CONVENIOS INTERADMINISTRATIVOS - Ley 489 de 1998 -
Caracteristica - Naturaleza- Régimen juridico

De conformidad con lo previsto en el articulo 95 de la Ley 489 de 1998, los
convenios interadministrativos se caracterizan porque a través de estos las
entidades publicas se asocian para aunar esfuerzos en pro del cumplimiento de
un objeto comun, en el marco de las funciones que le son asignadas por la
Constitucién y la ley, sin que se diferencien los intereses, tal como ocurre en los
contratos, lo que implica que no les aplique de forma automatica el Estatuto
General de Contratacion de la Administracion Publica, en tanto que esto podria
generar contradicciones y dificultades para la materializacion del interés comun
que se persigue.

Por la naturaleza misma de los convenios interadministrativos, se resalta, como
caracteristica relevante, el plano de igualdad entre las entidades que se asocian,
sin que sea posible la imposicion de una sobre la otra, con el ejercicio de
unilateralidades, por lo que se concluye que estas facultades solo pueden
responder a un acuerdo entre las partes, en el marco de la autonomia de la
voluntad, siempre y cuando se pacten de forma clara e inequivoca, sin que
tampoco sea posible acordar que se ejerzan a través de actos administrativos.

Los convenios interadministrativos previstos en el articulo 95 de la Ley 489 de
1998, no se rigen de forma automatica por el Estatuto General de Contratacién
de la Administracion Publica, en tanto que estas normas estan destinadas
esencialmente a regular las relaciones contractuales de contenido patrimonial y
no los acuerdos de tipo asociativo y de colaboracidon entre entidades publicas,
por lo que, incluso, su aplicacién directa podria llegar a generar contradicciones
e impedir la materializacion del interés comun perseguido, por lo que este tipo
de convenios deben “autorregularse por sus propias estipulaciones, producto del
ejercicio de la autonomia de la voluntad de las entidades cooperantes, sin que
pueda hacerse prevalecer la aplicacion de regimenes o normas incompatibles
con dicha finalidad”

De la determinacién del régimen juridico aplicable a los convenios
interadministrativos, es posible establecer la naturaleza de los actos que se
expiden en la ejecucion del acuerdo y, con base en ello, la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo debe precisar el medio de control procedente y las
consecuencias juridicas que de ello se deriven, con base en la interpretacién de
la demanda.



Respecto del alcance del componente econdmico en los convenios
interadministrativos se pueden consultar, entre otras, las siguientes
providencias: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Tercera, Subseccion A, sentencia del 14 de junio de 2019, rad. 25000-23-37-
000-201-02552-01, C.P. Marta Nubia Velasquez Rico y Consejo de Estado, Sala
de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del
21 de mayo de 2021, rad. 57.822, C.P. José Roberto Sachica Méndez.

ACTO ADMINISTRATIVO - Definicion - Efecto - liquidacion unilateral de
un convenio interadministrativo.

Es acto administrativo toda decisién o declaracién unilateral de voluntad dictada
por una entidad publica, que produzca efectos juridicos, especialmente la
generacién de derechos, obligaciones y cargas. Tales instrumentos constituyen
actos administrativos, al margen del régimen o del marco normativo que regule
el hecho en ellos resuelto, por lo que toda liquidacion unilateral de un contrato
por parte de una entidad estatal es acto administrativo, sea que el negocio se
sujete a la Ley 80 o sélo al derecho privado, porque el acto declara la existencia
de unas obligaciones dinerarias derivadas de un contrato, o bien, las tiene por
extintas, todo lo cual necesariamente genera un efecto juridico para ambas
partes.

Al respecto, la Sala precisa que, de conformidad con el régimen juridico especial
de los convenios interadministrativos, en este caso no es posible extraer del
articulo 60 de la Ley 80 de 1993 la obligacion de liquidarlo, tan solo por el hecho
de contener compromisos que se extienden en el tiempo, dada la naturaleza
misma del acuerdo que, como ya se analizd, difiere de la de los contratos
estatales que se regulan a través de este estatuto, por lo que tampoco se puede
concluir que proceda la liquidacidn unilateral, con sustento en lo previsto en el
articulo 61 del mismo cuerpo normativo, dada la relacién horizontal de los
suscribientes que impide la aplicacidn automatica de este tipo de facultades que
rompen con el marco de igualdad entre las partes.

No obstante, la jurisprudencia de la Seccidn Tercera ha precisado que, al igual
que en los contratos que se rigen exclusivamente por el derecho privado, en los
convenios interadministrativos, también es posible que las entidades, en
ejercicio de la autonomia que tienen para regular este tipo de acuerdos,
convengan que una de ellas tenga la facultad de liquidarlo unilateralmente y este
es efectivo, en la medida que se cumpla con algunos parametros que hagan
posible la aplicacién de ese pacto.

EMPRESA INDUSTRIAL Y COMERCIAL DEL ESTADO - Régimen Juridico



Ley 489 de 1998, en su articulo 93, precisé el régimen juridico aplicable a las
EICE, al establecer que los actos expedidos en desarrollo de su actividad
industrial y comercial o de gestién econdmica estarian regidos por las normas
del derecho privado; sin embargo, también se refirié de forma directa a los
contratos que estas celebraran en desarrollo de su objeto, excluyéndolos de
aquella regla, al determinar que debian sujetarse al Estatuto General de
Contratacién de la Administracion Publica.



CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA - SUBSECCION A
Consejero ponente: FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ

Bogotd, D. C., veintiocho (28) de junio de dos mil veinticuatro (2024)

Radicacién numero: 05001-23-33-000-2014-02015-01 (69.488)
Demandante: MUNICIPIO DE YOLOMBO

Demandada: EMPRESA DE VIVIENDA DE ANTIOQUIA -VIVA
Referencia: CONTROVERSIAS CONTRACTUALES

Temas: CONVENIOS INTERADMINISTRATIVOS - caracteristicas, naturaleza y régimen
juridico / NATURALEZA DE LOS ACTOS QUE SE EXPIDEN EN DESARROLLO DE LOS
CONVENIOS INTERADMINISTRATIVOS - son actos convencionales y no administrativos
/ CADUCIDAD DE LA ACCION CONTRACTUAL - conteo del término de caducidad frente
a una decision unilateral de liquidacion extemporanea / INTERPRETACION DE LAS
PRETENSIONES DE LA DEMANDA — necesidad de estudiar los cargos de la demanda con
fundamento en las pretensiones del medio de control de controversias contractuales.

1. La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante
contra la sentencia del 27 de octubre de 2022, por medio de la cual la Sala
Tercera de Oralidad del Tribunal Administrativo de Antioquia declar6 probada la
excepcion de caducidad de la accion judicial, con ocasién de la demanda
interpuesta por el municipio de Yolombo en contra de la Empresa de Vivienda
de Antioquia -VIVA, y nego las pretensiones de la demanda de reconvencion
presentada por esta entidad.

SINTESIS DEL CASO

2. El municipio de Yolombé cuestiono la validez de la resolucion No. 677 del 4 de
diciembre de 2013, a través de la cual la Empresa de Vivienda de Antioquia -en
adelante VIVA- liquid6 unilateralmente el convenio interadministrativo No. 2005-
VIVA-CF-155, suscrito el 2 de noviembre de 2005 por esta entidad y el ente
territorial, para el mejoramiento de 300 viviendas rurales en diferentes veredas
de ese municipio y de la resolucion No. 087 del 4 de febrero de 2014, mediante
la cual se confirmé aquella decisién. En caso de que se acceda a la nulidad de
las resoluciones cuestionadas, de manera subsidiaria, a través de demanda de
reconvencion, se solicitd que se declare terminado el convenio y que se liquide
judicialmente en los mismos términos de las anteriores resoluciones, con base
en la declaratoria de incumplimiento de las obligaciones a cargo del accionante
primigenio.



Radicacion: 05001-23-33-000-2014-02015-01 (69.488)

Demandante: Municipio de Yolombo

Demandada: Empresa de Vivienda de Antioquia -VIVA-

Referencia: Controversias contractuales
ANTECEDENTES

La demanda primigenia

3. En escrito presentado el 24 de octubre de 2014, el municipio de Yolombo, por
conducto de apoderado judicial, interpuso demanda de control de controversias
contractuales, en contra de la Empresa de Vivienda de Antioquia -VIVA-, con las
siguientes pretensiones (se transcriben de forma literal):

“2. PRETENSIONES
2.1. Solicito que se declare la nulidad de las Resoluciones 677 de 4 diciembre
de 2013 y 087 de 4 de febrero de 2014, dictadas por Javier Alonso Valdés
Barcha, Director de Ejecucion y Supervisién y Sergio Andrés Bolivar Roa,
Director Juridico, Administrativo, Financiero de la Empresa de Vivienda de
Antioquia —VIVA-.

2.2. Como consecuencia de lo anterior, solicito que se restablezca el derecho
del Municipio de Yolombé sefialando que no esta obligado a cancelarle a la
empresa de Vivienda de Antioquia -VIVA- los valores sefialados en la
liguidacion unilateral del convenio No. 2005-VIVA-CF-155, que se efectud
mediante la Resolucién 677 de 4 diciembre de 2013 confirmada por la
Resolucion 087 de 4 de febrero de 2014.

2.3. Solicito que se condene en costas a la Empresa de Vivienda de Antioquia
~VIVA™,

Los hechos

4. Como fundamentos facticos de esa demanda, en sintesis, se narraron los
siguientes:

5. ElI 2 de noviembre de 2005 VIVA y el Municipio de Yolombé celebraron el
convenio interadministrativo No. 2005-VIVA-CF-155 para “EL MEJORAMIENTO
DE 300 VIVIENDAS RURALES EN DIFERENTES VEREDAS DEL MUNICIPIO
DE YOLOMBO”, con un plazo de ejecucién de 12 meses, contados a partir de
la suscripcion del acta de inicio, la cual se realiz6 el 4 de junio de 2007.

