REGIMEN JURIDICO DEL CONTRATO ESTATAL - Normativa - Aplicacion del
Codigos Civil y de Comercio - Fuerza vinculante del contrato - Elementos
configurativos del contrato - Integracion contractual - Concurrencia de normas
de derecho privado y derecho publico

El contrato estatal se regula por las normas previstas en los Cdédigos Civil y de Comercio, salvo
disposicién especial en el Estatuto General de Contratacion Publica - EGCP. Bajo este temperamento,
las normas del denominado “derecho privado” regulan los mas variados aspectos del contrato
estatal, tal como sucede, por ejemplo, con la fuerza vinculante de la relacion negocial, sus elementos
configurativos e integracion. Empero, no en pocas ocasiones, el régimen del contrato se nutre de
las normas del derecho privado y del publico.

NULIDAD ABSOLUTA DEL CONTRATO ESTATAL - Ley 80 de 1993 articulo 44 -
Causales de nulidad absoluta - Derecho comin - Cdédigo Civil articulo 1741 -
Contratos estatales - Régimen de nulidades contractuales - Integracion
normativa entre derecho publico y privado

En el ambito de las nulidades contractuales, el articulo 44 de la Ley 80 de 1993 establece con
claridad que los contratos suscritos por el Estado seran absolutamente nulos en los casos previstos
expresamente en dicha norma, asi como en aquellos contemplados en el derecho comun. Por lo
tanto, la nulidad absoluta de los contratos estatales puede declararse en los supuestos definidos en
el articulo 1741 del Cédigo Civil, asi como en los casos especificamente enumerados en el articulo
44 de la Ley 80.

FALTA DE COMPETENCIA - Nulidad absoluta del contrato estatal - Objeto ilicito -
Codigo Civil articulo 1519 - Contravencion al derecho publico de la Nacion -
Principio de legalidad - Corte Constitucional - Finalidad social del Estado -
Servicios publicos - Ley 142 de 1994 - Régimen de servicios publicos
domiciliarios

En cuanto a la falta de competencia para celebrar el contrato estatal, la Corporacion ha senalado
gue constituye un vicio de nulidad absoluta por objeto ilicito, conforme a lo previsto en el articulo
1519 del Cddigo Civil, al implicar una contravencion “...al derecho publico de la Nacion...". En efecto,
dado que en la base de la actuacion administrativa se encuentra el principio de legalidad, el cual,
entre otras expresiones, se presenta como el marco de competencias atribuidas a las autoridades
publicas, las normas que las contienen son de orden publico y definen su contenido, alcance y
limites. Por contera, la celebraciéon de un contrato estatal sin atender las atribuciones legales
conferidas a la entidad publica concernida constituye un grave vicio de la actuaciéon administrativa,
al punto que compromete su validez y abre paso a su nulidad absoluta.

Ahora bien, tal como lo ha sefialado la Corte Constitucional, la Constitucién Politica concibe los
servicios publicos como una expresion esencial de la finalidad social del Estado, orientada al
bienestar general y a la mejora de la calidad de vida de los asociados. Esta regulacién impone al
Estado la obligacion de garantizar su prestacion eficiente, continua y universal, asi como la equidad
en el acceso, pudiendo asumirla directamente o a través de comunidades organizadas o particulares,
bajo el régimen juridico que fije la ley. La definicidon especifica de competencias, responsabilidades
y régimen aplicable fue desarrollada principalmente en la Ley 142 de 1994, que establece el marco
normativo para la organizacién, regulacion y control de los servicios publicos domiciliarios en
Colombia.

SERVICIOS PUBLICOS DOMICILIARIOS - Competencia del municipio - Ley 142
de 1994 articulo 5 - Responsabilidad municipal - Reglamentacion por concejos
municipales - Prestacion eficiente de los servicios publicos - Ley 142 de 1994
articulo 6 - Decision administrativa prestacion de los servicios publicos
domiciliarios

Para lo que interesa en el sub lite, se destaca que el articulo 5 de la Ley 142 de 1994, establece que
corresponde a los municipios, en los términos de la ley y de los reglamentos expedidos por los
concejos municipales, asegurar la prestacion eficiente de los servicios publicos domiciliarios de
acueducto, alcantarillado, aseo, energia eléctrica y telefonia publica basica conmutada, ya sea a
través de empresas de servicios publicos oficiales, privadas, mixtas o directamente por la
administracion central municipal en los casos previstos en la ley. Por su parte, el articulo 6 ibidem
prevé que los municipios podran asumir directamente la prestacion de los servicios publicos de su
competencia cuando las condiciones técnicas, econdmicas y de conveniencia general asi lo permitan,
lo cual se configura en casos especificos como la ausencia de empresas interesadas tras invitacion



publica, la falta de respuesta adecuada de otras entidades o particulares, o cuando estudios
aprobados por la Superintendencia demuestren que la prestacidn directa resulta mas eficiente y de
igual calidad.

OBLIGACIONES SUJETAS A CONDICION - Caracteristicas

[...] las partes sujetaron la obligacién a condicién. Este tipo de pactos han sido caracterizados por
esta Sala, en armonia con las disposiciones correspondientes del Cédigo Civil (articulos 1530 y ss.)
como aquellos: (i) sujetos a un acontecimiento futuro e incierto, que puede o no suceder; (ii) que
afectan el vinculo desde su nacimiento y la obligacidon no es exigible mientras no se cumple y si ella
no se da libera al deudor de su cumplimiento; y (iii) la condicién solo tiene origen en la ley o en el
acuerdo de las partes. En efecto, en la cldusula 21 las partes sujetaron su obligacidon a dos
circunstancias futuras e inciertas, pero de necesaria concurrencia. Por una parte, “...1a flota nueva,
equipos e instalaciones.” no debian estar depreciadas al 100% para el momento de la terminacion
del contrato vy, por otra, deberian encontrarse en estado operativo.
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Bogota, D.C., veintisiete (27) de febrero de dos mil veintiséis (2026)

Medio de control: Controversias contractuales

Radicacion: 25000-23-36-000-2018-00117-01 (69847)

Demandante: Unidad Administrativa Especial de Servicios Publicos —
UAESP

Demandada: Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota E.S.P. —
EAAB E.S.P.

La Sala resuelve el recurso de apelacion interpuesto por la Unidad Administrativa
Especial de Servicios Publicos, en adelante, UAESP, contra la sentencia del 17 de
noviembre del 2022, proferida por la Subseccion A de la Seccion Tercera del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, que dispuso negar las pretensiones de la
demanda y no condenar en costas a la demandante.

La Sala es competente para resolver el recurso de apelacion, de acuerdo con lo
establecido en el articulo 150 de la ley 1437 del 2011, Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, en adelante, CPACA, y el
Tribunal lo fue para conocer del proceso en primera instancia, segun el numeral 5°
del articulo 152 del mismo estatuto, antes de la modificacién introducida por el
articulo 28 de la ley 2080 del 2021".

SINTESIS?

La UAESP pretende la nulidad absoluta de la clausula 21 del Contrato
Interadministrativo numero 17 del 11 de octubre de 2012 y, en subsidio, que se
declare que es inejecutable y se la exima de cumplirla, por considerar que adolece
de objeto ilicito, en tanto le exige adquirir unos bienes que sdlo sirven para la

' En virtud del numeral 5° del articulo 152, correspondia a los Tribunales Administrativos el
conocimiento, en esa instancia, “de los [asuntos] relativos a los contratos, cualquiera que sea su
régimen, en que sea parte una entidad publica en sus distintos 6rdenes o un particular en ejercicio
de funciones propias del Estado, y de los contratos celebrados por cualquier entidad prestadora de
servicios publicos domiciliarios en los cuales se incluyan cldusulas exorbitantes, cuando la cuantia
exceda de quinientos (500) salarios minimos legales mensuales vigentes”. La cuantia de este asunto
la establecio la demanda en 18.000°000.000 de pesos (folio 12, reverso, del cuaderno nimero 1),
que excedia a ese numero de salarios vigentes en el afio 2018 cuando se present6 (folio 13 del
cuaderno numero 1).

2 Temas: Nulidad del contrato estatal. Causales de nulidad del contrato estatal. Falta de competencia
para la celebracion del contrato. Objeto ilicito en la contratacién publica. Servicios publicos
domiciliarios. Servicio publico domiciliario de aseo. Valor probatorio de las sentencias judiciales y de
las decisiones disciplinarias en el proceso contencioso administrativo.
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prestacion del servicio de aseo, sin que ella tenga esa atribucion legal, sin que sea
claro su precio y sin agotamiento previo de proceso de seleccion alguno.

Las pretensiones fueron negadas en primera instancia porque la entidad cuenta con
personeria juridica, patrimonio propio, autonomia administrativa y presupuestal que
la hacen capaz de cumplir la clausula, ademas de que los bienes que deben
adquirirse en virtud de ella se relacionan con su mision institucional de garantizar la
prestacion del servicio publico de aseo; tampoco se demostro que exista riesgo de
detrimento patrimonial para la entidad derivado del cumplimiento de la clausula.
Finalmente, el tribunal adujo que demandar su nulidad desconoce el principio de
respeto a los actos propios, en vista de que fue la misma demandante quien
proyectd el negocio, redacté el contrato y la clausula, de modo que no tiene
presentacion alguna que recurra ante la Jurisdiccidén en procura de su nulidad.

La Sala confirmara la sentencia recurrida porque los argumentos del recurso no
desvirtuan las razones del a quo para negar las pretensiones de la demanda, como
tampoco demuestran la abierta ilegalidad de la clausula ni causal de nulidad alguna
en que se encuentre incursa.

I. ANTECEDENTES
A.Posicion de la parte demandante

1. Mediante escrito radicado el 8 de febrero del 20183, la UAESP demando a la
Empresa de Acueducto y Alcantarilado de Bogota E.S.P. — EAAB E.S.P., en
adelante, EAAB, con las siguientes pretensiones:

- DE LAS DECLARACIONES

PRIMERA PRETENSION PRINCIPAL.- Que se declare por via judicial la nulidad
absoluta de la CLAUSULA 21. COMPRA O ARRENDAMIENTO DE FLOTA Y
EQUIPOS POR LA UAESP AL TERMINO DEL CONTRATO, del Contrato
Interadministrativo 017 de 2012 celebrado entre la UNIDAD ADMINISTRATIVA
ESPECIAL DE SERVICIOS PUBLICOS — UAESP y la EMPRESA DE
ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO DE BOGOTA E.S.P., por desconocer normas
de caracter imperativo de orden constitucional y legal.

PRIMERA PRETENSION SUBSIDIARIA DE LA PRIMERA PRINCIPAL.- Que se
declare por via judicial que la Clausula 21 del Contrato Interadministrativo 017 de
2012 celebrado entre la UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE SERVICIOS
PUBLICOS — UAESP y la EMPRESA DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO DE
BOGOTA E.S.P., es una promesa de contrato o negocio juridico que no puede
celebrarse considerando la naturaleza y funciones de Ila UNIDAD
ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE SERVICIOS PUBLICOS — UAESP.

SEGUNDA PRETENSION SUBSIDIARIA DE LA PRIMERA PRINCIPAL.- Que se
declare por via judicial que la Clausula 21 del Contrato Interadministrativo 017 de
2012 celebrado entre la UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE SERVICIOS
PUBLICOS — UAESP y la EMPRESA DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO DE
BOGOTA E.S.P., es una promesa de contrato o negocio juridico que no puede

3 Folio 13 del cuaderno nimero 1.



Radicado: 25000-23-36-000-2018-00117-01 (69847)
Demandante: Unidad Administrativa Especial de
Servicios Publicos — UAESP

celebrarse considerando la ausencia de requisitos imperativos para la celebracion
de dicho contrato estatal.

