ESTABLECIMIENTOS PUBLICOS - Contratos celebrados por éstos son de
competencia de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa /
JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA - Conoce de los
contratos celebrados por los Establecimientos Publicos. Fondo Nacional
de Caminos Vecinales / COMPETENCIA - La Jurisdiccion Contencioso
Administrativa conoce de los contratos celebrados por Establecimientos
Publicos

Una de las partes de esta controversia es el Fondo Nacional de Caminos
Vecinales, el cual, segun el articulo 21 del Decreto 1650 de 1960, es un
establecimiento publico adscrito al Ministerio de Obras Publicas y Transporte, que,
ademas de contar con personeria juridica, goza de autonomia administrativa y
patrimonio propio. (...) De acuerdo con el articulo 2° de la Ley 80 de 1993, los
establecimientos publicos se consideran entidades estatales. Asi mismo, el
articulo 32 de la citada Ley prescribe que los actos juridicos generadores de
obligaciones que celebren las entidades a que se refiere dicho estatuto, ya sea
gue se encuentren “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 alli se establecen, se tendran como “contratos estatales”. Bajo esta
perspectiva, observando que la presente controversia se origind en un contrato
suscrito por el Fondo de Caminos Vecinales, se concluye que su conocimiento
corresponde a la Jurisdiccion Contencioso Administrativo y de acuerdo con el
articulo 129 del C.C.A., al Consejo de Estado en esta instancia.

FUENTE FORMAL: DECRETO 1650 DE 1960 - ARTICULO 21 / LEY 80 DE
1993 - ARTICULO 2 / LEY 80 DE 1993 - ARTICULO 32 / CODIGO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - ARTICULO 129

ACCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES - Contrato de
compraventa de vehiculo automotor / CONTRATO DE COMPRAVENTA -
Definicion / CONTRATO DE COMPRAVENTA - Caracteristicas / CONTRATO
DE COMPRAVENTA DE VEHICULO AUTOMOTOR - Incumplimiento
contractual por falta de entrega material / ACCION DE CONTROVERSIAS
CONTRACTUALES - Contrato de compraventa de vehiculo automotor:
Incumplimiento contractual por falta de entrega material / TERMINACION
CONTRACTUAL DE MUTUO ACUERDO - Contrato de compraventa.
Obligacién de devolucion de valor pagado

En efecto, la compraventa es un contrato por el cual las partes se obligan
reciprocamente; en él las obligaciones del vendedor se reducen a la entrega o
tradicion de la cosa vendida y a su saneamiento y las de comprador a pagar el
precio del bien objeto del contrato. De acuerdo con lo anterior, puede afirmarse
gue son caracteristicas del contrato de compraventa su bilateralidad, (...)
onerosidad, (...) y finalmente, se caracteriza por ser de ejecucion instantanea (...)
En cuanto a vehiculos automotores se refiere(...) que, si bien es cierto el contrato
de compraventa de automotores no requiere de formalidad (...) la tradicion del
correspondiente derecho real de dominio se hace necesario el cumplimiento de la
formalidad de la inscripcidon del negocio juridico en el respectivo registro (...) Ahora
bien, en cuanto a los compromisos asumidos por la entidad demandada en el
contrato, observa la Sala que ésta tenia la obligacion de realizar la entrega
material del vehiculo una vez la parte demandante acreditara el pago total del bien
y del impuesto de aduanas, no obstante, a pesar de que la demandante, como ya
se vio, acreditd ante la propia entidad los respectivos pagos, la demandada no
cumplié con la obligacion de entregar el bien en el momento en el cual se le puso
en conocimiento el pago, prueba de lo cual es que, mediante la comunicacion en



mencion, el Director se limité a proponerle a la ahora demandante la terminacion
del contrato por mutuo acuerdo y, en consecuencia, el reintegro de lo que habia
cancelado por el valor del vehiculo.

FUENTE FORMAL: CODIGO CIVIL - ARTICULO 1849

CADUCIDAD - Accion de Controversias Contractuales. Término para
interponer la accion / ACCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES -
Caducidad

La accion contractual debia interponerse dentro de los dos (2) afios siguientes a la
ocurrencia de los motivos de hecho o de derecho que le sirvan de fundamento.
(...) en providencias anteriores la forma de computar el plazo para el ejercicio de
la accion contractual; en tal sentido ha sido reiterada la jurisprudencia al sefalar
gue todas las acciones que a bien tenga promover el contratista con ocasion de la
ejecucion del contrato, debe formularlas a mas tardar dentro de los dos afios
siguientes a su terminacion o a su liquidacion, si ésta era necesaria, so pena de
gue opere el fenbmeno de la caducidad de la accion.

FUENTE FORMAL: CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - ARTICULO
136 NUMERAL 10

NOTA DE RELATORIA: Sobre el particular ver sentencias de 15 de octubre de
1999, exp. 10929; 13 de julio de 2000, exp. 12513; 1 de agosto de 2000, exp.
11816; 30 de agosto de 2000, exp. 16256; 22 de febrero de 2001, exp. 13682; 16
de septiembre de 2004, exp. 19113; 22 de junio de 1995, exp. 9965, y el auto de 8
de junio de 1995, exp. 10634

FALTA DE LEGITIMACION POR PASIVA - No se identifico a la Nacién como
entidad demandada

Respecto de la primera de las excepciones propuestas por la parte demandada en
la contestacion, consistente en que no se incluyé a La Nacion como demandada
en el asunto de la referencia, es del caso reiterar que el Fondo de Caminos
Vecinales, (...) es un establecimiento publico con personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio propio. En ese contexto, observa la Sala que en el
caso concreto, no hay lugar a discusion sobre la legitimacion por pasiva.

FUENTE FORMAL: DECRETO 1650 DE 1960

INEPTITUD DE LA DEMANDA - Excepcién de indebida acumulacion de
pretensiones / DEMANDA - Ineptitud por indebida acumulacién de
pretensiones

La ineptitud de la demanda por indebida acumulacion de pretensiones que, (...) se
configurd al solicitar en el acapite de “declaraciones y condenas” de la demanda,
“el pago de autoliquidacion de impuestos y aranceles de importacion” que cancelo
a la DIAN, sea lo primero decir que la parte actora pidi6 que se condene a la
entidad demandada a pagar por concepto de perjuicios materiales, entre otras, la
suma de $976.475 correspondiente al pago que efectu6 a la DIAN por impuestos y
aranceles de importacion del vehiculo objeto del contrato.

FUENTE FORMAL: DECRETO 01 DE 1984 - ARTICULO 145 / CODIGO DE
PROCEDIMIENTO CIVIL - ARTICULO 82



FALTA DE ESTIMACION DE LA CUANTIA - Excepcién. Ineptitud de la
demanda / DEMANDA - Ineptitud por falta de estimacién de la cuantia

En cuanto a la excepcién de inepta demanda por la falta de estimacion razonada
de la cuantia, es del caso sefalar que, revisada la demanda, la parte actora
estimoé la cuantia con argumentos serios, fundados y explicativos de lo que se
pretende en el sub —examine, de manera que la excepcion formulada por la
demandante tampoco tiene vocacion de prosperidad.

PERJUICIOS MATERIALES - Contrato de compraventa. Indexacion del valor
del bien / PERJUICIOS MATERIALES - Liquidacion de impuestos del bien
mueble objeto del contrato

Indexacion del monto que canceld por el valor del vehiculo. (...) Por este concepto
solicité la suma de un millén cuarenta mil pesos ($1'040.000) correspondientes al
pago que efectu6 ante la Tesoreria del Fondo de Caminos Vecinales por el
vehiculo objeto del contrato. En cuanto ese aspecto se refiere, observa la Sala que
el pago en mencién se encuentra acreditado con la copia auténtica del Recibo de
Caja (...) por lo que, en consecuencia, se procedera a actualizar (traer a valor
presente) la suma de un millon cuarenta mil pesos con base en los indices de
precios al consumidor certificados por el Banco de la Republica, para lo cual se
aplicara la siguiente férmula.

LUCRO CESANTE - No se acreditd. Peritaje no demuestra el perjuicio
reclamado

Por este concepto la parte actora solicitO que se le reconociera la suma que
resultara establecida con fundamento en los calculos elaborados por los
auxiliares de justicia, “peritos”. (...) En ese contexto, resulta evidente que mediante
el dictamen pericial rendido en el proceso, no se acredita el perjuicio que se
pretende reclamar por lucro cesante, toda vez que a través de él no es posible
demostrar que el automotor se encontraba vinculado a una empresa o entidad, asi
como tampoco se aportd contrato alguno u otro medio de prueba que permita
establecer a la Sala que efectivamente la demandante habia pactado alguna
relacion negocial, razén suficiente para negar la pretension solicitada.

INTERESES - Tasa de aplicacién al contrato

De conformidad con lo expresado por la Corporacion en repetidas oportunidades
el capital inmovilizado en términos de la legislacion civil — (...) tiene como renta
legal anual el 6 por ciento, por lo que se procedera a efectuar la respectiva
liquidacion de intereses sobre los valores (...) por un periodo de 18 afios, lapso
comprendido entre la fecha en la cual se realizaron los respectivos pagos.

