FONDO FINANCIERO DE PROYECTOS DE DESARROLLO, FONADE -
Naturaleza juridicay objeto

FONADE, como persona juridica publica, fue creado por el Gobierno Nacional
mediante el decreto 3068 de 1968, en ejercicio de las facultades que le fueron
conferidas por la ley 65 de 1967, como un establecimiento publico denominado
Fondo Nacional de Proyectos de Desarrollo, adscrito al Departamento Nacional de
Planeacién, con autonomia administrativa y patrimonio propio, y cuya funcién era
financiar a entidades de derecho publico o privado los estudios mencionados en el
articulo 1° del citado decreto. Luego se reestructuré6 mediante el decreto 2168 de
1992, expedido por el Presidente de la Republica en desarrollo de las atribuciones
otorgadas por el articulo transitorio 20 de la Constitucion Politica, pasando a ser una
“‘Empresa Industrial y Comercial del Estado, de caracter financiero denominada
Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo”. Posteriormente las disposiciones de
este decreto fueron incorporadas en la Parte Décima, Capitulo XIl, articulos 286 a
289 del Estatuto Organico del Sistema Financiero (E.O.S.F.), expedido por el
Gobierno Nacional mediante el Decreto 663 de 1993. Mas adelante el decreto 288
de 2004 modificé la estructura de FONADE, pero conservé su denominacion y su
naturaleza como empresa industrial y comercial del Estado, de caracter financiero.
(...) FONADE es una “institucion financiera”, pues, segun lo dispuesto en el articulo
11 del Decreto 2168 de 1992, recogido en el articulo 289 del Estatuto Organico del
Sistema Financiero, FONADE estaba sometida al control y vigilancia de la
Superintendencia Bancaria, cuyas funciones actualmente corresponden a la
Superintendencia Financiera. Esta definicion de “institucion financiera” no pugna con
lo dispuesto en el E.O.S.F. ni en ninguna otra disposicion posterior, ya que en tales
normas no se encuentra una definicion distinta del mismo término. Por el contrario,
dicha legislacion confirma que FONADE es una institucién o entidad financiera de
propiedad estatal.

FUENTE FORMAL: DECRETO 3068 DE 1968 / DECRETO 2168 DE 1992 /
DECRETO 288 DE 2004 / LEY 45 DE 1990 — ARTICULO 90

CONTRATOS CELEBRADOS POR EL FONDO FINANCIERO DE PROYECTOS
DE DESARROLLO, FONADE - Régimen juridico aplicable

Al ser FONADE una entidad financiera de caracter estatal, los contratos que
celebraba dentro del giro ordinario de las actividades propias de su objeto no
estaban sometidos a la ley 80 de 1993 y se regian por las disposiciones que les
fueran aplicables (E.O.S.F. y demas normas financieras, Codigo de Comercio,
Cadigo Civil, entre otras). Por el contrario, los contratos que no correspondian al
giro ordinario de las actividades propias de su objeto, estaban sujetos
integramente a la ley 80 de 1993, norma que, como es sabido, remite
parcialmente al derecho privado, especialmente en lo relacionado con el objeto de
los contratos (articulos 32 y 40). (...) La ley 1150 de 2007, “por medio de la cual se
introducen medidas para la eficiencia y la transparencia en la Ley 80 de 1993 y se
dictan otras disposiciones generales sobre la contratacion con Recursos Publicos”,
introdujo a la ley 80 de 1993 una reforma integral, aunque no total. En este
sentido, el articulo 15 de dicha ley modificé el paragrafo 1° del articulo 32 de la ley
80 de 1993. (...)Resalta la Sala que, a diferencia de la norma original, que se
referia a los contratos “que correspondan al giro ordinario de las actividades
propias de su objeto social”, la nueva redaccién no incluyé tal condicionamiento,
por lo cual debe concluirse que, desde la entrada en vigencia de la ley 1150 de
2007, todos los contratos celebrados por los establecimientos de crédito, las
aseguradoras y las demas entidades financieras de caracter estatal quedaron
excluidos del Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica. No



obstante, la misma ley 1150 de 2007 introdujo una regla especial para FONADE,
en el articulo 26. (...) Desde el 16 de enero de 2008, fecha de entrada en vigencia
del articulo 26 de la Ley 1150 de 2007, todos los contratos que celebre FONADE,
sin excepcion, quedaron sometidos al Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica. (...)encuentra la Sala que la derogatoria del articulo 26 de
la ley 1150 de 2007, que trata de la contratacion estatal, dispuesta en el articulo
276 de la ley 1450 de 2011, que versa sobre el Plan Nacional de Desarrollo,
resulta contraria al principio de unidad de materia consagrado en el articulo 158 de
la Constitucion Politica, y que en un caso similar la Corte Constitucional, en la
sentencia C-331 de 2012, declaré inexequible la derogatoria del paragrafo
segundo del articulo 12 y del articulo 30 de la ley 1382 de 2010, efectuada por el
articulo 276 de la ley 1450 de 2011.

FUENTE FORMAL: LEY 80 DE 1993/ LEY 1150 DE 2007 — ARTICULO 26 / LEY
1450 DE 2011/ LEY 1450 DE 2011 — ARTICULO 276

CONTRATOS CELEBRADOS POR FONADE CON PARTICULARES - Régimen
juridico aplicable

Los contratos que FONADE celebre con particulares, incluidas las sociedades de
economia mixta con participacion estatal inferior al 50%, no estdn sometidos al
Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica, ya que siendo
FONADE una entidad o institucion financiera estatal, tales negocios juridicos estan
cubiertos por lo dispuesto en el articulo 15 de la ley 1150 de 2007, que modificé el
paragrafo primero del articulo 32 de la ley 80 de 1993, antes citados. En efecto, a
diferencia de la norma original de la ley 80 de 1993, que exceptuaba solamente los
contratos de dichas entidades que correspondieran al “giro ordinario de las
actividades propias de su objeto”, la modificacion introducida mediante la ley 1150
de 2007 excluyd la totalidad de los contratos celebrados por esas entidades, de tal
manera que actualmente se encuentran por fuera del campo de aplicacion del
Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica todos los contratos
celebrados por los establecimientos de crédito, las compafias de seguros y las
demas entidades financieras estatales con particulares. Esta regla se extiende,
incluso, a aquellos contratos que eventualmente no formen parte del giro ordinario
de las actividades propias de su objeto. (...) En consecuencia, aunque a los
contratos que celebren las entidades financieras publicas con particulares no se
les aplica la ley 80, estas deberan respetar y aplicar en su actividad contractual: i)
los principios de la funcion administrativa previstos en el articulo 209 de la
Constitucion Politica, ii) los principios de la gestion fiscal consagrados en el
articulo 267 de la Carta, cuando realicen actividades que impliquen gestion fiscal,
y iii) el régimen de inhabilidades e incompatibilidades establecido en el Estatuto
General de Contratacion de la Administracion Publica. Finalmente, conviene
sefalar que en esta clase de contratos no resulta juridicamente viable pactar
clausulas exorbitantes o excepcionales, pues éstas, como su nombre lo indica,
son ajenas al derecho comun o privado, en el que las partes contratantes se
presumen juridicamente colocadas en condiciones de igualdad.

CONTRATOS CELEBRADOS POR FONADE CON ENTIDADES PUBLICAS
EXCLUIDAS DE LA APLICACION DE LA LEY 80 DE 1993 — Régimen juridico
aplicable

Los contratos celebrados por FONADE con otras entidades que, a pesar de ser
publicas, también estan excluidas expresamente del Estatuto General de
Contratacion de la Administracion Puablica, se encuentran exceptuados, asi mismo,
de dicho régimen, en iguales condiciones a las sefaladas en el literal precedente.



Tal seria el caso, por ejemplo, de los contratos que celebre FONADE con otras
instituciones financieras estatales o con empresas industriales y comerciales del
Estado, sociedades de economia mixta con participacion estatal superior al 50%,
sus filiales, o sociedades entre entidades publicas que desarrollen actividades
comerciales en competencia con el sector privado y/o publico, nacional o
internacional, o en mercados regulados. Esta conclusién resulta obvia, pues si
ninguna de las entidades que son parte en un contrato esta sometida a la ley 80
de 1993, mal podria aplicarse dicho Estatuto al respectivo contrato, sin perjuicio de
lo dispuesto en el articulo 13 de la ley 1150 de 2007, como ya se indico. Ahora
bien, en este caso tampoco es posible convenir o incluir clausulas exorbitantes en
los respectivos contratos, por las mismas razones explicadas en el literal anterior.

CONTRATOS CELEBRADOS POR FONADE CON ENTIDADES ESTATALES -
Régimen juridico aplicable / CONVENIOS INTERADMINISTRATIVOS
CELEBRADOS POR FONADE

Los contratos que FONADE suscriba con otras entidades publicas, sujetas a la ley
80 de 1993, de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 1° y 2° son contratos
estatales que corresponden a la categoria de los “contratos interadministrativos” y
por tanto estdn sometidos al Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica. Ello es asi porque, si bien a FONADE no se le aplica en
principio la ley 80 de 1993 en los contratos que celebra, a la otra entidad estatal si
se le aplica y esta, por ende, obligada a cumplir con sus disposiciones. Esta
apreciacion resulta confirmada por lo dispuesto en la ley 1150, modificada por la
ley 1474 de 2011, en cuanto incluye la celebracion de los contratos
interadministrativos como uno de los casos en los que las entidades publicas
pueden acudir a la “contratacion directa”, y especialmente por lo previsto en el
articulo 2°, numeral 4°, literal c), inciso segundo, primera parte de la ley 1150 de
2007, modificado por el articulo 95 de la ley 1474 de 2011

FUENTE FORMAL: LEY 1474 DE 2011 — ARTICULO 95

CONTRATOS INTERADMINISTRATIVOS - Regulacién. No pueden incluir
clausulas exorbitantes o excepcionales

Si la entidad publica ejecutora no estuviera en competencia con el sector privado,
o la ejecucion del convenio interadministrativo no tuviere, por alguna razon,
relacion directa con las actividades propias de su objeto, los contratos derivados o
los “subcontratos” que celebre para ejecutar las obligaciones contraidas en virtud
del convenio interadministrativo, estarian sometidos al régimen de la ley 80 de
1993. En todo caso, se resalta que, en la hipétesis analizada, el contrato
interadministrativo, en si mismo, en cuanto a su celebracion, ejecucion,
terminacion y liquidacion, esta sometido al Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica, teniendo en cuenta, obviamente, las particularidades que
dicho régimen consagra para los contratos interadministrativos, y considerando
que, segun el articulo 40 de la ley 80, el objeto o “contenido” de los contratos
estatales es el que, “de acuerdo con las normas civiles, comerciales y las previstas
en esta ley, correspondan a su esencia y naturaleza”, asi como a ‘las
modalidades, condiciones y, en general, las clausulas o estipulaciones que las
partes consideren necesarias y convenientes...”, conforme al principio de la
autonomia de la voluntad. Justamente una de las particularidades de los contratos
interadministrativos, en relacién con los demas contratos estatales, radica en que
no pueden incluir las denominadas “clausulas exorbitantes o excepcionales” por
expresa disposicion del paragrafo del articulo 14 de la ley 80 de 1993. Esta
restriccion obedece, principalmente, a que las dos entidades publicas contratantes



se entienden dispuestas en un plano de igualdad, circunstancia que les impide
imponer o ejercer frente a la otra potestades excepcionales o unilaterales. Por ello,
técnicamente hablando, en esta clase de contratos no hay “contratantes” y
“contratistas”, como habitualmente se califica a las partes en los contratos
estatales, sino que las dos entidades publicas son contratantes o contrayentes.

FUENTE FORMAL: LEY 80 DE 1993 — ARTICULO 14

CONFLICTOS CONTRACTUALES EN QUE FONADE SEA PARTE - Jurisdiccion
competente

Paralelamente a los cambios que, en las dos ultimas décadas, ha tenido el régimen
juridico sustancial aplicable a los contratos celebrados por FONADE, se han visto
modificados también los criterios para establecer la jurisdiccion competente para
conocer y resolver los conflictos en los que sea parte dicha Entidad, originados en
su actividad contractual. Ello se debe no sé6lo a los cambios en su régimen
contractual, sino también a la evolucién de la jurisprudencia en esta materia y a las
modificaciones normativas que se han presentado en relacion con el objeto de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa.

JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA - Objeto

La ley 1437 de 2011 se fij6 como propdsito, en esta materia, establecer una regla
general que permitiera determinar con claridad el objeto de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, para lo cual opté por combinar el criterio organico
(referido a la naturaleza de las personas o entidades involucradas: entidades
publicas o particulares en ejercicio de funciones administrativas) con el criterio
material, definido, en este caso, como la sujecién al derecho administrativo de los
actos, contratos, hechos, omisiones y operaciones respectivos. Sabiendo que,
cualesquiera fuesen los criterios generales que se adoptaran, no serian
suficientes para evitar los conflictos de competencia que con cierta frecuencia se
presentan entre la Jurisdiccion Contencioso Administrativa y otras Jurisdicciones,
desde un punto de vista pragmatico se decidié complementar dichos criterios con
la enumeracién de varios asuntos especificos que debian ser del conocimiento de
la Jurisdiccién Contencioso Administrativa (segunda parte del articulo 104), y con
varias excepciones (articulo 105), esto es, situaciones que, a pesar de encajar, en
principio, dentro de los criterios generales o dentro de alguno de los casos
especiales, no deberian ser competencia de esta Jurisdiccién, por diversas
razones. Asi, de conformidad con la parte inicial del articulo 104 del CPACA, los
litigios originados en la celebracién de contratos por parte de cualquier entidad
publica o de un particular cumpliendo funciones administrativas, estan sometidos
a la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, siempre que estén regulados por el
derecho administrativo. No obstante, el numeral 2° de la misma disposicion
(norma especial) advierte que seran del conocimiento de dicha Jurisdiccion los
conflictos relativos a los contratos en los que sea parte una entidad publica o un
particular en ejercicio de funciones propias del Estado, cualquiera que sea su
régimen. 3. A pesar de esta Ultima regla especial, el articulo 105 del Cadigo
consagra una excepcion, consistente en que la Jurisdiccibn Contencioso
Administrativa no conocerd de las controversias relacionadas con aquellos
contratos en los que sea parte una entidad publica que tenga el caracter de
institucion financiera, aseguradora, intermediario de seguros o intermediario de
valores vigilado por la Superintendencia Financiera, y que se refieran al “giro
ordinario” de sus negocios. Puesto que FONADE es una institucion financiera de
caracter publico vigilada por la Superintendencia Financiera, resulta claro que los
litigios originados en los contratos que FONADE celebre y que correspondan al



giro ordinario de sus negocios, no estan sometidos al conocimiento de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa, sino al de la Jurisdiccion Ordinaria. (...)
Los unicos contratos que no estarian incluidos dentro del “giro ordinario de sus
negocios” y que, por lo tanto, son del conocimiento de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, serian aquellos que llegare a celebrar FONADE, dentro de su
objeto secundario o complementario, en forma extraordinaria o esporadica, como
la adquisicion de una nueva sede principal, el cambio integral de su plataforma
tecnologica, una consultoria especial (por ejemplo, para una eventual
reestructuracion interna o “reingenieria”), el cambio general de sus marcas y
demas signos distintivos, entre otros. Obviamente, tampoco forman parte del “giro
ordinario de sus negocios” aquellos contratos que FONADE llegare a celebrar por
fuera de su objeto. Sin embargo, no parece necesario profundizar en este punto,
porque tales contratos no podrian ser celebrados validamente por FONADE vy, de
llegar a hacerlo, estarian viciados de nulidad, sin perjuicio de las
responsabilidades que correspondan a las personas involucradas en los mismos.

FUENTE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 104 / LEY 1437 DE 2011 -
ARTICULO 105

OBJETO SOCIAL - Concepto / GIRO ORDINARIO DE LOS NEGOCIOS -
Concepto / FONDO FINANCIERO DE PROYECTOS DE DESARROLLO,
FONADE - Giro ordinario de sus negocios

La Sala puntualiza los siguientes aspectos: El objeto de una sociedad, y en
general de cualquier persona juridica, esta conformado por el denominado “objeto
principal” y el llamado “objeto secundario, complementario o subsidiario”. El
primero comprende las actividades y los actos expresamente previstos en el acto
de constitucion de la persona juridica (estatutos, en el caso de las sociedades;
ley, en el caso de las empresas industriales y comerciales del Estado, o acto de
creacion, en general). El segundo incluye dos grupos de actos juridicos: i)
Aquellos que, sin estar mencionados expresamente, guardan una relacion o
conexidad directa con el objeto principal, como por ejemplo, el otorgamiento de
una garantia necesaria para realizar una operacion prevista en el objeto principal;
i) todos los demas que resulten necesarios para ejercer los derechos y cumplir
las obligaciones que implica la existencia y el funcionamiento de la persona
juridica, tales como el pago de impuestos, la contratacion de personal, la
adquisicién de insumos o de activos fijos (muebles e inmuebles) etc. Cualquier
acto que no esté comprendido dentro del objeto, ya sea principal o secundario, no
puede ser realizado validamente por la persona juridica, pues excede su
capacidad legal. Por lo tanto, de llegar a celebrar un acto de esta clase, el mismo
estaria viciado de nulidad y, en esa medida, no obligaria validamente a la entidad.
Todos los actos (incluyendo los contratos) que una persona juridica celebra
“dentro del giro ordinario de sus negocios” deben estar comprendidos en su objeto
(principal o accesorio), pero existen algunos actos que las personas juridicas
pueden celebrar validamente, por estar incluidos dentro de su objeto, que no
corresponden, sin embargo, al “giro ordinario de sus negocios”, por tratarse de
actos u operaciones que se realizan de forma extraordinaria o esporadica. De los
criterios expuestos se desprende que, en el caso especifico de FONADE, los
siguientes contratos forman parte del “giro ordinario” de sus negocios: a. Todos
aquellos que celebra para realizar las actividades y cumplir las funciones que la
ley y las demas normas con fuerza de ley le asignan expresamente, ya sea que
correspondan a actividades tipicamente financieras o no (objeto principal). b.
Todos los que celebre en conexién o en relacion directa con dichos negocios
(objeto secundario, actos conexos). Ejemplo de dichos contratos podria ser los
gue suscribe FONADE para cumplir o ejecutar las obligaciones que asume frente



a otras entidades publicas, en desarrollo de los contratos de gerencia integral de
proyectos, de gerencia de recursos, y de los otros contratos interadministrativos
que celebra en ejercicio de sus funciones. c. Todos aquellos que resultan
necesarios para la existencia de FONADE y su funcionamiento normal como
empresa industrial y comercial del Estado (objeto secundario), siempre que sean
habituales u ordinarios, como la contratacién de personal, el mantenimiento de
sus sedes y vehiculos, el licenciamiento de software, la contratacion de servicios
de aseo o vigilancia, la asesoria juridica, administrativa, contable o técnica
ordinaria, la adquisicién de computadores, muebles de oficina, papeleria, etc. Por
consiguiente, todos los contratos indicados en los numerales anteriores estan
comprendidos dentro de la excepcidn prevista en el articulo 105, numeral 1° de la
ley 1437 de 2011 y, en consecuencia, se encuentran por fuera de la orbita de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa. De esta forma, los Unicos contratos que
no estarian incluidos dentro del “giro ordinario de sus negocios” y que, por lo
tanto, son del conocimiento de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, serian
aguellos que llegare a celebrar FONADE, dentro de su objeto secundario o
complementario, en forma extraordinaria o esporadica, como la adquisicion de
una nueva sede principal, el cambio integral de su plataforma tecnolégica, una
consultoria especial (por ejemplo, para una eventual reestructuracion interna o
“‘reingenieria”), el cambio general de sus marcas y demas signos distintivos, entre
otros. Obviamente, tampoco forman parte del “giro ordinario de sus negocios”
aguellos contratos que FONADE llegare a celebrar por fuera de su objeto. Sin
embargo, no parece necesario profundizar en este punto, porque tales contratos
no podrian ser celebrados validamente por FONADE vy, de llegar a hacerlo,
estarian viciados de nulidad, sin perjuicio de las responsabilidades que
correspondan a las personas involucradas en los mismos.

FONDO FINANCIERO DE PROYECTOS DE DESARROLLO, FONADE -
Improcedencia de inclusion de clausulas exorbitantes en los contratos que
celebre con particulares o con otras entidades publicas

La Sala considera que FONADE no puede incluir o pactar clausulas exorbitantes
en los contratos que celebre con particulares o con otras entidades publicas (sean
éstas de las sujetas al régimen de la ley 80 de 1993 o no), pues en ninguno de
dichos casos FONADE se entiende colocado, desde el punto de vista juridico, en
una situacion de superioridad o preeminencia frente a su contraparte.
Adicionalmente, en ninguno de los eventos descritos los regimenes juridicos a los
cuales estarian sometidos los respectivos contratos, esto es, el derecho privado,
en el caso de los contratos celebrados por FONADE con particulares o con otras
entidades publicas excluidas de la aplicacion de la ley 80 de 1993, o bien el
Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica, en el caso de los
contratos interadministrativos suscritos por FONADE con entidades publicas
sujetas a la citada ley, permiten la estipulacion de clausulas exorbitantes a favor
de ninguna de las partes.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL

Consejero ponente: AUGUSTO HERNANDEZ BECERRA (E)



Bogota, D.C., nueve (09) de abril de dos mil trece (2013)
Radicacion nimero: 11001-03-06-000-2013-00002-00(2135)

Actor: DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION

El Director General del Departamento Nacional de Planeacion consulta a la Sala
sobre el régimen juridico aplicable a los contratos que celebra el Fondo Financiero
de Proyectos de Desarrollo - FONADE, asi como sobre la jurisdiccidn que seria
competente para conocer de las controversias contractuales en las que sea parte, a
la luz del Estatuto General de Contratacion Estatal y de lo dispuesto en la Ley 1437
de 2011 (Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo).

I. ANTECEDENTES

1. La consulta describe la naturaleza juridica y el objeto de FONADE, y manifiesta
que dicha entidad, a lo largo de su historia, ha estado sometida a diferentes
regimenes juridicos en materia de contratacion.

2. Es asi como, de conformidad con lo dispuesto en el paragrafo primero del articulo
32 de la ley 80 de 1993, antes de que fuera modificado por la ley 1150 de 2007, los
contratos que celebraba FONADE, en su condicion de entidad financiera de caracter
estatal, dentro del giro ordinario de sus negocios, no se regian por el Estatuto
General de Contratacién de la Administracion Publica (ley 80 de 1993 y sus normas
complementarias y reglamentarias), sino por las disposiciones del derecho privado.

3. Posteriormente, el articulo 26 de la ley 1150 de 2007, mediante la cual se reformé
la ley 80 de 1993, establecié que “... Fonade se regira por las normas del Estatuto
General de Contratacién de la Administracion Publica contenido en la Ley 80 de
1993 y en las demas normas que lo modifiquen, deroguen o adicionen”.

4. Dicha disposiciéon fue derogada expresamente por el articulo 276 de la Ley 1450
de 2011, mediante la cual se expidié el Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014,
con lo cual, en criterio del consultante, el régimen de contratacion aplicable a
FONADE volvio a ser el mismo que tenia antes de la ley 1150 de 2007, es decir, el
de derecho privado.

5. Finalmente, se comenta en la consulta que el articulo 105, numeral 1° del actual
Caodigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (en
adelante CPACA), ley 1437 de 2011, establece que la Jurisdiccibn de lo
Contencioso Administrativo no conoce de las “controversias relativas a la
responsabilidad extracontractual y a los contratos celebrados por entidades publicas
gue tengan el caracter de instituciones financieras, aseguradoras, intermediarios de
seguros o intermediarios de valores vigilados por la Superintendencia Financiera,
cuando correspondan al giro ordinario de los negocios de dichas entidades,
incluyendo los procesos ejecutivos”.



