la
terminacion del contrato de arrendamiento celebrado por las partes
habida cuenta de que éste fue terminado por via administrativa y al no
haber sido discutido por el demandado el acto administrativo que decreté
la extincidén del vinculo contractual, debe entenderse que la resolucidn
administrativa correspondiente—Resolucidon No. 758 fechada el dia 16 de
julio de 1997— se encuentra en firme; en ese orden de ideas —agrega el
Tribunal de primera instancia— resulta imperativo para las autoridades
competentes ejecutar la orden impartida en el plurimencionado acto
administrativo.

Adicionalmente, sostiene el Tribunal @ quo que aunque en gracia de
discusién se admita que el pago de los canones de arrendamiento
efectivamente se produjo, a pesar de no haberse realizado en el lugar
estipulado en el contrato, debe igualmente tomarse en consideracién que
la sociedad demandada no logré controvertir la afirmacion realizada por
el municipio actor en el sentido de que aquélla incumplié con la
obligacion radicada en cabeza suya, consistente en cancelar las facturas
originadas en la prestacion de los servicios publicos domiciliarios al
inmueble objeto del vinculo contractual, toda vez que no consta en el
plenario medio probatorio alguno que corrobore la realizacidon de los
pagos cuya insatisfaccién aduce la entidad territorial demandante; por
consiguiente, concluyod el sentenciador de primera instancia que la
obligacion en cabeza de Universitec Ltda., consistente en atender el pago
de las respectivas facturas derivadas de la prestaciéon de los mencionados
servicios publicos domiciliarios, no fue satisfecha y, en consecuencia,
ordend a la accionada restituir a la parte actora el inmueble arrendado.

1.5. Solicitud de nulidad presentada por la sociedad demandada.

Mediante memorial presentado el dia 19 de octubre de 1998, la parte
demandada solicitd al Tribunal Administrativo del Tolima la declaratoria
de nulidad de todo lo actuado en el presente proceso a partir del
momento en el cual fue proferida la sentencia de primera instancia,
inclusive, por considerar que el a quo omitié la obligacién de fijar fecha
para la celebracion de audiencia de conciliacién y, en consecuencia,
omitié términos u oportunidades para pedir y/o practicar pruebas
necesarias para establecer los supuestos de hecho y de derecho del
acuerdo conciliatorio, situacion que -en criterio del apoderado de la
sociedad accionada- de conformidad con lo preceptuado por el numeral
6° del Articulo 140 del Cddigo de Procedimiento Civil, constituye causal
de nulidad.
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Atendiendo al anterior pedimento, mediante auto calendado el dia 3 de
diciembre de 1998, el Tribunal del Tolima resolvié desfavorablemente la
solicitud de nulidad promovida por la parte demandada, por considerar
gue dentro del proceso de restitucion de inmueble arrendado no cabe la
realizacion de conciliacion judicial, toda vez que el articulo 70 de la Ley
446 de 1998 restringe la necesidad de agotar dicha instancia procesal a
los juicios instruidos con ocasion del ejercicio de las acciones previstas en
los articulos 85, 86 y 87 del Cddigo Contencioso Administrativo.

Inconforme con la decisién adoptada en el referido auto, la sociedad
demandada interpuso recurso de apelacidén por considerar que, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 65, 66, 67, 70 y 101 de la
Ley 446 de 1998, la realizacién de audiencia de conciliaciéon resulta
perentoria en los procesos adelantados ante la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo; el medio impugnatorio en cuestion fue
concedido por el Tribunal Administrativo del Tolima mediante auto
fechado el 19 de febrero de 1999.

1.6. El recurso de apelacion interpuesto contra la sentencia
de primera instancia.

Inconforme con el sentido del fallo de primera instancia, la parte
demandada interpuso, también contra éste, el recurso de apelacién,
medio impugnatorio que sustentd oportunamente y en debida forma (fls.
179-181, c. principal), concretando los motivos de su censura en los
siguientes argumentos:

a) El Tribunal Administrativo de Tolima, en forma errénea —segun lo
entiende el recurrente— tramité y fallé un proceso de restitucién de
inmueble arrendado, si se tiene en cuenta que no tenia competencia para
conocer del mismo comoquiera que el objeto de la litis habia sido
resuelto previamente en via gubernativa con el acto administrativo que
declaré el incumplimiento del contratista y ordend la liquidacién del
contrato suscrito entre el municipio del Guamo y la sociedad Universitec
Ltda.

b) Agrega que el a quo reconocié el pago de los canones supuestamente
adeudados y, pese a ello, ordend la restitucién del inmueble por
considerar que la sociedad demandada se encontraba en mora frente al
pago de los servicios publicos, mora que —a juicio del apelante— no
constituye razén suficiente para ordenar la restitucién del inmueble.

c) El Tribunal de primera instancia, en opiniéon del impugnante, inobservo
lo preceptuado por el articulo 149 del Cédigo de Procedimiento Civil,
precepto éste que le impone al Juez el deber de agotar todos los medios
existentes que le permitan establecer la verdad, pues en el caso sub
judice el Tribunal @ guo no decreté de manera oficiosa las pruebas que
hubiese estimado necesarias para determinar con claridad meridiana la
mora en la cual supuestamente estaba incursa la demandada, maxime si
se tiene en cuenta que dicha sociedad ha cubierto en forma periddica y
puntual los pagos por concepto de servicios publicos.
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d) El Tribunal de primera instancia, a juicio del recurrente, sustenté la
orden que impartié en el sentido de imponer la entrega del inmueble
arrendado en la supuesta mora en el pago de los servicios publicos
prestados al mismo, sin que la entidad demandante hubiese requerido
judicialmente a la sociedad Universitec Ltda., para que satisficiera las
obligaciones que tuviere pendientes por dicho concepto, razon por la cual
concluye el apelante que no debid reconocerse vocacidon de prosperidad a
las pretensiones de la demanda habida cuenta de la inexistencia de causa
para el ejercicio de la accion.

Asimismo, el recurrente se pronuncio frente al recurso de apelacion por
él interpuesto en contra del auto calendado el dia 3 de diciembre de
1998, mediante el cual el Tribunal Administrativo del Tolima se negd a
declarar la nulidad de lo actuado a partir de la sentencia de primera
instancia, tal como lo solicitd el apoderado del extremo demandado
fundamentandose en la falta de celebracidon de audiencia de conciliacion,
a su entender obligatoria de conformidad con lo dispuesto en el articulo
101 del Cddigo de Procedimiento Civil, precepto éste que resulta
aplicable al caso sub judice si se tiene en cuenta que -segun lo indicé el
apelante- el presente es un proceso de restitucion de inmueble
arrendado.

1.7. Tramite de la segunda instancia.

El recurso de apelacién interpuesto contra la sentencia de primera
instancia fue concedido mediante providencia calendada el 19 de febrero
de 1.999 (fl. 170-171, c. 1) y admitido a través de auto de fecha 12 de
agosto de la misma anualidad (fl. 183, idem). Una vez se corrid el
traslado a las partes para alegar de conclusién y al Ministerio Publico
para rendir concepto de fondo en la segunda instancia (fl. 185-186,
ibidem), se pronuncié el Ministerio Publico (fls. 189-200, ibidem). Las
partes actora y demandada, en esta etapa procesal, guardaron silencio.

El Ministerio Publico le solicitd al ad guem confirmar la sentencia
recurrida habida cuenta de que —-en su criterio— se encuentra fuera del
alcance del proceso objeto de estudio en el presente proveido, analizar el
cumplimiento de las obligaciones contractuales a cargo del contratista,
pues dicha situacion fue resuelta en sede gubernativa mediante la
expedicion del acto administrativo que declard el incumplimiento del
contrato y dispuso su liquidacién, acto que se encuentra amparado por la
presunciéon de legalidad dado que la sociedad demandada no acudié ante
la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo con el propdsito de
solicitar la anulacion de la resolucién respectiva.

En cuanto a la solicitud de nulidad procesal formulada por la parte
demandada, manifiesta la Vista Fiscal que la irregularidad en la cual se
hubiere podido incurrir en la primera instancia se encuentra saneada,
habida cuenta de que el apoderado de “Universitec Ltda.”, no impugnd
oportunamente el auto que dispuso correr traslado a las partes para
alegar de conclusion ante el @ guo, momento en el cual se debid
manifestar la correspondiente inconformidad si se tiene en cuenta que la
audiencia de conciliacién debia celebrarse una vez expirado el periodo
probatorio y antes de correrse el mencionado traslado para alegar de
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conclusién; en consecuencia, la Agencia del Ministerio Publico solicité a
esta Sala abstenerse de decretar la nulidad de todo lo actuado a partir
del momento en el cual se profirid la sentencia de primera instancia,
segun lo deprecado por la sociedad accionada.

En este estado del litigio procede la Sala a proferir sentencia, previo lo
cual efectuara las siguientes

2. CONSIDERACIONES

2.1. Lo que se debate.

Teniendo en cuenta el panorama que se ha dejado expuesto, considera la
Sala que para resolver el asunto que se somete a su consideracion por
razon del recurso de apelacion impetrado por la parte demandada contra
la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo del Tolima dentro del
presente proceso, resulta imperativo despejar los siguientes problemas
juridicos:

(i) Determinar si las actuaciones adelantadas en el proceso sub examine
a partir de la adopcién de la sentencia de primera instancia, incluida ésta,
se encuentran afectadas de nulidad debido a la falta de realizacion de
audiencia de conciliacién, de acuerdo con lo alegado por la parte
demandada.

(ii) Establecer si esta Sala cuenta con competencia, o no, para
pronunciarse de fondo en relacion con la cuestion litigiosa objeto del
presente proceso, habida consideracion de la naturaleza juridica del
mismo. La dilucidacidon de este extremo precisara la realizacion de un
analisis en torno a la legalidad del acto administrativo mediante el cual el
municipio del Guamo declaré la caducidad del contrato de arrendamiento
cuyo alegado incumplimiento dio lugar al presente litigio y a establecer la
conexion entre las conclusiones a las cuales a este respecto se arribe y la
primera de las pretensiones formuladas por la parte actora en el libelo
introductorio de la contienda.

(iii) Analizar, con fundamento en una previa relacién del material
probatorio que obra en el plenario, si se produjo, o no, el incumplimiento
contractual alegado por la entidad territorial demandante y si, en
consecuencia, resulta procedente declarar judicialmente terminado el
contrato de arrendamiento celebrado entre aquélla y la sociedad
accionada para, como corolario de ello, determinar la procedencia de
ordenar la restitucién al arrendador —esto es, al municipio del Guamo-
del inmueble arrendado.

2.2. La solicitud de nulidad procesal presentada por la parte
demandada.

La sociedad demandada solicité al Tribunal Administrativo del Tolima la
declaratoria de nulidad de todo lo actuado a partir del momento en el
cual se profirié la sentencia de primera instancia, por considerar que el a
qguo habria omitido los términos para pedir o practicar pruebas o para
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formular alegatos de conclusidon, habida cuenta de que, a juicio del
recurrente, habrian sido inobservados los mandatos contenidos en los
articulos 104 de la Ley 446 de 1998 y 75 de la Ley 80 de 1993, toda vez
gue el fallador de primera instancia no dispuso la celebracion de
audiencia de conciliacién una vez expird el periodo probatorio dentro del
proceso y con antelacién al proferimiento del auto mediante el cual se
ordend correr traslado a las partes para alegar de conclusion.

No esta de mas sefalar que resulta oportuno, pertinente y necesario
resolver la anotada solicitud de nulidad de parte de lo actuado, en el
actual momento procesal, con fundamento, al menos, en tres
consideraciones: (i) la aplicacién del principio de economia procesal, en
virtud del cual debe propenderse por la obtencidon de decisiones de fondo
con la menor inversion de tiempo y de recursos posible, postulado que
desaconsejaria que, en este estado de avance del litigio, fuese desatada
de manera singular la peticion de nulidad en comento para, a
continuacion, surtir el correspondiente procedimiento de notificacion de la
providencia respectiva y, en su caso, reingresar el proceso al Despacho
para elaborar proyecto de fallo y someterlo a consideracidon de la Sala; lo
anterior si se tiene en cuenta, adicionalmente, que (ii) contra la
providencia que resuelve la solicitud de nulidad procesal en segunda
instancia no procede recurso alguno y sin perder de vista, por ultimo,
que (iii) dilucidar este punto se constituye en presupuesto para poder
proferir pronunciamiento de fondo que ponga final al pleito.

En el anterior orden de ideas y con el fin de zanjar el anotado extremo de
la litis, resulta menester realizar una interpretacion sistematica de lo
normado por los articulos 70 y 104 de la Ley 446 de 1998 y 75 de la Ley
80 de 1993. El articulo 70 de la Ley 446 de 1998, modificatorio del
articulo 59 de la Ley 23 de 1991, establece lo siguiente:

“Podran conciliar, total o parcialmente, en las etapas prejudicial o
judicial, las personas juridicas de derecho publico, a través de sus
representantes legales o por conducto de apoderado, sobre conflictos de
caracter particular y contenido econdmico de que conozca o pueda
conocer la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo a través de las
acciones previstas en los articulos 85, 86 y 87 del Cddigo Contencioso
Adnministrativo.

Paragrafo 1°. En los procesos ejecutivos de que trata el articulo
75 de la Ley 80 de 1993, la conciliacion procedera siempre que en ellos
se hayan propuesto excepciones de mérito.

Paragrafo 2°. No puede haber conciliacion en los asuntos que

versen sobre conflictos de caracter tributario™’.

47 Aunqgue no resulta necesario detenerse en este asunto, comoquiera que no constituye materia de
examen en el presente proceso, si conviene sefialar que la proscripcion de la conciliacion en materia
tributaria, establecida en el paragrafo segundo del precepto en cita, ha sido flexibilizada a través de
normas expedidas con posterioridad a la vigencia de aquél, como es el caso de lo dispuesto por los
articulos 38 y 39 de la Ley 788 de 2002; 98 y 99 de la Ley 863 de 2003 y 54 y 55 de la Ley 1111 de
2006.
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A su vez, el articulo 104 de la referida Ley, a propdsito de la procedencia
y solicitud de la audiencia de conciliacion en materia contencioso
administrativa, dispone lo siguiente:

“La audiencia de conciliacién judicial procedera a solicitud de
cualquiera de las partes y se celebrara vencido el término probatorio. No
obstante, las partes de comun acuerdo podran solicitar su celebracion en
cualquier estado del proceso.

En segunda instancia la audiencia de conciliacion podra ser
promovida por cualquiera de las partes antes de que se profiera el fallo”
(subraya la Sala).

Por ultimo, el articulo 75 de la ley 80 de 1993, en su paragrafo primero,
determina:

“Una vez practicadas las pruebas dentro del proceso, el
juez citard a demandantes y demandados para que concurran
personalmente o por medio de apoderado a audiencia de
conciliacién. Dicha audiencia se sujetara a las reglas previstas
en el articulo 101 del Cédigo de Procedimiento Civil y se
procurara que se adelante por intermedio de personas
diferentes de aquellas que intervinieron en la produccion de los
actos o en las situaciones que provocaron las discrepancias”
(subraya la Sala).

Referidas las disposiciones legales aplicables a la conciliacién
judicial en los procesos adelantados ante la Jurisdiccién de lo Contencioso
Administrativo en los cuales se ventilen controversias contractuales, salta
a la vista, tras una simple lectura de las mismas, la existencia de una
antinomia, cuando menos aparente, en relacion con la titularidad de la
iniciativa para provocar la celebracién de la audiencia de conciliacién, de
un lado y, de otro, respecto de la obligatoriedad de agotar dicha etapa en
todo proceso adelantado ante la Jurisdiccién de lo Contencioso
Administrativo que verse sobre asuntos contractuales.

Lo anterior por cuanto mientras que el articulo 104 de la Ley 446
de 1998 da a entender que la iniciativa para solicitar la realizacién de la
varias veces mencionada audiencia concierne a las partes vy,
adicionalmente, que no resulta imperativa su realizacién —por manera
gue las partes perfecta y validamente pueden prescindir de efectuar la
correspondiente peticion de convocatoria—, en direccion diversa parece
marchar lo establecido por el paragrafo 1 del articulo 75 de la Ley 80 de
1993, precepto cuya redaccion llama al entendimiento consistente en la
radicacion de la antecitada iniciativa para la fijacién de la fecha para la
celebracién de la audiencia en cabeza del juez, iniciativa que responderia
—al tenor del articulo 75 traido a colacién— al ejercicio de una facultad
eminentemente reglada, toda vez que el talante imperativo del enunciado
normativo en comento no da lugar a entender que el funcionario judicial
tenga atribuida la potestad de valorar si convoca, o no, la realizacién de
la aludida diligencia, sino que el juez debe citar, en todos los casos, a las
partes para surtirla, una vez agotado el periodo probatorio dentro del
proceso.
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Sin embargo, aplicando las herramientas hermenéuticas de las
cuales dota al intérprete el propio ordenamiento juridico para resolver
este tipo de conflictos entre normas, se tiene que segun los criterios
temporal y de especialidad normativa —consagrados en los articulos 2 y 3
de la Ley 153 de 1887, respectivamente-, la colision que se acaba de
poner de presente puede superarse de la siguiente manera: en primer
término, en virtud del criterio temporal, la Ley 446 de 1998 es posterior
a la Ley 80 de 1993, por manera que las previsiones contenidas en
aquélla deben prevalecer respecto de las incluidas en ésta y, en segundo
lugar, las disposiciones contenidas en la Ley 446 de 1998, en cuanto
tienen que ver con la politica de Estado, los programas y los mecanismos
a través de los cuales se propende por la descongestion de los despachos
judiciales y la solucion alternativa de conflictos —uno de los cuales es,
precisamente, la conciliacidn— resulta claramente especial frente a la Ley
80 de 1993, Estatuto de Contratacidon de las entidades del Estado.

Pero mas allad de la solucidon que posibilitan los dos aludidos
criterios generales de hermenéutica juridica y de conformidad con los
cuales, entonces, queda claro que las previsiones contenidas en el
articulo 104 de la Ley 446 de 1998 han de ser aplicadas de preferencia
respecto de las incluidas en el articulo 75 de la Ley 80 de 1993 en cuanto
atafen a las particularidades de la conciliacién como etapa procesal en
los juicios adelantados ante la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, esta Sala ha hecho alusién, al menos, a otros dos
parametros adicionales de interpretacion a tener en cuenta en relacion
con la operatividad de la conciliacion como mecanismo a través del cual
obtener mayores cotas de pronta, cumplida y efectiva justicia:

a. La conciliacion judicial constituye un mecanismo al cual es
posible —que no imperativo— acudir con el propédsito de materializar
principios como los de eficacia, eficiencia y economia en la
Administracion de Justicia; por consiguiente, mal podria atribuirsele a la
omisién de la misma, cuando el proceso se encuentra en un grado de
avance tal que lo Unico que resta es proferir la decision de fondo
definitiva, la virtualidad de imponer la retroaccién de todo lo actuado
hasta el momento de celebrar la audiencia respectiva, sin que exista
atisbo alguno de animo conciliatorio en las partes dentro de Ia litis.
Semejante comprension desvirtuaria la esencia y los propdsitos de la
figura, entorpeceria la prestacidon del servicio y alejaria a los ciudadanos
de la efectividad de su derecho fundamental de acceso a la

Administracién de Justicia, consagrado en el articulo 228 constitucional?®.

