REPUBLICA DE COLOMBIA

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

Bogota DC, treinta (30) de marzo de dos mil veintidos (2022).

Magistrado Ponente: FREDY IBARRA MARTINEZ

Expediente: 68001-23-31-000-2010-00025-01 (56.190)

Demandante: SEGUROS DEL ESTADO SA

Demandado: ECOPETROL

Medio de control: CONTROVERSIAS CONTRACTUALES -
INCUMPLIMIENTO DE CONTRATO

Asunto: APELACION DE SENTENCIA

Sintesis del caso: la demanda se circunscribe al juicio de legalidad de las Resoluciones
nameros 01 del 13 de julio, 02 del 4 de agosto, 04 del 26 de octubre y 05 del 4 de diciembre
de 2006, 07 del 23 de mayo, 09 del 13 de septiembre y 10 del 22 de noviembre de 2007,
11 del 6 de mayo y 12 del 24 de junio de 2008, todas proferidas por ECOPETROL, por
cuanto con ellas se infringié el derecho al debido proceso, formas de notificacién y las
estipulaciones contractuales dispuestas por las partes en el contrato no. 5201418.

Decide la Sala el recurso de apelacién interpuesto por la parte actora contra la
sentencia de 29 de mayo de 2015 proferida por el Tribunal Administrativo de
Santander — Subseccién de Descongestion que declaré infundadas las excepciones
formuladas, anuld de oficio unas resoluciones, anulé parcialmente de oficio otras,
condend a la entidad demandada y neg6 las demas pretensiones de la demanda

(fls. 242 a 264 vito. cdno. ppal.) en los siguientes términos:

‘PRIMERO: DECLARAR infundadas las excepciones denominadas:
FALTA RAZONABLE DE LA CUANTIA, VIOLACION AL PRINCIPIO DE
CONGRUENCIA PROCESAL Y/O INDEBIDA ACCION, FALTA DE
LEGITIMACION EN LA CAUSA POR PASIVA y CARENCIA DEL
DERECHO PARA PEDIR LA RESTITUCION DE LO PAGADO,
propuestas por la demandada ECOPETROL, por las razones expuestas
en la motivacion de esta sentencia.

SEGUNDO: ANULAR DE OFICIO por el vicio de incompetencia, las
resoluciones nimeros 01 del 13 de julio de 2006 y resolucién 02 del 4 de
agosto de 2006 por medio de las cuales ECOPETROL impone multas al
contratista — Sociedad Ingenieria y Montajes Industriales Limitada — IMI
LTDA, en reestructuracion, por incumplimiento del contrato No. 5201418,
y las resoluciones 04 del 26 de octubre de 2006 y 05 del 4 de diciembre
de 2006, por medio de la cual se resuelven los recursos de reposicion
interpuestos contra aquellas, confirmandolas, de conformidad con los
motivos resefiados en este fallo.
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TERCERO: Como consecuencia de lo anterior, ANULAR
PARCIALMENTE DE OFICIO la resolucién 07 del 13 de mayo de 2007
por medio de la cual ECOPETROL liquida unilateralmente el contrato No.
5201418 suscrito entre ésta (sic) entidad y la sociedad Ingenieria y
Montajes Ltda, en reestructuracion, pero solo con respecto al valor que
fue incluido en dicha liquidacion por concepto de multas impuestas al
contratista, motivo por el cual se ordenara a ECOPETROL que la elabore
nuevamente para descontar del saldo la suma de $170°143.716,00,
estableciendo el que corresponda. En lo demas la resolucion en mencién
permanece incélume.

CUARTO: Como consecuencia de lo mencionado en el numeral
SEGUNDO se dispone ANULAR también las resoluciones 11 del 6 de
mayo de 2008 por la cual se declara la realizacion del siniestro
correspondiente a imposicion de multas por incumplimiento, por valor de
$170°143.716,00 Yy la resolucion 12 del 24 de junio de 2008, por la cual se
resuelve el recurso de reposicibn interpuesto contra la misma,
confirmandola, de conformidad con lo expuesto en la parte motiva de esta
providencia.

QUINTO: Como restablecimiento del derecho, se dispone CONDENAR a
ECOPETROL a devolver a SEGUROS DEL ESTADO S.A., la suma de
$170°143.716,00, si ésta cancel6 dicho valor por concepto de las multas
gue fueron impuestas al contratista, suma que debe ser indexada
conforme al IPC desde la fecha en la cual se hubiere producido el pago,
hasta la fecha en la cual éste (sic) se realice.

SEXTO: NEGAR las demas pretensiones de la demanda.
SEPTIMO: Sin costas en la instancia.

OCTAVO: En el evento en que esta decisidon no sea apelada, requiere
surtirse el grado jurisdiccional de consulta.

NOVENO: Una vez en firme esta providencia, ARCHIVAR las diligencias

previa las acciones en el Sistema Justicia XXI” (fls. 264 y vito ibidem —
negrillas y mayusculas fijas del texto original).

I. ANTECEDENTES

1. La demanda

pretensiones:

“‘PRIMERO: Se declare la nulidad de la Resolucion 01 del 13 de junio de

Mediante escrito radicado el 14 de agosto de 2008 en la Oficina de Apoyo a los
Juzgados Administrativos de Bogota la compafia Seguros del Estado SA actuando
por intermedio de apoderado judicial interpuso demanda en ejercicio del medio de

control de controversias contractuales (fls. 3 a 12 cdno. no. 1) con las siguientes
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2006, emitida por Juan Guillermo Restrepo Correa, Administrador del
Contrato No, 5201418, de Departamento de Paradas de Planta y
Administracion de Proyectos de la Gerencia Complejo Barrancabermeja
de ECOPETROL, por la cual se impone multa por incumplimiento del
Contrato No. 5201418.

SEGUNDA: Se declare la nulidad de la Resolucién 02 del 4 de agosto de
2006, emitida por Juan Guillermo Restrepo Correa, Administrador del
Contrato No, 5201418, de Departamento de Paradas de Planta y
Administracion de Proyectos de la Gerencia Complejo Barrancabermeja
de ECOPETROL, por la cual se impone multa por incumplimiento del
Contrato No. 5201418.

TERCERA: Se declare la nulidad de la Resolucién 04 del 26 de octubre
de 2006, emitida por Juan Guillermo Restrepo Correa, Administrador del
Contrato No, 5201418, de Departamento de Paradas de Planta y
Administracién de Proyectos de la Gerencia Complejo Barrancabermeja
de ECOPETROL, por la cual se resuelven los recursos de reposicion
promovidos contra la Resolucion 01 del 13 de julio de 2006.

CUARTA: Se declare la nulidad de la Resolucion 05 del 4 de diciembre
de 2006, emitida por Juan Guillermo Restrepo Correa, Administrador del
Contrato No, 5201418, de Departamento de Paradas de Planta y
Administracién de Proyectos de la Gerencia Complejo Barrancabermeja
de ECOPETROL, por la cual se resuelven los recursos de reposicion
promovidos contra la Resolucion 02 del 4 de agosto de 2006.

QUINTA: Se declare la nulidad de la Resolucién 07 del 23 de mayo de
2007, emitida por Juan Guillermo Restrepo Correa, Administrador del
Contrato No, 5201418, de Departamento de Paradas de Planta y
Administracién de Proyectos de la Gerencia Complejo Barrancabermeja
de ECOPETROL, por la cual se liquida unilateralmente el contrato No.
5201418 suscrito entre ECOPETROL S.A. e Ingenieria y Montajes Ltda.
En reestructuracion.

SEXTA: Se declare la nulidad de la Resolucion 09 del 13 de septiembre
de 2007, emitida por Juan Guillermo Restrepo Correa, Administrador del
Contrato No, 5201418, de Departamento de Paradas de Planta y
Administracion de Proyectos de la Gerencia Complejo Barrancabermeja
de ECOPETROL, por la cual se declara la realizacion de un siniestro
amparado por la poliza de seguro de cumplimiento ante entidades
estatales No. 057506352, expedida por Seguros del Estado S.A., referido
al amparo de salarios y prestaciones sociales, por valor de $272°036.324.

SEPTIMA: Se declare la nulidad de la Resolucion 10 del 22 de noviembre
de 2007, emitida por Juan Guillermo Restrepo Correa, Administrador del
Contrato No, 5201418, de la Gerencia Complejo Barrancabermeja de
ECOPETROL, por la cual por la cual se resuelve el recurso de reposicion
promovido contra la Resolucién 09 del 13 de septiembre de 2007.