6. Con base en dicho recuento, el Director del Departamento Nacional de
Planeacién concluye que, en principio, los contratos celebrados por FONADE, como
entidad financiera del Estado, cabrian en la excepcién consagrada en el articulo
105, numeral 1° del CPACA, razon por la cual, de los conflictos que surjan en
relacion con los mismos no conoceria la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, sino la Justicia Ordinaria. Sin embargo, manifiesta que esta solucion
no resulta del todo clara, habida consideracion de las siguientes particularidades:

a. Aunque FONADE es una entidad financiera del Estado, es una institucion de
caracter especial, sometida a una regulacion igualmente especial, dado que no
realiza solamente operaciones financieras sino que, dentro del giro ordinario de sus
negocios, celebra otra clase de contratos y realiza otro tipo de operaciones,
incluyendo convenios interadministrativos para la gerencia integral de proyectos, asi
como los que se requieren para el cumplimiento de dichos convenios, tales como
contratos de obra publica, de consultoria, de compraventa etc.

b. Durante el lapso comprendido entre las leyes 1150 de 2007 y 1450 de 2011,
FONADE celebré contratos sometidos integramente a la ley 80 de 1993 y sus
modificaciones, en los cuales incluyé clausulas exorbitantes propias de la
contratacion administrativa, como la de caducidad y las de interpretacion,
modificacion y terminacion unilaterales. Algunos de dichos contratos se encuentran
vigentes y podrian generar debates judiciales.

c. La mayoria de los conflictos a los que podrian dar lugar los contratos suscritos
por FONADE no son, en consecuencia, tipicos negocios financieros, sino contratos
de diversa indole celebrados por el Fondo para ejecutar los convenios
interadministrativos que suscribe con diferentes entidades publicas, y asi cumplir su
misibn como agente en cualquiera de las etapas del ciclo de proyectos de
desarrollo.

Los anteriores planteamientos conducen a las siguientes

PREGUNTAS:

“1) ¢Cual es el Juez competente para conocer las controversias en las que seria parte el
Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo — FONADE, diferentes a las derivadas de las
actividades financieras que realice la Entidad, ya sea que actie como demandante o como
demandado, en aplicacion de las disposiciones contenidas en la Ley 1437 de 2011 —Cdédigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y en armonia con las
disposiciones contenidas en el Decreto 288 de 2004?

2) ¢Cual es el Juez competente para conocer las controversias en las que seria parte el
Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo — FONADE, en las que estén involucradas la
celebracion, ejecucion, terminacion y liquidacién de convenios interadministrativos que
celebre esta Entidad con otras Entidades Estatales que tengan o no el caracter de
financieras?

3) ¢ Cudles son los términos de caducidad o de prescripcion de las acciones judiciales, para
el caso de acudir a la Jurisdiccion Ordinaria?



4) ¢(FONADE puede pactar clausulas excepcionales o exorbitantes en los contratos que
celebre con particulares, sean en cumplimiento de actividades financieras o0 como agente en
cualquiera de las etapas del ciclo de proyectos de desarrollo?

II. CONSIDERACIONES

Para responder los interrogantes formulados, la Sala analizar4 los siguientes
aspectos: i) La naturaleza juridica y el objeto de FONADE; ii) el régimen juridico
aplicable a sus contratos; iii) la jurisdiccibn competente para conocer de las
controversias contractuales en las que sea parte, y iv) los términos de prescripcion y
caducidad de las acciones.

A. Lanaturalezajuridicay el objeto de FONADE

1. FONADE, como persona juridica publical, fue creado por el Gobierno Nacional
mediante el decreto 3068 de 1968, en ejercicio de las facultades que le fueron
conferidas por la ley 65 de 1967, como un establecimiento publico denominado
Fondo Nacional de Proyectos de Desarrollo, adscrito al Departamento Nacional de
Planeacién, con autonomia administrativa y patrimonio propio, y cuya funcién era
financiar a entidades de derecho publico o privado los estudios mencionados en el
articulo 1° del citado decreto.

Luego se reestructuré mediante el decreto 2168 de 1992, expedido por el Presidente
de la Republica en desarrollo de las atribuciones otorgadas por el articulo transitorio
20 de la Constitucion Politica, pasando a ser una “Empresa Industrial y Comercial
del Estado, de caracter financiero denominada Fondo Financiero de Proyectos de
Desarrollo™.

Posteriormente las disposiciones de este decreto fueron incorporadas en la Parte
Décima®, Capitulo XllI, articulos 286 a 289 del Estatuto Organico del Sistema
Financiero (E.O.S.F.), expedido por el Gobierno Nacional mediante el Decreto 663
de 1993.

Mas adelante el decreto 288 de 2004 modificé la estructura de FONADE, pero
conservl su denominacion y su naturaleza como empresa industrial y comercial del
Estado, de caracter financiero.

En relacion con su objeto, el articulo 2° del decreto 288 de 2004 establecio que
FONADE “tiene por objeto principal ser Agente en cualquiera de las etapas del ciclo
de proyectos de desarrollo, mediante la preparacion, financiacion y administracion
de estudios, y la preparacién, financiacion, administracion y ejecucion de proyectos
de desarrollo en cualquiera de sus etapas”.*

1 Aunque FONADE ya existia previamente, no era una entidad publica, sino una cuenta creada por
el Departamento Nacional de Planeacion, con base en la autorizacién otorgada por el decreto 2080
de 1967, como lo manifesto la Sala en el concepto N° 1773 del 4 de octubre de 2006.

2 Articulo 1° del decreto 2168 de 1992.

8 “Entidades con regimenes especiales”.

4 Con esta norma se amplié el objeto de FONADE, ya que el articulo 2° del decreto 2168 de 1992
solamente se referia a “la financiacién y administracion de estudios, y la coordinacién de la fase de
preparacion de proyectos de desarrollo”.



En desarrollo de este objeto, el articulo 3° del decreto 288 de 2004 dispuso que
FONADE podria realizar las siguientes actividades especificas:

- Promover, estructurar, gerenciar, ejecutar y evaluar proyectos de desarrollo
financiados con recursos de fuentes nacionales o internacionales.

- Realizar las gestiones necesarias para garantizar la viabilidad financiera del
Fondo y la de los proyectos que administra o ejecuta.

- Celebrar contratos de financiamiento y descontar operaciones para estudios y
proyectos de desarrollo.

- Realizar operaciones de crédito externo o interno.

- Captar ahorro interno mediante la emision de bonos, celebrando los contratos
de garantia y agencia o pago a que hubiere lugar para estos efectos.

- Celebrar contratos para administrar recursos destinados a la ejecucién de
proyectos y para el desarrollo de esquemas de gerencia de proyectos.

- Realizar operaciones de financiamiento no reembolsable con recursos del
presupuesto nacional o con utilidades liquidas asignadas a la entidad.

- Vender o negociar su cartera o efectuar titularizacion pasiva de la misma.

- Prestar asesoria y asistencia técnica a entidades publicas y privadas en
materias relacionadas con proyectos de desarrollo.

- Prestar servicios de asesoria, estructuracion y reestructuracion financiera y de
banca de inversion.

- Impulsar la consultoria nacional en sectores vinculados con el desarrollo.

- Realizar inversiones de portafolio con los recursos que reciba en desarrollo de
Su objeto social.

- Manejar las cuentas en moneda nacional 0 extranjera que requiera para su
operacion o para el desarrollo de los proyectos que ejecute o administre, y

- Las demas que le sean asignadas®.

2. Ahora bien, lo indicado en el articulo 1° del decreto 288 de 2004 y en el articulo
286, numeral 1° del E.O.S.F., en el sentido de que FONADE es una empresa
industrial y comercial del Estado “de caracter financiero”, asi como el hecho de que
se encuentra facultada para realizar algunas actividades y operaciones financieras,
podrian ser argumentos insuficientes para concluir que dicho Fondo tiene la calidad
de “entidad financiera” o “institucion financiera”. Por ello, la Sala estima necesario
extenderse en el andlisis que le permita establecer si FONADE puede o0 no ser
calificado como una entidad o institucion financiera a la luz de las disposiciones
vigentes.

En primer lugar, la revision de la legislacion vigente en materia financiera, en
especial el Estatuto Organico del Sistema Financiero, el decreto 2555 de 2010 y
algunas resoluciones y circulares expedidas por la extinta Superintendencia
Bancaria y la actual Superintendencia Financiera de Colombia, evidencia que no
existe una distincidn, a nivel normativo, entre las expresiones “entidad financiera” e
“institucion financiera”, dado que dichos términos son utilizados indistintamente para
denominar a la misma clase de personas juridicas, publicas o privadas, autorizadas
legalmente para realizar actividades financieras, aseguradoras y otras que implican

5 Mediante el decreto 961 de 2005, el Gobierno Nacional afiadié una nueva funcién a FONADE,
consistente en asociarse con personas privadas, o constituir cualquier tipo societario, bajo las
condiciones previstas en ese decreto, para promover, fomentar y ejecutar proyectos de desarrollo
turistico con beneficios econdémicos y sociales. Aunque dicho decreto no se encuentra vigente, las
normas del mismo fueron incorporadas en los articulos 10.6.1.1.1 a 10.6.1.1.8 del decreto 2555 de
2010, “por el cual se recogen y reexpiden las normas en materia del sector financiero, asegurador y
del mercado de valores y se dictan otras disposiciones”.



el manejo, inversion y aprovechamiento de recursos captados del publico, motivos
por los cuales entiende la Sala que se trata de locuciones sindnimas.®

Ahora bien, el articulo 90 de la ley 45 de 19907 contribuye a clarificar la naturaleza
juridica de FONADE al disponer:

“Articulo 90.- Instituciones financieras. Para los efectos de la presente ley se entiende
por instituciones financieras las entidades sometidas al control y vigilancia de la
Superintendencia Bancaria, con excepcion de los intermediarios de seguros, a quienes
se aplicaran las reglas previstas en los articulos 23, 28, 73, 74 y 75 de esta ley”.

A la luz de esta definicion legal, FONADE es una “institucion financiera”, pues,
segun lo dispuesto en el articulo 11 del Decreto 2168 de 1992, recogido en el
articulo 289 del Estatuto Organico del Sistema Financiero, FONADE estaba
sometida al control y vigilancia de la Superintendencia Bancaria, cuyas funciones
actualmente corresponden a la Superintendencia Financiera®.

Esta definicién de “institucion financiera” no pugna con lo dispuesto en el E.O.S.F. ni
en ninguna otra disposicion posterior, ya que en tales normas no se encuentra una
definicion distinta del mismo término. Por el contrario, dicha legislacion confirma que
FONADE es una institucion o entidad financiera de propiedad estatal.

En efecto, si bien es cierto que el articulo 1° del E.O.S.F., donde se determina la
estructura general del sistema financiero y asegurador colombiano, nho menciona a
FONADE ni, en general, a las entidades financieras estatales, el articulo 2° del
mismo Estatuto, que describe las diferentes clases de establecimientos de crédito y
su objeto principal, sefiala, en el primer inciso del numeral 8°, que lo dispuesto en
esa norma “se entendera sin perjuicio del régimen de las instituciones financieras
reguladas por normas especiales”, de donde resulta claro que el E.O.S.F. reconoce
la existencia de otras instituciones financieras, distintas de las mencionadas en el
articulo 1°, las cuales pueden pertenecer, incluso, al tipo de los “establecimientos de
credito”.

En armonia con este andlisis, el mismo Estatuto dedica toda una parte (la Décima) a
compilar la normatividad aplicable a las que alli se denominan “Entidades con
regimenes especiales”, las cuales son entidades publicas® que realizan actividades
financieras o aseguradoras, y cuyo Capitulo XIl est4 dedicado a FONADE. Vale la
pena aclarar que, aun cuando la Parte Décima del E.O.S.F. no utiliza expresamente
la denominacién “entidades financieras”, la incorporacion de dicha Parte en el
Estatuto Organico del Sistema Financiero, asi como las explicaciones dadas
previamente sobre la nocion de “institucion” o “entidad financiera”, permiten concluir
gue todas las instituciones reguladas en esa Parte Décima son, efectivamente,
entidades financieras con regimenes especiales.

