CONVENIOS INTERADMINISTRATIVOS - Régimen juridico — Caracteristicas —
Articulo 95 de la Ley 489 de 1998

La jurisprudencia de esta corporacion ha establecido una diferenciacién clara entre los contratos y
los convenios interadministrativos; caracterizacion que permite, entre otras, establecer el régimen
juridico aplicable en cada caso concreto.

Sobre el particular, 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 1998, 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 sus funciones
administrativas.

En el contexto descrito, los convenios interadministrativos se caracterizan por la union de esfuerzos
que se adelanta con el objetivo de satisfacer una finalidad comun,[...]

Al respecto, la jurisprudencia de la Secciéon Tercera de esta Corporaciéon ha reiterado que 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 Contratacion de la Administracion Publica, en tanto que estas
normas estan destinadas esencialmente a regular las relaciones contractuales conmutativas, en las
que existen prestaciones reciprocas, y no comprende 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 comun perseguido. Asi las cosas, 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 o0 normas incompatibles con dicha finalidad”.

LIQUIDACION UNILATERAL - Facultades — Convenios interadministrativos

[...] con la sola mencién abstracta a esos cuerpos normativos no puede entenderse que las partes
otorgaron la potestad para liquidar unilateralmente el acuerdo al Ministerio, en tanto las facultades
convencionales de caracter unilateral deben ser pactadas de manera expresa y con una claridad
suficiente que evidencie el consentimiento explicito, que no dé lugar a equivocos y que no suponga
el ejercicio de una posicion dominante de una parte hacia la otra. Sobre el particular, esta Subseccién
ha sefialado que la adopcién de decisiones unilaterales en relaciones juridicas en igualdad es valida,
Unicamente si se produce en virtud de la anuencia previa de los contratantes.

En ese sentido, no se discute que en los convenios interadministrativos resulta valido que una de las
partes realice la liquidacion unilateral, siempre y cuando ello esté expresamente acordado, sin
equivocos y de manera clara y precisa, segun el acuerdo de voluntades.

CONVENIO DE ASOCIACION — Régimen contractual — Finalidad

[...] es necesario agregar que, si bien del Estatuto General de Contratacion de la Administracion
Publica -Leyes 80 de 1993 y 1150 de 2007- deviene la facultad de liquidar unilateralmente los
negocios juridicos estatales mediante acto administrativo, lo cierto es que, tal como lo ha considerado
esta Subseccion y la Sala de Consulta de esta Corporacion, la finalidad asociativa de los convenios
interadministrativos previstos en el articulo 95 de la Ley 489 de 1998 impide una aplicacion
automatica del régimen contractual de los contratos estatales, en la medida que no incorpora ninguna
remision directa a dicho Estatuto y, por lo tanto, acudir al EGCAP solo sera posible cuando “exista
una verdadera laguna o falta de regulacion normativa y/o convencional” , sobre lo convenido entre
las partes.

De acuerdo con la pauta jurisprudencial en cita, debido a que los convenios interadministrativos del
articulo 95 de la Ley 489 de 1998 no se rigen por el Estatuto General de Contratacion de



Administracion Publica, a menos de que exista pacto expreso al respecto o su aplicacion ocurra con
la finalidad resolver lagunas interpretativas, se concluye que, como en el caso concreto no se
consagro tal facultad, no hay razones para aplicar automaticamente las normas de contratacion
publica.

DIFERENCIAS ENTRE CONTRATOS Y CONVENIOS INTERADMINISTRATIVOS

Los convenios interadministrativos se diferencian de los contratos, porque no existe la contraposicion
de intereses entre las entidades publicas que lo celebran. Sin embargo, ello no implica que no se
puedan asumir compromisos de caracter patrimonial, siempre que sea para la obtencién de un fin
comun en la cooperacion.
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Temas: CONVENIOS INTERADMINISTRATIVOS - regulados por el articulo 95 de Ley 489
de 1998 — régimen juridico y disposiciones convenidas por las partes / DIFERENCIAS
ENTRE CONTRATOS Y CONVENIOS INTERADMINISTRATIVOS - los convenios
propenden la union de esfuerzos para satisfacer un objetivo comin — no implican intereses
contrapuestos, ni la conmutatividad de los contratos / LIQUIDACION UNILATERAL- en los
convenios interadministrativos, debido a la no aplicacion automatica de las normas del
EGCAP, se requiere un pacto expreso que faculte a una de las partes para ejercer la
unilateralidad / OBLIGATORIEDAD DEL PRECEDENTE - debe acogerse en el caso
concreto por su pertinencia y semejanza con los problemas juridicos resueltos en anteriores
ocasiones. PRECEDENTE VINCULANTE — En los convenios interadministrativos es viable
pactar la liquidacién unilateral del negocio, pero tal facultad debe estar expresamente
consignada. Por su naturaleza, no es dable aplicar automéaticamente las normas del
EGCAP, de forma que no es posible deducir la potestad de liquidar unilateralmente el
acuerdo si ello no se pact6 en forma explicita / CADUCIDAD - el término para presentar la
demanda se debe contabilizar de acuerdo con la regla prevista en el articulo 164 de la Ley
1437 de 2011, numeral 2, del literal j), apartado v), a partir del vencimiento del plazo
establecido por las partes para llevar a cabo la liquidacion bilateral — como en el convenio
interadministrativo no se pact6 la facultad para liquidarlo unilateralmente no es posible tener
en cuenta el plazo de 2 meses previstos en la Ley 1150 de 2007 para agotar esa etapa /
COSTAS - no procede condena cuando se ventila un interés publico — recuperaciéon de
patrimonio del Estado

La Sala resuelve el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante en
contra de la sentencia anticipada del 21 de abril de 2023, por medio de la cual el
Tribunal Administrativo de Narifio, Sala Segunda de Decision, declaré probada la
caducidad de la accion de controversias contractuales.

SINTESIS DEL CASO

La controversia, planteada gira en torno a los supuestos incumplimientos del
municipio de Gualmatan de las obligaciones asumidas en el convenio
interadministrativo F-250 del 5 de noviembre de 2013, suscrito con el Ministerio del
Interior. EI demandante también pidi6 que se liquide judicialmente el negocio
juridico, el reembolso a su favor de los aportes realizados y que se reconozca, cComo
indemnizacion, el monto de la clausula penal pecuniaria.

ANTECEDENTES

La demanda

El 8 de mayo de 2017%, el Ministerio del Interior (en adelante, el Ministerio, el
demandante o el apelante), a través de apoderado judicial, presenté demanda de

1 Se advierte que el conocimiento del asunto correspondié en primer lugar al Tribunal Administrativo
de Cundinamarca; sin embargo, previo a la admisién de la demanda, remiti6é el proceso al Tribunal
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controversias contractuales contra el municipio de Gualmatan (en lo sucesivo, el
Municipio, la demandada o la entidad territorial), con el fin de que se resuelvan las
controversias surgidas en relacion con la ejecucion del convenio interadministrativo
F-250 del 5 de noviembre de 2013 del que fueron parte.

4. Sobre el particular elevé las siguientes pretensiones (se transcribe con los posibles
errores):

“2. Pretensiones.

2.1. Se declare el incumplimiento de las obligaciones a cargo del municipio de
Gualmatan — Narifio, contenidas en los numerales 19, 29, 34 y 38 de la clausula
segunday la clausula cuarta del convenio interadministrativo No. F-250 de 50136,
suscrito el 5 de noviembre de 2013 entre el Ministerio del Interior — FONSECON y
el municipio de Gualmatan — Narifio.

2.2. Se condene al municipio de Gualmatan — Narifio, a pagar la suma de sesenta
y ocho millones trescientos mil pesos ($68°300.000) moneda legal, como
consecuencia del incumplimiento de las obligaciones a su cargo, contenidas en el
convenio interadministrativo No. F-250 de 2013.

La suma anterior, se tasa con base en la clausula octava del acuerdo de
voluntades, equivalente al 10% del valor del convenio interadministrativo No. F-
250 de 2013, amparada por la Poliza de Cumplimiento No, 436-47-994000024087,
expedida por la Aseguradora Solidaria de Colombia S.A., constituida por el
municipio de Gualmatan — Narifio a favor del Ministerio del Interior, la cual se
encontraba vigente al momento del incumplimiento por parte del ente territorial.

2.3. Se ordene al municipio de Gualmatan — Narifio, a consignar el tesoro nacional
la suma de seiscientos treinta y seis millones doscientos ochenta y dos mil
doscientos cuarenta pesos ($636°282.240) moneda legal, correspondiente a la
suma desembolsada y no ejecutada en el convenio interadministrativo No. F-250
de 2013.

