CONVENIOS INTERADMINISTRATIVOS - Naturaleza juridica -
Caracteristicas - Diferencia con los Contratos Administrativos -
Existencia de prestaciones reciprocas

[...]1el negocio juridico como “convenio interadministrativo”, su naturaleza juridica no
depende de la denominacién empleada, sino de su contenido material y de las
obligaciones asumidas efectivamente asumidas por los contratos.

La jurisprudencia de esta Corporacién ha sefalado que los convenios interadministrativos
se caracterizan por la convergencia de intereses entre las entidades que los celebran,
los cuales aunan esfuerzos para cumplir finalidades comunes propias de sus
competencias. En cambio, los contratos interadministrativos suponen prestaciones
reciprocas y una relacién patrimonial en la que una de las partes recibe una
contraprestacion por las actividades que ejecuta en favor de otra.

LIQUIDACION DEL CONTRATO- Articulo 11 de la ley 1150 de 2007—
Liquidacion unilateral - Pocedencia - Falta de acuerdo entre las partes

En materia de liquidacion contractual, el articulo 11 de la Ley 1150 de 2007 dispone que
la facultad para liquidar unilateralmente el contrato procede cuando: i) el contratista no
comparece a la liquidacion bilateral, previa notificacion o convocatoria, o ii) que las
partes no logran un acuerdo. Se trata, por tanto, de una competencia subsidiaria
respecto de la bilateral.

LIQUIDACION BILATERAL DEL CONTRATO - Comparecencia de las
partes - Intencion real de alcanzar un acuerdo - Codigo Civil Articulo
1603 - Parte interesada en la liquidacion

Conviene precisar que la asistencia a una reunién de liquidacion bilateral no constituye
una formalidad vacia. Las partes deben actuar con una diligencia minima que evidencie
una verdadera intencion de alcanzar un acuerdo, en el marco del principio de Buena fe
y colaboracion entre las partes que rige a los contratos, Articulo 1603 del Codigo Civil,
que exige que mis actos materiales reflejen mi comportamiento45. Ello supone
comparecer con funcionarios que conozcan el contrato objeto de liquidacion y cuenten
con observaciones o propuestas concretas para su discusion. Ninguno de esos
presupuestos fue acreditado por el demandante.

MODIFICACIONES CONTRACTUALES - Reclamaciones y salvedades -

Ausencia de salvedades o reclamaciones expresas - Prorroga
contractual - Acuerdo expreso sobre aumento de plazo sin modificacion
del precio - Liquidacion unilateral — improcedencia - Presuncion de

legalidad y efectos sobre la liquidacion judicial

respecto a las reclamaciones y su relacion con las modificaciones al contrato, el Consejo
de Estado unificd su jurisprudencia para sefalar que la ausencia de salvedades o
reclamaciones expresas en los contratos adicionales u otrosies celebrados durante la
ejecuciéon no implica una renuncia automatica a eventuales reclamaciones50. Ello no
tiene lugar en el caso concreto porque si hubo un acuerdo expreso y ocurrio en la
prorroga al pactar que solamente era necesario un aumento de plazo, pero no del precio.



Por todo lo expuesto, contrario a lo manifestado por el demandante, la liquidacién si se
atempera a la realidad contractual; el cargo no prospera. Por ello, no hay lugar a declarar
la nulidad de la resolucién de liquidacion y su acto confirmatorio.

Como los actos de liquidacién unilateral conservan su presuncidon de legalidad,
desaparece el fundamento de la liquidacion judicial del contrato. En consecuencia, es
innecesario pronunciarse sobre los reparos formulados contra esa decision.
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Temas: CONTRATOS INTERADMINISTRATIVOS. La denominacion del negocio juridico
no determina su naturaleza. / LIQUIDACION UNILATERAL. El intento efectivo de
liquidacion bilateral la habilita.

1. La Salaresuelve el recurso de apelacion interpuesto por el Instituto Colombiano
Agropecuario (ICA) contra la sentencia del 27 de febrero de 2019 proferida por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera, Subseccién B, que
accedio a las pretensiones y condend en costas de primera instancia.

Sintesis de la decision

2. Se revocara la sentencia apelada porque el Convenio Interadministrativo no.
027-2010" y la Carta de Entendimiento no. 1 constituyen materialmente un contrato
interadministrativo sometido al Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica. En consecuencia, la liquidacién unilateral se materializ
mediante un acto 2.

3. EIICA garantizé a INFOTIC una oportunidad real para adelantar la liquidacion
bilateral antes de ejercer la facultad de liquidacién unilateral, por lo que no vulnerd
el debido proceso. Ademas, la demandante no acredité los hechos que sustentaban
los demas cargos de nulidad, razon por la que los actos demandados mantienen la
presuncion de legalidad.

Antecedentes

La demanda

El 2 de julio de 20143, INFOTIC S.A.* (INFOTIC) demandd en el medio de control de
controversias contractuales al ICA y solicité la nulidad de i) la Resolucién no. 002909

! Convenio Interadministrativo Marco de Cooperacion en Tecnologia de Informacién y Comunicacién (TIC) no.
027-2010 y la Carta de Entendimiento no. 1.

2 La liquidacion unilateral, en este caso, comportd un acto administrativo contractual porque el negocio juridico
estaba sometido al Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica.

3FI.1, c1.

4 FL. 283, cuaderno 1. El certificado de existencia y representacion legal de INFOTIC del 29 de noviembre de
2016, da cuenta que dentro del objeto social de la entidad se encuentra “A) EL GERENCIAMIENTO, GESTION,
ASISTENCIA, ESTRUCTUF\"ACION E INTEGRACION DE PROYECTOS, NEGOCIOS Y SOLUCIONES
INTEGRALESEN TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LAS COMUNICACIONES (TIC) PARA EL
SECTOR PUBLICO Y PRIVADO (...)"
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del 26 de junio de 2013% y ii) la Resolucion no. 003933 del 12 de septiembre de 20136
y, como consecuencia de la nulidad pretendida, que se declare que el demandante
no tiene obligacion de devolver la suma de dinero que determinaron los actos
referidos.

Hechos

4. El 12 de julio de 2010, INFOTIC y el ICA suscribieron el Convenio
Interadministrativo no. 027-2010, con el fin de cooperar y aunar esfuerzos para
implementar una solucion de tecnologia, informacién y telecomunicaciones
destinada a soportar la plataforma tecnologica y el sistema integrado del ICA. El
plazo y valor se fij6 en cartas de entendimiento. Se pacté que la ejecucidn no podia
extenderse mas alla del 31 de diciembre de 2012.

5. Mediante Carta de Entendimiento no. 1, suscrita el 13 de agosto de 2010, se
fijo un valor de $2.850.000.000; de ellos, INFOTIC aportaria $100.000.000 en
especie y el ICA $2.750.000.000 en moneda corriente. Las obligaciones se
estructuraron en tres items: i) licenciamiento de la plataforma, ii) infraestructura
tecnoldgica’ v iii) servicios?®.

6. El14dejuliode 2011, antes del cumplimiento del plazo de ejecucion, el gerente
general de INFOTIC solicité al del ICA remitir el proyecto de liquidacion, para hacer
las revisiones y ajustes correspondientes.

7. EI16 de agosto de 2011, el coordinador de Gestion Contractual del ICA solicitd
a la Oficina de Tecnologias de la Informacién (OTI) el informe final de supervision y
la correspondiente certificacion de cumplimiento del contrato, para liquidarlo.

8. En memorando del 30 de agosto de 2011, el jefe de la OTI del ICA, en calidad
de supervisor, remiti6 al Grupo de Gestion Contractual el informe final de
supervision para la liquidacioén bilateral del Convenio, documento que ademas firmoé
el representante legal y el gerente del proyecto de INFOTIC. Se acordo: i) “realizar
el presente informe como soporte de la liquidacién por mutuo acuerdo’, i) “las partes
reciprocamente se declaran a paz y salvo por todo concepto’.