OCTAVA: Se declare la nulidad de la Resolucion 11 del 6 de mayo de
2008, emitida por Juan Guillermo Restrepo Correa, Administrador del
Contrato No, 5201418, de la Gerencia Complejo Barrancabermeja de
ECOPETROL, por la cual se declara la realizacibn de un siniestro
amparado por la poliza de seguro de cumplimiento ante entidades
estatales No. 057506352, expedida por Seguros del Estado S.A., referido
al amparo de cumplimiento, por valor de $170°143.716.
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NOVENA: Se declare la nulidad de la Resolucién 12 del 24 de junio de
2008, emitida por Juan Guillermo Restrepo Correa, Administrador del
Contrato No, 5201418, de la Gerencia Complejo Barrancabermeja de
ECOPETROL, por la cual se resuelve el recurso de reposicién promovido
contra la Resolucion 11 del 6 de mayo de 2008.

DECIMA: Que a titulo de restablecimiento del derecho se declare que la
sociedad Seguros del Estado S.A. no estd obligada a reconocer
indemnizacién alguna por no configurarse siniestros bajo la pdliza de
seguro de cumplimiento ante entidades estatales 057506352, no por el
amparo de salarios y prestaciones sociales ni por el amparo de
cumplimiento.

UNDECIMA: Que a titulo de restablecimiento del derecho se condene a
ECOPETROL a restituir a Seguros del Estado S.A. las sumas de dinero
gue esta se vea obligada a pagar o haya pagado en virtud de los actos
administrativos cuya nulidad se solicita, debidamente indexadas a la fecha
en que se haga efectivo el pago.” (fls. 3 y 4 cdno. no. 1 - negrillas y
mayusculas sostenidas del original).

2. Hechos

Como fundamento factico, la parte demandante expuso en el escrito contentivo de

la demanda, en sintesis, lo siguiente:

1) El 2 de diciembre de 2005 Ecopetrol y la Sociedad Ingenieria y Montajes Ltda en
reestructuracion (IMI LTDA) suscribieron el contrato no. 5201418 con el objeto de
realizar obras de mantenimiento técnico de torres, tambores, intercambiadores,
reactores, eyectores, hornos y tuberias durante la parada de planta de las unidades
de parafinas del afio 2006 de la Gerencia Complejo Barrancabermeja de Ecopetrol
SA, por el valor de $2.085.100.889.

2) Con el objeto de garantizar el cumplimiento del objeto del contrato la compafia
Seguros del Estado SA expidio la péliza de cumplimiento ante entidades 057506352
sobre un 10% del valor final estimado del contrato, que correspondid a
$278.102.831.

3) El 10 de mayo de 2006 las partes suscribieron el contrato adicional no. 1 por valor
de $1.024.129.240, negociacion que llevdo el valor total del contrato a
$3.109°230.129.

4) Mediante la Resolucion 01 de 13 de julio de 2006 Ecopetrol impuso multa por el

incumplimiento del contrato por el monto de $31°092.301 la cual fue confirmada con
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la decision que desato el recurso de reposicion, esto es, la Resolucién 04 de 26 de
octubre de 2006.

5) El 16 de julio de 2006 las partes suscribieron el contrato adicional no. 2,
negociacion que redujo el alcance del contrato, aumento el tiempo de ejecucion y
defini6 el valor final del contrato en $2.781°028.310.

6) A través de la Resolucién 02 de 4 de agosto de 2006 Ecopetrol impuso una
segunda multa por incumplimiento del contrato por la suma de $27°810.283 diarios,
por un total de 5 dias equivalentes a $139°051.415, sancion que fue confirmada

posteriormente con la Resolucion 05 de 4 de diciembre de 2006.

7) EI' 9 de agosto de 2006 las partes suscribieron el acta de terminacion del contrato
con un avance total de 96.6%, por lo que el plazo de liquidacion de este iria hasta
el 9 de diciembre de 2006.

8) El 7 de diciembre de 2006 las partes suscribieron el acta 01 con el objeto de
ampliar el plazo de liquidaciéon del contrato y sus adicionales en dos (2) meses, esto
es, hasta el 9 de febrero de 2007, fecha en la que las partes prorrogaron
nuevamente la liquidacién en un (1) mes mas, hasta el 9 de marzo de 2007.

9) ElI 8 de marzo de 2007 la sociedad contratista remiti6 e Ecopetrol una
comunicacién en la que expuso mayor permanencia en la obra y la ocurrencia de

un desequilibrio econémico ocasionado en su contra.

10) EI 9 de marzo de 2007 las partes prorrogaron nuevamente el plazo de

liquidacion en catorce (14) dias mas, es decir, hasta el 23 de marzo de 2007.

11) Por Resolucion 07 de 23 de mayo de 2007 Ecopetrol liquidd unilateralmente el
contrato no. 5201418, acto que no fue notificado a la compafia Seguros del Estado
SA.

12) El 13 de septiembre de 2007 con la Resolucion 09 Ecopetrol declaré ocurrido el
siniestro amparado con la péliza de salarios y prestaciones sociales por valor de
$272°036.324, decision que fue aclarada mediante la Resolucién 10 de 22 de
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noviembre de 2007, en la que se indico que el pago pretendido debia hacerse por

la aseguradora a los trabajadores del contratista o a Ecopetrol.

13) A través de la Resolucion 11 de 6 de mayo de 2008 Ecopetrol declard la
ocurrencia del siniestro amparado por la pdliza de cumplimiento por valor de
$170°143.716, decision que fue confirmada con la Resolucion 12 de 24 de junio de
2008.

3. Fundamento de la demanda

En el texto de la demanda la actora presenté como fundamentos de derecho y

concepto de violacién, en resumen, lo siguiente:

La Resolucion 07 de 23 de mayo de 2007 no fue debidamente notificada a la
sociedad demandante, por lo que con ella Ecopetrol infringié el derecho al debido
proceso contemplado en el articulo 29 de la Constitucién y lo expresamente previsto

en materia de notificaciones en los articulos 44 y 47 del CCA.

Las demas resoluciones proferidas por Ecopetrol en desarrollo del contrato no.
5201418 fueron expedidas con desconocimiento de lo dispuesto en los numerales
8 y 9 del articulo 4 de la Ley 80 de 1993 y en los articulos 1077 y 1088 del Cdodigo
de Comercio, pues, tales decisiones se basaron en una indebida reclamacién y en
el completo desconocimiento de las estipulaciones contractuales que regian la
relacion entre las partes.

4. Posicién de la parte demandada

Mediante escrito radicado el 29 de junio de 2011 presentd contestacion de la
demanda (fls. 237 a 276 cdno. no. 1) con oposicidn a las pretensiones y solicitd que

estas fueran negadas con los siguientes argumentos:

1) Durante la ejecucion del contrato no. 5201418 el contratista presentd varios
atrasos en sus obligaciones hasta un 33,20% por lo cual fue necesario la imposicion

de las multas en su contra.
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2) La liguidacién unilateral se dio como consecuencia de la negativa del contratista

en suscribirla bilateralmente.

3) En cuanto a la afirmacion y censura de nulidad de la Resolucién 07 de 28 de
mayo de 2007 es preciso sefialar que Seguros del Estado SA expresamente solicitd
mediante comunicacion del 30 de mayo de 2007 radicada en las oficinas de

Ecopetrol con el nUmero SMM-GCB-02358-2007E, no ser notificada personalmente.

