CONTRATACION DIRECTA - Objeto

El literal c), numeral 4°, del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, modificado parcialmente
por los articulos 92 y 95 de la Ley 1474 de 2011, autoriza la celebracién de contratos
interadministrativos mediante la modalidad de contratacién directa, siempre que las
obligaciones que emanan del negocio juridico tengan relacion directa con el objeto de la
entidad ejecutora. La autorizacidon para contratar directamente no opera frente a
contratos de obra, suministro, evaluacién de conformidad técnica, encargos fiduciarios
o fiducia publica ejecutados por instituciones publicas de educacidn superior, sociedades
de economia mixta con participacion mayoritaria estatal, asociacion de entidades
publicas sin dnimo de lucro o federaciones de entes territoriales. Antes de determinar si
las obligaciones del contrato interadministrativo guardan relacién directa con el objeto
de la entidad ejecutora, es necesario analizar la naturaleza de la contribucién de
valorizacion, aspecto central del objeto contractual.

CONTRATO INTERADMINISTRATIVO - Obligaciones — Excepciones

El literal c) del numeral 4° del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, modificado parcialmente
por los articulos 92 y 95 de la Ley 1474 de 2011, establece la siguiente regla: solo si las
obligaciones de un contrato interadministrativo tienen relacién directa con el objeto de
la entidad estatal ejecutora, se puede contratar aplicando la modalidad de contratacion
directa. El inciso segundo introduce una excepcién, segun la cual, en el caso de contratos
de obra, suministro, prestacion de servicios de evaluacién de conformidad, encargos
fiduciarios y fiducia publica, esta modalidad de contratacion no aplica cuando las
entidades ejecutoras son instituciones de educacién superior publicas, sociedades de
economia mixta con participacion estatal mayoritaria o personas juridicas sin animo de
lucro conformadas por asociaciones de entidades publicas o federaciones de entidades
territoriales. En tales situaciones, la modalidad de seleccion aplicable es la licitacién
publica o la seleccién abreviada, segun corresponda.

La excepcion antes indicada versa sobre sobre la modalidad de seleccién aplicable,
aunque independientemente de ésta, las obligaciones del contrato siempre deben tener
una relacion directa con el objeto de la entidad estatal ejecutora. Esta es una condicion
sine qua non establecida en el literal c) del numeral 4° del articulo 2 de la Ley 1150 de
2007, disposicion de caracter imperativo77. En el caso concreto, es manifiesto que las
obligaciones derivadas del contrato interadministrativo celebrado entre el Municipio de
Armenia y la EDUA no tienen relacién directa con el objeto de esta ultima entidad publica.
Por lo tanto, se contravino una norma imperativa que disciplina el régimen al que se
someten los contratos interadministrativos.

REGIMEN DE NULIDADES DEL CONTRATO ESTATAL - Fundamento -
Condiciones para la celebracion

Los articulos 16 y 1519 del Cédigo Civil, que se integran al régimen de nulidades del
contrato estatal, establecen respectivamente que no podran derogarse por convenios
particulares las leyes en cuya observancia esta interesado el orden publico y que hay
objeto ilicito en todo lo que contraviene al derecho publico de la nacién. Con fundamento



en estas disposiciones legales, la vulneracién de normas imperativas y de orden publico,
como las relativas a los procedimientos de seleccion y las condiciones para la celebracion
de contratos interadministrativos, conllevan la configuracién de un objeto ilicito. Esta
Subseccién ha explicado que esto se debe a que este conjunto de normas, por estar
intimamente relacionadas con el cumplimiento de los fines de la contratacion publica,
integran el orden de publico de la Nacién y, por ello, son de perentoria y obligatoria
observancia, sin que puedan ser objeto de inaplicacién ni disposicién por pacto de los
contratantes.

NULIDAD DEL CONTRATO ESTATAL - Normativa

El articulo 48 de la Ley 80 de 1993 establece que la declaracién de nulidad de un contrato
de ejecucion sucesiva no impide el pago de las prestaciones ejecutadas. Ademas, cuando
la nulidad es por objeto o causa ilicita, la norma dispone que procede el reconocimiento
de las prestaciones ejecutadas y no pagadas al momento de tal declaracién en los casos
en que la entidad estatal contratante se hubiera beneficiado, es decir, cuando tales
prestaciones le hubieran servido para satisfacer un interés publico. Por otra parte, el
articulo 1746 del Cédigo Civil establece que un efecto de la nulidad son las restituciones
mutuas de las prestaciones ejecutadas por las partes.
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Asunto: Sentencia de segunda instancia

TEMAS: CONTRATOS INTERADMINISTRATIVOS - las obligaciones que emanan del negocio juridico deben
tener relacion directa con el objeto de la entidad ejecutora — NULIDAD DE CONTRATOS ESTATALES - El articulo
44 de la Ley 80 de 1993 establece causales especiales de nulidad absoluta para los contratos estatales vy,
ademas, indica que seran nulos en los casos previstos en el derecho comin — EFECTO DE LA NULIDAD DE UN
CONTRATO ESTATAL - La declaracion de nulidad de un contrato de ejecucién sucesiva no impide el pago de
las prestaciones ejecutadas. Ademas, cuando la causal de nulidad del contrato es objeto o causa ilicita, el
reconocimiento de esas prestaciones procede siempre que la entidad estatal contratante se hubiera beneficiado

Surtido el tramite de ley sin que se advierta causal de nulidad que invalide lo actuado,
la Sala procede a resolver los recursos de apelacién interpuestos contra la sentencia
proferida por el Tribunal Administrativo del Quindio.

La controversia versa sobre la validez de un contrato interadministrativo en virtud del
cual se contraté a una empresa industrial y comercial del Estado para efectuar la

determinacién de una contribucién de valorizacion.

I.LA SENTENCIA IMPUGNADA

L El 1 de septiembre de 2022, el Tribunal Administrativo del Quindio profirié la
siguiente decision:

“Primero: Declarar de oficio la nulidad absoluta del Contrato Interadministrativo No. 014
de 2015 celebrado entre el Municipio de Armenia y la Empresa de Desarrollo Urbano,
EDUA, por las razones expuestas.

Segundo: Niéguese las pretensiones de la demanda.

Tercero: Se compulsan copias de estas actuaciones a la Procuraduria General de la
Nacion y a la Fiscalia General de la Nacion, para los efectos descritos en la parte
considerativa de esta decision.

Cuarto: Sin lugar a condenar en costas en esta instancia.

Quinto: Ejecutoriada esta providencia, archivese oportunamente el expediente y
déjense las anotaciones correspondientes en el Sistema SAMAI™.

1 Exp. digital, doc. 039.
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2~ La anterior providencia resolvié la demanda presentada? por el municipio de
Armenia en contra de la Empresa de Desarrollo Urbano de Armenia LTDA. (“EDUA”)
y la Aseguradora Solidaria de Colombia (la “aseguradora”)?, cuyas pretensiones,
hechos principales y fundamentos de derecho son los siguientes:

Pretensiones
3. El demandante formulé las siguientes pretensiones:

‘PRIMERA: DECLARAR administrativamente responsable en el &mbito contractual a la
entidad estatal con razén social Empresa de Desarrollo Urbano de Armenia LTDA
EDUA, identificada con NIT. 890001424-3 por el titulo de imputacién juridica de
incumplimiento en la no ejecucion de las obligaciones pactadas en el contrato
interadministrativo No 014-2015, suscrito con el Municipio de Armenia, identificado con
NIT. 890000464-3.

SEGUNDA: CONDENAR como consecuencia de la imputacién por el dafio antijuridico
de naturaleza contractual, a la Empresa de Desarrollo Urbano de Armenia LTDA EDUA,
identificada con NIT. 890001424-3, y al garante Aseguradora Solidaria de Colombia,
identificado con NIT. 860.524.654-6 pdliza N° 300-47-994000007794, haciendo efectiva
para pago la clausula penal pecuniaria contenida en la clausula décimo quinta del
negocio juridico, a titulo de tasacién anticipada del perjuicio, equivalente al 10% del valor
total del contrato estatal, es decir, la suma de SEISCIENTOS CINCO MILLONES
CUATROCIENTOS NOVENTA'Y SEIS MIL TRESCIENTOS TREINTA'Y OCHO PESOS
CON OCHO CENTAVOS ($605.496.338,8).

TERCERA: Solicito se sirva proceder a efectuar o realizar la liquidacion judicial del
contrato toda vez que no se ha producido una liquidacion previa bilateral o unilateral™.

Hechos
4 En apoyo de sus pretensiones, el demandante relaté los siguientes hechos®:

5 El 25 de mayo de 2015, el municipio de Armenia y la Empresa de Desarrollo
Urbano de Armenia (“EDUA”) suscribieron el contrato interadministrativo No. 014,
cuyo objeto era la “operacién del proceso administrativo para la determinacion de la
contribucion de valorizacion autorizada mediante acuerdo No. 020 del 23 de octubre
de 2014”. El contrato tuvo un plazo inicial de siete meses y seis dias, el cual fue
prorrogado en tres ocasiones, por lo que su ejecucion se prolongé hasta el 31 de
marzo de 2017.

6. El valor total del contrato fue de $6.054’963.388. Inicialmente, se pacté que (i) el
50% se entregaria a titulo de anticipo, (ii) el 45% una vez se demostrara la “ejecucion”
de la mitad del anticipo y (iii) el 5% restante tras la presentacion del informe final que
detallara el cumplimiento de todas las obligaciones del contrato. No obstante, las
partes modificaron la forma de pago y acordaron que el valor se cancelaria contra
actas parciales de ejecucion, dejando un saldo de $72'364.034 que se pagaria a la
entrega del informe final.

2 La demanda se presento el 5 de diciembre de 2019 (Exp. digital, doc. 06).

3 Esta compariia aseguradora fue la que expidié la garantia tinica de cumplimiento del contrato interadministrativo
014 de 2015 (Exp. digital, 3.CD (Folio 16A) Demanda y Pruebas, expediente contractual, Tomo I, pp. 161-171).
4 Exp. digital, doc. 03, p. 3.

> Exp. digital, doc. 03, p. 3-24.
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- Las obligaciones a cargo de la EDUA se dividieron en varios componentes:

8 El componente juridico comprendia la elaboracién de actos administrativos e
informes relacionados con la reglamentacion, distribucion y liquidacion de la
valorizacion; la entrega de un software de liquidacion de la valorizacion; la defensa
juridica frente a recursos judiciales o administrativos relacionados con la contribucion;
y la creacién de un archivo fisico y electrénico de los documentos relacionados con
la determinacion de la contribucion.

% El componente de participacion ciudadana abarcaba actividades de divulgacion y
atencién al ciudadano sobre el proceso de liquidacion individual de la contribucién.

10. E| componente técnico estaba integrado por un subcomponente catastral y el plan
de obras. El primero incluia el analisis de usos del suelo, el censo de predios y
propietarios y la determinacién de la zona de influencia de la valorizacion. El plan de
obras comprendia la entrega de avalios al municipio para adelantar la gestién
predial, el seguimiento al avance del plan de obras y la divulgaciéon de su progreso a
la ciudadania.

11. El componente predial incluia la entrega de informes sobre el proceso de gestion,
la estrategia para la adquisicion de predios y soportes del cumplimiento de la promesa
de valor en lo referente al pago de indemnizaciones. Asimismo, abarcaba la
elaboracion de la estrategia para un plan de desarrollo territorial.

2. El componente de marketing y publicidad incluia la creacién de una marca y la
implementacion de una campafia de expectativa sobre todos los aspectos inherentes
a la valorizacion. Adicionalmente, el contratista tenia a su cargo obligaciones
generales como realizar una mesa de trabajo técnica mensual con el secretario de
infraestructura y el supervisor del contrato, velar por la correcta utilizacion de los
recursos, rendir el informe final de ejecucion y liquidar el contrato.

13. El demandante afirmé que la EDUA cumplié defectuosamente sus obligaciones, lo
que resulté en un saldo pendiente de pago cuyo giro no fue autorizado por el
supervisor. Al respecto, indico que aunque hay informes que reflejan las actividades
desarrolladas, el contratista desatendié parcial o totalmente varias de las
prestaciones de los diferentes componentes del contrato interadministrativo. El
municipio planteé que la ausencia de soportes sobre el desarrollo de ciertas
actividades demuestra el incumplimiento de la EDUA.

14 En relacion con el componente juridico, el demandante sefialé que el elevado
namero de recursos de reconsideracién, asi como de facturas revocadas y
reliquidadas, evidencian que el contratista no realiz6 adecuadamente sus labores
respecto a los actos administrativos de distribucién o liquidacion individual de la
valorizacion. Ademas, expresé que aunque se entregé un modelo financiero para la
liquidacion de las contribuciones, la obligacion del contratista era proporcionar un
software. Asimismo, el municipio asever6 que la EDUA incumplié sus prestaciones
de defensa juridica y administrativa, por no haber atendido la totalidad de derechos
de peticion y recursos contra los actos de liquidacion de la contribucién. Finalmente,
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manifestd que el contratista no cumplié la obligacion de archivar la documentacion
relacionada con los procesos de valorizacion.

15 Frente al componente técnico, el demandante alegé que la EDUA incumplié sus
obligaciones de determinacion de los aspectos fisicos, catastrales y normativos de
los suelos y sus diferentes usos. También mencion6 que no realiz6 adecuadamente
el censo de la poblacion en la zona de influencia. Ademas, indicé que el contratista
ejecuto defectuosamente la entrega de los avaluos y el calculo de las contribuciones.