9. El 14 de septiembre de 2011, la gerente general del ICA solicité a la Contraloria
General de la Republica la practica de una auditoria especial al citado convenio y la
carta de entendimiento.

10. EI 27 de febrero de 2012, la Contraloria remitio el informe de auditoria y solicito
la adopcidn de un plan de mejoramiento.

> “Por la cual se liquidan unilateralmente el convenio interadministrativo marco de cooperacién en tecnologia,
informacién y comunicaciones (TIC) no. 027-2010 y la carta de entendimiento no. 1 suscrita entre el ICA e
INFOTIC S.A., suscrito entre el ICA e INFOTIC S.A.”

8 “Por lo cual se confirma la Resolucion 002909 del 26 de Junio de 2013 por la [que] se liquidan unilateralmente
el convenio interadministrativo marco de cooperacion en tecnologia, informacién y comunicaciones (TIC) no.
027-2010 y la carta de entendimiento no. 1 suscrita entre el ICA e INFOTIC S.A., suscrito entre el ICA e INFOTIC
S.A7

7 “Servidores, redes, UPS, Switches, aires acondicionados, video conferencia de Volp”.
& “Implementacion de la plataforma y automatizacion de un proceso misional ICA”.
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11. En Resolucion no. 002903 de 29 de junio de 2013, el gerente general del ICA
liquido unilateralmente el convenio y la carta de entendimiento, elaboré un balance
técnico y financiero, determiné que INFOTIC debia reintegrar al ICA $326.938.573,
porque no entrego el item iii).

12. Inconforme, INFOTIC interpuso recurso de reposicion. En resolucion no.
003933 del 12 de septiembre de 2013 se confirmd la liquidacion unilateral.

Concepto de violacién

13. Expedicion irregular. Desconocimiento al debido proceso por inaplicacion del
procedimiento correspondiente y desconocimiento de las formas establecidas por el
articulo 11 de la Ley 1150 de 2007. La comunicacion del 10 de mayo de 2013 no
fue una convocatoria ni una notificacion para la liquidacion bilateral, simplemente se
remitié un esbozo de acta, frente al cual el demandante manifesté su desacuerdo.
Pese a solicitar una reunion para discutir su contenido, la entidad no respondié. La
ausencia de observaciones no equivale a la aceptacion.

14. Violacion al principio de buena fe, confianza legitima y prohibicién de ir contra
el acto propio. El supervisor del convenio elaboré el informe final dentro de sus
competencias y declaré a las partes a paz y salvo por todo concepto, mediante
manifestacion que produjo efectos juridicos vinculantes para la entidad.

15. Dos afnos después, el ICA desconocio el informe final de supervision y sin
fundamento, afirmé que este extralimitd en sus funciones. Modifico injustamente su
propia actuacion y frustré la confianza legitima, al pasar de un documento que
declaraba a las partes a paz y salvo por todo concepto, a uno que imponia al
demandante la devolucion de $326.938.573. Se desconocié un documento bilateral
sin procedimiento alguno.

16. Incompetencia del ICA para expedir el acto demandado, porque el negocio
juridico era un convenio interadministrativo regido por el articulo 95 de la Ley 489
de 1998, por lo tanto, no existe una posicion superior de una entidad sobre otra y
se prohibe incluir clausulas excepcionales, entre ellas, la de liquidacion unilateral.
17. Falsa motivacion. El acto demandado desconocio la realidad contractual y el
verdadero porcentaje de ejecucion, paso por alto que INFOTIC hizo actividades
adicionales de levantamiento de informacion para cumplir el item iii), de servicios,
por la falta de planeacién del ICA.

Contestacion de la demanda

18. EIICA contesto y se opuso a las pretensiones®. Sostuvo que la Resolucion no.
002909 del 26 de junio de 2013 se expidid después de agotar la etapa de liquidacion
bilateral, en tanto remitié a INFOTIC una propuesta de liquidaciéon mediante oficio
n.° 20132104921 del 23 de mayo de 2013.

19. Frente a dicha propuesta, INFOTIC manifesté su desacuerdo mediante oficio
no. 20131109048 del 4 de junio de 2013, en el que manifesto:

% Fls. 48 — 62, c1.
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“Que el acta de liquidacion en cita que ustedes remiten es importante aclararles
que INFOTIC no esta de acuerdo que se mencione que la misma es de "comun
acuerdo”, pues si bien es cierto, ustedes hicieron un primer acercamiento con
la entidad que represento, no menos lo es, que en dicha reunion se indico a los
representantes del ICA que el tema seria estudiado y revisado en su contenido,
para lo cual se informaria de una nueva reunioén para tratar dicho asunto.

(...)

b. Que en la reunion en que ustedes indican que se discutio el acta con
INFOTIC, reiteramos que si bien hubo exposicion de su contenido y otros
aspectos, INFOTIC fue muy claro al indicarles que el tema seria estudiado por
la administracion, en razén que las personas que hoy se encuentran en la
empresa no conocian el tema en detalle para haber ocupado sus cargos
recientemente y el proyecto adelantado con el ICA se habia ejecutado hace
aproximadamente dos arios atras, y que posteriormente se celebraria una
reunion para discutir con argumentos el contenido del acta de liquidacion.

“El Dr. Ivan Dario Mena Murioz, en su calidad de Director Juridico de la
compariia contacto telefonicamente al Dr. Juan Camilo Martinez Rodriguez
funcionario del ICA con quien ha venido conversando al respecto del acta,
manifestandole el desacuerdo de INFOTIC con el contenido de la misma e
indicandole la posibilidad de llevar a cabo nuevamente una reunion al respecto
para analizar de manera conjunta los antecedentes del tema, los cuales son
bien complejos, teniendo en cuenta ademas que la Dra. Teresita Beltran
Ospina, en su calidad de Gerente General del ICA, en comunicacion
20112106397 de fecha 15 de junio de 2011 indico a INFOTIC que el ICA se
encontraba adelantando el acta de liquidacion en ese momento y vemos que
la misma acta solo llega a INFOTIC después de dos afios aproximadamente
exigiendo unos cobros que conforme a los antecedentes del tema se observa
que este punto no tiene asidero que lo respalde por las circunstancias en que
se desarroll6 el proyecto.”

20. Con fundamento en lo anterior, sostuvo que se garantizd el debido proceso
porque a través del referido oficio y de las actuaciones adelantadas desde 2011 se
puso en conocimiento de INFOTIC la propuesta de liquidacién del convenio y la
carta de entendimiento.

21. Anadidé que, ante la imposibilidad de alcanzar un acuerdo, liquido
unilateralmente el convenio con fundamento en los articulos 60 y 61 de la Ley 80 de
1993 y el articulo 11 de la Ley 1150 de 2007. En dicha decisién ordend a INFOTIC
reintegrar al ICA la suma de $326.938.573, correspondiente al item iii) que no fue
ejecutado. Se notifico al gerente general de INFOTIC el 16 de julio de 2013, v,
durante el tramite administrativo, se respetaron las garantias legales y procesales
del contratista.

22. Para el ICA los cargos de ir en contra de actos propios e incompetencia no
prosperan porque el informe final de supervision no constituia un acta ni una
decision definitiva sobre la ejecucion del convenio, sino un insumo para adelantar la
liquidacion unilateral. El supervisor no tenia la competencia para declarar a paz y
salvo o extinguir obligaciones contractuales, por ser una facultad exclusiva del
representante legal de la entidad.
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23. No hay falsa motivacién, pues, el acto demandado se fundament6é en los
hallazgos de auditoria, en el incumplimiento de obligaciones por parte de INFOTIC
y en el procedimiento de liquidacién adelantado, En consecuencia, la administracion
actud dentro de las competencias de la Ley 80 de 1993, la Ley 1150 de 2007 y las
clausulas del convenio.