TERCERA PRETENSION SUBSIDIARIA DE LA PRIMERA PRINCIPAL.- Que se
declare por via judicial la inejecutabilidad de la CLAUSULA 21. COMPRA O
ARRENDAMIENTO DE FLOTA Y EQUIPOS POR LA UAESP AL TERMINO DEL
CONTRATO, contenida en el Contrato Interadministrativo 017 de 2012 celebrado
entre la UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE SERVICIOS PUBLICOS —
UAESP y la EMPRESA DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO DE BOGOTA
E.S.P., al no contar con los requisitos necesarios de ejecucion, esto es, la
respectiva reserva presupuestal para la adquisicion que ftrata la mencionada
disposicion contractual.

CUARTA PRETENSION SUBSIDIARIA DE LA PRIMERA PRINCIPAL.- Que se
interprete por via judicial el alcance de la Clausula 21 del Contrato
Interadministrativo 017 de 2012 celebrado entre la UNIDAD ADMINISTRATIVA
ESPECIAL DE SERVICIOS PUBLICOS - UAESP y la EMPRESA DE
ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO DE BOGOTA E.S.P., en el sentido que la
Entidad Contratante no esta obligada a adquirir los bienes alli dispuestos cuando
la modalidad contractual suponga la erogaciéon presupuestal a cargo de la
contratante en virtud del articulo segundo del Acto Administrativo de justificacion
para la contratacibn directa con EMPRESA DE ACUEDUCTO Y
ALCANTARILLADO DE BOGOTA E.S.P. con fecha del 2 de octubre de 2012.

- DE LAS CONDENAS

SEGUNDA PRETENSION.- Que como consecuencia de la prosperidad de las
pretensiones declarativas principal o subsidiarias se condene a las costas, gastos
y agencias en derecho que correspondan a la EMPRESA DE ACUEDUCTO Y
ALCANTARILLADO DE BOGOTA E.S.P.™

2. Las pretensiones se fundamentaron en las siguientes afirmaciones:

2.1. La Corte Constitucional, mediante en auto No. 275 de 2011 ordend la
suspension de la licitacion 001 de 2011, la cual tenia como propésito la seleccion
de un concesionario para la prestacion del servicio publico de aseo en el Distrito
Capital. Esta circunstancia supuso la declaracion de una urgencia manifiesta y la
celebracién de varios contratos de operacion por un plazo total de 9 meses.

2.2. Ante la imposibilidad de adelantar una licitacion publica “...con las exigencias
de inclusion y formalizacion de la poblacion recicladora...”®, mediante acto
administrativo del 2 de octubre del 2012, la UAESP justificd la celebracion de un
contrato interadministrativo con la EAAB, bajo la modalidad de contratacion directa.

2.3.  El 11 de octubre de 2012 se celebré el Contrato Interadministrativo No. 017 de
2012, en adelante, también, el Contrato, entre la Unidad Administrativa Especial de
Servicios Publicos (UAESP) y la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota
(EAAB), cuyo objeto consistio en la gestion y operacion del servicio publico de aseo
en el Distrito Capital. El plazo contractual se pactd, inicialmente, por un término no
inferior a doce (12) meses, y se extendid hasta el inicio de la ejecucioén de los
contratos que se suscribirian en desarrollo del proceso licitatorio realizado por la

4 Folios 1y 2 del cuaderno nimero 1.
5 Hecho 3.4 de la demanda, folio 3 reverso, cuaderno nimero 1.
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UAESP para la seleccion de los operadores de las diferentes areas de servicio
exclusivo, circunstancia que se materializé el 12 de febrero de 2018.

2.4. En la clausula 21 del contrato interadministrativo se dispuso®:

CLAUSULA 21. COMPRA O ARRENDAMIENTO DE FLOTA Y EQUIPOS POR LA
UAESP AL TERMINO DEL CONTRATO. A la terminacién del contrato por
cualquier causa, la UAESP se obliga a la adquisicion a titulo de venta,
arrendamiento o cualquier otra modalidad contractual, de la flota nueva, equipos e
instalaciones que realice el CONTRATISTA, siempre y cuando no hayan sido
depreciadas al cien por ciento (100%) y se encuentren en estado operativo. El
valor de la negociacion sera el valor faltante por depreciar de los respectivos
activos.

25. Como fundamento de las pretensiones de nulidad, la parte demandante
aseguré que la UAESP no cuenta con la capacidad necesaria para la celebracion
de un contrato estatal de adquisicion de bienes, tal como se pactoé en la clausula 21
del Contrato, lo que la hace ilegal.

2.5.1. El articulo 116 del Acuerdo 257 de 2006, “[p]or el cual se dictan normas
basicas sobre la estructura, organizacion y funcionamiento de los organismos y
entidades de Bogota, Distrito Capital, y se expiden otras disposiciones”, establece
el objeto de la UAESP. En dicho precepto no se contempla entre las funciones de
la UAESP la adquisicion de flota y equipos destinados a la prestacion del servicio
publico de aseo en el Distrito Capital. Asimismo, el articulo 117 del referido acuerdo
define el patrimonio de la entidad, sin prever la asignacion de recursos para la
adquisicién de bienes de la naturaleza descrita.

2.5.2. De acuerdo con lo anterior, la clausula 21 del Contrato resulta contraria al
principio de especialidad establecido en el articulo 121 de la Constitucion Politica,
en virtud del cual ninguna autoridad del Estado podra ejercer funciones distintas a
las que se le atribuyen constitucional o legalmente y, por lo mismo, “el contrato que
las partes prometieron celebrar carece de capacidad absoluta por parte de la
UAESP”" y la clausula adolece de un vicio de nulidad absoluta.

253. El acto administrativo para justificar la celebracion del Contrato
Interadministrativo numero 017 no faculté a la entidad para celebrar otro derivado,
de manera que lo establecido en la clausula 21 vulnera los principios de
transparencia y seleccion objetiva que rigen la actividad contractual publica.

2.54. De conformidad con lo establecido en la clausula 21, la UAESP asume la
obligacién de adquirir la flota, equipos e instalaciones, siempre que estos no hayan
sido depreciados en su totalidad y se encuentren en estado operativo. No obstante,
la ausencia de una determinacion clara, precisa y objetiva del precio de adquisicion
implica un beneficio indebido para la EAAB, al establecerse el valor de los bienes
en funcién de su depreciacion contable y no conforme a su valor de mercado. Esta
circunstancia vulnera los principios que rigen la contratacién publica, en particular

6 Hecho 3.9 de la demanda, folio 5, cuaderno niimero 1.
7" Numeral 4.1.1., parrafo 17 de la demanda, folio 8 reverso, cuaderno niimero 1.
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los de eficiencia y transparencia, y afecta la naturaleza sinalagmatica de los
contratos de compraventa. Por consiguiente, resulta procedente la declaratoria de
nulidad absoluta de la referida clausula.

26. Como fundamento de las pretensiones subsidiarias de la demanda, se indicé
que la obligacion de adquisicion de bienes prevista en la clausula 21 es inejecutable,
toda vez que no se reunen los requisitos para tales efectos.

2.6.1. En primer lugar, la clausula carece de los requisitos esenciales de ejecucion
exigidos por la Ley 80 de 1993 y la Ley 1150 de 2007, al no existir registro
presupuestal ni aprobacion de garantias de cumplimiento.

2.6.2. En segundo término, la clausula esta redactada de manera ambigua al
confundir la adquisicion de bienes con figuras como el arrendamiento, que no
transfieren dominio.

2.6.3. Finalmente, en el pago se advierte una indeterminacién en la metodologia de
depreciacion para la fijacion del precio, o que impide establecer un valor cierto y
exigible.

B. Posicion de la empresa demandada

3. La EAAB contestd oportunamente la demanda® y, contra sus pretensiones,
propuso las excepciones de caducidad y de ineptitud de la demanda por
incumplimiento de requisitos formales®.

4. La parte demandada indicé que el Contrato Interadministrativo No. 017 fue
celebrado en el marco de una urgencia manifiesta y correspondia a un modelo
transitorio para la prestacion del servicio de aseo en el Distrito Capital. En tal
sentido, afirmé que la finalidad de la clausula 21 consistia en garantizar que, al
término del contrato, la UAESP dispusiera de los vehiculos de recoleccion,
permitiendo asi superar las dificultades que se habian presentado en la
interpretacion de las clausulas de reversidon de los contratos de concesion
celebrados para la prestacion de dicho servicio en ese periodo. Igualmente, dicha
clausula permitiria a la EAAB recuperar las inversiones realizadas por cuenta de la
celebracién del Contrato.

5. Afirmd la legalidad de la clausula 21 del Contrato y su conformidad con el
ordenamiento juridico superior, aunado al hecho de su aceptacion por la
demandante al momento de su elaboracion y durante toda la ejecucién del contrato,

8 Folios 78 a 92 del cuaderno numero 1. Mediante auto del 12 de octubre de 2018 se tuvo por
contestada la demanda y se convoco a la audiencia inicial (folio 100 del cuaderno nimero 1)

9 Contra el auto admisorio de la demanda se formuldé recurso de reposicién por la EAAB,
fundamentada en la caducidad e ineptitud de la demanda (folios 54 a 61 del cuaderno numero 1).
Mediante auto del 29 de mayo de 2018 (folios 74 y 75, ibidem), se resolvioé no reponer la providencia
impugnada. En la audiencia inicial celebrada el 22 de mayo de 2019, la magistrada sustanciadora
examind las excepciones formuladas y las declar6 no probadas (folios 107 y 108 del cuaderno
numero 1; grabacion de la audiencia inicial en disco compacto obrante a folio 109).
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sin que hubiese manifestado su intencion de modificarla, pese a la suscripcion de
siete otrosies. Indico, también, que tal pacto se ajustaba a las demas disposiciones
del contrato celebrado.

6. Asegurd que la clausula en cuestion no imponia a la UAESP la obligacion de
prestar de manera directa el servicio publico, sino que se alineaba con sus funciones
de garante de la prestacion del servicio de aseo. Asi, al finalizar el contrato, la
UAESP tenia la facultad de entregar los bienes a sus concesionarios o de
enajenarlos, sin que ello implicara la ausencia de capacidad juridica alegada por la
parte demandante.

7. Adujo que de acuerdo con el articulo 117 del Acuerdo 257 de 2006, el patrimonio
de la UAESP podia conformarse, incluso, con bienes como los que son objeto de la
clausula 21, lo que resulta concordante con lo previsto en el articulo 87.9 de la Ley
142 de 1994, en virtud del cual las entidades publicas pueden entregar bienes o
derechos a las empresas de servicios publicos.

8. La parte demandante no expone de manera concreta las razones que
fundamentarian la supuesta ilegalidad del mecanismo previsto en la clausula para
la determinacion del precio de los bienes, ni argumenta en qué medida dicha
disposicion favoreceria a la EAAB. Asimismo, respecto de la alegada
inejecutabilidad, se observa que no es légico pretender que se exija una garantia
contractual para la adquisicién de los bienes.

C. Sentencia recurrida

9. El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, mediante sentencia proferida el 17
de noviembre de 2022, negé las pretensiones de la demanda y se abstuvo de
imponer condena en costas a la parte actora. La decision se fundamentd en las
consideraciones que se sintetizan a continuacion:

9.1. La UAESP cuenta con personeria juridica, autonomia administrativa y
presupuestal, asi como patrimonio propio. Su objeto y funciones basicas se orientan
a garantizar la prestacion, coordinacion, supervision y control del servicio publico de
aseo en el Distrito Capital, en sus componentes de recoleccién, transporte,
disposicion final, reciclaje y aprovechamiento de residuos soélidos, asi como la
limpieza de vias y areas publicas (Acuerdo Distrital 257 de 2006, articulo 116;
Acuerdo Distrital 001 de 2012, articulo 1). En ese orden de ideas, el Tribunal
descart6 la alegada falta de capacidad juridica y patrimonial de la demandante
frente a las obligaciones derivadas de la clausula 21 del Contrato Interadministrativo
No. 017 de 2012 y destacd que su marco funcional la vincula directamente con la
posibilidad de adquirir bienes afectos a la prestacion del servicio.