FUENTE FORMAL: CODIGO CIVIL - ARTICULO 1617

NOTA DE RELATORIA: Sobre el particular ver sentencia de 24 de febrero de
2005, exp. 21120

CONTRATO DE COMPRAVENTA - aplicacion de la clausula penal por
incumplimiento contractual / CLAUSULA PENAL - Contrato de compraventa
de vehiculo automotor. Aplicacion de la clausula por incumplimiento
contractual / CLAUSULA PENAL - Contrato estatal de compraventa. Clausula
penal: Porcentaje de 10 por ciento sobre el valor total



Revisado el contrato No. 11-0264-0-94, se observa que en la clausula quinta del
contrato No. 11-0264-0-94, las partes fijaron en un “10% sobre el valor del
contrato” la clausula penal, la cual, por lo demas, se pactd con caracter
sancionatorio, (...) comoquiera que en el presente asunto la entidad demandada
incumplié las obligaciones contractuales derivadas del contrato No. 11-0264-0-94
y, dado que, se encuentra debidamente acreditada la sancion pecuniaria pactada
entre las partes por el incumplimiento -10% del valor del contrato-, procedera la
Sala hacer efectiva la pena a favor de la parte demandante.

NOTA DE RELATORIA: En relacion a la naturaleza de la clausula penal ver auto
del 16 de agosto de 2012, exp. 39702

COSTAS - No condena

Habida cuenta que para el momento en que se dicta este fallo, el articulo 55 de la
Ley 446 de 1998 indica que sélo hay lugar a la imposicibn de costas cuando
alguna de las partes hubiere actuado temerariamente y, en el sub lite, ninguna
actuo de esa forma, en el presente asunto no habra lugar a imponerlas

FUENTE FORMAL: LEY 446 DE 1998 - ARTICULO 55 / CODIGO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - ARTICULO 171

NOTA DE RELATORIA: Esta decision se profiri6 con la aceptacion de
impedimento del Consejero Mauricio Fajardo Gomez
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION A

Consejero ponente: HERNAN ANDRADE RINCON
Bogot4, D.C., veintisiete (27) de febrero de dos mil trece (2013).
Radicacion numero: 25000-23-26-000-1996-02344-01(22601)
Actor: MERCEDES ELENA RODRIGUEZ DE BERNAL
Demandado: FONDO NACIONAL DE CAMINOS VECINALES

Referencia: ACCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES
(APELACION SENTENCIA)

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante, en
contra de la sentencia proferida el 30 de noviembre de 2001, por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Sala de Descongestion para Fallo, por medio
de la cual se negaron las pretensiones de la demanda.



[.-ANTECEDENTES

1. La demanda.

La sefiora Mercedes Elena Rodriguez de Bernal, por conducto de apoderado
judicial debidamente constituido, el dia 22 de mayo de 1996 presentdé ante el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca demanda en ejercicio de la accion
contractual en contra del Fondo Nacional de Caminos Vecinales. En el escrito de
la demanda planteé las siguientes pretensiones?:

“1° Que EL FONDO NACIONAL DE CAMINOS VECINALES, incumplio el
contrato No. 11-0264-94, firmado el 30 de enero de 1.995, incluyendo el otro
si, firmado el 15 de abril de 1.995; entre EL FONDO NACIONAL DE
CAMINOS VECINALES, a través de su representante legal y GONZALO
ARIZA RAMIREZ quien obré en nombre y representacion de MERCEDES
ELENA RODRIGUEZ DE BERNAL, ya que la entidad demandada hasta la
fecha no transferido (Sic) al comprador el bien ni se ha hecho entrega del
mismo, determinado por las siguientes caracteristicas: Vehiculo placas OY-
5039 marca FORD tipo VOLQUETA modelo F.6000 afio 1.973, numero de
chasis K 61 VVT-00835 motor 97B-9592, carroceria vuelco color verde,
namero de puerta 2 fecha y nimero de manifiesto: 01-10.74 42069, ciudad de
manifiesto Barranquilla, valor $ 1.040.000 y que mi poderdante
oportunamente cumplié con todas sus obligaciones.

2° Que como consecuencia de la anterior declaracion, se ordene a la entidad
demandada a pagar a mi representado los perjuicios materiales ocasionados
por el incumplimiento del citado contrato discriminados asi:

2.1 La suma de UN MILLON CUARENTA MIL PESOS (1.040.000) por
concepto de pago del valor del vehiculo, segun recibo de caja No. 49604 de
la Tesoreria de la entidad demandada.

2.2. La suma de $976.475, por concepto del pago de autoliquidacion de
impuestos y aranceles de importacion segun declaracién de importacion No.
952090186019 concedido a la DIAN a traves del Banco Popular.

2.3. Por la suma que resultare de acuerdo a los calculos elaborados por los
auxiliares de justicia (peritos), referente a lo que pueda producir una volgueta
marca FORD modelo F-6000 afio 1.973, en buen estado desde el dia en que
se perfecciono el contrato (7 de abril de 1.995) de acuerdo al memorando No.
11200-00537 de la oficia juridica del FONDO NACIONAL DE CAMINOS
VECINALES, firmada por JOSELIN DIAZ AGUILAR a la fecha a titulo de
indemnizacién (lucro cesante).

2.4. Subsidiario a la anterior peticidn, se ordene el pago a mi poderdante de
los intereses corrientes bancarios de acuerdo a certificacion de la
Superintendencia Bancaria dejados de percibir, por las sumas de dinero
cancelados ($1.040.000) y $ 976.475 total capital $ 2.016.475, desde el dia
en que se perfecciond el contrato (abril 7 de 1.995), en que se haga dicho

pago.

2.5. Se condena a la entidad demandada al pago de la clausula penal,

L Folios 2 al 12 del cuaderno No. 1.



pactada en el contrato mencionado en la peticion 1° equivalente al 10% del
valor del contrato, la suma de ciento cuatro mil $104.000 a favor de mi
poderdante.

(...)”
2. Hechos.
En su escrito de demanda, en sintesis, la parte actora narro los siguientes hechos:

2.1. Mediante Decreto 2171 de 1992 se ordend suprimir al Fondo Nacional de
Caminos Vecinales.

2.2. Con la expedicion de la Ley 105 de 1993, se autorizd la venta de vehiculos,
maquinarias y equipos pertenecientes al establecimiento publico en mencién, en
favor de sus ex servidores publicos.

2.3. Mediante la Resolucion No. 5147 del 21 de octubre de 1994, proferida por
el Liquidador del Fondo Nacional de Caminos Vecinales, se adjudicé en favor
de la sefiora Mercedes Elena Rodriguez de Bernal —ex servidora publica del
Fondo- el vehiculo Ford tipo volqueta, modelo 1973 de placas OY-5039, por la
suma de un millébn cuarenta mil pesos ($1'040.000). Resolucién de la cual se
notificoO personalmente a la sefiora en cita el dia 21 de noviembre de 1994.

2.4. En cumplimiento de la citada Resolucion, el 30 de enero de 1995 el
liguidador del Fondo y la demandante firmaron el Contrato Administrativo No.
11-0264-0-94. De igual forma el 15 de abril del mismo afio las mismas partes
suscribieron un “OTRO SI”, con el fin de aclarar la clausula primera del contrato
en mencion.

2.5. EI 6 de febrero de 1995, mediante recibo de caja No. 49604 la parte
demandante cancelé6 al Fondo la suma acordada en el contrato,
correspondiente al valor del vehiculo. Asi mismo, por concepto de
“autoliquidacion de importacion del bien objeto del contrato” pago el valor de
novecientos setenta y seis mil cuatrocientos setenta y cinco pesos ($976.475).

2.7. Hasta la fecha de la presentacion de la demanda la entidad demandada no
ha cumplido con la obligacién contractual, consistente en hacerle entrega
material del vehiculo automotor a la parte actora.

3. Actuacién Procesal.

La demanda presentada el 22 de mayo de 19962, fue admitida por auto del 6 de
junio de 19962 y notificada en legal forma al Ministerio Publico el 20 de junio de
ese mismo afio* y al Fondo de Caminos Vecinales el 8 de agosto de las mismas
calendas®.

4. Contestacion de la demanda.

La entidad contesté la demanda para oponerse a las pretensiones®. En cuanto a
los hechos relatados en la demanda acept6 unos y rechazo otros.

2 Folio 12 del cuaderno No.1.

3 Folio 15 del cuaderno No.1.

4 Folio 15 vto del cuaderno No. 1.

5 Folio 17 del cuaderno No. 1.

6 Folios 18 al 22 del cuaderno No. 1.



i)

Expuso la demandada que el Director del Fondo, mediante oficio No. 005496
de 1995, le manifest6 a la demandante “el animo de dar por terminado por
mutuo acuerdo el contrato base de la presente accion”, para lo cual indicé que
lo procedente era liquidar dicho contrato y ordenar el reintegro del valor del
vehiculo. Asi mismo, respecto de los dineros pagados por concepto de
“autoliquidacion de impuestos y aranceles de importacion del vehiculo
adjudicado”, sostuvo que en el oficio en cita también se le propuso a la parte
actora que debia acudir directamente a la DIAN para efectos de obtener la
devolucion de esos dineros.