8 En el anotado sentido, esta Sala ha expresado lo siguiente:

“Finalmente, en cuanto tiene que ver con la solicitud de audiencia de conciliacion formulada por la
apoderada de la entidad demandada mediante escrito presentado el 22 de septiembre de 1.998,
estima la Sala que la circunstancia de no haberse llevado a cabo este nuevo intento conciliatorio no
impide proferir sentencia de mérito que resuelva el grado jurisdiccional de consulta, por las
siguientes dos razones:

a. Por una parte, la conciliacién es un mecanismo alternativo de solucién de conflictos que tiene por
objeto garantizar la efectividad de principios de raigambre constitucional como la economia procesal
y la pronta y cumplida administracion de justicia, asi como evitar las demoras y los costos que para
las partes se derivan del proceso judicial, al igual que procurar la descongestiéon del aparato
jurisdiccional. Sin embargo, cuando un expediente se encuentra al despacho del juez competente
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b. Aflddase a lo anterior que la Exposicion de Motivos de la Ley 446
de 1998 fue enfatica en sefalar que el propdsito de dicho cuerpo
normativo consiste en propender por la realizacién de los principios de
eficiencia y celeridad en la prestacion del servicio de Administracion de
Justicia, lo cual, sin poder llegar a convertirse —por supuesto— en una
patente de corso para que con un espiritu eficientista y desde una
perspectiva meramente economicista se avasallen los derechos
fundamentales y/o las relaciones o situaciones juridicas sustanciales de
las cuales son titulares los ciudadanos, si determina que cualquier duda
interpretativa que la normatividad introducida por la mencionada Ley 446
de 1.998 suscite, debe despejarse optando por la alternativa
hermenéutica que resulte mas proclive a la materializacion de los

principios constitucionales y legales y de los objetivos recién referidos*°”.

para proferir fallo y se dan los elementos necesarios para que el mismo resuelva de fondo la
controversia planteada, las mencionadas finalidades de la instancia conciliatoria pueden ser
satisfechas por el pronunciamiento judicial definitivo, mientras que, en cambio, postergar la adopcion
de éste con el pretexto de dar lugar a la celebracién de una audiencia —previa constatacién, mas de
ocho afos después de surtida la Ultima actuacién procesal, del &nimo conciliador de las partes—de
incierto resultado, supondria dilatar, ain mas, la materializacion del derecho al acceso a la
Administracion de Justicia de los coasociados —que incluye el derecho a obtener un
pronunciamiento definitivo— y desatender los mencionados propdsitos en los cuales se inspira la
propia implementacion de mecanismos alternativos de solucién de conflictos.

b. De otro lado, la realizacion de la audiencia de conciliacion dentro del proceso judicial ya en curso,
en la segunda instancia, no ha sido establecida en la ley como presupuesto de procedibilidad de una
decisién de fondo sobre el litigio ventilado ante las autoridades judiciales —articulos 43 a 45 de la
Ley 640 de 2.001— En materia contencioso administrativa, la Ley 640 de 2.001 dispuso —articulos
35 y siguientes— que la realizacion de audiencia de conciliacion constituiria requisito de
procedibilidad para el ejercicio de la accién, lo cual Unicamente seria aplicable una vez que
concurrieren las circunstancias descritas en su articulo 42 transitorio, pero hasta el momento ello no
ha tenido lugar. Por tanto, nada impide a la Sala proferir sentencia de mérito aunque no se realice
audiencia de conciliacién en la segunda instancia, mas aun si se tiene en cuenta que, en el sub lite,
ya ante el Tribunal a quo se llegd a un acuerdo conciliatorio parcial, debidamente aprobado
mediante auto en el cual se dispuso seguir adelante con el proceso en relacién con los extremos de
la litis que no fueron conciliados”. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Tercera, sentencia del 4 de octubre de 2.007; Radicacion No.: 23001-23-31-000-7616-01;
Expediente No. 15.066.

“9 En la direccion anotada, esta Sala ha sostenido lo siguiente:

“En apoyo de la posiciéon que en relacion con este extremo asume la Sala, ademas de la razon
derivada de la interpretacién exegética del articulo 57 de la Ley 446 de 1.998 militan, cuando menos,
dos argumentos adicionales:

(i) La Ley 446 de 1998 es un cuerpo normativo expedido con el claro propésito de propender, entre
otros objetivos, por la mayor agilidad —celeridad—y eficacia de la Administracion de Justicia. Asi se
desprende, de forma palmaria, de los planteamientos consignados en su Exposicién de Motivos, en
la cual puede leerse lo siguiente:

«En efecto, resulta posible pensar que muchas personas, para quienes la justicia tradicional no
actla de manera agil y efectiva o no responde eficazmente a su necesidad de solucionar problemas
de caracter juridico, acudan a soluciones ajenas a la institucionalidad y, en muchas ocasiones,
generadoras de mayores conflictos. Por lo anterior, se evidencia la necesidad, cada vez mayor, de
dotar al Estado y a los particulares de medios que les permitan encarar sus conflictos en forma mas
positiva, ya que, desde antiguo se ha reafirmado que la ley del talién no debe encontrar eco dentro
de las sociedades civilizadas.

(...)

Por tal virtud, se deben adoptar nuevos mecanismos gue conjuguen los fines esenciales del Estado
con las garantias consagradas en favor de todos los ciudadanos y en favor de la eficiencia que debe
caracterizar a la Administracion de Justicia.

(.)
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Los argumentos hasta ahora expuestos permiten arribar a las
siguientes conclusiones: (i) la conciliacion judicial tiene cabida en los
procesos adelantados ante la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo en general y en los relativos a controversias
contractuales, en particular; (ii) la convocatoria a la audiencia de
conciliacién tendra lugar a solicitud de alguna de las partes o de comun
acuerdo, una vez haya expirado el periodo probatorio en la primera
instancia y, en segunda instancia, en cualquier momento antes de que
sea resuelto el recurso de apelacion; (iii) la conciliacidon solicitada de
comun acuerdo procede en cualquier estado del proceso; (iv) la fijacion
de fecha, por parte del juez, para la celebracion de audiencia de
conciliacién en los procesos adelantados ante la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo, de acuerdo con lo preceptuado por el articulo
104 de la Ley 446 de 1998, esta supeditada a la solicitud que en tal
sentido le formulen las partes de comun acuerdo o le eleve alguna de
ellas, razon por la cual no tiene el juez, de conformidad con lo previsto
por la citada norma aplicable en esta materia a asuntos como el sub
judice, la carga imperativa de disponer, oficiosa y/u obligatoriamente, la
realizacidn de audiencia de conciliacién.

Descendiendo al caso concreto, brilla por su ausencia en el
presente encuadernamiento memorial alguno presentado ora por el
apoderado del Municipio del Guamo, bien por el de la sociedad
arrendataria demandada, en el cual alguno de ellos hubiere solicitado al
Tribunal de primera instancia la fijacion de la fecha para la celebracion de
audiencia de conciliacién; de igual forma, no existe material acreditativo
dentro del plenario que permita constatar la existencia del supuesto
animo conciliatorio aducido por la parte demandada en los escritos de
sustentacion de sus recursos de apelaciéon, maxime si se toma en

Siguiendo este derrotero, la Ley Estatutaria de la Administracién de Justicia, fij6 dentro de los
principios que han de regir esta funcion publica los siguientes:

(.)

- La celeridad.

Segun el cual la_Administracion de Justicia debe ser pronta y cumplida, lo gue implica que los
Jueces deben resolver de manera imparcial, efectiva y diligente de las diversas situaciones gue las
personas someten a su_conocimiento, en los precisos términos y oportunidades que sefala el
ordenamiento. Es, pues, el derecho fundamental de las personas a tener un proceso agil y sin
retrasos indebidos tal como lo ordena el articulo 228 de la Constitucién Politica.

- La eficiencia.

Bajo el entendido de que, ademéas de la observancia de los términos sefialados en la ley
—celeridad—; los jueces deben ser diligentes en la sustanciacion de los procesos y atender con
calidad y efectividad los asuntos a su cargo».

En consonancia con lo anterior, cualquier duda interpretativa que la normatividad introducida por la
Ley 446 de 1.998 suscite, debe despejarse optando por la alternativa hermenéutica que resulte mas
proclive a la materializacion de los objetivos recién referidos, lo cual, tratAndose de la regulacion que
el antecitado articulo 57 del cuerpo normativo en mencién efectia del grado jurisdiccional de
consulta, conduce al juzgador a interpretarla de manera que dicho tradmite procesal solamente debe
surtirse en los precisos términos y en las estrictas condiciones sefialadas por la norma, pues, en los
demas eventos, deben hacerse prevalecer la agilidad en la instruccidén del expediente y la eficiencia
en la decision de fondo de los asuntos”. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Tercera, sentencia del veinte (20) de febrero de dos mil ocho (2008); Radicacion No.: 85001
23 31 000 1998 0061 01; Expediente No. 16.739.
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consideracion que la sociedad arrendataria se abstuvo de solicitar la
fijacion de fecha para llevar a cabo la audiencia de conciliacion en
segunda instancia, la cual, de conformidad con lo hormado por el
plurimencionado articulo 104 de la Ley 446 de 1998, puede ser
promovida por cualquiera de las partes en todo momento antes de ser
proferido el fallo, proceder éste que, dicho sea de paso, habria resultado
idoneo y razonable si verdaderamente asistiese el animo de conciliar y no
el cauce aqui elegido por la sociedad accionada, consistente en promover
una declaratoria de nulidad procesal —a la cual se opuso, por lo demas,
la parte actora (fls. 8-9, c.3), circunstancia que abunda en argumentos
para evidenciar la falta real de animo conciliatorio— que lejos de
promover la efectividad de los principios de eficacia, eficiencia y
economia en la Administracién de Justicia, los haria absolutamente
nugatorios.

En consecuencia, resulta forzoso concluir que no se encuentran
configurados los presupuestos de la causal de nulidad procesal invocada
por la parte demandada —segun la cual el Tribunal de primera instancia
habria omitido los términos u oportunidades para pedir o practicar
pruebas o para formular los alegatos de conclusion— si se tiene en
cuenta que el decreto y la practica de pruebas previstos en el articulo 76
de la Ley 446 de 1998°° se encuentra supeditado a que —segln se acaba
de explicar— las partes de comun acuerdo o alguna de ellas hubieren
solicitado el sefialamiento de fecha para la realizacién de la audiencia de
conciliacién, cosa que, como también antes se indicd, no esta probado
que hubiere ocurrido en el caso sub examine.

Adicionalmente a lo hasta ahora explicado en torno a este extremo de la
litis y aunque en gracia de discusidén se admita que la omision traida a
cuento por la parte demandada constituye una causal de nulidad procesal
—Ilo cual, por las razones ya explicadas, no ocurre—, no puede perderse
de vista que la posibilidad de alegar las causales de nulidad susceptibles
de saneamiento —al igual que sucede con las demas irregularidades que
se configuren dentro de un proceso, distintas de las causales legales de
nulidad procesal— se encuentra sometida a precisas y determinadas
etapas dentro del litigio, cuyo vencimiento determina su preclusién, de
suerte que la falta de invocacion del yerro del cual se trate por parte del
afectado como consecuencia del mismo, supone la convalidacién de la
actuacion, saneamiento que puede darse ora por virtud de la
manifestacion expresa del consentimiento de la parte afectada, bien en
atencién a la tacita constatacién de dicha aquiescencia, como ocurre en
los eventos en los cuales quien pudiere aducir alguna afectacion derivada
de la irregularidad correspondiente, realiza actuaciones posteriores al
advenimiento de la misma, sin alegarla.

%0 El articulo referido fue derogado por el articulo 49 de la Ley 640 de 2001; sin embargo, la solicitud
de nulidad en cuestion fue propuesta durante la vigencia del articulo 76 de la Ley 446 de 1998. En
ese orden ideas, el estudio de la nulidad debe realizarse con base en lo dispuesto en el articulo 76
de la Ley 446, habida cuenta de que la alegada nulidad se sustenta en su inobservancia. La
redaccion original del citado articulo 76 era la siguiente: “En desarrollo de la audiencia de
conciliacién el Juez de oficio, o a peticién del Ministerio Publico, decretara las pruebas necesarias
para establecer los supuestos de hecho y de derecho del acuerdo conciliatorio. Las pruebas tendran
que ser practicadas dentro de los treinta (30) dias siguientes a la audiencia de conciliacion. En las
audiencias de conciliacion prejudicial este término se entiende incluido dentro del término de
suspension de la caducidad” (subraya la Sala).
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Por tal razon, el articulo 143 del Cdédigo de Procedimiento Civil dispone
que no pueden alegarse las causales de nulidad previstas en los
numerales 5 a 9 del articulo 140 de dicha Codificacion, si quien esta
legitimado para hacerlo ha actuado en el proceso después de ocurrida la
respectiva causal sin proponerla, maxime si se tiene en consideracion
gue existe disposicidon procesal expresa en virtud de la cual las demas
irregularidades que se configuren dentro del proceso, distintas de las
consagradas en los numerales 1 a 9 del citado articulo 140 del C. de P.
C., "... se tendran por subsanadas, si no se impugnan oportunamente por
medio de los recursos que este Codigo establece” (paragrafo del articulo
140 del C. de P. C.)°!. La expuesta es la posicidon que, en torno a este
asunto, ha asumido la jurisprudencia tanto de la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo de esta Corporacién, como de la Corte
Suprema de Justicia y de la Corte Constitucional:

‘A propésito del régimen legal de las nulidades procesales,
importa destacar que el mismo se encuentra orientado, entre otros, por
los principios de i) taxatividad o especificidad y de ii)_convalidacion o
saneamiento, con sujecion a los cuales se tiene, en virtud del primero,
que no seréd posible invocar y menos aplicar causales de nulidad que no
hubieren sido expresamente consagradas por el legislador —unica
autoridad, junto con el Constituyente claro esta, con facultades para
establecer y definir las causales de nulidad-, y, por razén del segundo,
que las causales de nulidad que no se propongan o0 no se aleguen en la
oportunidad prevista en la ley para el efecto, desaparecen por razon de
Su saneamiento.

A propoésito de estas materias se han realizado multiples
desarrollos jurisprudenciales; asi por ejemplo, la Sala de Casacion Civil
de la Corte Suprema de Justicia, mediante sentencia de diciembre 5 de
1974, puntualizé:

“(...) el legislador de 1970, adopté como principios basicos
reguladores del régimen de nulidades procesales, los de la_especificidad,
proteccién y_convalidacion. Fuandase el primero en la consagracion

L En este sentido, véase Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién
Tercera, auto de diciembre doce (12) de dos mil siete (2007); Radicaciéon No.
230012331000200100597 01 (32.734); Actor: Valentin Francisco Alvarez Bertel. En dicho proveido,
adicionalmente, se indicG: “La doctrina ha sefalado que la convalidacién de las nulidades puede ser
expresa o tacita; en cuanto a la segunda, la cual operd en el presente caso, “ocurre cuando la
persona beneficiada con la nulidad, esto es, que puede alegarla, no la propone dentro del término
que al efecto sefiala la ley” — AZULA CAMACHO, Jaime. Manual de Derechos Procesal civil. Tomo
| teoria general del Proceso. Editorial Temis Bogota, 1993. P 287.—.

En relacién con la legitimacion para alegar las nulidades de caracter saneables, esta Seccion del
Consejo de Estado ha dicho:

“La legitimacion para alegar las causales de nulidad saneables es derivacion l6gica de los principios
de proteccion y convalidacion adoptados por el legislador como reguladores del régimen de
nulidades procesales. Efectivamente, el principio de proteccién determina que la finalidad de dichas
nulidades es proteger a la parte cuyo derecho resulta violado por causa de la irregularidad, de donde
surge el segundo de los principios -el de convalidacion-, de acuerdo con el cual, la mayoria de las
nulidades desaparecen del proceso por virtud del consentimiento expreso o tacito del perjudicado
con el vicio. Es el afectado, entonces, quien tiene capacidad para disponer la suerte de los actos
anulables, pues son sus derechos los que resultan comprometidos con ocasion de los mismos” —
Ver sentencia de noviembre 14 de 2002, exp. 16.820; M.P. Dr. Alier E. Hernandez E.—".
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positiva del criterio taxativo, conforme al cual no hay irregularidad capaz
de estructurar nulidad adjetiva sin ley especifica que la establezca;
consiste el segundo en la necesidad de establecer la nulidad con el fin
de proteger a la parte cuyo derecho le fue cercenado por causa de la
irregularidad; y radica el tercero en que la nulidad, salvo contadas
excepciones, desaparece del proceso por virtud del consentimiento
expreso o implicito del litigante perjudicado con el vicio™?.(Subrayas del
original).

(...)

Y en cuanto se refiere al también mencionado principio de
convalidacion o0 saneamiento, singularmente ilustrativo resulta el
pronunciamiento que efectué la misma Corte Constitucional en su
sentencia C-372 de agosto 13 de 1997, segun los siguientes términos>>:

(...)

“En segundo término, la Corte no puede prohijar la interpretacion
de la demanda, que insinta que el efecto ordinario de la cosa juzgada
dejé de existir con base en la alegacion de la nulidad del articulo 29 de la
Constitucion, pues ésta, por ser de raigambre constitucional,
practicamente en cualquier tiempo, prevalece sobre cualquier
consideracion, incluidas las sentencias ejecutoriadas. La razén de la
discrepancia es también el adecuado entendimiento de la seguridad
juridica, la lealtad procesal y el debido proceso, el cual ensefia que los
procesos tienen etapas, que en ellos se da el fenébmeno de la preclusion,
y que pasada la oportunidad de plantear una nulidad, ésta debe
considerarse saneada o superada habida cuenta de la negligencia de la
parte interesada’.

Esos aspectos generales que se dejan expuestos en relacién con
la estructura del régimen relativo a las nulidades procesales encuentran
complemento necesario en el sefialamiento igualmente exacto y
concreto que la propia ley realiza acerca de los Unicos eventos en los
cuales no es posible sanear los vicios que estan llamados a afectar la
validez de las actuaciones procesales (articulo 144, inciso final, C. de P.
C.), cuestion que, como excepcion a la regla de la convalidacion, solo
puede predicarse respecto de las causales comprendidas en los
numerales 1, 2, 3 y 4 del articulo 140 del estatuto procesal civil, las
cuales dicen relacién con: a).- La falta de jurisdiccién (articulo 140-1);
b).- La falta de competencia funcional (articulo 140-2); c).- El
desconocimiento de providencia ejecutoriada proveniente del superior, la
reanudacion de un proceso legalmente concluido o la pretermision
integra de la respectiva instancia (articulo 140-3), y d).- La tramitacion
de la demanda por proceso diferente al que corresponde (articulo 140-
4).