4) Propuso como excepciones las siguientes:

a) “Falta razonada y razonable de la cuantia”, por cuanto en el escrito de demanda
la actora omitié presentar la ponderacion o valoracion de sus pretensiones, requisito

legal que no se satisface con la indicacion del valor.

b) “Violacién al principio de congruencia procesal y/o indebida accién” ya que la
demandante presenta en sus pretensiones una clara oposiciobn a varias

resoluciones, pero, formula una accion de controversias contractuales.

c) “Falta de legitimacion en la causa por activa y por pasiva”, debido a que se ejercié
una accion de controversias contractuales en la que solo estan legitimadas las
partes del negocio juridico y no podria predicarse la misma con la participacién del

garante en la ejecucion del contrato.

e) “Carencia del derecho para pedir la restitucion de lo pagado”, pues, si la parte
actora sostiene que no debia realizar el pago ello convierte la obligacién en natural
y no podria la aseguradora ahora reclamar el reintegro de un dinero que pagoé

voluntariamente.

f) “Inexistencia de causales de nulidad en los actos administrativos de liquidacion
unilateral”, porque los actos administrativos acusados y objeto de debate en el
presente asunto fueron emitidos con arreglo al ordenamiento juridico y una vez fue
probado el incumplimiento del contratista en sus obligaciones.

g) “General”, en virtud de la cual el juez puede declarar las excepciones que de

oficio encuentre probadas.
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5. La sentencia apelada

El Tribunal Administrativo de Santander, Subseccion de Descongestion en
providencia de 29 de mayo de 2015 (fls. 241 a 264 vlto. cdno. ppal.) declaré no
probadas las excepciones formuladas, anulé de oficio por vicio de incompetencia
las Resoluciones nimeros 01 de 13 de julio, 02 de 4 de agosto, 04 de 26 de octubre
y 05 de 4 de diciembre, todas de 2006; de oficio anul6é parcialmente la Resolucion
07 de 23 de mayo de 2007 pero solo en cuanto al valor final de la liquidacién; anulé
las Resoluciones numeros 11 de 26 de mayo y 12 de 24 de junio, ambas de 2008;
condend a Ecopetrol al restablecimiento del derecho en el monto total de las multas
impuestas, y denegd las demas suplicas de la demanda, con base en el siguiente

razonamiento:

1) El contrato no. 5201418 de 2 de diciembre de 2005 suscrito por Ecopetrol y la
sociedad Ingenieria y Montajes Industriales Ltda (IMI Ltda) se rigi6 por la Ley 80 de
1993, por lo tanto, Ecopetrol no tenia competencia para declarar el incumplimiento
de la sociedad contratista, declarar siniestros por tales incumplimientos y mucho
menos para imponer multas, razén por la cual debe declararse de oficio la nulidad

de tales actos administrativos.

2) En cuanto a las resoluciones mediante las cuales Ecopetrol liquidd
unilateralmente el contrato y confirmo tal decisiébn se advierte que con ellas no
vulnero el debido proceso ni el derecho de defensa, pues, la notificacion se llevo a
cabo de conformidad con la norma que regula la materia; sin embargo, si atenta
contra la competencia que el legislador le limité a las entidades estatales por el
hecho de incluir en la liquidacion los valores de las multas impuestas, por lo que la

nulidad de oficio es parcial en cuanto tiene que ver con tales conceptos.

3) De otra parte, al reproche de nulidad de las resoluciones mediante las cuales se
declard el siniestro por el amparo de salarios y prestaciones sociales no es posible
abordar el estudio porque no fue allegada la péliza al proceso que cubria tales

amparos.
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6. El recurso de apelacion

La entidad demanda interpuso recurso de apelacion contra la sentencia de primera
instancia (fls. 267 a 272 cdno. ppal.) el cual fue concedido por el a quo por auto del
19 de octubre de 2015 (fls. 323 y vlto ibidem), impugnacion que fue sustentada en

los siguientes términos:

1) La decision adoptada por el tribunal de primera instancia se funda en la facultad
oficiosa del juez para declarar la nulidad de los actos administrativos por falta de
competencia funcional; no obstante, pasa por alto lo estipulado en el articulo 76 de
la Ley 80 de 1993, segun el cual las entidades como Ecopetrol determinaran en sus
reglamentos internos “el procedimiento de seleccion de los contratistas, las
clausulas excepcionales que podran pactarse, las cuantias y los tramites a que

deben sujetarse” (fl. 269 cdno. ppal.).

2) En ese sentido, la nulidad manifiesta que pretende declarar el juez de primera
instancia no se acreditd, pues, se omitié analizar los términos de referencia que

sirvieron para el desarrollo del proceso.

3) De otra parte, el juez de primera instancia vulnerd el debido proceso, los
principios de defensa y contradiccion, asi como también el principio de congruencia
ya que existe disparidad entre lo pedido en la demanda, lo probado, lo debatido en

el proceso y lo decidido en la sentencia.

7. Actuacién surtida en segunda instancia

1) Por auto de 11 de marzo de 2016 (fl. 327 cdno. ppal.) se admitio el recurso de
apelacion y, posteriormente, el 3 de junio de 2016 (fl. 329 ibidem) se ordend correr
traslado a las partes para alegar de conclusién por el término de 10 dias y vencido
este, por el mismo lapso correr traslado al Ministerio Publico para emitir el respectivo

concepto.

2) En dicho término las partes presentaron sendos escritos con sus alegatos de
conclusién (fls. 330 a 335 y 336 338 cdno. ppal.); el Ministerio Publico guardd
silencio (fl. 339 ibidem).
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II. CONSIDERACIONES DE LA SALA

Cumplidos los tramites propios del proceso, sin que exista causal alguna de nulidad
que invalide lo actuado!, procede la Sala a resolver el asunto sometido a
consideracion con el siguiente derrotero: 1) objeto de la controversia y anuncio de
la decision, 2) analisis de la impugnacion, 3) conclusiones y, 4) condena en costas

y agencias en derecho.

1. Objeto de la controversia y anuncio de la decision

El objeto de la controversia planteada consiste en la discusion sobre la legalidad de
las Resoluciones numeros 01 del 13 de julio, 02 del 4 de agosto, 04 del 26 de
octubre y 05 del 4 de diciembre de 2006, 07 del 23 de mayo, 09 del 13 de septiembre
y 10 del 22 de noviembre de 2007, 11 del 6 de mayo y, 12 del 24 de junio de 2008,
todas proferidas por ECOPETROL, por la presunta infraccion de los numerales 8 y
9 del articulo 4 de la Ley 80 de 1993, de los articulos 1077 y 1088 del Cdadigo de
Comercio y, de los articulos 44 y 47 del CCA por la supuesta falta de notificacion en

debida forma, actuacién que resulta contraria al derecho del debido proceso.

El Tribunal Administrativo de Santander declard i) improbadas las excepciones
formuladas, anuld de oficio por vicio de incompetencia las Resoluciones numeros
01 de 13 de julio, 02 de 4 de agosto, 04 de 26 de octubre y 05 de 4 de diciembre,
todas de 2006 y las Resoluciones numeros 11 de 26 de mayo y 12 de 24 de junio,
ambas de 2008; ii) anul6 parcialmente de oficio la resolucién 07 de 23 de mayo de
2007, en cuanto al valor final de la liquidacion; iii) condendé a Ecopetrol al
restablecimiento del derecho en el monto total de las multas impuestas y, iv) denegé

las demas suplicas de la demanda.

! Teniendo en cuenta que el plazo del contrato no. 5201418 feneci6 el 9 de agosto de 2006, fecha a
partir de la cual las partes contaban con cuatro meses para liquidar bilateralmente de acuerdo con
la clausula XXXV y luego de ello, la entidad podia hacerlo unilateralmente (fl. 39 cdno. anexo 1),
segun el articulo 136 (literal d del numeral 10) del CCA el plazo que vencia el 10 de agosto de 2007
y como el actor concurrié con la demanda el 14 de agosto de 2008, la demanda se present6 dentro
del término de caducidad. Es preciso sefialar ademas que el primer grupo de resoluciones atacadas
en nulidad fueron notificadas el 14 de noviembre de 2006 (fl. 77 cdno. no. 1), esto es, dentro del
plazo para formular la presente accién de controversias contractuales, dado que, se insiste la accién
fue formulada el 14 de agosto de 2008, es decir antes de los dos afios de que trata el articulo 136
(literal d del numeral 10) del CCA.



11

Expediente no. 68001-23-31-000-2010-00025-01 (56.190)
Actor: Seguros del Estado SA

Controversias contractuales

Apelacioén de sentencia

En el presente caso la entidad demandada interpuso recurso de apelacion en contra
de la decision por estimar que desconocioé lo previsto en el articulo 76 de la Ley 80
de 1993, normatividad que le otorgé a las entidades como Ecopetrol la facultad de
determinar en sus reglamentos internos el procedimiento de seleccion de
contratistas, pactar en sus contratos clausulas excepcionales y los tramites que
deban segquir, lo cual vulneré el debido proceso y al principio de defensa y

contradiccion.

La sentencia apelada sera revocada y en su lugar se negaran las pretensiones de

la demanda con base en las razones que se exponen a continuacion.