6. Después de vencido el plazo del convenio, la empresa VIVA intentd, sin éxito,
liquidarlo bilateralmente, por lo que, el 4 de diciembre de 2013, lo hizo
unilateralmente a través de la Resolucion No. 677, decision que fue recurrida
por el municipio de Yolombé y que confirmd la entidad demandada mediante la
Resolucién No. 087 del 4 de febrero de 20142. Con esos actos de liquidacion, la
demandada establecié que la demandante le adeudaba $362.396.090.

! Folios 3 a 14 del cuaderno principal.
2 Ibidem.
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Cargos de violacion

7.

La parte demandante argumentd que las resoluciones cuestionadas fueron
expedidas con falta de competencia material, al sefalar que VIVA, como
empresa industrial y comercial del Estado, no podia liquidar unilateralmente el
contrato, por expresa prohibicion legal, al considerar esta facultad como
excepcional, de conformidad con lo previsto en el articulo 14 de la Ley 80 de
1993, por lo que, segun indicd, no era procedente incluir este tipo de clausulas
en contratos regidos por el derecho privado, toda vez que en este caso la
empresa lo que estaba haciendo era desarrollar las actividades industriales y
comerciales enmarcadas dentro de su objeto y, por tanto, no estaba habilitada
para expedir actos administrativos como el de la liquidacion unilateral; ademas,
en atencion al paragrafo de la misma norma, sefial6 que en los convenios
interadministrativos no era posible incluir este tipo de clausulas exorbitantes.

De igual forma, plante6 que existia falta de competencia temporal para expedir
las resoluciones cuestionadas, segun lo dispuesto en el articulo 11 de la Ley
1150 de 2007, dado que el convenio celebrado tenia un plazo de ejecucion de
12 meses, que se debian contar desde el 4 de junio de 2007, fecha en la que se
suscribié el acta de inicio, por lo que este venci6 el 4 de junio de 2008 y los 4
meses que prevé la norma referida para llevar a cabo la liquidacién bilateral se
cumplieron el 4 de octubre de 2008 y los dos meses adicionales que tenia la
empresa para liquidar unilateralmente el acuerdo vencieron el 4 de diciembre de
2008 y fue solo hasta el 4 de diciembre de 2013 que efectivamente se expidio la
resolucién No. 677 que contenia la liquidacion del convenio interadministrativo
No. 2005-VIVA-CF-155, cuando ni siquiera se podia solicitar su liquidacion
judicial®.

Contestacion de la demanda

9.

10.

VIVA se opuso a las pretensiones de la demanda y argumentd que tenia la
competencia para liquidar unilateralmente el convenio interadministrativo, al
considerar que, esta facultad unilateral no estaba prevista como una de las
clausulas excepcionales reguladas en el articulo 14 de la Ley 80 de 1993y, por
tanto, no le resultaba aplicable la exclusidn prevista en esta norma en relacion
con los convenios interadministrativos.

De otra parte, sostuvo que tenia competencia temporal para liquidar el convenio
interadministrativo, de conformidad con lo previsto en el articulo 11 de la Ley
1150 de 2007, por haber expedido las resoluciones cuestionadas dentro del
plazo de los dos afios dispuestos en esta norma para llevar a cabo este cruce
de cuentas de manera unilateral, contado a partir del 17 de octubre de 2013,
fecha en la cual le remitio al alcalde del municipio de Yolombé el proyecto de
acta de liquidacion, que no fue suscrito ni devuelto a la empresa*.

3 Ibidem.
4 Folios 41 a 44 del cuaderno principal.
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La demanda de reconvencion

11.En escrito presentado el 30 de julio de 2015, ante el Tribunal Administrativo de
Antioquia, la empresa VIVA interpuso demanda de reconvencion, en contra del
municipio de Yolombd, con las siguientes pretensiones:

‘PRIMERA: Que se declare terminado el convenio interadministrativo nimero
2005-VIVA-CF-155.

SEGUNDA: Que se liquide judicialmente el convenio interadministrativo N°
2005-VIVA-CF-155, suscrito entre el municipio de Yolombo, cuyo objeto es ‘EL
MEJORAMIENTO DE 300 VIVIENDAS RURALES EN DIFERENTES
VEREDAS DEL MUNICIPIO DE YOLOMBO’, en los mismos términos
establecidos en la Resolucibn numero 677 del 4 de diciembre de 2013,
confirmada por la resolucion 087 del 4 de febrero de 2014...

TERCERA: Que se declare que el Municipio de Yolombé ha incumplido con las
obligaciones objeto del Convenio -interadministrativo de cofinanciamiento
debido a que no se ejecutd ninguno de los mejoramientos de vivienda
convenidos.

CUARTA: Que se declare que el Municipio de Yolombo adeuda a la empresa
de Vivienda de Antioquia VIVA, la suma de TRESCIENTOS SESENTA Y DOS
MILLONES TRESCIENTOS NOVENTA Y SEIS MIL NOVENTA PESOS M/L
($362.396.090) correspondiente a los recursos desembolsados no ejecutados™.

12.VIVA precis6 que la demanda de reconvencién se presentaba de forma
subsidiaria, en caso de que en la sentencia se estableciera su falta de
competencia para liquidar unilateralmente el convenio interadministrativo v,
como consecuencia de ello, se declarara la nulidad de las resoluciones
cuestionadas.

13.Como fundamentos facticos, aparte de los relacionados anteriormente respecto
de la demanda primigenia, en los cuales coinciden, en sintesis, se narraron los
siguientes hechos:

14.La empresa VIVA remitio multiples requerimientos al ente territorial, el 6 de julio
de 2010, el 4 de noviembre de 2010, el 1° de febrero de 2011 y el 10 de marzo
de 2011, para que presentara el avance de ejecucién del convenio y el informe
final del proyecto de mejoramiento de las viviendas, asi como los informes de
interventoria, las actas de recibo a satisfaccién firmadas por los beneficiarios de
las obras y el registro fotografico de las viviendas intervenidas, sin obtener
respuesta del municipio de Yolombd, por lo que el 18 de mayo de 2011 la
entidad cito al alcalde del ente territorial para proceder con la liquidacion del
convenio, sin que tampoco existiera pronunciamiento alguno por parte del
municipio.

15.El 21 de mayo de 2013, el ente territorial le remiti6 una comunicacion a VIVA
indicandole que no podia atender la solicitud para adelantar los tramites
necesarios para llevar a cabo la liquidacion bilateral del convenio, en tanto que

5> Folios 1 a 5 del cuaderno No. 2.
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el plazo para desarrollar esta actividad ya habia fenecido y, por tanto, habrian
perdido competencia para ello, argumentos que fueron refutados por VIVA a
través de comunicacion escrita que posteriormente no fue respondida por el
municipio de Yolombo.

16.El 17 de octubre de 2013, VIVA le remiti6 al ente territorial el proyecto de acta
de liquidacion bilateral del convenio y le comunicé que, de no lograrse acuerdo
sobre este asunto, se procederia con la liquidacion unilateralmente.

17.Como fundamento juridico de la demanda, VIVA sostuvo que era procedente
solicitar la liquidacion judicial del convenio interadministrativo, de conformidad
con lo previsto en el articulo 141 de la Ley 1437 de 2011°.

Contestacion de la demanda de reconvencién

18.El municipio de Yolombd se opuso a las pretensiones de la demanda de
reconvencion y propuso la excepcion de caducidad del medio de control de
controversias contractuales, al establecer que el plazo de ejecucion del
convenio interadministrativo vencio el 4 de junio de 2008, por lo que, en su
consideracion, ese término de caducidad feneci6 el 4 de diciembre de 2010y la
demanda se presenté solo hasta el 30 de julio de 2015.

19.De igual forma, sefialé que VIVA desconocia los actos que expidid, al solicitar
la liguidacion judicial del convenio interadministrativo.

20.Finalmente, manifestd que era improcedente la declaratoria de terminacion e
incumplimiento del convenio interadministrativo, toda vez que el acuerdo ya
habia terminado por vencimiento del plazo pactado por las partes’.

Sentencia de primera instancia

21.El a quo declar6 probada la excepcion de caducidad de la accion judicial, con
ocasion de la demanda interpuesta por el municipio de Yolombd en contra de
VIVA, y nego las pretensiones de la demanda de reconvencion presentada por
esta entidad.

22.Para llegar a la primera decision, el Tribunal de primera instancia establecié que
la liquidacion unilateral del convenio interadministrativo No. 2005-VIVA-CF-155
se realizo por fuera del término legal previsto para ello, en tanto que el acta de
inicio de actividades se suscribio el 4 de junio de 2007 y el plazo pactado entre
las partes para la ejecucidon del acuerdo era de 12 meses, sin que en este
proceso se hubiesen presentado prérrogas o suspensiones, por lo que la
terminacién del convenio se dio el 4 de junio de 2008, por el vencimiento del
plazo contractual y, en virtud de los términos supletorios previstos en la Ley 1150
de 2007, en relacion con la liquidacion de los contratos, el a quo determino que

 Folios 1 a 5 del cuaderno No. 2.
7 Folios 7 a 13 del cuaderno No. 2.
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las partes tenian 4 meses para liquidar el convenio de forma bilateral y 2 meses
mas para hacerlo de manera unilateral, para concluir que desde el 6 de
diciembre de 2008 empez6 a contar el término de caducidad de la accién
contractual, el cual vencio el 7 de diciembre de 2010, por lo que establecié que
las resoluciones No. 677 de 2013 y No. 087 de 2014 fueron expedidas con falta
de competencia y que la liquidacion del acuerdo fue extemporanea.

23.De conformidad con lo anterior y con sustento en jurisprudencia del Consejo de
Estado, el Tribunal sefialé que la accion contractual se encontraba caducada,
porque la demanda se present6 el 24 de octubre de 2014 y, en ese orden de
ideas, precisO que la accidn procedente para demandar ese tipo de actos
expedidos de manera extemporanea era la de nulidad y restablecimiento del
derecho y que el término de caducidad deberia contarse teniendo en cuenta los
4 meses previstos en el articulo 164 del CPACA, a partir del 25 de febrero de
2014, fecha en la que se notificé la resolucion No. 087, por lo que concluy6 que
la demanda habia sido presentada de forma extemporanea.