Las deméas causales de nulidad procesal, esto es las que se
encuentran consagradas dentro de los numerales 5 a 9 del citado
articulo 140 del C. de P. C., son subsanables, cuestién que debe tenerse
por cumplida “Cuando la parte que podia alegarla no lo hizo
oportunamente” (articulo 144-1, C. de P. C.), hipotesis que guarda total
armonia con la norma procesal, igualmente imperativa, de orden publico
y de derecho publico (articulo 6 C. de P. C.), en virtud de la cual se niega

*2 Nota original de la sentencia citada: Corte Suprema de Justicia. Sala de Casacion Civil. Sentencia
de diciembre 5 de 1974; M.P. Dr. Humberto Murcia Ballén.

> Nota original de la sentencia citada: Magistrado Ponente: Dr. Jorge Arango Mejia; actor: Jorge
Luis Pabon Apicella; exp. D-1530.
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categoricamente la posibilidad de alegar cualesquiera de la causales de
nulidad saneables ... [a] quien haya actuado en el proceso después de
ocurrida la respectiva causal sin proponerla” (articulo 143, incido 6, C. de
P. C.), amén de la disposicion procesal que determina que las demas
irregularidades que se configuren dentro del proceso, distintas de las
consagradas en los numerales 1 a 9 del citado articulo 140 del C. de P.
C., “.. se tendran por subsanadas, si no se impugnan oportunamente
por medio de los recursos que este Cddigo establece” (paragrafo,
articulo 140, C. de P. C.).

De ello se desprende, de manera diafana, que la posibilidad de
alegar las causales de nulidad susceptibles de saneamiento —al igual
que sucede con las demas irregularidades que se configuren dentro de
un proceso, distintas de las causales legales de nulidad procesal-, es
una posibilidad que se encuentra sometida a precisas y determinadas
etapas procesales cuyo vencimiento determina su preclusién, a lo cual
debe agregarse que dicho saneamiento supone la convalidacion de la
actuacion lo cual puede darse bien por manifestacion expresa del
consentimiento de la parte afectada o bien por consentimiento tacito,
como el que corresponde a la realizacién de actuaciones posteriores sin

alegacion de la nulidad correspondiente”*.

Con fundamento en lo hasta aqui expuesto, la Sala se abstendra de
declarar la nulidad procesal solicitada por la parte demandada.

2.3. La competencia de la Sala para emitir pronunciamiento
de fondo en el presente asunto.

2.3.1. Sobre la competencia para conocer de y el tramite a
imprimir a los procesos en los cuales se debate la terminacién de
contratos estatales de arrendamiento de inmuebles y/o la restitucién del
inmueble arrendado.

Toda vez que se ha afirmado o dado a entender, en diferentes momentos
y por parte de varios de los sujetos procesales intervinientes en la litis,
que el presente proceso es un juicio de “restitucién de inmueble
arrendado” y que el Tribunal a quo accedi6 a tramitarlo careciendo de
competencia para el efecto toda vez que el municipio del Guamo ya habia
finiquitado el vinculo contractual que unia a las partes -al proferir la
resolucion N° 758 de 16 de julio de 1997, mediante la cual declard el
incumplimiento del respectivo contrato de arrendamiento y lo “termino
unilateralmente”-, conviene precisar cual es la naturaleza juridica de
litigios como el sub judice, el cual ha sido iniciado en ejercicio de la
accion prevista en el articulo 87 del Cédigo Contencioso Administrativo.

Pues bien, en relacién con las normas procesales aplicables y el tramite a
imprimir a procesos iniciados con base en la accién de controversias

>4 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, auto de febrero diecinueve (19)
de dos mil ocho (2008), Consejero Ponente: Mauricio Fajardo Goémez; Expediente No:
110010315000200600594 00; Actor: Dora Isabel Pefia Rey y otros. En idéntica direccion puede
verse: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del
veinte (20) de septiembre de dos mil siete (2007); Consejero Ponente: Mauricio Fajardo Gomez;
Radicacién: 880012331000199600063 01 (15.779); Demandante: German Emilio Otero y otros.
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contractuales en los cuales se discute el incumplimiento de contratos de
arrendamiento de bienes inmuebles y, consecuencialmente, se solicita la
restitucidén al arrendador del objeto material del referido vinculo negocial
o bien solamente se depreca la anotada restitucién, la jurisprudencia de
esta Seccidn ha sostenido que al no haber sido regulado el proceso de
restitucién de inmueble arrendado por el Cdédigo Contencioso
Administrativo —-C.C.A.-, teniendo en cuenta la aplicacion que del
Estatuto Procedimental Civil -C. de P.C.- efectua el articulo 267 de la
primera de las codificaciones mencionadas en lo relativo a los asuntos en
ésta no regulados y siempre que las disposiciones del C. de P.C., resulten
compatibles con la naturaleza de las actuaciones que han de surtirse ante
la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, a dichos litigios —de los
cuales se ha dicho que se caracterizan por su naturaleza eminentemente
ejecutiva® -, han de aplicarse las previsiones contenidas en el Régimen
Procedimental Civil en punto al procedimiento abreviado, el cual debe
seguirse tratandose de la restitucion de inmuebles objeto de contratos de
arrendamiento®®.

Quede claro, en todo caso, que la anotada naturaleza primordialmente
ejecutiva del aludido tramite procesal no excluye que, como lo ha

*® En dicho sentido se ha afirmado lo siguiente: “el juicio de restitucién de inmueble arrendado, con
eminente funcién ejecutiva (Hernando Morales Molina dice que “La demanda de restitucion del bien
arrendado, que es de prevalente funcidn ejecutiva, desde que tiende a que el demandado cumpla
la obligacién de restituir la respectiva tenencia”. Curso de Derecho Procesal Civil. Tomo Il. Editorial
ABC. Pag. 87 y ss), se inici6 con fundamento en el incumplimiento del arrendador, declarado
mediante acto administrativo de caducidad en firme y, por tanto, ejecutorio y ejecutivo (art. 64 del C.

C. A)” (énfasis en el texto original). Consejo De Estado, Sala De Lo Contencioso Administrativo,
Seccion Tercera, Sentencia del veintinueve (29) de noviembre de dos mil cuatro (2004); Consejero
E)Gonente: Maria Elena Giraldo Gémez; Radicacion: 25000-23-26-000-1997-3555-01(20190).

Asi lo ha indicado la Sala: “Segun la parte actora, el arrendatario incumplié con el pago de los
cénones de arrendamiento, desde el mes de junio de 1.996, por lo que, a la fecha de presentacion
de la demanda, junio 25 de 1.999, adeudaba la suma de $33.038.375.00. Adicionalmente, a juicio
del actor, el término de tres afios pactado en el contrato de arrendamiento esté vencido.

El Tribunal Administrativo del César declard la terminacion del contrato de arrendamiento
celebrado por la Unidad Especial Administrativa de la Aerondutica Civil y el sefior Héctor Camargo
Nicholson, ordenando la restitucion del bien inmueble arrendado, por encontrar acreditado el
incumplimiento en el pago de los canones de arrendamiento y de los servicios publicos.

La Sala considera que las pretensiones expuestas en la demanda son propias de un proceso de
restitucién de inmueble arrendado cuyo tramite, de acuerdo con el art. 408 del C.P.C., es el
procedimiento abreviado. En efecto, en la demanda se pidi6 la declaratoria de terminacién del
contrato de arrendamiento No. 008 del 2 de febrero de 1.996 y la consecuente restitucion del
inmueble arrendado.

En relacion con la posibilidad de solicitar la terminacion del contrato de arrendamiento a través de un
proceso de restitucion de inmueble arrendado, el profesor Hernan Fabio Lépez ha afirmado lo
siguiente:

“Tratandose de controversias atinentes a la restitucion de la tenencia por arrendamiento, cualquiera
que fuere la causa, siempre se aplica el proceso declarativo abreviado, cuya competencia y
modalidades estan previstas en los articulos 20, numeral 7, 23 numeral 10, 408 numeral 9 y 424 del
C de P.C., por las siguientes razones:

“En suma, todo proceso de restitucion de tenencia por arrendamiento, o lo que es lo mismo, de
lanzamiento, debe ser tramitado como abreviado y siguiendo los cauces del art. 424 del C. de P.C.”
(LOPEZ BLANCO, Hernan Fabio, “Procedimiento Civil, Parte especial”’, (Bogota — 2004), Editorial
Dupré, pag. 182).

La Sala acoge la interpretacion mencionada y, por lo tanto, considera que las pretensiones de
terminacién del contrato y la consecuente restitucion del inmueble, son pretensiones propias del
proceso de restitucion de inmueble arrendado cuyo tramite, de acuerdo con el C.P.C., es el
abreviado”. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Sentencia
de noviembre treinta (30) de dos mil seis (2006); Consejero ponente: Alier Eduardo Hernandez
Enriquez; Radicacion niamero: 20001-23-31-000-1999-00569-01(25096).
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indicado autorizada doctrina®’, con ocasion del mismo puedan ventilarse
todas las controversias que puedan dar lugar a la terminacién del
contrato -y a la consiguiente orden de restitucion del inmueble-,
conclusién que se desprende no sdlo de la regulacién que actualmente
efectla el Cédigo de Procedimiento Civil de este tipo de procesos
abreviados, sino —especialmente- de lo normado por el articulo 87 del
Caodigo Contencioso Administrativo, precepto éste que -no se olvide- es
el que consagra la accién cuyo ejercicio ha dado lugar a la iniciacién del
presente litigio®>®.

Lo anteriormente expuesto, sumado a la clausula general de competencia
gue, en materia de controversias de cualquier indole -la ley no establece
distinciones en este sentido- derivadas de los contratos estatales,
atribuye el paragrafo primero del articulo 75 de la Ley 80 de 1993 a la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, obliga a concluir que esta
Jurisdiccidn es la competente para conocer de procesos en los cuales se
discuta si hay lugar, o no, a declarar judicialmente terminado un contrato
de arrendamiento de inmueble en cuya celebracién hubiere intervenido
como parte una entidad publica y a impartir la consecuente orden de
restitucion del mismo al arrendador o simplemente a esto ultimo, por
manera que el a guo tenia la competencia para tramitar y fallar el
presente asunto en la primera instancia y esta Sala la tiene para desatar
el recurso de alzada interpuesto contra la sentencia proferida por el
Tribunal Administrativo del Tolima.

" Asi lo sostiene el profesor Lépez Blanco, controvirtiendo —con razén— el parecer del profesor
Morales Molina, pues éste Ultimo afirma que “la ley dispone que cuando la pretension principal de la
demanda es el lanzamiento, debe seguirse el proceso abreviado autorizado por el C. de P.C., que
es diferente a cuando consiste en la declaracién de terminacion del contrato con o sin indemnizacion
de perjuicios, que sigue la via ordinaria, que si logra éxito, a peticién de actor y aun de oficio y para
que las cosas vuelvan al estado anterior, implica que se condene al arrendatario a restituir, cual,
ocurre también con la declaratoria de nulidad o simulacién del contrato”. Cfr. MORALES MOLINA,
Hernando, Nuevo régimen de arrendamiento, su problema en el contrato de arrendamiento.
Biblioteca de la Camara de Comercio, Bogota, 1986, nimero 20, pp. 174-175.

Lépez Blanco, por el contrario, no estima aceptable la recién referida consideracion, pues a su
entender —que la Sala comparte— “tratandose de controversias atinentes a la restitucion de la
tenencia por arrendamiento, cualquiera que fuere la causa, siempre se aplica el proceso declarativo
abreviado, cuya competencia y modalidades estan previstas en los articulos 20, numeral 7, 23
numeral 10, 408 numeral 9 y 424 del C. de P.C....”, como quiera que “el proceso de lanzamiento se
ha instituido para que, por las vias propias del proceso abreviado y siguiendo los tramites especiales
del art. 424 del C. de P.C., se tramiten todas las controversias que, en razdn de la terminacién
del contrato y la consiguiente restitucion del inmueble dado en arrendamiento, puedan
suscitarse” (énfasis en el texto original), si se tiene en cuenta —continda el citado autor—, entre otras
razones, que la legislacion procesal no distingue entre las diversas causas que puedan dar lugar a la
aludida restitucion; que el proceso ordinario debe seguirse siempre que no exista una disposicion
que, en forma expresa, prevea un tradmite especial —cosa ésta que si ocurre tratdndose del proceso
abreviado previsto para el caso del arrendamiento (articulo 408-9 del C. de P.C.) y que “la estructura
del proceso de restitucion del inmueble permite, dado su caracter declarativo, decidir cuestiones
relacionadas con la pretensioén principal de terminacion y la orden de restituciéon”. Cfr. LOPEZ
BLANCO, Hernan Fabio, Procedimiento civil, Parte especial, octava edicion, Dupré, Bogota, 2004,
BP 178-182. _ o _

En ese orden de ideas, no debe soslayarse que es el inciso primero del articulo 87 del C.C.A. —
modificado por el articulo 32 de la Ley 446 de 1998—, la norma que establece lo siguiente: “De las
controversias contractuales. Cualquiera de las partes de un contrato estatal podra pedir que se
declare su existencia o su nulidad y que se hagan las declaraciones, condenas o restituciones
consecuenciales, que se ordene su revision, que se declare su incumplimiento y que se condene al
responsable a indemnizar perjuicios y que se hagan otras declaraciones y condenas” (subraya la
Sala).
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2.3.2. La competencia para conocer de este tipo de litigios cuando,

en vigencia de la Ley 80 de 1993, la entidad estatal arrendadora ha

expedido un acto administrativo mediante el cual da por terminado el

contrato de arrendamiento de bien inmueble.

Segun se refirié en el apartado relativo a los antecedentes dentro del

presente proveido —acapite 1-, antes de ejercer la accion de

controversias contractuales para dar origen al presente proceso, el
municipio del Guamo (Tolima) expidid la Resolucion N° 758, fechada el

16 de julio de 1997, mediante la cual declard terminado unilateralmente
el contrato de arrendamiento de bien inmueble que habia suscrito con la

sociedad demandada en el sub judice el dia 2 de enero de 1996 y cuyo

objeto versaba sobre el bien denominado “Hotel Lemaya”, acto
administrativo cuya parte resolutiva es del siguiente tenor literal:

“PRIMERO. Declarar que el INSTITUTO TECNICO SUPERIOR

UNIVERSAL “UNIVERSITEC LTDA”, representando por César Augusto
Rodriguez Cortez, identificado con la cédula de Ciudadania N°
17°035.435 expedida en Bogota, ha incumplido con lo pactado en el
objeto del contrato por medio del cual el Municipio del Guamo dio en
arrendamiento el bien denominado “HOTEL LEMAYA”, contrato suscrito

el 2 de enero de 1996.

SEGUNDO. Dar por terminado unilateralmente el referido

contrato, dejando a cargo del Contratista la suma de cuarenta y dos
millones ochocientos cincuenta y seis mil ochocientos pesos ($
42’856.800) M/cte, por concepto de canon (sic) de arrendamiento

dejados de cancelar hasta el mes de junio del corriente afio.

TERCERO. Otorgar poder al Asesor Juridico del Municipio para

gue a nombre del mismo, inicie ante la jurisdiccibn contencioso

administrativa, la respectiva accion de restitucion de inmueble referido,

adelantando en el mismo, las acciones necesarias para que se resarzan

los perjuicios causados al Municipio.

CUARTO. Reconozcasele Personeria al Dr. Mario Zanella Abril,
identificado con la cédula de ciudadania N° 19'131.113 de Bogota,
Tarjeta profesional 29.989 del Ministerio de Justicia, para que actie en
representacion de “UNIVERSITEC LTDA”, conforme al poder que le fue
conferido por el representante legal César Augusto Rodriguez Cortez.

QUINTO. Comuniquese la presente decision a la Comparfia de

Seguros “LA PREVISORA”.

SEXTO. Contra la presente Resolucién procede el Recurso de

reposicion.

SEPTIMO. Una vez en firme la presente, iniciense las acciones

legales respectivas” (fls. 12-13, c.1.; subraya la Sala).

A su vez, los argumentos que condujeron al Municipio del Guamo a

adoptar la referida decision y de los cuales se dejoé constancia en la parte

motiva de la misma, son los siguientes:
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“‘En cuanto al cumplimiento de las obligaciones emanadas del
contrato se tiene que no son ciertas las afirmaciones dadas por el
Abogado de la entidad, en virtud de que aparecen las respectivas
certificaciones del Secretario de Hacienda del Municipio del Guamo, en
donde se acredita que la CORPORACION UNIVERSITARIA DE
INVESTIGACIONES Y TECNICA “CORUNIVERSITEC”, no ha
cancelado canon de arrendamiento del inmueble denominado HOTEL
LEMAYA, y que a la fecha adeuda la suma de QUINCE MILLONES DE
PESOS ($15°000.000) por el afio de 1995 y DIECISIETE MILLONES
QUINIENTOS VEINTE MIL PESOS (17°520.000) por el afio de 1996, de
igual manera, a la fecha, no ha cancelado canon de arrendamiento
alguno por los meses que van del afio de 1997.

De igual manera, el referido ente no ha cancelado ningun tipo de
impuesto, a favor del ente territorial referido, y asi mismo, en la
actualidad se adelanta proceso ejecutivo en el juzgado 2° Civil del
Circuito del Guamo, contra el Municipio, por concepto del servicio de
energia del referido establecimiento.

Lo anterior, son elementos mas que suficientes para demostrar
que UNIVERSITEC LTDA., ha incumplido con las obligaciones
emanadas del contrato de arrendamiento suscrito con el municipio del
Guamo, el dos de enero de 1996 y en donde, en la clausula Tercera, se
pacto la forma de pago que hasta la fecha no ha realizado.

Como quiera gue el contrato en mencién es un contrato originado
en la Ley 80 de 1993 como contrato estatal, y la tenencia del bien la
posee el Contratista, en virtud del articulo 75 de la Ley ibidem, se hace
necesario proceder a la jurisdicciéon Contencioso Administracion a fin de
gue se restituya el referido bien.

Para tal caso, la Administracion proveerd lo necesario y asi se
decretara en esta providencia, estableciendo a su vez, los montos que
en la actualidad adeuda UNIVERSITEC LTDA., por concepto de canon
de arrendamiento y demas emolumentos dejados de pagar” (fls. 11-12.
c.1; subraya la Sala).