6. El municipio afirmé que el contratista tampoco cumplié correctamente con el
componente predial. Puntualmente sefial6 que la EDUA no oficializé ni implement6
un plan de desarrollo territorial, ni defini6 la estrategia de adquisicion de predios. Esto
implicd que el municipio no hubiera culminado la compra y expropiacion de los
predios necesarios para la construccion de las vias financiadas con la valorizacion.

7. Por ultimo, el demandante indicé que la EDUA tampoco ejecuté adecuadamente
sus obligaciones de implementacion de una campafa publicitaria en diferentes
medios de comunicacion.

Contestacion de la demanda

18 La EDUA se opuso a todas las pretensiones®, contestando una a una las
imputaciones de incumplimiento del municipio, exponiendo razones facticas que
desvirtian el incumplimiento de cada obligacién. En linea con esto, propuso la
excepcion de cumplimiento de las obligaciones, sefialando que en el expediente
reposan actas parciales de cumplimiento y pago suscritas por ambas partes y por el
supervisor, las cuales certifican el cumplimiento de las obligaciones y la aceptacion
de los productos entregados, reflejando asi la aprobacion de su ejecucion contractual.

19 El contratista planteé la excepcion de caducidad de la accién, argumentado que
transcurrieron mas de dos afos entre la fecha de la Ultima actuacion contractual y la
demanda. Asimismo, se defendidé sefialando que el municipio no expidié un acto
administrativo que declarara el incumplimiento, lo que contradice la conducta del
demandante, ya que durante el desarrollo del contrato aceptdé los productos
entregados por la EDUA. En esta linea, plante6 que si el municipio estaba
insatisfecho con su comportamiento contractual, debié ejercer sus prerrogativas
legales para declarar el incumplimiento y hacer efectiva la garantia de cumplimiento.
Finalmente, la entidad ejecutora sostuvo que no se acreditaron los elementos de la
responsabilidad y pidié que se declare de oficio cualquier excepcion que aparezca
probada.

20. L a aseguradora demandada también se opuso a las pretensiones’ alegando la
prescripcién de la accion derivada del contrato de seguro. El argumento se basé en
gue el contratante no hizo efectiva la péliza de cumplimiento dentro de los dos afios
siguientes al momento en el que se evidencio el incumplimiento. Adicionalmente,
invoco la caducidad de la accion.

® Exp. digital, Carpeta 16.ContestaciénDemanda, EDUA.
7 Exp. digital, Carpeta 16.ContestaciénDemanda, AseguradoraSolidaria.

4
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2L Por otra parte, la compafiia de seguros invocé como excepcion la proporcionalidad
de la clausula penal, solicitando ajustar la eventual sancién al porcentaje de
incumplimiento. Asimismo, aleg6 la culpa del demandante, argumentando que todo
el tiempo tuvo supervisores que aprobaron los pagos por el avance parcial, lo que
denota aquiescencia y satisfaccion por parte de la entidad durante la ejecucion del
contrato. En este sentido, la aseguradora sostuvo que el demandante pretende
beneficiarse de su propia culpa al no haber utilizado sus prerrogativas de apremio y,
posteriormente, alegar el incumplimiento tras el vencimiento del plazo.
Adicionalmente, sefiald6 la falta de acreditacion del siniestro por parte del
demandante, aclarando que la podliza no implica un pago automatico por parte del
asegurador, sino que el municipio debia acreditar el monto efectivo del perjuicio, lo
que no realizo.

22. Finalmente, la compafiia aseguradora planteé como excepcion la obligacion del
contratista de reembolsarle cualquier suma que tuviera que pagar al municipio, en
virtud de la subrogacion pactada en la péliza de cumplimiento®. Ademas, afirmé que
el amparo de cumplimiento tenia un limite de $605'496.338, monto maximo por el
gue deberia responder la aseguradora.

Alegatos en primera instancia

23 Surtida la etapa probatoria®, el demandante present6 sus alegatos de conclusion?®,
en los que reiterd sus argumentos. Planted que no opero la prescripcion de la accion
derivada del contrato de seguro, debido a que se percat6é del incumplimiento en la
etapa de liquidacién. Ademas, afirmé que aunque se estimara que el incumplimiento
ocurrié desde el inicio del contrato, la accién en todo caso seria oportuna bajo el
término de prescripcion extraordinaria (cinco afios).

24 Por otra parte, el demandante planteé que el hecho de haber realizado pagos
parciales, previamente aprobados por el supervisor, no desvirtda los incumplimientos
de la EDUA. Sefalo6 que el pago final se sujeté al cumplimiento de la totalidad de las
obligaciones, por lo que fue sélo hasta el vencimiento del plazo del contrato cuando
el municipio tuvo certeza de la ejecucion defectuosa de varias obligaciones, lo que
condujo a que se abstuviera de pagar la Ultima cuota. Segun el municipio, esto
demuestra que los pagos previos no constituyeron una aceptacion del cabal
cumplimiento del contratista.

8 Se anota que, aunque la asegurada solicité el reembolso por via de la subrogacion, no llamé en garantia al
contratista (tomador).

% En la audiencia inicial del 31 de agosto de 2021 (Exp. digital, doc. 048) se decretaron como pruebas las
documentales aportadas con la demanda y las contestaciones de la EDUA y de la Aseguradora Solidaria de
Colombia, asi como las aportadas en el traslado de las excepciones por el municipio. Por solicitud de la EDUA se
oficié al municipio para que informara si habia utilizado el software “impuestos plus” para la liquidacién de la
contribucion de valorizacion (Exp. digital, doc. 050, 39.1) y a la empresa SMART TMT S.A.S. para que rindiera
informacion sobre los contratos celebrados con el municipio entre 2005 y 2016 (doc. 050, 39.3). Adicionalmente,
se decretaron los siguientes testimonios por solicitud de la EDUA: (i) Carlos Alberto Hurtado Plazas (no se
presento a la audiencia), (ii) César Ovidio Rodriguez Gil (no se presenté a la audiencia) y (iii) Jorge Fernando
Ospina Gémez (no se presento a la audiencia).

10 Exp. digital, doc. 053, Carpeta Alegatos, 50.2Demandante.
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25 El demandante sefialé que la teoria de los actos propios no es aplicable a los
contratos estatales, debido a que las entidades publicas tienen el deber legal de
actuar y reaccionar frente a los incumplimientos de sus cocontratantes en defensa
del interés general, al margen de la conducta que hubieran adoptado previamente.
Por ultimo, puso de presente que el municipio cumplié todas sus obligaciones y que
la clausula penal lo releva de probar el monto de los perjuicios sufridos.

26. La aseguradora presenté alegatos en los que reiteré los argumentos esbozados
en su contestacion de la demandall. Adicionalmente, manifest6 que no se
acreditaron los elementos de la responsabilidad y que las valoraciones del
demandante son apreciaciones subjetivas sobre el comportamiento del contratista,
pero no se demostré el incumplimiento.

27 La EDUA y el Ministerio Publico guardaron silencio.
Los fundamentos de la sentencia impugnada??

28 E| Tribunal declar6é de oficio la nulidad del contrato aduciendo que tiene objeto
ilicito y contraviene la “prohibicion legal expresa” contenida en el numeral 4 del
articulo 2 de la Ley 1150 de 2007 sobre la contratacion directal®. La decision se
fundamentd en dos razones: (i) la falta de idoneidad de la entidad ejecutora para
prestar los servicios contratados y (ii) el vaciamiento de la competencia administrativa
del municipio en relacion con la contribucion de valorizacion.

29 El Tribunal afirmé que el objeto de la entidad ejecutora consiste en el desarrollo de
proyectos urbanisticos, de ordenacion del espacio publico y de seguridad y movilidad
vial, asi como en apoyar la gestion de entes publicos y privados en el desarrollo de
programas y proyectos. Sin embargo, el Tribunal estimé que estas actividades no se
relacionan con las actividades de elaboracién de estrategias de publicidad, disefio de
software, defensa juridica, archivo y atencion al ciudadano, entre otras comprendidas
por el contrato. Asimismo, manifestd que la “reglamentacién y liquidaciéon” de la
contribucion de valorizacion no se vincula con el objeto social de la EDUA. En
consecuencia, concluyé que la entidad carecia de la idoneidad técnica y la
experiencia necesarias para ejecutar el negocio juridico, lo que se demuestra con el
hecho de que tuvo que subcontratar gran parte de las obligaciones a su cargo.

30- Adicionalmente, el Tribunal afirmé que el municipio no solo se apoy6 en el
contratista, sino que le transfirié la totalidad de la funcion administrativa. Sobre este
punto, indic6 que la EDUA debia realizar labores como elaborar los actos

11 Exp. digital, doc. 053, Carpeta Alegatos, 50.1Solidaria.
12 Exp. digital, doc. 039.

13 | ey 1150 de 2007, art. 2: 4...) 4. Contratacion directa. La modalidad de seleccién de contratacién directa,
solamente procedera en los siguientes casos: (...) ¢) Contratos interadministrativos, siempre que las obligaciones
derivadas del mismo tengan relacién directa con el objeto de la entidad ejecutora sefialado en la ley o en sus
reglamentos.

Se exceptlan los contratos de obra, suministro, prestacion de servicios de evaluacion de conformidad respecto
de las normas o reglamentos técnicos, encargos fiduciarios y fiducia publica cuando las instituciones de educacion
superior publicas o las Sociedades de Economia Mixta con participacion mayoritaria del Estado, o las personas
juridicas sin animo de lucro conformadas por la asociacion de entidades publicas, o las federaciones de entidades
territoriales sean las ejecutoras. Estos contratos podran ser ejecutados por las mismas, siempre que participen
en procesos de licitaciéon publica o contratacion abreviada de acuerdo con lo dispuesto por los numerales 1y 2
del presente articulo. (...)”
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administrativos de determinacion del monto distribuible de la valorizacion. Ademas,
se le encargd defender a la entidad frente a los recursos interpuestos en via
gubernativa e, inclusive, asumir su defensa en sede judicial.

31 En concordancia con lo anterior, el Tribunal expresé que la EDUA actué como
intermediaria de intereses privados, toda vez que subcontratd gran parte de las
obligaciones del contrato y desarrollé toda la funcibn administrativa que le
correspondia al municipio en materia de la contribucién de valorizacion.

2. El Tribunal no ordend las restituciones mutuas, aduciendo que no se prob6 que las
prestaciones cumplidas por el contratista hubieran servido para satisfacer el interés
publico.

Il. LOS RECURSOS DE APELACION

33 El municipio pidié que se revoque la sentencia y, en su lugar, se acceda a las
pretensiones de la demanda'#. En primer lugar, expresé que el objeto de la EDUA
comprende la ejecucidén de proyectos urbanos en el espacio publico que permiten
implementar los programas de los planes de desarrollo y de ordenamiento territorial
asociados a la provision de infraestructura social y vial. Agregdé que los acuerdos
municipales 017 de 2012 y 019 y 020 de 2014 aprobaron una contribucion de
valorizacion para la ejecucion de un proyecto de desarrollo urbano, que comprendia
un plan de obras viales y la intervencién del espacio publico. Por ende, adujo que el
objeto del contrato debi6 analizarse a la luz del concepto de desarrollo urbanistico
definido en la Ley 9 de 1989, lo que lleva a concluir que la EDUA si era una persona
juridica idénea para su ejecucion.

34 Por otra parte, indicd que el andlisis respecto al vaciamiento de las funciones
administrativas tiene una connotacion distinta cuando las dos partes del contrato son
entidades publicas. Sobre este punto, afirmé que el Tribunal no considerd esta
caracteristica del contrato interadministrativo, ya que resolvié el caso como si se
hubieran delegado funciones a un particular.

35 En relacién con la reglamentacion y liquidacion del tributo, el demandante adujo
gue la contribucién de valorizacion fue decretada mediante el Acuerdo Municipal No.
20 de 2014, donde se determinaron los elementos del tributo. En razén de lo anterior,
el municipio argumenté que la ejecucion del contrato no tuvo ningun tipo de incidencia
en la determinacion de los elementos que componen la contribucion.

36. El municipio también sefaldé que el alcalde delegé a la Secretaria de
Infraestructura las funciones de reglamentar la contribucién y resolver los recursos
de reconsideracion. Esta delegacién se realiz6 en consonancia con las potestades
del alcalde y cumplié los requisitos legales, ya que el acto administrativo fue
debidamente firmado por la alcaldesa y revisado por los secretarios del despacho y
directores de departamentos de la administracion municipal. En consecuencia, el
ente territorial indicé que la Secretaria de Infraestructura fue la que expidid las
facturas de liquidacion de la valorizacion y las decisiones que resolvieron los recursos

14 SAMAI Tribunal, indice 054.
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de reconsideracion. Ademas, destacé que el Departamento Administrativo Juridico
del municipio fue el que llevo a cabo la defensa de los actos administrativos, tanto
generales como patrticulares, asociados a la contribucion.

37- El municipio plante6 que ninguna de las obligaciones del contrato implicé para el
contratista ejercer las funciones de cobro coactivo, recaudo o devolucién de los
dineros asociados a la contribucion, labores que estuvieron en cabeza del
Departamento Administrativo de Hacienda. Por ultimo, alegd que un gran niamero de
obligaciones del contrato no fueron analizadas por el Tribunal —sin precisar cuales—,
lo que era necesario para adoptar una decision de nulidad total o parcial.