2. Analisis de la impugnacion

Analizadas las pruebas que obran en el proceso se tiene acreditado lo siguiente:

1) El 2 de diciembre de 2005 Ecopetrol suscribié con la sociedad Ingenieria y
Montajes Industriales (IMI Ltda) el contrato no. 5201418 con el objeto de llevar a
cabo las “obras de mantenimiento técnico de torres, tambores, intercambiadores,
reactores, eyectores, hornos, otros equipos y tuberia durante la parada de planta de
las unidades de parafinas del afio 2006, de la gerencia complejo Barrancabermeja
de ECOPETROL SA, ubicada en la ciudad de Barrancabermeja, departamento de
Santander” (fl. 1 cdno. anexos no. 1), en un plazo de 210 dias y por un valor de
$2.085°100.889.

2) En la clausula XXXIII del negocio juridico en comento las partes acordaron
expresamente que ‘[p]ara todos los efectos, el presente contrato se regira por la
leyes de la Republica de Colombia (...) [jgualmente, se entienden incorporadas al
presente contrato las disposiciones del articulo 25 de la Ley 40 de 1993, el capitulo
segundo del titulo tercero de la Ley 104 de 1993, el Capitulo 2 del Titulo Il de la Ley
418 de 1997, prorrogada por las leyes 548 de 1999 y 782 de 2002 y la Ley 828 de
2003~ (fl. 38 ibidem).

3) El 10 de mayo de 2006 las partes suscribieron el adicional no. 1 al contrato no.
5201418 con el objeto de adicionar al valor del contrato $1.024°129.240, la forma

de pago, anticipo y otras disposiciones.
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4) El 16 de mayo de 2006 las partes suscribieron el adicional no. 2 al contrato no.
5201418 con el fin de adicionar al valor del contrato la suma de $328°201.819, el

plazo general del contrato y el alcance del mismo.

5) El 13 julio de 2006, mediante la Resolucion no. 01, Ecopetrol impuso una multa
por valor de $31°092.301 a la sociedad Ingenieria y Montajes Industriales (IMI
LTDA) y expresamente se dispuso en el articulo primero que ‘[s]i no existieren
saldos a favor del CONTRATISTA, se debera hacer efectiva la pdliza de
cumplimiento No. 057506352 constituida con la compafiia aseguradora SEGUROS
DEL ESTADO SA” (fl. 69 cdno. anexos no. 1).

6) El 4 de agosto de 2006 a través de la Resolucion no. 02, Ecopetrol impuso una
multa por valor de $27°810.283 a la sociedad Ingenieria y Montajes Industriales (IMI
LTDA) y explicitamente se determiné en el articulo primero que “s]i no existieren
saldos a favor del CONTRATISTA, se debera ser efectiva la péliza de cumplimiento
No. 057506352 y sus anexos modificatorios, constituida con la compafia
aseguradora SEGUROS DEL ESTADO SA” (fl. 76 ibidem).

7) El 26 de octubre de 2006, mediante la Resolucion no. 04, Ecopetrol decidio los
recursos de reposicion propuestos en contra de la Resolucion no. 01 de 13 de julio

de 2006 en el sentido de confirmarla integramente.

8) El 4 de diciembre de 2006, mediante la Resolucion no. 05, Ecopetrol desato los
recursos de reposicion propuestos en contra de la Resolucion no. 02 de 4 de agosto

de 2006 en el sentido de confirmarla.

9) El 9 de agosto de 2006, Ecopetrol y la sociedad Ingenieria y Montajes Industriales
(IMI LTDA) suscribieron el acta de terminacion de mutuo acuerdo del contrato no.
52014148 y sus adicionales 01 y 02.

10) El 23 de mayo de 2007, a través de la Resolucién no. 07, Ecopetrol liquidd
unilateralmente el contrato no. 5201418, en cuyo balance se especifico, en el cuadro
de ‘pagos pendientes de cumplimiento por parte del contratista” en la fila D5:

‘Im]ultas no descontadas al contratista $170.143.716” (fl. 136 cdno. anexos no. 1).
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11) En la parte dispositiva de la Resolucién no. 07 Ecopetrol determind lo siguiente:

“ARTICULO TERCERO: Hacer efectiva la Garantia Unica de
cumplimiento Ante (sic) Entidades Estatales No 057506352 y sus
certificados de modificacion Nos PU4139896, PU4186818, PU4415610,
PU4575974, PU5020596, PU5021472 y PU5103664 SEGUROS DEL
ESTADO S.A. para cubrir el Pago de salarios y prestaciones sociales de
los trabajadores que intervinieron en el objeto del contrato No 5201418,
incluyendo los reajustes por la nueva convencién colectiva 2006-2009” (fl.
137 ibidem — negrillas, mayusculas fijas y subrayado del original).

12) El 21 de agosto de 2007, mediante la Resolucion no. 08, Ecopetrol resolvio el
recurso de reposicion formulado en contra de la Resolucién no. 07 de 23 de mayo

de 2007 en el sentido de confirmarla.

13) El 13 de septiembre de 2007, Ecopetrol a través de la Resolucion no. 09, declaré
la ocurrencia del siniestro de salarios y prestaciones sociales e hizo efectiva la poliza
Gnica de garantia de cumplimiento no. 057506352 expedida por Seguros del Estado
SA por un monto de $272°036.324, decision que fue repuesta parcialmente con la
Resolucion no. 10 de 22 de noviembre de 2007 para determinar que “el pago lo hara
la Compafia de Seguros del Estado S.A. directamente a los trabajadores de la
empresa INGENIERIA Y MONTAJES INDUSTRIALES LTDA que participaron en la
ejecucion del contrato No. 5201418 o0 a ECOPETROL S.A., con el fin de que esta a
Su vez pague a cada uno de los trabajadores las acreencias laborales de
conformidad con la relacion adjunta a dicho acto administrativo” (fl. 192 cdno.

anexos no. 1).

14) El 6 de mayo de 2008 Ecopetrol, a través de la Resolucién no. 11, declaré la
ocurrencia del siniestro de cumplimiento e hizo efectiva la poliza de cumplimiento
ante entidades estatales no. 057506352 y sus certificados de modificacidn nimeros
PU4139896, PU4186818, PU4415610, PU4575974, PU5020596, PU5021472 y
PU5103664 expedida por Seguros del Estado SA por un monto de $272°036.324,
decision que fue confirmada integramente con la Resolucion no. 12 de 24 de junio
de 2008.
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2.1 Régimen juridico de Ecopetrol

1) La Ley 165 de 1948 autoriz6 al Gobierno Nacional para la creacion de la Empresa

Colombiana de Petroleos, con participacion de capital privado.

2) Con la expedicion del Decreto 30 de 1951 se constituyo la Empresa Colombiana
de Petréleos como empresa oficial; sin embargo, con el Decreto 3211 de 1959 esta
se reorganiz6 como empresa de caracter industrial y comercial, personeria juridica,

autonomia administrativa y patrimonial.

3) Mediante el Decreto 1760 de 26 de junio de 2003 la Empresa Colombiana de
Petroleos (ECOPETROL) fue escindida y se crearon la Agencia Nacional de
Hidrocarburos (ANH) y la Sociedad Promotora de Energia de Colombia, dejando a
la sociedad industrial y comercial del Estado Ecopetrol como sociedad publica por
acciones denominada Ecopetrol SA, con capital 100% estatal, regida por sus
propios estatutos y vinculada al Ministerio de Minas y EnergiaZ.

4) Al respecto, sobre el régimen juridico aplicable a Ecopetrol el articulo 93 de la
Ley 489 de 1998 dispuso que “lJos actos que expidan las empresas industriales y
comerciales del Estado para el desarrollo de su actividad propia, industrial o
comercial o de gestion econémica se sujetaran a las disposiciones del Derecho
Privado. Los contratos que celebren para el cumplimiento de su objeto se sujetaran

a las disposiciones del Estatuto General de Contratacion de las entidades estatales’.