2.4. Se ordene al municipio de Gualmatan — Narifio a consignar al tesoro nacional
los rendimientos financieros y los intereses a que haya lugar, sobre los recursos
desembolsados en la ejecucion del convenio interadministrativo No. F-250 de
2013, desde la apertura hasta su cancelacion.

2.5. Se liquide en sede judicial el convenio interadministrativo No. F-250 suscrito
el cinco (5) de noviembre de 2013, decretando los ajustes, revision,
reconocimientos y reintegros econémicos a los que haya lugar, con sus
respectivos rendimientos financieros, de conformidad con lo sefialado en el
articulo 60 de la Ley 80 de 1993, subrogado por la Ley 1150 de 2007, articulo 11,
como consecuencia de los desembolsos realizados por el Ministerio del Interior —
FONSECON al municipio de Gualmatan — Narifio, con ocasion del objeto del
convenio interadministrativo anteriormente sefialado.

2.6. Se indexen y se actualicen las sumas de dinero a las que resulte condenada
la entidad demandada como consecuencia de la declaratoria de incumplimiento y
liquidacion judicial del convenio interadministrativo No. F—250 de 2013, al
momento de dictar sentencia.

2.7. Solicito al Despacho condenar en costas a la entidad demandada”.

5. Como fundamentos facticos, en sintesis, se mencionaron los siguientes:

Administrativo de Narifio, que, mediante auto del 17 de marzo de 2018 inadmitio la demanda porque
no se precisaron los hechos en los que fundé el incumplimiento y, posteriormente, la admitié con
providencia del 24 de mayo de 2018. Cuaderno de primera instancia, que se encuentra en el
expediente digital, indice 2 del historial de Samai.
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El 5 de noviembre de 2013, el Ministerio del Interior, con cargo a los recursos del
Fondo Nacional para la Seguridad y Convivencia Ciudadana, en adelante,
Fonsecon? y el municipio de Gualmatan suscribieron el convenio F-250 de 2013, en
el que acordaron: “Aunar esfuerzos técnicos, administrativos y financieros entre las
partes para promover la gobernabilidad y la seguridad ciudadana a través de la
construccion de infraestructura, mediante la ejecucién del proyecto denominado
estudio, disefio y construccién del Centro de Integracion Ciudadana — CIC en el
municipio de Gualmatan (Narifio)”.

Las partes se comprometieron a aportar, por el Ministerio del interior, el valor de
seiscientos ochenta y tres millones de pesos ($683'000.000) y el municipio de
Gualmatan un lote de su propiedad destinado para la construccion del Centro de
Integracion Ciudadana. El plazo de ejecucion se extendié hasta el 31 de diciembre
de 20144,

El Ministerio asegur6 que, mediante oficio del 22 de noviembre de 2015, requirio al
municipio para que aportara los documentos necesarios para liquidar el convenio
interadministrativo F-250 de 2013; sin embargo, la entidad territorial no allegé los
archivos requeridos para realizar el balance final del negocio juridico.

En ese contexto, manifestd que la demandada incumplié diferentes obligaciones a
su cargo pactadas en la clausula 2 del convenio, especificamente, en lo relacionado
con la colaboracion, entrega de documentos y liquidacion.

Fundamentos de derecho

El demandante manifestd que las entidades publicas pueden asociarse entre si para
el cumplimiento de sus funciones, a través de diferentes mecanismos de asociacion,
como lo son los convenios interadministrativos contemplados en el articulo 95 de la
Ley 489 de 1998.

Con ese precepto normativo explicé que, debido a la aplicacion del Codigo Civil en
los convenios interadministrativos, las partes deben responder cuando alguna de
ellas no cumple las prestaciones a su cargo, entre las que se encuentra la obligacién
de liquidar el negocio juridico. En esa misma linea argumentativa, indico que la
jurisprudencia del Consejo de Estado ha resaltado la importancia de liquidar
oportunamente los convenios y/o contratos en que sea parte una entidad publica,
en los términos del articulo 11 de la Ley 1150 de 2007.

Contestacion de la demanda

.El Municipio se opuso a las pretensiones de la demanda, porque el convenio fue

cumplido y Unicamente falté la liquidacidén, asunto que puede someterse a una

2 Decreto 399 de 2011, articulo 1: “Naturaleza juridica De conformidad con el articulo 122 de la Ley
418 de 1997, el Fondo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana, FONSECON, es una cuenta
especial, sin personeria juridica, administrada por el Ministerio del Interior y de Justicia como un
sistema separado de cuenta”.

3 La copia escaneada del convenio interadministrativo F-250 de 2013 se encuentra en el cuaderno
de primera instancia, visible en expediente digital, indice 2 del historial de Samai.

4 Inicialmente, el plazo de ejecucion se pacté hasta el 30 de junio de 2014; sin embargo, se prorrogo,
de comun acuerdo, en dos ocasiones, hasta el 31 de diciembre de 2014 (folios 361 a 368 y 398 a
399 del cuaderno de primera instancia).
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decision judicial. En cuanto a la pretension de devolucion al tesoro nacional de los
rendimientos financieros y los intereses que generaron los recursos desembolsados
en la ejecucion del convenio interadministrativo No. F-250 de 2013, expreso que el
dinero correspondiente a ese concepto fue devuelto oportunamente al Ministerio,
pero correspondio a $996.891, monto diferente al solicitado en las pretensiones.

Tramite de sentencia anticipada

El Tribunal Administrativo de Narifio, mediante providencia del 15 de febrero de
20225, consider6 que el objeto del litigio consistié en un asunto de puro derecho,
decreto las pruebas documentales y denegd por impertinencia las demés solicitudes
probatorias.

14. Ademas, fijo el litigio en los siguientes términos:

15.

16.

17.

18.

19.

“¢.El municipio de Gualmatan incumplié las obligaciones establecidas en el
convenio No F-2580 de 2013, especificamente aquellas que exigian enviar la
documentacién requerida para la liquidacion del convenio? En caso de que la
respuesta sea afirmativa. ¢ Debe condenarse al municipio de Gualmatan al pago
de las sumas reclamadas en la demanda? ¢ Debe liquidarse en sede judicial el
convenio interadministrativo No F-250 de 20132,

Por ultimo, ordend correr traslado a las partes por el término de diez (10) dias, para
que presentaran sus alegatos de conclusion.

La parte demandante reiter6 los argumentos de la demanda y sugirié respuesta
afirmativa a los problemas juridicos planteados en la fijacion del litigio, con el fin de
concluir que se demostré el incumplimiento del convenio interadministrativo F-250
de 2013’.

La entidad demandada indicé que cumplié con las obligaciones a su cargo. Sin
embargo, debido al cambio de administracion a finales del 2015, solamente hasta
el aflo 2016 logré reunir los archivos necesarios para enviarlos al Ministerio. Sobre
la devolucion del saldo no ejecutado, asegurd que consistio en $44.749 y que dicho
dinero, junto con sus rendimientos financieros, se deposito a la entidad demandante
mediante consignacion No. 2487963 del 25 de noviembre de 2019, efectuada en el
Banco Popular, por el valor de $ 1°027.117,80.

Sentencia anticipada de primera instancia

El Tribunal Administrativo de Narifio, Sala Segunda de Decisién, mediante sentencia
del 21 de abril de 2023, declaré probada la caducidad de la accion de controversias
contractuales, con fundamento en lo siguiente:

Para el a quo, el negocio juridico objeto de estudio constituyé un convenio de
asociacion con el que las dos entidades publicas pretendieron unir esfuerzos para
el logro de un objetivo comun, como lo fue promover la gobernabilidad y seguridad
ciudadana en el municipio de Gualmatan. En ese sentido, concluyd que se reguld
por lo dispuesto en el articulo 95 de la Ley 489 de 1998.

> Expediente digital, indice 2 de Samai.
6 ldem.
7 [dem.
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20.Por otra parte, analizo la clausula cuarta del convenio F-250 de 2013, y preciso que
las partes acordaron el término de ejecucion, inicialmente, hasta el 30 de junio de
2014; sin embargo, mediante prérrogas suscritas posteriormente®, el plazo se
amplio hasta el 31 de diciembre de 2014.

21.En esa misma linea argumentativa, constatd que en el paragrafo primero de la
clausula objeto de andlisis las partes pactaron un plazo de 4 meses para lograr la
liquidacién del convenio interadministrativo, por lo que este término se extendi6
hasta el 1 de mayo de 2015. En cuanto a la posibilidad de liquidar unilateralmente
el negocio, el a quo preciso que, por no existir una habilitacion expresa de las partes,
no era posible ejercer esa facultad.