9.2. El Tribunal consider6 que la clausula 21 no implica desconocimiento de las
normas de contratacion estatal, pues la adquisicion de los bienes pactada “...podria

10 indice 00050 Samai de primera instancia, archivo
18 SENTENCIAQUENIEGALASPRETENSIONES.pdf.
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ser bajo cualquier modalidad contractual, por ejemplo mediante comodato o bajo los
supuestos establecidos para la contratacion directa de que trata el numeral 4 del
articulo 2 de la Ley 1150 de 2007” y se trata de bienes necesarios para garantizar
la continuidad y eficiencia del servicio publico de aseo, respecto de los cuales no
existe prohibicion legal para que integren el patrimonio de la entidad (articulo 117
del Acuerdo 257 de 2006).

9.3. No se demostro que la adquisicion prevista en la clausula resultara lesiva para
el patrimonio publico ni contraria al ordenamiento juridico, pues en el proceso no se
aportaron pruebas que permitieran establecer la identificacion y el valor de los
bienes adquiridos por la EAAB, su estado operativo, el grado de depreciacion o la
eventual imposibilidad técnica para su utilizacién en nuevos contratos. Asimismo,
se advierte que tampoco se practicdé prueba pericial que acreditara tales
circunstancias.

9.4. La pretensidon de nulidad absoluta desconoce la doctrina de los actos propios,
dado que la UAESP, en calidad de contratante, elabord y suscribié el contrato
incluyendo la clausula controvertida, sin que durante su ejecucion hubiera
promovido su modificacién o eliminacion. El contrato fue objeto de varios otrosies,
ninguno de los cuales alteré la clausula 21, lo que evidencia la aceptacion de su
contenido por las partes.

9.5. Finalmente, el Tribunal sefialé que su analisis guarda coherencia con otros
pronunciamientos judiciales relacionados con el contexto contractual y normativo
del caso, los cuales refuerzan la conclusion de que la clausula cuestionada y el
contrato en su conjunto no vulneran el ordenamiento juridico ni el interés publico.

9.5.1. En primer lugar, hizo referencia a la sentencia que declaré la nulidad parcial
del Acuerdo 12 de 2012"", mediante el cual la Junta Directiva de la EAAB habia
ampliado el objeto social de la empresa para incluir la prestacion del servicio publico
de aseo. Esta decision judicial, precis6 el a quo, se fundament6 en la falta de
competencia de la Junta Directiva, pues, dado que comporto alterar la estructura
administrativa del Distrito, ello correspondia exclusivamente al Concejo Distrital.

9.52. En segundo término, aludi6 a la providencia que anuldé las sanciones
disciplinarias impuestas al entonces Alcalde Mayor de Bogota, en la que se concluyo
que la celebracion de contratos interadministrativos para garantizar la continuidad
del servicio de aseo no configuré falta disciplinaria, dadas las circunstancias
excepcionales que rodearon la contratacion directa y las érdenes impartidas por la
Corte Constitucional. De la misma providencia el a quo destacé el archivo de la
investigacion penal adelantada por la Fiscalia General de la Nacion en relacion con
la suscripcion del Contrato Interadministrativo No. 017 de 2012, en la que se
determind la inexistencia de tipicidad objetiva para los delitos imputados, entre ellos
la celebracion indebida de contratos sin el lleno de requisitos legales.

" Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Primera, Subseccion A, sentencia del 24 de
agosto de 2017, radicado 110013334001201200142-03 [cfr. parrafo 50 de la sentencia impugnada].
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9.6. El a quo se abstuvo de condenar en costas a la parte vencida en el proceso,
por considerar que en él se ventilé un asunto de interés publico.

D. Recurso de apelacion

10.Inconforme con la decision, la UAESP interpuso, oportunamente, recurso de
apelacion contra la sentencia que negd integramente las pretensiones de la
demanda'?, solicitd su revocatoria integral y declarar présperas sus peticiones. El
recurso tiene como reparos los que enseguida se sintetizan:

10.1. Violacion directa de la ley por indebida aplicacion del articulo 14 de la Ley 80
de 1993: La sentencia parte de una premisa erronea al equiparar la clausula 21 con
la figura de la reversién. Esta ultima, propia de contratos de concesién, opera ipso
iure sin requerir negocio posterior, mientras que la clausula impugnada impone la
celebracion de un contrato subsiguiente —compra, arrendamiento u otra
modalidad—, lo que excluye su asimilacion a la reversion y la sustrae del amparo
de las estipulaciones excepcionales previstas en el Estatuto Contractual,
expresamente vetadas en contratos interadministrativos por el articulo 14 de la Ley
80 de 1993. Incluso en concesiones de aseo, los tribunales arbitrales y el Consejo
de Estado han reconocido la inexistencia de pactos de reversiéon sobre vehiculos, lo
que refuerza la ilegalidad de la estipulacion.

10.2. Vulneracion del principio de especialidad (articulo 121 de la Constitucion
Politica); falta de competencia y objeto de la UAESP para celebrar el contrato
derivado: Se advierte la ausencia absoluta de competencia de la UAESP para
adquirir bienes destinados a la prestacion directa del servicio publico de aseo. Por
su objeto legal, la entidad garantiza, coordina, supervisa y controla dicho servicio,
pero no lo presta ni tiene funcién para adquirir flota y equipos. Forzarla a celebrar
un contrato de adquisicion desconoce el principio de especialidad y excede su
capacidad juridica, lo que vicia de nulidad la estipulacion.

10.3. Falso juicio de apreciacion de la demanda: La providencia incurre en falso
juicio de apreciacion al exigir prueba sobre una “imposibilidad técnica” y el estado
de los bienes, desviando el debate —estrictamente juridico— hacia aspectos
facticos irrelevantes para decidir la legalidad de la clausula y la competencia de la
UAESP. La prosperidad de las pretensiones no dependia de acreditar condiciones
técnicas de los activos, sino de verificar si la clausula podia imponer la celebracion
de un contrato posterior y si la entidad tenia habilitacion legal para ello.

10.4. El fallo sustenta su decision en un amplio recuento del esquema transitorio de
aseo Yy decisiones conexas, contextos que no guardan relaciéon necesaria con el
juicio de legalidad de la clausula. El acto administrativo que habilito la contratacién
directa para el Contrato Interadministrativo 017 de 2012 no autorizé la celebracion
de otro contrato con base en la clausula demandada. Ademas, la estipulacion
desconoce las reglas de necesidad, objeto y modalidad de seleccion previstas en

12 indice 00059 Samai de primera instancia, archivo
33 250002336000201800117001RECIBEMEMORIALAPELACION20221202113929.pdf
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los articulos 1y 2 de la Ley 1150 de 2007, pues impone contratar sin justificacion ni
ajuste a los procedimientos legales y, aun bajo la alternativa interadministrativa,
exige relacion directa con el objeto de la entidad ejecutora, inexistente en el caso
de la UAESP.

10.5. La obligacion impuesta es inejecutable por ausencia de requisitos de
ejecucion, esto es, por la falta de aprobacion de garantias e inexistencia de
disponibilidades presupuestales, conforme al articulo 41 de la Ley 80 de 1993. La
clausula, ademas, presenta ambigtiedad en sus términos, al incluir el arrendamiento
como titulo para la adquisicion —que no transfiere dominio—, por un parte, y, por
otra, al no definir el método de depreciacion para calcular el precio, lo que
imposibilita su determinacién. La férmula prevista para fijar el precio, basada en el
“valor faltante por depreciar’, desconoce la obligacion de realizar estudios de
mercado Yy el principio de transparencia que rige la contratacion publica, impidiendo
una determinacion objetiva del valor y exponiendo el patrimonio publico a
detrimento.

11.Mediante auto del 9 de diciembre de 2022 Tribunal Administrativo de
Cundinamarca concedi6 el recurso de apelacion interpuesto™s.

E. Tramite en segunda instancia

12.Mediante acta del 8 de mayo de 2023 el recurso fue asignado, por reparto, al
consejero de Estado Alberto Montaria Plata'4, quien lo admiti6 mediante auto del 22
de agosto del mismo afio'®. El 7 de marzo de 2024, dicho consejero de Estado se
declaré impedido por encontrarse incurso en la causal 12 del articulo 141 del Codigo
General del Proceso'®. La Subseccion declaré fundado el impedimento el 20 de
mayo siguiente'” y ordend el reparto al consejero de Estado Martin Bermudez
Mufioz, quien también manifesté impedimento por la misma causal mediante auto
del 13 de septiembre de 2024'8. La Sala se abstuvo de resolver sobre este ultimo
impedimento en auto del 30 de mayo de 2025, en razén a la renuncia al cargo
presentada y aceptada por la Sala Plena del Consejo de Estado el 18 de febrero del
mismo afo'®.

13.Mediante auto del 22 de agosto de 2023 fue admitido el recurso de apelacion? y
durante el término previsto en los numerales 4 y 6 del articulo 247 del CPACA las
partes y el Ministerio Publico guardaron silencio.

13 [ndice 00060 Samai de primera instancia, archivo 36_ AUTOQUECONCEDE.pdf
14 Cuaderno 1, folio 153.

15 indice 0003 Samai de segunda instancia, archivo
AUTOQUEADMITERECURSODEAPELACION.pdf.

16 indice 00010 Samai de segunda instancia, archivo
7TMANIFESTACIOND_69847IMPEDIMENTOAMPP.pdf.

7 indice 00018 Samai de segunda instancia, archivo 14Autoque

resuel_69847ImpedimentoAMPF .pdf.
18 Indice 00024 Samai de segunda instancia, archivo 17Manifestaciond_69847Manifiestaimped.pdf.

19 indice 00024 Samai de segunda instancia, archivo
26Autoqueresuel_IMPEDIMENT_69847201800117DEVUEL.pdf.
20 Indice 00003 Samai de segunda instancia, archivo

AUTOQUEADMITERECURSODEAPELACION.pdf
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Il. CONSIDERACIONES

14.La demanda fue presentada oportunamente?!, asi que la Sala emitira un
pronunciamiento de fondo sobre la controversia.

F. Sentido de la decision

15.La Sala confirmara la providencia recurrida, toda vez que los argumentos
expuestos por la parte apelante no logran desvirtuar los fundamentos ni las
determinaciones adoptadas en la decisién impugnada. En efecto, se encontr6é que
la clausula 21 del contrato se ajusta al ordenamiento juridico, en cuanto a los cargos
formulados en la demanda, y que el reproche relativo a su eventual inejecutabilidad
carece de fundamento. Para sustentar esta conclusion, la Sala efectuara
consideraciones sobre: (i) algunas de las pruebas aportadas; (ii) el contexto del
Contrato Interadministrativo numero 017 de 2017; (iii) el contenido del Contrato
Interadministrativo numero 017 de 2012; (iv) la legalidad de la clausula 21; y (v) su
ejecutabilidad. Se impondra condena en costas en segunda instancia.