38 La EDUA también pidié que se revoque la sentencia argumentando que el contrato
cumplié con las normas vigentes al momento de su celebracién'®. En relacién con el
objeto de la entidad ejecutora, explic6 que desde la constitucion la sociedad fue
creada para contribuir al desarrollo urbano de la ciudad y su area de influencia,
desarrollar proyectos urbanisticos y trabajar en la ejecucion de politicas publicas en
materia de movilidad, aspectos sobre los cuales tiene vasta experiencia.

39 El contratista afirmé que los Acuerdos Municipales 017 de 2012 y 019 y 020 de
2014 se expidieron para que la administracion implementara medidas de desarrollo
urbano. En este sentido, argument6 que, dado que el proyecto de valorizacion es un
“‘macroproyecto urbano” que requiere multiples acciones técnicas en diversos
campos, la EDUA si contaba con la experiencia para brindar el acompafamiento
institucional en la estructuracion técnica, administrativa, financiera y legal del
proyecto a financiar con la valorizacion.

40- El Ministerio Publico guardé silencio.

[ll. CONSIDERACIONES

41 Corresponde a la Sala determinar si el contrato interadministrativo esta viciado de
nulidad absoluta, para lo cual debera verificar el acierto de las razones que llevaron
a tal declaracion por parte del Tribunal®®.

42 La Sala confirmara la decision del Tribunal de declarar la nulidad absoluta del
contrato interadministrativo 014 de 2015. Como ruta de andlisis para arribar a la
conclusién indicada, la Sala (i) resefiara los hechos probados relacionados con la
contribucion de valorizacion decretada por el Concejo Municipal de Armenia; (ii)
examinara el contenido obligacional del contrato interadministrativo y el objeto de la
entidad ejecutora; (iii) determinara si las obligaciones derivadas del negocio juridico
tienen relacion directa con el objeto de la EDUA; vy, (iv) establecera la causal de
nulidad absoluta que se configuro.

15 SAMAI Tribunal, indice 053.

16 Conforme al articulo 328 del CGP, el juez de segunda instancia debe pronunciarse Gnicamente sobre los
argumentos del apelante. No obstante, cuando ambas partes apelan toda la sentencia, el superior tiene la facultad
de resolver sin limitaciones. Lo anterior, sin perjuicio de las decisiones que el fallador deba adoptar de oficio,
como las atinentes a la caducidad o a la nulidad del contrato estatal.
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43-El literal c), numeral 4°, del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, modificado
parcialmente por los articulos 92 y 95 de la Ley 1474 de 2011, autoriza la celebracion
de contratos interadministrativos mediante la modalidad de contratacion directa,
siempre que las obligaciones que emanan del negocio juridico tengan relacion directa
con el objeto de la entidad ejecutora. La autorizacion para contratar directamente no
opera frente a contratos de obra, suministro, evaluacion de conformidad técnica,
encargos fiduciarios o fiducia publica ejecutados por instituciones publicas de
educacion superior, sociedades de economia mixta con participacion mayoritaria
estatal, asociacion de entidades publicas sin &nimo de lucro o federaciones de entes
territoriales'’. Antes de determinar si las obligaciones del contrato interadministrativo
guardan relacién directa con el objeto de la entidad ejecutora, es necesario analizar
la naturaleza de la contribucion de valorizacién, aspecto central del objeto
contractual.

La contribucion de valorizacion decretada por el Concejo Municipal de Armenia

44-El 23 de octubre de 2014, el Concejo Municipal de Armenia promulgé el Acuerdo
No. 20, mediante el cual decretd una contribucion de valorizacion para financiar un
plan que incluia doce (12) obras de infraestructura de transporte, como vias,
intersecciones y conexiones, por un costo aproximado total de $126.107°810.13318,
Segun el articulo 1° del Acuerdo, este plan de obras estaba contemplado en el Plan
de Ordenamiento Territorial y en el Plan de Desarrollo Municipal 2012-2015,
adoptado mediante el Acuerdo No. 019 de 2014%°.

45 En el capitulo 1l del Acuerdo No. 20 de 2014, el Concejo Municipal determiné el
hecho generador del gravamen, sefialando que consistia en la realizacion del plan
de obras de interés publico descrito anteriormente. Por otro lado, establecié que el
sujeto activo de la contribucién era el municipio de Armenia. Asimismo, por remision
al Acuerdo 017 de 2012 —mediante el cual se adoptd el estatuto de rentas del
municipio— y a la Ley 1607 de 2012, determin6 que los sujetos pasivos de esta
contribucion especial eran las personas naturales y juridicas que tenian la calidad de
propietarios, poseedores o usufructuarios de los bienes que recibirian el beneficio
derivado de la construccion de las obras.

17 ey 1150 de 2007, art. 2: 4...) 4. Contratacion directa. La modalidad de seleccién de contratacion directa,
solamente procedera en los siguientes casos: (...) ¢) Contratos interadministrativos, siempre que las obligaciones
derivadas del mismo tengan relacién directa con el objeto de la entidad ejecutora sefialado en la ley o en sus
reglamentos.

Se exceptlan los contratos de obra, suministro, prestacion de servicios de evaluacion de conformidad respecto
de las normas o reglamentos técnicos, encargos fiduciarios y fiducia publica cuando las instituciones de educacion
superior publicas o las Sociedades de Economia Mixta con participacion mayoritaria del Estado, o las personas
juridicas sin animo de lucro conformadas por la asociacién de entidades publicas, o las federaciones de entidades
territoriales sean las ejecutoras. Estos contratos podran ser ejecutados por las mismas, siempre que participen
en procesos de licitacion publica o contratacién abreviada de acuerdo con lo dispuesto por los numerales 1y 2
del presente articulo. (...)”

18 as obras objeto de financiacién se identificaron en el Acuerdo de la siguiente manera: Via Montecarlo tramo
II, interseccidn vial Los Kioscos, Avenida de Occidente tramo Ill, Via de Yulima, interseccion Mercaderes del
Norte, Via La Colonia, Avenida Centenario, interseccion vial Puente Constitucién, Conexién Castellana — Coinca,
Avenida 19 Norte tramo Il, conexion carrera 15 tramos | y Il, y Proyecto Estratégico Detonante Estacion Terminal
Turistica.

19 Si bien no se trata de una norma de alcance nacional, el Acuerdo esta publicado en la pagina web de la entidad,
por lo que no es necesaria su aportacion al proceso por las partes (art. 177 CGP). El Acuerdo 020 de 2014 puede
consultarse en el siguiente enlace: https://www.armenia.gov.co/wp-
content/uploads/valorizaci%C3%B3n/3_ACUERDO 020 DE_2014.pdf



https://www.armenia.gov.co/wp-content/uploads/valorizaci%C3%B3n/3_ACUERDO_020_DE_2014.pdf
https://www.armenia.gov.co/wp-content/uploads/valorizaci%C3%B3n/3_ACUERDO_020_DE_2014.pdf
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46. En el articulo 7° del Acuerdo, el Concejo Municipal establecié que la base gravable
o monto inicial de la valorizacién era de $126.107°'810.133. Sin embargo, indico
expresamente que este valor debia ser actualizado y ajustado por el Consejo de
Valorizacion Municipal, conforme a los estudios de factibilidad del proyecto, mediante
una resolucion que fijara el monto final distribuible y estableciera los lineamientos
generales para la liquidacion del tributo en cada predio. Por otro lado, en el articulo
8° se establecio que, para determinar el beneficio econémico derivado de la ejecucion
de las obras, se adoptaba el método de comparacion con obras similares y avallo
simple.

47-En el articulo 9° del Acuerdo, el Concejo Municipal establecié que, para estimar
las “contribuciones individuales (tarifa)”, se adoptaria el método de los factores de
beneficio, previsto en el articulo 28 del Acuerdo 022 del 2000 y en el articulo 131 del
estatuto de rentas del municipio. Ademas, se determind que la Secretaria de
Infraestructura de la Alcaldia Municipal seria responsable de liquidar la contribucion
con base en factores o coeficientes que evaluaban las caracteristicas de cada predio:
(i) factor del valor del beneficio, (ii) factor socioeconémico, (iii) factor de destinacion
econdmica y (iv) factor de altura o pisos.

48 El articulo 11 del Acuerdo dispuso que antes de la liquidacién individual de la
contribucion, la Secretaria de Infraestructura seria responsable de identificar las
caracteristicas fisicas, juridicas, economicas y cartograficas de los inmuebles
beneficiados. Ademas, el articulo 12 otorgd al alcalde municipal la facultad de expedir
un decreto para reglamentar la convocatoria, eleccién y competencias de una junta
gue representaria a los propietarios y asociaciones gremiales beneficiadas por la
valorizacion. Los articulos 16 y 17 del Acuerdo establecieron que el acto
administrativo de liquidacion individual de la contribucion podria expedirse mediante
factura, contra la cual procederia el recurso de reconsideracion. Finalmente, el
articulo 28 del Acuerdo autoriz6 al alcalde municipal para reglamentar “todo lo que
deba ser objeto de regulacion por la expedicion del presente Acuerdo” dentro de los
180 dias siguientes a su publicacion.

49 La revision de las principales disposiciones del Acuerdo No. 20 de 2014 permite
considerar que la decision del Concejo Municipal de decretar el cobro de la
contribucion para financiar doce obras de infraestructura de transporte no era
suficiente para que la Alcaldia Municipal pudiera proceder con su recaudo,
administracion y cobro. Por un lado, era necesario realizar operaciones
administrativas previas, como la definiciobn de las caracteristicas fisicas, juridicas,
econdmicas y cartograficas de los inmuebles beneficiados. Por otro lado, debian
llevarse a cabo actuaciones juridicas adicionales: (i) la reglamentacion del acuerdo
gue decretd la contribucion, (ii) la determinacién definitiva del monto distribuible de la
valorizacion vy (iii) la liquidacién individual de la contribucién correspondiente a cada
predio beneficiado.

0. La necesidad de desarrollar estas actuaciones administrativas se imponia por

razon de la naturaleza particular de un régimen impositivo y la contribucion vinculada
al mismo.
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5L En términos generales, la contribucion de valorizacion refiere a una prestacion
impositiva que se origina a partir de la realizacion actual o potencial de una obra o
actividad de interés colectivo. En este sentido, si bien la realizacion de la obra no
depende de la solicitud del contribuyente, le reporta un beneficio; por ello, se liquida
en funcion de dicho beneficio con el fin de financiar sus costos?°. Dado que los costos
directos e indirectos de la obra asi como el beneficio que aporta su ejecucion, no
pueden determinarse ex ante, el principio constitucional de predeterminacién de los
elementos del tributo se atempera.

52. El articulo 338 de la Constitucion Politica autoriza que los acuerdos faculten a las
autoridades administrativas municipales para fijar la tarifa de las contribuciones
cobradas como recuperacion de los costos de los servicios prestados o como
participacion en los beneficios proporcionados. Sin embargo, también establece que
el sistema y el método para definir tales costos y beneficios, asi como la forma de
distribuirlos, deben fijarse en el acuerdo correspondiente?!. En este sentido, el
principio de legalidad tributaria impone la predeterminacion de los criterios basicos
para (i) fijar el costo de la obra, (ii) calcular el beneficio que ella reporta y (iii)
establecer la distribucion de ambos entre quienes resultan beneficiados, siendo estos
factores los que podrian asimilarse a la tarifa del tributo??. Asi, el articulo 338 de la
Constitucion permite a las autoridades administrativas, como el alcalde municipal,
desempefiar un papel decisivo en la configuracion del tributo, siempre que los
organos de representacién popular (concejos) hayan establecido previamente el
sistema y el método para ello?2.

53 Con fundamento en las consideraciones anteriores, la Sala centrara su analisis en
los estudios previos y el contrato celebrado entre el Municipio de Armenia y la EDUA.
Como se vera a continuacion, en virtud de este negocio juridico, ademas de las
actuaciones materiales necesarias para determinar el monto distribuible de la
valorizacion —integrado por los costos directos e indirectos de las obras y el beneficio
gue estas reportaban—, la EDUA se oblig6 a ejecutar una serie de prestaciones
directamente relacionadas con las actuaciones juridicas mencionadas previamente:
() la reglamentacion del acuerdo que decret6 la contribucion, (ii) la determinacion
definitiva del monto distribuible y (iii) la liquidacion individual de la contribucion
correspondiente a cada predio beneficiado.

20 C E., Secc. Cuarta, exp. 19872, sep. 17/2014. Al respecto, ver: Plazas V., Mauricio, Los tributos vinculados
(2000), Estud. Socio-Jurid vol.2 no.1 Bogota, ISSN 0124-0579. Disponible en: Los tributos vinculados.

21 Constitucion Politica, art. 338: “En tiempo de paz, solamente el Congreso, las asambleas departamentales y
los concejos distritales y municipales podran imponer contribuciones fiscales o parafiscales. La ley, las
ordenanzas y los acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases
gravables, y las tarifas de los impuestos.

La ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden permitir que las autoridades fijen la tarifa de las tasas y
contribuciones que cobren a los contribuyentes, como recuperacion de los costos de los servicios que les presten
o participacion en los beneficios que les proporcionen; pero el sistema y el método para definir tales costos y
beneficios, y la forma de hacer su reparto, deben ser fijados por la ley, las ordenanzas o los acuerdos.