5) En cuanto al objeto en la clausula | del contrato no. 5201418 de 2005 celebrado
entre Ecopetrol y la sociedad Ingenieria y Montajes Industriales (IMlI LTDA) se

estipulé expresamente lo siguiente:

“CLAUSULA |: OBJETO DEL CONTRATO

El objeto del presente contrato es: “OBRAS DE MANTENIMIENTO
TECNICO DE TORRES, TAMBORES, INTERCAMBIADORES,
REACTORES, EYECTORES, HORNOS, OTROS EQUIPOS Y TUBERIA

2 Articulo 33 del Decreto 1760 de 2003: “La Empresa Colombiana de Petréleos, empresa industrial
y comercial del Estado del orden nacional creada por autorizacion de la Ley 165 de 1948, mediante
el Decreto 0030 de 1951, y escindida mediante el presente decreto, quedard organizada como
sociedad publica por acciones, vinculada al Ministerio de Minas y Energia, se denominara Ecopetrol
S.A., sudomicilio principal sera la ciudad de Bogota D.C. y podréa establecer subsidiarias, sucursales
y agencias en el territorio nacional y en el exterior”.
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DURANTE LA PARADA DE PLANTA DE LAS UNIDADES DE
PARAFINAS DEL ANO 2006, DE LA GERENCIA COMPLEJO
BARRANCABERMEJA DE ECOPETROL S.A., UBICADA EN LA
CIUDAD DE BARRANCABERMEJA, DEPARTAMENTO DE
SANTANDER — COLOMBIA” (fl. 2 cdno. anexos no. 1 — mayusculas y
negrillas sostenidas del original).

6) En ese sentido, para la Sala es claro que el contrato no. 5201418 de 2005 esta
regido por el derecho privado, como régimen excepcional aplicable a las empresas
industriales y comerciales del Estado dado que con este se desarroll6 su actividad

0 gestién econémica propias.

7) A juicio de la parte apelante la sentencia de primera instancia debe revocarse por
omitir valorar lo previsto en el articulo 76 de la Ley 80 de 1993, cuyo texto es como

sigue:

“Los contratos de exploracién y explotacion de recursos naturales
renovables y no renovables, asi como los concernientes a la
comercializacion y demas actividades comerciales e industriales propias
de las entidades estatales a las que correspondan las competencias para
estos asuntos, continuaran rigiéndose por la legislacion especial que les
sea aplicable. Las entidades estatales dedicadas a dichas actividades
determinaran en sus reglamentos internos el procedimiento de seleccion
de los contratistas, las clausulas excepcionales que podran pactarse, las
cuantias y los tramites a que deban sujetarse (...)".

Sobre el punto de debate puesto en consideracién por Ecopetrol en calidad de
apelante es preciso tener en cuenta que el contrato no. 5201418 de 2005, negocio
juridico fuente de las resoluciones demandadas en el presente asunto, si bien se
rige, como ya se definio, por el derecho privado, lo cierto es que dicha normatividad
no solo hace referencia a los contratos de exploracion y explotacién de recursos
naturales renovables y no renovables ya que de su lectura se extrae claramente que
también se refiere a los contratos de comercializacion, de actividades comerciales

e industriales.

En relacion con este preciso aspecto, la Sala Plena de esta Corporacion en

sentencia de unificacion de 26 de febrero de 2020 expresamente sefialo:

qS]i bien, las actividades contratadas se relacionan con la actividad de
exploracién y explotacion de petréleo, lo cierto es que dichos trabajos no

3 Al respecto véase la sentencia de la Subseccion A de la Seccién Tercera de esta Corporacion de
27 de mayo de 2015, expediente 38.600 con ponencia del Dr. Hernan Andrade Rincon (E).
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son contratos de exploracion y explotacidn, porque no tienen por objeto la
blasqueda o produccion del hidrocarburo. La Sala considera que el hecho
de que las obras se practiquen o se relacionen con bienes utilizados en la
industria petrolera o en el bienestar de los empleados, no desconoce su
naturaleza de contrato de obra publica, porque en este tipo de contrato, lo
esencial es que la actividad contratada sea un trabajo material sobre un
bien inmueble. Tampoco -la destinacion de los inmuebles- puede llevar a
considerar que se trate de un contrato de exploracion y explotacion,
porgue estos tienen por objeto especifico determinar la existencia,
reserva, extraccion y/o produccion del recurso natural. (...)™.

8) Conforme lo anterior, el argumento puesto en consideracion por parte de la
entidad apelante no tiene vocacion de prosperidad; sin embargo, el fundamento que
tuvo el tribunal de primera instancia para declarar la nulidad de las resoluciones

objeto de demanda tampoco es acertado.

2.2 El caso concreto

1) El tribunal de primera instancia determiné que el contrato no. 5201418 de 2005
se regia por la Ley 80 de 1993 y que como para la fecha de su suscripcioén de este
no habia sido expedida la Ley 1150 de 2007 mediante la cual se les otorg6 a las
entidades estatales la facultad de expedicion unilateral de actos administrativos,
Ecopetrol no tenia competencia para imponer multas ni declarar el siniestro de
salarios y prestaciones sociales, y en cuanto al acto de liquidacion unilateral dispuso
que no habia sido acreditada su ilegalidad, por lo cual solo procedia la nulidad
parcial del mismo en cuanto a la inclusién del valor de las multas en el balance

general del contrato.

2) El fundamento con el que abordé el a quo la decision del caso no resulta acertado
por lo cual la Sala revocara la decisién para en su lugar negar las suplicas de la

demanda, como se explica a continuacion:

a) En relacion con el juzgamiento de legalidad de actos juridicos es pertinente
advertir que por antonomasia la actuacion de la jurisdiccion contencioso
administrativa se rige, por regla general, por un principio de “justicia rogada” el cual

hace referencia a la carga procesal que debe asumir el actor cuando demanda la

4 Sentencia de Unificacion de 25 de febrero de 2020, Sala Plena del Consejo de Estado, expediente
22.473 13-SU, con ponencia del Dr. William Herndndez Gomez.
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nulidad de un acto administrativo® lo que implica, entre otros aspectos, lo atinente a
la formulacion de los cargos de nulidad contra el acto impugnado con expresion de
las normas juridicas que se estiman violadas y la exposiciéon del respectivo concepto
de quebranto normativo, obligacion que el juez no debe ni puede asumir por el
demandante®. Por el contrario, cuando la controversia consiste en el juzgamiento
de responsabilidad patrimonial del Estado por razon de acciones, omisiones,
hechos administrativos, operaciones administrativas o de ocupacién de inmuebles
de manera temporal o permanente por motivo de trabajos publicos el principio que
determina la actividad de esta jurisdiccion especializada es el de “iura no bit curia”,
segun el cual, las partes deben ponerle de presente al juez los hechos y es este
quine debe determinar el derecho aplicable al caso y especificamente el titulo
juridico de imputacion.

Por consiguiente, en los eventos sometidos al principio de justicia rogada ante la
omision de tal obligacion procesal por el actor en cuanto tiene que ver con la
formulacion de este nuevo cargo el cual no fue esgrimido con la demanda, no puede
el juez al momento de fallar el asunto suplir tal falencia y determinar o proponer las
censuras o reproches de ilegalidad contra el acto cuya nulidad se depreca con la
demanda porque una actuacion de tal naturaleza implica, necesaria e
indiscutiblemente, estudiar nuevos cargos que no fueron planteados con la
demanda lo que vulnera los derechos constitucionales fundamentales al debido
proceso y derecho de defensa y contradiccion de la parte demandada -en este caso
de Ecopetrol SA- en tanto que esta no tuvo la oportunidad de pronunciarse en

tiempo real y efectivo sobre ese preciso nuevo aspecto.

b) En ese sentido la Seccién Tercera de esta Corporacion’ ha sefialado lo siguiente:

5 Como acontece por ejemplo en los medios de control de simple nulidad, nulidad y restablecimiento
del derecho, nulidad electoral y nulidad contractual.

6 Con excepcién de aquellos eventos en los que de modo directo y principal esté de por medio la
violacion de un derecho constitucional fundamental de aplicacién inmediata (véase la sentencia C-
197 de 7 de abril de 1999 de la Corte Constitucional que declar6é exequible el numeral 4 del articulo
137 del Decreto — Ley 01 de 1984); asi como también en los casos de responsabilidad
extracontractual del Estado, esta Corporacion ha sostenido que como la Constitucion Politica no
privilegié ningun régimen de responsabilidad particular no le es dable a la jurisprudencia hacerlo,
pues es deber del juez adecuar los titulos de imputacién a cada caso concreto (véase la sentencia
con radicacion nimero 40028 del 29 de febrero de 2016 con ponencia del Dr. Ramiro Pazos
Guerrero).

" Sentencia de 23 de abril de 2021, expediente no. 60.525, con ponencia de la Dra. Marta Nubia
Velasquez Rico.
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“En las demandas de nulidad el concepto de la violacidén se constituye
en referente para el ejercicio del control que la Constitucion le ha
deferido al juez de lo contencioso administrativo, de ahi que se diga
gue esta jurisdiccién, es, en este aspecto, rogada, pues el juez no
puede estudiar mas de lo que se le propone en la demanda, es decir
los motivos de violacion alegados por el demandante y las normas que
él mismo haya sefialado como infringidas.” (resalta la Sala).