G. Analisis del recurso
- Consideracion preliminar en relacién con algunas pruebas aportadas

16.La Sala observa que forma parte del expediente la sentencia proferida por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca el 24 de agosto de 2017 por medio de la
cual se declaro la nulidad parcial del Acuerdo No. 12 del 5 de septiembre de 2012,
expedido por la Junta directiva de la EAAB, “en cuanto hace a la ampliacion del
objeto social de la empresa a la prestacidon del servicio publico de aseo y a las
demas normas relacionadas con dicho servicio”??. También fue aportada la decision
de unica instancia proferida por la Sala Disciplinaria de la Procuraduria General de
la Nacion en la actuacién disciplinaria seguida en contra del sefior Gustavo Petro
Urrego, radicada con el IUD 2012-447489 IUC D2013-661-576188, por la cual, entre
otras determinaciones, se declaré responsable al disciplinado por la comisién de

21 De acuerdo con el inciso segundo del literal j) del numeral 2° del articulo 164 del CPACA, “cuando
se pretenda la nulidad absoluta o relativa del contrato, el término para demandar sera de dos (2)
afos que se empezaran a contar desde el dia siguiente al de su perfeccionamiento. En todo caso,
podra demandarse la nulidad absoluta del contrato mientras este se encuentre vigente”. Segun la
clausula 33 del contrato objeto del proceso, modificada mediante el otrosi numero 5 de 2013, su
vigencia terminé cuando inicié “la ejecucién de los contratos que se suscriban en desarrollo del
proceso licitatorio que adelante la UAESP para la seleccion de los prestadores y/u operadores en
cada una de las Areas de Servicio Exclusivo en que se divida el Distrito Capital”’, contratos que
empezaron a ejecutarse el 12 de febrero del 2018, de modo que la presentacion de la demanda el 8
de ese mes y afo fue oportuna y evitd la caducidad del medio de control judicial en este caso. En
relacion con las pretensiones subsidiarias la demanda también resulta oportuna, en tanto en el
contrato fue pactado un plazo de liquidacion de seis meses luego de finalizada su ejecucion (clausula
23) y la demanda fue presentada antes de la terminacion del Contrato.

22 Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Primera, Subseccion A, sentencia del 24 de
agosto de 2017, expediente 110013334001201200142-03. Folios 121 a 141 del cuaderno de
pruebas. La parte demandante afirmo en el texto genitor del proceso que habia aportado, ademas,
la providencia complementaria de la sentencia, sin que la misma se encuentre incorporada en el
expediente.

10



Radicado: 25000-23-36-000-2018-00117-01 (69847)
Demandante: Unidad Administrativa Especial de
Servicios Publicos — UAESP

varias faltas gravisimas previstas en el Cédigo Unico Disciplinario y se le impuso
como sancion la destitucion e inhabilidad general por el término de 15 afios?3.

17.En relacién con lo anterior, se pone de presente que el articulo 164 del Cédigo
General del Proceso — CGP establece, con meridiana claridad, que toda decision
judicial “...debe fundarse en las pruebas regular y oportunamente allegadas al
proceso...” y, por lo mismo, las partes tienen la carga de aportar los medios de
prueba que acrediten la hipotesis legal (supuesto de hecho o hecho condicionante)
contenida en la norma cuyos efectos juridicos pretenden (articulo 167 ejusdem)?.

18.Asi, por lo tanto, tal como lo tiene sentado la Corporacién, las decisiones
disciplinarias?® y las sentencias judiciales?® aportadas al proceso son conducentes
para demostrar su propia existencia, la fecha de su suscripcion, lo en ellas resuelto
y la autoridad que las profirid; sin embargo, las valoraciones probatorias plasmadas
en tales documentos no gozan de la virtualidad suficiente para la demostracion de
los supuestos facticos que les sirven de fundamento y, en este sentido, para que el
juez contencioso pueda considerar razonables las conclusiones alcanzadas en otro
proceso judicial o de indole disciplinaria, resulta imprescindible que se incorporen al
expediente las pruebas recabadas en dichos procesos.

19.Con todo, la Sala limitara el valor probatorio de las decisiones disciplinarias y los
fallos judiciales antes indicados, a los aspectos sefialados en inmediata
precedencia, esto es, su existencia, fecha, autoridades que las profirieron y decision
adoptada.

- Contexto del Contrato Interadministrativo nimero 017 de 201727

20.Para el cumplimiento de las 6rdenes impartidas por la Corte Constitucional en la
sentencia T-724 de 2003% y en los autos 268 de 2010%° y 183 de 20113, la UAESP
debia garantizar la inclusion de la poblacion recicladora en el esquema de
prestacion del servicio publico de aseo en el Distrito Capital de Bogota. Mediante el
auto 275 de 20113" se declar6 el incumplimiento de dichas érdenes, se dejo sin
efecto la Licitacion Publica No. 001 de 2011, que tenia por finalidad entregar en
concesion la prestacion del servicio publico domiciliario de aseo en Bogota D.C., y

23 Cuadernos numero 4, 5y 6.

24 Codigo General del Proceso, articulo 167: “Incumbe a las partes probar el supuesto de hecho de
las normas que consagran el efecto juridico que ellas persiguen”.

25 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subsecciéon C,
sentencia del 19 de noviembre de 2021, radicado 19001-23-31-000-2010-00354-01 (49168). M.P.
Guillermo Sanchez Luque.

26 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion C,
sentencia del 23 de agosto de 2024, radicado 1100-03-26-000-2021-00211-00 (67627). M.P. Nicolas
Yepes Corrales.

27 Acto administrativo de justificacion de contratacion directa (folios 19 a 28 del cuaderno nimero 2);
Resolucién 065 de 2012 (recuperada:
https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=46003)

28 Corte Constitucional, sentencia T-724 del 20 de agosto de 2003, M.P.: Jaime Araujo Renteria.

29 Corte Constitucional, Auto 268 del 30 de julio de 2010, M.P. Juan Carlos Henao Pérez.

30 Corte Constitucional, Auto 183 del 18 de agosto de 2011, M.P. Juan Carlos Henao Pérez.

31 Corte Constitucional, Auto 275 del 19 de diciembre de 2011, M.P. Juan Carlos Henao Pérez
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se fij6 como plazo maximo el mes de marzo de 2012 para implementar un modelo
ajustado a los mandatos constitucionales.

21.Ante la suspensién de la licitacion por orden judicial y la proximidad del
vencimiento de los contratos provisionales suscritos mediante urgencia manifiesta
en septiembre de 2011, la UAESP se enfrento al riesgo de interrupcion del servicio
esencial de aseo. En este contexto, y para garantizar la continuidad mientras se
disefiaba el nuevo esquema con acciones afirmativas para recicladores, se expidié
la Resolucién 065 del 16 de febrero de 2012, por la cual se declar6 la urgencia
manifiesta y se autorizo la celebracién de contratos temporales. En desarrollo de la
medida, fueron celebrados los contratos de concesién numero 013, 014, 015y 016
del 7 de marzo de 2012, cuyo plazo de ejecucién se extendido hasta el 16 de
diciembre de 2012.

22.En el acto administrativo de justificacion de contratacion directa que antecedié la
celebracién del Contrato Interadministrativo nimero 017 de 201232, se precisé que
al vencimiento de los contratos de concesion celebrados en desarrollo de la
urgencia manifiesta declarada mediante la Resolucion 065 de 2012, “el Distrito
Capital, representado por la UAESP queda con la prestacion del servicio de los
usuarios, ello por los efectos de la reversidn que supone la concesion, y en razon
de ser la entidad territorial del orden municipal el [sic] responsable de asegurar la
prestacion del servicio”.

23. Ante tal circunstancia, en el referido acto de justificacion, se indico:

Que para los efectos anteriores y en vigencia de la urgencia manifiesta declarada
por la Resolucion UAESP 065 de 2012, el Distrito Capital, decidié contratar en
forma directa, por la via del contrato interadministrativo (...) la prestacion con la
Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota — EAAB, por ser esta forma
contractual y modo de prestacion del servicio, los que aseguren su prestacion
eficiente y oportuna, la disponibilidad de flota y equipos de nueva tecnologia, la
gobernabilidad y control de la prestacion del servicio por la Entidad Territorial, y el
cumplimiento de las metas de corto plazo del Plan de Inclusion de la Poblacion
Recicladora ordenada por la Corte Constitucional, a través del Auto 275 del afio
2011, y presentado a la Corte el 30 de marzo de 2012 y aprobado por la Corte con
Auto 0845 de abril 19 del mismo afo*.

24. En el acto de justificacion la UAESP destaco, ademas, “que en lo econdomico
solamente con la EAAB se puede buscar un punto de equilibrio entre el interés social
y los fines de utilidad econdmica, lo cual debe ser presupuesto para la prestacion
de los servicios publicos”.

25.La medida busco evitar afectaciones a la salubridad publica y asegurar la
prestacion ininterrumpida del servicio, al tiempo que pretendia el cumplimiento de
las ordenes constitucionales orientadas a la inclusidén social y a la proteccion de
derechos fundamentales de la poblacion recicladora.

32 Folios 19 a 28 del cuaderno nimero 2.
33 Folio 24 del cuaderno namero 2.
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26.Finalmente, la Sala no pasa por alto los conflictos suscitados entre el Distrito
Capital y los concesionarios del servicio publico de aseo en torno a la obligacion de
reversion de vehiculos utilizados en la ejecucion de tales contratos y la pretension
de la administracion distrital de hacer efectiva dicha reversion, al considerar que el
valor de tales bienes se habia amortizado mediante las tarifas pagadas por los
usuarios, asunto en relacién con el cual esta Subseccion tuvo la oportunidad de
pronunciarse3*. Esta circunstancia se destaca, en tanto que la clausula 21 del
Contrato Interadministrativo niumero 017 de 2012 hace referencia, también, a los
vehiculos (“flota”) utilizados para la prestacion del servicio de aseo.

- Contrato interadministrativo niimero 017 de 2012

27.Se acreditdé en el proceso que entre la UAESP y la EAAB fue celebrado el
Contrato Interadministrativo nimero 017 de 20123 que, en su parte considerativa
se plegd a lo sefialado en el acto administrativo de justificacion de contrataciéon
directa®® y, en cuanto a los fundamentos para su celebracion, la Sala remite a lo
sefialado en inmediata precedencia.

28. El objeto del Contrato se pacto en los siguientes términos:

Clausula 1.- OBJETO: La gestién y operacion del servicio publico de aseo en la
ciudad de Bogota D.C., en sus componentes de recoleccion, barrido, limpieza de
vias y areas publicas, corte de césped, poda de arboles en areas publicas y
transporte de los residuos al sitio de disposicion final y todas las actividades que
ello conlleva.

Por el presente contrato el CONTRATISTA asume la prestacion del servicio publico
de aseo, dando cumplimiento a las obligaciones sefialadas en la clausula 3 de este
contrato, en toda la ciudad de Bogota D.C., sin clausulas de exclusividad.
Paragrafo. [adicionado mediante el otrosi No. 1 del 17 de diciembre de 2012]*". En
el evento en que la UAESP decida contratar con personas diferentes de la EAAB,
actividades relacionadas con el servicio publico de aseo y sus actividades
complementarias en la ciudad de Bogota, se entendera para todos los efectos
legales y contractuales, que tales actividades se sustraen del objeto del presente
contrato, reduciendo asi de manera proporcional el 100% de la cobertura asignada
al contratista, sin que para ello se requiera mayor formalidad que una comunicacion
de la UAESP, mediante la cual informe a la EAAB sobre el contrato celebrado, su
alcance y la fecha a partir de la cual se dara inicio al mismo”.