Las leyes, ordenanzas o acuerdos que regulen contribuciones en las que la base sea el resultado de hechos
ocurridos durante un periodo determinado, no pueden aplicarse sino a partir del periodo que comience después
de iniciar la vigencia de la respectiva ley, ordenanza o acuerdo.”

22 Corte Constitucional, Sent. C-155 de 2003.

2 |bid.
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El contenido obligacional del contrato interadministrativo

54. Los estudios previos indicaron que el origen del proceso de contratacion se
encontraba en el programa de modernizacion fisica contemplado en el plan de
desarrollo del municipio de Armenia y en el Acuerdo 020 de 2014, que decreto la
contribucién de valorizacién como mecanismo de financiacién de doce obras viales?4,
Dado que era necesario realizar una serie de actividades materiales y juridicas para
implementar la contribucion, el Municipio sefialé que su necesidad se concretaba en
contratar la “operacion del proceso administrativo para la determinacion de la
contribucion de valorizacion autorizada mediante Acuerdo No. 020 del 23 de octubre
de 201475, A raiz de ello, la Secretaria de Infraestructura expidié la Resoluciéon 090
de 2015, en la que justifico el uso del mecanismo de contratacion directa para cubrir
esta necesidad. Segun la parte resolutiva de este acto administrativo, se cumplian
los requisitos exigidos en el articulo 2.4 de la Ley 1150 de 2007 para proceder con la
contratacion directa?®.

%5 El 25 de mayo de 2015, las partes suscribieron el contrato interadministrativo No.
014 de 2015, con el siguiente objeto: “para la operacion del proceso administrativo
para la determinacién de la contribucion de valorizacidén autorizada mediante Acuerdo
No. 020 del 23 de octubre de 2014”. Inicialmente, se pactd que el contrato tendria un
valor de $4.060'944.000, un plazo de siete meses y seis dias, y que el pago se
realizaria en 3 cuotas: un 50% a titulo de anticipo, un 45% tras la ejecucion de la
mitad del anticipo y el 5% restante al momento de la entrega del informe final de
cumplimiento?’.

56. Segun la clausula segunda, el municipio se obligé a transferir al contratista los
recursos y la informacion necesarios para la ejecucion del contrato, ejercer funciones
de seguimiento y control, y liquidar el negocio juridico. Por su parte, la EDUA asumio
unas obligaciones generales consistentes en ejecutar el contrato dentro del plazo
establecido, disponer del personal necesario para cumplir eficazmente las
actividades a su cargo y entregar informes sobre los avances de las actividades.
Adicionalmente, el contrato asigné multiples obligaciones especificas a la EDUA
orientadas a la determinacion de la contribucion, las cuales se agruparon en cinco
componentes asociados a la naturaleza de las actividades.

5. En el componente juridico, el contratista debia elaborar los siguientes actos: (i) el
decreto reglamentario del Acuerdo 20 de 2024 que el Alcalde del Municipio estaba
autorizado a emitir, (ii) el acto de determinacién definitiva del monto distribuible de la
valorizacion vy (iii) los actos administrativos de caracter particular y concreto mediante
los cuales se efectuaba la liquidacion individual de la contribucidn correspondiente a
cada predio beneficiado. Ademas, la EDUA debia imprimir, distribuir, notificar y
publicar los actos de liquidacion individual; desarrollar un software para la liquidacion
de la contribucion; llevar a cabo la defensa juridica de los actos relacionados con la

24 “Dentro de las estrategias planteadas por la Administracion Municipal para este cuatrienio (...) se encuentra el
proceso de modernizacion fisica del territorio (...) En este contexto, la infraestructura vial es de particular
importancia como plataforma para el desarrollo econémico y la competitividad (...)”. Exp. digital, 3.CD (Foleo 16A)
Demanda y Pruebas, expediente contractual, Tomo I, pp. 2-3.

25 Exp. digital, 3.CD (Foleo 16A) Demanda y Pruebas, expediente contractual, Tomo I, p. 10.
26 Exp. digital, 3.CD (Foleo 16A) Demanda y Pruebas, expediente contractual, Tomo I, pp. 113-124.
27 Exp. digital, 3.CD (Foleo 16A) Demanda y Pruebas, expediente contractual, Tomo |, pp. 145-159
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adopcion, determinacion y liquidacion de la contribucion; proyectar informes sobre la
estrategia de publicidad y atencion al ciudadano en el proceso de distribucion,
liquidacion y discusion de la valorizacion; y organizar un archivo fisico y electronico
de los documentos que se produjeran en virtud de las anteriores actuaciones.

58 En el componente técnico, las obligaciones del contratista se dividieron, a su vez,
en dos grupos: actividades catastrales y plan de obras. En cuanto a las primeras, la
EDUA se comprometio a (i) analizar la normativa frente a los usos del suelo; (ii)
actualizar el censo de predios y propietarios; (iii) verificar sistemas y métodos de
valorizaciones en otros municipios, especialmente frente a los céalculos del beneficio
por la construccion de vias; (iv) analizar la zona de influencia de la valorizacion y
caracterizar los predios y propietarios; (v) determinar la contribucién de cada predio;
y (vi) elaborar una prueba piloto. En relacion con el plan de obras, las actividades a
cargo del contratista fueron (vii) entregar avallos para facilitar la gestion predial de
las obras y la distribucién de la contribucion, (viii) efectuar el seguimiento y
divulgacién del plan de obras y (ix) acompafar a la Secretaria de Infraestructura en
la socializacion de las obras.

59 En el componente predial, la EDUA se obligd a (i) elaborar un informe sobre el
proceso de gestidon que debia seguirse para la adquisicion de los predios afectados
por el proyecto, (ii) remitir evidencias de la estrategia de adquisicién y formalizacién
de los “derechos inmobiliarios” a favor del “patrocinador”?® y (iii) entregar soportes al
municipio del cumplimiento de la promesa de valor en el pago de indemnizaciones.

60. En el componente de participacion ciudadana, la EDUA asumi6 el deber de realizar
gestiones de convocatoria, participacion y apoyo frente a los representantes de los
propietarios, de asociaciones gremiales y comunales. Ademas, se comprometio a
desarrollar actividades de atencion al ciudadano en el proceso de liquidacion
individual de la contribucién de valorizacion.

61. En el componente de marketing y publicidad, el contratista debia crear un modelo
de comunicacion, disefiar y ejecutar una campafa de expectativa y desarrollar un
plan de publicidad en diferentes canales fisicos y digitales, todo ello en relacion con
la determinacion de la valorizacion.

62. En este punto, la Sala considera pertinente sefialar que, segln los documentos
gue reposan en el expediente, las partes suscribieron cuatro adiciones al contrato,
en virtud de las cuales: (i) se aumento el valor en $1.994°019.388 (49.1% del valor
inicial), con lo cual el contrato lleg6 a un valor total de $6.054.963.388; (ii) se prorrog6
el plazo de ejecucion hasta el 31 de marzo de 2017; (iii) se solicitaron nuevos
servicios a la EDUA en los componentes juridico®® y de marketing y publicidad®, asi

28 Términos no definidos en el contrato.

29 En el componente juridico, los nuevos servicios incluyeron: responder los recursos de reconsideracion
interpuestos por los contribuyentes, actividades concernientes a la atencion al contribuyente y defensa judicial,
identificar englobes y desenglobes en la zona de influencia, generar informacion para elaborar nuevas
notificaciones y facturas, elaborar resoluciones modificatorias, responder a PQRS de los ciudadanos, brindar
asesoria financiera, técnica y juridica para la atencion de reclamos de los contribuyentes, entre otras (Exp. digital,
3.CD (Foleo 16A) Demanda y Pruebas, expediente contractual, Tomo 2, pp. 234-235)

30 En el componente de marketing y publicidad, el nuevo servicio solicitado se basé en la elaboracién de un plan
de medios como herramienta para establecer canales de comunicacion. Este plan debia incluir un medio escrito,
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como funciones especificas de archivo®!; y (iv) se modificé la forma de pago, que
pasé a realizarse mediante actas parciales de ejecucion y un ultimo pago tras la
entrega del informe final de cumplimiento®2.

63. La revision del contenido obligacional del contrato permite concluir que las distintas
prestaciones a cargo de la EDUA se ordenaron para un fin principal: determinar la
contribucion de valorizacion autorizada por el Concejo Municipal para que el
municipio recaudara estos ingresos tributarios y financiara doce obras de
infraestructura vial. Las actuaciones materiales previstas en el contrato, como la
caracterizacion de los predios afectados por las obras, la elaboracion de estrategias
de gestion predial y la divulgacion del cobro del gravamen entre los ciudadanos,
constituian medios o actividades auxiliares para alcanzar dicho fin.

64. Por esta razon, tanto los estudios previos como la clausula primera del contrato
establecieron que su objeto principal era la “operacion del proceso administrativo
para la determinacion de la contribucién de valorizacion”. A tono con esta finalidad,
en la enunciacién de las obligaciones generales, se dispuso que la EDUA debia
“[h]acer entrega de los siguientes documentos: - Informe del proceso administrativo
relacionado con la reglamentacion, gestion predial, realizacion de avallos,
socializacion del proyecto, seguimiento a los avances de los proyectos del plan de
obras, convocatoria y eleccion del proceso de participacion ciudadana, previos a la
determinacion de la contribucion de valorizacion”? (Enfasis afiadido).

65. Como ya explicé la Sala, para la determinacién de la contribucién de valorizacién
eran requisitos sine qua non la elaboracién de: (i) el decreto reglamentario del
acuerdo que decreto la contribucion, (ii) el acto que establecia el valor definitivo del
monto distribuible y (iii) los actos de liquidacion individual de la contribucion
correspondiente a cada predio beneficiado. La EDUA asumié estas obligaciones junto
con otras prestaciones adicionales orientadas a la expedicion de dichos actos o a su
defensa. La Sala analizard si estas obligaciones del contrato interadministrativo se
relacionan directamente con su objeto, lo cual exige revisar los estatutos de la
entidad.

El objeto de la entidad ejecutora

66. Segun la escritura publica de constitucién 0031 del 16 de febrero de 1976, la EDUA
es una sociedad de responsabilidad limitada establecida como empresa industrial y
comercial del Estado®*. Al momento de celebracién del contrato objeto de este litigio,

un medio radial, un medio televisivo local, un medio de gran formato y un medio virtual. (Exp. digital, 3.CD (Foleo
16A) Demanda y Pruebas, expediente contractual, Tomo 2, pp. 234-235)

31 Se asigné al contratista el deber de administrar, conservar, custodiar y entregar al municipio los archivos
documentales producidos en desarrollo del contrato, utilizando las tablas de retencion documental en los términos
de la Ley 594 de 2000. (Exp. digital, 3.CD (Foleo 16A) Demanda y Pruebas, expediente contractual, Tomo 2, pp.
234-235)

32 Exp. digital, 3.CD (Foleo 16A) Demanda y Pruebas, expediente contractual, Tomo 2, pp. 176-210; Tomo 2, 215-
245; Tomo 6, 235-265; Tomo 6, 266-280.

33 Exp. digital, 3.CD (Foleo 16A) Demanda y Pruebas, expediente contractual, Tomo I, p. 154.

34 Exp. digital, 3.CD (Foleo 16A) Demanda y Pruebas, Documentos EDUA, EP 0331 de 1976.
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sus socios eran Empresas Publicas de Armenia S.A. E.S.P (69% de las cuotas
sociales) y el Municipio de Armenia (31% de las cuotas)®.

67. Los estatutos de la EDUA vigentes al momento de celebracion del contrato se
encontraban en la escritura publica 1118 del 29 de junio de 2012. En la clausula
quinta de los estatutos, relativa al objeto social, se enunciaron tres grupos de
actividades®®.

68. El primero grupo de actividades es el siguiente:

“Formular, disefar, promover, gestionar, y ejecutar proyectos urbanisticos y/o
inmobiliarios en el espacio publico y en zonas de renovacion urbana, zonas de
expansién, centros historicos, areas sin desarrollar, mejoramiento integral o macro
proyecto urbano, a nivel local departamental y nacional, que incluyan entre otros
aspectos: gestién de vivienda, promocién, construccién, administracién, enajenacion,
desarrollo, mantenimiento, adquisicion, titularizacion, integracion y reajuste de predios,
buscando auto sostenibilidad, mediante el aprovechamiento econémico que garantice
la viabilidad econdémica y financiera de las intervenciones en la prestacién de
servicios™'.

69. Expresiones como zona de renovacion urbana, espacio publico o actuacion
urbanistica son propias de la legislacion sobre ordenamiento territorial municipal, por
lo que es necesario tener en cuenta lo dispuesto en la Ley 388 de 1997 para
interpretar el objeto de la EDUA. Esta ley, promulgada con el objetivo de establecer
mecanismos que permitan a los municipios promover el ordenamiento de su territorio
y el uso equitativo y racional del suelo, distingue los conceptos de accion urbanistica
y de actuacién urbanistica.