Indicé que a pesar de la propuesta efectuada por la entidad demandada con el
fin de solucionar el asunto objeto de la demanda, no se obtuvo respuesta
alguna por la parte demandante, circunstancia que impidio llegar a un acuerdo.

Finalmente, propuso como excepcion la ineptitud sustantiva de la demanda, con
base en las siguientes consideraciones:

“Por deficiencia en el PETITUM de la demanda, que impide pronunciamiento de
mérito”. Indicé la entidad demandada que esa excepcidén tiene cabida en el
presente asunto, toda vez que no se incluyé a La Nacion como demandada,
situacion que de manera evidente “imposibilitaria un fallo de condena de pago por
sustraccion de materia”.

“Por Indebida acumulacién de pretensiones”. Al respecto sefial6 que la peticion
consistente en la devolucion de los dineros cancelados por concepto de “pago de
autoliquidacion de impuestos y aranceles de importaciéon” del vehiculo, no era
procedente, en tanto debia dirigirse a la DIAN para efecto de que esa entidad
realizara el respectivo tramite.

“Por Falta de estimacion razonada de la cuantia”. En cuanto a ese aspecto sefialo
gue en el caso sub examine la cuantia no fue estimada razonablemente conforme
a los parametros jurisprudenciales, circunstancia que conlleva a que se declare la
ineptitud sustantiva de la demanda.

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Tercera, mediante auto
del 26 de septiembre de 1996, abri6 el proceso a pruebas’ y con providencia de
5 de diciembre de 2000 se dispuso correr traslado para alegar de conclusion?g,
oportunidad procesal en la que la parte actora se pronuncio para reiterar los
argumentos expuestos en la demanda y agregar que ninguna de las
excepciones propuestas por la entidad demandada debia prosperar®.

La parte demandada presento alegatos de conclusion de forma extemporanea®®
y el Ministerio Publico guardo silencio.

[.I.-LA SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA

Como se expuso al inicio de esta providencia, el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Sala de Descongestion para Fallo, mediante sentencia proferida

" Folios 28 y 29 del cuaderno No. 1.

8 Folio 93 del cuaderno No. 1.

9 Folios 94 a 95 del cuaderno No. 1.

10 Folios 101 a 103 del cuaderno No.1.



el 30 de noviembre de 2001, resolvié negar las pretensiones de la demanda.

Estimo el a quo que en el presente asunto no existe en el expediente prueba
alguna que acredite el incumplimiento en el que, segun la demandante, incurri
la entidad demandada.

Sefal6, ademas, que segun se desprende de la “comunicacion 11-2200-005496
de 1 de agosto de 1995”, la demandante le propuso al Fondo de Caminos
Vecinales el cambio del vehiculo que le fue adjudicado por otro, lo que, segun
el a quo, sin lugar a dudas “pudo haber interrumpido” la entrega del automotor.

Sostuvo que el dictamen pericial gue solicité la parte demandante para efectos
de probar los perjuicios que le fueron causados con el incumplimiento del
contrato, en nada le favorecié, toda vez que el peritaje se limit6 a estimar
valores que la administracion del Fondo reconoce “por la contratacion de
vehiculos para la prestacidn de sus servicios”, excluyendo de la contratacién a
aquellos vehiculos con modelos anteriores a los 13 afos, circunstancia que
permite concluir que el vehiculo que le fue adjudicado a la parte actora “no
contaba con la posibilidad, siquiera remota, de ser contratado por la entidad
demandada”.

Finalmente indicd que las excepciones que propuso la entidad demandada no
tenian vocacion de prosperidad.

l.Il.- EL RECURSO DE APELACION

1. El recurso de la parte demandada

De manera oportuna’?, la parte demandante interpuso recurso de apelacion en
contra de la providencia de primera instancia, para solicitar su revocatoria y que
en su lugar se acceda a las pretensiones de la demanda.

Expuso, en sintesis, que a pesar de que la parte demandante cumplié con las
obligaciones pactadas en el contrato de compraventa del vehiculo, la entidad
demandada no le hizo entrega del automotor, incumpliendo lo acordado.

Asi mismo, sefialé que como consecuencia del continuo incumplimiento de la
entidad demandada, la parte actora le propuso mediante memorial del 30 de
agosto de 1995 la entrega de otro vehiculo, con el fin de que la entidad pudiera
cumplir con lo acordado.

Adujo la recurrente que el escrito del 23 de julio de 1995, por medio del cual se
requirié a la entidad demandada para que cumpliera con lo estipulado en el
contrato, fue solicitado como prueba, pero que la entidad demandada no lo
allegé al proceso, por lo que lo aporté junto con el recurso.

Sostuvo, ademas, que el dafio a la parte demandante se le caus6é desde el
mismo momento en que pago el valor del vehiculo objeto del contrato y éste no
le fue entregado.

2. El tramite de segunda instancia

1 Folios 106 a 123 del cuaderno principal.
2 Recurso presentado y sustentado el 31 de enero de 2002, folios 125 y 126 del cuaderno principal.



El recurso planteado en los términos expuestos, fue admitido por auto del 11 de
junio de 2002*3 y, mediante proveido del 19 de julio del mismo afio'4, se corrié
traslado a las partes para que alegaran de conclusion y al Ministerio Publico
para que, si lo consideraba pertinente, rindiera concepto de fondo, oportunidad
procesal en la que se pronuncié la entidad demandada para reiterar los
argumentos de la contestacion®®.

La parte demandante y el Ministerio Publico guardaron silencio.
La Sala, al no encontrar causal de nulidad alguna que pudiera invalidar lo

actuado, procede a resolver de fondo el asunto.

[I.- CONSIDERACIONES

1. Competencia

Previo a analizar y decidir sobre el asunto que ha sido propuesto, resulta
necesario establecer la competencia de la Sala para conocer del mismo, pues sélo
de esta manera podra pronunciarse sobre el recurso de apelacion impetrado por la
parte demandante.

Una de las partes de esta controversia es el Fondo Nacional de Caminos
Vecinales, el cual, segin el articulo 21 del Decreto 1650 de 1960%, es un
establecimiento publico adscrito al Ministerio de Obras Publicas y Transporte, que,
ademas de contar con personeria juridica, goza de autonomia administrativa y
patrimonio propio. En efecto el articulo 120 del mencionado

Decreto, reza:

“Créase el fondo nacional de caminos vecinales, el cual funcionara como un
establecimiento publico, es decir, como parte de la rama ejecutiva, con
personaria juridica, autonomia administrativa y patrimonio propio”.

De acuerdo con el articulo 2° de la Ley 80 de 19937, los establecimientos publicos
se consideran entidades estatales. Asi mismo, el articulo 32 de la citada Ley
prescribe que los actos juridicos generadores de obligaciones que celebren las
entidades a que se refiere dicho estatuto, ya sea que se encuentren “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 alli se establecen,
se tendran como “contratos estatales”.

Considerando, en tal virtud, que el Fondo de Caminos Vecinales es parte en el
presente proceso y que, ademas, los actos juridicos generadores de obligaciones
gue celebre se tendran como contratos estatales, resulta preciso acudir a lo
dispuesto en el articulo 75 de la citada Ley, a efectos de establecer la

13 Folio 136 del cuaderno principal.

14 Folio 138 del cuaderno principal.

15 Folios 139 y 140 del cuaderno principal.

16 Reglamentado por el Decreto 1084 de 1961.

7 «Articulo 2°.- De la Definicion de Entidades, Servidores y Servicios Pablicos. Para los solos efectos de
esta Ley:

lo. Se denominan entidades estatales:

a) La Nacidn, las regiones, los departamentos, las provincias, el Distrito Capital y los distritos especiales, las
areas metropolitanas, las asociaciones de municipios, los territorios indigenas y los municipios; los
establecimientos publicos...”.



competencia en el caso concreto. Dicha norma prevé lo siguiente:

“Art. 75.- Del Juez Competente. 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 ejecucidén o cumplimiento sera
el de la jurisdiccién contencioso administrativa.

(..

Bajo esta perspectiva, observando que la presente controversia se origind en un
contrato suscrito por el Fondo de Caminos Vecinales, se concluye que su
conocimiento corresponde a la Jurisdiccion Contencioso Administrativo'® y de
acuerdo con el articulo 129 del C.C.A.*°, al Consejo de Estado en esta instancia.

Por lo demas, ha de sefialarse que la Sala es competente para conocer del
asunto, en razon del recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante en
contra de la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
Sala de Descongestion para Fallo, el 30 de noviembre de 2001, en un proceso con
vocacion de doble instancia ante esta Corporacion, dado que la pretensiébn mayor
se estimo en la demanda en veinte millones doscientos ochenta mil millones de
pesos ($20'280.000) por concepto de lucro cesante, mientras que el monto exigido
al momento de su presentacion?® para que un proceso adelantado en ejercicio de
la accion contractual tuviera vocacion de doble instancia era de $13'460.000
(Decreto 597 de 1988).