[Adicionado mediante otrosi No. 3 del 22 de abril de 2013]*® “A la terminacién de
los Contratos que haya suscrito la UAESP con personas distintas de la EAAB para
el servicio publico de aseos y sus actividades complementarias, teniendo en
cuenta el objeto del Contrato Interadministrativo No. 017 de octubre 11 de 2012,
se informara a la EAAB, mediante una comunicacion que establezca la zona o
zonas y la fecha a partir de la cual debera reasumir la prestacion del servicio”.
Clausula 1A [adicionada mediante otrosi No. 4 del 5 de junio de 2013]**: ALCANCE
DEL OBJETO DEL CONTRATO. Las actividades que desarrollara la EAAB en
virtud del presente contrato y las relacionadas entre ésta y los operadores con los

34 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subsecciéon B,
sentencia del 10 de junio de 2022, radicacion 25000-23-36-000-2014-00344-01 (61563). M.P.: Martin
Bermudez Muioz.

35 Folios 2 a 17 del cuaderno nimero 2.

36 Ibid, folios 19 a 28.

37 Ibid, folios 89 a 91.

38 |pid, folios 96 a 97.

39 Ipid, folios 99 a 100.
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cuales la UAESP haya celebrado contratos para realizar la operacién de algunos
de los componentes de la prestacion del servicio publico de aseo, se regiran por el
Reglamento Técnico, Operativo, Comercial y Financiero que para tal efecto se
expida y que hara parte integral de dichos contratos y de este acuerdo; por lo tanto,
tendra poder vinculante.

29. Entre otros aspectos destacables, en el Contrato se pactd que la EAAB realizaria
todas las actividades necesarias para cumplir con el objeto “por su cuenta y
riesgo™0. En ese sentido, el parrafo 3 de la clausula 16 establece:

En consecuencia, el -contratista proveera todos los recursos, equipos,
herramientas, maquinaria, insumos y enseres, repuestos, materiales, sistemas de
comunicacién, computo e informacién, sus correspondientes programas y, en
general, todos los elementos necesarios para la ejecucion del contrato en los
términos establecidos en este contrato, salvo aquellos muebles o inmuebles
propiedad del DISTRITO CAPITAL, entregados por la UAESP para la
ejecucidn del contrato.

(Se destaca)

30.La UAESP se obligd, entre otras cosas, a adoptar todos los procedimientos para
la pronta solucion de diferencias y controversias derivadas de la celebracion,
ejecucion, terminacién y liquidacion del contrato*' y, consecuente con ello, se
establecié que las partes suscribirian los acuerdos y pactos necesarios sobre las
cuantias, condiciones y forma de pagos adicionales, reconocimiento de costos
financieros e intereses*?. En la clausula 23, sobre la liquidacién del contrato, se
establecié que en ella se determinarian “...los saldos a favor o en contra de las
partes, si los hubiere, y la indicacion de la forma y oportunidad para el pago de los
mismos”.

31.En la clausula 21 del contrato interadministrativo se dispuso*?:

CLAUSULA 21. COMPRA O ARRENDAMIENTO DE FLOTA Y EQUIPOS POR LA
UAESP AL TERMINO DEL CONTRATO. A la terminacién del contrato por
cualquier causa, la UAESP se obliga a la adquisicion a titulo de venta,
arrendamiento o cualquier otra modalidad contractual, de la flota nueva, equipos e
instalaciones que realice el CONTRATISTA, siempre y cuando no hayan sido
depreciadas al cien por ciento (100%) y se encuentren en estado operativo. El valor
de la negociacion sera el valor faltante por depreciar de los respectivos activos.

32.El plazo de ejecucion del Contrato, de acuerdo con lo dispuesto inicialmente en
su clausula 33, se previé en 12 meses**; sin embargo, en atencidn a lo establecido

40 Clausula 3, parrafo 2: “Asi mismo, el CONTRATISTA realizara todas las actividades necesarias
para cumplir adecuadamente con el objeto del contrato, teniendo en cuenta para estos efectos que
la prestacion del servicio de aseo en el Distrito Capital se realiza por su cuenta y riesgo, y que en
consecuencia, la UAESP salvo lo previsto en este contrato y en lo que se refiere al objeto, no asume
responsabilidades distintas de las que se derivan de la direccidn, inspeccion y vigilancia que debe
ejercer”.

41 Clausula 4, numeral 5.

42 Clausula 20.

43 Hecho 3.9 de la demanda, folio 5, cuaderno nimero 1.

44 “Clausula 33.- VIGENCIA DEL CONTRATO Y PLAZO PARA SU EJECUCION. La vigencia del
presente contrato sera el término comprendido entre el dia de su perfeccionamiento y la firmeza de
su liquidacion, sea que esta ultima resulte del consenso entre las partes o sea que provenga de una
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por la administracion distrital en el Decreto 564 del 10 de diciembre de 20124, las
partes suscribieron el otrosi numero 5 del 30 de octubre de 2013, en el que se pacto:

CLAUSULA CUARTA: MODIFICAR la cléusula 33 del Contrato Interadministrativo
017 de 2012, la cual quedara asi:

‘CLAUSULA 33.- VIGENCIA DEL CONTRATO Y PLAZO PARA SU EJECUCION:
La vigencia del presente contrato sera de cuanto menos doce (12) meses y se
extendera hasta que inicie la ejecucion de los contratos que se suscriban en
desarrollo del proceso licitatorio, que adelante la AUAESP para la seleccion de los
prestadores y/o operadores en cada una de las Areas de Servicio Exclusivo en que
se divida el Distrito Capital’.

- Legalidad de la clausula 21 del Contrato

33.El contrato estatal*® se regula por las normas previstas en los Cadigos Civil y de
Comercio, salvo disposicion especial en el Estatuto General de Contratacion Publica
— EGCP% . Bajo este temperamento, las normas del denominado “derecho privado”
regulan los mas variados aspectos del contrato estatal, tal como sucede, por
ejemplo, con la fuerza vinculante de la relacién negocial*®, sus elementos

decision unilateral de la UAESP. La prestacion del servicio por parte del CONTRATISTA sera de
doce (12) meses contados a partir del dia en el que se suscriba el Acta de Iniciacion del mismo”. De
acuerdo con lo sefialado en la consideracion 5 del otrosi numero 5 al contrato (folio 102, reverso, del
cuaderno numero 2), el acta de inicio fue suscrita el 18 de diciembre de 2012.

45 Decreto Distrital 564 del 10 de diciembre de 2012, “Por medio del cual se adoptan disposiciones
para asegurar la prestacion del servicio publico de aseo en el Distrito Capital en acatamiento de las
ordenes impartidas por la Honorable Corte Constitucional en la Sentencia T-724 de 2003 y en los
Autos numeros 268 de 2010, 275 de 2011 y 084 de 2012, articulo 2: ARTICULO 2°.- Esquema
Transitorio del Servicio de Aseo. En cumplimiento de lo ordenado en los autos 275 del 2011 y 084
de 2012 de la Honorable Corte Constitucional, se adopta para la ciudad de Bogota, de manera
transitoria, el esquema de prestacion del servicio publico de aseo contenido en el presente decreto
con el fin de garantizar el cumplimiento del programa Bogota Basura Cero establecido en el Acuerdo
No. 489 de 2012, por el cual se adopta el Plan de Desarrollo Econémico, Social, Ambiental y de
Obras Publicas para Bogota D.C. 2012-2016, y atender la obligacion de ejecutar a cabalidad el plan
de inclusion de la poblacion recicladora, asi como para garantizar la continuidad del servicio en
condiciones de calidad y sin discriminacion para la totalidad de los habitantes de la ciudad y asegurar
el debido cumplimiento de las obligaciones de prestacion, coordinacion, supervision y control del
servicio atribuidas por la Constitucién Politica y la Ley al Distrito Capital./ PARAGRAFO. La
transitoriedad del esquema adoptado en el presente decreto se extiende hasta la fecha en la cual se
adjudiquen, mediante licitacion publica, contratos de concesion del servicio publico de aseo segun
lo dispuesto en el articulo 40 de la Ley 142 de 1994. (Se destaca)

46 La Corporacion es reiterativa en sefialar que la Ley 80 de 1993 se introdujo un concepto univoco
y organico de “contrato estatal’. Se entiende por tal el celebrado por las entidades publicas del
Estado, ya sea que se regulen por el Estatuto General de Contrato Administrativo o que estén sujetos
a regimenes especiales. Cfr. Consejo de Estado, Sala Contencioso Administrativo, Seccion Tercera,
auto del 20 de agosto de 1998, radicado 1998-N14202. M.P. Juan de Dios Montes Hernandez; auto
del 8 de febrero de 2001, radicado 16661. M.P. Ricardo hoyos Duque; sentencia del 6 de junio de
2002, radicado 11001-03-26-000-2001-0034-01 (20634). Ricardo Hoyos Duque;

47 Ley 80 de 1993, articulo 13. “Los contratos que celebren las entidades a que se refiere el articulo
2 del presente estatuto se regiran por las disposiciones comerciales y civiles pertinentes, salvo en
las materias particularmente reguladas en esta Ley”.

48 Codigo Civil, articulo 1602: “Todo contrato legalmente celebrado es una ley para los contratantes,
y no puede ser invalidado sino por su consentimiento mutuo o por causas legales.”
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configurativos*® e integracion®®. Empero, no en pocas ocasiones, el régimen del
contrato se nutre de las normas del derecho privado y del publico.

34.En el ambito de las nulidades contractuales, el articulo 44 de la Ley 80 de 1993
establece con claridad que los contratos suscritos por el Estado seran
absolutamente nulos en los casos previstos expresamente en dicha norma, asi
como en aquellos contemplados en el derecho comun®'. Por lo tanto, la nulidad
absoluta de los contratos estatales puede declararse en los supuestos definidos en
el articulo 1741 del Codigo Civil®?, asi como en los casos especificamente
enumerados en el articulo 44 de la Ley 80.

35.La Corporacion, sobre este particular se ha pronunciado en los siguientes
términos:

De esa manera, al integrar en un solo y tnico listado tanto las causales de nulidad
absoluta de los contratos previstas en los articulos 6 y 1741 del C. C., como las
causales de nulidad absoluta especificadas a lo largo de los numerales que
contiene el articulo 44 de la Ley 80 de 1993, resulta posible concluir que las
siguientes son las causales de nulidad absoluta de los contratos estatales:

a).- Los actos ejecutados contra expresa prohibicién de la ley;
b).- llicitud en el objeto;
c).- llicitud en la causa;

49 Cadigo Civil, articulo 1501 “Se distinguen en cada contrato las cosas que son de su esencia, las
que son de su naturaleza, y las puramente accidentales. Son de la esencia de un contrato aquellas
cosas sin las cuales, o no produce efecto alguno, o degeneran en otro contrato diferente; son de la
naturaleza de un contrato las que no siendo esenciales en él, se entienden pertenecerle, sin
necesidad de una cldusula especial; y son accidentales a un contrato aquellas que ni esencial ni
naturalmente le pertenecen, y que se le agregan por medio de clausulas especiales.”

5 Cédigo Civil, articulo 1603: “Los contratos deben ejecutarse de buena fe, y por consiguiente
obligan no solo a lo que en ellos se expresa, sino a todas las cosas que emanan precisamente de la
naturaleza de la obligacién, o que por ley pertenecen a ella”.

51 Ley 80 de 1993, articulo 44: “De las Causales de Nulidad Absoluta. Los contratos del Estado son
absolutamente nulos en los casos previstos en el derecho comun y ademas cuando:/10. Se celebren
con personas incurras en causales de inhabilidad o incompatibilidad previstas en la Constitucién y la
ley;/20. Se celebren contra expresa prohibicion constitucional o legal./30. Se celebren con abuso o
desviacion de poder./40. Se declaren nulos los actos administrativos en que se fundamenten; y/50.
Se hubieren celebrado con desconocimiento de los criterios previstos en el articulo 21 sobre
tratamiento de ofertas nacionales y extranjeras o con violacion de la reciprocidad de que trata esta
Ley”.