22.En ese contexto, el Tribunal contabilizé el término de caducidad a partir del 1 de
mayo de 2015 (fecha en que finaliz6 el plazo para liquidar bilateralmente el
convenio) y establecio que, por consiguiente, la demanda debi6 interponerse, a mas
tardar, el 1 de mayo de 2017; no obstante, como el escrito se present6 el 8 de mayo
de 2017, concluyé que fue extemporanea. Ademas, aclaré que el Ministerio no agoté
la conciliacion extrajudicial y se acogi6 a lo establecido en el articulo 613 del Codigo
General del proceso.

23.Por ultimo, no condend en costas, por considerar que en el proceso se ventilé un
asunto de interés publico en el que se pretendid la proteccién del patrimonio publico
y devolucion de dinero al Tesoro Nacional.

El recurso de apelaciéon

24.La parte demandante presenté recurso de apelacion, en el que manifestdé su
desacuerdo con la declaratoria de la caducidad de la accion de controversias
contractuales, con fundamento en los siguientes argumentos:

25.De manera inicial, expreso que el Tribunal err6 al considerar que el negocio juridico
objeto de estudio correspondié a un convenio. Segun el recurrente, a pesar de haber
sido denominado de esa manera, lo cierto es que de su contenido se evidencia que
se tratdé de un contrato interadministrativo, debido a los siguientes elementos: (i)
manifestacion de voluntad, (ii) objeto, (iii) obligaciones, (iv) plazo de ejecucion, (V)
precio y (vi) forma de pago. En ese entendido, concluyd que si estaba facultado
para liquidar unilateralmente el negocio.

26.El recurrente también consideré que la sentencia de primera instancia no tuvo en
cuenta lo acordado en el paragrafo tercero de la clausula cuarta del convenio, en el
que se dispuso que si el municipio no se presentaba a la etapa de liquidacion o no
aportaba los documentos requeridos para el efecto, se acudiria al procedimiento
previsto en las Leyes 80 de 1993, 1150 de 2007 y el Decreto 19 de 2012. Con
fundamento en esas disposiciones, afirmo6 que debia tenerse en cuenta el plazo con
gue contaba la entidad contratante para liquidar unilateralmente el negocio juridico,
previo a que iniciara a correr el término de caducidad y, por ende, la demanda fue
oportuna.

Tramite de segunda instancia

8 Prérrogas firmadas el 25 de junio de 2014 y el 1 de diciembre de 2014.
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27.El Tribunal a quo concedié el recurso de apelacion®; posteriormente, por
encontrarse acreditados los presupuestos de procedencia, oportunidad vy
sustentacion, fue admitido por esta Corporacién el 24 de octubre de 2023. Ademas,
de conformidad con lo dispuesto en los numerales 4 y 6 del articulo 24719 se advirtié
a las partes que podian alegar de conclusion y se comunicé al Ministerio Publico
por si consideraba pertinente emitir concepto.

28.El Procurador Cuarto Delegado ante el Consejo de Estado emitié concepto el 10 de
noviembre de 2023, en el que solicitd que se confirmara la sentencia de primera
instancia que declaré la caducidad de la accién contractual!l. Las partes procesales,
por su lado, guardaron silencio en esta oportunidad.

29.Posteriormente, mediante sendos autos del 102 y 2213 de julio de 2024, se
reconocio personeria a los apoderados designados por la Nacién —Ministerio Interior
y el municipio de Gualmatan®4.

CONSIDERACIONES

30.Como no se advierte la configuracién de causal de nulidad alguna que invalide lo
actuado, corresponde a la Sala proferir la sentencia de segunda instancia.

El objeto del recurso de apelacion interpuesto y los problemas juridicos para
resolver la controversia

31.Sobre el particular, por tratarse de un presupuesto procesal para resolver sobre las
pretensiones de la demanda'® y también por ser el objeto de discusién a través del
recurso de apelacién, se debe dilucidar si en el caso concreto se configuré o no la
caducidad de la accion.

32.Con ese proposito, para solucionar el caso concreto, la Sala abordara los siguientes
aspectos: (i) la naturaleza y el régimen juridico del negocio F-250 de 2013; (ii) la

9 A través de providencia del 30 de agosto de 2023, expediente digital visible en el indice 2 del
historial de actuaciones de Samai.

10 Articulo 247, modificado por el articulo 67 de la Ley 2080 de 2021. “Tramite del recurso de
apelacion contra sentencias. El recurso de apelacion contra las sentencias proferidas en primera
instancia se tramitara de acuerdo con el siguiente procedimiento (...).

4. Desde la notificacion del auto que concede la apelacién y hasta la ejecutoria del que la admite en
segunda instancia, los sujetos procesales podran pronunciarse en relacién con el recurso de
apelacién formulado por los demas intervinientes (...)

6. El Ministerio Publico podra emitir concepto desde que se admite el recurso y hasta antes de que
ingrese el proceso al despacho para sentencia”.

11 ndice 10 del historial de actuaciones de Samai.

12 [ndice 19 del historial de actuaciones de Samai.

13 [ndice 25 del historial de actuaciones de Samai.

14 De manera previa, esta Corporacion requirié al municipio de Gualmatan, para que allegara los
documentos que acreditaban la condicién de alcalde de Javier Antonio Hormaza Molina, quien, en
memorial del 8 de marzo de 2024, actué como poderdante sin haber comprobado su calidad de
alcalde para designar apoderado judicial de la entidad demandada (indice 19 de Samai)

15 Consejo de Estado, Sala Plena de la Seccion Tercera, sentencia del 6 de abril de 2018, expediente
46.005, C.P. Danilo Rojas Betancourth, a cuyo tenor: “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 (...) desde luego, sin perjuicio de la potestad que tiene el juzgador de pronunciarse
oficiosamente sobre todas aquellas cuestiones que sean necesarias para proferir una decision de
mérito, tales como la caducidad, la falta de legitimacion en la causa y la indebida escogencia de la
accion, aunque no hubieran sido propuestos por el apelante como fundamentos de su inconformidad
con la providencia censurada”.
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posibilidad de liquidar unilateralmente ese acuerdo de voluntades por parte del
Ministerio; (iii) la caducidad de la accién de controversias contractuales; y (iv) la
determinacion sobre la condena en costas.

33.Asi, se destaca que, con base en la impugnacion del fallo de primera instancia, los
problemas juridicos a resolver son los siguientes: (i) ¢ El negocio juridico objeto de
estudio correspondié a un convenio 0 a un contrato interadministrativo?; (ii) ¢El
Ministerio cont6 con la facultad de liquidar unilateralmente el acuerdo de
voluntades?; y (iii) ¢la demanda se presenté de manera oportuna o extemporanea?

Caso concreto

Naturaleza del convenio interadministrativo F-250 de 2013 y régimen juridico

34.La jurisprudencia de esta Corporacion ha establecido una diferenciacion clara entre
los contratos y los convenios interadministrativos; caracterizacion que permite, entre
otras, establecer el régimen juridico aplicable en cada caso concreto.

35.Sobre el particular, 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 19981, 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 sus funciones administrativas.

36.En el contexto descrito, los convenios interadministrativos se caracterizan por la
unién de esfuerzos que se adelanta con el objetivo de satisfacer una finalidad
comun, nota caracteristical’ que, en este caso, corresponde a la necesidad de
promover la integracion social y comunitaria, especificamente de la poblacion de
Gualmatan, a través de la construccion del Centro de Integracién Ciudadana -CIC,
mediante el esfuerzo conjunto entre el Ministerio y la entidad territorial, sin que se
logre advertir una contraposicion de intereses.

37.Al respecto, la jurisprudencia de la Seccion Tercera de esta Corporacion 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 Administracién Publica, en tanto que estas normas estan
destinadas esencialmente a regular las relaciones contractuales conmutativas, en

8Articulo 95: “Asociacion 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 celebracién 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. En este concepto se analizé la naturaleza de un convenio interadministrativo entre
el Ministerio del Interior — Fonsecon y el municipio de El Castillo, Meta. Con condiciones similares a
las que ocupan el asunto de la Sala en esta ocasion y considerd que “El convenio interadministrativo
113 de 2015 reline los elementos distintivos de los convenios administrativos propiamente dichos
sefialados en este concepto, destacandose particularmente su objeto, como es ejecutar actividades
que contribuyen directamente al fin comun de los sujetos vinculados al convenio (...). Se observa
gue existen aportes de las dos partes y que si bien se trata de la construccion de una obra publica
ésta se realizara con recursos aportados por el Ministerio — Fonsecon para lograr el fin comudn del
Estado (...). De esta forma no se evidencia un contenido oneroso, ni una remuneracioén o precio a
titulo de contraprestacién por el objeto del convenio. Ahora bien, si existen obligaciones para ambas
partes, es explicita la voluntad de colaboracién, cooperacién y coordinaciéon entre las entidades, por
lo que el convenio se ejecuta en un plano de igualdad o equivalencia de prestaciones.
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las que existen prestaciones reciprocas!®, y no comprende acuerdos de tipo
asociativo y de colaboracién entre entidades publicas, por lo que, incluso, su
aplicacion directa podria llegar a generar contradicciones e impedir la
materializacion del interés comuln perseguido'®. Asi las cosas, 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™?°.