24. Formuld las excepciones de: i) presuncion de legalidad de los actos
demandados, ii) y los actos demandados constituyen titulo ejecutivo, al contener
una obligacion clara, expresa y exigible.

La sentencia de primera instancia®
25. El Tribunal accedid a las pretensiones, a saber:

‘RIMERO: DECLARAR la nulidad de la Resolucion No. 002909 del 26 de junio de
2013, por la cual el Instituto Colombiano Agropecuario ICA liquidé unilateralmente el
Convenio Interadministrativo No. 027-2010 y la Carta de Entendimiento No. 1 del
mismo; y la Resolucion No. 003933 del 12 de septiembre del mismo afio que confirmé
la primera, de conformidad con la parte motiva de la presente providencia.

SEGUNDO: LIQUIDAR DE OFICIO el convenio interadministrativo No. 27-2010 y la
Carta de Entendimiento No. 1 del mismo, suscrito entre el Instituto Colombiano
Agropecuario ICA e INFOTIC S.A., conforme a lo sefialado en esta sentencia, asi:

| Concepto || Valor |
| Valor inicial del contrato | $2.750.000.000,00 |
| Valor girado por el ICA | $2.366.155.139 |
| Valor total ejecutado | $2.084.311.541 |
| Valor capital pagado y no ejecutado || $281.843.598 |
| 10% utilidad de lo pagado y no ejecutado | $28.184.359,8 \
| Valor de actividades adicionales asumidas por el contratista || $259.800.000,00 |
| Saldo a favor del contratista || $6.140.761,8 |
‘ Saldo pendiente por pagar al contratista H $0 ‘

TERCERO: A titulo de restablecimiento del derecho declarese que INFOTIC S.A. no
tiene obligacién alguna de devolver suma alguna de dinero en favor de la demandada
ICA.

CUARTO: CONDENAR en costas de primera instancia al Instituto Agropecuario
Colombiano ICA, incluyendo como agencias en derecho TRESCIENTOS SESENTA
Y SEIS MIL SEISCIENTOS CATORCE PESOS CON SETECIENTOS TREINTA Y
OCHO CENTAVOS ($366.614,738,00) m/cte, suma que debera ser liquidada por la
Secretaria de la Seccién, en los términos del articulo 366 del Cddigo General del
Proceso.

QUINTO: De no ser apelada la sentencia, una vez ejecutoriada esta providencia
ARCHIVAR el expediente, previas las anotaciones secretariales de rigor’.
26. Lo anterior, porque el fallador de primera instancia determind que el ICA tenia
competencia para liquidar unilateralmente el Convenio 027 de 2010, por tratarse de

10| a audiencia inicial se llevé a cabo el 8 de junio de 2016 (fls. 170 — 176, ¢1y CD, fl. 177, ¢1) y la audiencia
de pruebas el 6 de octubre de 2017 (fls. 398 — 400, c1y CD, fl. 401, c1).
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una facultad excepcional que, por regla general, es aplicable a los contratos
estatales de tracto sucesivo, sin que exista disposicion legal que la excluya en este
caso, conforme al articulo 60 de la Ley 80 de 1993 y al articulo 11 de la Ley 1150
de 2007.

27. Asi mismo concluy6 que la liquidacion unilateral se profirié dentro del término
legal previsto en el articulo 11 de la Ley 1150 de 2007. El principio del debido
proceso rige la contratacion estatal, incluida la etapa de liquidacion de aquellos
sometidos a la Ley 80 de 1993 y a las modificaciones introducidas por la Ley 1150
de 2007.

28. A juicio del Tribunal, el ICA vulneré el debido proceso de INFOTIC, ya que, la
simple remision de un proyecto de liquidacién no satisfizo el deber de promover un
escenario real de discusion. Destacé que, pese a la solicitud expresa del contratista
de reunirse para examinar el contenido de la liquidacion, la entidad no adelantd
actuacion alguna encaminada a propiciar ese espacio de concertacién v,
posteriormente, expidio la liquidacion unilateral.

29. Por ello, declaré la nulidad de los actos demandados y liquidé judicialmente de
oficio el contrato, como INFOTIC Unicamente solicitd, a titulo de restablecimiento
del derecho, que se declarara que no estaba obligada a devolver suma alguna al
ICA, el Tribunal fijo6 el saldo en cero ($0), dado que la demanda no incluyd
pretensiones encaminadas al reconocimiento o pago de valores adicionales.

30. Finalmente, condend al ICA al pago de costas y agencias en derecho.
El recurso de apelacion

31. EIICA impugnd el fallo de primera instancia''. No comparte la decision porque
se acreditd que la entidad si envié a INFOTIC la propuesta de liquidacion bilateral,
sobre la cual el demandante se pronuncié en el oficio 20131109048 de 2013, en el
que manifesto no estar de acuerdo con la mencién de un “comun acuerdo”. Ademas,
afirmé que su director juridico se comunicé con un funcionario del ICA a quien
expreso el descuerdo.

32. Afirmd que no se vulneré el debido proceso del contratista, pues este conocid
el proyecto de liquidacion y tuvo la oportunidad de manifestarse al respecto.

33. Respecto de la liquidacion judicial efectuada por el Tribunal, sefalé que el
demandante estaba obligado a devolver la suma determinada en los actos
atacados, dado que no cumplié con la entrega de los servicios de implementacién y
automatizacién de un proceso misional del ICA, circunstancia que, en su criterio, se
encuentra acreditada con las declaraciones rendidas por los funcionarios de la
entidad.

34. Indicé que en el anexo técnico y en los estudios previos de la Carta de
Entendimiento n.° 1 se establecié que INFOTIC debia adelantar actividades de
analisis, ajuste, modelado, simulacion, implementacion y puesta en produccion de
un proceso misional, propia del item iii). Asi mismo, se pactd que asumiria los costos

" Fls. 457 y 458, cuaderno principal.
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y gastos derivados de la ejecucién del objeto contractual y cumpliria las condiciones
y modalidades previstas para el desarrollo del acuerdo.

35. Por ultimo, sostuvo que la sentencia sefialé equivocadamente que la entidad
demandada no present6 alegatos de conclusion. A su juicio, el Tribunal no le otorgd
esa oportunidad procesal, lo que vulneré el debido proceso y configura una nulidad
del proceso.

Tramite relevante en segunda instancia

36. En auto del 14 de junio de 2019, se admitié el recurso de apelacion'2. El 11 de
julio de 2019 se corri6 traslado a las partes para que se pronunciaran frente al
recurso’s.

37. Las partes reiteraron los argumentos de sus intervenciones'*. El Ministerio
Publico no conceptud’®.

38. La nulidad alegada por el apelante se denegé a través de auto del 29 de mayo
de 2026'°.

CONSIDERACIONES

39. La Sala resolvera la apelacion interpuesta por la demandada contra la
sentencia de primera instancia, por cuanto no se configura causal de nulidad que
invalide lo actuado. Revisado el proceso se observa que existe jurisdiccion' vy
competencia’®, ademas, de agotarse la conciliacion prejudicial’. No hay
caducidad®® y esta probada la legitimacién en la causa por activa y por pasiva?'.

1271491, c. ppal.
13 F1. 494, c. ppal.

14 Fls. 496-498, cuaderno principal. INFOTIC alegd de conclusién. Fls. 499-501, cuaderno principal el ICA
alego de conclusion.
15 F1. 502, c. ppal.

16 indice 15 de Samai. El despacho concluyo “El ICA tuvo a su disposicion los elementos de juicio suficientes
para concluir que, por lo menos de forma parcial, se le afectd su posibilidad para alegar. No obstante, mantuvo
una actitud pasiva, lo que permite establecer que se convalidé la posible irregularidad presentada; ello, impide
que sea declarada en esta oportunidad, sin que tampoco se advierta la violacion del debido proceso”.