En esa directriz jurisprudencial se tiene que tratdndose del andlisis que le
corresponde al juez de segunda instancia este adquiere competencia para revisar
el fondo de la controversia solo respecto de los puntos de inconformidad del
recurrente, teniendo en cuenta que es exclusivamente en relacion con el proceso y
las decisiones adoptadas por el juez de primera instancia, sobre la base de los

términos y elementos con los que fue propuesta inicialmente la controversia.

c) Asimismo, la Sala resalta que la obligacidén de invocar en el escrito de la demanda
las normas violadas y el concepto de la violacion cuando se trate de la impugnacion
de un acto administrativo, como ocurre en este caso concreto, se encuentra
consagrada expresa y claramente en el numeral 4 del articulo 137 del Decreto-Ley

01 de 19848, norma que preceptia lo siguiente:

“ARTICULO 137. CONTENIDO DE LA DEMANDA. Toda demanda ante la
jurisdiccion administrativa debera dirigirse al tribunal competente y
contendré:

(...

4. Los fundamentos de derecho de las pretensiones. Cuando se trate
de la impugnacion de un acto administrativo deberan indicarse las
normas violadas y explicarse el concepto de su violacién.

(...)”. (negrillas adicionales).

Al respecto, debe observarse que la norma antes citada fue declarada exequible por
la Corte Constitucional mediante sentencia C-197 del 7 de abril de 1999 por estimar
gue se trata de una carga razonable y proporcional al fin pretendido por aquella y
qgue no violaba el derecho constitucional fundamental de acceso efectivo a la
administracion de justicia, providencia que por su naturaleza juridica a términos de
lo previsto en los articulos 243 constitucional, 46 y 48 de la Ley 270 de 1996 hizo

transito a cosa juzgada constitucional con efectos erga omnes.

8 Normatividad aplicable al caso por cuanto el proceso tuvo inicio el dia 14 de agosto de 2008, esto
es, con antelacion a la entrada en vigencia de la Ley 1437 de 2011, raz6n por la cual debe aplicarse
lo dispuesto en la norma de transicidon normativa en el articulo 308 de esa codificacion.
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d) En el presente asunto, no le es posible al juez entrar a decidir sobre la legalidad
de unos actos juridicos con base en unos reproches o0 cuestionamientos de
legalidad que no le han sido puestos a su consideracion, esto es, adelantar un
estudio con apoyo en una normativa que no le fue mencionada y por unos motivos
no esgrimidos por la parte interesada, de manera que se desconocerian los
parametros suministrados en la demanda. Por lo tanto, no podia el a quo juzgar la
legalidad de los actos juridicos impugnados por la causal de “falta de competencia”,
debido a que a esa especifica censura de legalidad no fue esgrimida con la
demanda; si bien la parte actora solicitdé la declaracién de nulidad de los actos
contenidos en las Resoluciones 01 del 13 de julio, 02 del 4 de agosto, 04 del 26 de
octubre y 05 del 4 de diciembre de 2006, 07 del 23 de mayo, 09 del 13 de septiembre
y 10 del 22 de noviembre de 2007, 11 del 6 de mayo y, 12 del 24 de junio de 2008,
proferidas por ECOPETROL, lo hizo sobre la base de predicar que son nulos por la
presunta infraccion de los numerales 8 y 9 del articulo 4 de la Ley 80 de 1993, de
los articulos 1077 y 1088 del Cédigo de Comercio y, de los articulos 44 y 47 del
CCA por la supuesta falta de notificacién en debida forma, actuacion que resulta
contraria al derecho del debido proceso, en consecuencia, no podia el tribunal de
primera instancia abordar el juicio de legalidad de tales actos por la causal de falta
de competencia porque, se reitera, este motivo de nulidad no fue alegado por la
parte demandante.

En este punto se observa que en lo pertinente el Cédigo General del Proceso®

dispone:

“ARTICULO 280. CONTENIDO DE LA SENTENCIA. La motivacion de la
sentencia deberd limitarse al examen critico de las pruebas con
explicaciébn razonada de las conclusiones sobre ellas, y a los
razonamientos constitucionales, legales, de equidad y doctrinarios
estrictamente necesarios para fundamentar las conclusiones,
exponiéndolos con brevedad y precision, con indicaciébn de las
disposiciones aplicadas. El juez siempre debera calificar la conducta
procesal de las partes y, de ser el caso, deducir indicios de ella (...).

ARTICULO 281. CONGRUENCIAS. La sentencia debera estar en
consonancia con los hechos y las pretensiones aducidos en la demanda
y en las demas oportunidades que este cddigo contempla y con las

9 En el presenten asunto, el recurso contra la sentencia de primera instancia fue interpuesto el 25 de
junio de 2015, fecha para la cual ya habia entrado en vigencia para la jurisdiccién contencioso
administrativa el Codigo General del Proceso, segun lo precisado por la Sala Plena del Consejo de
Estado en providencia del 25 de junio de 2014 expediente nimero 25000233600020120039501 (1J)
con ponencia del Dr. Enrique Gil Botero, mediante la cual unificé su posicidon con respecto a la
entrada en vigencia de la Ley 1564 de 2012.
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excepciones que aparezcan probadas y hubieren sido alegadas si asi lo
exige laley. (...).”

e) De cara a lo anterior, es claro que los limites fijados en la demanda constituyen
la hoja de ruta que debera adelantar el juez de conocimiento, sin que en modo

alguno tuviera permitido modificar lo pretendido por el actor.

Por lo tanto, como en la demanda no se formuld ningln cuestionamiento o cargo de
nulidad referente a la falta de competencia de Ecopetrol para proferir las
resoluciones acusadas de nulidad no era factible para el a quo hacer un juicio de

legalidad de ellas con fundamento en ese cuestionamiento.

f) En ese contexto normativo y jurisprudencial, con la decision de primera instancia
se vulneraron los derechos al debido proceso, defensa y contradiccion por el hecho
de declarar de oficio la nulidad de las resoluciones acusadas sin que en modo
alguno la demanda hubiera presentado como ataque de legalidad la falta de
competencia de Ecopetrol para proferir las resoluciones acusadas, por lo que se
procede a resolver los cargos de nulidad en el preciso orden en que fueron

propuestos en la demanda, como pasa a verse a continuacion:

2.2.1 Indebida notificacion

El actor sefiald en el escrito contentivo de la demanda que la Resolucion no. 07 de
23 de mayo de 2007 no fue debidamente notificada por lo que con ella Ecopetrol
infringié el derecho al debido proceso contemplado en el articulo 29 de la
Constitucion y lo expresamente previsto en materia de notificaciones en los articulos
44 y 47 del CCA.

Las normas a las que se refiere el cargo de nulidad son del siguiente tenor:

“ARTICULO 44. DEBER Y FORMA DE LA NOTIFICACION PERSONAL.
Las decisiones que pongan término a una actuacion administrativa se
notificaran personalmente al interesado 0 a su representante o
apoderado.

Los procesos correspondientes se adelantaran por escrito.
Si no hay otro medio més eficaz de informar al interesado, para hacer la

notificacion personal se le enviara por correo certificado una citacion a la
direccion que haya anotado al intervenir por primera vez en la actuacion,
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0 en la nueva que figure en comunicacién hecha con tal finalidad. La
constancia del envio de la citacién se agregara al expediente. La citacion
se haré dentro de los cinco (5) dias siguientes a la expedicion del acto.

No obstante lo dispuesto en este articulo, los actos de inscripcion
realizados por las entidades encargadas de llevar los registros publicos
se entenderan notificados el dia en que se efectle la correspondiente
anotacion.

Al hacer la notificacion personal se entregara al interesado copia integra,
auténtica y gratuita de la decision.

En la misma forma se haran las demas notificaciones previstas en la parte
primera del Cédigo Contencioso Administrativo (...).

ARTICULO 47. INFORMACION SOBRE RECURSOS. En el texto de toda
notificacion o publicacién se indicaran los recursos que legalmente
proceden contra las decisiones de que se trate, las autoridades ante
quienes deben interponerse, y los plazos para hacerlo.”