52 Son causales de nulidad, en el derecho civil, las siguientes:

“Articulo 1740. Es nulo todo acto o contrato a que falta alguno de los requisitos que la ley prescribe
para el valor del mismo acto o contrato segun su especie y la calidad o estado de las partes./La
nulidad puede ser absoluta o relativa”.

“Articulo 1741. La nulidad producida por un objeto o causa ilicita, y la nulidad producida por la omisién
de algun requisito o formalidad que las leyes prescriben para el valor de ciertos actos o contratos en
consideracion a la naturaleza de ellos, y no a la calidad o estado de las personas que lo ejecutan o
acuerdan, son nulidades absolutas./Hay asi mismo nulidad absoluta en los actos o contratos de
personas absolutamente incapaces./Cualquier otra especie de vicio produce nulidad relativa, y da
derecho a la rescision del acto o contrato”.

“Articulo. 1742. La nulidad absoluta puede y debe ser declarada por el juez, aun sin peticion de parte,
cuando aparezca de manifiesto en el acto o contrato; puede alegarse por todo el que tenga interés
en ello; puede asi mismo pedirse su declaracion por el Ministerio Publico en el interés de la moral o
de la ley. Cuando no es generada por objeto o causa ilicitos, puede sanearse por la ratificacién de
las partes y en todo caso por prescripcion extraordinaria”.
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d)- Falta de la plenitud de los requisitos o de la forma solemne que las leyes
prescriban para el valor del correspondiente contrato, en consideracion a su
naturaleza y no a la calidad o estado de las partes;

e).- Incapacidad absoluta de quien o quienes concurren a su celebracion;

f).- Celebracién del contrato con personas incursas en causales de inhabilidad o
de incompatibilidad previstas en la Constitucion Politica o en la ley;

g).- Celebracion del contrato contra expresa prohibiciéon constitucional o legal;

h).- Celebracioén del contrato con abuso o desviacién de poder;

i).- Declaracion de nulidad de los actos administrativos en que se fundamenten los
respectivos contratos estatales, y

j).- Celebracién del contrato con desconocimiento de los criterios previstos en el
articulo 21 sobre tratamiento de ofertas nacionales y extranjeras o con violacion

de la reciprocidad de que trata la propia Ley 80°°.

36.En cuanto a la falta de competencia para celebrar el contrato estatal, la
Corporacion® ha sefalado que constituye un vicio de nulidad absoluta por objeto
ilicito, conforme a lo previsto en el articulo 1519 del Codigo Civil, al implicar una
contravencion “...al derecho publico de la Nacion...”>. En efecto, dado que en la
base de la actuacion administrativa se encuentra el principio de legalidad, el cual,
entre otras expresiones, se presenta como el marco de competencias atribuidas a
las autoridades publicas, las normas que las contienen son de orden publico y
definen su contenido, alcance y limites®®. Por contera, la celebracion de un contrato
estatal sin atender las atribuciones legales conferidas a la entidad publica
concernida constituye un grave vicio de la actuacion administrativa, al punto que
compromete su validez y abre paso a su nulidad absoluta.

37.Ahora bien, tal como lo ha sefialado la Corte Constitucional®’, la Constitucion
Politica concibe los servicios publicos como una expresion esencial de la finalidad
social del Estado, orientada al bienestar general y a la mejora de la calidad de vida
de los asociados. Esta regulacion impone al Estado la obligacién de garantizar su
prestacion eficiente, continua y universal, asi como la equidad en el acceso,
pudiendo asumirla directamente o a través de comunidades organizadas o
particulares, bajo el régimen juridico que fije la ley. La definicién especifica de
competencias, responsabilidades y régimen aplicable fue desarrollada
principalmente en la Ley 142 de 1994, que establece el marco normativo para la

53 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 18 de
marzo de 2010, expediente 14.390. M.P. Mauricio Fajardo Gémez.

5 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién C,
sentencia del 26 de noviembre de 2015, radicacién 08001-23-31-000-1998-12450-01(31151). M.P:
Ramiro de Jesus Pazos Guerrero

55 Cédigo Civil, articulo 1519: “Hay un objeto ilicito en todo lo que contraviene al derecho publico de
la nacion. Asi, la promesa de someterse en la republica a una jurisdiccidn no reconocida por las leyes
de ella, es nula por el vicio del objeto”.

56 Constitucion Politica, articulo 6. “Los particulares solo son responsables ante las autoridades por
infringir la Constitucion y las leyes. Los servidores publicos lo son por la misma causa y por omision
o extralimitacion en el ejercicio de sus funciones”; articulo 121. “Ninguna autoridad del Estado podra
ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la Constitucion y la ley”.

57 Corte Constitucional, sentencia C-150 del 25 de febrero de 2003, M.P. Manuel José Cepeda
Espinosa
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organizacion, regulacion y control de los servicios publicos domiciliarios en
Colombia®®,

38.Para lo que interesa en el sub lite, se destaca que el articulo 5 de la Ley 142 de
1994, establece que corresponde a los municipios, en los términos de la ley y de los
reglamentos expedidos por los concejos municipales, asegurar la prestacion
eficiente de los servicios publicos domiciliarios de acueducto, alcantarillado, aseo,
energia eléctrica y telefonia publica basica conmutada, ya sea a través de empresas
de servicios publicos oficiales, privadas, mixtas o directamente por la administracion
central municipal en los casos previstos en la ley. Por su parte, el articulo 6 ibidem
prevé que los municipios podran asumir directamente la prestacién de los servicios
publicos de su competencia cuando las condiciones técnicas, econdmicas y de
conveniencia general asi lo permitan, lo cual se configura en casos especificos
como la ausencia de empresas interesadas tras invitacion publica, la falta de
respuesta adecuada de otras entidades o particulares, o cuando estudios
aprobados por la Superintendencia demuestren que la prestacion directa resulta
mas eficiente y de igual calidad.

39.En el caso concreto del Distrito Capital de Bogota, en cuanto a la prestacion del
servicio publico de aseo, el Acuerdo Distrital 257 de 2006 en su articulo 116
establece:

Articulo 116. Naturaleza, objeto y funciones basicas de la Unidad Administrativa
Especial de Servicios Publicos. La Unidad Administrativa Especial de Servicios
Publicos, esta organizada como una Unidad Administrativa Especial del orden
distrital del Sector Descentralizado por servicios, de caracter eminentemente
técnico y especializado, con personeria juridica, autonomia administrativa y
presupuestal y con patrimonio propio, adscrita a la Secretaria Distrital del Habitat.
Tiene por objeto garantizar la prestacion, coordinacion, supervision y control de los
servicios de recoleccion, transporte, disposicion final, reciclaje y aprovechamiento
de residuos sdlidos, la limpieza de vias y areas publicas; los servicios funerarios
en la infraestructura del Distrito y del servicio de alumbrado publico.

La Unidad Administrativa Especial de Servicios Publicos tiene las siguientes
funciones basicas:

a. Disefar las estrategias, planes y programas para el manejo integral de los
residuos solidos, alumbrado publico y servicios funerarios.

b. Dirigir y coordinar la prestacion de los servicios publicos propios del manejo
integral de residuos sélidos, el servicio de alumbrado publico y los servicios
funerarios.

c. Realizar el seguimiento y la evaluacion de los servicios propios del manejo
integral de residuos sdlidos, alumbrado publico y servicios funerarios.

d. Promover la participacion democratica de los usuarios de los servicios a su
cargo.

40.En el articulo 1 del Acuerdo Distrital 001 de 2012 se dispuso:

58 Constitucion Politica, articulo 367: “La ley fijara las competencias y responsabilidades relativas a
la prestacion de los servicios publicos domiciliarios, su cobertura, calidad y financiacion, y el régimen
tarifario que tendra en cuenta ademas de los criterios de costos, los de solidaridad y redistribucién
de ingresos./Los servicios publicos domiciliarios se prestaran directamente por cada municipio
cuando las caracteristicas técnicas y economicas del servicio y las conveniencias generales lo
permitan y aconsejen, y los departamentos cumpliran funciones de apoyo y coordinacion./La ley
determinara las entidades competentes para fijar las tarifas.
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Articulo 1. Objeto. La Unidad Administrativa Especial de Servicios Publicos tiene
por objeto garantizar la prestacién, coordinacion, supervision y control de los
servicios de recoleccion, transporte, disposicion final, reciclaje y aprovechamiento
de residuos sdlidos, la limpieza de vias y areas publicas; los servicios funerarios
en la infraestructura del Distrito y el servicio de alumbrado publico.”

41.De las normas antes referidas se advierte, en primer lugar, que el marco de
competencias fijadas a la UAESP en materia del servicio publico de aseo®, se
ajusta a las previsiones constitucionales y legales relativas a las funciones a cargo
de las entidades territoriales en servicios publicos y le asigna la funcion principal de
garantizar la prestacion del servicio de aseo. En este sentido, corresponde a esa
entidad adelantar las actuaciones que permitan satisfacer las necesidades de la
poblacién, mediante la adopcion de medidas administrativas y operativas orientadas
a asegurar la continuidad, eficiencia, calidad y cobertura universal del servicio.
Garantizar la prestacion del servicio publico de aseo exige a la UAESP desplegar
todas las acciones necesarias para que la totalidad de los habitantes del Distrito
Capital accedan, efectivamente, a dicho servicio, en condiciones adecuadas vy
conforme a los estandares legales y constitucionales.

42.Enla clausula 21 del Contrato®? se establece que a su finalizacion la UAESP tiene
la obligacion de adquirir de la EAAB “...la flota nueva, equipos e instalaciones...”,
siempre que no se hayan depreciado en un 100% y se encuentren en estado
operativo. Se precisa, ademas, que el valor de la adquisicion sera por el valor
faltante por depreciar de los activos. Del contenido de la estipulacion, la Sala
observa:

421. Las partes pactaron una obligacién de hacer®', consistente en la celebracién
de un negocio juridico, en cuya virtud la UAESP adquiriria la propiedad (“titulo de
venta”) o el derecho de uso y goce (“arrendamiento”) de la “...flota nueva, equipos
e instalaciones...”. En todo caso, el pacto permiti6 a las partes estimar “...cualquier
otra modalidad contractual...”.

42.2. Adicionalmente, las partes afectaron la eficacia de la estipulacién a eventos
futuros, uno cierto y otros no®2.

59 Ley 147 de 1994, articulo 14.24 (modificado por el articulo 1 de la Ley 689 de 2001): “Servicio
publico de aseo. Es el servicio de recoleccién municipal de residuos, principalmente sélidos. También
se aplicara esta ley a las actividades complementarias de transporte, tratamiento, aprovechamiento
y disposicion final de tales residuos.”

60 CLAUSULA 21. COMPRA O ARRENDAMIENTO DE FLOTA Y EQUIPOS POR LA UAESP AL
TERMINO DEL CONTRATO. A la terminacién del contrato por cualquier causa, la UAESP se obliga
a la adquisicién a titulo de venta, arrendamiento o cualquier otra modalidad contractual, de la flota
nueva, equipos e instalaciones que realice el CONTRATISTA, siempre y cuando no hayan sido
depreciadas al cien por ciento (100%) y se encuentren en estado operativo. EI valor de la
negociacion sera el valor faltante por depreciar de los respectivos activos.