24.Como ya se menciond, también neg6 las pretensiones de la demanda de
reconvencion, porimprocedentes, porque al declararse la caducidad del medio
de control en la demanda principal, los actos administrativos a través de los
cuales se liquido el convenio interadministrativo gozan de la presuncion de
legalidad®.

Recurso de apelacion

25.El ente territorial demandante interpuso recurso de apelacion en contra de la
sentencia de primera instancia, al considerar que, tal como lo sefial6 el Tribunal,
VIVA carecia de competencia temporal para liquidar unilateralmente el convenio
interadministrativo No. 2005-VIVA-CF-155, por lo que, segun el recurrente, se
reconocio lailegalidad de las resoluciones cuestionadas y la consecuencia logica
y juridica no debia ser otra que declarar su nulidad, la cual podria hacerse de
oficio por el a quo, por ser estos actos abiertamente contrarios al ordenamiento
juridico.

26.De otra parte, el municipio de Yolombo indicé que en este caso la liquidacién
unilateral efectuada por VIVA no se realiz6 con base en el ejercicio de una
facultad exorbitante, de las previstas en la Ley 80 de 1993, pero resalté que el
Tribunal Administrativo de Antioquia no habia establecido cual era el régimen
juridico de la entidad demandada para resolver la controversia, toda vez que, de
conformidad con su manual de contratacion, por encontrarse su actividad
comercial en competencia con el sector privado, el régimen contractual de la
empresa era el derecho privado y tenia normas propias en relacion con el
tramite de la liquidacion de los contratos, las cuales se debian aplicar para
resolver este caso y no las del Estatuto General de Contratacién de la
Administracion Publica.

8 Folios 169 a 176 del cuaderno del Consejo de Estado.
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27.En ese orden de ideas, la parte actora manifesté que VIVA no podia desconocer
las normas que lo regian para liquidar el convenio y que era necesario establecer
si la empresa tenia la competencia temporal para liquidar unilateralmente el
acuerdo, pero de conformidad con el procedimiento previsto en su manual de
contratacion y, con base en ello, declarar la nulidad de los actos.

28.Asi las cosas, plante6 que los actos administrativos demandados deberian ser
considerados nulos no solo por la falta de competencia temporal con la que se
expidieron, sino también por estar falsamente motivados, al estar fundados en
el procedimiento previsto en el Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica y no en el contemplado en el manual de contratacion de
la entidad®.

Concepto del Ministerio Publico

29.El Ministerio Publico solicité que se confirmara la sentencia de primera instancia,
en tanto estimé que, en efecto, la liquidacion unilateral del convenio
interadministrativo se habia realizado de forma extemporanea y que el término
de caducidad del medio de control de controversias contractuales debia
contabilizarse a partir de lo previsto en el articulo 11 de la Ley 1150 de 2007, es
decir, que, después de terminado el plazo de ejecucion del acuerdo -4 de junio
de 2008-, la contratante contaba con 4 meses para liquidar bilateralmente el
convenio y con dos meses mas para proceder con la liquidacion unilateral y, a
partir de ese momento comenzaba a correr el término de caducidad de ese
medio de control y fue solo después del vencimiento de este plazo que VIVA
liquid6 unilateralmente el convenio interadministrativo de cofinanciamiento. De
igual forma, compartié que, en caso de que se adecuara el medio de control al
de nulidad y restablecimiento del derecho, la demanda también estaria
caducada, en tanto que se radicé por fuera de los 4 meses previstos en la norma
para pretender la nulidad de los actos administrativos.

CONSIDERACIONES

30.La Sala resolvera el recurso de apelacion interpuesto por el municipio de
Yolombé contra la sentencia de primera instancia, dado que no se advierte
causal de nulidad alguna que invalide lo actuado, y se evidencia el cumplimiento
de los presupuestos procesales relativos a la jurisdiccion, competencia,
legitimacion en la causa y se verifican los requisitos de la demanda en forma?©.

31.De conformidad con lo anterior, para resolver la controversia, la Subseccion
abordard los siguientes asuntos: (i) el objeto del recurso de apelacién y los
problemas juridicos que se estudiaran; (ii) el régimen juridico del convenio
interadministrativo de cofinanciamiento No. 2005-VIVA-CF-155; (iii) el analisis
del ejercicio oportuno de la accién contractual, teniendo en cuenta la naturaleza
juridica de los actos a través de los cuales se liquidé unilateralmente el convenio

% Indice electrénico No. 2 de SAMAI, registro No.12.
10 Seguin lo previsto en el articulo 613 del CGP.
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y que se cuestionan; (iv) el caso concreto; (v) las conclusiones; y (vi) la condena
en costas.

El objeto del recurso de apelacién interpuesto y los problemas juridicos que
se resolveran

32.En esta instancia, le corresponde a la Sala pronunciarse sobre los reparos
concretos presentados con el recurso de apelacion en contra de la sentencia de
primer grado, los cuales, por regla general, establecen la competencia del ad
guem para ventilar la controversia, salvo situaciones que se deban auscultar y
definir de manera oficiosa!?.

33.Asi, con base en la impugnacion del fallo de primera instancia, los problemas
juridicos concretos a resolver son los siguientes: (i) ¢Al encontrar probada la
falta de competencia temporal para expedir los actos cuestionados, el Tribunal
de primera instancia debi6é declararlos nulos!??; (i) ¢De conformidad con el
régimen juridico del convenio, las reglas que debieron regir su liquidacion eran
las de su manual de contratacién y no las del EGCAP?, y (iii) ¢Cual es la
normativa que regia la liquidacion del negocio celebrado entre VIVA y el
municipio de Yolombao?.

34.De igual forma, después de precisar el régimen juridico del convenio, a esta Sala
le corresponde determinar el medio de control procedente para dirimir las
controversias surgidas entre las partes y si este se ejercio en oportunidad. Frente
a esto ultimo conviene aclarar que, si bien la parte actora no cuestioné de
manera directa la declaratoria de caducidad, lo cierto es que tal excepcion se
declard en relacién con el medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho, por manera que de encontrarse que el idéneo es el de controversias
contractuales, la Subseccion, por tratarse de un punto intimamente relacionado
con el objeto del recurso, debera establecer si frente a este se cumplen los
presupuestos procesales de ley, incluido el del ejercicio del derecho de accion
en oportunidad.

11 Al respecto, la Sala Plena de la Seccién Tercera de esta Corporacion, en sentencia de unificacion
del 6 de abril de 2018, considerd: “Si se apela un aspecto global de la sentencia, el juez adquiere
competencia para revisar todos los asuntos que hacen parte de ese aspecto mas general, aunque
de manera expresa no se haya referido a ellos el apelante Gnico. Lo anterior, desde luego, sin
perjuicio de la potestad que tiene el juzgador de pronunciarse oficiosamente sobre todas
aguellas cuestiones que sean necesarias para proferir una decisién de mérito, tales como la
caducidad, la falta de legitimacion en la causa y laindebida escogencia de la accién, aunque
no hubieran sido propuestos por el apelante como fundamentos de su inconformidad con la
providencia censurada” (se destaca). Expediente 46.005, C.P. Danilo Rojas Betancourth.

12 Se precisa que, si bien en el recurso de apelacion, la parte demandante sefiala que en este caso
el juez deberia declarar la nulidad de la liquidacion unilateral (acto que cataloga como administrativo),
al considerar que es contrario a derecho, incluso sin tener en consideracion el término de caducidad
de la accidn, la Sala primero estudiara la naturaleza del acto cuestionado y se referira a las normas
gue rigen el conteo de la caducidad bajo esas circunstancias y, con ello, determinard la procedencia
de abordar los asuntos planteados por el apelante, pero ajustados a las condiciones facticas y
juridicas acordes con la realidad del litigio.
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Naturaleza del convenio interadministrativo de cofinanciacion No. 2005-VIVA-
CF-155y régimen juridico aplicable

35.La jurisprudencia de esta Corporacion ha establecido una diferenciacion clara
entre los contratos y los convenios interadministrativos y esta caracterizacion,
que parte de la identificacion de la finalidad de esos acuerdos, permite, entre
otras cosas, establecer el régimen juridico aplicable en cada caso concreto.

36.Por lo anterior, al margen de la nominacién que le den las partes al negocio
celebrado, la Sala considera necesario hacer un analisis del clausulado del
acuerdo, para determinar si, en efecto, su contenido corresponde a un convenio
0 a un contrato interadministrativo y, con ello, determinar la normativa que lo rige
y las consecuencias juridicas que se desprenden de las actuaciones que ahora
son cuestionadas.

37.El acuerdo interadministrativo de cofinanciacion No. 2005-VIVA-CF-155%3,
suscrito el 2 de noviembre de 2005, entre VIVA y el municipio de Yolombd,
respondié a la necesidad de promover el “progreso local y el desarrollo social de
los habitantes del municipio de Yolombd”, a través del mejoramiento de 300
viviendas rurales en diferentes veredas del ente territorial, pertenecientes a
familias con ingresos iguales o inferiores a cuatro salarios minimos legales
mensuales vigentes, que se encontraran debidamente inscritos en el SISBEN.

38.En este proyecto, VIVA se comprometio a entregar materiales de construccién y
placas conmemorativas para cada una de las viviendas intervenidas, por valor
de $362'400.000 y, ademas, asumio6 la tarea de asesorar al municipio en las
gestiones sociales, administrativas y técnicas.