Vale la pena recordar que, como se refirié en el apartado 1.4 del
presente proveido, el Tribunal Administrativo del Tolima negd

prosperidad a la pretension primera de la demanda, la cual consistia en

deprecar la declaratoria judicial de terminacion del contrato de

arrendamiento de marras, por considerar que el mismo habia sido
concluido ya mediante el acto administrativo recién referido, el cual —en
criterio del a quo- se encuentra en firme y, en consecuencia, debid dar
lugar a que las autoridades competentes ejecutasen las érdenes en él

impartidas; similar argumento sirvié de fundamento a la parte

demandada para aducir —segun también se refirid con antelacion- que la

Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo carecia de competencia

para adelantar el presente proceso. Sin embargo, estima la Sala que, por

las razones que se enuncian a continuacion, en el caso concreto que
ahora se examina ninguno de estos dos asertos cuenta con soporte

juridico, a la vez que se evidencia que la antes citada Resolucién N° 758

del 16 de julio de 1997 constituye un auténtico despropdsito si se la
analiza desde la perspectiva de algunas de las mas esenciales y basicas

nociones del Derecho Administrativo colombiano:
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a. En el contrato de arrendamiento del inmueble denominado “Hotel
Lemaya”, suscrito entre el municipio del Guamo y la sociedad
“Universitec Ltda.”, el dia 2 de enero de 1996, se pacté como plazo de
duracién del convenio, por tanto de caracter extintivo, el de doce meses,
plazo que, aunque en principio deberia tenerse por cumplido el dia 2 de
enero de 1997, lo cierto es que de conformidad con la estipulacién
expresamente consagrada en la clausula correspondiente, las partes
convinieron tener por vencido el dia 31 de diciembre de 1996°°; por lo
tanto, el interrogante se antoja obvio: ¢Resultaba necesario expedir un
acto administrativo que diera por terminado un contrato que se
encontraba culminado ya por el vencimiento del plazo extintivo que se
pactdé en el mismo? Necesariamente, la respuesta al cuestionamiento
planteado ha de ser negativa, dado el evidente contrasentido Iégico que,
desde una perspectiva meramente naturalistica, supone adoptar una
decision orientada a dar por terminado aquello que ya ha finalizado
previamente.

b. Adicionalmente a lo anterior, una somera lectura tanto de la parte
motiva como de la resolutiva de la comentada resolucion N° 758 del 16
de julio de 1997, permite advertir que en la misma se endilga el
incumplimiento del contrato de arrendamiento referido, a la sociedad
aqui demandada, debido a la mora en el pago tanto de los respectivos
canones mensuales, como de los impuestos y del servicio publico de
energia eléctrica dispensado al inmueble respectivo. Pues bien, si en
gracia de discusion se admitiese —-lo cual evidentemente no es de recibo,
como enseguida pasa a explicarse- que el municipio del Guamo se
encontraba legalmente autorizado para introducir clausulas excepcionales
en el contrato de arrendamiento en cuestién y, consecuencialmente, a
expedir los actos administrativos a los cuales puede dar lugar el ejercicio
de las correspondientes facultades, no puede perderse de vista que en el
esquema que de esta suerte de atribuciones ha disefiado la Ley 80 de
1993, la potestad excepcional que ha de ser ejercida con el propodsito de
hacer frente a situaciones de incumplimiento contractual es la caducidad
y no la terminacion unilateral.

Y es que si bien es cierto que dentro del género representado por la
terminacion unilateral de los contratos estatales pueden identificarse
varias especies -la regulada por el articulo 17 de la Ley 80 de 1993; la
declaratoria de caducidad administrativa del contrato (articulo 18 idem) y
la terminacidn unilateral sustentada en la concurrencia de alguna de las
causales de nulidad absoluta mencionadas en el inciso 2° del articulo 45
del mismo cuerpo normativo- que comparten algunas caracteristicas
comunes®’, no es menos veridico que cada una de dichas modalidades se

* El tenor literal de la estipulacion contractual en referencia es el siguiente: “Clausula segunda.
Duracion y término del contrato. La duracion y término del contrato es de doce meses, contados a
partir del 2 de enero de 1996, al 31 de diciembre de 1996” (fl. 5, c. 1).

°% Extremo respecto del cual ha llamado la atencion la Sala, en los siguientes términos:

“Dentro del aludido género de la terminacion unilateral de los contratos estatales por determinacion
de la entidad contratante, se encuentran las siguientes especies o modalidades de la figura: i).- La
terminacién unilateral propiamente dicha, regulada por el articulo 17 de la Ley 80; ii).- La
declaratoria de caducidad administrativa del contrato, y iii).- La terminacion unilateral a cuya
aplicacion hay lugar cuando se configuran algunas causales de nulidad absoluta respecto del
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diferencian sustancialmente entre si y eso es lo que ocurre, justamente,
tratandose de la terminacidon unilateral prevista en el articulo 17 del
Estatuto Contractual -la cual no conlleva la imposicién de sancién ni de
inhabilidad alguna para el contratista afectado; se sustenta en causales
gue no guardan relacién con el incumplimiento por parte de éste y puede
dar lugar a que a él se le deba reconocer indemnizacidn de perjuicios®!-;
por el contrario la caducidad administrativa si constituye una sancién
gue, ademas de poner fin a la relacidon negocial, excluye la posibilidad de
indemnizacion para el contratista y le genera al mismo las inhabilidades

contrato estatal correspondiente, de conformidad con las previsiones del inciso 2° del articulo 45 de
la misma Ley 80.

Como aspectos comunes a todas esas figuras se pueden sefialar, entre otros, a) el hecho de que en
todos esos casos es la ley la que consagra, de manera expresa, la facultad para que la entidad
estatal contratante pueda realizar su declaracion; b) cada una de esas figuras produce, en principio,
el mismo efecto, consistente en poner fin al respectivo contrato estatal, como quiera que el objeto de
todas ellas es, precisamente, el de dar por terminado el contrato estatal en cuestién; c) como
corolario obligado de la caracteristica anterior, se impone destacar que la terminacion unilateral del
contrato en cualquiera de sus modalidades, por razones de logica elemental, s6lo es posible
aplicarla en relaciéon con contratos vigentes, puesto que resulta ontolégicamente imposible dar por
terminado un contrato que ya hubiere finalizado con anterioridad; d) la declaratoria correspondiente,
en cuanto debe ser adoptada por una entidad estatal en desarrollo de su actividad contractual,
constituye un verdadero acto administrativo de naturaleza contractual; €) como obvia consecuencia
de la nota anterior, cabe indicar que en todos esos casos el respectivo acto administrativo que pone
fin a un contrato estatal de manera unilateral, sera pasible de control judicial en virtud de la accién
de controversias contractuales, cuyo ejercicio debera realizarse dentro del término de caducidad
establecido en la ley; f) una vez ejecutoriada la decisién administrativa que dispone o determina la
finalizacion unilateral del correspondiente contrato estatal, sera necesario proceder a la liquidacién
del contrato estatal en cuestion”. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Tercera, sentencia del dos (2) de mayo de dos mil siete (2007); Radicacion: 850012331000033901;
Numero interno: 15599.

®% La terminacién unilateral del contrato propiamente dicha se encuentra regulada, en lo sustancial,
en los articulos 14 y 17 de la Ley 80, de conformidad con los cuales se trata de una instituciéon a la
cual pueden acudir las entidades estatales para efectos de desarrollar las funciones que
expresamente les atribuye la ley, consistentes en tener “.. la direccién general y la responsabilidad
de ejercer el control y vigilancia de la ejecucién del contrato”, con “... el exclusivo objeto de evitar la
paralizacion o la afectacion grave de los servicios publicos a su cargo Yy asegurar la inmediata,
continua y adecuada prestacion ...” de los mismos; esta figura Unicamente puede tener aplicacion
tratAndose de aquellos tipos contractuales incluidos en el nhumeral 2° del articulo 14 de la Ley 80
(esto es: a) “en los contratos que tengan por objeto el ejercicio de una actividad que constituya
monopolio estatal”; b) en los contratos que tengan por objeto “la prestacion de servicios publicos”; c)
en los contratos que tengan por objeto “la explotacién y concesién de bienes del Estado”y d) “en los
contratos de obra”, en cuanto en todos ellos resulta imperativa la inclusion de la clausula
excepcional de terminacién unilateral; asi mismo podria aplicarse en aquellos f) “contratos de
suministro” y @) contratos “de prestacion de servicios”, en los cuales se hubiere incluido
expresamente esa clausula excepcional, como quiera que en estos dos (2) ultimos supuestos dicha
estipulacion resulta facultativa).

Tal como lo ordena el inciso 2° del numeral 1° del citado articulo 14 de la Ley 80, cada vez que una
entidad estatal ejerza esta potestad excepcional de terminacion unilateral “... debera procederse al
reconocimiento y orden de pago de la compensacion e indemnizaciones a que tengan derecho las
personas objeto de tales medidas y se aplicaran los mecanismos de ajuste de las condiciones y
términos contractuales a que haya lugar, todo ello con el fin de mantener la ecuacion o equilibrio
inicial”;, dicha potestad, ademas, sélo puede ejercerse en los eventos en los cuales concurra alguna
de las causales expresamente consagradas en el articulo 17 de la Ley 80, esto es: “1° Cuando las
exigencias del servicio publico lo requieran o la situacion de orden publico lo imponga; “2° Por
muerte o incapacidad fisica permanente del contratista, si es persona natural, o por disolucion de la
persona juridica del contratista; 3° Por interdiccion judicial o declaratoria de quiebra del contratista;
4° Por cesacion de pagos, concurso de acreedores o embargos judiciales del contratista que afecten
de manera grave el cumplimiento del contrato”.
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gue establece la ley, como quiera que a la adopcion de dicha medida da
lugar el incumplimiento del cocontratante de la Administracién®2.

Si se toma en consideracion que, como ya se indicd, los hechos
determinantes —motivos o presupuestos facticos- del aludido acto
administrativo expedido por el municipio del Guamo apuntan a sefalar
gue la sociedad aqui demandada incumplidé con varias de las obligaciones
gue le imponia el contrato de arrendamiento del inmueble denominado
“Hotel Lemaya”, suscrito entre ambas partes, forzoso resulta concluir que
la decisién que debid adoptar la Administracidn en este asunto
creyéndose —erroneamente, se insiste- investida de las facultades que
supuestamente le proporcionaba la inclusion de cldusulas exorbitantes en
el vinculo en cuestion, era la de declarar la caducidad y no la terminacion
unilateral del contrato, atendiendo a la palmaria distincion que en el
parrafo anterior se ha puesto de presente.

c. A nadie escapa que el Estatuto de Contratacion Estatal vigente con
anterioridad a la expedicion de la Ley 80 de 1993 —esto es, el Decreto-
Ley 222 de 1983— contaba entre sus pilares fundamentales con una
distincion, que se pretendia radical, entre los entonces llamados
“contratos administrativos” y los en ese momento catalogados como
“contratos de derecho privado de la Administracion”, de suerte que se
intentd estructurar cada una de tales modalidades como categorias
tedricamente independientes®?; empero, la extensién de la obligatoriedad
de la inclusion de la clausula de caducidad a todos los contratos
celebrados por una entidad publica, distintos de los de compraventa de
bienes muebles y empréstito —lo cual suponia la correlativa inclusiéon, de
la mano de la caducidad, de los para la época denominados “principios”
de interpretacién, modificacién y terminacién unilaterales®- eché por

%2 Cuando hay lugar a la declaratoria de caducidad administrativa, como lo dispone perentoriamente
el articulo 18 de la Ley 80 de 1993, “... no habra lugar a indemnizacién para el contratista, quien se
haré acreedor a las sanciones e inhabilidades previstas en esta ley”, por manera que una vez se
encuentra en firme el acto administrativo que declara la caducidad administrativa, se genera para el
contratista que hubiere dado lugar a su proferimiento una inhabilidad que, por una parte, le impedira,
por espacio de cinco (5) afios, participar en licitaciones o concursos ante cualquier entidad estatal
asi como celebrar contratos con cualquiera de dichas entidades estatales (articulo 8-1-c, Ley 80) v,
por otra parte, lo obligar4 a ceder los contratos estatales que ya hubiere celebrado o a renunciar a
su participacion en los mismos, si dicha cesion no fuere posible (articulo 9, Ley 80). Una detallada
relacion de los distintos enunciados normativos que consagran eventos en los cuales procede la
declaratoria de la caducidad administrativa de contratos estatales puede verse en Consejo de
Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del dos (2) de mayo de
dos mil siete (2007); Radicacion: 850012331000033901; Numero interno: 15599.

® Talerael propésito de las previsiones contenidas en el articulo 17 del referido Decreto-Ley 222 de
1983.

® La descrita resultaba ser la consecuencia derivada de la aplicacién de los preceptos contenidos
en los articulos 60 y 61 del Decreto-Ley 222 de 1983, los cuales disponian, en cuanto aqui resulta
pertinente, lo siguiente:

“Articulo 60. De las clausulas que forzosamente deben contener los contratos. Salvo disposicion en
contrario, en todo contrato se estipularan las clausulas propias o usuales conforme a su naturaleza
y, ademds, las relativas a caducidad administrativa; sujecion de la cuantia y pagos a las
apropiaciones presupuestales; garantias, multas; penal pecuniaria; y renuncia a reclamacion
diploméatica cuando a ello hubiere lugar. Asimismo en los contratos administrativos y en los de
derecho privado de la administracion en que se pacte la caducidad, se incluiran como clausulas
obligatorias los principios previstos en el titulo 1V de este estatuto”,
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tierra, en la practica, el principal elemento distintivo entre las dos
grandes “categorias” contractuales antes referidas, de manera que
ambas terminaron por quedar sometidas, casi en su totalidad, a los
principios y normas del derecho publico —que no a las del derecho
privado- y a la competencia de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, con lo cual se restd todo efecto practico a la
diferenciacién pretendida.

Asi pues, es sabido que una de las mas trascendentales modificaciones
introducidas por la Ley 80 de 1993 fue la eliminacién de la dicotomia que
se viene de referir, con la pretensidon de unificar en una sola categoria -la
de los contratos estatales, prevista en el inciso primero del articulo 32 de
dicho cuerpo normativo®- a todos los contratos del Estado, de suerte
que las estipulaciones de los contratos seran -en el régimen de 1993- las
que de acuerdo con el derecho civil y comercial y con las propias de la
Ley 80 misma, correspondan a la esencia y a la naturaleza del negocio,
dejandose a las partes la libertad de celebrar los acuerdos e incluir las
estipulaciones que posibilite la autonomia de la voluntad y que se
requieran para el cumplimiento de los fines del Estado, siempre que tales
acuerdos y estipulaciones no resulten contrarios al ordenamiento juridico
en su conjunto -articulo 40 ibidem-.

Con este punto de partida, naturalmente la regulacién del manejo de las
potestades excepcionales que podran ejercer las entidades estatales en
su actividad contractual también evidencia un giro fundamental y, asi, se
advierte claramente la intencién del Legislador de 1993 consistente en
detallar, de manera mas clara y exhaustiva que la contenida en la
normatividad de 1983, aquellos supuestos en los cuales la entidad
contratante vendra obligada a pactar las clausulas excepcionales al
derecho comun -terminacion, interpretacién y modificacidon unilaterales,
sometimiento a las leyes nacionales y caducidad®®-, distinguiéndolos de
aquellos eventos en los cuales dicho pacto no constituye un mandato
imperativo sino una facultad®’ y de aquellos otros en los cuales tales

“Articulo 61. De la obligacion de pactar la caducidad. La caducidad sera de forzosa estipulaciéon en
los contratos que no fueren de compraventa de bienes muebles o de empréstito. No sera obligatoria
en los contratos interadministrativos”.

65 Precepto del siguiente tenor: “Articulo 32. De los contratos estatales. Son contratos estatales
todos los actos juridicos generadores de obligaciones que celebren las entidades a que se refiere el
presente estatuto, previstos en el derecho privado o en disposiciones especiales, o derivados del
ejercicio de la autonomia de la voluntad, asi como los que, a titulo enunciativo, se definen a
continuacion...”

% Asi lo prevé el inciso primero del numeral segundo de la Ley 80 de 1993: “De los medios que
pueden utilizar las entidades estatales para el cumplimiento del objeto contractual. Para el
cumplimiento de los fines de la contratacion, las entidades estatales al celebrar un contrato:

(...)

2. Pactaran las clausulas excepcionales al derecho comdn de terminacién, interpretacion y
modificacion unilaterales, de sometimiento a las leyes nacionales y de caducidad en los contratos
gue tengan por objeto el ejercicio de una actividad que constituya monopolio estatal, la prestaciéon de
servicios publicos o la explotacidn y concesion de bienes del Estado, asi como en los contratos de
obra. En los contratos de explotacion y concesiéon de bienes del Estado se incluird la clausula de
reversion.

(...)

En los casos previstos en este numeral, las clausulas excepcionales se entiende pactadas aun
cuando no se consignen expresamente”.

®" De ello se ocupa el inciso segundo del numeral 2° del articulo 14 de la Ley 80 de 1993, segun el
cual: “Las entidades estatales podran pactar estas clausulas en los contratos de suministro y de
prestacién de servicios”.
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estipulaciones quedan terminantemente prohibidas —grupo de eventos a
los cuales habria que adicionar, en cuarto término, el integrado por los
contratos no mencionados de forma expresa en el articulo 14 de la Ley
80 de 1993°%%—:

% A estos cuatro grupos de tipos contractuales en virtud del régimen que a cada uno de ellos resulta
aplicable en lo atinente a la consagracion de la potestad u obligacién de pactar y/o ejercer clausulas
excepcionales, se ha referido esta Sala en los siguientes términos:

“Advierte la Sala que, en vigencia de la ley 80 de 1993, norma bajo la cual se suscribié el presente
contrato, existen tres grupos de contratos en torno a los cuales el régimen de dichos poderes
exorbitantes es diferente.

En el primer grupo se encuentran los contratos en los cuales las clausulas excepcionales se tienen
gue pactar, es decir que son legalmente obligatorias, razén por la cual, si no se incluyen, se
entienden pactadas; -son las denominadas “clausulas virtuales™. Los contratos que pertenecen a
este grupo son: el de obra, los que tienen por objeto la explotacion y concesién de bienes del
Estado, la prestacion de servicios publicos y las actividades que constituyan monopolio estatal®®.

Al segundo grupo pertenecen los contratos en los cuales se encuentra prohibido pactar dichas
clausulas, de manera que, si se incluyen habra nulidad absoluta de la clausula. A este grupo
pertenecen, segun el paragrafo del art. 14 de la ley 80 “.. los contratos que se celebren con
personas publicas internacionales, o de cooperacion, ayuda o asistencia; en los interadministrativos;
en los de empréstito, donacion y arrendamiento y en los contratos que tengan por objeto actividades
comerciales o industriales de las entidades estatales que no correspondan a las sefialadas en el
numeral 20. de este articulo, o que tengan por objeto el desarrollo directo de actividades cientificas o
tecnoldgicas, asi como en los contratos de seguro tomados por las entidades estatales...”

El tercer grupo lo integran los contratos en los cuales la ley autoriza, pero no impone, que las partes
del negocio juridico acuerden su inclusién; el pacto de tales clausulas, en estos casos, es opcional,
de manera que la falta de estipulacion significa que los poderes exorbitantes no existen. Este grupo
esta integrado por los contratos de prestacion de servicios y suministro®.