61 Cédigo Civil, articulo 1495. “Contrato o convencion es un acto por el cual una parte se obliga para
con otra a dar, hacer o no hacer alguna cosa. Cada parte puede ser de una o de muchas personas”.
62 Hinestrosa, F. (2005). Tratado de las obligaciones II: De las fuentes de las obligaciones: el negocio
juridico (Vol. I, 12 ed.). Bogota: Universidad Externado de Colombia, p. 635.: “Los mas de los actos
dispositivos, especialmente los patrimoniales, admiten a sus autores orientar las consecuencias
refiriéndolas a acontecimientos futuros, ciertos o inciertos, a cuya ocurrencia o no presentacion se
atribuye la plena consolidacion del resultado o el fin de todo vinculo./ Ordinariamente las operaciones
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42.2.1.En primer lugar, la obligacion solo cobraria eficacia luego de finalizado el
contrato, esto es, se sujeto la obligacion pactada a un plazo, en tanto fenémeno o
evento futuro y cierto. La determinacion del plazo se sujetaria a lo establecido en la
clausula 33 del Contrato (cfr. parrafo 32 ut supra).

42.22.Por otra parte, las partes sujetaron la obligacion a condicion. Este tipo de
pactos han sido caracterizados por esta Sala, en armonia con las disposiciones
correspondientes del Codigo Civil (articulos 1530 y ss.) como aquellos: (i) sujetos a
un acontecimiento futuro e incierto, que puede o no suceder; (ii) que afectan el
vinculo desde su nacimiento y la obligacidén no es exigible mientras no se cumple y
si ella no se da libera al deudor de su cumplimiento; y (iii) la condicion solo tiene
origen en la ley o en el acuerdo de las partes®. En efecto, en la clausula 21 las
partes sujetaron su obligacion a dos circunstancias futuras e inciertas, pero de
necesaria concurrencia. Por una parte, “...Ia flota nueva, equipos e instalaciones.”
no debian estar depreciadas al 100% para el momento de la terminacion del
contrato y, por otra, deberian encontrarse en estado operativo.

43.De todo cuanto se ha indicado, la Sala encuentra que el pacto contenido en la
clausula 21 obedecio a la necesidad de ambas partes de darle una destinacion a la
“...flota nueva, equipos e instalaciones...” adquiridos por la EAAB para la ejecucion
del contrato, todo dentro del contexto de la urgencia manifiesta con ocasion de las
decisiones adoptadas por la Corte Constitucional (cfr. parrafo 20 ut supra) y, en
particular, al considerar que el contrato interadministrativo corresponderia a un
modelo temporal, mientras se superaban las circunstancias apremiantes en la
prestacion del servicio de aseo.

43.1. En efecto, tal como se desprende de la clausula 33 del Contrato, si bien su
vigencia inicial se pacté en doce meses, posteriormente, fue extendida “...hasta que
inicie la ejecucion de los contratos que se suscriban en desarrollo del proceso
licitatorio que adelante la UAESP para la seleccion de los prestadores y/o
operadores en cada una de las Areas de Servicio Exclusivo en que se divida el
Distrito Capital™?, lo cual se acompasé con el modelo “transitorio” de servicio de
aseo implementado mediante el Decreto distrital 564 de 2012 (cfr. parrafo 32 ut
supra).

se celebran y desencadenan efectos sabidos desde un principio o que iran presentandose
paulatinamente, de conformidad con lo preceptuado en el titulo; se cuenta entonces con acreedor y
deudor ciertos y con compromisos firmes, no susceptibles de desaparicion por el transcurro del
tiempo o por sobrevenir determinados fendmenos. / En otros casos, los particulares alteran el
gobierno habitual de los negocios, sitlan sus consecuencias en el tiempo, ya posponiendo su vigor,
ya limitando su actividad a una apoca, ya haciendo depender uno u otro hecho de acontecimientos
eventuales, ya, en fin, imprimiendo a la atribucion patrimonial un destino fijo a favor de su propio
beneficiario o de un tercero. Este ejercicio de la autonomia particular recibe el nombre de
‘modalidades del negocio juridico’ y admite tres vias: condicion, plazo y modo”.

63 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 11 de
noviembre de 2009, radicacion 25000-23-26-000-2002-01920-02 (32666). M.P. Ruth Stella Correa
Palacio.

64 Otrosi No. 5 del 30 de octubre de 2013, folios 102 a 105 del cuaderno nimero 2.
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43.2. Lo expuesto permite concluir que, al momento de la celebracién del Contrato
y durante su ejecucion, las partes consideraron como elemento determinante en sus
acuerdos la circunstancia excepcional y transitoria consistente en la participacion
de la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota - EAAB como prestador del
servicio de aseo en el Distrito Capital. En consecuencia, conforme a lo estipulado
en la clausula 21, las inversiones de capital necesarias para la ejecucion del objeto
contractual debian estar amparadas por mecanismos idoneos que aseguraran su
efectiva recuperacion, garantizando, en todo caso, la preservacion del sinalagma
prestacional del Contrato.

43.3. La anterior conclusion se reafirma con el contenido del “Modelo financiero del
Servicio de Aseos (Actual y EAAB)™° aportado con la demanda:

CUADRO 6.2. }%

MODELO FINANCIERO DEL SERVICIO DE ASEO (ACTUAL Y EAAB)

INGRESO MENSUAL POR TARIFAS (1) 26.594.488.222 82
I. PAGOS A OPERADORES DEL MODELO ACTUAL 3.110.246.532
1. COSTO DISPOSICION FINAL (Costo Fijo hasta 2021) (2) 2.844.702.503
2. SERVICIOS ESPECIALES (Poda drboles) 190.544.029
3. FACTURACION (Conytrato con Servigestion) 75.000.000
REMANENTE PARA RECOLECCION Y TRANSPORTE 23.377.717.186
11. NUEVO MODELO : PRESTACION DEL SERVICIO POR EAAB
INVERSIONES INICIALES
VALOR FLOTA DEL SERVICIO (RT -BL - PA/CC - ESCOMB.) 115.000.000.000
INFRAESTRUCTURA (CENTROS OPERATIVOS - CUARTELILLOS) 65.000.000.000
A. COSTOS DIRECTOS DE OPERACION - MES 11.089.498.433
AMORTIZACION FLOTA (60 CUOTAS MENSUALES - 5 AROS) 1.917.000.000
AMORTIZACION CENTROS DE OPERACION (120 MESES) 542.000.000
MANTENIMIENTO (8% VALOR FLOTA/ANO) 766.666.667
SEGUROS FLOTA (2% afo) 191.666.667
SEGUROS CENTROS OPERATIVOS (2% ano) 108.333.333
SALARIOS PERSONAL OPERATIVO 4.482.000.000
INFORMACION, COMUNICACIONES Y SISTEMAS 575.000.000
LAVADO Y LIMPIEZA DE LA FLOTA 2 220.000.000
INSUMOS DE OPERACION DE LA FLOTA (MES) 2.286.831.766
- COMBUSTIBLES 1.203.595.667
- LLANTAS / REENCAUCHES 601.797.833
- LUBRICANTES (Motor, diferencial, transmisién) 481.438.266
B. COMERCIALIZACION (Facturacién y atencién a usuarios) 1.730.750.000
C. COSTOS INDIRECTOS (ADMINISTRACION) 1.566.000.000
SALARIOS PERSONAL ADMINISTRATIVO 1.456.000.000
DEPRECIACION MUEBLES Y EQUIPOS 60.000.000
SEGUROS MUEBLES Y EQUIPOS 50.000.000
COSTO DEL SERVICIO 14.386.248.433
COSTO AOM DE LA OPERACION (10%) 1.438.624.843
COSTO TOTAL PRESTACION DEL SERVICIO 15.824.873.276
DIFERENCIA MODELO (ACTUAL - NUEVO) 7.552.843.910
DESTINACION DEL EXCEDENTE DEL NUEVO MODELO
REMUNERACION TARIFARIA APROVECHAMIENTO 3.247.881.128
EXCEDENTE MES EAAB - REINVERSION EN EL SERVICIO 4.304.962.782

(1) Datos del promedio enero 2011 feberero 2012 No incluye ingreso de grandes generadores ($3.000 mils mes)
(2) Incluye costo disposicion final « manejo de lxwiados

* No hay subsidios a cargo del Distrito

43.4. En el documento se advierte que las partes acordaron que la EAAB realizara
unas “INVERSIONES INICIALES” por $180.000.000.000 para la adquisicion de
‘FLOTA DEL SERVICIO (RT - BL - PA/ICC - ESCOMB.” y para
“‘INFRAESTRUCTURA (CENTROS OPERATIVOS — CUARTELILLOS)”, en donde
el costo de los primeros tendria una amortizacion esperada a 5 afios y de los
segundos a 10 anos. Ante un plazo inicial pactado de 12 meses, resulta evidente
que las partes eran conscientes de la imposibilidad de garantizar el retorno de la
inversion durante la vigencia de la relacion contractual con cargo a la remuneracion

65 Folio 82 del cuaderno nimero 2.
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pactada y, por lo tanto, se reitera que la clausula 21 garantizaba no solo el retorno
de la inversion, sino el equilibrio del sinalagma negocial.

44.Del marco general de competencias constitucionales y legales relativo a la
prestacion de servicios publicos (cfr. parrafos 37 y 38 ut supra) y de los aspectos
especiales frente al contenido y alcance de las funciones de la UAESP en el Distrito
Capital (cfr. parrafos 39 y 40 ut supra), esta Sala concluye que la obligacion pactada
en la clausula 21 del Contrato Interadministrativo numero 017 de 2012 no desborda
las competencias a cargo de la UAESP vy, en tal sentido, no se encuentra
configurada la causal de anulacion alegada por la recurrente.

44.1. En efecto, la UAESP es la entidad publica distrital a la que corresponde
garantizar la prestacion del servicio publico de aseo en el territorio, sin que la
eventual adquisicion de activos que puedan ser destinados a tales propdsitos,
desdiga de la obligacion de garantia a su cargo. Por el contrario, proveerse de
bienes materiales o inmateriales que permitan la prestacién del servicio, puede
permitirle cumplir con el marco de las competencias a su cargo y, eventualmente,
soportaria su obligacion de garantia.

44.2. La materializacién del pacto contenido en la clausula 21 del Contrato no
supone mutar las funciones de “garantia del servicio” de la UAESP a unas de
“prestacion del servicio”. El hecho de acordar la eventualidad de la celebracion de
un negocio juridico en los términos de la estipulacion que se analiza, respecto de
bienes con los que ciertamente se puede atender la prestacion del servicio publico
de aseo, del cual es responsable, por norma constitucional y legal, el Distrito Capital,
no resulta extrafio al marco competencial de la UAESP, en la medida en que dichos
bienes, por ejemplo, podrian ser entregados a los futuros prestadores o
concesionarios del servicio, tal como lo disponia, expresamente, la misma Ley 142
de 1994 en su articulo 87.9, conforme con el cual “[lJas entidades publicas podran
aportar bienes o derechos a las personas prestadoras de servicios publicos
domiciliarios...”.%®.

44.3. Adicionalmente, dentro de este analisis no puede perderse de vista que la
misma Carta Politica (articulo 365)%’, desarrollada por la Ley 142 de 1994 (articulo
6), prevé la posibilidad de que las entidades territoriales asuman directamente la
prestacion de los servicios publicos (cfr. parrafo 38 ut supra). Ante tal eventualidad,
la facultad de disponer de bienes destinados a dichos fines redundaria en la garantia
y oportunidad de asegurar la continuidad, eficiencia y calidad en la prestacion del
servicio, conforme al marco normativo sefalado.

44.3.1.La conclusién anterior se armoniza, incluso, con lo dispuesto en los contratos
de concesion aportados con la demanda y celebrados por la UAESP en el afio

66 La norma vigente al momento de la celebracién del Contrato correspondia a la modificacion
introducida con el articulo 99 de la Ley 1450 de 2011).