38.Sobre el caso particular, la Subseccion retoma lo considerado en sentencia del 22
de octubre de 2021, en un asunto de circunstancias similares y en el que se
resolvieron idénticos problemas juridicos, por lo que debe ser analizado y aplicado,
por constituir precedente vinculante, para resolver el presente caso?!. Al respecto,
en esa ocasion se resolvié sobre el convenio interadministrativo F-249 de 2013,
suscrito entre el Ministerio del Interior y el municipio de San Bernardo. En esa
oportunidad, se concluyé que el acuerdo de voluntades se regulé por el articulo 95
de la Ley 489 de 1998, porque consistié en una unién de esfuerzos para cooperar
la consecucion de un objetivo comun, que consistio en promover la gobernabilidad
y la seguridad a través de la construccion del Centro de Integracion Ciudadana, en
el que las partes se comprometieron a realizar unos aportes en dinero y/o en
especie, sin que de las obligaciones asumidas se hubiera evidenciado una
contraprestacion de intereses sino, por el contrario, que las entidades unieron
esfuerzos para lograr el objetivo del convenio suscrito en beneficio de la
comunidad?®?.

18 Tal como se reconoce en la Ley 80 de 1993, articulo 27. “articulo 27: “En los contratos estatales
se mantendrd la igualdad o equivalencia entre derechos y obligaciones surgidos al momento de
proponer o de contratar, segun el caso. Si dicha igualdad o equivalencia se rompe por causas no
imputables a quien resulte afectado, las partes adoptaran en el menor tiempo posible las medidas
necesarias para su restablecimiento”.

Articulo 28: En la interpretacién de las normas sobre contratos estatales, relativas a procedimientos
de seleccién y escogencia de contratistas y en la de la clausula y estipulaciones de los contratos, se
tendra en consideracion los fines y los principios de que trata esta ley, los mandatos de la buena fe
y la igualdad y equilibrio entre prestaciones y derechos que caracteriza a los contratos conmutativos”.
19 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién 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, Seccion 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. Criterio
aplicado por la Subseccién C en Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Tercera, Subseccién C, providencia del 30 de septiembre de 2020, expediente No. 65.358, C.P.
Guillermo Sanchez Luque.

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

21 Sobre las decisiones que constituyen el precedente judicial, la Corte Constitucional en sentencia
SU- 354 del 12 de mayo de 2015. Magistrada Ponente Gloria Stella Ortiz Delgado, consider6 lo
siguiente: “El precedente es conocido como la sentencia o el conjunto de ellas, anteriores a un caso
determinado, que por su pertinencia y semejanza en los problemas juridicos resueltos, debe
necesariamente considerarse por las autoridades judiciales al momento de emitir un fallo”.

22 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A,
sentencia del 22 de octubre de 2021, expediente 65.978. C.P. Marta Nubia Velasquez Rico. A cuyo
tenor: “Visto lo anterior, la Sala concluye que el acuerdo de voluntades objeto de estudio corresponde
a un convenio interadministrativo suscrito entre entidades estatales, Nacion — Ministerio del Interior
y el municipio de San Bernardo, al amparo del articulo 95 de la Ley 489 de 1998, en tanto estas se
asociaron con el fin de cooperar en el cumplimiento de sus funciones administrativas, tanto asi que,
como ya se Vvio, en los antecedentes del convenio se hizo alusién a la norma en mencién.
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39.Retomando el estudio del caso que ocupa en esta ocasion a la Subseccion, al
margen de la nominacién que le dieron 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 resolver los
problemas juridicos que se debaten en esta instancia.

40.El negocio juridico objeto de analisis, suscrito entre el Ministerio y el municipio,
respondid a la necesidad de “promover la integracion social y comunitaria en torno
a estructuras urbanas de participacion, barrismo social y prevencion de la violencia
y el delito, a partir de escenarios integrales que faciliten el desarrollo de la
convivencia dentro de la comunidad”?.

41.Ademas, tuvo como objeto: “Aunar esfuerzos técnicos, administrativos y financieros
entre las partes para promover la gobernabilidad y la seguridad ciudadana a través
de la construccion de infraestructura, mediante la ejecucién del proyecto
denominado estudio, disefio y construccion del centro de integracion ciudadana -
CIC, en el municipio de Gualmatan, Narifio” 2. Asimismo, en los antecedentes se
considerd: (i) que el Ministerio debia formular y coordinar proyectos de seguridad y
convivencia ciudadana; y (ii) se hizo alusion a los principios de colaboracién
armonica y de coordinacién entre las entidades publicas y se refirié a lo dispuesto
en el articulo 95 de la Ley 489 de 1998%.

42.De acuerdo con la clausula segunda?®, el municipio se comprometié, entre otras, a
lo siguiente: (i) aportar para el desarrollo del proyecto un lote de su propiedad; (ii)

Los convenios interadministrativos se caracterizan porque estan determinados por la consecucion
de un objetivo comun, en los que, obviamente, no se evidencian intereses contrapuestos, pues
reflejan una verdadera asociacion de esfuerzos. En cambio, en los contratos interadministrativos,
mientras la contratante busca el cumplimiento de un fin estatal, la contratista, si bien colabora con
su realizacion, lo cierto es que lo hace a cambio de una retribucién patrimonial, cuestiéon que se
traduce en el surgimiento de obligaciones reciprocas de contenido econémico”.

23 Segln los estudios previos que se encuentran en folios 235 a 250 del cuaderno de primera
instancia, indice 2 de Samai.

24 Contenido en el expediente digital. Folios 284 a 297 del cuaderno de primera instancia.

25 Articulo 95: “Asociacion 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 celebracibn de convenios interadministrativos o la
conformacion de personas juridicas sin animo de lucro”.

26 “Clausula Segunda. Obligaciones del municipio. 1. Aportar para el desarrollo del proyecto el lote
de propiedad del municipio. 2. Presentar al Ministerio del Interior, dentro de los cinco (5) primeros
dias habiles siguientes a la firma del convenio, la documentacion técnica y juridica del proyecto del
(...). 3. Subsanar las observaciones realizadas por el Ministerio del Interior (...). 4. Adelantar todas
las gestiones administrativas, contractuales y financieras necesarias para la contratacion de los
estudios y disefios, obra e Interventorias (...). 5. Invertir los aportes recibidos del MINISTERIO -
FONSECON unica y exclusivamente para adelantar los procesos de seleccion y contratacion de los
estudios y disefios, obra e Interventorias requeridos para la ejecucién del objeto del convenio. 6.
Elaborar bajo su exclusivo riesgo y responsabilidad, las reglas de participacién a que haya lugar para
adelantar los procesos de seleccion y contratacién de las personas naturales o juridicas requeridas
dentro del desarrollo de las actividades del proyecto (...). 7. Presentar, dentro de los cinco (5) dias
habiles siguientes a la aprobacion del proyecto por parte del Ministerio, un cronograma detallado de
las actividades precontractuales, contractuales y post contractuales para el cumplimiento del objeto
del convenio (...). 8. Dar estricto cumplimiento al cronograma presentado y aprobado por el
Ministerio—FONSECON. 9. Desarrollar las actividades del proyecto dentro del plazo de ejecucion
contractual del presente convenio. 10. Designhar un supervisor para el contrato de estudios y disefios
(...). 11. Aprobar a través del supervisor los estudios y disefios entregados por el contratista y
avalados por la Interventoria, seleccionado por el municipio para tal fin. 12. Contratar el interventor
para los contratos de estudios y disefios y de obra objeto del convenio (...). 13. Adelantar las
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presentar al Ministerio documentacion técnica y juridica del proyecto del Centro de
Integracion Ciudadana; (iii) invertir los aportes recibidos del Ministerio Unica y
exclusivamente para adelantar los procesos de seleccién y contratacion de los
estudios y disefios, obra e interventorias requeridos para la ejecucion del objeto
acordado; (iv) depositar todos los recursos destinados a la ejecucion en una cuenta
bancaria que genere rendimientos financieros; (v) reintegrar al Ministerio, segun
fuera el caso, los saldos de los recursos aportados que no hubieran sido
comprometidos dentro del plazo de ejecucion pactado, asi como el de los
rendimientos financieros generados con ocasion de los mismos; (vi) aportar, en el
evento en que los estudios y disefios determinen un mayor valor del presupuesto
aprobado por el Ministerio, el recurso faltante antes de publicar el proceso de
seleccién de obra; (vii) entregar oportunamente todos los documentos e informacion
requerida para la liquidacién del convenio, asi como suscribir la correspondiente
acta de liquidacion.