2. Ejercicio oportuno de la accién.

Al tenor de lo previsto por el numeral 10 del articulo 136 del C.C.A. - en su texto
vigente para la fecha de celebracién del contrato y para la fecha de presentacion
de la demanda?!-, la accién contractual debia interponerse dentro de los dos (2)
afios siguientes a la ocurrencia de los motivos de hecho o de derecho que le
sirvan de fundamento.

Ahora bien, la Sala ya ha precisado en providencias anteriores la forma de
computar el plazo para el ejercicio de la accion contractual; en tal sentido ha sido
reiterada la jurisprudencia al sefialar que todas las acciones que a bien tenga
promover el contratista con ocasion de la ejecuciéon del contrato, debe formularlas
a mas tardar dentro de los dos afos siguientes a su terminacion o a su liquidacion,
si ésta era necesaria, so pena de que opere el fendmeno de la caducidad de la

18 El Fondo de Caminos Vecinales al ser una entidad de naturaleza publica, resulta preciso acudir al criterio
organico dispuesto en el articulo 82 del Cédigo Contencioso Administrativo, modificado por el articulo 1° de
la Ley 1107 de 2006, a efectos de establecer la competencia en el caso concreto. Dicha norma, en su inciso
primero prescribe lo siguiente:

“La Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo esté 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 desempefien funciones propias de los distintos
organos del Estado. Se ejerce por el Consejo de Estado, los Tribunales Administrativos y los Juzgados
Administrativos de conformidad con la Constitucion y la ley.”

19 Articulo 129, C.C.A.: “El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocerd en
segunda instancia de las apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los Tribunales
Administrativos y de las apelaciones de autos susceptibles de este medio de impugnacion, asi como de los
recursos de queja cuando no se conceda el de apelacion o se conceda en un efecto distinto del que
corresponda, 0 no se conceda el extraordinario de revision.

“El grado jurisdiccional de consulta se surtira en los eventos de que trata el articulo 184 de este Cédigo.”
2022 de mayo de 1996 del cuaderno principal.

21 Decreto 2304 de 7 de octubre de 1989, articulo 23.



accion??,
Asi, en sentencia del 22 de junio de 1995, expediente No. 9.965, se sefialo:

“(...) Pretender que el término de caducidad corra en forma independiente
para cada pago que se haga en la ejecucién del contrato, afectaria la relacién
entre los contratantes, dado que atenta la confianza que debe existir entre
ellos para que pueda lograrse la satisfactoria ejecucion del contrato. Esta
finalidad no se lograria si el contratista, inclusive durante la ejecucion misma
del contrato se ve obligado a estar demandando a la administracion
contratante por cada pago que reciba y con el cual no esta de acuerdo.

“En la ejecucion de los contratos estatales debe darse especial importancia a
la confiabilidad que los contratantes se ofrecen y que les permite conciliar, en
el momento de la liquidacion final, los conflictos que entre ellos se presenten.
Es apenas razonable que el contratista, a quien le interesa mantener una
buena relacién con la contratante, espere a terminar la relacion contractual,
para decidir si demanda o no, a la administracion”.??

Ya en auto del 8 de junio del mismo afio, expediente No. 10.684, la Sala habia
sefalado:

“La interpretacion hecha por el Tribunal desconoce por completo la nocion
del ejercicio de las acciones contractuales, dado que el negocio juridico es un
todo inescindible respecto del cual habran de tenerse de presente fenbmenos
tales como su terminacion y liquidacion para aplicarles la drastica figura de la
caducidad de las acciones respectivas.

“En materia contractual habra que distinguir los negocios que requieren de
una etapa posterior a su vigencia para liquidarlos, de aquellos otros que no
necesitan de la misma. En éstos, vale decir, para los cuales no hay etapa
posterior a su extincion, cualquier reclamacioén judicial debera llevarse a cabo
dentro de los dos afios siguientes a su fenecimiento. Para los contratos,
respecto de los cuales se impone el tramite adicional de liquidacion, dicho
bienio para accionar judicialmente comenzard a contarse desde cuando se
concluya el trabajo de liquidacién, o desde cuando se agot6 el término para
liquidarlo sin que se hubiere efectuado, bien sea de manera conjunta por las
partes o unilateralmente por la administracion.

“La Sala reitera su punto de vista sentado en oportunidades anteriores en el
sentido de que los pagos peridédicos que deba efectuar la administracion
como consecuencia de un contrato, no pueden ser mirados como hechos
aislados para aplicarles exegéticamente el concepto de caducidad de la
accion, sino que deberd aplicarse la solucion consignada en el parrafo
inmediatamente anterior de esta providencia. Dicho de otra manera no puede
imponérsele al contratista la dura e ilogica tarea de estar presentando

22 \/er, entre otras, las siguientes providencias: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccidn Tercera, Sentencia del 15 de octubre de 1999, Expediente 10.929, C.P. Ricardo Hoyos Duque;
Sentencia del 13 de julio de 2000, Expediente 12.513, C.P. Maria Elena Giraldo; Sentencia del 1 de agosto de
2000, Expediente 11.816, C.P. Jesis Maria Carrillo Ballesteros; Sentencia del 30 de agosto de 2000,
Expediente 16.256, C.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez; Sentencia del 22 de febrero de 2001, Expediente
13.682, C.P. Ricardo Hoyos Duque; Sentencia del 16 de septiembre de 2004, Expediente 19.113, C.P. Maria
Elena Giraldo.

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sentencia del 22 de junio de
1995, Expediente 9965, C.P. Daniel Suarez Hernandez.



demandas sucesivas por los incumplimientos periédicos imputables a la
administracion, pues ello no se compadece con la légica, con la cordialidad y
armonia que debe reinar entre las partes ni con la seriedad y consideracion
debida a la administracién de justicia. (...)."%*

De cara al caso concreto, observa la Sala que el motivo que originé la accién de
controversias contractuales fue el supuesto incumplimiento de las obligaciones
contraidas en un contrato de compraventa, convenio que se caracteriza por ser de
ejecucion instantanea, el cual, por lo general no requiere de liquidacién, asi pues
en este caso debe tenerse en cuenta la fecha de terminacion del contrato.

En el presente asunto, se tiene acreditado que la parte actora realizd los pagos
exigidos en el contrato No. 11-0264-0-94, en el mes de febrero de 1995, asi pues,
a partir de esa fecha la entidad se encontraba obligada a efectuar la entrega del
vehiculo.

En ese contexto, comoquiera que la demanda se interpuso el 22 de mayo de
19962%, resulta evidente que la accién se propuso dentro del término previsto por
la Ley.

3. Excepciones

Respecto de la primera de las excepciones propuestas por la parte demandada en
la contestacion, consistente en que no se incluyé a La Nacibn como demandada
en el asunto de la referencia, es del caso reiterar que el Fondo de Caminos
Vecinales, conforme lo dispone el Decreto de creacién 1650 de 1960, es un
establecimiento publico con personeria juridica, autonomia administrativa y
patrimonio propio.

En ese contexto, observa la Sala que en el caso concreto, no hay lugar a
discusion sobre la legitimacion por pasiva, toda vez que la demanda se dirigio
expresamente en contra del Fondo de Caminos Vecinales, quien es la persona
juridica llamada a ser sujeto pasible de la accidén contractual.

En cuanto a la segunda de las excepciones, esto es la ineptitud de la demanda
por indebida acumulacion de pretensiones que, segun el demandado, se configuré
al solicitar en el acapite de “declaraciones y condenas” de la demanda, “el pago de
autoliquidacion de impuestos y aranceles de importacion” que cancelé a la DIAN,
sea lo primero decir que la parte actora pidi6 que se condene a la entidad
demandada a pagar por concepto de perjuicios materiales, entre otras, la suma de
$976.475 correspondiente al pago que efectué a la DIAN por impuestos y
aranceles de importacion del vehiculo objeto del contrato.

En lo que se refiere a la indebida acumulacion de pretensiones, es menester
sefialar que en el Codigo Contencioso Administrativo no existe una
reglamentacion especial sobre la materia, no obstante el articulo 145 de dicho
estatuto hace remisién expresa sobre el particular a las disposiciones del Cadigo
de Procedimiento Civil?®,

24 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Auto del 8 de junio de 1995,
Expediente 10.634, citado en la Sentencia del 22 de junio de 1995, Expediente 9965 del 22 de junio de 1995,
C.P. Daniel Suarez Hernandez.

% Folio 12 del cuaderno principal.

% Articulo 145 C.C.A.: “En todos los procesos administrativos procedera la acumulacién de pretensiones en
la forma establecida en el Cédigo de Procedimiento Civil, asi como la acumulacion de procesos a instancia de
cualquiera de las partes o de oficio, en los casos establecidos por el mismo Codigo”.



Bajo ese escenario, segun el articulo 82 del Estatuto Procesal, es posible que el
demandante acumule en la demanda varias pretensiones contra el demandado,
siempre que concurran los siguientes requisitos:

“(...)