® De acuerdo con el articulo 28 del Cédigo Civil, “las palabras de la ley se entenderan en su sentido
natural y obvio, segtn el uso general de las mismas... pero cuando el legislador las haya definido
expresamente para ciertas materias, se les dara en estas su significado legal”.

7 Laley 45 de 1990, “por la cual se expiden normas en materia de intermediacion financiera, se regula
la actividad aseguradora, se conceden unas facultades y se dictan otras disposiciones”, definid la
estructura del sistema financiero y asegurador colombiano, que posteriormente fue plasmada en el
Estatuto Orgéanico del Sistema Financiero (E.O.S.F.) y que, en buena parte, se conserva hoy en dia, a
pesar de la tendencia creciente hacia el establecimiento de un esquema de banca multiple o
universal.

8 En virtud de su absorcién por parte de la Superintendencia de Valores y la re-denominaciéon de
esta Ultima como Superintendencia Financiera de Colombia, conforme a lo ordenado en el Decreto
4327 de 2005.

9 En su mayoria, empresas industriales y comerciales del Estado y sociedades de economia mixta.



3. Para abundar en este sentido, el decreto 2555 de 2010, “por el cual se recogen y
reexpiden las normas en materia del sector financiero, asegurador y del mercado de
valores y se dictan otras disposiciones”, confirma esta interpretacion en su Parte
Décima, denominada “Entidades con regimenes especiales”, que dedica el Libro VI
a regular ciertas operaciones de FONADE. Adicionalmente, el articulo 1.2.1.6.6 del
mismo decreto, que subrogé el articulo 77 del decreto 4327 de 2005, sefiala que
“‘para los efectos del presente Titulo (se refiere a las funciones de la
Superintendencia Financiera) son intermediarios financieros los bancos, las
corporaciones financieras, las compafiias de financiamiento, las cooperativas
financieras, las secciones de ahorro y crédito de las cajas de compensacion, las
oficinas de representacion de entidades financieras del exterior, y las entidades
publicas de caracter especial como el Banco de la Republica, FINAGRO,
FOGACOOP, FOGAFIN, FONADE, FINDETER...” (destaca la Sala), siendo
pertinente recordar que los “intermediarios financieros” son una especie o clase de
entidad o institucion financiera.

4. Por otra parte, esta Sala, en diversas oportunidades, asi como la doctrina de la
antigua Superintendencia Bancaria y de la actual Superintendencia Financiera, han
reconocido el caracter de “entidad financiera” que tiene FONADE, en particular, y en
general, las entidades publicas u oficiales facultadas por la ley para realizar
actividades financieras o aseguradoras.

Asi, por ejemplo, en el concepto N° 1773, referente a la propiedad de los
rendimientos financieros provenientes de recursos ejecutados por los
establecimientos publicos del nivel nacional, la Sala manifesté:

“(...) El articulo 40 se refiere en concreto a los recursos del Presupuesto General de la
Nacién que se ejecutan a través de convenios o contratos que celebran los 6rganos que
conforman ese presupuesto, con entidades financieras. Desagregando su contenido
se tiene que:

“‘a) aplica a las entidades financieras en general; FONADE tiene ese caracter (...)”
(Resalta la Sala).

Y en el concepto N° 14881, la Sala de Consulta y Servicio Civil sefialé:

“Dado este caracter reglado de la actividad financiera y del sector asegurador, las
actividades principales que se incluyen en el objeto social seran las previstas en el
Estatuto Organico del Sistema Financiero, en los estatutos internos que las rijan y en
los certificados de autorizacién, como también las que de orden especial se consagren
para entidades determinadas, tal es el caso de las disposiciones aplicables a las
entidades de participacion estatal, como FINAGRO, BCH en liquidacién, Caja de
Crédito Agrario en liquidacién, IFI, FEN ...”

En cuanto a la doctrina de la extinta Superintendencia Bancaria y de la actual
Superintendencia Financiera, aun cuando en ocasiones dichas autoridades han
manifestado que el concepto de “institucion financiera” debe reservarse a los tipos
de entidades sefalados en el articulo 1° del Estatuto Organico del Sistema
Financiero'?, en otros conceptos han reconocido el caracter de “entidad financiera”
de las entidades publicas creadas o autorizadas por la ley para realizar actividades

10 De fecha 4 de octubre de 2006. C.P: Enrique José Arboleda Perdomo.

11 Del 29 de mayo de 2003. Consejera Ponente: Susana Montes de Echeverri.

12 Es decir, los establecimientos de crédito, las sociedades de servicios financieros, las sociedades
de capitalizacion, las entidades aseguradoras y los intermediarios de seguros y reaseguros.



financieras o aseguradoras, tales como el Fondo de Garantias de Instituciones
Financieras - FOGAFIN?3,

Las razones expuestas llevan a la Sala a concluir que el Fondo Financiero de
Proyectos de Desarrollo - FONADE es una entidad o instituciéon financiera de
caracter publico.

B. Régimen juridico aplicable a los contratos celebrados por FONADE

Indica el Departamento Nacional de Planeacion en la consulta que FONADE ha
estado sometido, desde hace varios afios, a diferentes regimenes en materia de
contratacion, los cuales se pueden resumir asi:

1. Desde la ley 80 de 1993 hasta la ley 1150 de 2007

Con el proposito de universalizar el régimen de la contratacion publica en
Colombia, la ley 80 de 1993 incluyé en su campo de aplicacién a las empresas
industriales y comerciales del Estado y a las sociedades de economia mixta en las
que el Estado tuviere una participacion superior al 50%, tal como se desprende
claramente de lo preceptuado en los articulos 1°y 2°.

No obstante, el paragrafo primero del articulo 32 de la ley 80 establecié una
excepcion para los contratos celebrados por los establecimientos de crédito, las
compafias de seguros y las demas entidades financieras de caracter estatal,
dentro del giro ordinario de las actividades propias de su objeto, asi:

“Articulo 32. De los contratos estatales...

“Paragrafo 1°. Sin perjuicio de lo dispuesto en esta ley sobre fiducia y encargo
fiduciario, los contratos que celebren los establecimientos de crédito, las compafias
de seguros y las demas entidades financieras de caracter estatal, que correspondan
al giro ordinario de las actividades propias de su objeto social, no estaran sujetos a
las disposiciones del presente estatuto y se regirdn por las disposiciones legales y
reglamentarias aplicables a dichas actividades”.

Por lo tanto, al ser FONADE una entidad financiera de caracter estatal, los
contratos que celebraba dentro del giro ordinario de las actividades propias de su
objeto'* no estaban sometidos a la ley 80 de 1993 y se regian por las
disposiciones que les fueran aplicables (E.O.S.F. y demas normas financieras,
Caodigo de Comercio, Cadigo Civil, entre otras).

Por el contrario, los contratos que no correspondian al giro ordinario de las
actividades propias de su objeto, estaban sujetos integramente a la ley 80 de
1993, norma que, como es sabido, remite parcialmente al derecho privado,
especialmente en lo relacionado con el objeto de los contratos (articulos 32 y 40).

En este sentido se pronuncié la Sala de Consulta y Servicio Civil, con relacion a
FONADE, en el concepto N° 1.773, antes citado, cuando expreso:

13 Concepto N° 2002038624-1 del 17 de julio de 2002, emitido por la Superintendencia Bancaria.

14 La Sala considera que la expresion “objeto social’ debe reservarse a las sociedades de
economia mixta, a las sociedades entre entidades publicas y a las demas entidades estatales de
caracter societario.



“Con fundamento en el paragrafo 1 del articulo 32 de la ley 80 de 1993, los bienes y
servicios requeridos para su funcionamiento debe contratarlos como toda entidad
estatal, en tanto que las actividades propias del giro ordinario de sus negocios se
rigen por el derecho que les sea aplicable (...)".

Igualmente, en el concepto N° 1488 de 2003, ya citado, la Sala analizo
extensamente el régimen aplicable a los contratos celebrados por los
establecimientos de crédito, las compafiias aseguradoras y las demas entidades
financieras estatales, y al respecto concluyo:

“Estas primeras consideraciones conducen a la Sala a afirmar que existe un régimen
mixto, de derecho publico y de derecho privado, aplicable a las entidades financieras
y del sector asegurador de caracter estatal en su contratacién y que, por lo mismo, en
cada caso particular debera definirse la norma aplicable segun el tipo o clase de
vinculacion del acto o contrato que se propone con las funciones administrativas o las
actividades propias del denominado ‘giro ordinario’ del objeto social’, que por
disposicion expresa del Estatuto Orgénico del Sistema Financiero es de caracter
reglado’.

2. Desde laley 1150 de 2007 hasta la ley 1450 de 2011

La ley 1150 de 2007, “por medio de la cual se introducen medidas para la
eficiencia y la transparencia en la Ley 80 de 1993 y se dictan otras disposiciones
generales sobre la contratacion con Recursos Publicos”, introdujo a la ley 80 de
1993 una reforma integral, aunque no total. En este sentido, el articulo 15 de dicha
ley modificé el paragrafo 1° del articulo 32 de la ley 80 de 1993, el cual quedé asi:

“Pardgrafo 1°. Los Contratos que celebren los Establecimientos de Crédito, las
compafias de seguros y las demés entidades financieras de caracter estatal, no
estaran sujetos a las disposiciones del Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica y se regirdn por las disposiciones legales y reglamentarias
aplicables a dichas actividades’.

Resalta la Sala que, a diferencia de la norma original, que se referia a los
contratos “que correspondan al giro ordinario de las actividades propias de su
objeto social”, la nueva redaccion no incluyo tal condicionamiento, por lo cual debe
concluirse que, desde la entrada en vigencia de la ley 1150 de 2007'°, todos los
contratos celebrados por los establecimientos de crédito, las aseguradoras y las
demas entidades financieras de caracter estatal quedaron excluidos del Estatuto
General de Contratacion de la Administracion Publica.

No obstante, la misma ley 1150 de 2007 introdujo una regla especial para
FONADE, en el articulo 26, del siguiente tenor:

“Articulo 26. El Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo, Fonade se regira por
las normas del Estatuto General de Contrataciéon de la Administracién Publica
contenido en la Ley 80 de 1993 y en las demas normas que lo modifiquen, deroguen
o adicionen’.

1516 de enero de 2008, con excepcion de los articulos 6,9y 17.



Disposicion tan explicita encuentra explicacion en los antecedentes de la ley 1150
de 2007, donde se constata que fue proposito deliberado del Legislador, movido
por diferentes consideraciones y motivos de conveniencia, someter plenamente a
FONADE al Estatuto General de Contratacion de la Administracion Puablica, en
condiciones similares a las de las demas entidades estatales, a pesar de su
caracter de institucion financiera.

Con esta decision, el Legislador cred, para FONADE, una excepcion a la regla
consagrada en el paragrafo 1° del articulo 32 de la ley 80 de 1993 (modificado por
el articulo 15 de la ley 1150), regla que a su vez constituye una excepcion a la
aplicacion universal de la ley 80 a las entidades estatales, prevista, entre otras
normas, en los articulos 1° y 2° de esta ley.

En esa medida resulta claro que, desde el 16 de enero de 2008, fecha de entrada
en vigencia del articulo 26 de la Ley 1150 de 2007, todos los contratos que celebre
FONADE, sin excepcion, quedaron sometidos al Estatuto General de Contratacion
de la Administracion Publica.

3. A partir de la ley 1450 de 2011. Cuestion constitucional

Mediante la ley 1450 de 2011, que entr6 a regir el 16 de junio de 2011, se expidi6
el “Plan Nacional de Desarrollo, 2010 — 2014”. En el articulo 276, que contiene una
larga serie de derogatorias, se incluye la del articulo 26 y la del inciso 2° del
articulo 28 de la ley 1150 de 2007. El articulo 26 de la ley 1150 de 2007, como se
menciono, es el que sometia a FONADE a las disposiciones del Estatuto General
de Contratacion Publica.