43.Por su parte, segun la clausula tercera, algunas de las obligaciones que contrajo el
Ministerio fueron las siguientes?’: (i) viabilizar, a través de la Subdireccion de

acciones necesarias para garantizar que el interventor de los contratos, cumplan sus obligaciones
(..). 14. Depositar todos los recursos destinados a la ejecucién del presente convenio en una cuenta
bancaria que genere rendimientos financieros a nombre del objeto del convenio. 15. Comunicar al
Ministerio- FONSECON la fecha de recibo de los recursos girados para la ejecucion del objeto del
convenio. 16. Incorporar al presupuesto del MUNICIPIO la totalidad de los recursos que gire el
MINISTERIO-FONSECON. 17. Mantener un control contable y financiero independiente para el
manejo de los recursos girados por el MINISTERIO-FONSECON (...). 18. Aportar, en el evento en
que los estudios y disefios arrojen un mayor valor del presupuesto aprobado por el Ministerio del
Interior, el recurso faltante antes de publicar el proceso de seleccién de obra (...) 19. Prestar toda la
colaboracién requerida por el supervisor del convenio. 20. Solicitar oportunamente las prorrogas,
modificaciones y adiciones que se requiera. (...).. 21. Elaborar y presentar al MINISTERIO-
FONSECON, dentro de los primeros cinco (5) dias habiles de cada mes un informe técnico,
administrativo y financiero sobre el avance del objeto del convenio (...). 22. Entregar, junto con los
informes mensuales, un registro fotografico donde se evidencie el inicio y ejecucion de obra objeto
del convenio (...). 23. Participar en los comités de supervision, seguimiento y control a la ejecucion
del proyecto objeto del convenio (...). 24. Solicitar por escrito la aprobacion de las modificaciones de
tipo técnico al proyecto, en caso de requerirse (...). 25. Presentar los reportes periédicos que le
solicite el supervisor del MINISTERIO-FONSECON (...). 26. Incorporar como obligacion contractual
y exigir en los contratos que celebre para la ejecucion del proyecto objeto del convenio, el
cumplimiento por parte del contratista de sus obligaciones frente al Sistema General de Seguridad
Social Integral y Parafiscales (...). 27. Presentar al MINISTERIO-FONSECON un (1) informe 'final a
la terminacion del convenio (...). 28. Poner en funcionamiento y a disposicién de la comunidad el
bien inmueble construido (...). 29. Entregar oportunamente todos los documentos e informacion
requerida para la liquidacién del convenio, asi como suscribir la correspondiente acta de liquidacion.
30. Designar un profesional para realizar la supervision tanto del convenio como de los contratos
derivados del mismo. 31. Asumir la responsabilidad por el mantenimiento, custodia, vigilancia,
destinacion y saneamiento fisico y juridico del inmueble objeto del proyecto. 32. Reintegrar al
MINISTERIO-FONSECON o al Tesoro Nacional, segtin sea el caso (...) los saldos de los recursos
aportados por el MINISTERIO— FONSECON que no hayan sido comprometidos dentro del plazo de
ejecucién pactado, asi como el de los rendimientos financieros generados con ocasion de los
mismos. 33. Llevar un archivo cronolégico de todas las actuaciones surtidas en el desarrollo del
convenio (...). 34. Poner a disposicion del Ministerio y de los entes de control toda la informacion
juridica, técnica y financiera del proyecto relacionado en el objeto del presente convenio (...)".

27 “Clausula Tercera. Obligaciones del Ministerio. 1. Viabilizar, a través de la Subdireccion de
Infraestructura, el proyecto presentado por el municipio. 2. Requerir al municipio para que subsane
las observaciones al proyecto. 3. Presentar al Comité FONSECON, para su aprobacion, el proyecto
viabilizado. 4. Desembolsar los recursos que por medio de este Convenio se destinan al desarrollo
de su objeto, previo cumplimiento de los requisitos legales. 5. Responder por la ejecucion de los
trAmites y soportes presupuestales y contables de ley necesarios para la vinculacién y entrega de
los recursos del contrato. 6. Aprobar, a través del supervisor, el cronograma detallado de las
actividades (...). 7. Participar en los comités de supervision, seguimiento y control (...). 8. Aprobar
(...). los estudios y disefios entregados por el contratista seleccionado. 9. Designar un profesional
para realizar la supervision del convenio. 10. Elaborar y suscribir el acta de liquidacion del convenio”.

10
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Infraestructura, el proyecto presentado por el municipio; (ii) desembolsar los
recursos para el desarrollo de lo acorado, previos soportes presupuestales y
contables; (iii) responder por la ejecucion de los tramites y soportes presupuestales
y contables necesarios para vinculacion y entrega de los recursos; (iv) aprobar, a
través del supervisor y en conjunto con la entidad territorial, los estudios y disefios;
(v) elaborar y suscribir el acta de liquidacién del convenio, entre otras.

44.En este proyecto, el demandante se comprometi0 a realizar aportes por
$683°000.000 -suma que incluia la totalidad de costos de estudios y disefios, obra
e interventorias de estudios y disefios y de obra-, con el fin de realizar la
construccién del Centro de Integracién Ciudadana?® (objeto del convenio).

45.Como se observa, es cierto que las partes pactaron obligaciones de tipo patrimonial,
correspondientes a aportes econdmicos de la entidad del orden nacional para la
ejecucion del objeto pactado. Sin embargo, dicha circunstancia no significé que la
concurrencia de voluntades se identific6 con un contrato, porque no puede
predicarse que existié una relacion de conmutatividad o remuneracion de una de las
partes hacia la otra, en tanto lo que se evidencia realmente es el compromiso entre
las partes de realizar aportes conjuntos, con el fin de lograr la satisfaccion de un
objetivo comun en beneficio de la comunidad de Gualmatan?®.

46.Lo afirmado en el parrafo anterior se reitera con el aporte del municipio de
Gualmatan, que se comprometié a entregar un lote de su propiedad con el fin de
adelantar la contratacion requerida para la ejecucion del objeto del convenio, sin
recibir a cambio de una contraprestacion o de una remuneracion, sino con la
intencidn de promover la convivencia de los habitantes de la comunidad.

47.Asimismo, resulta pertinente destacar que esta Subseccion ha considerado que, en
los convenios interadministrativos, se excluye la contraposicion de intereses entre
las entidades publicas que lo celebran. No obstante, ello no quiere decir que los
compromisos que se asuman con ocasion de ese tipo de acuerdos no puedan tener
un componente de caracter patrimonial, debido a que la cooperacién en la
asociacién puede ser administrativa, econdémica y/o técnica®’, tal como se evidencié
en este caso, en el que, a pesar de existir aportes econdmicos, no se evidencian
contraprestaciones reciprocas en las que las partes sean deudoras y acreedoras
entre si, como tampoco motivaciones contrapuestas en el acuerdo de voluntades.

48.Asi las cosas, segun el objeto y las obligaciones contraidas por las partes, se
celebré un verdadero convenio interadministrativo, con el fin de aunar esfuerzos, en
cumplimiento, por una parte de los objetivos misionales del Ministerio de: “Promover
y apoyar la generacion de infraestructura para la seguridad y convivencia

28 “Clausula Quinta: Aportes. Para todos los efectos fiscales y legales el Ministerio aportara hasta la
suma de (...) $683°000.000, suma que incluye la totalidad de costos y estudios y disefios, obra e
interventorias de estudios y disefios y de obra (...) 2. Aportes del municipio. Para la ejecucion del
proyecto denominado ‘Estudio, disefio y construccién del centro de integracién ciudadana CIC’
aportara un lote de su propiedad, en el cual se construira la obra objeto del precitado proyecto”.

29 Promover la integracion social y comunitaria para facilitar la convivencia dentro de la comunidad.

30 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A,
sentencia del 14 de junio de 2019, expediente No. 25000-23-37-000-2010-02552-01 (AP); criterio
reiterado en las siguientes providencias dictadas por esta Subseccion: (i) sentencia del 21 de mayo
de 2021, expediente No. 57.822, C.P. José Roberto Sachica Méndez; (ii) sentencia del 20 de
noviembre de 2019, expediente No. 61.429. C.P. Marta Nubia Velasquez Rico; (iii) sentencia del 22
de octubre de 2021, expediente No. 65.978.
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ciudadana™! y, también, de las funciones constitucionales del municipio de
Gualmatan de: “Promover la participacion comunitaria, el mejoramiento social y
cultural de sus habitantes™2.