1. Que el juez sea competente para conocer de todas; sin embargo, podran
acumularse pretensiones de menor cuantia a otras de mayor cuantia.

2. Que las pretensiones no se excluyan entre si, salvo que se propongan
como principales y subsidiarias.

3. Que todas puedan tramitarse por el mismo procedimiento.

(...)

También podran formularse en una demanda pretensiones de varios
demandantes o contra varios demandados, siempre que aquéllas provengan
de la misma causa, o versen sobre el mismo objeto, o se hallen entre si en
relacion de dependencia, o deban servirse especificamente de unas mismas
pruebas, aunque sea diferente el interés de unos y otros.

(...)

Cuando se presente una indebida acumulacién que no cumpla con los
requisitos previstos en los dos incisos anteriores, pero si con los tres
numerales del inciso primero, se considerara subsanado el defecto cuando
no se proponga oportunamente la respectiva excepcion previa”.

De la norma transcrita se desprende que es posible que se acumule mas de una
pretension contra un mismo demandado, no obstante lo cual, para que sea viable
tal acumulacion, se requiere que el funcionario sea competente para conocer de
todas, que éstas no se excluyan entre si y que puedan tramitarse por el mismo
procedimiento.

Asi mismo, es factible también que se acumulen en una misma demanda
pretensiones de varios demandantes o contra varios demandados, siempre que
provengan de la misma causa o versen sobre el mismo objeto, o se hallen entre si
en relacion de dependencia o deban servirse especificamente de las mismas
pruebas.

De cara al caso concreto, se observa que las pretensiones no son excluyentes
entre si, dado que, por un lado, se pidio declarar el incumplimiento del contrato vy,
por el otro, el pago de perjuicios materiales, entre los que se incluy6 la suma de
$976.475 por concepto de autoliquidacibn de impuestos y aranceles de
importacion que la parte actora cancel6 en la DIAN, pretension que, tampoco
resulta incompatible con las otras, las cuales, al igual que esta Ultima, se
encuentran encaminadas a obtener la indemnizacion de perjuicios por el supuesto
incumplimiento de las obligaciones contraidas por la entidad demandada en el
contrato No. 11-0264-0-94.

En ese orden de ideas, forzoso resulta concluir que no podrd prosperar la
excepcion formulada por la parte demandante en cuanto a este aspecto hace, toda
vez que las pretensiones planteadas en la demanda no son excluyentes entre si,
pueden tramitarse por el mismo procedimiento y ante un mismo funcionario.

Por altimo, en cuanto a la excepcidn de inepta demanda por la falta de estimacion
razonada de la cuantia, es del caso sefalar que, revisada la demanda, la parte
actora estimo la cuantia con argumentos serios, fundados y explicativos de lo que
se pretende en el sub —examine, de manera que la excepcion formulada por la
demandante tampoco tiene vocacion de prosperidad.



4. Las pruebas obrantes en el proceso
4.1. Documentales

Original de la comunicacién por medio de la cual el Jefe de Division de Recursos
Fiscales del Fondo Nacional de Caminos Verdes, le informa a la sefiora Mercedes
Rodriguez de Bernal sobre el formulario de solicitud de compra de activos de la
entidad que debe diligenciar y entregar en dicha Division?’.

Original de la Resolucion No. 5147 del 21 de octubre de 1994, a través de la cual
se resuelve adjudicar a la sefiora Mercedes Elena Rodriguez de Bernal por la
suma de un millon cuarenta mil pesos, el vehiculo tipo volqueta de placas No.
OY50369 marca Ford, Modelo F-6000 del afio 197328,

Original de la notificacion personal del contenido de la Resolucion No. 5147 del 21
de octubre de 19942°,

Original del contrato de compraventa No. 11-0264-0-94 del 30 de enero de 1995,
celebrado entre el liquidador del Fondo de Caminos Vecinales y la sefiora
Mercedes Elena Rodriguez de Bernal, cuyo objeto constituyé la compraventa de
un vehiculo, por el precio de un millén cuarenta mil pesos $1°040.000%°.

Copia auténtica del Recibo de Caja de la Tesoreria del Fondo Nacional de
Caminos Vecinales No. 49604 del 6 de febrero de 1995, en el cual consta el pago
de un millébn cuarenta mil pesos ($1'040.000) por concepto de la compra del
vehiculo, acordada en el Contrato Administrativo No. 11-0264-0-943,

Original de la “Declaracion de Importacion” con serial No. 952090186019, en el
gue consta que el 16 de febrero de 1995 la sefiora Mercedes Elena Rodriguez de
Bernal cancel6 la suma de novecientos setenta y seis mil cuatrocientos setenta y
cinco pesos ($976.475), correspondiente a la autoliquidacion del vehiculo
“Chasises cabinados marca FORD F-6000 de 146 pulgadas entre ejes modelo
1973 con vuelco™?,

Copia auténtica del memorando No. 11-2200-00537 de 7 de abril de 1997, en el
cual el Jefe de la Oficina Juridica del Fondo de Caminos Vecinales le informa al
Jefe del Almacén General de la entidad que el contrato No. 11-0264-0-9 se
“encuentra debidamente legalizado por la sefiora MERCEDES ELENA
RODRIGUEZ", por lo que puede continuarse con el tramite respectivo®,

Original del OTRO SI No. 1 suscrito el 5 de abril de 1995, mediante el cual las
partes firmantes acordaron aclarar la clausula primera del contrato de
compraventa No. 11-00264-0-94, “en el sentido que el vehiculo de placas OY
5039, la fecha de manifiesto correcta es 01-10-74 y el color es verde y no como se
hizo figurara inicialmente™*,

27 Folio 2 del cuaderno de pruebas.

2 Folios 3 y 4 del cuaderno de pruebas.
2 Folio 5 del cuaderno de pruebas.

%0 Folios 6 y 7 del cuaderno de pruebas.
31 Folio 8 del cuaderno pruebas.

32 Folio 7 del cuaderno pruebas.

33 Folio 10 del cuaderno pruebas.

34 Folio 11 del cuaderno pruebas.



Original de la comunicacion No. 11-2200-005496 del 1 de agosto de 1995, por
medio de la cual el Director del Fondo Nacional de Caminos Vecinales le responde
negativamente a la sefiora Mercedes Elena Rodriguez de Bernal la propuesta
consistente en el cambio del vehiculo adjudicado por otro y, adicionalmente, le
propone “terminar el contrato por mutuo acuerdo e inmediatamente liquidarlo y con
base en esto la Entidad le reintegraria el valor de la maquinaria $ 1.040.000” %,

Ahora bien, respecto de los documentos que la demandante allego al
proceso junto con el escrito de apelacion®, sea lo primero decir que de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 214 del C.C.A contenido en el Decreto
Ley 01 de 1984%, las pruebas en segunda instancia sélo proceden en los
siguientes eventos:

“ARTICULO 214. PRUEBAS EN SEGUNDA INSTANCIA. Cuando se trate de
apelacion de sentencia, las partes podran pedir pruebas, que se decretaran
Unicamente en los siguientes casos:

1. Cuando decretadas en la primera instancia, se dejaron de practicar sin culpa
de la parte que las pidi6, pero solo con el fin de practicarlas o de cumplir
requisitos que les falten para su perfeccionamiento.

2. Cuando versen sobre hechos acaecidos después de transcurrida la
oportunidad para pedir pruebas en primera instancia, pero solamente para
demostrar o desvirtuar estos hechos.

3. Cuando se trate de documentos que no pudieron aducirse en la primera
instancia por fuerza mayor o caso fortuito o por obra de la parte contraria.

4. Cuando con ellas se trate de desvirtuar los documentos de que trata el
numeral anterior.”

En ese contexto, encuentra la Sala, después de revisado el expediente, que la
parte actora no aporto ni solicité junto con la demanda los documentos allegados
al proceso en esta instancia, como tampoco el Tribunal a quo ordené su decreto,
razon por la cual no es cierto que, tal como lo manifest6 la demandante, esos
escritos hubieran sido solicitados como prueba y que la entidad demandada
hubiese omitido remitirlos al proceso.

Por ultimo, y luego de examinar el contenido de los documentos en mencion, se
observa que ninguno de ellos corresponde a alguno de los presupuestos
consagrados en la citada norma, por lo que no hay lugar a tenerlos como prueba.

4.2 Prueba pericial
Dentro del proceso se practicé un dictamen pericial con el objeto de determinar

“qué puede producir una volquete (Sic) marca FORD modelo 6000 afio 1973, dos
puertas, carroceria vuelco, en buen estado desde el dia 6 de abril de 1995, dia en

% Folios 12 y 13 del cuaderno pruebas.

% Folios 127 a 129 del cuaderno principal.

7 Normatividad aplicable al presente caso, de conformidad con lo sefialado en el articulo 308 de la Ley 1437
de 2011, por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, en los siguientes términos: ““Los procedimientos y las actuaciones administrativas, asi como
las demandas y procesos en curso a la vigencia de la presente ley seguiran rigiéndose y culminaran de
conformidad con el régimen juridico anterior.”



gue se perfeccioné el contrato hasta la fecha aproximada de la sentencia dentro
del presente proceso”8.