De las pruebas allegadas al proceso se tiene lo siguiente:

1) El 23 de mayo de 2007 Ecopetrol emiti6 la Resolucion no. 7 “Por la cual se liquida
unilateralmente el contrato No. 5201418 suscrito entre ECOPETROL S.A. e
INGENIERIA Y MONTAJES INDUSTRIALES IMI LTDA IMlI LTDA EN
REESTRUCTURACION” (fls. 126 a 138 cdno. anexos no. 1).

2) En el ultimo ordinal de la parte resolutiva de la Resolucion no. 7 en comento,
Ecopetrol determind: “ARTICULO QUINTO: Notifiquese la presente Resolucion al
Representante Legal de la firma INGENIERIUA Y MONTAJES INDUSTRIALES IMI

LTDA y al Representante Legal de Seguros del Estado S.A., garantes del contrato

en comento, haciéndoles saber que contra el presente acto administrativo
procede por la via gubernativa el recurso de reposicion, el cual debera
interponerse en la diligencia de notificacion o dentro d ellos cinco (5) dias
habiles siguientes a la fecha de notificacién del mismo. Si no fuere posible
hacerla mediante Edicto, en la forma sefialada en el Cédigo Contencioso
Administrativo” (fl. 138 ibidem - mayusculas fijas, negrillas y subrayado del original

- negrillas adicionales de la Sala).

3) El 23 de mayo de 2007 mediante oficios niumeros SMM-GCB-019736-2007-S,
SMM-GCB-019737-2007-S y SMM-GCB-019739-2007-S Ecopetrol citd6 a los

representantes legales de la empresa Ingenieria y Montajes Industriales (IMI LTDA)
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en reestructuracion, Seguros del Estado SA para notificacion personal de la
Resolucién no. 07 de 2007 (fls. 140 a 142 cdno. anexos no. 1).

4) El 28 de mayo de 2007 Seguros del Estado SA solicitd la notificacion personal de
la Resolucion no. 07 de 2007, mediante comisionado en la ciudad de Bucaramanga

o en su defecto mediante edicto (fl. 143 ibidem).

5) EI 5 de junio de 2007, agotados los cinco (5) dias que se otorgaron a Seguros del
Estado SA para comparecer a la notificacion personal de la Resolucion no. 07 de
2007 se fij6 edicto por el término de diez (10) dias con la publicacion de la parte
resolutiva de la resolucion en comento, hasta el 5 de junio de 2007 a las 6:00 pm,
de acuerdo con las anotaciones realizadas a la certificacién de publicacion de edicto
(fls. 145 y 146 ibidem).

Sobre el punto especifico al que se dirige el cargo de nulidad por la supuesta
omision en el procedimiento de notificacion, debe advertirse que segun lo precisado
por esta Corporacién en extensa jurisprudencia que la indebida notificacién o la
ausencia de notificacion de un acto juridico no es causal de nulidad, al respecto la

alta corporacion ha sefialado lo siguiente?©:

“Sin embargo, aunque la notificacién por aviso fue irregular, no es
procedente anular la liquidacion demandada por esa sola circunstancia.
“Ello, porque la falta o indebida notificacion del acto definitivo, no es
per se causal de nulidad de los actos administrativos (articulo 84 del
Caddigo Contencioso Administrativo); la violacion del debido proceso
como motivo de nulidad se refiere a la formacién del acto, no a su
falta de notificacion, dado que ello lo hace inoponible (articulo 84 del
Cdédigo Contencioso Administrativo), no nulo!'. Ademas, se insiste, la
actora se notificé de la liquidacion por conducta concluyente.”

Por lo tanto, la falta o indebida notificacion del acto definitivo no es per se causal de
nulidad ya que no se encuentra consagrada como tal en el articulo 137 de la Ley
1437 de 2011, ademas, segun la jurisprudencia desarrollada sobre este punto la

violacion del debido proceso como motivo de nulidad se refiere a la formacién del

10 Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccién Cuarta, sentencia de 3 de diciembre de
2009, M.P Hugo Fernando Bastidas Barcenas, expediente no. 50002327000200500708 01 — no. interno 16781.
11 Sentencia de 6 de marzo de 2008, exp 15586, reiterada con la sentencia del 26 de noviembre de 2009, exp.
17295. C.P. Héctor J. Romero Diaz.
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acto no a su falta de notificacion dado que ello lo hace inoponible mas no nulo, es

tan solo una diligencia obligatoria para hacer exigible el acto a su destinatario.

Sin perjuicio de lo anterior, es relevante precisar que Ecopetrol notific6 en debida
forma la Resolucion no. 07 de 2007, pues transcurridos cinco (5) dias desde la
citacion a Seguros del Estado SA a las oficinas de la direccion juridica regional del
Magdalena Medio, ubicadas en Barrancabermeja (Santander) para que le fuera
notificada la resolucién en comento, se fij6 edicto con la publicacion la parte
resolutiva de la Resolucion no. 07 de 2007 por el término de diez (10) dias, sin que

compareciera Seguros del Estado SA.

En ese sentido, conforme lo expresamente sefialado en el articulo 44 del CCA la
Resolucién no. 07 de 2007 fue debidamente notificada siguiendo los plazos y
directrices que para ello dispone el legislador, no obstante la falta o indebida
notificacién de actos no es per se causal de nulidad ya que no se encuentra
consagrada como tal en el articulo 137 de la Ley 1437 de 2011, ademas, la violacion
del debido proceso como motivo de nulidad se refiere a la formacion del acto mas
no a su falta de notificacién dado que ello lo hace inoponible pero no nulo, es decir,
es tan solo una diligencia obligatoria para hacer exigible el acto a su destinatario,
razén por lo que no tiene vocacion de prosperidad el cargo de nulidad por indebida

notificacion.

De otra parte, el actor sostiene que la Resolucién no. 07 de 2007 es nula porque
con ella Ecopetrol infringi6 el articulo 47 del CCA, sin embargo, tal como se acreditd
con la simple lectura de la parte resolutiva de la resolucién acusada, salta a la vista
gue el articulo quinto de la misma expresamente dispone que contra ella procede el
recurso de reposicion, indicando ademas el término con que cuenta para hacerlo,
razon por la cual, no tiene vocacion de prosperidad el cargo de nulidad en los

precisos términos en que fue propuesto.

2.2.2 Desconocimiento de los numerales 8 y 9 del articulo 4 de la Ley 80 de
1993

A juicio del actor, las demas resoluciones atacadas en la demanda, esto es,
Resoluciones numeros 01 de 13 de julio, 02 de 4 de agosto y 05 de 4 de diciembre
de 2006, 11 de 26 de mayo y 12 de 24 de junio de 2008, todas proferidas por
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Ecopetrol, fueron expedidas con desconocimiento de lo dispuesto en los numerales
8 y 9 del articulo 4 de la Ley 80 de 1993 pues, tales decisiones se basaron en una
indebida reclamacion y en el completo desconocimiento de las estipulaciones

contractuales que regian la relacion entre las partes.

De acuerdo con lo anterior, se procede al analisis de la presunta vulneracion de los
articulos sobre los que se sustenta el cargo de nulidad referentes a la Ley 80 de

1993, como pasa a verse a continuacion:

“ARTICULO 40. DE LOS DERECHOS Y DEBERES DE LAS
ENTIDADES ESTATALES. Para la consecucion de los fines de que trata
el articulo anterior, las entidades estatales:

(--)

80. Adoptardn las medidas necesarias para mantener durante el
desarrollo y ejecucién del contrato las condiciones técnicas, econémicas
y financieras existentes al momento de proponer en los casos en que se
hubiere realizado licitacibn o concurso, o de contratar en los casos de
contratacion directa. Para ello utilizardn los mecanismos de ajuste y
revision de precios, acudiran a los procedimientos de revision y correccion
de tales mecanismos si fracasan los supuestos o hipétesis para la
ejecucion y pactaran intereses moratorios (...).

90. Actuaran de tal modo que por causas a ellas imputables, no
sobrevenga una mayor onerosidad en el cumplimiento de las obligaciones
a cargo del contratista. Con este fin, en el menor tiempo posible,
corregiran los desajustes que pudieren presentarse y acordaran los
mecanismos y procedimientos pertinentes para precaver o solucionar
rapida y eficazmente las diferencias o situaciones litigiosas que llegaren
a presentarse (...)". (mayusculas fijas y negrillas del original).

Segun lo esgrimido por el actor, el supuesto normativo que componen las
disposiciones antes transcritas no se cumplieron con la expedicion de las
resoluciones acusadas, sin embargo, no hizo ninguna manifestacion ni desarrollo
sobre el supuesto de hecho o de derecho que se infringe con la expedicién de las

resoluciones demandadas.