0-El articulo 8° establece que la accién urbanistica es el medio por el cual el
municipio ejerce la funcién publica de ordenamiento del territorio municipal e
interviene en los usos del suelo. Asimismo, sefiala que esta accién se materializa en
actos administrativos que no consolidan situaciones juridicas de contenido particular
y concreto. Estos actos incluyen, entre otros, la clasificacion del territorio en suelo
urbano, rural y de expansiéon urbana; la determinacion de zonas no urbanizables; la
calificacién de terrenos como objeto de desarrollo y construccion prioritaria; y la
direccion de obras de infraestructura para el transporte, los servicios publicos
domiciliarios y los equipamientos publicos.

‘L El articulo 36 de la Ley 388 de 1997 define la actuacién urbanistica como
actividades materiales de “parcelacién, urbanizacion y construccion de inmuebles”,
cuyos procedimientos de gestion y ejecucion dependen de las decisiones
administrativas de accién urbanistica. Asimismo, establece que los actos
administrativos que autorizan estas actuaciones si consolidan situaciones juridicas
particulares, siendo estos las licencias de parcelacion, urbanizacion, construccion y
otras establecidas por la normativa nacional. Finalmente, el articulo 114 de la norma
establecio que los macroproyectos urbanos constituyen el medio para ejecutar

35 Si bien en el expediente reposa la escritura publica de constitucién, no se observa que se haya aportado el
acto administrativo que autoriz6 al alcalde de la época a constituir la sociedad. (Exp. digital, 3.CD (Foleo 16A)
Demanda y Pruebas, Documentos EDUA, EP 1118 de 2012).

36 |
Ibid.
37 Exp. digital, 3.CD (Foleo 16A) Demanda y Pruebas, Documentos EDUA, EP 1118 de 2012, pp. 7-8.
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actuaciones urbanas integrales, esto es, un conjunto de acciones definidas y
evaluadas técnicamente que, orientadas a la implementacion de una operacion
urbana de gran escala, buscan generar impactos en la estructura urbana y orientar
el crecimiento general de la ciudad.

2. El Decreto 1469 de 2010, reglamentario de la Ley 388 de 1997, establece que las
licencias urbanisticas comprenden las de urbanizacién, parcelacion, subdivision,
construcciéon e intervencion y ocupacion del espacio publico®®. Respecto de las
licencias de urbanizacion, indica que estas constituyen la autorizacion para la
creacion de espacios publicos y privados, vias publicas y la infraestructura de
servicios publicos domiciliarios que permitan la adecuacion, dotacion y subdivision de
estos terrenos para la futura construccion de edificaciones destinadas a usos
urbanos. En cuanto a las licencias de construccion, establece que estas son la
autorizacion previa para desarrollar edificaciones, areas de circulacion y zonas
comunales en uno o varios predios, conforme a lo previsto en el Plan de
Ordenamiento Territorial. Sin embargo, el articulo 11 del Decreto 1469 de 2010
precis6 que no se requeriria licencia urbanistica en ninguna de las modalidades
anteriores para la ejecucion de proyectos de infraestructura de la red vial nacional,
regional, departamental y/o municipal.

3. De conformidad con lo anterior, el objeto de la EDUA abarca un conjunto de
actividades que se despliegan en diferentes momentos (formulacion, disefio y
ejecucién) y que tienen como objetivo principal el desarrollo de lo que la Ley 388 de
1997 denomina actuaciones urbanisticas. Estas actividades se concretan en
intervenciones materiales planificadas en el espacio publico, en zonas de renovacion
y expansion urbana, asi como en centros histéricos y areas sin desarrollar, con el fin
de satisfacer necesidades colectivas, como la provision de soluciones de vivienda,
en cumplimiento de los planes de ordenamiento territorial.

4 El segundo grupo de actividades que se menciona en los estatutos como parte
del objeto de la EDUA es el siguiente:

“Participar con las autoridades de transito del nivel local, departamental o nacional en el
desarrollo de politicas publicas de seguridad vial y movilidad, operando las Zonas de
Estacionamiento Regulado o Zonas Azules, generadas para brindar movilidad, logrando
con ello el uso regulado y controlado del espacio publico y generando un proceso de
cultura ciudadana™®.

> Finalmente, el tercer grupo de actividades que se menciona en los estatutos
como parte de del objeto de la EDUA es el siguiente:

“Apoyar la gestion de las entidades publicas y/o privadas en la ejecucion de actividades
para el desarrollo de politicas, programas, acciones y proyectos que adelanten estas
entidades, para lo cual podra celebrar los convenios o contratos necesarios™®.

6. Como se observa, se trata de un enunciado marcadamente vago y general. A
primera vista, podria considerarse que habilita a la EDUA para realizar cualquier tipo

38 El Decreto 1469 de 2010 fue incorporado al Decreto Unico Reglamentario del del Sector Vivienda, Ciudad y
Territorio 1077 de 2015.
39 Exp. digital, 3.CD (Foleo 16A) Demanda y Pruebas, Documentos EDUA, EP 1118 de 2012, p. 8.

40 Exp. digital, 3.CD (Foleo 16A) Demanda y Pruebas, Documentos EDUA, EP 1118 de 2012, p. 8
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de actividad que constituya gestion de apoyo a todo tipo de entidades. Sin embargo,
por las razones que se exponen a continuacion, este apartado de los estatutos de la
entidad no debe interpretarse como una autorizacion indeterminada para ejecutar
cualquier actividad, pues, a no dudarlo, debe enmarcarse en su objeto y las fortalezas
y eficiencias que ellas representan para la gestion publica.

7. El inciso final del articulo 115 de la Constitucién Politica indica que las empresas
industriales o comerciales del Estado forman parte de la rama ejecutiva del poder
publico. Por otro lado, el articulo 121 establece que ninguna autoridad del Estado
podra ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la Constitucion y la ley. En
el nivel municipal, el numeral sexto del articulo 313 de la Constitucion determina que
corresponde a los concejos municipales, a iniciativa del alcalde, la creacion de
empresas industriales o comerciales. En linea con estas disposiciones
constitucionales, el articulo 50 de la Ley 489 de 1998 exige que los actos de creacion
de una entidad administrativa determinen plenamente su objeto y estructura
organica*!, garantizando que se ajusten a las disposiciones legales y
constitucionales*.

8 En consecuencia, las disposiciones de los estatutos de una empresa industrial y
comercial del Estado, que adopta la forma de una persona juridica societaria, no
pueden interpretarse de manera que se diluya el objeto para el cual fue constituida,
volviéndolo indeterminado. Aunque estas entidades desarrollan actividades de
naturaleza industrial o comercial y de gestion econémica conforme a las reglas del
derecho privado“3, también forman parte de la rama ejecutiva del poder publico. Esto
implica que deben acatar los principios establecidos en los articulos 121 y 209 de la
Constitucion Politica, los cuales, por regla general, no son aplicables a las actividades
de los particulares**.

9 En segundo lugar, desde el punto de vista de las reglas juridicas que gobiernan la
constituciéon y funcionamiento de las sociedades de responsabilidad limitada —forma
juridica que se adopt6 para la constitucion legal de la entidad—, tampoco puede
interpretarse este apartado de los estatutos de la EDUA como una autorizacion para
desarrollar cualquier clase de actividad. En el derecho colombiano, solo las
sociedades por acciones simplificadas pueden tener un objeto social indeterminado?.

80. En los demas tipos societarios, los socios o accionistas deben definir “la empresa
0 negocio de la sociedad”, enunciando de forma clara y completa las “actividades
principales™®. En concordancia con este requisito, la legislacion mercantil dispone

41| ey 489 de 1998, art. 50: “Contenido de los actos de creacién. La ley que disponga la creacion de un organismo
o entidad administrativa debera determinar sus objetivos y estructura organica, asi mismo determinara el soporte
presupuestal de conformidad con los lineamientos fiscales del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. (...)".

42| ey 489 de 1998, art. 68: “Entidades descentralizadas. (...) Paragrafo 1°. De conformidad con el inciso segundo
del articulo 210 de la Constitucion Paolitica, el régimen juridico aqui previsto para las entidades descentralizadas
es aplicable a las de las entidades territoriales sin perjuicio de las competencias asignadas por la Constitucion y
la ley a las autoridades del orden territorial’.

43 Ley 489 de 1998, art. 85
44 Corte Constitucional, Sent. 691 de 2007.
% Ley 1258 de 2008, art. 5.5.

46 Cédigo de Comercio, art. 110: “La sociedad comercial se constituird por escritura pablica en la cual se
expresara: (...) 4. El objeto social, esto es, la empresa o negocio de la sociedad, haciendo una enunciacion clara
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gue sera ineficaz la estipulacion que extienda el objeto social a “actividades
enunciadas en forma indeterminada o que no tengan una relacion directa con
aquél™’,

81. Asi, en virtud de (i) una interpretacién conforme con las normas superiores y (ii)
del principio de efecto util de las clausulas del contrato de sociedad, debe entenderse
gue el tercer grupo de actividades mencionado en los estatutos de la EDUA incluye
el apoyo a la gestion de entidades publicas y/o privadas en la implementacién de
politicas, programas y proyectos, siempre que estén relacionados con las otras dos
actividades que estan debidamente determinadas. Este grupo comprende, por un
lado, intervenciones materiales planificadas en el espacio publico, en zonas de
renovacion y expansion urbana, centros histéricos y areas sin desarrollar, con el fin
de satisfacer necesidades colectivas como la provision de soluciones de vivienda; y,
por otro lado, la operacion de zonas de estacionamiento regulado. Interpretada de
una forma distinta, esta estipulacion resultaria ineficaz de pleno derecho y deberia
considerarse como no escrita (férmula pro non scripta)*.

82. Habiendo descrito el contenido del contrato interadministrativo y el objeto de la
entidad ejecutora, corresponde a la Sala establecer si las obligaciones derivadas del
mismo tenian relacién directa con el objeto de la EDUA.

Andlisis de la validez del contrato interadministrativo

83. De acuerdo con lo sefialado anteriormente, la revision del contenido obligacional
del contrato interadministrativo No. 014 de 2015 pone de presente que las distintas
prestaciones a cargo de la EDUA se subordinaban a un fin principal: determinar la
contribucion de valorizacion autorizada por el Concejo Municipal para financiar la
construccion de doce obras viales. Para la determinacion de la contribucion de
valorizacion, eran requisitos sine qua non la elaboracion de: (i) el decreto
reglamentario del acuerdo que decreto la contribucién, (ii) el acto que establecia el
valor definitivo del monto distribuible y (iii) los actos de liquidacion individual de la
contribucion correspondiente a cada predio beneficiado.

84 Las principales obligaciones derivadas del contrato interadministrativo no guardan
relacion directa con el primer grupo de actividades que hace parte del objeto de la
EDUA ya que estas no corresponden al desarrollo de labores propias de la hacienda
publica municipal. En cambio, su objetivo central es el desarrollo, en diferentes etapas
(formulacion, disefio y ejecucion), de lo que la Ley 388 de 1997 denomina
actuaciones urbanisticas: intervenciones en el espacio publico, en zonas de
renovacion y expansion urbana, en centros histéricos y en areas sin desarrollar. De
hecho, cuando los estatutos de la EDUA enumeran las actividades caracteristicas de
los proyectos urbanisticos (promocion, construccion, administracion, enajenacion,
desarrollo, mantenimiento, adquisicion, titularizacion, integracion y reajuste de
predios) y de los proyectos inmobiliarios (gestion de vivienda), no hacen mencion

y completa de las actividades principales. Sera ineficaz la estipulacion en virtud de la cual el objeto social se
extienda a actividades enunciadas en forma indeterminada o que no tengan una relacién directa con aquél”.

47 bid.

a8 Cdédigo de Comercio, art. 897: “Cuando en este Cédigo se exprese que un acto no produce efectos, se
entendera que es ineficaz de pleno derecho, sin necesidad de declaracién judicial”.
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alguna a la valorizacion, ni a ningun otro aspecto directamente relacionado con
gravamenes sobre los inmuebles.

8. Las obligaciones derivadas del contrato interadministrativo tampoco tienen
relacion directa con el segundo grupo de actividades enunciado en el objeto de la
EDUA. No existe ningun vinculo, ni siquiera mediato, entre las actividades de operar
zonas de estacionamiento (actividad prestacional) y las de reglamentar un acuerdo
municipal que decreta un tributo vinculado, establecer de forma definitiva en un acto
general el monto distribuible de la valorizacion y elaborar los actos de liquidacion
individual de la contribucion correspondiente a cada predio beneficiado (actividades
de produccién juridica).

8. Finalmente, las obligaciones derivadas del contrato interadministrativo tampoco
tienen una relacion directa con el tercer grupo de actividades que delimitan el objeto
principal de la EDUA. Como se indicé anteriormente, este grupo incluye actividades
de apoyo a la gestién de entidades publicas y/o privadas en la implementacion de
programas y proyectos que constituyan actuaciones urbanisticas o de operacion de
zonas de estacionamiento regulado o zonas azules. La reglamentacion y
determinacién de los elementos de la contribucion por valorizacion no puede
considerarse como tal por las razones ya explicadas.

87 La Sala no desconoce que puede haber un vinculo entre la contribuciéon por
valorizacion y el desarrollo de una actuacion urbanistica, como la construccion de
equipamientos publicos. Esto se debe a que este tributo es un gravamen que se
causa por la realizacion actual o potencial de una obra publica que le reporta un
beneficio al propietario o poseedor del predio que esta bajo su area de influencia.