A este respecto encuentra la Sala que la derogatoria del articulo 26 de la ley 1150
de 2007, que trata de la contratacion estatal, dispuesta en el articulo 276 de la ley
1450 de 2011, que versa sobre el Plan Nacional de Desarrollo, resulta contraria al
principio de unidad de materia consagrado en el articulo 158 de la Constitucién
Politica,'® y que en un caso similar la Corte Constitucional, en la sentencia C-331
de 2012, declar6 inexequible la derogatoria del paragrafo segundo del articulo 12 y
del articulo 30 de la ley 1382 de 2010, efectuada por el articulo 276 de la ley 1450
de 2011, aduciendo, entre otras, las siguientes razones:

“Adicionalmente, en relacion con este tema, la Sala reitera las consideraciones
expuestas en la sentencia C-149 de 2010, sobre la regulacion y derogacion de
normas de leyes ordinarias mediante la Ley del Plan Nacional de Desarrollo, en
cuanto a que la Ley del Plan Nacional de Desarrollo no puede ser utilizada para
‘vaciar de competencia al legislador ordinario, toda vez que esta ley tiene por
objeto adoptar medidas concretas relacionadas con la “planeacion”, es decir, obras o
proyectos especificos incluidos en el Plan de Inversiones, de tal suerte que no
resulta constitucionalmente admisible incorporar en la Ley del Plan Nacional de
Desarrollo, medidas sobre contratacién estatal, sistemas de salud o régimen
pensional. La inclusiébn en el Plan Nacional de Desarrollo de materias ajenas al
concepto de planeacion, conduce en la practica a evadir el debate democratico que
debe darse al momento de tramitar un proyecto de ley ordinaria’, lo cual afecta
igualmente el principio de unidad de materia”. (Resaltamos).

16 “Articulo 158. Todo proyecto de ley debe referirse a una misma materia y seran inadmisibles las
disposiciones o modificaciones que no se relacionen con ella. El Presidente de la respectiva
comisién rechazard las iniciativas que no se avengan con este precepto, pero sus decisiones seran
apelables ante la misma comisién. La ley que sea objeto de reforma parcial se publicara en un solo
texto que incorpore las modificaciones aprobadas”.



Ya antes, en la sentencia C-149 de 2010, la Corte Constitucional habia declarado
inexequible el articulo 79 de la Ley 1151 de 2007, “por la cual se expide el Plan
Nacional de Desarrollo 2006-2070”, al considerar, entre otras razones, que dicha
disposicion invadia la érbita de competencia del legislador ordinario, al regular
aspectos ajenos a la materia del Plan Nacional de Desarrollo.

Los mencionados antecedentes jurisprudenciales son razones que podrian sugerir
a la autoridad que deba ejecutar en un caso concreto la norma cuestionada, la
aplicacion de la excepcion de inconstitucionalidad prevista en el articulo 4° de la
Carta Politica.'” Puesto que la norma legal presuntamente opuesta a la
Constitucion®® es una disposicién derogatoria, cuyo Unico efecto fue el de retirar
definitvamente del ordenamiento juridico un precepto legal anterior!?, la
consecuencia de inaplicarla, por inconstitucional, seria la de revivir la vigencia de
la disposicion derogada.

Con todo, cabe recordar que sobre este asunto la Sala de Consulta, en el
concepto N° 19562°, explico lo siguiente:

“Por otra parte, en un punto crucial para este concepto como son los efectos de la
excepcion de inconstitucionalidad, la jurisprudencia consultada® es reiterada en
sefialar que la norma inaplicada lo sera sé6lo para el caso concreto y que la misma
subsiste en el ordenamiento juridico y no pierde su vigencia, por lo que seguira
teniendo aplicacidon general, mientras no sea derogada por el 6rgano competente o
declarada con efectos ‘erga omnes’ su inexequibilidad.

‘Bajo estos parametros, puede sostenerse que Ilos pronunciamientos
jurisprudenciales citados en la consulta, en los que se considerd procedente la
excepcion de inconstitucionalidad prevista en el articulo 4° de la Carta, no afectan la
vigencia ni la validez del decreto..., lo cual significa que los efectos generales
previstos en dicha norma siguen imperando, hasta tanto se produzca su derogacion o
la declaratoria de inexequibilidad con efectos “erga omnes”.

Teniendo en cuenta que la excepcidén de inconstitucionalidad Unicamente podria
producir efectos en casos concretos, no tendria la entidad de enervar, con caracter
general o erga omnes, la vigencia o la validez de la disposicion legal. En efecto, al
tratarse de una ley de la republica, tal efecto Unicamente podria ocurrir mediante la
derogacion de la norma por parte del legislativo, o la declaratoria de
inexequibilidad por parte de la Corte Constitucional.

Por consiguiente, a pesar de las consideraciones de orden constitucional
expuestas, se debe respetar el efecto juridico general producido por el articulo 276
de la ley 1450 de 2011, lo cual significa que, mientras éste no sea declarado
inexequible por la Corte Constitucional, el articulo 26 de la ley 1150 de 2007
permanecera sin vigencia.

17 «Articulo 4°. La Constitucién es norma de normas. En todo caso de incompatibilidad entre la
Constitucion y la ley u otra norma juridica, se aplicaran las disposiciones constitucionales...”.

18 E] articulo 276 de la ley 1450 de 2011, parcialmente.

19 El articulo 26 de la ley 1150 de 2007.

20 De fecha 10 de septiembre de 2009. C.P: Luis Fernando Alvarez Jaramillo.

21 Ademas de las sentencias T-556 y C-600 de 1998, pueden verse las sentencias de la Corte
Constitucional, C-069 de 1995, SU 544 de 2001, T-201 y C803 de 2006 y la providencia A-105 de
2009’.



4. Tres situaciones especiales

Ahora bien, con el fin de determinar el régimen aplicable a los contratos
celebrados actualmente por FONADE, es pertinente distinguir tres situaciones, a
saber: i) los contratos celebrados por FONADE con particulares, ii) los contratos
celebrados por FONADE con entidades publicas excluidas de la aplicacion de la
ley 80 de 1993, y iii) los contratos celebrados por FONADE con las demas
entidades estatales.

a. Los contratos celebrados por FONADE con particulares (incluyendo
sociedades de economia mixta con participacién estatal inferior al 50%).

Los contratos que FONADE celebre con particulares, incluidas las sociedades de
economia mixta con participacion estatal inferior al 50%, no estan sometidos al
Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica, ya que siendo
FONADE una entidad o institucion financiera estatal, tales negocios juridicos estan
cubiertos por lo dispuesto en el articulo 15 de la ley 1150 de 2007, que modifico el
paragrafo primero del articulo 32 de la ley 80 de 1993, antes citados. En efecto, a
diferencia de la norma original de la ley 80 de 1993, que exceptuaba solamente los
contratos de dichas entidades que correspondieran al “giro ordinario de las
actividades propias de su objeto”, la modificacién introducida mediante la ley 1150
de 2007 excluyé la totalidad de los contratos celebrados por esas entidades, de tal
manera que actualmente se encuentran por fuera del campo de aplicacion del
Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica todos los contratos
celebrados por los establecimientos de crédito, las compafias de seguros y las
demas entidades financieras estatales con particulares. Esta regla se extiende,
incluso, a aquellos contratos que eventualmente no formen parte del giro ordinario
de las actividades propias de su objeto.

No obstante, dichas entidades y contratos permanecen sujetos a lo establecido en
el articulo 13 de la ley 1150 de 2007, que sefala:

“Articulo 13.- Principios generales de la actividad contractual para entidades no
sometidas al Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica. Las
entidades estatales que por disposicién legal cuenten con un régimen contractual
excepcional al del Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica,
aplicaran en desarrollo de su actividad contractual, acorde con su régimen legal
especial, los principios de la funcién administrativa y de la gestion fiscal de que tratan
los articulos 209 y 267 de la Constitucion Politica, respectivamente segun sea el caso
y estardn sometidas al régimen de inhabilidades e incompatibilidades previsto
legalmente para la contratacion estatal”.

En consecuencia, aunque a los contratos que celebren las entidades financieras
publicas con particulares no se les aplica la ley 80, estas deberan respetar y
aplicar en su actividad contractual: i) los principios de la funcién administrativa
previstos en el articulo 209 de la Constitucion Politica, ii) los principios de la
gestion fiscal consagrados en el articulo 267 de la Carta, cuando realicen
actividades que impliquen gestion fiscal, y iii) el régimen de inhabilidades e
incompatibilidades establecido en el Estatuto General de Contrataciéon de la
Administracién Publica 22.

22 Ley 80 de 1993, con las adiciones y modificaciones incorporadas en esta materia por otras
normas, como la ley 1150 de 2007, la ley 734 de 2002 y la ley 1474 de 2011.



Finalmente, conviene sefialar que en esta clase de contratos no resulta
juridicamente viable pactar clausulas exorbitantes o excepcionales, pues éstas,
como su nombre lo indica, son ajenas al derecho comun o privado, en el que las
partes contratantes se presumen juridicamente colocadas en condiciones de
igualdad.

Nada impide, sin embargo, que conforme al principio de la autonomia de la
voluntad y a las reglas del derecho privado, las partes en este tipo de contratos
puedan estipular validamente algunas clausulas que, sin ser “exorbitantes”,
produzcan efectos préacticos similares como, por ejemplo, las clausulas penales y
las clausulas de terminacion anticipada del contrato, entre otras.

b. Los contratos celebrados por FONADE con entidades publicas excluidas
de la aplicacion de la ley 80 de 1993

Los contratos celebrados por FONADE con otras entidades que, a pesar de ser
publicas, también estan excluidas expresamente del Estatuto General de
Contratacion de la Administracion Puablica, se encuentran exceptuados, asi mismo,
de dicho régimen, en iguales condiciones a las sefialadas en el literal precedente.

Tal seria el caso, por ejemplo, de los contratos que celebre FONADE con otras
instituciones financieras estatales o con empresas industriales y comerciales del
Estado, sociedades de economia mixta con participacion estatal superior al 50%,
sus filiales, o sociedades entre entidades publicas que desarrollen actividades
comerciales en competencia con el sector privado y/o publico, nacional o
internacional, o en mercados regulados?3. Esta conclusion resulta obvia, pues si
ninguna de las entidades que son parte en un contrato esta sometida a la ley 80
de 1993, mal podria aplicarse dicho Estatuto al respectivo contrato, sin perjuicio de
lo dispuesto en el articulo 13 de la ley 1150 de 2007, como ya se indicé.

Ahora bien, en este caso tampoco es posible convenir o incluir clausulas
exorbitantes en los respectivos contratos, por las mismas razones explicadas en el
literal anterior.

c. Los contratos celebrados por FONADE con las demas entidades estatales

Los contratos que FONADE suscriba con otras entidades publicas, sujetas a la ley
80 de 1993, de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 1° y 2° son contratos
estatales que corresponden a la categoria de los “contratos interadministrativos” y
por tanto estan sometidos al Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica. Ello es asi porque, si bien a FONADE no se le aplica en
principio la ley 80 de 1993 en los contratos que celebra, a la otra entidad estatal si
se le aplica y esta, por ende, obligada a cumplir con sus disposiciones.

Esta apreciacion resulta confirmada por lo dispuesto en la ley 1150, modificada
por la ley 1474 de 2011, en cuanto incluye la celebracion de los contratos
interadministrativos como uno de los casos en los que las entidades publicas
pueden acudir a la “contratacion directa”®*, y especialmente por lo previsto en el
articulo 2°, numeral 4°, literal c), inciso segundo, primera parte de la ley 1150 de

23 Articulo 14 de la ley 1150 de 2007, modificado por el articulo 93 de la ley 1474 de 2011.

24 Articulo 2° numeral 4°, literal c). Como se sabe, la contratacion directa es una de los
procedimientos permitidos por el Estatuto General de Contratacién de la Administracién Puablica
para celebrar contratos estatales.