49.Visto lo anterior, la Sala resuelve el primer problema juridico planteado y concluye
que el acuerdo de voluntades objeto de estudio corresponde a un convenio
interadministrativo suscrito entre entidades estatales, Nacion —Ministerio del Interior
y el municipio de Gualmatan, al amparo del régimen especial consagrado en el
articulo 95 de la Ley 489 de 1998 y las disposiciones que las partes establecieron
en el negocio, sin que sea posible aplicar de manera automatica el Estatuto General
de Contratacion de la Administracion Publica (EGCAP).

Sobre la facultad de liquidar unilateralmente el convenio F-250 de 2013 por
parte del Ministerio

50.Una vez resuelta la naturaleza juridica y el régimen aplicable al convenio suscrito
entre el Ministerio y el municipio de Gualmatan, corresponde a la Sala determinar
si, en efecto, el demandante contaba con la facultad de liquidar unilateralmente el
negocio, tal como lo plante6 en el recurso de apelacion.

51.El Ministerio argumenté que, a diferencia de lo considerado por el Tribunal de
primera instancia, segun lo pactado en el paragrafo tercero de la clausula cuarta del
convenio F-250 de 2013, se le otorgd la facultad para liquidar unilateralmente el
negocio juridico, de conformidad con lo establecido en la Ley 80 de 1993, la Ley
1150 de 2007 y el Decreto 019 de 2012.

52.Al respecto, se evidencia que en la clausula cuarta del convenio interadministrativo
se acordé el término de ejecucion del negocio y que este debia liquidarse en el lapso
de 4 meses siguientes al vencimiento del plazo®3. Ademas, se advierte que, en el
paragrafo tercero de la misma clausula, se convino que, en el evento en que el
municipio no se presentara a la liquidacion del convenio, se podia acudir al
procedimiento previsto en las Leyes 80 de 1993, 1150 de 2007 y Decreto 019 de
2012.

31 Decreto 2893 de 2011, articulo 2: “Funciones. El Ministerio del Interior, ademas de las funciones
determinadas en la Constituciéon Politica y en el articulo 59 de la Ley 489 de 1998, cumplira las
siguientes:(...)

7.Promover y apoyar la generacion de infraestructura para la seguridad y convivencia ciudadana en
las entidades territoriales”.

32 Constitucion Politica de Colombia, articulo 311. “El municipio como entidad fundamental de la
division politico-administrativa del Estado le corresponde prestar los servicios publicos que determine
la ley, construir las obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio,
promover la participacién comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus habitantes y cumplir
las demas funciones que le asignen la Constitucion y las leyes”.

83 “Clausula cuarta. Plazo de ejecucién y plazo de liquidacion. El término de ejecucion sera hasta el
30 de junio de 2014, contados a partir de la fecha de aprobacion de la garantia Unica por parte de la
ejecucion, previo perfeccionamiento del contrato. El plazo para la liquidacién del presente
convenio sera dentro de los cuatro (4) meses contados a partir del vencimiento del plazo de
ejecucion. (...). Paragrafo tercero. En el evento en que el municipio no se presente a la liquidacién
del Convenio o no aporte los documentos requeridos para el efecto, se acudird al procedimiento
previsto en las Leyes 80 de 1993, 1150 de 2007 y Decreto 019 de 2012. Paragrafo cuarto. La falta
de entrega oportuna, por parte del municipio, de los documentos o la informacién necesaria para el
desarrollo del proceso de liquidacion del convenio, dara lugar al inicio de un procedimiento para la
declaratoria de incumplimiento del convenio, de conformidad con la legislaciéon contractual vigente,
aun cuando el proyecto del mismo se haya desarrollado a satisfaccion”. (se destaca).
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53.En este punto de la providencia resulta importante sefialar que la Seccion Tercera
de esta Corporacion®* ha considerado que en los convenios interadministrativos
resulta valido que las partes convengan que, ante la falta de acuerdo para liquidarlo,
una de ellas pueda proceder a liquidarlo unilateralmente, toda vez que su pacto no
entrafa el ejercicio de una potestad excepcional al derecho comun.

54.Sobre el particular, en el precedente jurisprudencial del 22 de octubre de 2021,
referido en el acapite anterior, esta Subseccibn analiz6 el convenio
interadministrativo F-249 de 2013 suscrito entre el Ministerio del Interior y el
municipio de San Bernardo, en el que se incluyé la clausula de plazo de ejecucion
y de liguidaciéon® con una redaccién idéntica a la prevista en el sub lite35. Al
respecto, en esa ocasion, la Sala se pronuncié sobre la posibilidad de liquidar
unilateralmente el referido negocio (similar problema juridico al previsto en esta
ocasion) y considerd que en los acuerdos regulados por el articulo 95 de la Ley 489
de 1998 es posible que las partes acuerden el ejercicio de potestades contractuales
como la liquidacién unilateral. Sin embargo, al decidir la controversia, estimoé que,
en ese asunto especifico, el Ministerio no cont6 con dicha facultad por la falta de un
pacto expreso y claro entre las partes. Ademas, tuvo en cuenta que, en una relacion
de horizontalidad, tampoco era posible que alguna de ellas hiciera el balance final
de cuentas, con fundamento en la potestad publica consagrada en el articulo 11 de
la Ley 1150 de 20073/, debido a que ninguna fungié como entidad contratantes8.

34 “Bajo ese entendido de que la liquidacién unilateral no es de aquellas que la Ley enlista como
potestades o facultades excepcionales al derecho comun, nada impide que las partes en un convenio
interadministrativo convengan su ejercicio, pues en esa tipologia de contratos la ley sélo prohibe el
ejercicio de las denominadas potestades excepcionales, naturaleza que no comparte la liquidacion
unilateral. Con otras palabras, resulta totalmente valido que en un convenio interadministrativo las
partes convengan que ante la falta de acuerdo para liquidar el contrato, una de ellas pueda proceder
a liguidarlo unilateralmente, pues su pacto no comporta el ejercicio de una facultad o potestad
excepcional al derecho comun. Luego, si lo que ocurre es que en un convenio interadministrativo las
partes convienen que ante la falta de acuerdo la entidad lo liquide unilateralmente, esa estipulacion
es vdlida, asi como también los diferentes actos que se expidan para hacerlo” (Consejo de Estado,
Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion C, sentencia del 24 de abril de
2017, expediente No. 55.836, M.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa; ver también el auto del 30
de septiembre de 2020, expediente No. 65.358, M.P. Guillermo Sanchez Luque).

35 En el convenio F-249 de 2013 se consagré “Clausula cuarta: plazo de ejecucion y plazo de
liquidacién. El término de ejecucion sera hasta el 30 de junio de 2014, contados a partir de la fecha
de aprobacién de la garantia Unica por parte de la ejecucion, previo perfeccionamiento del contrato.
El plazo para la liquidacion del presente convenio sera dentro de los cuatro (4) meses contados a
partir del vencimiento del plazo de ejecucion (...). Paragrafo tercero: En el evento en que el municipio
no se presente a la liquidacion del convenio o no aporte los documentos requeridos para el efecto,
se acudiréa al procedimiento previsto en las Leyes 80 de 1993, 1150 de 2007 y Decreto 019 de 2012”
Sentencia del 22 de octubre de 2021, expediente 65.978, C.P. Marta Nubia Velasquez Rico.

36 Es decir, a la clausula cuarta del convenio F-250 de 2013.

87 Articulo 11. “Del plazo para la liquidacién de los contratos. La liquidacion de los contratos se hara
de mutuo acuerdo dentro del término fijado en los pliegos de condiciones o sus equivalentes, o dentro
del que acuerden las partes para el efecto. De no existir tal término, la liquidacion se realizara dentro
de los cuatro (4) meses siguientes a la expiracion del término previsto para la ejecucion del contrato
0 a la expedicion del acto administrativo que ordene la terminacion, o a la fecha del acuerdo que la
disponga.

En aquellos casos en que el contratista no se presente a la liquidacidon previa notificacion o
convocatoria que le haga la entidad, o las partes no lleguen a un acuerdo sobre su contenido, la
entidad tendra la facultad de liquidar en forma unilateral dentro de los dos (2) meses siguientes, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 136 del C. C. A. (...)”