Es importante sefialar, en relacién con éste Ultimo grupo, aunque resulta obvio, que el acuerdo
correspondiente sélo puede favorecer a las entidades estatales, es decir, que no es posible pactar
tales poderes en favor del contratista.

Esta ultima hip6tesis hace evidente una caracteristica especial de los poderes exorbitantes que en
ella se contienen; en efecto, sélo en estos dos tipos de contratos la ley autoriza a las partes del
contrato a negociar la inclusién de los mismos, de manera que su existencia no deviene, en forma
‘inmediata”, de la ley, como ocurre con el primer grupo de contratos, sino de manera “mediata’,
porque si las partes no llegan a un acuerdo sobre la inclusion de dichos poderes, la ley no suple el
vacio, y, por consiguiente, los mismos no existiran en el caso concreto.

Esta posibilidad abre un espacio al principio de la autonomia de la voluntad, en un tema donde la
tradicion administrativa habia entendido que exclusivamente la ley, no las partes del contrato, podia
disponer la inclusién de las clausulas exorbitantes, sin perjuicio de que el origen de las potestades
propias de tales clausulas provenga siempre de la ley, en unos casos, porque las impone y, en
otras, porque simplemente la autoriza.

En este contexto, y por exclusién, surge un cuarto grupo, constituido por todos aquellos negocios
juridicos que no pertenecen a ninguno de los grupos anteriores. Tal es el caso del contrato de
consultoria, de comodato, de leasing, etc., los cuales no estan incluidos en ninguno de los tres
grupos a que alude expresamente la ley, de manera que, frente a ellos, es menester precisar el
régimen a que deben sujetarse desde el punto de vista de las clausulas excepcionales.

Esta situacidon genera, necesariamente, el siguiente interrogante: ¢es posible pactar las clausulas
exorbitantes en los contratos que pertenecen a este cuarto grupo? Para la Sala la respuesta debe
ser negativa, por las siguientes razones:

De un lado, porque, como se ha visto, este tipo de poderes requiere, cuando menos, autorizacion
legal para su inclusién y posterior utilizacién, debido a la naturaleza que tienen estas prerrogativas -
por su caracter extraordinario e inusual, en relaciéon con el derecho comuin-, y, de otro, porque el
legislador es el Unico que puede disponer competencias para la expedicién de actos administrativos
en desarrollo de los contratos estatales, actos que, como es sabido, constituyen el mecanismo de
ejercicio de las exorbitancias contractuales.
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Ley 80 de 1993, articulo 14, paragrafo. “En los contratos que se
celebren con personas publicas internacionales, o de cooperacion,
ayuda o asistencia; en los interadministrativos; en los de empréstito,
donacién y arrendamiento y en los contratos que tengan por objeto
actividades comerciales o industriales de las entidades estatales que no
correspondan a las sefialadas en el numeral 2° de este articulo, o que
tengan por objeto el desarrollo directo de actividades cientificas o
tecnoldgicas, asi como en los contratos de seguro tomados por las
entidades estatales, se prescindird de la utilizacion de las clausulas o
estipulaciones excepcionales” (subraya la Sala).

Siguese de lo anterior, con palmaria claridad, que la estipulacion de
clausulas excepcionales en los contratos de arrendamiento celebrados
por las entidades estatales comprendidas en el numeral 1° del articulo 2
de la Ley 80 de 1993, a partir de la entrada en vigor de este cuerpo
normativo, quedd absolutamente prohibida, por manera que las clausulas
que en tal sentido se incluyeren en un contrato de dicha naturaleza
estaran viciadas de nulidad absoluta® y, consecuencialmente, los actos
administrativos que en ejercicio de las potestades reflejadas en las
mismas se llegaren a proferir, se hallaran incursos en idéntico defecto,
esta vez debido a la falta de competencia, desde el punto de vista
material, de cualquier entidad publica para emitir una manifestacion
unilateral de voluntad productora de los efectos juridicos a los cuales da
lugar el ejercicio de las potestades excepcionales que, se reitera,
tratdndose de contratos de arrendamiento como el celebrado entre las
partes en el presente proceso, se encuentran, de forma expresa e
indubitada, prohibidas en la ley.

La falta de competencia desde el punto de vista funcional o por razén de
la materia —que es el vicio invalidante de los actos administrativos que en
consideracion a las recién explicadas razones concurre, ademas de la
incompetencia temporal, en la pluricitada resolucion nimero 756 de
1997, proferida por el alcalde del municipio del Guamo- dice relacién con
“la clase o tipo de funciones que de acuerdo con las normas superiores o
legales debe cumplir la entidad”’® o, en otros términos, determina que
"se define a favor de un drgano un tipo de asuntos caracterizados por su

De este modo, en ejercicio de la autonomia de la voluntad privada no es posible constituir este tipo
de poderes, en contratos en los que la ley no ha impartido autorizacion expresa, o excluirlos en los
que el legislador los ha previsto como obligatorios”. Cfr. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, sentencia de noviembre treinta (30) de dos mil seis (2006);
Consejero ponente: Alier Eduardo Herndndez Enriquez; Radicacion namero: 25000-23-26-000-
2001-01008-01(30832); Actor: Asesoramos SCA.

% En el caso sub judice, se trata de las siguientes clausulas incluidas en el contrato de
arrendamiento de inmueble tantas veces aqui referido: “OCTAVA. TERMINACION E
INTERPRETACION UNILATERALES. Para este efecto, se aplicara lo dispuesto en la Ley 80 de
1993. NOVENA. CADUCIDAD ADMINISTRATIVA. La caducidad se hara conforme a lo dispuesto en
el articulo 18 de la Ley 80 de 1993. DECIMA SEGUNDA. MULTAS. En caso de incumplimiento
parcial o total de las obligaciones que en el desarrollo de este contrato contrae “UNIVERSITEC’, el
Municipio podra imponer mediante resolucién motivada, multas conforme a la Ley 80 de 1993 (fl. 6,
c.1).

° Cfr. SANTOFIMIO GAMBOA, Jaime Orlando, Tratado de Derecho Administrativo. Acto
administrativo, Tomo I, Universidad Externado de Colombia, Bogota, 2002, p. 147.
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objeto y contenido”’?, por manera que las autoridades publicas

solamente podran adoptar aquellas decisiones o desplegar aquellas
actividades cuya naturaleza u objeto se encuentre incluido en el plexo de
funciones y/o de cometidos que el ordenamiento juridico ha
encomendado al ente publico del cual se trate, cuestién que no supone
nada distinto que garantizar la efectividad del principio de legalidad como
uno de los pilares estructurales del Estado de Derecho y de la actuacion
de la Administracion Publica, extremo en relacién con el cual la Sala ha
efectuado multiples y prolijas reflexiones cuya pertinencia, de cara a la
argumentacion que en el presente pronunciamiento se viene exponiendo,
aconseja su reiteracion:

“El principio de legalidad, basico en el Estado de derecho, impone
no solo a la Administracion sino a todas las instituciones del Estado el
deber y la limitacién de cefiir sus actuaciones al ordenamiento juridico,
puesto que es la ley la que le otorga las potestades y define los limites
dentro de los cuales pueden actuar las autoridades; en otras palabras,
para que las autoridades puedan actuar legitimamente se requiere de
una atribucion legal previa.

Al respecto resulta pertinente traer a colacion la explicacion
expuesta por Garcia de Enterria’?, para quien “el principio de legalidad
de la Administracion opera, pues, en la forma de una cobertura legal de
toda actuacion administrativa: solo cuando la Administracion cuenta con
esa cobertura legal previa, su actuacion es legitima (...) el derecho
objetivo no solamente limita la actividad de la Administracion, sino que la
condiciona a la existencia de una norma que permita esa actuacion
concreta, a la que en todo caso debe ajustarse”.

El principio de legalidad encuentra respaldo en los articulos 6, 121
y 122 de la Constitucion Politica en virtud de los cuales “..los
particulares solo son responsables ante las autoridades por infringir la
Constitucion y las leyes y los servidores publicos lo son por la misma
causa y por omision o extralimitacion de sus funciones”, asi mismo
“Ninguna autoridad del Estado podra ejercer funciones distintas de las
que le atribuyen la Constitucién y la ley” y finalmente, “No habra empleo
publico que no tenga funciones detalladas en ley o reglamento...”

Por su parte, el articulo 113 constitucional consagra la existencia
de tres ramas del poder publico a las cuales se han asignado funciones
separadas, pero que colaboran arménicamente para el cumplimiento de
los cometidos estatales.

De conformidad con los preceptos constitucionales, resulta
incuestionable que las potestades de que estan investidas las
autoridades emanan de la Constituciéon Politica y de la ley, normatividad
que define y distribuye de manera clara y precisa las facultades entre las
distintas ramas del poder publico, al igual que determina las funciones
qgue deben cumplir los servidores que hacen parte de cada una de ellas;

"t Cfr. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ-RODRIGUEZ, Tomas Ramén, Curso de
Derecho Administrativo. Tomo |, undécima edicién, Civitas, Madrid, 2002, p. 549.

’2 Nota original de la sentencia citada: GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, FERNANDEZ,
Tomas Ramon, Curso De Derecho Administrativo |, duodécima edicidn, Civitas Ediciones,
Madrid- 2004, pag. 448.
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de tal suerte que resulta imposible que estas sean transferidas por su
titular, salvo cuando la misma ley autoriza su delegacion; tampoco es
admisible que una autoridad se atribuya competencias asignadas
legalmente a otra rama del poder publico, toda vez que las actuaciones
adelantadas en tales condiciones resultarian violatorias de las normas
constitucionales y legales y, por consiguiente, estarian afectadas de
nulidad.

(...)

En este orden de ideas, es claro que la Administracion Distrital,
afectada por el incumplimiento del arrendatario respecto de su obligacion
de restitucién del bien al finalizar el contrato, no estaba facultada para
resolver la controversia suscitada mediante acto administrativo y, con
esta decision, hacer efectiva la desocupacion y restitucién del bien, toda
vez que la ley ha asignado esta facultad al juez del contrato, en ejercicio
del control jurisdiccional, sin que le sea dado a la Administracion sustituir
al juez, puesto que a ella tan solo le compete el control gubernativo, de
conformidad con la distribucion de los poderes impuesta por la ley.

(...)

El vicio de nulidad deviene de la ausencia de uno de los
elementos esenciales para la validez del acto administrativo, como lo es
la competencia del érgano que lo expide; es decir, que el acto
administrativo sera valido cuando el érgano que lo expide actia dentro
del marco de la competencia’® asignada por la ley; pero sucede que
cuando las autoridades ejercen competencias que no tienen o invaden la
Orbita de competencia que de manera expresa se encuentra atribuida a
otras autoridades o ramas del poder publico, el acto administrativo
expedido en tales condiciones, se encuentra viciado de nulidad por
incompetencia funcional.”

Se encuentra establecido, entonces, que las Resoluciones
nameros 905 de 22 de octubre de 1992 y 035 de 25 de enero de 1993,
mediante las cuales se ordend la desocupacién del local comercial,
ubicado en la carrera 52 No. 15-11 de la ciudad de Santa Marta, que
habia sido entregado a titulo de arrendamiento, fueron expedidas por el
Alcalde del Distrito de Santa Marta sin que tuviese competencia para
ello, razon por la cual se encuentran viciados de nulidad, la cual sera
declarada” (énfasis afiadido)”.

d. No obstante lo anterior, es decir, que la entidad territorial aqui
demandante expidid, de manera abiertamente contraria a Derecho y
evidentemente antitécnica, un acto administrativo mediante el cual
“declara unilateralmente terminado” el contrato de arrendamiento que le
vinculaba con la sociedad demandada en el sub lite, quizas resulte
paraddjico -mas no por ello menos reprochable desde el punto de vista
juridico- que la propia impericia de la Administracion actuante condujese

® Nota original de la sentencia citada: La competencia puede ser de tres clases, a saber: territorial,
funcional o temporal.

" Nota original de, la sentencia citada: “Se caracteriza esta incompetencia en razén a que se
concreta sobre la materia u objeto especifico del acto. Esto es sobre las potestades otorgadas por el
ordenamiento a los 6rganos o sujetos de la administracion” (Santofimio, Jaime Orlando, Acto
Administrativo, Universidad Externado de Colombia, Bogota, 1996, pag. 293.

& Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del ocho
(8) de marzo de dos mil siete (2007); Radicacién niimero: 40001-23-31-000-1993-03394-01(15883);
Actor: Roberto Chahn Nohora.
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a que tan espuria decisién gubernativa deviniera en completamente
inocua y que tan grosero desconocimiento del bloque de la legalidad
aplicable en el caso concreto derivara en la adopcién de un proveido que
carece de utilidad o efecto practico alguno, tanto para el buscado
proposito de finiquitar la relacién negocial, como de cara a obtener la
restitucién de la tenencia del inmueble arrendado.

Ello por cuanto si bien en los articulos primero y segundo de la
incomprensible resolucion numero 758 de 1997, emanada de la Alcaldia
del municipio del Guamo, se declara el incumplimiento del contrato de
arrendamiento y se da por terminado el mismo, respectivamente, de
manera mas extrafia aun lo Unico que se ordena es -articulo tercero-
“otorgar poder al Asesor Juridico del Municipio para que a nombre del
mismo, inicie ante la jurisdiccion contencioso administrativa, la
respectiva accion de restitucion de inmueble referido, adelantando en el
mismo, las acciones necesarias para que se resarzan los perjuicios
causados al Municipio”.

En suma, el desconocimiento de la teoria del acto administrativo no
puede resultar mas evidente: no sélo se adopta la determinacion
careciendo de competencia funcional para hacerlo y sin claridad en torno
a la identidad, a la naturaleza juridica y a los alcances de la potestad
pretendidamente ejercida, sino que, como colofén, se profiere una
“decisidon” que ninguna situacién juridica crea, modifica o extingue con
miras a la pervivencia del vinculo contractual -se “termina” lo ya
terminado por expiracion del plazo extintivo— y a la recuperacién de la
tenencia del inmueble -por fortuna, podria sostenerse ahora, dado que
se evitd asi un yerro juridico adicional o de mayor calado-, pues se
defiere a la intervencion del juez la materializacién de las consecuencias
practicas de aquello que la Administracidn —irregularmente, eso si- habia
decidido ya, con lo cual se desconoce una de las principales
caracteristicas de los actos administrativos, cual es su naturaleza
ejecutiva y ejecutoria’®, la cual posibilita la ejecucién de lo en ellos
decidido aun contra la voluntad del sujeto pasivo de la decisién’’, como
corolario de la presuncion de legalidad que caracteriza y acompafa a las
determinaciones de la Administracion’® y del privilegio de la autotutela
propio del obrar de la misma, privilegio que suele oponerse al rasgo de la
“heterotutela”, como inherente a las relaciones juridicas trabadas entre
particulares’®.

’® Como con rotundidad lo establece el articulo 64 del C.C.A.: “Caracter ejecutivo y ejecutorio de los
actos administrativos. Salvo norma expresa en contrario, los actos que queden en firme al concluir el
procedimiento administrativo seran suficientes, por si mismos, para que la administracién pueda
ejecutar de inmediato los actos necesarios para su cumplimiento. La firmeza de tales actos es
indispensable para la ejecucion contra la voluntad de los interesados”.
" Seguin lo prevé el articulo 65 C.C.A.: “Ejecucion por el obligado. Cuando un acto administrativo
imponga una obligacién a un particular y éste se resistiere a cumplirla, se le impondran multas
sucesivas mientras permanezca en rebeldia, concediéndole plazos razonables para que cumpla lo
ordenado”.
’® La cual tradicionalmente se ha sefialado gue se encuentra reflejada en lo normado por el inciso
primero del articulo 66 C.C.A., de conformidad con cuyo texto “salvo norma expresa en contrario, los
actos administrativos seran obligatorios mientras no hayan sido anulados o suspendidos por la
j}grisdiccién en /q cc_)ntencio_so administrativo...” N _ _

Elemento distintivo cardinal entre el derecho administrativo y el derecho privado, que el profesor
Santamaria Pastor explicita de muy ilustrativa manera: “Para comprender graficamente en qué
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La actuacion desplegada por la entidad territorial demandante en el
presente caso, por lo tanto, desconoce cardinales nociones basicas del
Derecho Administrativo, somete a una indeseable incertidumbre e
inestabilidad juridica a los administrados e, incluso, atenta contra el
principio de buena fe que debe orientar la actividad contractual de las
entidades del Estado, ademas de que, como resulta apenas obvio tras las
explicaciones hasta ahora efectuadas, concluye con la expedicién de un
acto administrativo abiertamente viciado de nulidad por falta de
competencia funcional o por razén de la materia, causal de anulacion de
los actos administrativos que la jurisprudencia de la Seccién Tercera del
Consejo de Estado ha llegado a sostener que puede ser declarada de
oficio:

“Y al respecto, observa la Sala que de acuerdo con la
normatividad aplicable al contrato celebrado por las partes y que ya fue
objeto de andlisis en otro capitulo, surge de manera evidente el hecho
de que el Gerente de la Industria Licorera de Caldas, empresa industrial
y comercial de este Departamento, no tenia competencia para incluir en
el negocio juridico de venta y distribucién de licores que suscribi6é con la
sociedad D’'Costa S.A. en 1987, la clausula de caducidad del contrato,
tal y como lo hizo; dado que las normas sobre competencia son de orden
publico y la entidad demandada las quebranté con dicha clausula, esta
estipulacién contiene un objeto ilicito, que la vicia de nulidad absoluta y
autoriza por lo tanto al juez del contrato, toda vez que se hallan
presentes en el proceso las partes del mismo, para declararla

consiste exactamente el poder de autotutela, nada mejor que comparar la posicion de la
Administracion frente a los Tribunales con la de los sujetos privados.

(...)

Cualquier sujeto que pretenda alterar frente a otro la situacion de hecho existente (statu quo) no
puede hacerlo por propia autoridad; si el otro sujeto no aceptase de buen grado esa alteracion, tiene
la carga de someter su pretension a un Tribunal, el cual la valorara desde la perspectiva del Derecho
y la declarara conforme o no con éste, dandole en el primer caso fuerza ejecutoria, esto es, una
virtud especial que la hace indiscutible y de cumplimiento forzoso para la parte obligada. A su vez, si
esta resolucion ejecutoria no fuese cumplida de buen grado, tampoco el sujeto beneficiado con la
misma podra imponerla a la otra parte por su propia coaccion privada, sino que debera impetrar el
respaldo coactivo mediante una segunda pretension dirigida al Tribunal, el cual dispondra de la
asistencia de la coaccion publica (Unica legitima) si se acredita que, en efecto, la resolucion que
trata de imponerse goza de fuerza ejecutoria (...) Asi pues, la tutela de los derechos e intereses de
los particulares bien puede ser calificada de heterotutela, por cuanto ha de llevarse a cabo
normalmente a través de una declaracion y ejecucion dictadas por un érgano judicial.