5. El caso concreto

5.1. El régimen juridico aplicable al contrato de compraventa No. 11-0264-0-
94

Definida la competencia de esta Corporacion para conocer del presente asunto y
relacionadas las pruebas obrantes en el expediente, es necesario establecer el
régimen juridico aplicable a dicho convenio a efectos de adoptar una decision
frente al caso concreto.

En este punto, cabe recordar que el contrato de compraventa celebrado entre el
Fondo Nacional de Caminos Vecinales y la demandante, se suscribié el 30 de
enero de 1995, razon por la cual, ha de entenderse que las normas que lo regian
son las disposiciones contenidas en la Ley 80 de 1993, cuyos articulos 13, 32 y
40, entre otros, prescriben que, ademas de las disposiciones de esa Ley, a los
contratos estatales les resultan aplicables las reglas propias de los Codigos Civil y
de Comercio.

En este caso, la Sala encuentra que al contrato de compraventa celebrado por el
Fondo de Caminos Vecinales y la sefiora Mercedes Elena Rodriguez de Bernal,
no le son aplicables las normas del Cddigo de Comercio, en tanto que no se
encuentra incluido en los supuestos contemplados en esa normatividad propia de
los comerciantes y de los actos de comercio, razén por la cual, en lo no previsto
en el Estatuto de Contratacion Estatal —Ley 80 de 1993-, se acudira a las normas
contenidas en el Codigo Civil.

5.2. El incumplimiento del contrato

Para efectos de determinar si el Fondo Nacional de Caminos Vecinales, incumplié
las obligaciones que surgieron del contrato que suscribié el 30 de enero de 1995
con la hoy demandante resulta necesario hacer referencia a los siguientes
aspectos:

El Cédigo Civil en su articulo 1849, define el contrato de compraventa como aquel
en el que “[...] una de las partes se obliga a dar una cosa y la otra a pagarla en
dinero. Aquélla se dice vender y ésta comprar. El dinero que el comprador da por
la cosa vendida se llama precio”.

En efecto, la compraventa es un contrato por el cual las partes se obligan
reciprocamente; en él las obligaciones del vendedor se reducen a la entrega o
tradicion de la cosa vendida y a su saneamiento y las de comprador a pagar el
precio del bien objeto del contrato.

De acuerdo con lo anterior, puede afirmarse que son caracteristicas del contrato
de compraventa su bilateralidad, comoquiera que se celebra entre dos sujetos de
derecho entre los cuales surgen obligaciones reciprocas que se sirven
mutuamente de fundamento; su onerosidad, dado que el precio es uno de sus
elementos esenciales, toda vez que las prestaciones a cargo de cada una de las
partes se toma como equivalente de las asumidas por la otra y finalmente, se
caracteriza por ser de ejecucion instantdnea en tanto su prestacion principal —

% Folios 33 a 41 del cuaderno de pruebas.



entregar la cosa por el precio- se cumple de inmediato, sin fraccionamientos.

En cuanto a vehiculos automotores se refiere, la Seccion Tercera de la
Corporacion ha sefialado que, si bien es cierto el contrato de compraventa de
automotores no requiere de formalidad alguna para su perfeccionamiento, no lo es
menos que para que opere la tradicion del correspondiente derecho real de
dominio se hace necesario el cumplimiento de la formalidad de la inscripcion del
negocio juridico en el respectivo registro, procedimiento éste que se constituye en
el modo a través del cual el titulo conduce a la transmision de la propiedad.

En torno a ese aspecto, en sentencia del 28 de julio de 2011%°, esta Subseccion
razond de la siguiente manera:

“(i) Si bien es cierto que el contrato de compraventa de vehiculos
automotores es consensual, comoquiera que no requiere de formalidad
alguna para su perfeccionamiento, no lo es menos que la eficacia del mismo
tanto frente a las autoridades publicas en materia de transito terrestre
automotor como frente a terceros, pende del cumplimiento de la formalidad o
solemnidad de la inscripcion del negocio juridico en el correspondiente
registro, procedimiento éste que se constituye, aun desde la normatividad
expedida en 1970, en el modo a través del cual el titulo conduce a la
transmision de la propiedad en los negocios a los cuales no se aplica la
legislacidbn mercantil; una comprension diferente, en virtud de la cual dicho
registro tendria solamente propésitos de publicidad, no sélo contraviene el
tenor literal de los preceptos que condicionan la eficacia del negocio a la
realizacion del registro, sino también el espiritu mismo del sistema registral
colombiano, construido a semejanza de los modelos aleman y austriaco —en
los cuales el modo, el registro, resulta imprescindible para constituir o
modificar el derecho real— y no del esquema consensual aplicado en Francia
y en parte de la Republica italiana en esta materia;

(i) En la medida en que el anotado registro tiene naturaleza claramente
constitutiva y no meramente declarativa, tanto en materia civii como en
materia comercial, desde los afios 1970 y 1971, respectivamente, la tradicion
de este tipo de bienes sdélo se entiende surtida con la entrega material del
automovil y con la inscripcion del titulo correspondiente en el Registro
Nacional Automotor, y

(iif) Como corolario de lo anterior, la propiedad o la realizacion de cualquier
negocio juridico que afecte un derecho real respecto de un vehiculo
automotor, solamente puede probarse con la acreditacién tanto del titulo
(contrato) como del modo (tradicion tabular) del cual se deriva la calidad de
propietario, usufructuario, acreedor pignoraticio, etcétera; las normas que
expresamente establecen una tarifa legal de prueba en esta materia —
articulos 43 y 44 del Decreto-ley 1250 de 1970— excluyen la posibilidad de
gue las anteriores circunstancias puedan acreditarse mediante la sola
aportacion de los titulos o instrumentos sujetos a inscripcion, mas alla de que
el titulo o instrumento en cuestidn solo surtira efectos respecto de terceros —
desde 1970, se insiste— después de efectuada la referida inscripcion”.

De frente al caso concreto, encuentra la Sala acreditado que el 30 de enero de
1995 el Fondo Nacional de Caminos Vecinales suscribié con la sefiora Mercedes
Elena Rodriguez de Bernal, el contrato No. 11-0264-0-94 cuyo objeto consistié en

% Radicado No. 19753, Consejero Ponente: Dr. Mauricio Fajardo Gémez.



la compra y venta del vehiculo de “PLACA: OY5039 MARCA: FORD TIPO:
VOLQUETA MODELO: F6000 ANO: 73 NUMERO DE CHASIS: K6IVVT.0835
MOTOR: 978-9592 CARROCERIA: VUELCO COLOR: AMARILLO NUMERO DE
PUERTAS: 2 FECHA Y NUMERO DE MANIFIESTO: 01-19-74 CIUDAD DE
MANIFIESTO: BARRANQUILLA VALOR: $1.040.000™°,

En dicho contrato se pacté como precio del vehiculo automotor la suma de un
millon cuarenta mil pesos ($1'040.000), dinero que el comprador debia cancelar de
contado en la Tesoreria del Fondo Nacional de Caminos Vecinales dentro de los
cinco (5) dias habiles siguientes a la firma del contrato*!; por su parte, al vendedor
le correspondia realizar las “gestiones de traspaso a mas tardar dentro de los
treinta (30) dias siguientes a la firma del contrato” y , una vez que el comprador le
acreditara su pago total y el de los “impuestos Aduaneros” correspondientes, para
Cuyo pago no se establecio término alguno, cumplido lo cual debia realizarse la
entrega material del automotor 42,

Ahora bien, en cuanto al cumplimiento de las obligaciones contraidas por las
partes en virtud del contrato en mencion, se halla demostrado que el 6 de febrero
de 1995, la demandante cancel6 en la Tesoreria del Fondo Nacional de Caminos
Vecinales la suma de un millén cuarenta mil pesos ($1'040.000), por la compra de
la “MAQUINARIA PLACA OY 5039 MARCA FORD. MODELO F6000 afio 73
CHASIS K61VVT.00835 97B-9592 CONTRATO No. 11-0264-0-94", es decir, como
se estipuld en el contrato, dentro de los cinco dias habiles siguientes a la fecha de
suscripcion del mismo — 30 de enero de 1995 —3.

Igualmente, se acreditd que el dia 16 de febrero de 1995, la sefiora Mercedes
Elena Rodriguez de Bernal pago la suma de novecientos setenta y seis mil
cuatrocientos setenta y cinco pesos ($976.475) por concepto de impuestos
aduaneros del vehiculo automotor objeto del contrato®*.