39.Por su parte, el ente territorial, se obligd a aportar $226'894.227, representados,
en la administracion del proyecto!4, en tanto que debia cumplir con el
presupuesto de inversion presentado a VIVA, asi como acreditar el cumplimiento
del plan de manejo ambiental o tramitar la licencia ambiental requerida para la
ejecucion de las obras, disefiar e implementar el plan de acompafiamiento social,
ejecutar directa o indirectamente las obras, nombrar un interventor para que
verificara la ejecucion del proyecto y hacer efectivo el aporte de la comunidad,
estimado en $223.105.773, correspondiente a la entrega de algunos materiales,

13 Contenido en el tomo 1V del cd en el folio 44 del cuaderno principal.

14 Se destaca que en la documentacion presentada por el municipio para la presentacién del proyecto
se encuentra un certificado emitido por el jefe del departamento financiero del municipio de Yolombg,
suscrito el 11 de julio de 2005, a través del cual se certifica el compromiso de aportar $226'456.559,
correspondiente al rubro presupuestal No. 2212710, de mejora de vivienda, para dar cumplimiento a
los siguientes aportes: “administracion del proyecto mediante asistencia técnica y social, para el
montaje y formulacion de éste, direccion de obra a través de personal contratado (tecnélogo o
ingeniero civil y trabajadora social), apoyo complementario del Jefe de Planeacion y Promotor de
Desarrollo de la Comunidad, ademads con transporte, equipo y herramienta”. Medio magnético -tomo
IV- del folio 44 del cuaderno principal.
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transportes internos y mano de obra calificada y no calificada, de conformidad
con el compromiso asumido por los beneficiarios con el alcalde®®.

40.En ese orden de ideas, resulta importante destacar que los criterios que ha
utilizado la jurisprudencia para identificar los convenios interadministrativos
parten del fundamento previsto en el articulo 95 de la Ley 489 de 199816, lo que
resulta aplicable al caso concreto en tanto que el acuerdo objeto de estudio fue
suscrito por dos entidades publicas para el cumplimiento de funciones
administrativas y para la prestacion de servicios a su cargo.

41.Segun el objeto y las obligaciones contraidas por las partes, la Sala considera
que entre VIVA y el municipio de Yolombé se celebr6é un verdadero convenio
interadministrativo, con el fin de aunar esfuerzos, en cumplimiento de las
funciones de las dos entidades, en beneficio de la comunidad.

42.Esta definitiva, se fundamenta en la identificacion del fin comuan, nota
caracteristica de los convenios interadministrativos’, que, en este caso,
corresponde a la necesidad de contribuir con el progreso local y el desarrollo
social, especificamente de la poblacion ubicada en la zona rural del municipio,
con el mejoramiento de 300 unidades habitacionales, mediante el esfuerzo
conjunto entre VIVA, el ente territorial y los beneficiarios del proyecto, sin que se
logre advertir una contraposicion de intereses.

43.De igual forma, si bien en el convenio analizado existieron obligaciones de
contenido patrimonial, en tanto que los aportes que debian realizar las partes se
cuantificaron en dinero, lo cierto es que no correspondieron a una
contraprestacién o a una remuneracion por la ejecucion de una obra o por la
prestacion de un servicio demandado por alguno de los intervinientes en el
negocio, sino que, por el contrario, estas obligaciones reflejaron una cooperacion
de caracter econémico entre las entidades y la comunidad, sin desconocer que
la cooperacion y coordinacién entre VIVA, el municipio de Yolombo y los
beneficiarios del proyecto también revisti6 un componente técnico y
administrativo que se hace evidente en el acuerdo suscrito*®.

15 Segun la documentacion presentada en la estructuracion del proyecto, mediante certificado
suscrito en julio de 2005 por el representante de la comunidad y el alcalde del municipio de Yolombé.
Medio magnético -tomo IV- del folio 44 del cuaderno principal.

B“ARTICULO 95.- Asociacidn entre entidades publicas. Las entidades publicas podran asociarse
con el fin de cooperar en el cumplimiento de funciones administrativas o de prestar conjuntamente
servicios que se hallen a su cargo, mediante la celebracion de convenios interadministrativos o la
conformacion de personas juridicas sin &nimo de lucro. (...)".

17 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto del 26 de julio de 2016, C.P. Alvaro
Namén Vargas”.

18 Respecto del alcance del componente econémico en los convenios interadministrativos se pueden
consultar, entre otras, las siguientes providencias: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A, sentencia del 14 de junio de 2019, rad. 25000-23-
37-000-201-02552-01, C.P. Marta Nubia Velasquez Rico y Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A, sentencia del 21 de mayo de 2021, rad.
57.822, C.P. José Roberto Sachica Méndez.
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44. Ahora bien, la jurisprudencia de esta Subseccion ha reiterado que los convenios
interadministrativos previstos en el articulo 95 de la Ley 489 de 1998, no se rigen
de forma automética por el Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica, en tanto que estas normas estan destinadas
esencialmente a regular las relaciones contractuales de contenido patrimonial y
no los acuerdos de tipo asociativo y de colaboracion entre entidades publicas,
por lo que, incluso, su aplicacion directa podria llegar a generar contradicciones
e impedir la materializacion del interés comin perseguido?®, por lo que este tipo
de convenios deben “autorregularse por sus propias estipulaciones, producto del
ejercicio de la autonomia de la voluntad de las entidades cooperantes, sin que
pueda hacerse prevalecer la aplicacion de regimenes o normas incompatibles
con dicha finalidad”?°.

45.Por lo expuesto, la Sala concluye que para el momento de la celebracién del
convenio interadministrativo de cofinanciacion No. 2005-VIVA-CF-155, las
actuaciones de VIVA, como Empresa Industrial y Comercial del Estado, estaban
enmarcadas dentro del régimen general de contratacion de la administracion
publica?!; sin embargo, en este caso, como se celebré un acuerdo de voluntades
considerado como un verdadero convenio, para el andlisis de la controversia
planteada se debe tener en consideracion el régimen especial que los rige, sin
que sea posible aplicar de manera automética la Ley 80 de 1993 y esto incluye
las normas previstas en ese estatuto relacionadas con la liquidacién de los
negocios.

Ejercicio oportuno del derecho de accion

46.En el contexto descrito, para establecer si la demanda interpuesta por el
municipio de Yolombd se presentd de forma oportuna, se abordara el estudio de
las condiciones en las cuales se liquidé unilateralmente el convenio
interadministrativo y se determinara la naturaleza de los actos cuestionados,

19 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A,
sentencia del 14 de junio de 2019, rad. 25000-23-37-000-201-02552-01, C.P. Marta Nubia Velasquez
Rico, reiterado entre otras, en las siguientes providencias: Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccion A, sentencia del 16 de agosto de 2022,
rad. 60.434, C.P. Maria Adriana Marin; Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccidn Tercera, Subseccion A, sentencia del 1° de diciembre de 2023, rad. 58.442, C.P. Maria
Adriana Marin; y Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera,
Subseccion A, sentencia del 5 de febrero de 2024, rad. 58.883, C.P. Maria Adriana Marin.

20 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A,
sentencia del 6 de julio de 2022, rad. 66.594, C.P. Marta Nubia Velasquez Rico.

21 Ley 489 de 1998, en su articulo 93, precis6 el régimen juridico aplicable a las EICE, al establecer
que los actos expedidos en desarrollo de su actividad industrial y comercial o de gestién econémica
estarian regidos por las normas del derecho privado; sin embargo, también se refirié de forma directa
a los contratos que estas celebraran en desarrollo de su objeto, excluyéndolos de aquella regla, al
determinar que debian sujetarse al Estatuto General de Contratacion de la Administracién Publica.
Como en este caso resulta evidente que el convenio objeto de discusion era acorde al objeto de
VIVA -gestar y promover las actividades relacionadas con el desarrollo de planes y proyectos de
vivienda social-, en tanto que busco la materializacion de un proyecto de equipamiento comunitario
de viviendas sociales, en el Departamento de Antioquia, que debioé desarrollarse en asocio con el
municipio de Yolombé y en el que también se involucré a los mismos usuarios de esas unidades
habitacionales, se concluye que para la época en la que se suscribié el acuerdo, la empresa VIVA,
de ordinario, se regia por el estatuto general de contratacion de las entidades estatales.
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para concluir con el conteo del término de caducidad de la accion contractual en
el caso concreto.

Liquidacion unilateral del convenio interadministrativo No. 2005-VIVA-CF-155

a7

48.

49.

50.

.VIVA expidi6 la resolucion No. 677 del 4 de diciembre de 2013, a través de la
cual liquidé unilateralmente el convenio interadministrativo No. 2005-VIVA-CF-
155y la resolucion No. 087 del 4 de febrero de 2014, mediante la cual la entidad
confirmd su decision, al resolver el recurso de reposicion presentado por el
municipio de Yolombo.

De igual manera, se resalta que en el convenio objeto de estudio en este caso
no se pactd la obligacién de efectuar la liquidacion bilateral del negocio y
tampoco se otorgo la facultad de hacerlo unilateralmente a alguna de las partes
y solo se hizo alusion a la posibilidad de liquidar el acuerdo en aquellos eventos
en los cuales las ampliaciones o suspensiones hubiesen excedido la mitad del
tiempo inicialmente pactado, situacion que no se configurd, en tanto que, de
conformidad con las pruebas obrantes en el expediente y tal como lo afirmaron
las partes, no se presentd ninguna prorroga o suspension en los términos
previstos en la clausula sexta que se refiere al plazo de ejecucion del convenio??.

Al respecto, la Sala precisa que, de conformidad con el régimen juridico especial
de los convenios interadministrativos, en este caso no es posible extraer del
articulo 60 de la Ley 80 de 1993 la obligacién de liquidarlo, tan solo por el hecho
de contener compromisos que se extienden en el tiempo, dada la naturaleza
misma del acuerdo que, como ya se analizd, difiere de la de los contratos
estatales que se regulan a través de este estatuto, por lo que tampoco se puede
concluir que proceda la liquidacion unilateral, con sustento en lo previsto en el
articulo 61 del mismo cuerpo normativo, dada la relacién horizontal de los
suscribientes que impide la aplicacion automatica de este tipo de facultades que
rompen con el marco de igualdad entre las partes.