(...)

Comparada con la de los sujetos privados, bien puede decirse que la posicién de la Administracién
es justamente la opuesta. La Administracion no precisa de la colaboracidn judicial para hacer
declaraciones de derechos que alteren per se las situaciones juridicas o estados posesorios (tutela
declarativa), ni para ejecutar coactivamente tales declaraciones (tutela ejecutiva): la autotutela
supone que, por regla general, puede realizar por si misma uno y otro tipo de actividades. Dos son,
pues, las manifestaciones fundamentales de la autotutela:

- En primer lugar, la autotutela declarativa o decisoria, consistente, como ya se expreso, en la
potestad de la_Administracion de emitir_declaraciones o decisiones capaces por_si_mismas de
modificar o extinguir situaciones juridicas subjetivas, sin el concurso de los érganos judiciales y con
independencia del consentimiento o colaboracion del sujeto destinatario de aquéllas.

(...)

- 'Y, en segundo lugar, la autotutela ejecutiva, consistente en la potestad de la Administracién de
llevar a la préactica (ejecutar) sus propias decisiones, llegando incluso al empleo de la coaccién en
caso de resistencia de sus destinatarios, e igualmente sin tener que contar para ello con la
intervencién de los Tribunales” (apartados en negrilla destacados en el texto original; subrayas
afiadidas por la Sala). Cfr, SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso, Principios de Derecho
Administrativo,, volumen |, tercera edicion, Editorial Centro de Estudios Ramén Areces, S.A., Madrid,
2004, pp. 101-103.
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oficiosamente, como en efecto lo hara la Sala, sin olvidar que la
consecuencia légica de la anterior decision, es la invalidacion asi mismo,
del acto administrativo mediante el cual se ejercio la facultad ilegalmente
consignada en la referida clausula contractual y se declaré la caducidad
del contrato®”®,

Sin embargo, teniendo en cuenta que en el sub judice el extremo
relacionado con la legalidad de la resolucién 758 de 1997, mediante la
cual la Alcaldia del municipio del Guamo (Tolima) declaré unilateralmente
terminado el contrato de arrendamiento del bien inmueble denominado
“Hotel Lemaya”, celebrado el 2 de enero de 1996 entre la entidad
territorial en referencia y la sociedad “Universitec Ltda.”, es un asunto
gue no fue abordado por las partes en ningun momento procesal -la
anulacion de dicho acto o cuestionamiento de algun tipo en torno a su
juridicidad no forman parte de las pretensiones de la demanda, ni de los
argumentos o solicitudes expuestos en la contestacion a la misma, ni ha
sido tema analizado en etapa o actuacién procesal posterior®’-, estima la
Sala procedente en el presente caso, con miras a garantizar el mas
escrupuloso respeto al derecho de defensa de las partes, al principio de
congruencia entre el petitum de la demanda y el contenido de la
sentencia®® y, en Ultimas, al principio de legalidad mismo al cual se ha
hecho referencia en lineas precedentes, disponer la inaplicacion del acto
administrativo en comento con fundamento en lo normado por los
articulos 240 de la Ley 4 de 1913 y 12 de la Ley 153 de 1887, preceptos
gue consagran la que ha dado en denominarse “excepcion de ilegalidad”.

La llamada “excepcién de ilegalidad” es una herramienta de control de la
legalidad de los actos administrativos que el ordenamiento ha puesto en

% Nota original de la sentencia citada: En sentido similar, decidié la Sala en Sentencia del 16 de
diciembre de 1994, en la cual se resolvi6 demanda en la que fue impugnado el acto administrativo
mediante el cual se impuso una multa; el Consejo de Estado confirmé la sentencia que declaré de
oficio la nulidad absoluta de la clausula contractual de multas, por falta de competencia de la entidad
para incluirla en ese contrato, y como consecuencia, declard la nulidad del acto administrativo
impugnado. (Expediente 7879, Actor: Sociedad de Comercializacién Internacional Colmotores S.A.,
M.P..: Carlos Betancur Jaramillo).

81 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del
dieciséis (16) de febrero de dos mil seis (2006); Consejero ponente: Ramiro Saavedra Becerra;
Radicacién numero: 13001-23-31-000-1988-07186-01(13414).

8 por el contrario, en los dos pronunciamientos a los cuales se ha hecho alusién de manera
precedente, se tratdé de casos en los cuales si se demando la legalidad de los actos administrativos
gue, a la postre, habrian de ser anulados por encontrarseles —oficiosamente— incursos en la causal
de invalidez consistente en la falta de competencia del sujeto activo para expedirlos.

% En relacion con este principio, ha sostenido la mas autorizada doctrina procesalista lo siguiente:
“Principio de congruencia. Es el principio normativo que exige la identidad juridica entre lo resuelto,
en cualquier sentido, por el juez en la sentencia y las pretensiones y excepciones planteadas por las
partes (en los procesos civiles, comerciales, laborales y contencioso administrativos) (...) en todos
los procesos, también, entre la sentencia y lo ordenado por la ley que sea resuelto de oficio por el
juzgador.

Tiene extraordinaria importancia este principio pues se liga intimamente con el derecho
constitucional de defensa, ya que éste exige que el ajusticiado en cualquier clase de proceso
conozca las pretensiones o las imputaciones que contra él o frente a él se han formulado, por lo que
la violacion de la congruencia implica la de aquel derecho; la actividad probatoria, las excepciones o
simples defensas y las alegaciones, se orientan légicamente por las pretensiones, imputaciones,
excepciones y defensas formuladas en el proceso” (subraya la Sala). Cfr. DEVIS ECHANDIA,
Hernando, Compendio de Derecho Procesal. Teoria General del Proceso. Tomo |, duodécima
edicion, Diké, Medellin, 1987, p. 57.
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manos, exclusivamente, del Juez de lo Contencioso Administrativo®*, en
aquellos eventos en los cuales un acto administrativo resulta contrario a
una norma de rango legal, por manera que se dispone su ineficacia
dentro de un litigio particular, sin que se produzca pronunciamiento erga
omnes en relacion con su validez, por no haber sido sometido el asunto a
decisién del Juez Administrativo por via de accion —y de ahi la
catalogacion de la figura como “excepcidn”—. En relacion con esta opcion
hermenéutica y decisoria la Corte Constitucional sostuvo lo siguiente:

“7. La excepcion de ilegalidad dentro del marco de la Constitucion.

19. Con todo, el orden jerarquico que emana de la Constitucién, a
pesar de no impedir la penetracion de los principios constitucionales en
todas las dimensiones del quehacer judicial, da soporte a la existencia
de la excepcién de ilegalidad y a que su consagracion por el legislador
resulte acorde con la Carta.

Sin embargo, su aplicacion o invocacion no pueden ser generales,
ni la obligatoriedad de los actos administrativos normativos ha sido
dejada por el constituyente al libre examen de las autoridades y los
particulares. Tal facultad de inaplicar actos administrativos contrarios a
las normas superiores, se reserva a la jurisdiccidn contencioso
administrativa. A esta conclusion se llega a partir de las siguientes
consideraciones:

(...)

Siendo entonces que todo el soporte de la eficacia del
ordenamiento juridico radica en el principio de obligatoriedad del mismo,
los casos excepcionales en los cuales los particulares o las autoridades
pueden inaplicar las normas o las disposiciones de las autoridades, no
pueden ser deducidos anal6gicamente. Si bien frente a la supremacia de
la Constitucion ella misma incluye clausulas abiertas como las
contenidas en los articulos 4° y 91 superiores, gue indican que en todo
caso de incompatibilidad entre su texto y las normas inferiores debe
darsele aplicacion preferente a aquel, esta misma posibilidad de
inaplicacion directa y extrajudicial no esta contemplada para el caso de
desconocimiento, no ya de la Constitucién, sino de cualesquiera otras
normas de la jerarquia normativa. En cambio, diversos textos superiores
si refrendan el principio de obligatoriedad de las normas y de las
disposiciones proferidas por las autoridades competentes, como lo son,
por ejemplo, el articulo 95 que enumera entre los deberes de los las
personas residentes en Colombia el acatar la Constitucion y las leyes y
el respetar a las autoridades legitimamente constituidas, lo cual
evidentemente, incluye el acatamiento a sus disposiciones.

(...)

23. La Corte encuentra que es de rango constitucional la
existencia de una jurisdiccion especializada en la preservaciéon del
principio de legalidad en la actuacion administrativa. Los articulos 236 a
238 atribuyen, en efecto, a la jurisdiccibn de lo contencioso

8 El cual la ha aplicado, por via de ejemplo, sosteniendo lo siguiente: “Para la sala, el juez
administrativo si puede inaplicar el pliego de condiciones cuando encuentre que uno de sus
preceptos viola la ley y es el sustento legal de cualquiera de las decisiones que tome la entidad
contratante durante la actividad contractual y en él se fundamente el vicio de nulidad de aquéllas’.
Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Consejero ponente:
Ricardo Hoyos Duque, sentencia de veinticuatro (24) de junio de dos mil cuatro (2004); Radicacion
ndmero: 25000-23-26-000-1994-0042-01(15235) DM.
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administrativo dicha funcion, la cual debe ejercerse en los términos que
sefale la ley. En efecto, el articulo 237, refiriéndose al Consejo de
Estado afirma que a esa Corporacion corresponde “Desempefar las
funciones de tribunal supremo de lo contencioso administrativo,
conforme a las reglas que sefiale la ley”. De igual manera, el articulo
236, respecto de cada una de las salas y secciones que lo integran,
indica que la ley sefalar4 las funciones que les corresponden. Y
finalmente el articulo 238, deja también en manos del legislador el
sefialamiento de los motivos y los requisitos por los cuales la jurisdiccidon
contencioso administrativa puede suspender provisionalmente “los
efectos de los actos administrativos que sean susceptibles de
impugnacion por via judicial’.

De todo lo anterior concluye la Corte que no hay en la
Constitucion un texto expreso que se refiera al ejercicio de la excepcion
de ilegalidad, ni a la posibilidad de que los particulares o la autoridades
administrativas, por fuera del contexto de un proceso judicial, invoquen
dicha excepcion para sustraerse de la obligacién de acatar los actos
administrativos, sino que la Carta puso en manos de una jurisdiccion
especializada la facultad de decidir sobre la legalidad de los mismos,
ilegalidad que debe ser decretada en los términos que indica el
legislador. Asi las cosas el articulo 12 de la Ley 153 de 1887, debe ser
interpretado de conformidad con las consideraciones precedentes, pues
entenderlo en el sentido de conferir una facultad abierta para que
autoridades y particulares se sustraigan al principio de obligatoriedad del
ordenamiento juridico, desconoce la Constitucion.

24. Finalmente, motivos que tocan con la necesidad de garantizar
la seguridad juridica y la vigencia y efectividad del orden juridico, dan
fundamento de razonabilidad adicional a la reserva hecha por el
legislador respecto de posibilidad concedida a los particulares y a las
autoridades administrativas de sustraerse a la fuerza obligatoria de los
actos administrativos. Efectivamente, dejar al criterio de cualquier
autoridad, o aun al de los particulares, la observancia de las
disposiciones de las autoridades contenidas en los actos administrativos,
propiciaria la anarquia en perjuicio de la efectividad de los derechos de
los ciudadanos y dificultaria en alto grado la posibilidad de alcanzar el
bien comuin. En cambio, dejar a la competencia de la jurisdiccion
contenciosa la definicion sobre la legalidad de un acto en nada lesiona
los derechos de los administrados, pues cualquiera tiene abierta la
posibilidad de demandar su nulidad y aun de pedir su suspension
provisional, la cual, cuando verdaderamente hay un manifiesto
desconocimiento de las normas de superior jerarquia, se concede en un
breve lapso que garantiza la vigencia del principio de legalidad.

De todo lo anterior, se concluye que la llamada excepcion de
ilegalidad _se circunscribe _entre nosotros a la posibilidad que tiene un
juez administrativo _de inaplicar, dentro del tramite de una accion
sometida a su_conocimiento, un acto administrativo_que resulta lesivo
del orden juridico superior. Dicha inaplicacién puede llevarse a cabo en
respuesta _a una_solicitud de nulidad o de suspension provisional
formulada en la demanda, a una excepcién de ilegalidad propiamente tal
aducida por el demandado, o aun puede ser pronunciada de oficio. Pero,
en virtud de lo dispuesto por la norma sub examine tal y como ha sido
interpretado en la presente decision, tal inaplicacibon no puede ser
decidida por autoridades administrativas, las cuales, en caso de asumir
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tal conducta, podrian ser demandadas a través de la accién de
cumplimiento, que busca, justamente, hacer efectivo el principio de
obligatoriedad y de presuncion de legalidad de los actos administrativos”
(subraya la Sala)®°.

Atendiendo a todo lo hasta ahora expuesto, lo cual pone de presente la
manifiesta contradiccion existente entre la tantas veces mencionada
Resolucion N° 758 del 16 de julio de 1997 expedida por la Alcaldia del
municipio del Guamo y lo normado por los articulos 14, 17 y 18 de la Ley
80 de 1993, la Sala inaplicard, en el caso concreto, tanto dicho acto
administrativo como la Resolucion N° 914 del 14 de agosto de 1997,
mediante la cual se resolvio el recurso de reposicion interpuesto contra
aquélla y se dispuso su confirmacion y asi se dispondra en la parte
resolutiva del presente proveido. Tal determinacion aboca a la Sala al
estudio de las pretensiones primera y segunda fomuladas por la parte
actora en el libelo introductorio del proceso, esto es, a estudiar si resulta
procedente, o no, declarar por via judicial la terminacién del contrato de
arrendamiento de marras y, por consiguiente, si debe ordenarse a la
sociedad demandada la restitucion del inmueble arrendado, asuntos que
se abordan a continuacion.

2.5. El caudal probatorio obrante en el expediente y su
analisis orientado a establecer si procede, o no, declarar
terminado el contrato de arrendamiento y ordenar la restitucion
del inmueble arrendado.

2.5.1. El material probatorio recaudado.

Los siguientes son los elementos acreditativos de los cuales se ha hecho
acopio en el presente proceso, cuya valoracién debe llevarse a cabo con
el proposito de dilucidar si procede, o no, declarar judicialmente
terminado el contrato de arrendamiento suscrito entre las partes y
ordenar la restitucién del inmueble arrendado:

a) Contrato de arrendamiento calendado el dia 2 de enero de 1996,
celebrado entre el municipio del Guamo (Tolima) y el Instituto Técnico
Superior Universal “"Universitec”, mediante el cual el municipio
contratante entregd en arrendamiento a la sociedad contratista un
inmueble denominado “Hotel Lemaya”, ubicado en el municipio del
Guamo (Tolima), por un término de doce meses, contados a partir de la
suscripcion del convenio®®; se fijo, a su vez, como precio del
arrendamiento, la suma de $ 1'460.000 de pesos mensuales, canon que
seria cancelado dentro de los diez primeros dias de cada mes en la
Tesoreria municipal del Guamo (Tolima); de igual forma, quedd
estipulado que el pago de los servicios publicos prestados al inmueble

% Corte Constitucional, sentencia C-037 de 2000; Magistrado Ponente: Vladimiro Naranjo Mesa.

% El tenor literal de la estipulacién contractual pertinente es el siguiente: “CLAUSULA SEGUNDA.
DURACION Y TERMINO DEL CONTRATO. La duracion y término del contrato es de doce meses,
contados a partir del 2 de enero de 1996, al 31 de diciembre de 1996” (fl. 5, c. 1).
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objeto del contrato correria por cuenta de la sociedad arrendataria®’ (fls.
5-6, c.1).

b) Resolucion N° 758 de 1997, fechada el dia 16 de julio de 1997 y
suscrita por el alcalde del municipio del Guamo (Tolima), por medio de la
cual declaré el incumplimiento del contratista, termind unilateralmente el
contrato de arrendamiento precisando el saldo adeudado a ese momento
por la sociedad arrendataria y dispuso otorgar poder a un abogado para
gue procediera a instaurar la accion de restitucion de inmueble
arrendado, acto administrativo que, en lo pertinente, fue transcrito en el
apartado 2.3 del presente proveido (fls. 10-13, c.1).

c) Resolucién N° 914 de 1997, calendada el 14 de agosto de dicha
anualidad y suscrita por el alcalde municipal del Guamo, por medio de la
cual se resolviod el recurso de reposicion interpuesto por la sociedad
“Universitec Ltda.”, contra la antes citada Resolucion N° 758 de 16 de
julio de 1997, confirmando en su totalidad lo dispuesto en esta ultima
(fls. 16-20, c.1).

d) Constancias de notificacion personal de las resoluciones nimeros 758
de 16 de julio de 1997 y 914 de 14 de agosto de 1997, mencionadas en
las letras b) y c¢) de este apartado (fls. 14 y 21, c.1).

e) Constancias de ejecutoria de las referidas resoluciones 758 de 16 de
julio de 1997 y 914 de 14 de agosto de 1997 (fls 15y 22, c.1).

f) Certificacion expedida por la Electrificadora del Tolima S.A., en la cual
se relaciona el historial de pago de la cuenta niumero C-103959,
correspondiente al inmueble denominado “Hotel Lemaya”, documento en
el cual se incluyen 14 pagos realizados entre los meses de febrero de
1996 y mayo de 1997, cada uno por la suma de $ 1'460.000 de pesos.

g) Testimonio rendido el 30 de junio de 1998 por el sefior César Augusto
Rodriguez Cortés, dentro del presente proceso, declaracion en la cual el
testigo, a propdsito de las condiciones de modo, tiempo y lugar que se
habrian convenido entre las partes a efecto de llevar a cabo el pago del
canon mensual correspondiente al arrendamiento del inmueble, indicd lo
siguiente:

“Mis nombres y apellidos completos son como antes quedaron
anotados, tengo 60 afos de edad, de estado civil casado, de profesion
comerciante, natural de Bogota y resido actualmente en Guamo (...) Al
vencerse el contrato, se corrige, con el fin de hablar con el alcalde de
ese momento sefior Francisco Rondén me acerqué a la alcaldia y estuve
conversando con él con el fin de que me autorizara el pago del canon de
arrendamiento a la Electrificadora del Tolima, él me lo autorizo
verbalmente para hacerlo (sic). Posteriormente tratamos el mismo tema
en una reunién en el Hotel Lemaya, y nuevamente me manifesté que

® La clausula correspondiente es del siguiente tenor: “CLAUSULA SEPTIMA. SERVICIOS. Los
servicios corren por cuenta de “UNIVERSITEC”, tales como agua, energia, alcantarillado, aseo,
teléfono, durante la vigencia de este contrato” (fl. 5, c. 1).
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podia hacer ese pago en la Electrificadora con el fin de abonar a una
deuda antigua del hotel. Quiero manifestar que a mayo de 1994 el Hotel
Lemaya, no se quien lo tendria o quien le manejaba, adeudaba la suma
de $ 23’000.000. Esa charla la llevé a cabo en el Despacho del sefior
alcalde y él se encontraba sé6lo y en el hotel también hablamos solos.
PREGUNTADO: Sirvase explicar al Despacho por qué razén fue usted a
solicitar autorizacion del sefior alcalde para cancelar el valor del
arrendamiento mediante pago a la Electrificadora del Tolima, si ya
previamente y por escrito en el contrato usted voluntariamente habia
accedido a pagar por “mensualidades anticipadas en la Tesoreria
Municipal del Guamo”. CONTESTO: La Electrificadora del Tolima hizo
varias visitas al Hotel con el fin de proceder al corte de la luz, como yo
me encontraba al dia en el pago de mi consumo, sin embargo, me
manifestaron que de no ir abonando a la deuda procederian a hacer el
corte, por este motivo yo insisti en esa autorizacion ya que sin luz el
Hotel seria un problema grave” (fls. 11-17, c.2).

h) Contrato de arrendamiento suscrito el dia 2 de enero de 1995,
celebrado entre el municipio del Guamo (Tolima) y la Corporacion
Universal de Investigacién y Técnica “Coruniversitec”, mediante el cual el
municipio contratante entregd en arrendamiento a la sociedad contratista
un inmueble denominado “Hotel Lemaya”, ubicado en el municipio del
Guamo (Tolima), por un término de doce meses contados a partir de la
suscripcion del contrato; a su vez, se fijé como valor del canon mensual
la suma de $ 1'250.000 de pesos, canon que seria cancelado por la
arrendataria en la Electrificadora del Tolima, a nombre del municipio del
Guamo, como abono al convenio preexistente para efectos de pagar la
acreencia derivada del consumo de energia eléctrica efectuado en el
mencionado inmueble (fls. 1-2, c.2).