38 jdem. “He ahi una de las tantas diferencias entre los contratos interadministrativos y los convenios
interadministrativos: mientras que en los primeros si hay una entidad publica que funge como
contratante, en los segundos no, porque las partes concurren a su celebracién en posicién igualitaria
-no hay contratante ni contratista”. Criterio que también fue aplicado por esta Subseccion, entre otras
providencias, en: sentencia del 21 de mayo de 2021, expediente 57.822, C.P. José Roberto Sachica
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55.En el caso objeto de estudio, la Sala destaca que, aunque en el paragrafo tercero
de la clausula cuarta se hizo mencion -genéricamente- al procedimiento de las
Leyes 80 de 1993y 1150 de 2007 y del Decreto 019 de 2012, lo cierto es que no se
consagré ninguna facultad contractual para que el Ministerio liquidara
unilateralmente el convenio interadministrativo. Por ende, debido a la naturaleza del
acuerdo de voluntades y ante la imposibilidad de aplicar automéaticamente las
normas que conforman el EGCAP, no es posible inferir que el municipio de
Gualmatan accedio a otorgar dicha potestad contractual al ahora demandante.

56.En efecto, con la sola mencién abstracta a esos cuerpos normativos no puede
entenderse que las partes otorgaron la potestad para liquidar unilateralmente el
acuerdo al Ministerio, en tanto las facultades convencionales de caracter unilateral
deben ser pactadas de manera expresa y con una claridad suficiente que evidencie
el consentimiento explicito, que no dé lugar a equivocos y que no suponga el
ejercicio de una posicion dominante de una parte hacia la otra3®. Sobre el particular,
esta Subseccién ha sefialado*® que la adopcién de decisiones unilaterales en
relaciones juridicas en igualdad es vélida, inicamente si se produce en virtud de la
anuencia previa de los contratantes.

57.En ese sentido, no se discute que en los convenios interadministrativos resulta
valido que una de las partes realice la liquidacién unilateral, siempre y cuando ello
esté expresamente acordado, sin equivocos y de manera clara y precisa, segun el
acuerdo de voluntades.

58.En suma, en el clausulado del convenio interadministrativo sub examine no se
encuentra que una de las entidades publicas que suscribié dicho acuerdo estaba
facultada para liquidarlo de manera unilateral, pues no existié pacto expreso y claro
al respecto. Esto significa que, ante la carencia de expresividad y claridad, no puede
extraerse que las partes hayan acordado convencionalmente el ejercicio de esa
unilateralidad.

59.Si bien en el paragrafo tercero de la clausula cuarta del convenio las partes se
refirieron a las Leyes 80 de 1993 y 1150 de 2007, que regulan la liquidacion de los
negocios juridicos estatales y su tramite*!, la Sala reitera que de la sola alusién a

Méndez y (i) sentencia del 20 de noviembre de 2018, expediente 61.429, C.P. Marta Nubia
Velasquez Rico.

39 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A,
sentencia del 22 de octubre de 2021, expediente 65.978. C.P. Marta Nubia Velasquez Rico.

40 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A,
sentencia del 5 de marzo de 2021, expediente No. 39.249, M.P. José Roberto Sachica Méndez.
Criterio reiterado por esta Subseccién en sentencia del 22 de octubre de 2021, expediente 65.978,
C.P. Marta Nubia Velasquez Rico.

41 El articulo 61 de la Ley 80 de 1993, derogado por el articulo 32 de la Ley 1150 de 2007, establecia:
“Si el contratista no se presente a la liquidacién 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” (se destaca). Luego, la Ley 1150,
en su articulo 11, consagro: “La liquidacion de los contratos se hara de mutuo acuerdo dentro del
término fijado en los pliegos de condiciones o sus equivalentes, o dentro del que acuerden las partes
para el efecto. De no existir tal término, la liquidacidn se realizard dentro de los cuatro (4) meses
siguientes a la expiracion del término previsto para la ejecucion del contrato o a la expedicion del
acto administrativo que ordene la terminacion, o a la fecha del acuerdo que la disponga. En aquellos
casos en que el contratista no se presente a la liquidacién previa notificacién o convocatoria
que le haga la entidad, o las partes no lleguen a un acuerdo sobre su contenido, la entidad
tendra la facultad de liquidar en forma unilateral dentro de los dos (2) meses siguientes, de
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esas normas no puede interpretarse que una parte acordo con la otra la facultad de
efectuarla unilateralmente, pues de su redaccion no se desprende pacto alguno en
ese sentido.

60.En efecto, de acuerdo con las reglas de interpretacion de los contratos,
especialmente, con lo consagrado en el 1621 del Cédigo Civil*?, el andlisis del
paragrafo tercero de la clausula cuarta del convenio “deberd estarse a la
interpretacion que mejor cuadre con la naturaleza del contrato”. Por lo tanto, teniendo
en cuenta que en el caso objeto de estudio las partes actuaron en una condicion de
igualdad y que no expresaron su voluntad de autorizar a ninguna de ellas para liquidar
unilateralmente el negocio juridico, no es posible concluir que el Ministerio hubiera
ostentado dicha facultad contractual.

61.Asimismo, es necesario agregar que, si bien del Estatuto General de Contratacion
de la Administracién Publica -Leyes 80 de 1993 y 1150 de 2007- deviene la facultad
de liquidar unilateralmente los negocios juridicos estatales mediante acto
administrativo, lo cierto es que, tal como lo ha considerado esta Subseccion* y la
Sala de Consulta de esta Corporacion“4, la finalidad asociativa de los convenios
interadministrativos previstos en el articulo 95 de la Ley 489 de 1998 impide una
aplicacion automatica del régimen contractual de los contratos estatales, en la
medida que no incorpora ninguna remision directa a dicho Estatuto y, por lo tanto,
acudir al EGCAP solo sera posible cuando “exista una verdadera laguna o falta de
regulaciéon normativa y/o convencional™?®, sobre lo convenido entre las partes.

62.Bajo el escenario descrito en el parrafo precedente, la Sala destaca que en el sub
lite no hay lugar a acudir a las normas de liquidacién unilateral de los contratos
publicos para interpretar el convenio F-250 de 2013, debido a que no fue una etapa
prevista en el convenio, ni una facultad pactada por las partes y, por lo tanto, ante
la ausencia de acuerdo para incluir esa posibilidad, no hay lugar a aplicar de manera
supletiva la legislacién propia de los contratos estatales sometidos al régimen del
EGCAP.

conformidad con lo dispuesto en el articulo 136 del C. C. A. Si vencido el plazo anteriormente
establecido no se harealizado la liquidacion, la misma podra ser realizada en cualquier tiempo dentro
de los dos afios siguientes al vencimiento del término a que se refieren los incisos anteriores, de
mutuo acuerdo o unilateralmente, sin perjuicio de lo previsto en el articulo 136 del C. C. A” (se
destaca). A su vez, el Decreto 019 de 2012, que también se menciond en el clausulado del convenio,
en el articulo 217 dispuso sobre el contenido y la ocurrencia de la liquidacion.

42 Articulo 1621. “Interpretacion por la naturaleza del contrato. En aquellos casos en que no
apareciere voluntad contraria, debera estarse a la interpretacién que mejor cuadre con la naturaleza
del contrato”.

48 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A,
sentencia del 14 de junio de 2019, expediente No. 25000-23-37-000-2010-02552-01 (AP). Criterio
reiterado por esta Subseccion en sentencia del del 22 de octubre de 2021, expediente 65.978, C.P.
Marta Nubia Velasquez Rico.

44 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto del 26 de julio de 2016, C.P. Alvaro
Namén Vargas. Oportunidad en la que se conceptud: “Como se ha explicado, en los convenios
interadministrativos, dado el plano de igualdad en que las partes participan en ellos, no es procedente
la utilizacion de potestades unilaterales sancionatorias mediante acto administrativo, toda vez que lo
rompe el mencionado paralelismo de los intereses y ponen a quien las utiliza en una situacion de
preminencia que resulta ajena a la naturaleza de tales convenios. En este mismo sentido tampoco
resulta procedente la liquidacién unilateral del convenio”.

45 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A,
sentencia del 14 de junio de 2019, expediente No. 25000-23-37-000-2010-02552-01 (AP).
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63.De acuerdo con la pauta jurisprudencial en cita, debido a que los convenios
interadministrativos del articulo 95 de la Ley 489 de 1998 no se rigen por el Estatuto
General de Contratacion de Administracion Publica, a menos de que exista pacto
expreso al respecto o su aplicacion ocurra con la finalidad resolver lagunas
interpretativas, se concluye que, como en el caso concreto no se consagro tal
facultad, no hay razones para aplicar autométicamente las normas de contratacién
publica.