17 Seguin el numeral 2 del articulo 104 de la Ley 1437 de 2011 la jurisdiccion de lo contencioso administrativo
conoce de los procesos “relativos a los contratos, cualquiera que sea su régimen, en los que sea parte una
entidad publica o un particular en ejercicio de funciones propias del Estado”, el negocio juridico es en realidad
un contrato, tal como se explicara en la sentencia, el ICA es un establecimiento publico e INFOTIC una entidad
publica al ser una sociedad de economia mixta en la que el Estado tiene una participacion superior al 50%.
circunstancias que la ubican dentro del ambito de aplicacion del articulo 2 de la Ley 80 de 1993.

18 De acuerdo con los articulos 150 y 152.5 de la Ley 1437 de 2011 se trata de la apelacion de una sentencia
dictada por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Tercera, Subseccién B en un proceso de doble
instancia. La pretension es de $326.938.573 y para la fecha de la demanda la cuantia exigida para que el
Tribunal conociera en primera instancia era de $308.000.000.

19 El tramite se agoté ante la Procuraduria, en atencién al numeral 1 del articulo 161 del CPACA y la Ley 640
de 2001. INFOTIC S.A. presento solicitud de conciliacion el 25 de noviembre de 2013. La constancia de no
conciliacion se expidio el 11 de febrero de 2014.

20| 54 Resolucion no. 002909 del 26 de junio de 2013 liquidd unilateralmente el negocio objeto de controversia y
la Resolucion no. 003933 del 12 de septiembre de 2013 la confirmé (apartado iv), literal j), numeral 2 del articulo
164 del CPACA), en principio, terminaba el 13 de septiembre de 2015. El 25 de noviembre de 2013, se radico
solicitud de conciliacién prejudicial y el plazo se suspendi6 hasta el 11 de febrero de 2014, fecha en la que se
expidio la constancia de no conciliacion (CD anexos demanda, cuaderno 1). A partir del dia siguiente se reanudé
el término restante. La demanda se presentd a tiempo el 2 de julio de 2014.

21 Al proceso concurrio INFOTIC S.A. parte del convenio interadministrativo marco de cooperacion en tecnologia

de informacion y comunicacion (TIC) no. 027 de 2010 y la carta de entendimiento no. 1, y respecto de quien se
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Objeto del recurso

40. EI ICA sostuvo que la sentencia erré al concluir que se vulneré el debido
proceso, pues si agotd la etapa de liquidacion bilateral antes de expedir la
liquidacion unilateral. Asimismo, afirmé que INFOTIC debia reintegrar los recursos
correspondientes a las actividades no ejecutadas, por lo que no habia lugar a la
liquidacion judicial efectuada por el Tribunal.

Problemas juridicos

41. Corresponde determinar si la sentencia apelada acerté al declarar la nulidad
de los actos de liquidacion unilateral del Convenio Interadministrativo no. 027 de
2010 y la Carta de Entendimiento no. 1, por considerar acreditada la violacion al
debido proceso durante el tramite, o si, por el contrario, debe revocarse porque no
se probaron los demas cargos de nulidad propuestos en la demanda.

42. Para resolver ese problema, la Sala establecera, en primer lugar, si el negocio
juridico celebrado entre las partes corresponde a un convenio interadministrativo
regido por el articulo 95 de la Ley 489 de 1998 o a un contrato interadministrativo
sometido al Estatuto General de Contrataciéon de la Administracién Publica y, en
segundo lugar, si el ICA agot6 la etapa de liquidacion bilateral antes de ejercer la
facultad de liquidacién unilateral. En caso contrario, se analizaran los demas cargos
de nulidad que presentd el demandante y la procedencia de la liquidacion judicial
efectuada por el Tribunal.

Tesis

43. La liquidacién unilateral del Convenio Interadministrativo Marco n.° 027 de
2010 y de la Carta de Entendimiento n.° 1 se ajustd al ordenamiento juridico. La
denominacion que las partes atribuyen a un negocio juridico no determina su
naturaleza juridica; aunque las partes denominaron el negocio como un convenio
interadministrativo, su contenido material evidencia una relacién contractual con
prestaciones reciprocas y contenido patrimonial, sometida al Estatuto General de
Contratacion de la Administracidon Publica. En consecuencia, el ICA estaba
habilitado para liquidarlo unilateralmente mediante acto administrativo, una vez
agotada la etapa de liquidacién bilateral.

44. Las pruebas demuestran que el ICA brindé a INFOTIC una oportunidad real
para participar en la liquidacion de comun acuerdo y que la ausencia de consenso
no obedecid a una actuacion arbitraria de la administracion. Tampoco se acreditaron
los demas cargos de nulidad formulados contra los actos demandados, por lo que
se revocara la sentencia apelada y se negaran las pretensiones de la demanda.

45. Esta tesis se desarrolla en las siguientes secciones: i) naturaleza juridica del
negocio celebrado entre las partes; ii) el acto de liquidacién unilateral no vulneroé el

expidié el acta de liquidaciéon unilateral (En Resolucion no. 002909 del 26 de junio de 2013 se liquido
unilateralmente y se confirmé en Resolucién no. 003933 del 12 de septiembre de 2013), esto permite superar
la legitimacion en la causa por activa. La legitimacion en la causa por pasiva del ICA se configura al ser la
entidad la entidad que expidi6 el acta de liquidacién unilateral.
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debido proceso; iii) respecto de los demas cargos de nulidad de la demanda; y iv)
consecuencias frente a la liquidacion judicial efectuada por el Tribunal.

Naturaleza juridica del Convenio Interadministrativo marco 027 del 12 de julio
de 2010 y de la Carta de Entendimiento no. 1

46. Previo a determinar la naturaleza juridica del negocio, resulta necesario
precisar la estructura negocial disefiada por las partes. En efecto, el Convenio
Marco No. 027 de 2010 no reguld directamente la ejecucion de un proyecto
especifico, sino que establecié un esquema general de colaboracion entre el ICA e
INFOTIC para el desarrollo de iniciativas en tecnologias de la informacion y las
comunicaciones. Con ese proposito, las partes dispusieron que cada proyecto
particular se desarrollaria mediante la suscripcion de una carta de entendimiento,
instrumento en el que se definirian el objeto, el plazo, el valor, las obligaciones de
las partes, las condiciones de ejecucion, la supervision y las demas estipulaciones
particulares de cada iniciativa.

47. Asi, el Convenio Marco constituyo el instrumento habilitante de la relacién entre
las partes, en tanto que las cartas de entendimiento concretaban cada proyecto
susceptible de ejecucion mediante la definicion de sus condiciones especificas.

48. En el presente asunto no se suscribieron varias cartas de entendimiento para
desarrollar proyectos independientes. La ejecucion del Convenio Marco No. 027 de
2010 unicamente se materializé mediante la Carta de Entendimiento No. 1. En
consecuencia, ambos instrumentos integran un mismo negocio juridico: el convenio
marco establecio la regulacion general de la relacion entre las partes, mientras que
la Carta de Entendimiento No. 1 concreto el unico proyecto que llegé a ejecutarse,
definié su esquema de financiacion, incorpord el anexo técnico y precisé las
obligaciones especificas a cargo de cada una de las partes. Por ello, ambos
instrumentos deben valorarse de manera conjunta para determinar la verdadera
naturaleza juridica del negocio objeto de controversia.

49. Ahora, la denominacion que las partes atribuyen a un negocio juridico no
determina su naturaleza juridica. Esta depende de su contenido material, de las
obligaciones asumidas y de la finalidad econémica que realmente persigan.