2.5.2. Analisis de los elementos probatorios referidos a la luz de la
normatividad aplicable.

En relacién con la normatividad aplicable al contrato estatal de
arrendamiento de inmueble suscrito entre las partes, teniendo en cuenta
que la Ley 80 de 1993 no contiene previsiones expresas que regulen el
referido tipo contractual, debe darse aplicacién a lo normado por el inciso
1 del articulo 13 de dicho Estatuto, por virtud del cual “/os contratos que
celebren las entidades a que se refiere el articulo 2° del presente
estatuto se regiran por las disposiciones comerciales y civiles pertinentes,
salvo en las materias particularmente reguladas en esta ley”.

Ahora bien, a propdsito del sentido y alcance de la disposicion transcrita,
bien vale la pena sefalar que la ausencia de regulacion especial de una
determinada materia en el Estatuto de Contratacién Estatal no autoriza al
juez administrativo a acudir, de manera indistinta y a su arbitrio, a las
disposiciones comerciales o civiles que se ocupen del tema, toda vez que
resulta posible e incluso frecuente encontrar, en los ordenamientos civil y
mercantil, de manera simultanea, enunciados normativos diferentes y
hasta antagonicos en relacién con un mismo asunto; en ese orden de
ideas, debe tenerse como regla que a la aplicacién de los preceptos
mercantiles en los contratos estatales habra de acudirse cuando el
respectivo acto sea también mercantil para alguna de las partes -
cuestion gque suele predicarse de ordinario, pero no en forma exclusiva,
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del contratista particular—, con lo cual se cumplen las directrices que en
punto al ambito de aplicacidon de la ley mercantil consagran los articulos
1, 2 y 22 del Cédigo de Comercio -C. de Co.-58,

Como corolario de lo anterior, se tiene que si el respectivo acto puede
catalogarse como civil para las partes del correspondiente contrato
estatal, en primer término han de consultarse las disposiciones del
Cadigo Civil para dirimir bajo su égida cualquier controversia que el
convenio suscite y sélo en ausencia de regulacién expresa sobre la
materia especifica dentro de ese cuerpo normativo, en cumplimiento de
los mandatos consagrados en el articulo 8 de la Ley 153 de 1887, sera
posible, pero entonces por via de analogia, acudir a las normas de
caracter comercial.

Asi las cosas, en el caso sub judice la normatividad aplicable al contrato
de arrendamiento celebrado entre las partes habra de ser la contenida en
el Estatuto Mercantil, toda vez que la sociedad “Universitec Ltda.”, tiene
la condicién de comerciante y despliega actividades mercantiles®®, con la
sanotacidon de que en cuanto el Cédigo de Comercio no regula todas las
situaciones surgidas a raiz de la celebracién y/o de la ejecucion del
contrato de arrendamiento, deben aplicarse entonces las previsiones que
en relacién con dicho tipo contractual contiene el Cddigo Civil, por virtud
de la incorporacion que de tales disposiciones, a ese cuerpo normativo,
efectlia el articulo 822°° del C.de Co. Efectivamente el Estatuto de los
Comerciantes tan soélo incluye algunas disposiciones especificas en
relacién con el arrendamiento de inmuebles destinados a
establecimientos de comercio (derecho de renovaciéon), de naves y de

8 “Articulo 1. Los comerciantes y los asuntos mercantiles se regiran por las disposiciones de la ley
comercial, y los casos no regulados expresamente en ella serdn decididos por analogia de sus
normas”.

“Articulo 2. En las cuestiones comerciales que no pudieren reqularse conforme a la regla anterior, se
aplicaran las disposiciones de la legislacion civil”.

“Articulo 22. Si el acto fuere mercantil para una de las partes se regira por las disposiciones de la ley
comercial”.

8 Obra en el expediente un certificado de existencia y representacion legal de la sociedad
“Universitec Ltda.”, expedido por la respectiva Camara de Comercio, en el cual consta que el objeto
social de dicha persona juridica es el siguiente: “Objeto. Conservacion y defensa de los recursos
naturales, agricolas y ganaderos, promocién, ventas y direccion de paquetes turisticos y
vacacionales; organizacién, propaganda y manejo de ferias, exposiciones, eventos deportivos,
convenciones, vitrinas y mercadeo regional, nacional e internacional; proyeccion, organizacion,
administracion de hoteles, restaurantes y de explotaciones agricolas y ganaderas, e industriales y de
transformacion de recursos del sector; administracion y manejo de toda clase de transporte de
pasajeros, animales, muebles y maquinarias, el establecimiento de centros de investigacién aplicada
a las necesidades regionales en las diferentes areas del conocimiento humano, lo mismo que la
realizacion de sondeos, estudio de necesidades y manejo de entidades de servicios” (fl. 8, ¢.1). Mas
alld de que varias de las actividades relacionadas en la aludida certificacion son catalogadas como
mercantiles por el articulo 20 del C. de Co., no puede perderse de vista que el articulo 13 de la
misma obra prevé que ‘para todos los efectos legales, se presume que una persona ejerce el
comercio en los siguientes casos: 1. Cuando se halle inscrita en el registro mercantil”.

% “Art. 822.- Los principios que gobiernan la formacion de los actos y contratos y las obligaciones de
derecho civil, sus efectos, interpretacion, modo de extinguirse, anularse o rescindirse, seran
aplicables a las obligaciones y negocios juridicos mercantiles, a menos que la ley establezca otra
cosa.

La prueba en derecho comercial se regira por las reglas establecidas en el Cédigo de Procedimiento
Civil, salvo las reglas especiales establecidas en la ley”.
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aeronaves, pero no una regulacion general de la aludida modalidad
contractual.

En linea con lo explicado, resulta menester sefalar que la legislacion civil
dispone, en el articulo 2008, que el contrato de arrendamiento termina
por la expiracion del plazo estipulado para el arrendamiento®!, plazo que
tiene naturaleza extintiva en relacién con el derecho del arrendatario al
uso y goce del bien arrendado —asi como respecto de la correlativa
obligacién del arrendador consistente en otorgar al arrendatario la
tenencia de la cosa arrendada— y suspensiva en lo atinente a la
exigibilidad de la obligacion, radicada en cabeza del arrendatario, de
restituir el bien objeto del contrato una vez acaecido el vencimiento del
plazo del mismo®?.

Por cuanto atafie a este ultimo extremo —la exigibilidad, por parte del
arrendador, de la obligacidén de restitucidn de la cosa arrendada de
manos del arrendatario al vencimiento del término contractual—, si bien
es cierto que por virtud de lo normado en el articulo 2005 del Cdédigo Civil
—C.C.—, a cuyo tenor “[E]l arrendatario esta obligado a restituir la cosa
al fin del arrendamiento”, podria pensarse que coinciden, en un mismo
momento, dos fendmenos que no siempre advienen en el mismo instante
—como lo ilustran los tres eventos que para la configuracion de la mora
prevé el articulo 1608 C.C.°*—, cuales son el de la exigibilidad y el de la

ot “Articulo 2008. El arrendamiento de cosas expira de los mismos modos que los otros contratos vy,
especialmente:(..)

2°) Por la expiracion del tiempo estipulado para la duracién del arriendo”.

%2'En el anotado sentido, resulta usual gue la doctrina sefiale la distincién entre los plazos extintivos
y los plazos suspensivos, en los siguientes términos:

“Los plazos pueden ser también suspensivos y extintivos (...) segun que del plazo dependa el goce
actual o la extincion de un derecho. Segln esto, plazo suspensivo es aquel que mientras pende,
suspende el ejercicio de un derecho o el cumplimiento de una obligacién. Este plazo no afecta a la
existencia de la obligacion ni del derecho, sélo suspende su ejercicio, el acreedor tiene su derecho,
pero no puede hacerlo valer; ese es el efecto que el plazo suspensivo produce. Los plazos
suspensivos se sefialan valiéndose de la expresion “desde”.

Plazo extintivo es aquel que por su vencimiento extingue un derecho. En este plazo, desde que el
acto se ha formado y es su extincién la que esta subordinada a él por el cumplimiento del plazo, el
derecho existe y puede ejercitarse dentro del plazo. Este plazo se designa empleando la expresion
‘hasta”.

(...)

Cuando la obligacién esta subordinada a un término extintivo, ella produce sus efectos desde un
principio tal como si el acto fuera puro y simple, porque lo que esté subordinado a una modalidad es
la extincién del derecho.

(...)

El plazo suspensivo es aquel del cual depende el ejercicio de un derecho. El plazo suspensivo no
afecta a la existencia de la obligacion. El acreedor a plazo adquiere el derecho desde el momento
mismo que el contrato se perfecciona por el acuerdo de voluntades; desde ese momento el acreedor
adquiere un derecho eficaz y cierto, y que no presenta ninguna contingencia en cuanto a su
existencia; lo Unico que esta en suspenso es el ejercicio del derecho, y por esto, el acreedor no
puede hacerlo valer ni llevarlo a los tribunales mientras el plazo penda”. Cfr. ALESSANDRI
RODRIGUEZ, Arturo, Derecho civil; Teoria de las obligaciones, Versiones taquigraficas de la
Catedra de Derecho Civil, pp. 229-231. En similar direccion, véase BETTI, Emilio, Teoria general del
negocio juridico, Comares, Granada, 2.000, pp. 478-479.

% Precepto del siguiente tenor literal: “Articulo 1608. El deudor esta en mora:

1° Cuando no ha cumplido la obligacion dentro del término estipulado, salvo que la ley, en casos
especiales, exija que se requiera al deudor para constituirlo en mora;

2° Cuando la cosa no ha podido ser dada o ejecutada sino dentro de cierto tiempo y el deudor lo ha
dejado pasar sin darla o ejecutarla;

3° En los demas casos, cuando el deudor ha sido judicialmente reconvenido por el acreedor”.
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mora en el cumplimiento de la obligacidon, nociones éstas disimiles y de
no necesaria concomitancia®¥, no es menos cierto que —a pesar de la
referida conclusidon que podria arrojar la lectura aislada del articulo 2005
C.C.— en los casos del contrato de arrendamiento no ocurren al mismo
tiempo, esto es a la expiracién del plazo contractual, por manera que
aunqgue en este Ultimo momento —el vencimiento del plazo— se extingue
el contrato de arrendamiento y, a la vez, se hace exigible la obligacién
que pesa en cabeza del arrendatario consistente en restituir el bien
objeto del contrato, dicha exigibilidad no comporta, automaticamente, la
constitucién en mora respecto del correspondiente deudor (arrendatario).

Y no resulta suficiente el vencimiento del término convenido para que el
arrendatario se entienda constituido en mora respecto del cumplimiento
de la obligacion de restituir la cosa arrendada, en consideracion a que el
articulo 2007 C.C., expresamente®”, exige que el arrendador requiera al
arrendatario con tal propdsito, a pesar de haberse pactado
anticipadamente la terminacién del contrato; es éste, en consecuencia,
uno de los eventos en los cuales, de acuerdo con lo preceptuado por el
antes citado articulo 1608 del Codigo Civil, para que se constituya en
mora al deudor-arrendatario, resulta menester formularle el
requerimiento correspondiente, por manera que si, a pesar de ser
requerido el arrendatario, no restituye la cosa arrendada, debera resarcir
los perjuicios que su retardo cause al arrendador, asi como todos los
demas que se deriven de la injusta detentacion del objeto material del
contrato.

Ahora bien, a pesar de que no es indispensable que se produzca por via
judicial el requerimiento que exige el articulo 2007 C.C. en comento —
basta con la notificacidn, efectuada por el arrendador, exigiéndole la
entrega de la cosa al arrendatario y con el conocimiento que tenga éste
del pedimento de aquél®®*— y de que si en el contrato de arrendamiento
el arrendatario renuncia al aludido requerimiento, no sera necesario
hacerlo —de suerte que cuando media la anotada renuncia se entiende
gue, de antemano, el arrendatario ha consentido en la restitucién en el
tiempo convenido, sin que haya de mediar el previo requerimiento—,
también ha de concluirse que en los eventos en los cuales resulta
imperativo realizar el tantas veces mencionado requerimiento —pues el
arrendatario no ha renunciado expresamente al mismo—, éste puede
entenderse efectuado en los términos del inciso 20 del articulo 90 del

“

% En este sentido, se ha dastacado la necesidad de “.. plantear la distincién entre exigibilidad y
mora (mora debendi), conceptos diferentes, asi en muchas ocasiones coincidan en el tiempo y aun
en el fenbmeno que las determina, y que miran, aquel, a la posicion del acreedor y a su posibilidad
de reclamar el cumplimiento, y éste, a la impuntualidad del deudor y a las consecuencias que de ella
se siguen.

La mora es un concepto juridico, que presupone el retardo, pero que puede incluir o no el requisito
del requerimiento o intimacién de parte del acreedor”. HINESTROSA, Fernando, Tratado de las
obligaciones, ,Tomo |, Universidad Externado de Colombia, Bogota, 2.002, p. 596.

% Articulo 2007 C.C.: “Para que el arrendatario sea constituido en mora de restituir la cosa
arrendada, serd necesario requerimiento del arrendador, aiin cuando haya precedido desahucio; y si
requerido no la restituyere, sera condenado al pleno resarcimiento de todos los perjuicios de la
mora, y a lo demas que contra él competa como injusto detentador”.

% BONIVENTO FERNANDEZ, José Alejandro, Los principales contratos civiles y su paralelo con los
comerciales, 132 edicion, Ediciones Libreria del Profesional, Bogota, 1.999, pp. 372-373.
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Cadigo de Procedimiento Civil, esto es, con la notificacion del auto
admisorio de la correspondiente demanda®’.

De acuerdo con la realidad que se desprende del material probatorio
recaudado en el plenario, se evidencia que no obstante haberse
producido la terminacién del contrato de arrendamiento celebrado entre
el municipio del Guamo y “Universitec Ltda.”, respecto del inmueble
denominado “Hotel Lemaya”, debido a la expiracion del plazo
correspondiente —-ocurrida el 31 de diciembre de 1997, segun se refirio
en el acapite inmediatamente precedente-, el arrendatario continud
ejerciendo la tenencia del bien, sin que la Administracién municipal
contratante hubiere satisfecho el requisito previsto en el citado articulo
2007 del citado Estatuto, en armonia con lo dispuesto en el numeral 3°
del articulo 1608 de la misma codificacidn, consistente en efectuar el
requerimiento al arrendatario para constituirle en mora en cuanto al
cumplimiento de la obligacion de restituir la tenencia del inmueble una
vez finalizado el contrato de arrendamiento, como lo establece el articulo
2005 del Codigo Civil, habida consideracién de que la entrega del bien
objeto del convenio se produce a titulo de mera tenencia; en
consecuencia, a falta de realizacidon de dicha diligencia con anterioridad,
la constitucién en mora aludida debe entenderse efectuada con la
notificacion del auto admisorio de la demanda que dio origen al presente
proceso contencioso administrativo.

Lo expuesto pone de presente que carece de objeto juridicamente
atendible que la Sala se ocupe de examinar si debe judicialmente
declararse terminado, o no, el contrato -asi pues, resulta trasladable a
este lugar, mutatis mutandi, el razonamiento atras efectuado para
explicar la inocuidad del acto administrativo mediante el cual el municipio
del Guamo pretendid concluir un contrato que se encontraba ya finalizado
por ministerio de la ley—, en el entendido de que estaria de mas que el
Juez de lo Contencioso Administrativo declarase la ocurrencia de un
acontecimiento que ha operado ex lege. Cosa distinta es que con apoyo
en la argumentacién esgrimida por la parte actora, se le endilga el
incumplimiento de varias obligaciones contractuales a la sociedad
arrendataria y que, en obsequio de claridad, habria que estar de acuerdo
con la postura asumida por el a guo en relacidon con este ultimo extremo
en el sentido de concluir que dicho incumplimiento realmente tuvo lugar,
al menos por cuanto se desprende del caudal probatorio recaudado en el
expediente, toda vez que no obra prueba del cumplimiento, por parte de
la sociedad demandada, en el pago de los canones mensuales de la
forma convenida en el contrato, ni en el pago de las facturas
correspondientes a los servicios publicos domiciliarios prestados al
inmueble arrendado.

Empero, habida cuenta de que al alegado incumplimiento no se anudaba,
por parte de la entidad territorial demandante, pretensidon alguna
adicional a que se declarase terminado judicialmente el contrato y de
gue, como se ha explicado ya, no existe fundamento juridico alguno que

97 . oo e _

Establece la norma en cuestioén lo siguiente: “La notificacién del auto admisorio de la demanda en
procesos contenciosos de conocimiento produce el efecto del requerimiento judicial para constituir
en mora al deudor, cuando la ley lo exija para tal fin, si no se hubiere efectuado antes”.
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sustente la realizacidon de la declaracion de la ocurrencia de un hecho que
tiene lugar por pristino ministerio del Legislador -lo cual conduce a negar
prosperidad a la primera de las pretensiones elevadas en el libelo
introductorio de la litis, como lo hiciera, aunque por otras razones ya
comentadas, el Tribunal de primera instancia—, forzoso resulta concluir
gue el analisis que debe llevar a cabo la Sala en este lugar se contrae a
dilucidar si resulta procedente, o no, acceder a que se ordene a la
arrendataria la restitucion, a favor del municipio actor, del inmueble
arrendado.