No obstante, la jurisprudencia de la Seccién Tercera ha precisado que, al igual
gue en los contratos que se rigen exclusivamente por el derecho privado, en los
convenios interadministrativos, también es posible que las entidades, en
ejercicio de la autonomia que tienen para regular este tipo de acuerdos,
convengan que una de ellas tenga la facultad de liquidarlo unilateralmente y este
es efectivo, en la medida que se cumpla con algunos parametros que hagan
posible la aplicacion de ese pacto.

22 «

las

...Dicho plazo podra prorrogarse cuando resulte necesario o conveniente y por mutuo acuerdo de
partes, o suspenderse por la ocurrencia de circunstancias de fuerza mayor o caso fortuito,

debidamente sustentado mediante la elaboracién de un acta en la que conste el hecho. El tiempo de
suspension no se computara para los efectos del plazo pactado. Cuando se reanude el plazo se

elal

borara un acta de reiniciacidn, suscrita por quienes firmaron la suspension, en ningdn caso se

podra realizar una suspension del convenio por un plazo mayor del tiempo inicialmente pactado, de
presentarse ampliaciones y/o suspensiones mayores a las permitidas, se procedera al analisis del
caso por parte de la empresa para realizar algun tipo de consideracion especial o se procedera a la
liquidacién del mismo sin perjuicio de las demdas consideraciones derivadas del posible
incumplimiento.”
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51.Al respecto, se ha sefalado que los acuerdos entorno a la posibilidad de
liquidacion unilateral de los convenios interadministrativos debe ser expreso,
claro e inequivoco y reflejar el consentimiento pleno de las entidades?3, ademas,
contrario a lo sefialado por la parte actora en la demanda, la jurisprudencia de
esta Seccion ha reiterado de forma pacifica que la liquidacion unilateral no
responde al ejercicio de una potestad exorbitante o excepcional al derecho
comun, en tanto que estas son solo las previstas en el articulo 14 de la Ley 80
de 1993, las cuales se ejercen a través de actos administrativos, lo cual no es
posible pactar frente a la liquidacion unilateral de los convenios
interadministrativos, en tanto que ese hecho romperia con el relacionamiento en
el plano de igualdad que rige esa asociacion entre entidades publicas?*.

52.Asi las cosas, se evidencia que, pese a que podian hacerlo, en este caso las
partes no acordaron ninguna facultad respecto de la liquidacién del convenio
interadministrativo No. 2005-VIVA-CF-155 de forma inequivoca, clara y expresa;
sin embargo, VIVA, invocando la Ley 80 de 1993, dijo liquidar unilateralmente el
negocio celebrado, por lo que la Sala abordara el estudio de la naturaleza
juridica de las resoluciones cuestionadas y, con base en ello, determinara desde
gué momento se debe realizar el conteo del término de caducidad de la accion
judicial en el caso en concreto.

Naturaleza juridica de las resoluciones No. 677 del 4 de diciembre de 2013 y
No. 087 del 4 de febrero de 2014

53.De conformidad con el analisis expuesto del régimen juridico que gobierna el
convenio interadministrativo celebrado entre VIVA y el municipio de Yolombd, se
reitera que la facultad de liquidar unilateralmente este acuerdo no se puede
extraer del articulo 61 de la Ley 80 de 1993, vigente para el momento de
suscripcion del acuerdo, en donde se establecia, de forma clara, que ante la
imposibilidad de liquidar bilateralmente los contratos, la entidad contratante
debia hacerlo de forma unilateral, a través de un acto administrativo motivado?®.

54.En ese orden de ideas, como el convenio interadministrativo No. 2005-VIVA-CF-
155 responde a la asociacion entre entidades publicas para la consecucion de
un interés comun y no existe una posicion dominante de una sobre la otra, sino
por el contrario, se evidencia una relacién en un plano de equivalencia e igualdad
entre las partes que celebraron el acuerdo, esto impide que se imponga la

2 Consejo de Estado, Sala de lo contencioso Administrativo, Seccién Tercera, subseccion A,
sentencia del 16 de agosto de 2022, rad. 60.434, C.P. Maria Adriana Marin.

24 “En ese sentido, la aplicacion supletoria del Estatuto de Contratacién Estatal en el convenio en
cuestion, en lo que se refiere a la imposicion de la liquidacién unilateral mediante acto administrativo,
no resulta viable, precisamente porque el ejercicio de esa facultad no es compatible con la naturaleza
de dicho acuerdo, dado que las entidades publicas que lo suscribieron se relacionaron en un plano
de igualdad -no como contratante ni como contratista- y el ejercicio de esa unilateralidad a través de
acto administrativo romperia esa condicidon”. Consejo de Estado, Sala de lo contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A, sentencia del 22 de octubre de 2021, rad. 65.978,
C.P. Marta Nubia Velasquez Rico.

2 “ARTICULO 61. Si el contratista no se presenta a la liquidacion o las partes no llegan a acuerdo
sobre el contenido de la misma, sera practicada directa y unilateralmente por la entidad y se adoptara
por acto administrativo motivado susceptible del recurso de reposicion”.
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liquidacion unilateral a través de un acto administrativo, por la naturaleza misma
del negocio juridico que suscribieron estas entidades?®.

55.Por lo anterior, pese a que las partes y el a quo le dieran un tratamiento de actos
administrativos a las resoluciones No. 677 del 4 de diciembre de 2013 y No. 087
del 4 de febrero de 2014, expedidas por VIVA, a través de las cuales se intentd
liquidar unilateralmente el convenio interadministrativo No. 2005-VIVA-CF-155y
se confirmo esa decision, respectivamente, lo cierto es que estos actos no gozan
de esa condicion, por lo que deben ser analizados como actos juridicos
convencionales?’.

Cémputo del término de caducidad en el caso concreto

56.Si bien en el recurso de apelacion no se cuestiond directamente el razonamiento
realizado por el Tribunal en relacion con el conteo del término de caducidad,
después de abordar los argumentos de la apelacion en relacion con el régimen
del convenio y establecer que este no estaba gobernado por el EGCAP vy al
precisar que los actos cuestionados no son administrativos sino convencionales,
la Sala considera que las resoluciones expedidas por VIVA tienen su fundamento
en el negocio suscrito entre las partes, por lo que, contrario a lo sefialado por el
a quo, la accion procedente es la contractual y no la de nulidad y restablecimiento
del derecho y, en ese orden de ideas, por ser uno de los presupuestos de la
demanda, la Sala abordar4, el estudio de la caducidad de esa accion contractual
para establecer si es procedente conocer el fondo del asunto.

57.En el convenio interadministrativo No. 2005-VIVA-CF-155, celebrado el 2 de
noviembre de 2005, entre VIVA y el municipio de Yolombé para el mejoramiento
de 300 viviendas rurales, se pacté un plazo de ejecucion de doce meses,
contados a partir de la fecha en la que el municipio recibiera el primer
desembolso, luego de lo cual se deberia suscribir el acta de inicio?8.

58.Asi las cosas, de conformidad con las pruebas obrantes en el expediente, las
partes firmaron esa acta de inicio el 4 de junio de 2007, sin que se evidencie
que, con posterioridad a ello, se hubiesen producido prérrogas o suspensiones

% La jurisprudencia de esta Subseccion ha sefialado, en varias oportunidades, la imposibilidad de
ejercer unilateralidades a través de acto administrativo en los convenios interadministrativos, como,
por ejemplo, en las siguientes providencias: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A, sentencia del 20 de noviembre de 2019, rad. 61.429,
C.P. Marta Nubia Velasquez Rico o, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccidn Tercera, Subseccién A, sentencia del 22 de octubre de 2021, rad. 65.978, C.P. Marta Nubia
Velasquez Rico. De igual forma, la Sala de Consulta y Servicio Civil de la Corporacion también se
ha manifestado en ese sentido, en el concepto del 26 de julio de 2016, rad, 2257, C.P. Alvaro Namén
Vargas.

%7 Entre otras, las siguientes providencias se han referido a este asunto: Consejo de Estado, Sala de
lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A, sentencia del 12 de diciembre de
2022, rad. 66.729, C.P. Marta Nubia Velasquez Rico; Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A, sentencia del 21 de mayo de 2021, rad. 57.822, C.P.
José Roberto Sachica Méndez y Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Tercera, Subseccion B, sentencia del 18 de noviembre de 2021, rad. 57.537, C.P. Martin Bermudez
Mufoz.

28 De conformidad con la clausula sexta del convenio. Contenido en el tomo IV del cd en el folio 44
del cuaderno principal.

14



Radicacion: 05001-23-33-000-2014-02015-01 (69.488)

Demandante: Municipio de Yolombo
Demandada: Empresa de Vivienda de Antioquia -VIVA-
Referencia: Controversias contractuales

del plazo segun los parametros previstos en la clausula sexta del convenio, por
lo que ese término de ejecucion vencio el 4 de junio de 2008.

59.De otra parte, como ya se preciso, este tipo acuerdos esta regulado por un
régimen juridico especial, por lo que no le era aplicable, en los términos del
articulo 60 de la Ley 80 de 1993, la obligatoriedad de liquidarlo y las partes
tampoco pactaron la realizacion de este balance final del negocio juridico ni
acordaron otorgar a alguna de ellas la facultad de hacerlo de forma unilateral al
finalizar el proyecto.

60.De conformidad con los supuestos facticos expuestos, la regla aplicable para
determinar el punto de partida del conteo del término de caducidad del medio de
control de controversias contractuales, en tanto el convenio se extendio en el
tiempo y -se itera- no era obligatoria su liquidacion- es la prevista en el articulo
164 del CPACA, numeral 2, literal j), apartado ii)?°, por lo que los dos afios a los
que se refiere la norma comenzarian a contabilizarse desde el 5 de junio de
2008, que es el dia siguiente a la terminacién del acuerdo, y como la demanda
solo se presento hasta el 24 de octubre de 2014, a primera vista, se tendria que
concluir que esta se interpuso de forma extemporanea.