50. En el presente asunto, el ICA es un establecimiento publico?’ e INFOTIC una
sociedad de economia mixta con participacion estatal mayoritaria®, razén por la

22 E| Decreto 4765 del 18 de diciembre de 2008 dispone, en el articulo 2, que el ICA -creado y organizado
conforme al Decreto 1562 de 1962- es un establecimiento publico del orden nacional, con personeria juridica,
autonomia administrativa y patrimonio independiente, perteneciente al sistema nacional de ciencia y tecnologia,
y adscrito al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

23 Esta conclusion se deriva de las siguientes pruebas: (i) la escritura publica No. 101 del 27 de enero de 2006
(fls. 263 — 282, c1), de la Notaria Primera de Manizales, mediante la cual se cred la sociedad de economia mixta
Centro de Servicios de Informacion de Manizales S.A. -Infomanizales-. En este documento se precisoé que: “La
sociedad que por este publico instrumento se constituye serd una sociedad de economia mixta, empresa filial
del orden municipal, vinculada a la Alcaldia de Manizales, organizada bajo el tipo de las sociedades anénimas
[...I" (hoja que no esta foliada, entre los folios 264 y 265, c1). El 51% de sus acciones le pertenecia a
Infimanizales, establecimiento publico descentralizado del orden municipal.

(ii) El revisor fiscal de Infomanizales, mediante documento del 8 de junio de 2010, certificé que dicha entidad
era una sociedad de economia mixta, vinculada a la alcaldia de Manizales, organizada como una sociedad
andnima. Asimismo, reiteré que Infimanizales poseia el 51% de las acciones de esta sociedad (fl. 10, c4).

(iii) Finalmente, en el expediente también reposa el certificado de existencia y representacion legal del actor,

del 2 de julio de 2014. En dicho documento se preciso: “Que por escritura publica No. 4574 de Notaria 2 de
Manizales (Caldas) del 18 de junio de 2010, inscrita el 2 de julio de 2010 bajo el numero 01395875 del Libro IX,
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cual ambas tienen la condicion de entidades estatales para efectos de la Ley 80 de
1993.

51. Aunque las partes denominaron el negocio juridico como “convenio
interadministrativo”, su naturaleza juridica no depende de la denominacion
empleada, sino de su contenido material y de las obligaciones asumidas
efectivamente asumidas por los contratos.

52. La jurisprudencia de esta Corporacién ha sefialado® que los convenios
interadministrativos se caracterizan por la convergencia de intereses entre las
entidades que los celebran, los cuales aunan esfuerzos para cumplir finalidades
comunes propias de sus competencias. En cambio, los contratos
interadministrativos?® suponen prestaciones reciprocas y una relacion patrimonial
en la que una de las partes recibe una contraprestacion por las actividades que
ejecuta en favor de otra.

53. Bajo esos criterios, el andlisis de las obligaciones asumidas por INFOTIC y el
ICA en el negocio juridico objeto de controversia®. Da cuenta que:

la sociedad cambié su nombre de: Centro de Servicios de Informaciéon de Manizales S A por el de: INFOTIC S
A”(fl.1-3,c2)

24 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion A, M.P. José Roberto Sachica Méndez. Sentencia del 21
de febrero de 2025, proceso Rad. 25000-23-36-000-2019-00270-01 (68.280).

%5 Consejo de Estado, Seccion Tercera — Subseccion A — M.P. Fernando Alexei Pardo Flérez. Sentencia del 6
de noviembre de 2025, proceso Rad. 11001-03-26-000-2025-00016-00 (72.424).

%6 £n el convenio marco 027 del 12 de julio de 2010, obligaciones: ICA: Aportar a INFOTIC los recursos que se
pactaran en cada Carta de Entendimiento, de acuerdo con lo establecido para el negocio o proyecto particular,
Ejercer la supervisiéon en la forma determinada en la respectiva Carta de Entendimiento para cada proyecto
especifico, Suministrar toda la informacién y colaboracién necesaria para que INFOTIC pudiera desarrollar y
gjecutar el Convenio Marco y las Cartas de Entendimiento que se suscribieran, Elaborar los estudios y
documentos previos requeridos para adelantar cada proyecto en TIC en particular, determinando la
conveniencia y oportunidad de suscribir la respectiva Carta de Entendimiento. INFOTIC: Acatar las sugerencias
y condiciones establecidas por el supervisor designado por el ICA para cada proyecto que llegara a suscribirse,
presentar y suscribir los informes de ejecucién que fueran solicitados por el supervisor designado para cada
caso, salvaguardar la informacién confidencial obtenida durante la ejecucion de sus actividades, salvo
requerimiento de autoridad competente, pagar los impuestos generados con ocasion de la suscripcion del
Convenio Marco o de las Cartas de Entendimiento, en la proporcién que le correspondiera, Brindar la
capacitacion del personal requerido para cada proyecto, de conformidad con lo previsto en la respectiva Carta
de Entendimiento, responder por las fallas que afectaran el adecuado funcionamiento del objeto contratado,
cuando estas fueran imputables a la actividad desarrollada por INFOTIC, prestar los servicios relacionados con
la implementacion, garantia, soporte técnico, documentacion y demas actividades contempladas en el objeto
de cada Carta de Entendimiento, aportar al Convenio Marco y a las Cartas de Entendimiento su experiencia,
estructura empresarial, infraestructura tecnolégica y conocimientos como integrador y estructurador de
soluciones integrales en tecnologias de la informacioén y las comunicaciones.”

En la carta de entendimiento no. 1, obligaciones: ICA: Realizar la supervision de la forma como se determine
en la presente Carta de Entendimiento, Suministrar toda la informacién y colaboracion que requiera INFOTIC
para el desarrollo y ejecucion de la presente Carta de Entendimiento, Cumplir los aportes establecidos por la
clausula cuarta “$700.000.000, en especie”. INFOTIC: Garantizar todos los productos, elementos y dispositivos,
de acuerdo a lo indicado por el fabricante para todos los componentes del proyecto, contados a partir de la
fecha del acta de recibo a satisfaccion suscrita por el supervisor del contrato, dentro del periodo de garantia,
suministrar todos los repuestos o desarrollos nuevos, de iguales o superiores caracteristicas a los originales,
sin costo alguno para el ICA, con el fin de garantizar el correcto funcionamiento del proyecto, Dentro del periodo
de garantia, el horario de atencion para el mantenimiento correctivo sera el comprendido entre las 08:00 y las
18:00 horas los dias habiles, dentro del periodo de garantia, atender las llamadas de mantenimiento correctivo
en un tiempo maximo de cuatro (4) horas después de reportada la falla, dentro del periodo de garantia, si
pasados dos (2) meses el elemento objeto de la reparacion no es entregado en perfecto estado de
funcionamiento, reemplazarlo de forma inmediata por uno nuevo de iguales o superiores caracteristicas, sin
costo alguno para el ICA, para todos los componentes, anexar una garantia expedida por el representante del
fabricante (firmada por el representante legal), donde se estipule claramente el periodo de garantia por parte
del fabricante, entregar dos (2) copias de la documentacion, impresa y magnética, del proyecto, de manera que
se conserve la memoria institucional y técnica del proyecto, cumplir con idoneidad y eficacia el objeto del
presente estudio y su alcance en las cartas de entendimiento, asumir los costos y demas gastos ocasionados
por la ejecucion del objeto de la presente Carta de Entendimiento, cumplir con los procedimientos contractuales

10
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54. Conforme a las estipulaciones de la Carta de Entendimiento no. 127 cada
entidad actuaria con autonomia técnica, administrativa y directiva respecto de las
actividades a su cargo, lo que evidencia una distribucion diferenciada de
responsabilidades, incompatible con una actuacion conjunta encaminada al
ejercicio coordinado de competencias comunes, pues, la citada autonomia
respondi6 a la separacién propia entre quien definia la necesidad publica, financiaba
el proyecto y verificaba su cumplimiento, y quien asumia de manera independiente
la obligacién de disefar, implementar, garantizar y entregar la solucion tecnolégica
contratada. La distribucion funcional no estaba orientada al ejercicio coordinado de
competencias administrativas comunes, sino a delimitar las obligaciones propias de
una entidad contratante y de un ejecutor especializado.