88. Sin embargo, la Sala considera fundamental distinguir entre medios y fines o entre
fuentes y usos. Una cosa es la fuente de financiacién de una actividad, esto es, la
forma en que se obtienen los ingresos para financiar su ejecucion. Otra cosa son los
usos, o0 sea, las actividades en que se consumen los fondos. En este caso, la
contribucion de valorizacion era un medio (fuente) para financiar la ejecucion de obras
viales. La construccién de estas infraestructuras (usos) era el fin ultimo que se
perseguia con la autorizacion de este tributo.

89. El contrato interadministrativo entre el municipio de Armenia y la EDUA no se
celebro para que la entidad ejecutora “formulara, disefiara, promoviera, gestionara, o
ejecutara’ las doce obras viales que se financiaban con la contribucion especial.
Como dice textualmente la clausula que enuncia su objeto, éste consistia en “la
operacion del proceso administrativo para la determinacion de la contribucion de
valorizacion”. Esta “operaciéon” se concretaba en la expedicion de diversos actos: el
reglamento del acuerdo que decretod el tributo, el acto de determinacion definitiva del
monto distribuible y las facturas mediante las cuales se liquidaba individualmente la
contribucion por cada predio. Por lo tanto, la Sala concluye que las obligaciones
derivadas del contrato interadministrativo no tienen una relacion directa con el objeto
de la entidad ejecutora.

9. | a regla del numeral 4° del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, que exige que las
obligaciones derivadas de un contrato interadministrativo tengan una relacion directa
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con el objeto de la entidad estatal ejecutora, no solo previene la elusion de las normas
de la Ley 80 de 1993, especialmente en los casos en que el régimen juridico aplicable
a la actividad contractual de dicha entidad estd exceptuado. Esta regla también
asegura que sea una persona idénea y capacitada para satisfacer la necesidad de la
entidad estatal que demanda el servicio.

9% Las pruebas que reposan en el expediente demuestran que la EDUA celebr6
subcontratos para ejecutar gran parte de las actividades de los diferentes
componentes. En cuanto al componente juridico, la Sala encuentra probado que la
EDUA subcontraté a la sociedad Montafia & Consultores Asociados S.A.S. Los
informes presentados por la entidad “ejecutora” al municipio precisaron que las
actividades de este componente fueron realizadas por dicha compafiia®®. Asimismo,
en los anexos de estos informes, se incluyeron los documentos elaborados por el
subcontratista, evidenciando la realizacién de las actividades subcontratadas®°.
Finalmente, en las notas al pie de los actos administrativos firmados por funcionarios
de la Alcaldia Municipal se indica que la proyeccion de los documentos fue
responsabilidad del subcontratista®!.

92. En definitiva, de acuerdo con los documentos que reposan en el expediente,
Montafia & Consultores Asociados S.A.S. fue el que materialmente elabor6 (i) el
Decreto 082 del 23 de julio de 2015, mediante el cual se reglamentd el acuerdo
municipal que decretd la contribucion®?; (ii) la Resoluciéon 003 de 2015 del Consejo
de Valorizacién que fijé el valor definitivo del monto distribuible de la contribucion®3;
y (iii) el Decreto 075 del 2 de julio de 2015 que reglamenté la conformacion y
funcionamiento de la junta representativa de los propietarios y asociaciones
gremiales y comunales®.

9. En cuanto al componente técnico, la Sala encuentra probado que la EDUA también
subcontraté sus obligaciones. El primer informe entregado por el contratista indica
gue la EDUA celebr6 el contrato de consultoria No. 05 de 2015 con el objeto de que
se realizara el “Estudio de Factibilidad para el cobro de valorizacion para la
financiacion de proyectos que hacen parte del plan de obras a financiar a través de
la contribucién de valorizacién (...)”5. Los anexos a este informe incluyeron la
documentacion elaborada por el Consorcio de Factibilidad EDUA, que refleja las
actividades que elaboré®. El informe expresa que la entidad también suscribi6 el

49 Exp. digital, Carpeta 16.ContestaciénDemanda, EDUA, Pruebas, primer informe y anexos, primer informe, p.
3.

>0 Exp. digital, Carpeta 16.ContestaciénDemanda, EDUA, Pruebas, primer informe y anexos, componente juridico,
Anexos, documento juridico.

>1 Exp. digital, Carpeta 16.ContestaciénDemanda, EDUA, Pruebas, primer informe y anexos, componente juridico,
Anexos, Decreto 082 de 2015, p.17 — Decreto 075 de 2015, p. 5.

52 Exp. digital, Carpeta 16.ContestaciénDemanda, EDUA, Pruebas, primer informe y anexos, componente juridico,
documento Juridico, Anexos, D. 082.

>3 Exp. digital, Carpeta 16.ContestacionDemanda, EDUA, Pruebas, segundo informe y anexos, informe junio
2016, anexos componente juridico, Resolucién Distribuidora, Res. 003.

>4 Exp. digital, Carpeta 16.ContestaciénDemanda, EDUA, Pruebas, primer informe y anexos, componente juridico,
Anexos, D. 075.

> Exp. digital, Carpeta 16.ContestaciénDemanda, EDUA, Pruebas, primer informe y anexos, primer informe, p.
11.

% Entre las actividades del informe presentado por el Consorcio de Factibilidad EDUA se encuentran: entrega de
base datos con informacidon catastral y cartografica, actualizacién del censo predial, divulgacion y socializacion
del proyecto, limites de la zona de influencia, estudio socioeconémico, determinacién del monto a distribuir,
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contrato de consultoria No. 07 de 2015 para las obligaciones del componente técnico,
cuyo objeto fue “asesorar el proceso de distribucion del cobro de valorizacién en los
predios que hacen parte de la zona de beneficio (...)”™’. Los anexos a este informe
incluyeron los documentos elaborados por Borrero Ochoa y Asociados Ltda. en
cumplimiento de las actividades subcontratadas®®.

9. En relacion con el componente predial, también se encuentra probado que fue
subcontratado por la EDUA. El primer informe de actividades pone de presente que
para el efecto se celebro el contrato de consultoria No. 03 de 2015, con el siguiente
objeto: “gestion inmobiliaria para la adquisicion de los derechos inmobiliarios,
diagndsticos juridicos y catastrales” de los terrenos requeridos para ejecutar el plan
de obras™®. Los anexos del informe incluyen el reporte de actividades realizadas por
el subcontratista VL Asesoria Legal S.A.S°0,

%. Frente a las obligaciones del componente de marketing y publicidad también esta
probada su subcontratacién. El primer informe refleja que para el efecto se celebré el
contrato de consultoria 06 de 201581, Igualmente, los anexos al informe incluyen los
soportes de las actividades elaboradas por el subcontratista CNX — Agencia
Conexion®?. El componente de participacion ciudadana es el Unico respecto del cual
no hay evidencia de subcontratacion ©3.

%. De acuerdo con lo expuesto hasta este punto, las obligaciones derivadas del
contrato interadministrativo no tienen una relacion directa con el objeto de la entidad
estatal ejecutora descrito en el articulo quinto de sus estatutos. Ahora bien, la Sala
considera necesario sefalar que el articulo séptimo de los estatutos sociales de la
EDUA enumeré cuarenta y cinco (45) funciones, introducidas con la siguiente

distribucién de la contribucion, asignacion de contribuciones, entre otros. (Exp. digital, Carpeta
16.ContestacionDemanda, EDUA, Pruebas, primer informe y anexos, Catastral, informe No. 1).

>7 Exp. digital, Carpeta 16.ContestaciénDemanda, EDUA, Pruebas, primer informe y anexos, primer informe, p.
11.

%8 Los documentos elaborados por el subcontratista Borrero Ochoa y Asociados Ltda. comprendieron: delimitacion
de la zona de influencia o citacién, determinacion de la muestra y la prueba piloto, identificacion de unidades
prediales especificas, descripcion de factores de valor de beneficio y socio econdémico, contribucion de
valorizacion individual, entre otros. (Exp. digital, Carpeta 16.ContestacionDemanda, EDUA, Pruebas, primer
informe y anexos, Catastral, BORRERO).

%9 Exp. digital, Carpeta 16.ContestaciénDemanda, EDUA, Pruebas, primer informe y anexos, primer informe, p.
19.

%0 | as actividades ejecutadas por el subcontratista VL Asesoria Legal S.A.S. comprendieron: anélisis de la gestion
predial, estudios previos, decretos de utilidad publica, constancia de repartos de minuta, CDPs, solicitudes antes
diferentes autoridades, solicitudes de inscripcién de ofertas de compra, planos de linderos, resoluciones de
expropiacion, ofertas, notificaciones, minutas y justificacion para adquirir un inmueble por contratacién directa,
entre otros. (Exp. digital, Carpeta 16.ContestacionDemanda, EDUA, Pruebas, primer informe y anexos, Gestion
Predial).

®1 Exp. digital, Carpeta 16.ContestacionDemanda, EDUA, Pruebas, primer informe y anexos, primer informe, p.
44,

62 Hay soportes de que el subcontratista CNX — Agencia Conexion elaboré: piezas gréficas, plan de medios,
videos promocionales y comerciales, fotos del lanzamiento de la campafia, jingles, constancia de las piezas
publicitarias de gran escala instaladas (pendones, vallas y eucoles), piezas publicitarias para el cobro persuasivo
y para la apropiacion de obras, entre otros (Exp. digital, Carpeta 16.ContestacionDemanda, EDUA, Pruebas,
primer informe y anexos, marketing).

%3 En el componente de participacion ciudadana, la EDUA entregé al municipio: invitacion para participar en
asamblea de representantes de propietarios y/o asociaciones gremiales y/o comunales, presentacion para esa
primera asamblea, edicto para comunicar eleccién de representantes, formato de inscripcién, aviso de
convocatoria en edicto y pagina web, inscripciones junta de representantes, certificacion de lectura de edicto de
convocatoria en emisora, certificacion publicacion web de convocatoria en emisora, edicto de segunda
convocatoria para integracion de junta de representantes en pagina web y otros medios, edicto de eleccién de
representantes, publicacion web de edicto de eleccion de representantes, entre otros (Exp. digital, Carpeta
16.ContestacionDemanda, EDUA, Pruebas, primero, segundo, tercero y cuarto informe con anexos).
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oracion: “En desarrollo de su objeto, la EMPRESA DE DESARROLLO URBANO
DE ARMENIA LTDA (EDUA) podra ejecutar las siguientes funciones™®* (Enfasis
agregado).

97. Estas funciones hacen parte de lo que se conoce como el objeto secundario de la
sociedad. Esta clasificacion se fundamenta en el articulo 99 del Cédigo de Comercio,
el cual establece lo siguiente: “la capacidad de la sociedad se circunscribira al
desarrollo de la empresa o actividad prevista en su objeto. Se entenderan incluidos
en el objeto social los actos directamente relacionados con el mismo y los que tengan
como finalidad ejercer los derechos o cumplir las obligaciones, legal o
convencionalmente derivados de la existencia y actividad de la sociedad”. Asi, las
actividades principales que la sociedad se propone desarrollar, que pueden tener o
no conexién entre si, constituyen su objeto principal; mientras que en el objeto social
secundario se incluyen todos aquellos actos tendientes al desarrollo de ese objeto
principal®®.

9. Dado que la Sala concluyé que las principales obligaciones derivadas del contrato
interadministrativo no tienen relacion directa con el objeto principal de la EDUA, una
consecuencia logica y necesaria es que las funciones “para el desarrollo” de dicho
objeto tampoco satisfacen este requisito. Esto se debe a que el Cddigo de Comercio
(art. 110) dispone que “sera ineficaz la estipulacién en virtud de la cual el objeto social
se extienda a actividades enunciadas en forma (...) que no tengan una relacién directa
con aquél’. Sin perjuicio de lo anterior, la Sala procede a hacer el analisis individual
de las funciones enumeradas en el articulo séptimo de los estatutos que fueron
mencionadas por el municipio de Armenia en los estudios previos para justificar la
idoneidad de la entidad ejecutora.

9. La primera funcién es la siguiente: “1. Constituirse en operador urbano en los
proyectos urbanisticos, de espacio publico y/o inmobiliarios que deban formularse,
disefiarse, promoverse, gestionarse, ejecutarse por iniciativa publica, privada o mixta
que se adelanten a nivel local, departamental y nacional™®.

100 La expresion operador urbano no esta definida en el ordenamiento juridico
nacional®’. No obstante, es una figura que se ha desarrollado a partir de la Ley 388
de 1997 como un gestor de proyectos urbanisticos, el cual funge como facilitador de
la planificacion, gestion y desarrollo del territorio®®. Sus funciones se enfocan en
proyectos que fomentan el mejoramiento de las estructuras y componentes urbanos,
los cuales deben cefiirse a los limites impuestos en los planes de ordenamiento

% Exp. digital, Carpeta 16.ContestacionDemanda, EDUA, Pruebas, Estatutos EDUA 2012, pp. 8-12.

5 C.E., Secc. Primera, sent. 2009-01037, ene. 26/2023. Al respecto, ver también: Superintendencia de
Sociedades, Concepto 220-75567.
% Exp. digital, 3.CD (Foleo 16A) Demanda y Pruebas, Documentos EDUA, EP 1118 de 2012, p. 8.