61.Sin embargo, en este caso no se puede desconocer que lo que se pretende es
la declaratoria de nulidad de los actos que profirid VIVA (esto es, separarse de
los efectos), a través de los cuales se afirma liquidar unilateralmente el convenio
interadministrativo No. 2005-VIVA-CF-155, que se expidieron en diciembre de
2013 y febrero de 2014, cuando ya habia superado el plazo de los 2 afios, en
tanto que es a partir de la existencia de esas resoluciones que se origina el hecho
que fundamenta la interposicion de la demanda por parte del municipio de
Yolombo y desconocer esta situacion implicaria la exclusion de estos actos del
control judicial, cuando resulta evidente que estan ligados al negocio juridico que
celebraron las partes y son el eje de la controversia.

62.Ahora bien, para determinar la oportunidad de la presentacién de la demanda
bajo estas circunstancias, resulta necesario recordar que los actos cuestionados
no son administrativos, y que se expidieron con base en la ejecucién del proyecto
adelantado a través del convenio interadministrativo No. 2005-VIVA-CF-155, por
lo que, contrario a la manifestado en la primera instancia, el medio de control
procedente es el de controversias contractuales, por tanto, el término que tenia
el municipio de Yolombo para interponer su demanda no era el de 4 meses,
previsto para la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, sino el de 2
afos, dispuesto en el articulo 164, numeral 2, literal j).

2 “ARTICULO 164. OPORTUNIDAD PARA PRESENTAR LA DEMANDA. La demanda debera ser presentada:
j) En las relativas a contratos el término para demandar sera de dos (2) afios que se contaran a partir
del dia siguiente a la ocurrencia de los motivos de hecho o de derecho que les sirvan de fundamento.
(...). Enlos siguientes contratos, el término de dos (2) afios se contara asi:

i) En los que no requieran de liquidacion, desde el dia siguiente al de la terminacion del contrato por
cualquier causa’.
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63.En aplicacion de la regla anunciada, teniendo en cuenta los motivos de hecho o
de derecho que fundamentan la controversia, en este caso, pese a que ya se
precisé que los actos cuestionados no son administrativos, como las partes le
dieron ese tratamiento, solo para efectos de determinar el momento a partir del
cual se empezaria a contar la caducidad, se tomard en cuenta la notificacion
personal de la resolucion No. 087 del 4 de febrero de 2014, es decir, el 25 de
febrero de 2014, lo que implica que este término comenz6 a correr desde el 26
de febrero de 2014 y se extendié hasta el 26 de febrero de 2016 y como la
demanda fue interpuesta por el municipio de Yolombo el 24 de octubre de 2014,
se concluye que esta fue presentada de forma oportuna.

64.Por lo anterior, los cargos formulados en la demanda dirigidos a atacar la
legalidad de los supuestos actos administrativos necesariamente se deben
analizar bajo los parametros de la responsabilidad contractual a través de las
pretensiones propias del medio de control de controversias contractuales, para
determinar si, en efecto, existio alguna irregularidad por parte de VIVA al
disponer la liquidacién unilateral del convenio interadministrativo objeto de
estudio.

Analisis de los cargos relacionados con ladecision de liquidar unilateralmente
el convenio

65.Como se expuso, de las pruebas obrantes en el expediente resulta claro que
VIVA decidi6 liquidar unilateralmente el convenio interadministrativo No. 2005-
VIVA-CF-155 a través de la resolucion No. 677 del 4 de diciembre 2013 y
confirmd esa disposicion mediante la resolucion No. 087 del 4 de febrero de
2014.

66.Frente a estos actos, en la demanda la parte actora manifestdé que, debian ser
considerados nulos por haber sido expedidos con falta de competencia material
y temporal, toda vez VIVA no ostentaba la facultad para ello y porque el plazo
de ejecucion del convenio habia vencido desde el 4 de junio de 2008 y fue solo
hasta el 2013 que decidié liquidar el acuerdo, ademas, en el recurso de
apelacién sefalé que estaban falsamente motivados, al estar fundados en el
procedimiento previsto en el EGCAP y no en las normas de su manual de
contratacion.

67.Al respecto, la Sala considera que VIVA no contaba con la facultad de liquidar
unilateralmente el convenio interadministrativo, no solo porque el negocio no se
regia por el EGCAP, sino por cuanto las partes no establecieron esa prerrogativa
de forma inequivoca, clara y expresamente al momento de celebrar el acuerdo.

68.De igual manera, resulta evidente que VIVA profirié esos actos de liquidaciéon
cuando ya habia operado la caducidad de la accion contractual para ventilar los
desacuerdos o conflictos previos que tuviese frente al desarrollo del proyecto,

30 De conformidad con la constancia de notificacion personal contenida en el tomo 1V del medio
magnético del folio 44 del cuaderno principal.
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valorando la terminacion del plazo de ejecucién del negocio y, desconociendo
esto, expidio las resoluciones que ahora se cuestionan, sin tener la obligacion
legal o contar con la facultad unilateral para hacerlo.

69.Como consecuencia de lo anterior, la Sala concluye que, pese a que las
pretensiones de la demanda primigenia y los cargos presentados por el apelante
estan dirigidos a que se declare la nulidad de los supuestos actos
administrativos, para garantizar el acceso a la administracion de justicia, en
aplicacion del principio iura novit curia, estos se interpretaran para efectos de
abordar la controversia desde la responsabilidad contractual y seran analizados
con fundamento en las demas solicitudes que se pueden elevar a través de ese
medio de control.

70.Asi las cosas, en este caso, se concluye que VIVA excedié e incumplié lo
pactado en el convenio interadministrativo No. 2005-VIVA-CF-155, al proceder
a adoptar decisiones unilaterales sobre la liquidacién del acuerdo, sin estar
facultada para ello; situacion que en la demanda se expone como falta de
competencia material o, en el recurso de apelacion, como falsa motivacion.
Ademas, de conformidad con lo expuesto en esta providencia, es claro que, con
las actuaciones desplegadas, VIVA se apartd de la normativa que gobernaba el
acuerdo, al sustentar la expediciéon de los actos impugnados en las reglas
previstas en el EGCAP.

71.Por lo anterior, la Subseccion considera que los actos juridicos con los que se
pretendid liquidar el convenio, considerados por las partes y el a quo como
administrativos, son inexistentes como tales, esto es, como actos
administrativos, por lo que dejara sin efectos las resoluciones cuestionadas v,
de conformidad con las pretensiones propuestas por el ente territorial, se
restablecera su derecho, determinando que no esta obligado a pagar el valor
indicado por VIVA. Frente a este punto, la Sala estima necesario precisar que,
como esta solicitud se refiere a los efectos patrimoniales de la decisién
adoptada, para garantizar la materializacion de la declaratoria de
restablecimiento, se ordenara que, en caso de haber realizado algin pago con
fundamento en la liquidacion unilateral, la demandada debera devolverlo
actualizado a la fecha en la que se produzca el desembolso efectivo3.

31 Se precisa que no se estudiaran los cargos presentados en la demanda de reconvencion, la cual
se interpuso de forma subsidiaria, en caso de que se declarara la nulidad de los actos administrativos
cuestionados, en tanto que en la sentencia de primera instancia existio un pronunciamiento frente a
estas pretensiones, dado que el Tribunal las negd, sin que la empresa VIVA se pronunciara
directamente o a través de la figura de la apelacién adhesiva en lo que le fuera desfavorable en la
revision de esa decision, toda vez que, segun el articulo 328 del CGP, el juez de segunda instancia
debera pronunciarse solamente sobre los argumentos expuestos por el apelante. En todo caso si se
analizara de fondo la reconvencion, la conclusién seria que esta demanda se present6é de forma
extemporanea, porque las pretensiones relacionadas con la liquidacién judicial del convenio y la
declaratoria de incumplimiento de las obligaciones a cargo del municipio de Yolombé tienen su origen
en el desarrollo mismo del objeto del acuerdo enmarcado en el plazo de ejecucién pactado, sin que
resulte posible tener como referencia del conteo del término de caducidad la fecha de expedicion de
los actos a través de los cuales se liquido el negocio juridico. Asi las cosas, como en este caso el
plazo de ejecucidn del convenio vencié el 4 de junio de 2008, pasados 12 meses desde la suscripcion
del acta de inicio, es a partir de ese momento que debe contabilizarse el término de caducidad de la
accion de controversias contractuales en relacién con esas pretensiones y como la demanda de
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Conclusiones

72.En las condiciones previamente analizadas, la Subseccion revocara la sentencia
de primera instancia, al concluir que:

73.De conformidad con lo previsto en el articulo 95 de la Ley 489 de 1998, los
convenios interadministrativos se caracterizan porque a través de estos las
entidades publicas se asocian para aunar esfuerzos en pro del cumplimiento de
un objeto comun, en el marco de las funciones que le son asignadas por la
Constitucion y la ley, sin que se diferencien los intereses, tal como ocurre en los
contratos, lo que implica que no les aplique de forma automética el Estatuto
General de Contratacion de la Administracion Publica, en tanto que esto podria
generar contradicciones y dificultades para la materializacién del interés comun
gue se persigue.

74.Por la naturaleza misma de los convenios interadministrativos, se resalta, como
caracteristica relevante, el plano de igualdad entre las entidades que se asocian,
sin que sea posible la imposicion de una sobre la otra, con el ejercicio de
unilateralidades, por lo que se concluye que estas facultades solo pueden
responder a un acuerdo entre las partes, en el marco de la autonomia de la
voluntad, siempre y cuando se pacten de forma clara e inequivoca, sin que
tampoco sea posible acordar que se ejerzan a través de actos administrativos.

75.De la determinacion del régimen juridico aplicable a los convenios
interadministrativos, es posible establecer la naturaleza de los actos que se
expiden en la ejecucion del acuerdo y, con base en ello, la jurisdiccién de lo
contencioso administrativo debe precisar el medio de control procedente y las
consecuencias juridicas que de ello se deriven, con base en la interpretacion de
la demanda.

76.Asi las cosas, bajo estas condiciones, cuando errbneamente se catalogue un
acto como administrativo y se demande su nulidad, pese a que las partes le
hayan dado ese tratamiento, es necesario determinar su verdadera naturaleza y
de concluirse que se trata de un acto contractual, se deben interpretar los cargos
de la demanda bajo los parametros de la responsabilidad contractual a través de
las pretensiones propias del medio de control de controversias contractuales
para poder atribuir una consecuencia juridica acorde a su naturaleza.