2007, modificado por el articulo 95 de la ley 1474 de 2011, en los siguientes
términos:

“Articulo 2°.- De las modalidades de seleccién. La escogencia del contratista se
efectuara con arreglo a las modalidades de seleccién de licitacién publica, seleccién
abreviada, concurso de méritos y contratacion directa, con base en las siguientes
reglas:

“...)
“4. Contratacion directa. La modalidad de seleccién de contratacion directa,
solamente procedera en los siguientes casos:

“...)

“c) Contratos interadministrativos, siempre que las obligaciones derivadas del mismo
tengan relacion directa con el objeto de la entidad ejecutora...

(.)

“En aquellos eventos en que el régimen aplicable a la contratacion de la entidad
ejecutora no sea el de la Ley 80 de 1993, la ejecucion de dichos contratos estaré en
todo caso sometida a esta ley, salvo que la entidad ejecutora desarrolle su actividad
en competencia con el sector privado o cuando la ejecucion del contrato
interadministrativo tenga relacion directa con el desarrollo de su actividad”. (Resalta
la Sala).

A continuacion de la regla general de sujecion a la ley 80 de 1993, la parte final de
la norma transcrita introduce una salvedad, consistente en que, cuando la entidad
ejecutora desarrolle su actividad en competencia con el sector privado, o la
ejecucion del contrato interadministrativo tenga relacién directa con el desarrollo
de su actividad, la ejecucién de dicho contrato no estaria sujeta a la ley 80 de
1993.

Este precepto crea algunas dificultades interpretativas, como la de definir si la
actividad de una entidad publica estd o no en competencia con el sector privado,?®
o la de establecer si la ejecucion de un contrato interadministrativo guarda relacion
directa con la actividad de la entidad ejecutora. La interpretacion literal de esta
norma podria llevar al absurdo de concluir que, por ejemplo, si una entidad estatal,
de aquellas definidas en el articulo 2° de la ley 80 de 1993, celebra un contrato de
suministro, de compraventa, de cuenta corriente bancaria o de prestacion de
servicios con una sociedad comercial privada, dicho negocio estaria sometido al
Estatuto General de Contratacion de la Administracion Puablica. Pero si celebra el
mismo contrato con una empresa industrial y comercial del Estado o con una
sociedad de economia mixta (con capital estatal superior al 50%) que se
encuentre en competencia con el sector privado, entonces la ejecucion de dicho
contrato quedaria excluida de la ley 80, a pesar de que las dos partes son
entidades publicas.

Si se repara en que las leyes 1150 de 2007 y 1474 de 2011 tuvieron como
propésito, en este punto, evitar los abusos cometidos por algunas entidades
publicas mediante la contratacion interadministrativa, principalmente por la
intermediacién de recursos estatales con entidades publicas exceptuadas de la
aplicacion de la ley 80 de 1993, en opinion de la Sala deberia asumirse que,
cuando la norma alude a la “ejecucion” del contrato interadministrativo, se refiere a

25 Algunas veces, las empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades de
economia mixta compiten con el sector privado parcialmente, es decir, s6lo en relacién con
algunas de sus actividades. Otras veces, dichas entidades publicas ofrecen bienes y servicios que,
aun cuando no son idénticos a los que ofrece el sector privado, resultan sucedaneos o sustitutos
de estos, raz6n por la cual, desde el punto de vista econdémico, se pueden considerar en
competencia.



la celebracion de los contratos derivados o “subcontratos” que se requieran para
cumplir con las obligaciones asumidas por la entidad publica ejecutora.

En esa medida, si dicha entidad publica estd en competencia con el sector
privado, o la ejecucion del convenio interadministrativo guarda relacion directa con
las actividades propias de la misma (como seria lo normal), los contratos
derivados o “subcontratos” que tal entidad celebre con particulares, para cumplir
con sus obligaciones frente a la otra entidad publica contratante, no estarian
sometidos al Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica.

Por el contrario, si la entidad publica ejecutora no estuviera en competencia con el
sector privado, o la ejecucién del convenio interadministrativo no tuviere, por
alguna razon, relacion directa con las actividades propias de su objeto, los
contratos derivados o los “subcontratos” que celebre para ejecutar las obligaciones
contraidas en virtud del convenio interadministrativo, estarian sometidos al
régimen de la ley 80 de 19932,

En todo caso, se resalta que, en la hipétesis analizada, el contrato
interadministrativo, en si mismo, en cuanto a su celebracion, ejecucion,
terminacion y liquidacion, esta sometido al Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica, teniendo en cuenta, obviamente, las particularidades que
dicho régimen consagra para los contratos interadministrativos, y considerando
que, segun el articulo 40 de la ley 80, el objeto o “contenido” de los contratos
estatales es el que, “de acuerdo con las normas civiles, comerciales y las previstas
en esta ley, correspondan a su esencia y naturaleza”, asi como a “las
modalidades, condiciones y, en general, las clausulas o estipulaciones que las
partes consideren necesarias y convenientes...”, conforme al principio de la
autonomia de la voluntad.

Justamente una de las particularidades de los contratos interadministrativos, en
relacion con los demas contratos estatales, radica en que no pueden incluir las
denominadas “clausulas exorbitantes o excepcionales” por expresa disposicion del
paragrafo del articulo 14 de la ley 80 de 1993.2” Esta restriccion obedece,
principalmente, a que las dos entidades publicas contratantes se entienden
dispuestas en un plano de igualdad, circunstancia que les impide imponer o
ejercer frente a la otra potestades excepcionales o unilaterales. Por ello,
técnicamente hablando, en esta clase de contratos no hay “contratantes” y
“contratistas”, como habitualmente se califica a las partes en los contratos
estatales, sino que las dos entidades publicas son contratantes o contrayentes.

C. Jurisdiccion competente para resolver los conflictos contractuales en los
gue sea parte FONADE

26 La Sala observa que esta interpretacion guarda armonia con lo dispuesto por el articulo 14 de la
ley 1150 de 2007, modificado por el 93 de la ley 1474 de 2011, sobre el régimen contractual de las
empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades de economia mixta y otras.

27 “Articulo 14. De los medios que pueden utilizar las entidades estatales para el cumplimiento del
objeto contractual. Para el cumplimiento de los fines de la contratacion, las entidades estatales al
celebrar un contrato:

“...)

20. Pactaran las clausulas excepcionales al derecho comin de terminacién, interpretacion y
modificacion unilaterales, de sometimiento a las leyes nacionales y de caducidad...

“Paragrafo. En los contratos que se celebren con personas publicas internacionales... en los
interadministrativos... se prescindira de la utilizacion de las clausulas o estipulaciones
excepcionales”. (Se subraya).




Paralelamente a los cambios que, en las dos ultimas décadas, ha tenido el régimen
juridico sustancial aplicable a los contratos celebrados por FONADE, se han visto
modificados también los criterios para establecer la jurisdiccion competente para
conocer y resolver los conflictos en los que sea parte dicha Entidad, originados en
su actividad contractual. Ello se debe no sélo a los cambios en su régimen
contractual, sino también a la evolucion de la jurisprudencia en esta materia y a las
modificaciones normativas que se han presentado en relacién con el objeto de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa, tal como pasa a explicarse.

1. El decreto 01 de 1984

Cuando entré a regir la ley 80 de 1993, estaba vigente el Codigo Contencioso
Administrativo contenido en el decreto 01 de 1984. El articulo 83 de dicho decreto,
modificado por el decreto 2304 de 1989, estatuia lo siguiente, en punto al objeto de
la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa:

“Articulo 83. La Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo juzga los actos
administrativos, los hechos, las omisiones, las operaciones administrativas y los
contratos administrativos y privados con clausula de caducidad de las entidades
publicas y de las personas privadas que ejerzan funciones administrativas, de
conformidad con este estatuto”. (Resaltamos).

A su turno, el articulo 75 de la ley 80 de 1993 sefal6:

“Articulo 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 ejecucion o cumplimiento sera la Jurisdicciéon
Contenciosa Administrativa. (...)".

2. Laley 446 de 1996

El articulo 30 de la ley 446 de 1998 modifico el 82 del Cbédigo Contencioso
Administrativo en los siguientes términos:

“Articulo 30. El articulo 82 del Codigo Contencioso Administrativo, quedara asi:

‘Articulo 82. Objeto de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. La Jurisdiccion
de lo Contencioso Administrativo estd instituida para juzgar las controversias vy litigios
administrativos originados en la actividad de las Entidades Publicas y de las personas
privadas que desempefien funciones propias de los distintos érganos del Estado. Se
ejerce por el Consejo de Estado, los Tribunales Administrativos y los Juzgados
Administrativos de conformidad con la Constitucion y la ley.

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

‘La Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo no juzga las decisiones proferidas
en juicios de policia regulados especialmente por la ley.

lLas decisiones jurisdiccionales adoptadas por las Salas Jurisdiccionales
Disciplinarias del Consejo Superior de la Judicatura y de los Consejos Seccionales de
la Judicatura, no tendran control jurisdiccional'.

3. La modificacion introducida por la ley 1107 de 2006



La ley 1107 de 2006 modificd, de nuevo, el articulo 82 del Codigo Contencioso
Administrativo, en los siguientes términos:

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

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

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

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

4. Laley 1437 de 2011, o nuevo Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de
lo Contencioso Administrativo

1. Los articulos 104 y 105 de la ley 1437 de 2011, mediante la cual se expidio el
nuevo Cdbdigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, en torno al objeto de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, en
general, y a la competencia para conocer de las controversias contractuales, en
particular, dispusieron lo siguiente:

“Articulo 104. De la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. La Jurisdiccion de
lo Contencioso Administrativo estd instituida para conocer, ademas de lo dispuesto en
la Constitucion Politica y en leyes especiales, de las controversias y litigios originados
en actos, contratos, hechos, omisiones y operaciones, sujetos al derecho
administrativo, en los que estén involucradas las entidades publicas, o los particulares
cuando ejerzan _funcidon administrativa. Igualmente conocerd de los siguientes
procesos:

1. Los relativos a la responsabilidad extracontractual de cualquier entidad publica,
cualquiera que sea el régimen aplicable.

2. Los relativos a los contratos, cualquiera gue sea su régimen, en los que sea parte
una entidad publica o un particular en ejercicio de funciones propias del Estado.

3. Los relativos a contratos celebrados por cualquier entidad prestadora de servicios
publicos domiciliarios en los cuales se incluyan o hayan debido incluirse clausulas
exorbitantes.

4. Los relativos a la relacion legal y reglamentaria entre los servidores publicos y el
Estado, y la seguridad social de los mismos, cuando dicho régimen esté administrado
por una persona de derecho publico.

5. Los que se originen en actos politicos o de gobierno.

6. Los ejecutivos derivados de las condenas impuestas y las conciliaciones
aprobadas por esta jurisdiccion, asi como los provenientes de laudos arbitrales en



que hubiere sido parte una entidad publica; e, igualmente los originados en los
contratos celebrados por esas entidades.

7. Los recursos extraordinarios contra laudos arbitrales gque definan conflictos
relativos a contratos celebrados por entidades publicas o por particulares en ejercicio
de funciones propias del Estado.

“Paragrafo. Para los solos efectos de este Cdodigo, se entiende por entidad publica
todo 6rgano, organismo o entidad estatal, con independencia de su denominacion; las
sociedades o0 empresas en las que el Estado tenga una participacion igual o superior
al 50% de su capital; y los entes con aportes o participacidn estatal igual o superior al
50%”". (Subrayas fuera del texto).

“Articulo 105. Excepciones. La Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo no
conocerd de los siguientes asuntos:

1. Las controversias relativas a la responsabilidad extracontractual y a los contratos
celebrados por entidades publicas gue tengan el caracter de instituciones financieras,
aseguradoras, intermediarios de seguros o _intermediarios de valores vigilados por la
Superintendencia Financiera, cuando correspondan al giro ordinario de los negocios
de dichas entidades, incluyendo los procesos ejecutivos. (...)“ (Resalta la Sala).