7 En el ambito internacional, la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) definié los
operadores urbanos como: “un ente gestor y ejecutor de las politicas de planeacién urbana planteadas a escala
local. Fue creado para garantizar los principios de la funcion social de la propiedad, la prevalencia del interés
general sobre el particular y la materializacion del principio de distribucién equitativa de cargas y beneficios”. Los
operadores urbanos publicos: lecciones para el desarrollo de ciudades mas inclusivas,

justas y sostenibles (2023). Disponible en: https://repositorio.cepal.org/server/api/core/bitstreams/df83b219-b8a6-
4c44-8900-c6d3f8cd320f/content

%8 ey 388 de 1997, arts. 1, 5y 6.
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territorial®®. En este sentido, la funcién de operador urbano consiste en ayudar y
posibilitar la formulacion, disefio, promocion, gestidon y ejecucion de proyectos que
mejoren las estructuras urbanas.

101 Las actividades necesarias para elaborar los actos administrativos de
determinacién de la contribucion de valorizacién difieren de las tareas de facilitacion
qgue efectian los operadores urbanos para la planificacion, gestion y desarrollo del
territorio, por lo que las actividades del contrato no se acompasan con esta funcion.

102. | a segunda funcién a la que se hizo referencia fue la siguiente: “3. Celebrar los
convenios y contratos para la Gestion y Administracion de recursos a nivel local,
departamental y nacional de entidades publicas y/o privadas para la formulacién
disefio, promocioén y ejecucion de proyectos urbanisticos, inmobiliarios, espacio
publico, infraestructura social, infraestructura vial y demas que estén relacionadas
con el objeto de la entidad™°.

103 En virtud de esta funcién, la EDUA podia celebrar contratos con entidades
privadas o publicas, cuyo objeto fuera realizar, por cuenta de estas, actos de gestién
y administracién de recursos de su propiedad para disefiar o ejecutar proyectos de
diversa naturaleza. Estas prestaciones son similares a las de un contrato de mandato,
en el que una “persona [la entidad publica o privada] confia la gestién de uno o mas
negocios [disefio 0 ejecucion de proyecto urbanistico o inmobiliario] a otra [la EDUA],
gue se hace cargo de ellos por cuenta y riesgo de la primera [con los recursos de la
entidad publica o privada]”’*.

104 En este caso, sin embargo, el municipio de Armenia no contraté a la EDUA para
gue, por cuenta suya, adelantara los actos de administracién y gestién de recursos
del ente municipal provenientes del cobro de la valorizacion con el fin de disefar o
ejecutar un proyecto urbanistico o inmobiliario. El objeto del negocio juridico se situd
en un momento anterior: la reglamentacion del acuerdo que autorizé una contribucion
de valorizacién, asi como la elaboracion del acto general que defini6 el monto
distribuible y la expedicion de las facturas individuales por cada uno de los predios
beneficiados.

105 Qtras funciones estatutarias de la EDUA que se citaron fueron las siguientes:
“13. Realizar estudios de titulos necesarios para la ejecucion de actuaciones
urbanisticas que se pretendan formular como propuestas de intervencién urbana //
34. Celebrar los contratos y ejecutar todos los actos necesarios para el desarrollo de
las acciones urbanisticas previstas en la Ley 388 de 1997 o en cumplimiento de su
objeto”?.

106.  En estos dos numerales se enunciaron dos actividades —realizar estudios de
titulos y celebrar contratos— seguidas de la preposicion “para”, que indica una
finalidad o propdsito. Esta finalidad era “la ejecucion de actuaciones urbanisticas”.

69 i
Ibid.

70 Exp. digital, 3.CD (Foleo 16A) Demanda y Pruebas, Documentos EDUA, EP 1118 de 2012, p. 8.

1 cédigo Civil, art. 2142.

72 Exp. digital, 3.CD (Foleo 16A) Demanda y Pruebas, Documentos EDUA, EP 1118 de 2012, p. 11.
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Como se analiz6 previamente, segun la Ley 388 de 1997, esta expresion denota las
actividades materiales de parcelacion, urbanizacion y construccion de inmuebles,
cuyos procedimientos de gestion y ejecucion dependen de decisiones administrativas
de accion urbanistica. La determinacion de un tributo territorial mediante reglamentos
y actos administrativos de carécter general y particular no constituye una actuacion
urbanistica.

107 E| articulo 7 de los estatutos de la EDUA también enuncié las siguientes
funciones: “19. Adelantar convenios y contratos con otras entidades del sector publico
o privado que persigan fines similares. // 44. Celebrar los convenios y contratos
requeridos para el apoyo a la gestion de las entidades publicas y/o privadas en la
ejecucion de actividades para el desarrollo de politicas, programas, acciones y
proyectos™?,

108 Estas funciones estan enunciadas en términos tan vagos y generales como el
tercer grupo de actividades del objeto principal de la EDUA. Esta autorizacion debe
interpretarse en consonancia con la actividad principal de la sociedad. La Sala ya
concluyé que las obligaciones derivadas del contrato interadministrativo no guardan
relacion directa con el objeto de la entidad ejecutora. En consecuencia, su
celebracion tampoco se enmarca dentro de esta funcion de la entidad.

109 En los antecedentes del contrato también se mencionaron las siguientes
funciones de la EDUA: “33. Cobrar por los servicios que preste // 45. Celebrar los
contratos requeridos para el cumplimiento de los convenios y contratos celebrados,
gue incluye entre otros, la contratacién del personal, a través de contratos laborales
o contratos de apoyo a la gestion y/o profesionales o cualquiera que sea su forma de
vinculacion’*. Estas son actividades generales del giro ordinario de cualquier
sociedad y no permiten inferir que, dentro de su objeto, se encuentra la elaboracion
de los actos necesarios para la determinacion de un tributo municipal.

110 por dltimo, en el numeral 37 del articulo séptimo de los estatutos de la EDUA
se enuncid la siguiente funcion: “37. Administrar y recaudar los gravamenes
necesarios concebidos como instrumentos de gestiobn para promover, gestionar y
ejecutar el desarrollo de proyectos urbanisticos, dentro del perimetro urbano y
rural™,

111 Las obligaciones derivadas del contrato interadministrativo tampoco quedan
cubiertas por esta funcién. En este punto, la Sala considera importante distinguir entre
(i) el establecimiento y determinacion de los tributos municipales (que comprende
actividades juridicas, generales y particulares) y (ii) el recaudo y administracion de
los ingresos tributarios. Esta distincion aparece claramente enunciada en el numeral
3 del articulo 287 de la Constituciéon Politica, que fija las competencias de las
entidades territoriales:

“ARTICULO 287. Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de
sus intereses, y dentro de los limites de la Constitucion y la ley. En tal virtud tendran

73 Exp. digital, 3.CD (Foleo 16A) Demanda y Pruebas, Documentos EDUA, EP 1118 de 2012, p. 12.
74 Exp. digital, 3.CD (Foleo 16A) Demanda y Pruebas, Documentos EDUA, EP 1118 de 2012, p. 12.
75 Exp. digital, 3.CD (Foleo 16A) Demanda y Pruebas, Documentos EDUA, EP 1118 de 2012, p. 12.
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los siguientes derechos: (...) 3. Administrar los recursos y establecer los tributos
necesarios para el cumplimiento de sus funciones”.

112. Basandose en esta distincion, la Corte Constitucional, en la sentencia C-517 de
2007, sefal6 que:

“‘la autonomia [territorial] constituye un limite a la legislacion, pues el Congreso no
puede intervenir en la administracion del tributo que, al tenor de lo dispuesto en el
articulo 362 superior, una vez decretado, se convierte en renta de propiedad exclusiva
del municipio, goza de las mismas garantias que la propiedad privada y rentas de los
particulares y no puede ser trasladado a la Nacién".

(...)

“la autorizacién para gravar con el impuesto predial a las entidades mencionadas en
el articulo 194 del Decreto 1333 de 1986 se inscribe dentro de las competencias del
legislador que, se reitera, también puede desarrollar aspectos atinentes al sujeto
pasivo, en cuanto elemento del tributo, sin que por ello se desconozca la
autonomia de los municipios. En consecuencia, por el aspecto examinado, este
articulo no contradice la Constitucién, debiéndose afadir que su contenido en
nada alude a la administracion o al recaudo del impuesto predial”™® (Enfasis
afiadido).

113 Las obligaciones derivadas del contrato interadministrativo no estaban
orientadas a que la EDUA cobrara, recaudara o administrara los fondos generados
por la contribucion de valorizacion; de hecho, el contrato termind antes de que se
completara el cobro del gravamen, el cual no era una obligacion de la entidad
ejecutora. Su objetivo principal era el establecimiento y la determinacion de la
contribucion, mediante la elaboracién de: (i) el decreto que reglamentaba el Acuerdo
20 de 2024, (ii) el acto general de determinacién definitiva del monto distribuible de
la valorizacién vy (iii) los actos administrativos de caracter particular y concreto para
la liquidacién individual de la contribucion correspondiente a cada predio beneficiado.
Por ende, no hay concordancia entre esta funcion estatutaria de la EDUA y las
obligaciones derivadas del contrato interadministrativo.

La causal de nulidad del contrato

114 El literal c) del numeral 4° del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, modificado
parcialmente por los articulos 92 y 95 de la Ley 1474 de 2011, establece la siguiente
regla: solo si las obligaciones de un contrato interadministrativo tienen relacion directa
con el objeto de la entidad estatal ejecutora, se puede contratar aplicando la
modalidad de contratacion directa. El inciso segundo introduce una excepcion, segun
la cual, en el caso de contratos de obra, suministro, prestacion de servicios de
evaluacion de conformidad, encargos fiduciarios y fiducia publica, esta modalidad de
contratacion no aplica cuando las entidades ejecutoras son instituciones de
educacion superior publicas, sociedades de economia mixta con participacion estatal
mayoritaria o personas juridicas sin animo de lucro conformadas por asociaciones de
entidades publicas o federaciones de entidades territoriales. En tales situaciones, la

76 Corte Constitucional. Sent. C-517 de 2007.
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modalidad de seleccion aplicable es la licitacién publica o la seleccion abreviada,
segun corresponda.

115 La excepcion antes indicada versa sobre sobre la modalidad de seleccién
aplicable, aunque independientemente de ésta, las obligaciones del contrato siempre
deben tener una relacion directa con el objeto de la entidad estatal ejecutora. Esta es
una condicion sine qua non establecida en el literal c) del numeral 4° del articulo 2 de
la Ley 1150 de 2007, disposicion de caracter imperativo’’. En el caso concreto, es
manifiesto que las obligaciones derivadas del contrato interadministrativo celebrado
entre el Municipio de Armenia y la EDUA no tienen relacion directa con el objeto de
esta ultima entidad puablica. Por lo tanto, se contravino una norma imperativa que
disciplina el régimen al que se someten los contratos interadministrativos.

116 Los articulos 16 y 1519 del Cédigo Civil, que se integran al régimen de nulidades
del contrato estatal, establecen respectivamente que no podran derogarse por
convenios particulares las leyes en cuya observancia esta interesado el orden publico
y que hay obijeto ilicito en todo lo que contraviene al derecho publico de la nacién.
Con fundamento en estas disposiciones legales, la vulneracion de normas
imperativas y de orden publico, como las relativas a los procedimientos de seleccion
y las condiciones para la celebracion de contratos interadministrativos, conllevan la
configuracion de un objeto ilicito. Esta Subseccion ha explicado que esto se debe a
que este conjunto de normas, por estar intimamente relacionadas con el
cumplimiento de los fines de la contratacion publica, integran el orden de publico de
la Nacién y, por ello, son de perentoria y obligatoria observancia, sin que puedan ser
objeto de inaplicacion ni disposicion por pacto de los contratantes’®.

Las restituciones mutuas

117 El articulo 48 de la Ley 80 de 1993 establece que la declaracién de nulidad de
un contrato de ejecucién sucesiva no impide el pago de las prestaciones ejecutadas.
Ademas, cuando la nulidad es por objeto o causa ilicita, la norma dispone que
procede el reconocimiento de las prestaciones ejecutadas y no pagadas al momento

77 La Sala de Consulta y Servicio Civil se refiri6 a tal exigencia de la siguiente manera: “La Sala aclara que, en
todo caso y aun en los eventos de licitacion publica o seleccién abreviada, el contrato debe tener relacién directa
con el objeto de la entidad ejecutora; en ese sentido, el inciso segundo de la norma en cita, no puede ser
interpretado como una autorizacion para celebrar contratos que no tengan relacién con el objeto de la entidad
ejecutora. La excepcion que consagra dicho inciso se refiere solamente a que los contratos alli referidos no
pueden celebrarse por contratacién directa sino que requieren agotar un proceso previo de licitacion publica o
seleccion abreviada”. C.E., SCSC, exp. 2092, jun. 28/2012.