Encuentra la Sala también demostrado, con fundamento en la comunicacion No.
11-2200-005496 No. del 1 de agosto de 1995 emitida por el Director del Fondo de
Caminos Vecinales, que la parte demandante acredito ante la entidad el pago de
la volqueta y de los impuestos aduaneros; no obstante, si bien no resulto posible,
a partir de las pruebas aportadas al proceso establecer con precision la fecha en
la cual la parte demandante cumplié con esa obligacion, lo cierto es que mediante

40 CONTRATO NO. 11-0264-0-94:

“CLAUSULA PRIMERA.- EL VENDEDOR se compromete a transferir al COMPRADOR a titulo de venta y
éste a adquirir la propiedad del (los) bien (es)que a continuacion se identifican:

PLACA: 0OY5039 MARCA: FORD TIPO:VOLQUETA MODELO: F6000 ANO:73 NUMERO DE
CHASIS:K6IVVT.0835 MOTOR:978-9592 CARROCERIA:VUELCO COLOR: AMARILLO NUMERO DE
PUERTAS: 2 FECHA Y  NUMERO DE MANIFIESTO:01-19-74  CIUDAD DE
MANIFIESTO:BARRANQUILLA VALOR:$1.040.000”. (Folios 6 y 7 del cuaderno de pruebas).

4l CLAUSULA SEGUNDA. “PRECIO DE VENTA.- Como precio de(los) bien(es) descrito(s) las partes
acordaron la suma de UN MILLON CUARENTA MIL PESOS CON CERO CENTAVOS M.CTE ($1.040.000).
TERCERA. FORMA DE PAGO.- EL COMPRADOR se compromete a pagar el precio a que se refiere la
clausula anterior en la siguiente forma: DE CONTADO; para este efecto dentro de los cinco (5) dias habiles
siguientes a la firma del presente contrato el COMPRADOR debera cancelar en la Tesoreria del FONDO
NACIONAL DE CAMINOS VECINALES la totalidad del precio de la presente venta.”

4 CLAUSULA CUARTA.-“OBLIGACIONES DEL VENDEDOR.- EL VENDEDOR se obliga a hacer
entrega del(los) bien(es) en el estado y sitio que se encuentra(n), libre(s) de gravamenes... Igualmente el
VENDEDOR se obliga a realizar las gestiones de traspaso a mas tardar dentro de los treinta dias (30)
siguientes a la firma del presente contrato, previo cumplimiento de las obligaciones por parte del
COMPRADOR. PARAGRAFO: EL VENDEDOR se compromete a entregar el (los) bien(es) objeto de la
venta en la fecha en que el comprador le acredite: PRIMERO. Haber cancelado la totalidad del precio
acordado. SEGUNDO. Haber cancelado los Impuestos Aduaneros...”

43 Folio 8 del cuaderno de pruebas.

44 Folio 9 del cuaderno de pruebas.



ese documento se evidencia que, la parte demandante con anterioridad a la fecha
de la comunicacion habia acreditado ante el Fondo los respectivos pagos. El
documento en mencion es del siguiente tenor:

“...La adjudicacion de la volgueta con numero de inventario 153 de placas OY
6044 que usted propone a cambio de la que le fue adjudicada en el contrato
No. 11-0264-0-94 no es factible debido a que la Ley 188 del 2 de Junio del
presente afio en su articulo 36 suspendié la liquidacién de la entidad.

Es decir en estos momentos el Comité de Adjudicaciones no esta operando.
Una de las formas legales y que finiquitaria este impase seria el de terminar
el contrato por mutuo acuerdo e inmediatamente liquidarlo y con base en esto
la Entidad le reintegraria el valor de la maquinaria $1.040.000. En cuanto a
los impuestos aduaneros que canceld en el Banco Popular tendria que
solicitar la devolucion de esa suma directamente en la DIAN ya que es la
entidad que recaudo dicho dinero.

Sintetizando la entidad unicamente le reintegra el valor de la volqueta
gue usted cancel6 mediante recibo de caja No. 49604 por valor de
$1.040.000. (...)"*(Resalta la Sala).

En ese contexto, salta a la vista que la demandante cumplié a cabalidad con las
obligaciones contraidas en el contrato de compraventa, toda vez que cancelo el
valor total del vehiculo y de los impuestos aduaneros y, ademas, acredité dichos
pagos ante el Fondo de Caminos Vecinales.

Ahora bien, en cuanto a los compromisos asumidos por la entidad demandada en
el contrato, observa la Sala que ésta tenia la obligacién de realizar la entrega
material del vehiculo una vez la parte demandante acreditara el pago total del bien
y del impuesto de aduanas, no obstante, a pesar de que la demandante, como ya
se vio, acreditdo ante la propia entidad los respectivos pagos, la demandada no
cumplioé con la obligacion de entregar el bien en el momento en el cual se le puso
en conocimiento el pago, prueba de lo cual es que, mediante la comunicacion en
mencion, el Director se limitd a proponerle a la ahora demandante la terminacién
del contrato por mutuo acuerdo y, en consecuencia, el reintegro de lo que habia
cancelado por el valor del vehiculo.

De conformidad con lo anterior, ha de concluirse que corresponde a la entidad
demandada reparar los dafios que le hubiere causado al demandante con ocasion
del incumplimiento del contrato No. 11-0264-0-94.

6. Los perjuicios

La parte demandante solicitdé que se condenara a la entidad demandada a pagar a
su favor los perjuicios que le fueron ocasionados como consecuencia del
incumplimiento del contrato No. 11-0264-0-94.

Al respecto, sefialdé que los dafios derivados del incumplimiento del contrato se
encuentran plenamente demostrados con documentos y con el dictamen pericial
rendido dentro del proceso, el cual, por lo demas, no fue objetado por la parte
demandada.

6.1. Por perjuicios materiales

6.1.1. Indexacion del monto que cancel6 por el valor del vehiculo.

45 Folios 12 y 13 del cuaderno de pruebas.



Por este concepto solicitdé la suma de un millén cuarenta mil pesos ($1'040.000)
correspondientes al pago que efectué ante la Tesoreria del Fondo de Caminos
Vecinales por el vehiculo objeto del contrato.

En cuanto ese aspecto se refiere, observa la Sala que el pago en mencion se
encuentra acreditado con la copia auténtica del Recibo de Caja No. 49604 de la
Tesoreria de Fondo de Caminos Vecinales que obra a folio 8 de cuaderno de
pruebas, por lo que, en consecuencia, se procedera a actualizar (traer a valor
presente) la suma de un millon cuarenta mil pesos con base en los indices de
precios al consumidor certificados por el Banco de la Republica®, para lo cual se
aplicara la siguiente férmula:

Vh x Indice final

Vp: ----------------------
Indice inicial
Vp: Corresponde al valor presente
Vh: Es el valor histérico o inicial ($1'040.000)

Indice Final: Es el IPC vigente a 30 de enero de 2013

Indice inicial: Es el IPC vigente a 6 de febrero de 1995%’

1'040.000 x 112,14 (enero /2013)
Vp: ----------------------------------------------------
27,56 (febrero/1995)

Vp= $4'231.698, 11

El valor del capital adeudado a la demandante, actualizado con el IPC al mes de
enero de 2013, es de cuatro millones doscientos treinta y un mil seiscientos
noventa y ocho pesos con once centavos, moneda corriente ($4'231.698, 11).

6.1.2. Indexacion del pago que efectud por concepto de “autoliquidacion de
de importacién del vehiculo”.

La parte demandante reclamoé la suma de $976.475, correspondiente al pago que
efectud en la Direccion Nacional de Impuestos (DIAN), por concepto de la
“autoliquidacién de impuestos y aranceles de importacion” del vehiculo objeto del
contrato.

Obra a folio 7 del cuaderno de pruebas, el original de la Declaracion de
Importacién, cuyo numero de serial corresponde al 952090186019 en el cual
consta que se pagé la suma de $976.475 por concepto de importacion del citado
automotor.

46 \Véase http://www.banrep.gov.co/ Consulta realizada el 18 de febrero de 2013, a las 18:30 P.M.
47 El 6 de febrero de 1995 se realizd el pago a la Tesoreria del Fondo.



En ese orden de ideas, se encuentra acreditado el pago efectuado por la
demandante por tal concepto, razon por la cual se procedera a actualizar la suma
de novecientos setenta y seis mil cuatrocientos setenta y cinco pesos ($976.475)
con base en los indices de precios al consumidor certificados por el Banco de la
Republica®®, para lo cual se aplicara la siguiente férmula:

Vh x Indice final

Vp: ----------------------
Indice inicial
Vp: Corresponde al valor presente
Vh: Es el valor histérico o inicial ($976.475)

Indice Final: Es el IPC vigente a 30 de enero de 2013

Indice inicial: Es el IPC vigente a 16 de febrero de 1995%°

976.475 x 112,14 (enero /2013)
Vp: ----------------------------------------------------
27,56 (febrero/1995)

Vp= $3'973.218, 66

6.1.3. Lucro cesante

Por este concepto la parte actora solicitO que se le reconociera la suma que
resultara establecida con fundamento en los calculos elaborados por los
auxiliares de justicia, “peritos”.

Observa la Sala que entre los folios 33 y 41 del cuaderno de pruebas, obra el
dictamen pericial que se rindi6 en el proceso, en el cual se establecieron los
valores maximos de los canones que, de conformidad con resoluciones proferidas
por el Ministerio de Transporte, se pueden pagar en los contratos de
arrendamiento por alquiler de vehiculos. Asi mismo, los peritos dejaron constancia
de que el vehiculo objeto del contrato, por ser modelo 1973 se “hallaria por fuera
de los requisitos para realizar contratos con el Establecimiento publico FONDO DE
CAMINOS VECINALES, ya que superaba los trece afios de servicio a la fecha de
perfeccionamiento de dicho contrato”.