Al respecto, la Sala pone de presente, una vez mas, que el contrato sobre el que
versan los hechos de la demanda se rige por las normas del derecho privado y no
por las de la Ley 80 de 1993, motivo este suficiente para desestimar este cargo de

la demanda.
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2.2.3 Desconocimiento de los articulos 1077 y 1088 del Cédigo de Comercio
con la expedicion de la Resolucion no. 09 de 13 de septiembre de 2007

El actor ademas sustentd la nulidad de la Resolucion no. 09 de 13 de setiembre de
2007 proferida por Ecopetrol en la supuesta la infraccién de los articulos 1077 y
1088 del Cédigo de Comercio, respecto de lo cual es preciso hacer las siguientes

consideraciones:

Los articulos en comento preceptuan lo siguiente:

“ARTICULO 1077. <CARGA DE LA PRUEBA>. Correspondera al
asegurado demostrar la ocurrencia del siniestro, asi como la cuantia de la
pérdida, si fuere el caso.

El asegurador deberd demostrar los hechos o circunstancias excluyentes
de su responsabilidad.

ARTICULO 1088. <CARACTER INDEMNIZATORIO DEL SEGURO>.
Respecto del asegurado, los seguros de dafios seran contratos de mera
indemnizacion y jamas podran constituir para él fuente de
enriguecimiento. La indemnizacién podra comprender a la vez el dafio
emergente y el lucro cesante, pero éste debera ser objeto de un acuerdo
expreso.”

Sostiene el actor que Ecopetrol infringié lo dispuesto en el articulo 1077 del Codigo
de Comercio por cuanto con la Resolucion no. 09 de 2007 se declaré el siniestro
por el amparo de salario y prestaciones sociales, sin que se demostrara con pruebas
idoneas la ocurrencia del siniestro y su cuantia con el que se afectaria el amparo de
salarios y prestaciones sociales, “como serian las reclamaciones laborales de los
empleados de la sociedad contratista y las reclamaciones por cotizaciones propias
de la seguridad social por parte de las entidades administradoras correspondientes,

entre otras”. (fl. 9 cdno. no. 1).

De la lectura de los considerandos de la Resolucion no. 09 de 2007 se extrae lo

siguiente:

1) La empresa Ingenieria y Montajes Industriales Ltda en cumplimiento de lo
previsto en el contrato no. 5201418, el 5 de diciembre de 2005 constituy6 con la
compafia Seguros del Estado SA y a favor de Ecopetrol SA la poliza de

cumplimiento ante entidades estatales no. 057506352 en la que se establece el
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amparo de pago de salarios, prestaciones sociales e indemnizaciones por valor de
$208.510.089 (fl. 127 cdno. no. 1).

2) De acuerdo con el clausulado de la pdliza Unica de cumplimiento no. 057506352
Ecopetrol informd a Seguros del Estado SA el incumplimiento en las obligaciones

laborales a cargo de la contratista (fl. 129 ibidem).

3) En ese contexto, por concepto de salarios, prestaciones sociales y proteccion
social existian deudas que ascendian a la suma de $272.036.324 (fl. 129 cdno. no.
1).

El cargo de nulidad propuesto en la demanda en contra de la Resolucion no. 09 de
13 de septiembre de 2007 por desconocimiento de lo establecido en los articulos
1077 y 1088 del Cédigo de Comercio no resulta posible atender de fondo, por cuanto
la compafiia Seguros del Estado SA omitio aportar al expediente copia de la poéliza
Unica de cumplimiento no. 057506352 objeto de afectacién con la Resolucién no.
09 de 2007, pues, sin contar con los términos de vigencia, monto asegurable, y
amparos cubiertos resulta imposible proceder con el pronunciamiento en los
términos propuestos por el actor, razén por la que este cargo de nulidad tampoco
tiene vocacion de prosperidad.

3. Conclusiones

a) Para la Sala es claro que la demanda fue formulada con el objetivo de obtener la
declaracion de nulidad de Resoluciones niumeros 01 de 13 de julio, 02 de 4 de
agosto y 05 de 4 de diciembre de 2006, 07 de 23 de mayo de 2007, 11 de 26 de
mayo y 12 de 24 de junio de 2008, todas proferidas por Ecopetrol, por la presunta
infraccion de los numerales 8 y 9 del articulo 4 de la Ley 80 de 1993, de los articulos
1077 y 1088 del Cadigo de Comercio y, de los articulos 44 y 47 del CCA.

b) En cuanto a la decisién del a quo de declarar de oficio, por vicio de incompetencia,
la nulidad de las Resoluciones numeros 01 de 13 de julio, 02 de 4 de agosto, 04 de
26 de octubre y 05 de 4 de diciembre, todas de 2006 y las Resoluciones numeros
11 de 26 de mayo y 12 de 24 de junio, ambas de 2008 vy, la nulidad parcial de oficio
de la Resolucion 07 de 23 de mayo de 2007, para la Sala no hay duda de que sin
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un cargo de nulidad en ese sentido al juez no le era dable de oficio declarar la
nulidad de tales actos, dado que con ello se desconoce el derecho constitucional de
defensay contradiccion de la entidad demandada, pues, no tuvo oportunidad alguna
para controvertir tales acusaciones contra los actos demandados por ella

expedidos.

c) De otra parte, en cuanto a los cargos de nulidad propuestos en contra de las
resoluciones acusadas de nulidad expedidas por Ecopetrol, la Sala advierte que
ninguno prospera pues, primero, el contrato no. 5201418 se rige por el derecho
privado y por tanto la Ley 80 de 1993 no le es aplicable; segundo, la ausencia de
notificacién o indebida notificacion de los actos no constituye causal de nulidad, sin
perjuicio de que en este preciso caso la Resolucion no. 07 de 2007 fue debidamente
notificada, y, tercero, la Resolucién no. 09 de 2007 no resulta contraria a lo
dispuesto en el articulo 1077 y 1088 del Codigo de Comercio por cuanto en su
contenido se expuso el soporte factico, acreditacion del monto del siniestro y la parte
actora no aporté al expediente copia de la pdliza Unica de cumplimiento no.
057506352 objeto de afectacion.

d) Por ultimo, como no existe prueba alguna que permita declarar la nulidad de las
Resoluciones numeros 01 de 13 de julio, 02 de 4 de agosto y 05 de 4 de diciembre
de 2006, 07 de 23 de mayo de 2007, 11 de 26 de mayo y 12 de 24 de junio de 2008,
todas proferidas por Ecopetrol, la Sala revocara la sentencia de primera instancia
que accedi6 parcialmente a las suplicas de la demanda y, en su lugar, negara las

suplicas de la demanda.

4. Condena en costas y agencias en derecho

Por altimo, no habra de condenarse en costas a la actora porque no esta probada
en la actuacion una conducta temeraria, situacion cualificada exigida por la
regulacion procesal contenida al respecto en el articulo 55 de la ley 446 de 1998

para tal decision.

En mérito de lo expuesto, el CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA —-SUBSECCION B-,
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administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la

ley,

FALLA

1°) Revécanse los ordinales segundo, tercero, cuarto y quinto de la sentencia de
29 de mayo de 2015 proferida por la Subseccion de Descongestién del Tribunal

Administrativo de Santander, y en su lugar, se dispone lo siguiente:

“SEGUNDO: Denieganse las pretensiones de la demanda.

TERCERO: En firme esta providencia, archivese el expediente”.

2°) Confirmase en lo demas la sentencia apelada.

3°) Abstiénese de condenar en costas.

49°) Ejecutoriada esta providencia, por Secretaria devuélvase el expediente al

Tribunal de origen con las correspondientes constancias.

NOTIFIQUESE y CUMPLASE

ALBERTO MONTANA PLATA
Presidente de la Subseccion
(firmado electrénicamente)
(con salvamento de voto)

FREDY IBARRA MARTINEZ MARTIN BERMUDEZ MUNOZ
Magistrado Ponente Magistrado
(firmado electrénicamente) (firmado electronicamente)

Constancia. La presente providencia fue firmada electronicamente por los magistrados
integrantes de la Sala de decision en la plataforma SAMAI, en consecuencia, se garantiza
la autenticidad, integridad, conservacion y posterior consulta de conformidad con el articulo
2 del Decreto Legislativo 806 de 2020.