78 En este sentido, en sentencia del 20 de julio de 2023 (Exp. 52.804), la Subseccion sefialé: “En este punto es
importante advertir que no le asiste razén a la demandada al sefialar que la falta de elaboracién de estudios
previos no daria lugar a declarar la nulidad absoluta del contrato por no encuadrar este aspecto en ninguna de
las causales de nulidad previstas en el articulo 44 de la Ley 80 de 1993, en la media que, si bien el régimen de
contratacion estatal es especial respecto del derecho comun, lo cierto es que se integra con aquél, por lo que, si
un vicio no se encuadra en una de las causales enlistadas en esa norma, se debe acudir, por via de integracion,
a las causales de nulidad que establece el derecho privado // La jurisprudencia reciente de esta Corporacion se
ha decantado por sefialar que cuando se eluden los procedimientos de seleccion cuyo agotamiento es obligatorio
por mandato legal o cuando se vulneran las reglas imperativas asociadas al cumplimiento de dichos
procedimientos, tales como la elaboracion de estudios previos —articulo 25.12 de la Ley 80 de 199353— o la
expedicion de ciertos actos necesarios para adjudicar un contrato, el contrato estatal que se celebre estara viciado
de nulidad absoluta por objeto ilicito de conformidad con los articulos 1519 y 1741 del Cddigo Civil. Esta causal
de nulidad se sustenta en que dichas normas, por estar intimamente relacionadas con el cumplimiento de los
fines de la contratacién publica, que incluyen ‘la continua y eficiente prestaciéon de los servicios publicos y la
efectividad de los derechos e intereses de los administrados” —articulo 3° de la Ley 80 de 1993—, integran el
orden publico de la Nacion”.
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de tal declaracion en los casos en que la entidad estatal contratante se hubiera
beneficiado, es decir, cuando tales prestaciones le hubieran servido para satisfacer
un interés publico’. Por otra parte, el articulo 1746 del Cédigo Civil establece que un
efecto de la nulidad son las restituciones mutuas de las prestaciones ejecutadas por
las partes®.

118 En el expediente reposan las actas de los pagos parciales que el municipio
realizé a la EDUA, junto con los correspondientes recibos de caja®l. De acuerdo con
estos documentos, el ente territorial pagé $5.982'599.354 a la entidad ejecutora por
la realizacidon de sus prestaciones.

119 Ahora bien, las actividades desarrolladas por la EDUA le permitieron a la
administracion municipal reglamentar el acuerdo del concejo que autorizd la
contribucion de valorizacion, expedir el acto administrativo que fijo de forma definitiva
el monto distribuible de la valorizacion y expedir los actos de caracter individual y
concreto de liquidacién de la contribucion de cada predio®. En el expediente reposan
el (i) el Decreto 082 del 23 de julio de 2015 que reglamento la contribucion®3, (ii) la
Resolucién 003 de 2015 del Consejo de Valorizacion que definié el monto global de
la contribucién®* y (iii) un documento de la Secretaria de Infraestructura del municipio
de Armenia con fines de “notificacion y ejecutoria” que da cuenta de las
“Liquidaciones Factura” que asignaron la contribucion de valorizacién para cada
predio®.

120 En el expediente no hay informacioén de que alguno de estos actos hubiera sido
anulado en sede judicial. Ademas, de acuerdo con el cuarto informe presentado por
la EDUA, que no fue glosado u objetado por el municipio de Armenia, al 31 de enero
de 2016, el municipio ya habia recaudado $39.131°160.331 por concepto de la
valorizacion, dinero que se destinaria exclusivamente a la financiacion de las obras
viales®s,

121. La ejecucion de estas prestaciones en beneficio de la entidad contratante
contribuyé a la satisfaccion del interés puablico. Esta afirmacion no se basa
Uunicamente en que se hayan cumplido las actividades a cargo de la EDUA, sino en

79 Al respecto, ha dicho la jurisprudencia de la Corporacién: “De esta norma se deriva la necesidad de que el
decreto de las prestaciones ejecutadas y, se entiende, no reconocidas al momento de declarar la nulidad del
contrato, sea demostrada en dos aspectos: cualitativo, esto es, que haya significado un beneficio representado
en la satisfaccion de un interés publico, y sin el cual no habra lugar a decision alguna en este sentido; y otro
cuantitativo, en tanto la declaracion de restituir lo ejecutado debe ir hasta el monto efectivamente acreditado”
(C.E., Secc. Tercera, exp. 48.242, oct. 15/2020).

80 codigo Civil, art. 1746: “EFECTOS DE LA DECLARACION DE NULIDAD. La nulidad pronunciada en sentencia

que tiene fuerza de cosa juzgada, da a las partes derecho para ser restituidas al mismo estado en que se hallarian
si no hubiese existido el acto o contrato nulo; sin perjuicio de lo prevenido sobre el objeto o causa ilicita.”

81 Exp. digital, Carpeta 16.ContestacionDemanda, EDUA, Pruebas, documento “pago, actas y certificado de
pagos”.

82 En relacién con el cumplimiento de las actividades inherentes a los demas componentes del contrato, ver pies
de pagina 56 a 63.

8 Exp. digital, Carpeta 16.ContestacionDemanda, EDUA, Pruebas, primer informe y anexos, componente juridico,
Anexos, p.3

84 Exp. digital, Carpeta 16.ContestaciéSnDemanda, EDUA, Pruebas, segundo informe y anexos, informe junio
2016, anexos componente juridico, Resolucién Distribuidora.

8 Exp. digital, 3.CD (Foleo 16A) Demanda y Pruebas, Expediente contractual, Tomo 4, pp. 1-187 — Tomo 5, pp.
1-148.

8 Exp. digital, Carpeta 16.ContestacionDemanda, EDUA, Pruebas, cuarto informe y anexos, pp. 22-23.
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gue estas efectivamente sirvieron como medio para satisfacer intereses compartidos
por un conjunto amplio e indeterminado de miembros de la comunidad —en
contraposicion a intereses meramente particulares—, ya que permitieron establecer
y posteriormente recaudar un gravamen con el que se financio la ejecucion de obras
viales al servicio de todos los ciudadanos del ente territorial®’.

122. Ademas, las prestaciones ejecutadas por la EDUA ayudaron a materializar dos
mandatos de origen constitucional: el que ordena a los ciudadanos contribuir al
financiamiento de las inversiones del Estado dentro de conceptos de justicia y
equidad (art. 95.9), y el que impone a los particulares que se benefician
econémicamente con ejecucion de obras al servicio de la comunidad contribuir a la
recuperacion de los costos de su realizacion (art. 338).

123 Segun el articulo 1746 del Cédigo Civil, la declaratoria de nulidad del contrato
les da a ambas partes el derecho a ser restituidas al mismo estado en que se hallarian
si no hubiese existido el contrato nulo®. Sin embargo, en este caso no procede
ordenar restituciones mutuas entre el municipio y la EDUA. Esto no se debe a que
las prestaciones ejecutadas por la entidad contratista no beneficiaron al municipio de
Armenia, como afirmé el Tribunal. La razén de esta decision es que, tratAndose de
servicios inmateriales (obligaciones de hacer), es imposible que la entidad
contratante los restituya in natura a su prestador®®. Ademas, carece de sentido
ordenarle al municipio que pague en dinero una restitucion equivalente a la EDUA
por el valor asignado a sus servicios en el contrato y, a su vez, exigir a la EDUA que
restituya las sumas recibidas, ya que las obligaciones se extinguirian por
compensacion.

87 El concepto de interés publico esta juridicamente indeterminado (Corte Constitucional. Sentencia C-053 de
2001). Sin embargo, a partir de los elementos semanticos vy juridicos, se puede considerar que hay un nicleo
duro de significado: el interés publico se define por contraposicion al particular; en consecuencia, este tipo de

interés designa aquel que es compartido por un numero mas o menos amplio e indeterminado de miembros de la

comunidad, el cual prevale sobre los intereses individuales y privados que se le contrapongan. En este sentido,
se ha dicho que el interés publico es “el resultado de un conjunto de intereses individuales compartidos y
coincidentes de un grupo mayoritario de individuos, que se asigna a toda la comunidad como consecuencia de
esa mayoria y que encuentra su origen en el querer axioldgico de esos individuos, apareciendo con un contenido
concreto y determinable, actual, eventual o potencial, personal y directo respecto de ellos, que pueden reconocer
en él su propio querer y su propia valoracion prevaleciendo sobre los intereses individuales que se le opongan o
lo afecten, a los que desplazao sustituye, sin aniquilarlos”. Héctor Jorge Escola. El Interés
Publico como Fundamento del Derecho Administrativo. Buenos Aires: Ediciones Depalma, 1989, pags. 249y 250.
Este concepto también se ha definido como el “Conjunto de aspiraciones surgidas de las necesidades colectivas
de los miembros de una comunidad y protegidas mediante la intervencion directa y permanente del Estado”.
https://dpej.rae.es/lemalinter%C3%A9s-p%C3%BAblico

8 Hay una excepcion a este presupuesto cuando se demuestra que se verificd un objeto o causa ilicita “a
sabiendas”, situacion ante la cual el articulo 1525 del Cédigo Civil preceptla que no es procedente la restitucion.
En este caso, no es aplicable esa regla por dos razones: (i) no hay prueba de que las partes tuvieran conocimiento
de lailicitud, de considerar que esa fue la causal de nulidad que se configuré; y (ii) segun un criterio ya reconocido
por la Corporacion, la regla del articulo esta disefiada para los eventos en que son las partes las que solicitan la
nulidad, y no cuando esta es declarada oficiosamente por el juez. Sobre esto ultimo, ver: C.E., Secc. Tercera,
exp. 27315, abr. 24/2013.

8 Sobre al particular, la Seccién Tercera ha manifestado: “En otras palabras, aun cuando el contrato n°. 427 de
1989 se encuentre afectado de nulidad absoluta, en manera alguna procederian las restituciones mutuas, pues
materialmente no se puede retrotraer el contrato a tal punto que el contratista pueda deshacer o devolver el uso
y disfrute del bien, para que, a su vez, la entidad estatal restituyera los valores recibidos por canones de
arrendamiento.” C.E., Secc. Tercera, exp. 21699, abr. 30/2012. En similar sentido, se pronuncid de antafio la
Corporacion: “ante el vacio de la ley sobre el particular, y en aras de consultar la realidad juridica y social que
impone el comportamiento antijuridico derivado de un contrato nulo, [opta por]que se analicen y confronten, de
manera distinta, los efectos cuando versa la relacion negocial en un contrato de ejecucién instantanea, que como
tal, permite volver las cosas al estado en que se encontraba antes de su formacion, a los que giran alrededor de
un contrato de tracto sucesivo, en los que no siempre se podran imponer esos alcances, puesto que las
prestaciones causadas, las mas de las veces, impediran el restablecimiento al estado anterior al aniquilamiento
del negocio, por los factores facticos que se pueden apreciar”. C.E., Secc. Tercera, exp. 3071, jun. 21/1984.
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124 Por dltimo, se anota que el numeral 6 del articulo 1625 del Cédigo Civil
establece que las obligaciones derivadas de un contrato se extinguen por su
declaracion de nulidad. En este sentido, no procede pronunciarse sobre las
obligaciones de pagar la pena pactada en el contrato, que el municipio reclamo en su
demanda, ni sobre el saldo final de $72'364.034 que se debia pagar a la EDUA al
momento de entregar el Ultimo de los informes, el cual no fue abonado por el
municipio debido a los presuntos defectos de algunas de las prestaciones ejecutadas.
Si la Sala se pronunciara sobre estos asuntos, le estaria dando efectos a un negocio
juridico que, por disposicion de Ley, desaparece del mundo juridico con efectos
retroactivos o ex tunc (desde siempre) debido a la declaratoria de nulidad.

Costas

125 De acuerdo con el articulo 188 del CPACA, salvo en los procesos en que se
ventile un interés publico, la sentencia dispondra sobre la condena en costas, cuya
liquidacioén y ejecucion se regiran por las normas del CGP*°.

126. Segun el numeral 1 del articulo 365 del CGP, se debe condenar en costas a la
parte a quien se le resuelva desfavorablemente el recurso de apelacion. Ademas, el
numeral 3 establece que, cuando la sentencia de segunda instancia confirme en su
totalidad la de primera instancia, se debe condenar al recurrente en costas de la
segunda instancia. No obstante, en este caso, ambas partes apelaron y a ambas se
les nego la impugnacion. El numeral 1 también establece que se condenara en costas
a la parte vencida en el proceso; sin embargo, en este caso no puede considerarse
gue haya una parte vencida, ya que la fuente de derechos y obligaciones alegada por
las partes —el contrato interadministrativo— fue declarado nulo. Ademas, si se
interpretara que la entidad demandada fue la vencedora en el proceso, por no
haberse accedido a la condena pedida por el demandante, lo cierto es que ésta no
impugno la decision del Tribunal que se abstuvo de condenar en costas. Por las
anteriores razones, la Sala se abstendra de condenar en costas en esta instancia.

IV.PARTE RESOLUTIVA

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 y por autoridad de la Ley,

FALLA:
PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo del
Quindio el 1 de septiembre de 2022, pero por las razones expuestas en esta

providencia.

SEGUNDQO: Sin condena en costas en esta instancia.

90 E| proceso inicid con posterioridad al 2 de julio de 2012. Por tanto, se rige por el CPACA de acuerdo con su
articulo 206.
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TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, DEVOLVER el expediente al Tribunal de
origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE
MARIA ADRIANA MARIN FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

Nota: se deja constancia de que esta providencia se suscribe de forma electronica mediante el
aplicativo SAMAI, de manera que el certificado digital que arroja el sistema permite validar la integridad

autenticidad del presente documento en el
link https://relatoria.consejodeestado.gov.co:8080/Vistas/documentos/evalidador. Igualmente puede
acceder al aplicativo de validacion escaneando con su teléfono celular el cddigo QR que aparece a la
derecha. Se recuerda que, con la finalidad de tener acceso al expediente, los abogados tienen
la responsabilidad de registrarse en el sistema Samai.

VF
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