La ley 1437 de 2011 se fij6 como propésito, en esta materia, establecer una regla
general que permitiera determinar con claridad el objeto de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, para lo cual opté por combinar el criterio organico
(referido a la naturaleza de las personas o entidades involucradas: entidades
publicas o particulares en ejercicio de funciones administrativas) con el criterio
material, definido, en este caso, como la sujecién al derecho administrativo de los
actos, contratos, hechos, omisiones y operaciones respectivos.

2. Sabiendo que, cualesquiera fuesen los criterios generales que se adoptaran, no
serian suficientes para evitar los conflictos de competencia que con cierta
frecuencia se presentan entre la Jurisdiccion Contencioso Administrativa y otras
Jurisdicciones, desde un punto de vista pragmatico se decidi6 complementar
dichos criterios con la enumeracion de varios asuntos especificos que debian ser
del conocimiento de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa (segunda parte del
articulo 104), y con varias excepciones (articulo 105), esto es, situaciones que, a
pesar de encajar, en principio, dentro de los criterios generales o dentro de alguno
de los casos especiales, no deberian ser competencia de esta Jurisdiccion, por
diversas razones.

Asi, de conformidad con la parte inicial del articulo 104 del CPACA, los litigios
originados en la celebracion de contratos por parte de cualquier entidad publica o
de un particular cumpliendo funciones administrativas, estan sometidos a la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa, siempre que estén regulados por el
derecho administrativo.

No obstante, el numeral 2° de la misma disposicion (norma especial) advierte que
seran del conocimiento de dicha Jurisdiccion los conflictos relativos a los
contratos en los que sea parte una entidad publica o un particular en ejercicio de
funciones propias del Estado, cualquiera que sea su régimen.

3. A pesar de esta Ultima regla especial, el articulo 105 del Cédigo consagra una
excepcion, consistente en que la Jurisdiccion Contencioso Administrativa no
conocera de las controversias relacionadas con aquellos contratos en los que sea
parte una entidad publica que tenga el caracter de institucion financiera,



aseguradora, intermediario de seguros o intermediario de valores vigilado por la
Superintendencia Financiera, y que se refieran al “giro ordinario” de sus negocios.

Puesto que FONADE es una institucion financiera de caracter publico vigilada por
la Superintendencia Financiera, resulta claro que los litigios originados en los
contratos que FONADE celebre y que correspondan al giro ordinario de sus
negocios, no estan sometidos al conocimiento de la Jurisdiccibn Contencioso
Administrativa, sino al de la Jurisdiccion Ordinaria.

La Sala de Consulta y Servicio Civil, en el concepto N° 1488, antes citado, analizé
detenidamente lo que debe entenderse por “giro ordinario de las actividades
propias del objeto” de una persona juridica, publica o privada, expresion que, para
la Sala, resulta equivalente a la de “giro ordinario de los negocios”, razén por la
cual nos remitimos a lo explicado en la parte general de dicho concepto.

Por su parte, el concepto proferido por la Superintendencia de Sociedades
mediante el oficio N° 220-53338 del 25 de agosto de 2.000, reiterado en los oficios
Nos. 220-055759 del 11 de octubre de 2006 y 220-016468 del 15 de marzo de
2012, al analizar el concepto de “objeto social” y su diferencia con el de “giro
ordinario de los negocios”, contiene las siguientes precisiones:

“De conformidad con el numeral 4 del articulo 110 del Cédigo de Comercio, la
escritura publica por la cual se constituye la sociedad debe enunciar clara y
completamente las actividades que comprenden su objeto social, teniendo en cuenta
que su capacidad se encuentra circunscrita a los actos y negocios alli consignados.
Sin embargo, la doctrina ha clasificado el objeto social en principal y en objeto social
secundario o subordinado. Aquel se refiere a los negocios o actividades principales
gue la sociedad se propone desarrollar, los cuales pueden tener o no conexion entre
si, siempre que se encuentren debidamente enunciados en la escritura social. En el
objeto social secundario se entienden incluidos todos aquellos actos o contratos
tendientes al desarrollo del objeto social principal. Es preciso tener en cuenta que
existe una normatividad especial que define el campo de accién de las instituciones
financieras y de las llamadas empresas de objeto social exclusivo, segun la cual, no
les es permitido desarrollar actividades distintas a las que alli se indican.

“Si bien el llamado giro ordinario de los negocios se encuentra determinado por las
actividades que constituyen el objeto social, resultan oportunas algunas precisiones
conceptuales en torno al empleo constante en la practica mercantil de la referida
expresion ‘giro ordinario de los negocios’. Partiendo de las anteriores
consideraciones en cuanto al tema del objeto social, se concluye que éste alude a las
actividades que desarrolla o se propone realizar el ente social, al paso que
solamente quedan cobijadas por ‘giro ordinario’ aquellas actividades que en
forma habitual u ordinaria, ejecuta la sociedad.

“Advierte el profesor GAVIRIA GUTIERREZ (Lecciones de Derecho Comercial,
Biblioteca Juridica DIKE, Medellin, 1987, pag. 251) que ‘el objeto social tiene un
significado de mayor amplitud que el giro ordinario, pues aquel comprende
cuanto acto sea necesario 0 conveniente para realizar el fin social propuesto, ya sea
de simple gestion ordinaria, como la compra de materias primas y la venta de
productos elaborados, ya de gestion extraordinaria, como un traslado de las
instalaciones industriales, un despido masivo, un cambio de marcas y demas
signos distintivos’, de lo cual puede deducirse una relacién de género a especie
entre ambos conceptos, siendo el giro ordinario una especie que se enmarca al
interior del genérico objeto social. Asi las cosas, debe entenderse que el objeto
social esta circunscrito tanto al giro ordinario como a aquellas actividades que
se adelantan de manera extraordinaria o esporadica, de manera que cualquier
operacion que no esté alli comprendida serd catalogada como extralimitacion o
desbordamiento del objeto social, independientemente de que los estatutos sociales



limiten o restrinjan las facultades de quien represente legalmente la sociedad, en los
términos del articulo 196 del Codigo de Comercio. (...)". (Negrillas fuera del texto).

Con base en las normas y conceptos anteriormente citados, ademas de diversas
fuentes jurisprudenciales y doctrinales, la Sala puntualiza los siguientes aspectos:

- El objeto de una sociedad, y en general de cualquier persona juridica, esti
conformado por el denominado “objeto principal” y el llamado “objeto secundario,
complementario o subsidiario”.

- El primero comprende las actividades y los actos expresamente previstos en el
acto de constitucion de la persona juridica (estatutos, en el caso de las
sociedades; ley, en el caso de las empresas industriales y comerciales del Estado,
0 acto de creacion, en general).

- El segundo incluye dos grupos de actos juridicos: i) Aquellos que, sin estar
mencionados expresamente, guardan una relacion o conexidad directa con el
objeto principal, como por ejemplo, el otorgamiento de una garantia necesaria
para realizar una operacion prevista en el objeto principal; ii) todos los demas que
resulten necesarios para ejercer los derechos y cumplir las obligaciones que
implica la existencia y el funcionamiento de la persona juridica, tales como el pago
de impuestos, la contratacion de personal, la adquisicién de insumos o de activos
fijos (muebles e inmuebles) etc.

- Cualquier acto que no esté comprendido dentro del objeto, ya sea principal o
secundario, no puede ser realizado validamente por la persona juridica, pues
excede su capacidad legal. Por lo tanto, de llegar a celebrar un acto de esta clase,
el mismo estaria viciado de nulidad y, en esa medida, no obligaria validamente a
la entidad.

- Todos los actos (incluyendo los contratos) que una persona juridica celebra
“dentro del giro ordinario de sus negocios” deben estar comprendidos en su objeto
(principal o accesorio), pero existen algunos actos que las personas juridicas
pueden celebrar validamente, por estar incluidos dentro de su objeto, que no
corresponden, sin embargo, al “giro ordinario de sus negocios”, por tratarse de
actos u operaciones que se realizan de forma extraordinaria o esporadica.

4. De los criterios expuestos se desprende que, en el caso especifico de
FONADE, los siguientes contratos forman parte del “giro ordinario” de sus
negocios:

a. Todos aquellos que celebra para realizar las actividades y cumplir las funciones
gue la ley y las demas normas con fuerza de ley le asignan expresamente, ya sea
que correspondan a actividades tipicamente financieras?® o no (objeto principal).

b. Todos los que celebre en conexion o en relacion directa con dichos negocios
(objeto secundario, actos conexos). Ejemplo de dichos contratos podria ser los
que suscribe FONADE para cumplir o ejecutar las obligaciones que asume frente
a otras entidades publicas, en desarrollo de los contratos de gerencia integral de
proyectos, de gerencia de recursos, y de los otros contratos interadministrativos
gue celebra en ejercicio de sus funciones.

c. Todos aquellos que resultan necesarios para la existencia de FONADE y su
funcionamiento normal como empresa industrial y comercial del Estado (objeto
secundario), siempre que sean habituales u ordinarios, como la contratacién de
personal, el mantenimiento de sus sedes y vehiculos, el licenciamiento de
software, la contratacion de servicios de aseo o vigilancia, la asesoria juridica,

28 Contratos de mutuo dinerario, de crédito documentario, de descuento etc.



administrativa, contable o técnica ordinaria, la adquisicion de computadores,
muebles de oficina, papeleria, etc.

Por consiguiente, todos los contratos indicados en los numerales anteriores estan
comprendidos dentro de la excepcidn prevista en el articulo 105, numeral 1° de la
ley 1437 de 2011 y, en consecuencia, se encuentran por fuera de la Orbita de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa.

5. De esta forma, los Unicos contratos que no estarian incluidos dentro del “giro
ordinario de sus negocios” y que, por lo tanto, son del conocimiento de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa, serian aquellos que llegare a celebrar
FONADE, dentro de su objeto secundario o complementario, en forma
extraordinaria o esporadica, como la adquisicion de una nueva sede principal, el
cambio integral de su plataforma tecnoldgica, una consultoria especial (por
ejemplo, para una eventual reestructuracién interna o “reingenieria”), el cambio
general de sus marcas y demas signos distintivos, entre otros.

Obviamente, tampoco forman parte del “giro ordinario de sus negocios” aquellos
contratos que FONADE llegare a celebrar por fuera de su objeto. Sin embargo, no
parece necesario profundizar en este punto, porque tales contratos no podrian ser
celebrados validamente por FONADE?° y, de llegar a hacerlo, estarian viciados de
nulidad, sin perjuicio de las responsabilidades que correspondan a las personas
involucradas en los mismos.

6. Aparte de los litigios referidos a los contratos que no correspondan al giro
ordinario de sus negocios, también serian competencia de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa los siguientes conflictos, los cuales, por ende,
tampoco quedarian comprendidos dentro de la excepcion prevista en el articulo
105, numeral 1° del CPACA:

a. Los contratos celebrados por FONADE con otras entidades publicas, distintas
de las instituciones financieras, aseguradoras, intermediarios de seguros o
intermediarios de valores de caracter estatal.

La razon para que las disputas originadas en dichos contratos sean competencia
de esta Jurisdiccion es andloga a la expuesta para concluir que tales contratos
estan sometidos al Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica,
pues si bien, desde el punto de vista de FONADE, el conflicto seria competencia
de la Jurisdiccion Ordinaria, desde la perspectiva de la otra entidad publica
contratante, la jurisdiccion competente seria la Contencioso Administrativa, en
virtud de lo dispuesto en el articulo 104 del CPACA.

Dado que el articulo 105, numeral 1° del Codigo establece una excepcion, y las
excepciones, como es bien sabido, deben interpretarse y aplicarse en forma
restrictiva o estricta, y no de manera analdgica ni extensiva, dicha salvedad sélo
puede entenderse referida a los contratos que las instituciones financieras,
aseguradoras, intermediarios de seguros o intermediarios de valores de caracter
publico suscriban, dentro del giro ordinario de sus negocios, con personas
naturales o juridicas privadas, o con otras entidades publicas que tengan su

2% Esta conclusién, en el caso de FONADE, resulta doblemente reforzada, en primer lugar, por
tratarse de una entidad financiera, sujeta, por lo tanto, al principio de la especialidad o doctrina de
los “estatutos especiales” que gobierna la actividad de las instituciones financieras, y en segundo
lugar, por ser una entidad publica, sometida, en consecuencia, al principio de legalidad, establecido
en los articulos 6° de la Constitucién Politica, 1, 5, 68, 69 y 85 de la ley 489 de 1998, entre otras
disposiciones.



misma condicion (institucion financiera, aseguradora, intermediario de seguros o
intermediario de valores).

b. Los litigios en los que se pretenda atacar la validez de actos administrativos
dictados por FONADE en relacion con su actividad contractual.