67 Constitucion Politica, articulo 365, inciso 2: “Los servicios publicos estaran sometidos al régimen
juridico que fije la ley, podran ser prestados por el Estado, directa o indirectamente...”.
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2018%8, en cuya clausula décima novena, relativa a la reversion, se estipuld que,
entre otros bienes objeto de dicha figura, se incluirian los “contenedores que se
instalen para la prestacion del servicio publico de aseo”. Tales bienes, por su
naturaleza, deben destinarse a la prestacion del servicio publico mencionado; sin
embargo, su reversion a la UAESP no la convierte en prestadora del servicio ni le
impone la administracién de bienes por fuera del ambito de sus competencias, en
la medida en que su finalidad ultima es garantizar la continuidad y adecuada
prestacion del servicio publico de aseo.

45.La Sala observa que en uno de los cargos formulados contra la sentencia
impugnada se aduce violacién directa de la ley por aplicacion indebida, en tanto que
la apelante considera que el a quo aplico el articulo 14 de la Ley 80 de 1993, en
cuanto guarda relacibn con la clausula de reversion, para despachar
desfavorablemente las pretensiones anulatorias.

45.1. Al respecto, se advierte que si bien en la sentencia se incluyen
consideraciones relacionadas con la reversion (parrafos 62 y 63), estas no guardan
relacion directa con las decisiones adoptadas, pues no se afirmé que la clausula 21
fuera de reversion, ni que el Contrato Interadministrativo numero 017 fuera una
concesion. Por el contrario, se evidencia en los parrafos 64 a 66 de la sentencia que
se hace una interpretacién gramatical de la clausula 21, para concluir que:

65. Con base en lo anterior, se concluye que la adquisicion de los bienes pactada
en el convenio, podria ser bajo cualquier modalidad contractual, por ejemplo
mediante comodato, o bajo los supuestos establecidos para la contratacion directa
de que trata el numeral 4 del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, en caso de que se
configuren los requisitos legales para el efecto.

66. En todo caso, el pacto en si mismo no implica un desconocimiento de las
normas de contratacion estatal, bajo el entendido de que se trata de bienes
relacionados con el servicio de aseo, cuya garantia de prestacion eficiente radica
en cabeza de la entidad demandante y respecto de los cuales no hay prohibicién
legal para que hagan parte de su patrimonio (parrafo 60.-art. 117 del Acuerdo N°
257 de 2006-.).

452. Lo anterior, muestra, entonces, que la conclusion a la que se arrib6 en primera
instancia lo fue con independencia de considerar la clausula 21 como si se tratara
de una reversion -que no lo es-, por lo que la impugnacién formulada no resulta
préspera.

46.Se alega en la apelacién que se incurrié en un “falso juicio de apreciacion” por
parte del a quo toda vez que desvio el debate a aspectos irrelevantes, tales como
exigir la prueba sobre una “imposibilidad técnica” y el estado de los bienes, cuando
la controversia planteada es puramente juridica. Sobre este aspecto, se observa
que al margen de las exigencias probatorias que se consideran incumplidas en la
sentencia de primer grado (parrafos 67 a 69), la conclusion sobre la legalidad de la
clausula 21 se mantiene, por lo que el reproche del apelante no revierte el acierto
de la conclusion.

68 Disco compacto obrante a folio 21 del cuaderno nimero 1. Contratos de concesion 283, 284, 285,
286 y 287 de 2018.
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47.En relacion con la falta de armonia alegada por el apelante entre lo dispuesto en
el acto administrativo que justifico la contratacién directa y el contenido del Contrato,
la Sala reitera que la clausula 21 guarda correspondencia tanto con las funciones
asignadas a la UAESP, en lo relativo a la garantia de la prestacion del servicio
publico de aseo, como con las consideraciones que las partes tuvieron al celebrar
el negocio juridico, en cuanto a la necesidad de asegurar la recuperacion de la
inversion y preservar el equilibrio entre las prestaciones asumidas. Tales
circunstancias permiten concluir que, aun cuando el acto administrativo de
justificacion no hiciera referencia expresa al contenido de la clausula mencionada,
ello no impedia que las partes acordaran su inclusion, en la medida en que se
orienta a garantizar la finalidad publica del contrato y su estabilidad econémica. En
este sentido, el reparo formulado por la apelante no prospera.

48.Con todo, por las consideraciones previamente expuestas, no se advierte el vicio
de nulidad alegado por |la parte demandante y, por lo tanto, se confirmara la decisiéon
del a quo de denegar las pretensiones primera principal y las pretensiones primera
y segunda subsidiarias a la primera principal.

- Ejecutabilidad de la clausula 21 del Contrato

49.Las impugnaciones formuladas en relacién con la imposicion de ejecutar el pacto
contenido en la clausula 21 del Contrato no estan llamadas a prosperar.

50.En primer lugar, se advierte que la parte actora, al estructurar el caso sub lite,
sostuvo que el contenido de la clausula 21 impone a las partes una obligacion de
hacer, consistente en la celebracion de un contrato, supeditada al acaecimiento de
las condiciones pactadas. A esta misma conclusion arrib6 la Sala (cfr. parrafo 42.1
ut supra). Sin embargo, la actora —ahora impugnante— afirma que dicho contrato,
que no se ha celebrado, seria inejecutable.

50.1. Al respecto, se observa una evidente incongruencia légica en los argumentos,
pues, tratdndose de un contrato eventual y sometido a condicion, su exigibilidad
solo surge una vez se verifique el cumplimiento de los eventos futuros e inciertos
previstos y sera en ese momento en el que deba estimarse el cumplimiento de los
requisitos necesarios para su ejecucion.

50.2. En consecuencia, para el momento de la celebracion del Contrato
Interadministrativo numero 017 no era exigible acreditar los requisitos de ejecucion
de otro negocio juridico puramente eventual, dado que este se encuentra sujeto a
una condicion suspensiva. Por lo mismo, la existencia de la obligacion se difiere
hasta el instante en que se constate el cumplimiento de las condiciones estipuladas.

50.3. Por otra parte, la Sala observa que en el otrosi numero 5, suscrito el 30 de
octubre de 2013%, al modificarse la clausula sexta del Contrato —referida a la
remuneracion de la EAAB— se incorporé un paragrafo segundo mediante el cual la

69 Folios 102 a 105 del cuaderno nimero 2.
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UAESP asumié el compromiso de realizar las apropiaciones y adelantar los tramites
presupuestales necesarios para garantizar el cumplimiento de las obligaciones
derivadas del Contrato™. Este pacto, sumado a aquellos orientados a procurar una
solucién pronta de las diferencias que pudieran surgir entre las partes’’, a la
concertacion de acuerdos para preservar el equilibrio prestacional del negocio’? y
al previsto para la liquidacion del contrato”® en cuanto al reconocimiento de saldos
a favor o en contra de las partes (cfr. parrafo 30 ut supra), permite a la Sala concluir
que la clausula 21, una vez se cumplan las condiciones alli estipuladas, resulta
susceptible de ejecuciéon, siempre que las partes —y en especial la UAESP—
atiendan las obligaciones legales y contractuales que les corresponden. En caso
contrario, esto es, ante la desatencion de tales obligaciones, se configuraria un
eventual incumplimiento contractual que podria dar lugar a su exigibilidad judicial,
con la consecuente indemnizacion de perjuicios.

504. Por lo expuesto, se reitera que la impugnacion no prospera y, en
consecuencia, la sentencia de primera instancia sera confirmada en lo relativo a la
denegacion de las pretensiones tercera y cuarta, formuladas con caracter
subsidiario frente a la primera principal.

H. Condena en costas

51.La Sala condenara en costa y agencias en derecho a la entidad recurrente porque
se le resolvio desfavorablemente la apelaciéon, de acuerdo con los numerales 1° y
3° del articulo 365 del Cédigo General del Proceso’, al que remite en esta materia
el inciso primero del articulo 188 del Cédigo de Procedimiento de lo Contencioso
Administrativo’®, costas que deberan incluir las agencias en derecho’® y liquidarse
de manera concentrada por el Tribunal de primera instancia’”.

70 Folio 104 del cuaderno numero 2: “PARAGRAFO 2. La UAESP se obliga a realizar las
apropiaciones y tramites presupuestales necesarios a fin de amparar las obligaciones surgidas con
ocasion del presente contrato interadministrativo”.

71 Clausula 4, numeral 5.

72 Clausula 20.

73 Clausula 23 numeral 5.

74 Codigo General del Proceso, articulo 365: “Condena en costas. En los procesos y en las
actuaciones posteriores a aquellos en que haya controversia la condena en costas se sujetara a las
siguientes reglas:/1. Se condenara en costas a la parte vencida en el proceso, o a quien se le
resuelva desfavorablemente el recurso de apelacién, casacion, queja, suplica, anulacién o revision
que haya propuesto. Ademas, en los casos especiales previstos en este cdédigo./ Ademas se
condenara en costas a quien se le resuelva de manera desfavorable un incidente, la formulacién de
excepciones previas, una solicitud de nulidad o de amparo de pobreza, sin perjuicio de lo dispuesto
en relaciéon con la temeridad o mala fe. (...)/3. En la providencia del superior que confirme en todas
sus partes la de primera instancia se condenard al recurrente en las costas de la segunda”.

75 Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, articulo 188:
“Condena en costas. Salvo en los procesos en que se ventile un interés publico, la sentencia
dispondra sobre la condena en costas, cuya liquidacion y ejecucién se regiran por las normas del
Cdédigo de Procedimiento Civil”.

76 Codigo General del Proceso, articulo 361: “Composicion. Las costas estan integradas por la
totalidad de las expensas y gastos sufragados durante el curso del proceso y por las agencias en
derecho./Las costas seran tasadas y liquidadas con criterios objetivos y verificables en el expediente,
de conformidad con lo sefialado en los articulos siguientes.”

77 [dem, articulo 366: “Liquidacion. Las costas y agencias en derecho seran liquidadas de manera
concentrada en el juzgado que haya conocido del proceso en primera o unica instancia,
inmediatamente quede ejecutoriada la providencia que le ponga fin al proceso o notificado el auto
de obedecimiento a lo dispuesto por el superior, con sujecion a las siguientes reglas: (...).”
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52.Si bien el a quo se abstuvo de imponer condena en costas con el argumento de
que en este proceso se ventila un interés publico, la jurisprudencia de esta
Subseccion es clara en que tal interés solamente se ventila en los “medios de control
publicos (v.gr. nulidad por inconstitucionalidad, nulidad simple, nulidad electoral,
entre otros)"’8, lo cual implica que

. en los procesos contencioso subjetivos en los que se ventilen intereses
particulares o individuales de las entidades publicas o de los particulares (v.gr.
medios de control de nulidad y restablecimiento; controversias contractuales;
reparacion directa, repeticion, entre otros) procedera la condena en costas a la
parte vencida, sin importar si es demandante o demandada’®.

53.Luego, procede la condena en este caso, aunque solamente en costas de esta
instancia, pues la decision del Tribunal sobre el particular debe permanecer
incélume, por no haber sido apelada.

lI.DECISION

En mérito de lo expuesto, el CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA, SUBSECCION B,
administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la

ley,

RESUELVE
PRIMERO. Confirmar la sentencia apelada.
SEGUNDO. Condenar en costas y agencias en derecho de la segunda instancia a
la parte demandante, las cuales se liquidaran por el Tribunal de origen, de
conformidad con lo establecido en la parte motiva de esta sentencia.
TERCERO. En firme esta providencia, devuélvase el expediente a dicho Tribunal,

previas las constancias secretariales de rigor.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

(Firmado electronicamente) (Firmado electronicamente)
FREDY IBARRA MARTINEZ DIEGO ENRIQUE FRANCO VICTORIA
Magistrado Magistrado

Presidente de Subseccion

78 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccién B,
sentencia del 11 de octubre del 2021, expediente 63.217, M.P. Fredy Ibarra Martinez.
79 |bid.
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