55. Si bien, el convenio marco empled expresiones como “cooperar’ y “aunar
esfuerzos”, su calificacién juridica no depende de la férmula utilizada por las partes,
sino del contenido material de las obligaciones asumidas. La ejecucion material del
proyecto correspondio a INFOTIC, mientras que las obligaciones del ICA se
limitaron basicamente a supervisar, suministrar informacién y aportar recursos??, por
tanto, la estructura obligacional no fue la de dos entidades que ejecutaran
conjuntamente una funciéon administrativa comun.

56. Ademas, los aportes de las partes no fueron equivalentes. Mientras el ICA
aporto recursos por valor de $2.750.000.000, INFOTIC se obligé a realizar un aporte
en especie estimado en $100.000.000. Esta diferencia evidencia que no existié una
verdadera concurrencia de recursos destinada al desarrollo de un propdsito
institucional comun, sino que fue el ICA quien asumio la financiacion del proyecto.
Asimismo, aunque el convenio calific6 como "aporte" la contribucién de INFOTIC,
esta correspondia, en realidad, a la provision de recursos tecnoldgicos y
capacidades técnicas necesarias para la ejecucion del objeto contractual, esto es,
a prestaciones inherentes a las obligaciones asumidas por dicha entidad. En todo
caso, su cuantia representaba apenas una fraccion del valor total del negocio, lo
que reafirma la ausencia de una participacion econémica equivalente propia de un
verdadero convenio asociativo

57. Lo anterior, demuestra que INFOTIC asumia parte de los costos necesarios
para cumplir las prestaciones técnicas a su cargo, circunstancia compatible con una
relacion contractual y no con un convenio de cooperacidn entre entidades que

que permitan el cumplimiento del objeto y el alcance requeridos, garantizando que el proyecto opere en forma
Optima y adecuada, obrar con lealtad y buena fe en las distintas etapas contractuales, evitando dilaciones y
trabas injustificadas, responder en los plazos establecidos en la presente Carta de Entendimiento y sus
respectivos anexos, en general, cumplir cabalmente las condiciones y modalidades previstas para la ejecucion
y desarrollo de la Carta de Entendimiento y el Anexo Técnico, actuando razonablemente en el marco de sus
obligaciones contractuales”.

27 “SEPTIMA. - INEXISTENCIA DE RELACION LABORAL: LAS PARTES dejan expresa constancia que por
esta Carta de Entendimiento no se constituye un vinculo laboral alguno entre ellas y los funcionarios que cada
una ocupe para el cumplimiento de los mismos. LAS PARTES disponen de autonomia y libertad técnica,
administrativa y directiva para la ejecucion de la Carta de Entendimiento, en lo que hace a cada una de las
actividades y compromisos que asumen en forma independiente”.

28F anexo técnico del 23 de julio de 2010, de la carta de entendimiento no. 1, el objetivo general “Proveer al
ICA de una plataforma tecnolégica para Proyectos de Integracion, Interoperabilidad y Procesos de Negocio,
implementar y poner en produccion un (1) proceso misional de la entidad; asi como, proveer una infraestructura
de administracién centralizada, que incluya redes LAN en las Seccionales del ICA a nivel nacional, para
interconectar la infraestructura de comunicaciones actual e integrarlas de forma rapida y confiable, ofreciendo
adicionalmente, seguridad y centralizacién de la informacioén de cualquier servicio de transferencia de datos que
circule por una red de comunicaciones y sea requerido por la entidad”.
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concurren en condiciones equivalentes para satisfacer una finalidad publica
compartida.

58. Igualmente, el beneficio del proyecto recayd exclusivamente sobre el ICA,
porque la plataforma tecnolégica: i) era de su propiedad; ii) se implement6 para
procesos misionales del ICA; iii) se instalé en su infraestructura; iv) buscaba la
modernizacioén institucional del ICA. INFOTIC, por su parte, no obtuvo un beneficio
directo del resultado del proyecto, sino que intervino como proveedor especializado
y no como cooperante institucional, por tanto, las obligaciones asignadas del
demandante no estaban dirigidas al ejercicio conjunto de competencias
administrativas, sino a entregar una solucién tecnoldgica especifica al ICA bajo
parametros de calidad, garantia, soporte, mantenimiento y recibo a satisfaccion,
obligaciones caracteristicas de un proveedor de servicios tecnoldgicos.

59. Esa conclusién se refuerza con el contenido obligacional de la Carta de
Entendimiento no. 1 que impuso a INFOTIC prestaciones propias de un contratista
de servicios tecnoldgicos. Incluso, el propio documento la identifica como
“contratista” mientras que los aportes del ICA operaron materialmente como el
precio del contrato, pues los desembolsos se condicionaron al cumplimiento de hitos
de ejecucion: el 50 % con la suscripcion del acta de inicio; el 30 % con la entrega
del licenciamiento y la aprobacién de la supervision, y el 20 % restante segun el
avance de la ejecucion, previa aprobacion del supervisor y presentacion del informe
final con recibo a satisfaccion.

60. Con lo anterior, es claro que los desembolsos no se efectuaron por la sola
existencia del convenio ni para financiar actividades comunes, sino de manera
escalonada y condicionada al cumplimiento de hitos de ejecucion previamente
definidos, a la aprobacion del supervisor y al recibo a satisfacciéon de los productos
entregados. Esa forma de pago revela una logica propia de remuneracion
contractual y no de financiacién cooperativa.

61. En la ejecucion, las clausulas del citado negocio autorizaban al ICA a liquidar
unilateralmente el negocio, ordend el reintegro de recursos y atribuyé a INFOTIC
incumplimientos contractuales.

62. En consecuencia, aunque el objeto del acuerdo aludia a "cooperar y aunar
esfuerzos", su desarrollo demuestra contraposicion de intereses, en lugar de la
concurrencia de propositos dentro del marco funcional de cada entidad publica que
caracteriza a los convenios interadministrativos, en la que el ICA financi6 el proyecto
y recibio sus resultados, mientras que INFOTIC ejecuto la solucién tecnoldgica®®.

63. Por lo anterior, la ejecucion material da cuenta de una relacién funcional
contratante-contratista, propio de un contrato que se someten al EGCAP, en esa

2 Por su parte, esta Subseccion ha explicado: “De acuerdo con lo anterior, los convenios interadministrativos
se diferencian de los contratos interadministrativos en tanto los primeros buscan aunar esfuerzos para la
materializacion de los intereses comunes o ejecucion de funciones complementarias con una misma finalidad,
mientras que los sequndos se caracterizan por la prestacioén de un servicio especifico, la ejecucién de una obra
o el suministro o dotacion de un bien, o la realizacién de una actividad determinada por parte de una entidad
publica, que bien podria llevar a cabo un particular’ (Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccién A.
Sentencia del 23 de abril de 2021, C.P.: Maria Adriana Marin. Rad.: 85001-23-31-000-2011-00154-01 (49.148).
También se puede revisar: Consejo de Estado, Seccidon Tercera, Subseccion A. Sentencia del 31 de marzo de
2023, C.P.: Maria Adriana Marin. Rad.: 25000-23-36-000-2014-00674-01 (56.002).
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medida los actos de liquidacion wunilateral son administrativos, y no
convencionales®°.

El acto de liquidacion unilateral no vulneré el debido proceso

64. Como punto de partida, es necesario examinar como se pacté la liquidacion de
los negocios juridicos objeto de controversia, a saber:

65. En el Convenio Interadministrativo no. 027 de 2010 se pactd: “DECIMA
PRIMERA: (...) acta de entrega de bienes para proceder a efectuar la liquidacion
del convenio, en los términos establecidos en el articulo 60 de la Ley 80 de 1993 y
el articulo 11 de la Ley 1150 de 2017 (...) DECIMA SEPTIMA —CAUSALES DE
TERMINACION Y LIQUIDACION (...) PARAGRAFO UNICO - LIQUIDACION: En el
momento de la terminacion del presente Convenio Interadministrativo Marco o de
las Cartas de Entendimiento que se suscriban en desarrollo de los mismos LAS
PARTES deberan hacer su liquidacion, y de ella quedara constancia en un acta que
suscriban LAS PARTES”.