En ese contexto, resulta evidente que mediante el dictamen pericial rendido en el
proceso, no se acredita el perjuicio que se pretende reclamar por lucro cesante,
toda vez que a través de €l no es posible demostrar que el automotor se
encontraba vinculado a una empresa o entidad, asi como tampoco se aportd
contrato alguno u otro medio de prueba que permita establecer a la Sala que
efectivamente la demandante habia pactado alguna relaciébn negocial, razén
suficiente para negar la pretension solicitada.

48 Véase http://www.banrep.gov.co/ Consulta realizada el 18 de febrero de 2013, a las 18:30 P.M.
49 Fecha en que se efectud el pago ante la DIAN.



6.1.4. Tasas de interés aplicable al contrato No. 11-0264-0-94.

En la demanda, la parte actora solicitd de manera subsidiaria que, en caso de que
no se accediera al pago del lucro cesante se le reconocieran intereses corrientes
bancarios sobre las sumas de $1'040.000 (por valor del vehiculo) y de 976.475
(por pago de importacion del vehiculo).

En este caso es necesario precisar que el pago que efectué el demandante -
$1'040.000 y $976.475- con ocasion del contrato No. 11-0264-0-94, representa un
capital inmovilizado, que da lugar al reconocimiento de intereses, toda vez que se
le privd a la parte demandante del beneficio y ventaja que implicaba tener a su
disposicion ese dinero.

En efecto, las sumas que la parte demandante pago por concepto del valor e
importacion del vehiculo, en si mismo, representa un capital inmovilizado, toda vez
gue no pudo disponer de él, circunstancia que configuré la pérdida de los
rendimientos que normalmente hubiesen generado esas sumas de dinero.

En ese orden de ideas, de conformidad con lo expresado por la Corporacion en
repetidas oportunidades®° el capital inmovilizado en términos de la legislacion civil
—articulo 1.617- tiene como renta legal anual el 6%, por lo que se procedera a
efectuar la respectiva liquidacion de intereses sobre los valores de $1'040.000 y
$976.475, por un periodo de 18 afios, lapso comprendido entre la fecha en la cual
se realizaron los respectivos pagos — febrero de 1995- y la fecha de expedicion de
esta providencia —febrero de 2013-; el resultado se indexara.

Célculo de la liquidacién de intereses sobre la suma de $1'040.000:

Capital x tasa de interés anual del 6% (mensual 0.5%) x niumero de afios
Capital: $1'040.000, que corresponde al pago del vehiculo

Interés: 6%

El nimero de afios a liquidar es 18.

| =$1'040.000 x 6% x 18=$ 1'123.200

Esa suma actualizada a la fecha de la sentencia equivale a $4'570.233,96 segun
el siguiente férmula:

Vh x Indice final

Vp: ----------------------
Indice inicial
Vp: Corresponde al valor presente
Vh: Es el valor histérico o inicial ($1'123.200)

Indice Final: Es el IPC vigente a 30 de enero de 2013

Indice inicial: Es el IPC vigente a febrero de 1995°!

50 \/er Providencia del 24 de febrero de 2005. M.P. Ramiro Saavedra Becerra. Rad: 21120.
51 Fecha en que se realizd el pago a la Tesoreria del Fondo.



1'123.200 x 112,14 (enero /2013)
Vp: ----------------------------------------------------
27,56 (febrero/1995)

Vp= $4'570.233,96

Célculo de laliquidacion de intereses sobre la suma de $976.475

Capital: $976.475, que corresponde al pago de autoliquidacion por importacion del
vehiculo.

Interés: 6%

El nimero de afios a liquidar es 18.

| = $976.475 x 6% x 18=$ 1'054.593

Esa suma actualizada a la fecha de la sentencia equivale a $4'570.233,96, segun
el siguiente férmula:

Vh x Indice final

Vp: ----------------------
Indice inicial
Vp: Corresponde al valor presente
Vh: Es el valor histérico o inicial ($1'054.593)

Indice Final: Es el IPC vigente a 30 de enero de 2013

Indice inicial: Es el IPC vigente a febrero de 1995%

1'054.593 x 112,14 (enero /2013)
Vp: ----------------------------------------------------
27,56 (febrero/1995)

Vp= $4'291.076,16

El valor total de los intereses asciende a la suma de ocho millones ochocientos
sesenta y un mil trescientos diez pesos con doce centavos ($ 8'861.310,12).

6.1.5. Clausula Penal

La parte demandante en el numeral 2.5 del acapite de “DECLARACIONES Y
CONDENAS” solicité hacer efectiva a su favor la clausula penal pactada en el
contrato equivalente al 10% del valor del contrato.

Revisado el contrato No. 11-0264-0-94, se observa que en la clausula quinta del
contrato No. 11-0264-0-94, las partes fijaron en un “10% sobre el valor del
contrato” la clausula penal, la cual, por lo demas, se pactd con caracter
sancionatorio®3, de la siguiente manera:

52 Fecha en que se efectud el pago por autoliquidacion de importacion del vehiculo.
%8 En cuanto a la naturaleza de la clausula penal ver auto del 16 de agosto de 2012. M.P. Hernan Andrade
Rincén. Rad: 39702



“QUINTA. CALUSULA PENAL. Las partes establecen como sancion
pecuniaria a cargo de quien incumpla cualquiera de las estipulaciones
derivadas de este acto juridico la suma de 10% sobre el valor total del
contrato que corresponde a la suma de CIENTO CUATRO MIL PESOS CON
CERO CENTAVOS M.CTE ($1.040.000), cantidad de la cual sera acreedora
la otra”.

Asi las cosas, comoquiera que en el presente asunto la entidad demandada
incumplio las obligaciones contractuales derivadas del contrato No. 11-0264-0-94
y, dado que, se encuentra debidamente acreditada la sancion pecuniaria pactada
entre las partes por el incumplimiento -10% del valor del contrato-, procedera la
Sala hacer efectiva la pena a favor de la parte demandante.

El valor total del contrato era de $1'040.000, suma que actualizado con el IPC al
mes de enero de 2013, es de cuatro millones doscientos treinta y un mil
seiscientos noventa y ocho mil pesos con once centavos, moneda corriente
($4'231.698,11) y, el 10% de ese monto es el equivalente a $423.169, suma de
dinero correspondiente a la sancion pecuniaria.

Finalmente, cabe advertir que en la medida en que el Fondo de Caminos
Vecinales fue liquidado y las obligaciones pendientes fueron asumidas por La
Nacién - Ministerio de Transporte®*, las decisiones que aqui se profieran recaeran
sobre esta Ultima, en virtud de la sucesion procesal prevista en el articulo 60 del
Caodigo de Procedimiento Civil.

7. Condena en costas.

Habida cuenta que para el momento en que se dicta este fallo, el articulo 55 de la
Ley 446 de 1998 indica que sélo hay lugar a la imposicibn de costas cuando
alguna de las partes hubiere actuado temerariamente y, en el sub lite, ninguna
actuo de esa forma, en el presente asunto no habra lugar a imponerlas.

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

FALLA

PRIMERO.- REVOCASE la sentencia proferida el 30 de noviembre de 2001 por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Sala de Descongestién para Fallo, de
conformidad con expuesto en la parte considerativa de esta providencia y, en su
lugar, se dispone:

DECLARASE el incumplimiento del contrato No. 11-0264-0-94 por parte del
Fondo de Caminos Vecinales.

5 Mediante el Decreto 1790 de 2003% se suprimié el Fondo de Caminos Vecinales y se ordend su
liquidacidn, por lo que el articulo 16 de la normatividad en mencion establecio que ““una vez finalizada la
liquidacién del Fondo Nacional de Caminos Vecinales, FNCV en liquidacién, los bienes, derechos y
obligaciones seran transferidos a la Nacidn - Ministerio de Transporte”.

Asi mismo, segun lo previé el Decreto 2486 de 2006, se amplié “hasta el 30 de septiembre de 20086, el plazo
conferido mediante el Decreto 1301 de abril 27 de 2006, para concluir el proceso de liquidacién del Fondo
Nacional de Caminos Vecinales, FNCV, en Liquidacion”.



Como consecuencia de la declaracion anterior CONDENASE a la NACION —
MINISTERIO DE TRANSPORTE a indemnizar a la parte demandante por
concepto de perjuicios materiales la suma de ocho millones doscientos cuatro mil
novecientos dieciséis pesos con setenta y siete centavos ($8.204.916,77); por
concepto de intereses la suma de ocho millones ochocientos sesenta y un mil
trescientos diez pesos con doce centavos ($ 8'861.310,12).; por concepto de la
clausula penal el valor de cuatrocientos veinte tres mil ciento sesenta y nueve
pesos ($423.169,81).

SEGUNDO.- Sin condena en costas.

TERCERO.- En firme esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de
origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

HERNAN ANDRADE RINCON

MAURICIO FAJARDO GOMEZ

CARLOS ALBERTO ZAMBRANO BARRERA