Y en relacidén con tal asunto, también se han traido a colacion con
anterioridad las disposiciones de la legislacién civil que, al regular el
contrato de arrendamiento, radican en cabeza del arrendatario la
obligacion de restituir la cosa arrendada una vez expira el plazo del
contrato; también se ha referido que el articulo 2007 del Cédigo Civil
obliga al acreedor de esta obligacién —el arrendador- a requerir al deudor
de la misma para constituirle en mora, requerimiento de cuya realizacién
no obra prueba en el expediente, pero que puede entenderse cabalmente
efectuado por via judicial, en virtud de lo establecido en el inciso segundo
del articulo 90 del Cddigo de Procedimiento Civil, con la notificacion del
auto admisorio de la demanda mediante la cual se dio inicio al sub
judice®®.

Constituido en mora el arrendatario, si no cumple con la obligacion que le
impone el articulo 2205 del Cédigo Civil, es claro que el arrendador tiene
la posibilidad de reclamar judicialmente la restitucidon del inmueble
arrendado, pues dicho arrendador no se encuentra normativamente
autorizado, de manera expresa, para recabar y obtener la anotada
restitucion motu proprio, mediante procedimiento y decision
administrativos, de suerte que por las mismas razones arraigadas en el
principio de legalidad que se explicaron para justificar por qué la entidad
arrendadora carece de competencia para ejercer potestades
excepcionales de las previstas en el articulo 14 de la Ley 80 de 1993,
debe entenderse que carece de la facultad de ordenar la devolucién de la
cosa inmueble arrendada, pues tal atribucién ha sido radicada por el
ordenamiento juridico en la autoridad judicial; y eso es, precisamente, lo
gue persigue el municipio del Guamo al incoar la accién contractual en el
presente caso, entendiendo, como no podria ser de otro modo, que la
falta de devolucién del “Hotel Lemaya” por parte de su tenedor, no
permite concluir que el arriendo se hubiere prorrogado indefinidamente,
como en anterior ocasién lo ha sostenido la Sala:

“De conformidad con las normas antes citadas, al producirse la
terminacion del contrato de arrendamiento, por vencimiento del plazo, se
hace exigible la obligacion del arrendatario de restituir o devolver el bien
objeto del arrendamiento y la del arrendador de recibirlo; es decir, que
aunque estas obligaciones existen desde la suscripcion misma del
contrato, el cual constituye su fuente, su cumplimiento se difiere en el

% “Articulo 90. Interrupcién de la prescripcion, inoperancia de la caducidad y constitucién en mora.
(...) La notificacion del auto admisorio de la demanda en procesos contenciosos de conocimiento
produce el efecto del requerimiento judicial para constituir en mora al deudor, cuando la ley lo exija
para tal fin, si no se hubiere efectuado antes”.
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tiempo hasta que sobrevenga la terminacion de la relacion contractual,
ocurrido lo cual dichas obligaciones de restitucion y recibo se hacen
exigibles y deben ser cumplidas.

Se trata de aquellas obligaciones que tienen origen en el contrato
pero que estan llamadas a ser cumplidas con posterioridad a su vigencia
0 extincion; es el caso de la obligacion que asume el vendedor, en el
sentido de responder por el saneamiento o por vicios ocultos de la cosa
vendida o aquella que contrae el constructor consistente en responder
por la estabilidad de la edificacion que ha sido levantada y entregada al
propietario, etc.

En este caso, al celebrar el contrato, el arrendatario asume la
obligacion de restituir el bien arrendado al finalizar el contrato (art. 2005
C.C)

(--)

Bajo estas directrices debe concluirse lo siguiente:

a) El contrato de arrendamiento se extingue al producirse la
expiracion del plazo, momento mismo en el cual se hace exigible la
obligacion del arrendatario (deudor), consistente en restituir el bien y, en
consecuencia, surge el derecho del arrendador (acreedor) de adelantar
las acciones pertinentes para obtener el cumplimiento de la obligacion, si
el arrendatario no satisface la prestacion de restitucion, accién que no
podia ejercer antes del vencimiento del plazo contractual por ser
inexigible la obligacion, toda vez que estaba sometida a la llegada de
esa fecha (plazo suspensivo).

b) EI no cumplimiento de la obligacion de restituciébn del bien
arrendado por parte de arrendatario, al término del contrato, en manera
alguna puede tener el efecto juridico de extender el vinculo contractual
indefinidamente, hasta el momento en que se de el cumplimiento de la
obligacion de restitucion, puesto que tal vinculo se extingue asi
subsistan algunas de las obligaciones que se originaron en é1%°, tal como
ya quedd indicado”.

En consecuencia, para la Sala se encuentra demostrado que el contrato
de arrendamiento celebrado el dia 2 de enero de 1996 entre el municipio
del Guamo (Tolima) y la sociedad “Universitec Ltda.”, se encuentra
terminado desde el 31 de diciembre del mismo afo, por virtud tanto de lo
expresamente estipulado en la clausula segunda del aludido convenio,
como de lo preceptuado por el articulo 2005 del Cédigo Civil, por manera
gue, desde entonces, tenia la obligacidon la arrendataria de restituir el
inmueble arrendado al municipio arrendador, restitucién inmediata que
se ordenara en la parte resolutiva del presente proveido.

No puede la Sala culminar la presente argumentacion sin llamar la
atencion frente a los yerros en los cuales ha incurrido la Administracion
municipal del Guamo (Tolima), no sélo durante la actuacidon que en sede

% Nota original de la sentencia citada: El contrato es fuente de obligaciones reza el articulo 1494 del
C.C. “Las obligaciones nacen, ya del concurso real de las voluntades de dos o mas personas, como
en los contratos o convenciones.”

100 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del ocho
(8) de marzo de dos mil siete (2007); Radicacién niimero: 40001-23-31-000-1993-03394-01(15883);
Actor: Roberto Chahn Nohora.
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gubernativa se llevo a cabo en este caso —cuestion suficientemente
explicada en el apartado 2.3 de este pronunciamiento- sino también al
instaurar la accion que dio lugar al presente proceso, pues resulta
inaudito que si se alega el incumplimiento de un contrato estatal por
parte del particular contratista y se pretende enderezar la actividad
probatoria dentro del proceso a acreditar dicho extremo, no se incluyan
en la demanda las pretensiones que resultan apenas logicas frente a la
alegada ocurrencia de dicho incumplimiento, esto es, cuando menos y
para concretar aquello que debid solicitarse en el sub lite, que se
ordenase pagar al arrendatario las sumas que adeudase por concepto de
canones atrasados y, adicionalmente, que indemnizase a la entidad
territorial titular del derecho de dominio respecto del inmueble
arrendado, los perjuicios que hubieren podido derivarse de la falta de
observancia de la obligacidon contenida en el inciso primero del articulo
2005 del Codigo Civil.

Tan graves omisiones no s6lo conducen a que se ponga en marcha el
aparato jurisdiccional del Estado sin posibilitarle la adopcion de
decisiones que realmente correspondan con el objetivo de administrar
cumplida justicia, sino que, especialmente, constituyen una amenaza
para el interés general, en la medida en que podrian traducirse en
evidente y cuantioso detrimento para el erario.

Todos los argumentos hasta ahora expresados servirAn como fundamento
para que se confirme la sentencia apelada, sin que pueda soslayarse que la ratio

decidendi del fallo esta constituida por los razonamientos aqui efectuados y no por

los realizados por el Tribunal Administrativo del Tolima en el presente proceso.
2.7. Costas.

Dado que para el momento en que se dicta este fallo, el articulo 55 de la ley
446 de 1998 indica que so6lo hay lugar a la imposicion de costas cuando alguna de
las partes ha actuado temerariamente y, en el sub lite, ninguna actué de esa forma,

en el presente asunto no habra lugar a imponerlas.

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

FALLA:

PRIMERO: Dispongase la inaplicacion, en el presente caso, de las
resoluciones numeros 758 de 16 de julio de 1997 y 914 de 14 de agosto
de 1997, proferidas por la Alcaldia municipal del Guamo (Tolima), por las
razones explicadas en la parte considerativa del presente
pronunciamiento.
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SEGUNDO: Confirmanse, pero con fundamento en las razones
expuestas en la parte motiva del presente proveido, los numerales 1, 2,
3 y 4 de la sentencia apelada, esto es, de la proferida el 6 de octubre de
1998 por el Tribunal Administrativo del Tolima.

TERCERO: Revocase el numeral 5 de la sentencia apelada, es decir, de
la proferida el 6 de octubre de 1998 por el Tribunal Administrativo del
Tolima.

CUARTO: Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al
Tribunal de origen para su cumplimiento.

Copiese, notifiquese y cumplase,

RAMIRO SAAVEDRA BECERRA
Presidente de la Sala

RUTH STELLA CORREA PALACIO MAURICIO FAJARDO
GOMEZ

ENRIQUE GIL BOTERO MYRIAM GUERRERO DE
ESCOBAR

Con aclaracion de voto

ACLARACION DE VOTO DE LA DOCTORA MIRYAM GUERRERO DE
ESCOBAR

PROCESO DE RESTITUCION DE INMUEBLE ARRENDADO - Se rige por
las normas contenidas en el Estatuto Procesal Civil / CONCILIACION
JUDICIAL - Improcedencia en esta clase de procesos / EXCEPCION DE

ILEGALIDAD - Su aplicacion al caso concreto se efectu6 con base en una
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norma declarada inexequible EXCEPCION DE ILEGALIDAD - Su
aplicacion procede con fundamento en otras normas de rango

constitucional

El proceso de restitucién de inmueble arrendado se rige por el
procedimiento establecido por los articulo 424 y siguientes del C. de
P.C., y por esta razon considero que la Sala no debio extenderse en
relacién con el tema de la conciliacion judicial en materia de acciones
contencioso administrativas, pues nada tenia que ver con la
problematica que se pretendia resolver; bastaba con sefialar que la
audiencia de conciliacion no es procedente en los procesos de
restitucién de inmueble arrendado, por expresa disposiciéon del
paragrafo 6° del articulo 424 del C. de P.C., pues entre otras cosas, la
naturaleza del proceso lo impide. Ademas la Sala aplicé la
denominada “excepcion de ilegalidad” para dejar sin efectos el acto
administrativo, aduciendo como fundamento juridico una norma
declarada inexequible (articulo 240 de la Ley 4 de 1913), mediante
sentencia C-037 de 2000. La denominada excepcion de ilegalidad
encuentra fundamento en otras normas que hacen parte del

ordenamiento constitucional.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA

Consejero ponente: MAURICIO FAJARDO GOMEz
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Bogota D.C., veinticinco (25) de febrero de dos mil nueve (2009)
Radicacion nimero: 73001-23-31-000-1997-05889-01(16493)
Actor: MUNICIPIO DEL GUAMO

Demandado: INSTITUTO TECNICO SUPERIOR UNIVERSAL-
UNIVERSITEC LTDA.-

Referencia: ACCION CONTRACTUAL

ACLARACION DE VOTO

Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la Sala, a
continuacion expongo las razones que dieron lugar a que aclarara mi
voto en el fallo de fecha 25 de febrero de 2009, proferido dentro del

proceso de la referencia.

Comparto el sentido de la decision, pero discrepo de las

consideraciones que la fundamentan.

A mi juicio, la Sala incurre en imprecision al sefialar que la entidad
demandante instauré la demandada en ejercicio de la accion atinente
a controversias contractuales consagrada por el articulo 87 del
Codigo Contencioso Administrativo. En efecto, la demanda no
consigna por parte alguna que el demandante haya acudido a la
jurisdiccion a través de dicha accién contencioso administrativa,

pues Unicamente menciona que la misma tiene por objeto obtener la
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restitucion de un inmueble arrendado al demandado, aduciendo la

causal falta de pago del precio del arrendamiento.

Tal situacion condujo a que se distorsionara la controversiay, en
efecto, la Sala se centrd en resolver aspectos que no fueron

sometidos a la decision jurisdiccional.

Lo primero que debo sefialar es que el proceso de restitucion de
inmueble arrendado se rige por el procedimiento establecido por los
articulo 424 y siguientes del C. de P.C., y por esta razon considero
gue la Sala no debi6 extenderse en relacién con el tema de la
conciliacion judicial en materia de acciones contencioso
administrativas, pues nada tenia que ver con la problemética que se
pretendia resolver; bastaba con sefialar que la audiencia de
conciliacion no es procedente en los procesos de restitucion de
inmueble arrendado, por expresa disposicion del paragrafo 6° del
articulo 424 del C. de P.C., pues entre otras cosas, la naturaleza del

proceso lo impide.

De otra parte, considero que la sentencia resolvié aspectos que no
fueron sometidos a la decisidn jurisdiccional, particularmente sobre
la legalidad del acto administrativo a través del cual el municipio del
Guamo declar6 la terminacion unilateral del contrato de
arrendamiento celebrado con la sociedad demandada. El acto
administrativo no afectaba el proceso de restitucion y ademas no fue

reargiido por la demandada ni invocado como fundamento de la
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accion por la entidad demandante para solicitar la restitucion, de
manera que la Sala no podia oficiosamente pronunciarse sobre la
legalidad del mismo, pues reitero, no era el objeto de la controversia

y no afectaba la decision.

Ademas la Sala aplicé la denominada “excepcién de ilegalidad” para
dejar sin efectos el acto administrativo, aduciendo como fundamento
juridico una norma declarada inexequible (me refiero al articulo 240
delalLey 4 de 1913 que fue declarado inexequible por la Corte
Constitucional mediante sentencia C-037 de 2000). La denominada
excepcion de ilegalidad encuentra fundamento en otras normas que

hacen parte del ordenamiento constitucional.

De otra parte, la Sala emprendio un analisis relacionado con la
posibilidad de incluir las clausulas excepcionales al derecho comun
en los contratos de arrendamiento, cuando no era este objeto de la
controversia, de hecho, por laineficacia de la clausula la entidad
demandante estaba deprecando la restitucién del inmueble por la via
jurisdiccional, no obstante, debo aclarar que, sin perjuicio de lo antes
anotado, no comparto la nocidén expuesta en la sentencia en cuanto a
los parametros que determinan la posibilidad de incluir o no las
clausulas excepcionales en los contratos regidos por laley 80 de
1993. Las razones por supuesto no las expondré porque, reitero, la
legalidad de la clausula de caducidad en el contrato de arrendamiento

no era el objeto de discusion.
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Finalmente considero que la Sala incurre en una contradiccién en
cuanto a la aplicacion del régimen juridico del contrato de
arrendamiento, pues consigna textualmente que “...en el caso sub-
judice la normatividad aplicable al contrato de arrendamiento
celebrado entre las partes habra de ser la contenida en el Estatuto
Mercantil, toda vez que la sociedad “Universitec Ltda.”, tiene la
condicién de comerciante y despliega actividades mercantiles, con la
sanotacion (sic) de que en cuanto el Codigo de Comercio no regula
todas las situaciones surgidas araiz de la celebracion y/o ejecucion,
deben aplicarse entonces las previsiones que en relacién con dicho
tipo contractual contiene el Cédigo Civil, por virtud de la
incorporaciéon que de tales disposiciones, a ese cuerpo normativo,

efectua el articulo 822 del C. de Co...”.

No obstante a renglén seguido la providencia senala: “...resulta
menester sefialar que la legislacion civil, en el articulo 2008, que el
contrato de arrendamiento termina por la expiracion del plazo
estipulado para el arrendamiento, plazo que tiene naturaleza extintiva
en relacién con el derecho del arrendatario al uso y goce del bien

arrendado...”.

En mi entender, la Sala no podia dar aplicacién al precepto contenido
por el articulo 2008 del Codigo Civil, pues si el régimen juridico

aplicable al contrato era el contenido en el Codigo de Comercio,
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debio dar aplicacion integra a las normas que regulan el
arrendamiento comercial, menos aun podia aplicar la preceptiva
seflalada porgue el Cédigo de Comercio prevé como norma de orden
publico el derecho de renovacion del contrato de arrendamiento, lo
cual implica que el contrato no termina por el vencimiento del término
estipulado cuando el arrendatario lleva mas de dos periodos
consecutivos en el inmueble con un mismo establecimiento de
comercio; en estas condiciones el contrato termina por la ocurrencia
de alguna de las causales que impiden que se presente el derecho de

renovacion.

En el asunto sub - lite considero que el contrato debid declararse
judicialmente terminado por el incumplimiento en el pago de la renta
gue, entre otras, fue larazén aducida por el demandante para
deprecar larestitucion del inmueble y no por el vencimiento del plazo

estipulado, como lo dispuso la Sala,

Respetuosamente,

MYRIAM GUERRERO DE ESCOBAR
REPUBLICA DE COLOMBIA
RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICO
JUZGADO SEGUNDO PROMISCUO MUNICIPAL DE ACACIAS

RADICACION No. 500064089002-2008-00085
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Acacias -Meta, Catorce (14) de Marzo de Dos Mil Ocho (2008)

Visto el informe secretarial que antecede y como quiera que la demanda
de restitucion de inmueble arrendado de minima cuantia incoada por
MAURICIO OBADNO BERNAL en contra de NILVA RUA DIAZ, cumple con
los requisitos de que trata el art. 75 y 424 del C.P.C., aclarando que los
requerimientos de que trata el art. 2035 del C.C., no se hacen
necesarios toda vez que la horma que los consagraba fue expresamente
derogada por el art. 43 de la 820 de 2003, en consecuencia este
Despacho

RESUELVE
PRIMERO.- Admitir la demanda de restitucién de inmueble arrendado
instaurada por CELSA JULIA GUDELO en contra de WILSON HURTADO
LOAIZA.
SEGUNDO.- Como consecuencia de la demanda y sus anexos corrase
traslado al demandado por el término de diez (10) dias conforme a lo
dispuesto en el art. 409 del C.P.C.

TERCERO.- Désele a esta demanda el tramite del proceso abreviado
previsto en el art. 408 y s.s.

CUARTO.- Se reconoce personeria para actuar en nombre propio a la
sefiora CELSA JULIA AGUDELO, en los términos de que trata el art. 28
del Decreto 196 de 1971.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

La Juez,

EUGENIA RAMOS MAYORGA
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Juzgado Civil.........ccveees de...covvieriiinnns

Ubicado en...............de la ciudad.................

Se admite la anterior demanda de lanzamiento o

restitucion de bien inmueble arrendado.

De ella cOrrase traslado al demandado y notifiguese en la forma
establecida Segun sentencia de la Corte Constitucional No. C-925 de 18
de Noviembre de 1.999- Expediente D-2407 y Ley 820 del afio 2003.
por el cual se establece la obligatoriedad de la notificacion personal a
los demandados en la direccion establecida en el contrato de

arrendamiento, por el término de diez dias, para que la conteste.

Recondcese al Doctor................. como apoderado judicial del Senor
.................................. , en los términos y para los efectos a que alude

en el memorial-poder presentado.

Notifiquese.

FIRMA DEL JUEZ

FIRMA DEL SECRETARIO
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