64.Asi las cosas, como el acuerdo consistio en la asociacion de esfuerzos entre dos
entidades publicas que concurrieron en posicion igualitaria al momento de su
celebracion, se tiene que ninguna de ellas fungié como contratante“®, de manera
que, en un negocio juridico de esta naturaleza, las entidades mencionadas no
podian ejercer, sin acuerdo expreso, la facultad de liquidarlo unilateralmente.

65.Finalmente, segun lo expuesto en precedencia, en relacion con el segundo
problema juridico, la Sala concluye que, en el caso objeto de estudio, el Ministerio
del Interior no cont6 con la facultad legal, ni contractual, para liquidar el convenio
interadministrativo F-250 de 2013 suscrito con el municipio de Gualmatan.

Oportunidad de la demanda

66.En cuanto a la caducidad de la accion de controversias contractuales, el articulo
164 de la Ley 1437 de 20141, numeral 2, literal j), apartado v)*’ establece que en
los negocios juridicos que requieran liquidacion, el término para demandar inicia una
vez realizada la liquidacion del negocio juridico o vencido el plazo establecido para
tal fin sin se haya logrado.

67.Sobre el particular, la Sala reitera que en el convenio F-250 de 2013 se pacté que
el término de ejecucidn se extendia hasta el 30 de junio de 2014 y, ademas, que
este debia liquidarse en el lapso de 4 meses siguientes al vencimiento del plazo de
ejecucion®®. A su vez, revisado el expediente, se encuentra acreditado que el

46 En los convenios interadministrativos las partes concurren a su celebracion en posicion igualitaria
-no hay contratante ni contratista-. Esto ha llevado a todas las Subsecciones de la Seccién Tercera
a precisar sobre la facultad legal de liquidacion unilateral de este tipo de negocios juridicos, segin
los términos establecidos en el EGCAP. Ver, entre otras, las siguientes providencias: (i) sentencia
del 22 de octubre de 2021, expediente No. 65.978 C.P. Marta Nubia Velasquez Rico; (ii) providencia
del 18 de noviembre de 2021, C.P. Martin Bermudez Mufioz (iii) auto del 30 de septiembre de 2020,
expediente 65.358 C.P. Guillermo Sanchez Luque.

47 Articulo 164. “Oportunidad para presentar la demanda. La demanda debera ser presentada (...) 2.
En los siguientes términos, so pena de que opere la caducidad (...) 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 (...).

En los siguientes contratos, el término de dos (2) afios se contara asi (...) v) En los que requieran de
liquidacién y esta no se logre por mutuo acuerdo o0 no se practique por la administracion
unilateralmente, una vez cumplido el término de dos (2) meses contados a partir del vencimiento del
plazo convenido para hacerlo bilateralmente o, en su defecto, del término de los cuatro (4) meses
siguientes a la terminacién del contrato o la expedicion del acto que lo ordene o del acuerdo que la
disponga (...) (se destaca).

48 Clausula cuarta. Plazo de ejecucion y plazo de liquidacion. El término de ejecucion sera hasta el
30 de junio de 2014, contados a partir de la fecha de aprobacion de la garantia Unica por parte de la
ejecucion, previo perfeccionamiento del contrato. El plazo para la liquidacién del presente
convenio sera dentro de los cuatro (4) meses contados a partir del vencimiento del plazo de
ejecucion. (...). (se destaca).
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referido negocio juridico se prorrogé hasta el 31 de diciembre de 20144°, de manera
que la liquidacion de mutuo acuerdo pactada en el aludido convenio debia realizarse
a mas tardar el 30 de abril de 2015, inclusive.

68. Al respecto, se recuerda que, tal como se definié en sentencia del 22 de octubre de
2021%°, ante la ausencia de un acuerdo entre las partes para liquidar unilateralmente
el convenio interadministrativo, no es posible tener en cuenta el plazo establecido
en el articulo 11 de la Ley 1150 de 2007 para los negocios cuyo régimen juridico
corresponde al del EGCAP. Asi por tratarse de un precedente vinculante y
obligatorio para resolver este caso, la Subseccién acoge, en esta ocasion, el mismo
razonamiento explicado en las lineas previas debido a su identidad, pertinencia y
semejanza en los problemas juridicos resueltos en ocasiones anteriores.

69.Asi las cosas, el conteo de los dos afios inici6 el 1 de mayo de 2015 (dia siguiente
al vencimiento del plazo para efectuar la liquidacion bilateral), por lo que el plazo el
término de caducidad se configur6 el 1 de mayo de 2017 y, como la parte
demandante radico la demanda el 8 de mayo de 2017, se colige que su formulacion
fue extemporanea®.

Conclusiones

70.En las condiciones previamente analizadas, la Subseccion confirmara la sentencia
de primera instancia que declar6 la caducidad de la accién de controversias
contractuales, recapitulando que:

71.Los convenios interadministrativos se diferencian de los contratos, porque no existe
la contraposicion de intereses entre las entidades publicas que lo celebran. Sin
embargo, ello no implica que no se puedan asumir compromisos de caracter
patrimonial, siempre que sea para la obtencion de un fin comdn en la cooperacion.

72.Los convenios interadministrativos podran ser liquidados segun lo expresamente
pactado por las partes en el acuerdo determinado para tal fin; por el contrario, no es
compatible con la finalidad asociativa prevista en el articulo 95 de la Ley 489 de
1998 vy la relacion de igualdad entre las partes la aplicacion automatica de las
facultades del EGCAP.

73.Como en el convenio F-250 de 2013 se acordo una etapa de liquidacion bilateral, el
término de caducidad de la accion de controversias contractuales, de acuerdo con
la regla prevista en el articulo 164 de la Ley 1437 de 20141, numeral 2, literal j),
apartado v), se contabilizé a partir del vencimiento del plazo establecido por las
partes para llevar a cabo la liquidacion bilateral.

Costas

49 El convenio se prorrogé en dos oportunidades, en la primera ocasion se extendio el plazo al 7 de
diciembre de 2014, mientras que la segunda se dio hasta el 31 de diciembre del mismo afio (folios
361 a 365 y 398 a 399 del cuaderno de primera instancia).

50 Consejo de Estado, sentencia del del 22 de octubre de 2021, expediente 65.978, C.P. Marta Nubia
Velasquez Rico.

51 La entidad publica demandante no present6 solicitud de conciliacién extrajudicial, de conformidad
con lo establecido en el articulo 613 del Cédigo General del Proceso.
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74.De conformidad con el articulo 188 del CPACA®?, para el caso particular no procede
la condena en costas, debido a que, en este proceso, independiente del resultado,
se ventilé un interés publico, en el que se persiguio la devolucidn de dinero al Tesoro
Nacional de los aportes realizados por el Ministerio del Interior en el convenio F-250
de 2013, que se suscribié con el objetivo de aunar esfuerzos con el municipio de
Gualmatéan para promover la gobernabilidad y seguridad de la comunidad a través
de la construccion del Centro de Integracion Ciudadana, sin que hubiera existido
una relacion de conmutatividad, en la que una de las partes pretendiera obtener una
remuneracion como beneficio econdmico de la ejecucion del acuerdo.

75.Bajo esa Optica, esta Subseccion decidié en el precedente vinculante:

“Con lo anterior no queda duda de que la entidad demandante (...) ventilaba un
interés netamente publico, pues pretendia la proteccion del patrimonio publico,
tanto asi que, entre otras cosas, buscaba la devoluciéon al Tesoro Nacional de la
suma que le desembolsé al municipio de San Bernardo pero que supuestamente
no fue ejecutada (...). En ese contexto, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 188 del CPACA en este caso (...) no hay lugar a condenar en costas por
ambas instancias al ente demandante’®.

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

RESUELVE

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia 21 de abril de 2023, proferida por la Sala
Segunda de Decisiéon del Tribunal Administrativo de Narifio.

SEGUNDO: NO CONDENAR en costas, por ser improcedente.

TERCERO: DEVOLVER, por Secretaria, el expediente al Tribunal de origen, una
vez ejecutoriada esta providencia.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

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

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ
Con aclaracion de voto

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 presente documento en el enlace
https://relatoria.consejodeestado.gov.co:8080/Vistas/documentos/evalidado. Igualmente
puede acceder al aplicativo de validacion escaneando con su teléfono celular el codigo QR
que aparece a la derecha.

VF

52 “CPACA. 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 ejecucion se regiran
por las normas del Cédigo de Procedimiento Civil”,

53 Criterio adoptado por esta Subseccién en la pluricitada sentencia del 22 de octubre de 2021,
expediente 65.978, C.P. Marta Nubia Velasquez Rico.
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