77.Después de analizar los cargos de la demanda bajo las demas pretensiones que
se pueden formular a través del medio de control de controversias contractuales
y al encontrar que estos prosperan, la consecuencia es dejar sin efectos esos
actos contractuales, por haber sido expedidos con transgresion a la normativa
que rigio al acuerdo de voluntades.

reconvencion solo se presento hasta el 30 de julio de 2015, si se aplica la regla prevista en el articulo
164 del CPACA, numeral 2, literal j), apartado ii), es claro que la accion contractual estaba caducada.
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La condena en costas

78.De conformidad con la remision expresa del articulo 188 del CPACA®?,
adicionado por el articulo 47 de la Ley 2080 de 202133, y segun lo establecido
en el articulo 365-4 del CGP?4, para el caso particular procede la condena en
costas en las dos instancias a cargo de la parte vencida en el proceso, toda vez
gue se revocara la sentencia apelada y por tratarse de la demandada. Asimismo,
esas costas seran liquidadas por la Secretaria del Tribunal de origen, segun lo
previsto en los articulos 365y 366 del CGP,

La fijacion de agencias en derecho

79.La Subseccion, en virtud del articulo 366 del CGP, teniendo en cuenta la
duracion del proceso en ambas instancias y los deberes de vigilancia que su
trdmite implico, fijara las agencias en derecho de ambas instancias, las cuales
estaran a cargo de la Empresa de Vivienda de Antioquia -VIVA- y a favor del
municipio de Yolombé. Por lo anterior, se establecen las agencias en derecho
para la primera instancia en la suma de $3'623.960, equivalente al 1% de lo
pretendido en la demanda3® y, para la segunda instancia, en la suma $1’811.980,
equivalente al 0,5%3".

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

32 Articulo 188. “Condena en costas: Salvo en los procesos en que se ventile un interés publico, la
sentencia dispondra sobre la condena en costas, cuya liquidacion y ejecucién se regiran por las
normas del Cédigo de Procedimiento Civil.

En todo caso, la sentencia dispondra sobre la condena en costas cuando se establezca que se
presentoé la demanda con manifiesta carencia de fundamento legal”.

33 Norma procesal aplicable por estar vigente en la fecha de presentacion del recurso de apelacion -
15 de noviembre de 2022-

34 Articulo 365 “Condena en costas. En los procesos y en las actuaciones posteriores a aquellos en
que haya controversia la condena en costas se sujetara a las siguientes reglas: ... 4. Cuando la
sentencia de segunda instancia revoque totalmente la del inferior, la parte vencida sera condenada
a pagar las costas de ambas instancias”.

% Articulo 366 “Liquidacion. Las costas y agencias en derecho seran liquidadas de manera
concentrada en el juzgado que haya conocido del proceso en primera o Unica instancia,
inmediatamente quede ejecutoriada la providencia que le ponga fin al proceso o notificado el auto
de obedecimiento a lo dispuesto por el superior, con sujecion a las siguientes reglas (...) 4. Para la
fijacion de agencias en derecho deberan aplicarse las tarifas que establezca el Consejo
Superior de la Judicatura. Si aquellas establecen solamente un minimo, o este y un maximo, el
juez tendra en cuenta, ademas, la naturaleza, calidad y duracién de la gestion realizada por el
apoderado o la parte que litigo personalmente, la cuantia del proceso y otras circunstancias
especiales, sin que pueda exceder el maximo de dichas tarifas (...)” (se destaca).

% De conformidad con la estimacion razonada de la cuantia, el valor de las pretensiones es de
$362.396.090, correspondiente al monto que VIVA establecié que le adeudaba el ente territorial
demandante, en virtud de la liquidacion unilateral impuesta, a través de los actos cuestionados.

37 En atencion a lo sefialado en los numeral 3.1.2. y 3.1.3. de articulo 6 del Acuerdo No. 1887 de 26
de junio de 2003, a cuyo tenor: “3.1.2. Primera instancia. (...) Con cuantia: Hasta el veinte por ciento
(20%) del valor de las pretensiones reconocidas o negadas en la sentencia. (...) 3.1.3. Segunda
instancia.(...) Con cuantia: Hasta el cinco por ciento (5%) del valor de las pretensiones reconocidas
0 negadas en la sentencia”.
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RESUELVE

PRIMERO: REVOCAR la sentencia del 27 de octubre de 2022 proferida por la Sala
Tercera de Oralidad del Tribunal Administrativo de Antioquia y, en su lugar:

1. DEJAR SIN EFECTOS la Resolucién No. 677 del 4 de diciembre de 2013,
a través de la cual la empresa VIVA decidié liquidar unilateralmente el
convenio interadministrativo No. 2005-VIVA-CF-155 y la Resoluciéon No. 087
del 4 de febrero de 2014, mediante la cual la entidad confirmo esa
determinacidn, incluidos los efectos patrimoniales contenidos en esos actos.

En caso de que el municipio de Yolombd hubiera pagado el valor indicado en
las anteriores resoluciones, VIVA deberd DEVOLVER esta suma de dinero,
actualizada a la fecha en la que se realice el desembolso.

2. CONDENAR a la Empresa de Vivienda de Antioquia -VIVA a pagar las
costas de la primera instancia, a favor del municipio de Yolombd. Fijar como
agencias en derecho la suma de $3'623.960.

SEGUNDO: CONDENAR a la Empresa de Vivienda de Antioquia -VIVA a pagar las
costas de la segunda instancia, a favor del municipio de Yolombd. Fijar como
agencias en derecho la suma de $1'811.980. Las costas se liquidaran de forma
concentrada por el a quo.

TERCERO: Por conducto de la Secretaria de la Seccion Tercera de esta
Corporacion, ejecutoriada la presente providencia, DEVOLVER el expediente de
este proceso al Tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE
MARIA ADRIANA MARIN FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ
Con Salvamento de voto

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

Nota: Esta providencia fue suscrita en forma electronica mediante el aplicativo SAMAI, de
manera que el certificado digital que arroja el sistema permite validar la integridad y autenticidad
del
link https://relatoria.consejodeestado.gov.co:8080/Vistas/documentos/evalidador. Igualmente

presente documento en el

puede acceder al aplicativo de validacion escaneando con su teléfono celular el cédigo QR que
aparece a la derecha.

VF
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CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA -
SUBSECCION A

Radicacion namero: 05001-23-33-000-2014-02015-01 (69.488)
Demandante: MUNICIPIO DE YOLOMBO
Demandada: EMPRESA DE VIVIENDA DE ANTIOQUIA -VIVA
Referencia: Controversias contractuales
Consejero Ponente: FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ

SALVAMENTO DE VOTO

Con el respeto que profeso por las decisiones de la Sala, me permito manifestar las
razones por las cuales me aparto del criterio mayoritario expuesto en la sentencia
del 28 de junio del afio en curso, por medio de la cual se revocé el fallo del 27 de
octubre de 2022 proferido por el Tribunal Administrativo de Antioquia que habia
negado las pretensiones y, en su lugar, i) dejo sin efectos las Resoluciones No. 677
del 4 de diciembre de 2013 y 087 del 4 de febrero de 2014 de liquidacion unilateral
del convenio interadministrativo No. 2005-VIVA-CF-155 incluidos los efectos
patrimoniales contenidos en esos actos; ii) establecidé que en caso de que el
municipio de Yolombo hubiera pagado el valor indicado en las anteriores
resoluciones, VIVA debera devolver esta suma de dinero, actualizada a la fecha en
la que se realice el desembolso, y iii) condendé a la Empresa de Vivienda de
Antioquia -VIVA a pagar las costas del proceso en las dos instancias.

En la demanda que dio origen al proceso, el municipio de Yolombo pidid que se
declarara la nulidad de las resoluciones por medio de las cuales la Empresa de
Vivienda de Antioquia -VIVA liquidé unilateralmente el convenio interadministrativo
No. 2005-VIVA-CF-155, suscrito el 2 de noviembre de 2005 por esta entidad y el
ente territorial; como consecuencia de esta declaracion, pidio el restablecimiento del
derecho del municipio, sefialando que no estaba obligado a cancelarle a la empresa
de Vivienda de Antioquia -VIVA- los valores sefalados en la liquidacién unilateral

del convenio.

El tribunal de primera instancia declaré probada la excepcion de caducidad de la
accion judicial frente a la demanda presentada por el municipio de Yolombo en
contra de la Empresa de Vivienda de Antioquia -VIVA, decision que obedecié a que
encontrdé que la liquidacion unilateral del contrato fue extemporanea, por cuanto se
expidio cuando ya habian corrido los dos afos del término de caducidad de la accion
de controversias contractuales; por lo tanto, la accion procedente para impugnar



esa decision administrativa era la de nulidad y restablecimiento del derecho,
teniendo en cuenta los 4 meses previstos en el articulo 164 del CPACA, a partir del
25 de febrero de 2014, fecha en la que se notifico la resolucién No. 087, por lo que
concluyé que la demanda habia sido presentada de forma extemporanea. Asi
mismo, nego las pretensiones de la demanda de reconvencion, por improcedentes,
porque al declararse la caducidad del medio de control en la demanda principal, los
actos administrativos a través de los cuales se liquido el convenio interadministrativo

gozan de la presuncion de legalidad.

Al desatar el recurso de apelacion, la Sala dispuso revocar el fallo de primera
instancia, al concluir que las resoluciones demandadas no eran actos
administrativos sino actos juridicos convencionales que tienen su fundamento en el
negocio suscrito entre las partes, por lo que, el medio de control procedente es el
de controversias contractuales y no el de nulidad y restablecimiento del derecho. En
cuanto a la regla aplicable para determinar el punto de partida del conteo del término
de caducidad, consideré que era de 2 anos, contados a partir de la notificacion
personal de la resolucion No. 087 del 4 de febrero de 2014, pues si bien las
resoluciones demandadas no son actos administrativos, constituyen el motivo de
hecho o de derecho que dio lugar a la reclamacion -articulo 164, numeral 2, literal
j)-, por lo que concluy6 que el medio de control no estaba caducado.