Aunqgue las entidades publicas que realizan actividades financieras, aseguradoras
o bursétiles no deberian, por regla general, expedir actos administrativos en
relacion con su actividad contractual, pues, como ya se analizé, sus contratos no
estan sometidos al Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica,
si tales entidades, por cualquier razon, llegaren a expedir actos administrativos, ya
sea en forma previa a la celebracion del contrato (actos precontractuales, como el
de adjudicacion) o posterior (actos contractuales propiamente dichos, como la
declaratoria de caducidad), y la otra parte pretendiere atacar la legalidad o validez
de dichos actos, tales procesos no podrian ser conocidos por la Jurisdiccion
Ordinaria sino por la Contencioso Administrativa.

Esta situacién podria presentarse en el caso de FONADE ya que, como se
menciono, durante el periodo comprendido entre la entrada en vigencia de la ley
1150 de 2007 y la promulgacion de la ley 1450 de 2011, los contratos celebrados
por FONADE estuvieron sometidos en su integridad al Estatuto General de
Contratacion de la Administracion Publica. Teniendo en cuenta que, de acuerdo
con el articulo 38 de la ley 153 de 1887, “en todo contrato se entenderan
incorporadas las leyes vigentes al tiempo de su celebracion”, los contratos
celebrados por FONADE durante el lapso indicado continlan sujetandose a la ley
80 de 1993 hasta su terminacién y liquidacion, incluyendo sus prorrogas,
adiciones y demas modificaciones.

Por lo tanto, en la medida en que algunos de dichos contratos pueden estar
vigentes, o terminados pero sin liquidar, FONADE podria haber dictado o dictar
actos administrativos en relacion con los mismos, los cuales, en el evento de ser
objeto de impugnacién judicial por parte de los respectivos contratistas u otros
afectados, no serian competencia de la Jurisdiccién Ordinaria, sino de la
Contencioso Administrativa, a pesar de lo dispuesto en el articulo 105, numeral 1°
del CPACA. La razén para ello estriba en que la Unica Jurisdiccion instituida para
juzgar la validez de los actos administrativos, suspenderlos provisionalmente vy,
dado el caso, declarar su nulidad, es la Jurisdiccion Contencioso Administrativa.
Asi se deduce, entre otras normas, de lo dispuesto en los articulos 238 de la
Constitucion Politica®®, 77 de la ley 80 de 19933 y 141 del CPACA®, y lo tiene
establecido, también, la jurisprudencia de la Corte Constitucional y de la Seccién
Tercera de esta Corporacion, a propoésito de la competencia de los tribunales de
arbitramento integrados para dirimir controversias contractuales entre entidades
publicas y particulares, al considerar que los arbitros no pueden pronunciarse

30 “Articulo 238.- La jurisdiccion de lo contencioso administrativo podra suspender
provisionalmente, por los motivos y con los requisitos que establezca la ley, los efectos de
los actos administrativos que sean susceptibles de impugnacion por via judicial”.

31 “Articulo 77.- De la normatividad aplicable en las actuaciones administrativas. ...

“Los actos administrativos que se produzcan con motivo u ocasién de la actividad contractual sélo
seran susceptibles de recurso de reposicion y del ejercicio de la accion contractual, de acuerdo con
las reglas del Codigo Contencioso Administrativo. (...)”

82 “Articulo 141.- Controversias contractuales. Cualquiera de las partes de un contrato del Estado
podra pedir que se declare su existencia o su nulidad, que se ordene su revisién, que se declare su
incumplimiento, que se declare la nulidad de los actos administrativos contractuales, que se
condene al responsable...”

“Los actos proferidos antes de la celebracién del contrato, con ocasion de la actividad contractual,
podran demandarse en los términos de los articulos 137 y 138 de este Codigo, segun el caso. (...)”



sobre la validez o no de los actos administrativos expedidos por la entidad
contratante, porque tal asunto no es transigible y es competencia privativa de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa.

c. Finalmente, tampoco compete a la Jurisdiccion Ordinaria, sino a la Contencioso
Administrativa, el conocimiento de los recursos extraordinarios (anulacion y
revision) contra laudos arbitrales dictados para resolver conflictos contractuales
en los que aparezca involucrada FONADE, por ser entidad publica, pues la
competencia para conocer de tales recursos esta asignada de manera especial a
esta Jurisdiccion por los articulos 104, numeral 7°, y 149, numeral 7° del
CPACA33, y por el articulo 46, inciso 3° de la ley 1563 de 201234,

Ademas, porque técnicamente hablando, los recursos extraordinarios contra los
laudos arbitrales no constituyen un litigio o una controversia sobre la relacion
contractual que suscitd la convocatoria al tribunal de arbitramento, sino sobre el
laudo, en si mismo. Es decir, el objeto de dichos recursos no es el contrato
(hipotesis prevista en el articulo 105, numeral 1° del CPACA), sino el laudo
arbitral.

D. Caducidad y prescripcion

Finalmente, para contestar a la pregunta sobre cuales serian los términos de
prescripcion o de caducidad de las acciones relacionadas con los contratos
celebrados por FONADE, en el evento de acudir ante la Jurisdiccion Ordinaria,
baste recordar que, en tanto que las vias de acceso a la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, o medios de control, estdn sujetas a términos especiales de
caducidad, no ocurre lo mismo en la Jurisdiccion Ordinaria. En esta, de acuerdo
con lo dispuesto en el Coédigo de Procedimiento Civil y en el Cédigo General del
Proceso (ley 1564 de 2012), por regla general, el ejercicio del derecho de accién
no se encuentra sujeto a plazos de caducidad, pero el sujeto pasivo de la accion
35 puede proponer, como medio de defensa, la prescripcion de la accién, que
equivale, en este caso, a la prescripcion extintiva del respectivo derecho.

Asi las cosas, en el evento de acudir FONADE a la Jurisdiccion Ordinaria, ya sea
como demandante o como demandado, o como tercero interviniente, no estaria
sometido a términos de caducidad, por regla general,3® independientemente del
régimen juridico sustancial aplicable al contrato, y estaria sujeto a los términos de
prescripcion generales consagrados en el articulo 2536 del Cdédigo Civil, con la
modificacion efectuada por el articulo 8° de la ley 791 de 2002, es decir: diez (10)

83 “Articulo 104. De la jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo ...
“Ilgualmente conocera de los siguientes procesos:

“7. Los recursos extraordinarios contra laudos arbitrales que definan conflictos relativos a contratos
celebrados por entidades publicas o por particulares en ejercicio de funciones propias del Estado.
(...)"

“Articulo 149. Competencia del Consejo de Estado en Unica instancia. ...

“7. Del recurso de anulacion contra laudos arbitrales proferidos en conflictos originados en
contratos celebrados por una entidad publica, por las causales y dentro del término prescrito en las
normas que rigen la materia...”

34 “Por medio de la cual se expide el Estatuto de Arbitraje Nacional e Internacional y se dictan otras
disposiciones”. El inciso tercero del articulo 46 dispone: “(...) cuando se trate de recurso de
anulacion y revision de laudos arbitrales en los que intervenga una entidad publica o quien
desempefie funciones administrativas, sera competente la Seccién Tercera de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado’.

35 Demandado, llamado en garantia, denunciado, etc.

% Hay algunas excepciones, como la caducidad de la accion cambiaria, consagrada en los
articulos 729 y 781 del Cadigo de Comercio.



afios para la accion ordinaria y cinco (5) para la accion ejecutiva; o, segun el caso,
a los plazos de prescripciébn especiales o “de corto tiempo” consagrados en
diferentes normas del Cédigo Civil y del Codigo de Comercio.

E. Improcedencia de clausulas exorbitantes

Tal como se explico en el literal B. de este concepto, especialmente en su
numeral 4, la Sala considera que FONADE no puede incluir o pactar clausulas
exorbitantes en los contratos que celebre con particulares o con otras entidades
publicas (sean éstas de las sujetas al régimen de la ley 80 de 1993 0 no), pues en
ninguno de dichos casos FONADE se entiende colocado, desde el punto de vista
juridico, en una situacién de superioridad o preeminencia frente a su contraparte.

Adicionalmente, en ninguno de los eventos descritos los regimenes juridicos a los
cuales estarian sometidos los respectivos contratos, esto es, el derecho privado,
en el caso de los contratos celebrados por FONADE con particulares o con otras
entidades publicas excluidas de la aplicacion de la ley 80 de 1993, o bien el
Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica, en el caso de los
contratos interadministrativos suscritos por FONADE con entidades publicas
sujetas a la citada ley, permiten la estipulacion de clausulas exorbitantes a favor
de ninguna de las partes.

lll. La Sala RESPONDE:

1) ¢Cuél es el Juez competente para conocer las controversias en las que seria parte
el Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo — FONADE, diferentes a las derivadas
de las actividades financieras que realice la Entidad, ya sea que actle como
demandante o como demandado, en aplicacién de las disposiciones contenidas en la
Ley 1437 de 2011 - Codigo de procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo y en armonia con las disposiciones contenidas en el Decreto 288 de
20047

La jurisdiccidbn competente para conocer de los conflictos contractuales en que sea
parte FONADE es la Jurisdiccién Ordinaria, con excepcién de los siguientes
asuntos, cuya competencia corresponde a la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo:

a) Los relacionados con contratos ajenos al giro ordinario de los negocios de
FONADE.

b) Los atinentes a contratos interadministrativos celebrados por FONADE, salvo
gue la otra entidad publica tenga el caracter de institucion financiera,
aseguradora, intermediario de seguros o intermediario de valores vigilado por
la Superintendencia Financiera, y que el contrato respectivo corresponda al
giro ordinario de los negocios de las dos entidades.

c) Los procesos en donde se discuta o pretenda discutir la validez o legalidad de
actos administrativos (expresos o presuntos) dictados por FONADE en
relacion con su actividad contractual.

d) Los recursos extraordinarios contra laudos arbitrales (anulacion y revision) en
los que haya sido parte FONADE.

2) ¢Cual es el Juez competente para conocer las controversias en las que seria parte
el Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo — FONADE, en las que estén
involucradas la celebracién, ejecucion, terminacion y liquidacion de convenios



interadministrativos que celebre esta Entidad con otras Entidades Estatales que
tengan o no el caracter de financieras?

La jurisdiccion competente para conocer de las controversias referidas a los
contratos interadministrativos que celebre FONADE es la Contencioso
Administrativa. Sin embargo, si la otra entidad publica es también una institucion
financiera, aseguradora, intermediaria de seguros o intermediaria de valores vigilada
por la Superintendencia Financiera, y el objeto del contrato forma parte del giro
ordinario de los negocios de las dos entidades, la competencia corresponde a la
Jurisdiccion Ordinaria.

3) ¢Cudles son los términos de caducidad o de prescripcion de las acciones
judiciales, para el caso de acudir a la Jurisdiccion Ordinaria?

Los términos de prescripcion o de caducidad de las acciones judiciales, en el evento
de acudir a la Jurisdiccion Ordinaria, son los previstos en el Cadigo Civil, en el
Caodigo de Comercio y en las normas especiales que sean aplicables, segun lo
explicado en este concepto.

4) ¢ FONADE puede pactar clausulas excepcionales o exorbitantes en los contratos
gue celebre con particulares, sean en cumplimiento de actividades financieras o
como agente en cualquiera de las etapas del ciclo de proyectos de desarrollo?

FONADE no puede pactar clausulas exorbitantes o excepcionales en los contratos
que celebre con particulares ni con otras entidades publicas.

Remitase al Director General del Departamento Nacional de Planeacion y a la

Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica.
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