66. Enla Carta de Entendimiento no. 1 se pacté: “ CLAUSULA DECIMA CUARTA:
LIQUIDACION - El presente convenio sera objeto de liquidacién de acuerdo con lo
establecido en el articulo 60 de la ley 80 de 1993 y articulo 11 de la ley 1150 de
2007. Si alguna de las entidades del convenio no se presenta para efectos de la
liquidacion del mismo o las partes no llegan a ningun acuerdo, el ICA procedera a
su liquidacion unilateral de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 61 de la ley 80
de 1993 y articulo 11 de la ley 1150 de 2007, para lo cual proferira Resolucion
motivada susceptible del recurso de reposicion”.

67. Para establecer si el ICA agoté la etapa de liquidacion bilateral antes de ejercer
la facultad de liquidacion unilateral, es necesario reconstruir las actuaciones surtidas
desde la terminacion del negocio juridico hasta la expedicion de los actos
demandados:

68. EI 30 de agosto de 2011, el jefe de la Oficina de Tecnologias de la Informacion
remitié el informe de final de supervision, firmado por el representante legal y el
gerente de proyectos de INFOTIC, en el que se indicé que esta serviria de soporte
para la liquidacién de mutuo acuerdo, y dejé constancia de que las partes se
declaraban reciprocamente a paz y salvo por todo concepto3’.

69. EI 14 de septiembre de 2011, INFOTIC solicité al ICA informacion sobre el
estado de la liquidacion®2. El 5 de octubre siguiente, la entidad dio a conocer que el
tramite permaneceria suspendido hasta conocer los resultados de la auditoria
especial solicitada a la Contraloria General de la Republica33.

30 Sobre los actos convencionales, se puede consultar: Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion A.
Sentencia del 19 de mayo de 2025, C.P.: Maria Adriana Marin. Rad.: 54001-23-33-000-2020-00501-01 (70.504).
31 Fls. 516-534, cuaderno 4.

32 F|. 536, cuaderno 4.

33 F|. 538-539, cuaderno 4.

13



Radicacion:  25000-23-36-000-2014-00926-01 (64098).
Demandante: INFOTIC S.A.

Demandado: Instituto Colombiano Agropecuario — ICA-.
Referencia: Controversias contractuales (Ley 1437 de 2011).

70. EI 27 de febrero de 2012, la Contraloria remitié el informe de auditoria y solicitd
la adopcién de un plan de mejoramiento3+.

71. EI 28 de diciembre de 2012, la Oficina Juridica del ICA emitié concepto en el
que concluyd, entre otros aspectos, que el supervisor carecia de competencia para
declarar a las partes a paz y salvo. Asimismo, advirti6 que el convenio continuaba
siendo objeto de analisis por parte de la Contraloria y la Procuraduria. En

consecuencia, recomendo adelantar la liquidacion de la Carta de Entendimiento no.
135,

72. El 21 de febrero de 2013, el nuevo jefe de la Oficina de Tecnologias de la
Informacién del ICA certificé la ejecucion de la Carta de Entendimiento no.1, e indicé
que las obligaciones relacionadas con: i) licenciamiento de la plataforma e ii)
infraestructura tecnoldgica se entregaron se cumplieron, pero la correspondiente a
iii) los servicios de implementacion y automatizacion no se entregd, sino Unicamente
INFOTIC presento una propuesta3®.

73. EI10 de mayo de 2013, el ICA remitié a INFOTIC acta de liquidacion de comun
acuerdo firmada por el gerente general. En la comunicacién indicé que el documento
correspondia al discutido en la reunion del 7 de abril de 2013, de la que no se aportd
acta, y que, respecto de este, no se habian formulado observaciones®”.

74. Mediante oficio del 4 de junio de 201338, INFOTIC manifestd su desacuerdo
con el acta, por la expresion “comun acuerdo” y expuso lo siguiente:

e Existid un primer acercamiento entre las partes, el proyecto debia revisarse
internamente y discutirse en una nueva reunion.

e El encuentro no pudo celebrarse el 7 de abril de 2013, por tratarse de un
domingo, sin indicar un dia especifico, y sostuvo que el asunto requeria un

34 Fls. 344 — 359, cuaderno 5. Evaluacion de los hallazgos. " 1. Implementacién del proceso misional VE-P-001-
Sistema integrado de informacion del ICA. Causa: Debilidades en la planeacion para la sistematizacién del
proceso misional. Efecto: Se pague por un sistema que no es el ideal y que no cumple con las necesidades que
el ICA previo satisfacer con el mismo. 2. Cableado Estructurado y elementos del convenio para la Seccional
Norte de Santander. Causa: Se evidencian debilidades de planeacién. Efecto: Labores de convenio ejecutadas
inconclusas, y riesgos de dafios en los equipos adquiridos, 3. Instalaciéon suministro de energia centro de
cableado estructurado en la Seccional Norte de Santander. Causa: Debilidades de planeacion de la entidad.
Efecto: Inutilizacién de los elementos con riesgos de dafios para los mismos, 4. Pago del cableado estructurado
en las Seccionales de Norte de Santander y Sucre. Causa: Deficiencias de control del ICA, para la verificaciéon
de las actividades de la carta de entendimiento. Efecto: Riesgos en el cumplimiento de las actividades del
convenio, 5. Idoneidad de la plataforma adquirida en relacién con la plataforma existente en el ICA. Causa:
Deficiencias de control del ICA, para la verificacion de las actividades de la carta de entendimiento, Efecto:
Riesgo en el cumplimiento de las actividades del convenio, 6. Configuracién del servicio en la Seccional Sucre.
Causa: Debilidades de la entidad en la planeacion de las actividades posteriores a la enecucion (sic) del
convenio. Efecto: Subutilizacién del equipo por parte de la seccional, 7. Planta telefénica en la Seccional Sucre.
Causa: Deficiencia en la ejecucion de actividades posteriores al convenio y carta de entendimiento. Efecto:
Deficiencias en la configuracion y su de los equipos instalados, 8. Sumatoria de los componentes del Precio
Unitario. Causa: Debilidades de Control. Efecto: Pagos adicionales que no debieron realizarse”. En Acta no. 33
del 6 de noviembre de 2013 la Contraloria ordend el archivo de la indagacion preliminar, al concluir que no
existié mérito para inicia un proceso de responsabilidad fiscal.

% Fls. 380 y 381, cuaderno 5.
36 FIs. 402-408, cuaderno 5.

37 Fls. 417- 421, cuadermo 5. El acta de liquidacion bilateral concluyé que INFOTIC no entregé los servicios de

implementacién y automatizacién de un proceso misional y, por ello, debia reintegrar al ICA la suma de
$326.938.573.

38 Fls. 414 — 416, cuaderno 5.
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analisis adicional, dado que los funcionarios que habian intervenido en la
ejecucion del proyecto ya no laboraban en la empresa.

e Afirmé que el director juridico lvan Dario Mena Muhoz, se comunico
telefénicamente con Juan Camilo Martinez, funcionario del ICA, para
manifestarle su desacuerdo con el contenido del acta.

e Finalmente, reiterd la necesidad de celebrar una nueva reunién el 12 de junio
de 2013 a las 9:00 a.m. en las instalaciones de INFOTIC.

75. Mediante Resoluciéon no. 002909 del 26 de junio de 2013, el ICA liquidd
unilateralmente el Convenio Interadministrativo no. 027-2010 y la Carta de
Entendimiento no. 1. Dicho acto se notifico el 16 de julio de 2013%°.

76. El 31 de julio siguiente, INFOTIC interpuso recurso de reposicion*®. En
Resoluciéon no. 003933 del 12 de septiembre de 2013 resolvio la impugnacion y lo
confirmo*!