Asi, disiento del punto central de la sentencia de cierre, por cuanto recae sobre una
materia en la que tengo diferencias conceptuales que me impiden acompanar el

analisis y las conclusiones finales de la Sala frente al caso concreto.

Tal materia atafie a la naturaleza del acto de liquidacion unilateral expedido por la
Empresa de Vivienda de Antioquia -VIVA, entidad cuya naturaleza juridica
corresponde a la de una empresa industrial y comercial del Estado -parrafo 45 de la
sentencia-, decision que, a mi juicio, constituye un verdadero acto administrativo,

como lo he manifestado en anteriores salvamentos y aclaraciones de voto:

Como se ha insistido, de acuerdo con la nocion que tradicionalmente han fijado
la doctrina y la jurisprudencia, es acto administrativo toda decision o declaracion
unilateral de voluntad dictada por una entidad publica, que produzca efectos
juridicos, especialmente la generacion de derechos, obligaciones y cargas.
Tales instrumentos constituyen actos administrativos, al margen del régimen o
del marco normativo que regule el hecho en ellos resuelto, por lo que toda
liquidacion unilateral de un contrato por parte de una entidad estatal es acto
administrativo, sea que el negocio se sujete a la Ley 80 o sélo al derecho
privado, porque el acto declara la existencia de unas obligaciones dinerarias
derivadas de un contrato, o bien, las tiene por extintas, todo lo cual
necesariamente genera un efecto juridico para ambas partes.

Aunque las Subsecciones B y C de la Seccién Tercera del Consejo de Estado
no han sido ajenas a ese nuevo criterio que se esta introduciendo sobre lo que
es 0 no un acto administrativo en el marco de contratos estatales regulados
exclusivamente por el derecho privado, respetuosamente sigo considerando



que esa postura, ademas de ser equivocada y confusa’, entrafia riesgos serios
para la administracion publica, comenzando por la falta de seguridad juridica
frente al mérito ejecutivo de determinados actos unilaterales del ente publico
contratante en un negocio de derecho privado (lo que redunda en una serie
infinita de consecuencias en la inmediatez y el diario desarrollo de la actividad
administrativa, especialmente en la posibilidad de recaudo de los dineros que
se le adeuden al Estado) y si el ciudadano puede o no demandarlos ante la
jurisdiccion competente, o qué mecanismos de defensa tiene ante ellos.

Y es que aunque se insista en que el pacto expreso de facultades a favor de la
entidad estatal para liquidar unilateralmente el contrato de derecho privado
surge por el simple ejercicio de la autonomia de la voluntad, en realidad la
experiencia indica que esas estipulaciones ordinariamente se hacen porque los
contratistas reconocen que su contraparte es una entidad estatal, con la cual
estan colaborando para el logro de unos fines mas alla del objeto mercantil o
civil del contrato, fines con importante connotacion publica e implicaciones
distintas a las de cualquier contrato de idéntica naturaleza, suscrito entre dos
particulares.

(...) En fin, estimo que, sin que el actual devenir juridico y administrativo del
Estado estén reflejando una necesidad apremiante de cambiar las reglas de
Jjuego, se esta trastocando lo que es la teoria y el concepto de acto
administrativo, con posibles repercusiones mas negativas que positivas, tanto
en el quehacer del Ejecutivo y de los demas estamentos publicos, como en la
administracion de justicia. Por supuesto, bienvenidas las nuevas visiones del
derecho, que siempre sera cambiante y cuya rigidez es nociva para las
sociedades, especialmente en los Estados democraticos; pero en ese escenario
es imperativo revisar la necesidad de esos cambios y su viabilidad practica,
desde lo constitucional, lo administrativo, lo juridico y lo publico.

Ahora bien, el hecho de que un contrato estatal se regule por el derecho privado
no implica que la entidad publica contratante deje de estar sujeta, en el marco
de ese contrato, al principio de legalidad y a los demas principios
constitucionales que regulan la funcién administrativa (...).

Ese panorama evidencia que las entidades publicas, (...) siguen sujetas en
todos sus actos a los principios que gobiernan la funcién administrativa y al
deber de procurar la realizacion de los fines del Estado, de manera que no
puede quedar por fuera del control que el ordenamiento dispone para sus actos,
la liquidacion unilateral de sus contratos, especialmente uno con tan
importantes efectos de orden publico, pese a que su régimen es de derecho
privado (...)%

Estimo que las mismas consideraciones son predicables, y con mayor razén, de
aquellas decisiones unilaterales que son tomadas por una entidad estatal en el
marco de un convenio interadministrativo -negocio juridico celebrado entre dos
entidades publicas, respecto del cual la ley no indica la aplicacion de normas del
derecho privado-. Ello, independientemente de que se considere, por razéon del
plano de igualdad en el que opera la administracion en esta clase de negocios
juridicos frente a otro organismo de derecho publico, que carecia de competencia
para proferir el acto administrativo por no haberse pactado asi en el convenio, pues
precisamente para ello establecidé el legislador las causales de nulidad encaminadas

" [1] “La Subseccién B, por ejemplo, ha dictado decisiones contradictorias sobre el mismo punto , y
en la sentencia objeto del presente salvamento se hizo referencia al “principio de planeacion’,
concepto propio de los contratos estatales sometidos a la Ley 80, al tiempo que se sefialé que la
liquidacién de Ecopetrol no ostenta presuncién de legalidad, como si las actuaciones de una entidad
estatal no estuvieran sometidas a ese principio, de aplicacibn mas amplia y perentoria que el de
planeacion’.

2 Salvamento de voto en: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién
Tercera, Subseccion A, sentencia del 12 de diciembre de 2022, rad. 85001-23-33-000-2017-00074-
02 (66.729), C.P. Marta Nubia Velasquez Rico.



a permitir el control judicial de la legalidad de la actuacion administrativa del Estado,
dentro de las cuales se halla, expresamente, la de haber sido expedido el acto sin
competencia -articulo 137 del CPACA-.

En consecuencia, considero que, en el presente caso, si bien podria resultar
cuestionable la legalidad de las resoluciones por medio de las cuales la Empresa
de Vivienda de Antioquia -VIVA liquidé unilateralmente el convenio
interadministrativo No. 2005-VIVA-CF-155 del 2005 celebrado entre esta entidad y
el municipio de Yolombo, dado que en éste las partes no estipularon ninguna
facultad respecto de la liquidacién unilateral del convenio de forma inequivoca, clara
y expresa, como han debido hacerlo al tratarse de un negocio juridico en el que
actuaban en pie de igualdad -tal y como se sostiene en la sentencia-, lo cierto es
que una de las entidades signatarias del convenio interadministrativo decidio
liquidarlo en forma unilateral, a través de la expedicion de las Resoluciones No. 677
de 2013 y 087 de 2014.

Y dichas resoluciones, en mi criterio, son verdaderos actos administrativos de
liquidacion unilateral del convenio que, en caso de ser cuestionada la facultad de la
entidad que los profirio, debian ser demandados para que el juez, con fundamento
en la causal de anulacion de falta de competencia, que debia ser expresamente

alegada por la demandante, resolviera sobre su validez.

En tales condiciones, y toda vez que la liquidacion unilateral recayé sobre un
negocio juridico celebrado por dos entidades publicas, el medio de control que
procedia incoar, en principio, para dirimir cualquier diferencia o reclamacion que
girara en torno a su celebracion, ejecucion, terminacion y liquidacién, era el de las

controversias contractuales, consagrado en el articulo 141 del CPACA.

Por ello, en el presente caso, el analisis de la caducidad del medio de control que

se llevd a cabo en la sentencia de la cual me aparto, debio ser diferente.

Si se considera que en el convenio interadministrativo “(...) no se pacto la obligacion
de efectuar la liquidacion bilateral del negocio y tampoco se otorgé la facultad de
hacerlo unilateralmente a alguna de las partes y solo se hizo alusion a la posibilidad
de liquidar el acuerdo en aquellos eventos en los cuales las ampliaciones o
suspensiones hubiesen excedido la mitad del tiempo inicialmente pactado, situacion
que no se configurd”, como lo reconoce la sentencia, es claro que, de cara a los
diferentes eventos de contabilizacién del término de caducidad de dos afios del
medio de control de controversias contractuales consagrados en el literal j) del
numeral 2 del articulo 164 del C.C.A., el que resultaba aplicable en el presente caso
para las distintas reclamaciones derivadas del negocio juridico objeto del litigio era,



en principio, el contemplado en el numero ii): “En los que no requieran de liquidacion,

desde el dia siguiente al de la terminacion del contrato por cualquier causa”.

Segun se establecio en la sentencia, el convenio interadministrativo se terminé el 4
de junio de 2008, razén por la cual, a partir del dia siguiente empez6 a correr el
término de caducidad del medio de control de controversias contractuales que
vencio, por lo tanto, el 5 de junio de 2010. No obstante, el acto de liquidacion
unilateral -Resolucion No. 677- fue proferido el dia 4 de diciembre de 2013, lo que

demuestra, sin lugar a dudas, que lo fue en forma extemporanea.

Por ello, considero que acert6 el a-quo al concluir que, para la impugnacion judicial
de ese acto administrativo y de la Resolucion No. 087 del 4 de febrero de 2014 que
lo confirmd, resultaba procedente el ejercicio del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho dentro de los 4 meses establecidos por el legislador
como término de caducidad para el mismo y, al haber sido presentada la demanda
el 24 de octubre de 2014, es claro que la misma no fue oportuna.

En consecuencia, estimo que la sentencia de primera instancia ha debido ser

confirmada.

En los anteriores términos dejo expuesto mi salvamento de voto.

Respetuosamente,

Firmado electronicamente

MARIA ADRIANA MARIN
Consejera de Estado