77. En materia de liquidacién contractual, el articulo 11 de la Ley 1150 de 200742
dispone que la facultad para liquidar unilateralmente el contrato procede cuando: i)
el contratista no comparece a la liquidacién bilateral, previa notificacion o
convocatoria, o0 ii) que las partes no logran un acuerdo. Se trata, por tanto, de una
competencia subsidiaria respecto de la bilateral*3.

-Valoracion de la Sala

78. Del tramite contractual expuesto se desprenden las siguientes conclusiones:
79. EIl informe final de supervisién del 30 de agosto de 2011 se elaboré con
posterioridad a la terminacion de la Carta de Entendimiento no. 1, aunque durante

la vigencia del Convenio Interadministrativo no. 027 de 2010. Ademas, el supervisor
carecia de competencia para declarar a las partes a paz y salvo conforme a las

39 Fls. 422-431, cuaderno 5.
40 Fls. 434-467, cuaderno 5.
41 Fls. 477-486, cuaderno 5.

42 “ARTICULO 11. DEL PLAZO PARA LA LIQUIDACION DE LOS CONTRATOS. La liquidacién de los contratos
se hara de mutuo acuerdo dentro del término fijado en los pliegos de condiciones o sus equivalentes, o dentro
del que acuerden las partes para el efecto. De no existir tal término, la liquidacién se realizara dentro de los
cuatro (4) meses siguientes a la expiracion del término previsto para la ejecucion del contrato o a la expedicion
del acto administrativo que ordene la terminacion, o a la fecha del acuerdo que la disponga.

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

Si vencido el plazo anteriormente establecido no se ha realizado la liquidacién, la misma podra ser realizada en
cualquier tiempo dentro de los dos afios siguientes al vencimiento del término a que se refieren los incisos
anteriores, de mutuo acuerdo o unilateralmente, sin perjuicio de lo previsto en el articulo 136 del C. C. A.

Los contratistas tendran derecho a efectuar salvedades a la liquidacion por mutuo acuerdo, y en este evento la
liquidacion unilateral solo procedera en relacién con los aspectos que no hayan sido objeto de acuerdo”.

43 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Tercera, Subseccién C, C.P. Nicolas
Yepes Corrales, Sentencia del 2 de marzo de 2022, Rad. 25000-23-36-000-2017-00442-01 (64165): *(...)la
liquidacioén unilateral es subsidiaria de la bilateral, es decir que solamente cuando se configura alguna de las
mencionadas hipotesis la Administracion se encontrara habilitada para ejercer la facultad de liquidar el
contrato mediante la expedicion del acto administrativo correspondiente, pues la ley le reconoce al contratista
el derecho a acordar la liquidacion bilateral, de tal manera que deberé ser convocado por la entidad contratante
a efectos de intentar la liquidacion del contrato de mutuo acuerdo, procurando su participacién activa en la
misma’.
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competencias contractuales asignadas, sin que se observe o acredite un acto de
delegacion, por parte del representante legal®*.

80. Si bien el 14 de septiembre de 2011, cuando aun no habia finalizado el
Convenio Interadministrativo, INFOTIC solicitdé al ICA informacién sobre el estado
de la liquidacion, el 5 de octubre siguiente la entidad respondié que el tramite
permaneceria suspendido hasta conocer los resultados de la auditoria especial
solicitada a la Contraloria General de la Republica. En consecuencia, no es acertada
la afirmacion del demandante segun la cual el ICA guardo silencio durante dos anos.

81. En todo caso, el Convenio Interadministrativo No. 027 de 2010 solo podia ser
objeto de liquidacion una vez expirado el plazo de ejecucion, esto es, a partir del 31
de diciembre de 2012. En consecuencia, las actuaciones adelantadas con
anterioridad tuvieron caracter preparatorio y no constituyeron una verdadera etapa
de negociacion para la liquidacion bilateral

82. Con posterioridad al 31 de diciembre de 2012, el nuevo jefe de la Oficina de
Tecnologias de la Informacién, en calidad de supervisor, remitio a la subgerente
Administrativa y Financiera del ICA el certificado de ejecucion del proyecto, en el
que indico que no se cumplié el item iii).

83. Obra en el expediente que, el 10 de mayo de 2013, la subgerente
Administrativa y Financiera del ICA remitié al gerente general de INFOTIC el acta
de liquidacion de comun acuerdo, previamente suscrita por la gerente general de la
entidad. En dicha comunicacién se expreso lo siguiente:

44 Segun el citado convenio en su clausula décima: “Funciones del supervisor del ICA (...) 1.) Verificar el
cumplimiento de los requisitos para la ejecucion del presente convenio interadministrativo de cooperacion
técnica. 2.) Constatar que todos los Trabajadores que laboren al servicio del convenio, se encuentren afiliados
al sistema de seguridad social, en cumplimiento de lo estipulado en el articulo 23 de la ley 1150 de 2007. 3.)
Practican visitas periédicas de supervision a las Instalaciones donde se ejecutara el convenio o las caras de
entendimiento. 4.) Impartir instrucciones y sugerencias por escrito al personal involucrado en la gjecucion del
convenio y las cartas de entendimiento, y formular las observaciones pertinentes para el desarrollo del mismo.
5.) Suministrar la informacién de manera completa, clara, concreta y fidedigna al Grupo de Gestién Contractual
- Convenios 6.) Remitir al Grupo de Gestién Contractual - Convenios en original las actas y demas actuaciones
en desarrollo del presente convenio y las cartas de entendimiento. CLAUSULA DECIMA PRIMERA. -
INFORMES: Durante el desarrollo del presente convenio a través de sus cartas de entendimiento, el supervisor
del mismo debera: 1.) Enviar de manera obligatoria, los informes de Seguimiento Técnico-Financieros, en los
formatos establecidos previamente por el Grupo de Gestion Contractual Convenios de cada afio o cada vez que
el Instituto lo requiera. 2.) Una vez se cumpla el plazo del presente convenio interadministrativo de Cooperacion
técnica con sus respectivas caras de entendimiento, el supervisor del convenio debera remitir al Grupo de
Gestion Contractual Convenios, un informe final técnico financiero con los respectivos soportes, entre otros:
certificaciéon de cumplimiento del objeto pedida por el supervisor del convenio, acta de entrega de bienes para
proceder a efectuar, los estudios previos, las propuestas que se presenten”.

Respecto a la carta de entendimiento no. 1 “DECIMA SEGUNDA SUPERVISION. El ICA realizara la supervisién
de la presente carta de entendimiento a través del jefe de la oficina de informacién o quien este delegue.
PARAGRAFO: Funciones del Supervisor. (...): 1) Verificar el cumplimiento de los requisitos para la ejecucion
del presente convenio de cooperacién. 2). Practicar visitas de supervisiéon a la ejecucion del convenio. 3)
Verificar y controlar la oportuna entrega de los informes técnicos y financieros en los formatos establecidos por
el ICA para tal fin, que a su vez deberan ser enviados al Grupo de Gestion Contractual - Convenios del ICA 4)
Suministrar la informacién de manera completa, clara, concreta y fidedigna al Grupo de Gestién Contractual
Convenios, inmediatamente se venza el término de duracion del "presente convenio de cooperacion técnica,
con el fin de elaborar el Acta de Liquidacién del Convenio y enviarla a los correos electrénicos correspondientes
al grupo de Gestion Contractual -- Convenios. 5) Enviar al grupo de Gestién Contractual - Convenios en original
las actas y 'demas actuaciones que impliquen avance o modificacién de las pautas inicialmente planteadas,
propias del desarrollo normal del presente convenio, que tengan injerencia directa en el éptimo avance del
mismo”.
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“Adjunto remitimos el acta de liquidacion de comun acuerdo del convenio inter
administrativo (sic) marco de cooperacion en tecnologia de la informacion y
comunicaciones (TIC) No. 027 — 2010 y de la carta de entendimiento No. 1 derivada
del mismo, firmada por el ICA, para la firma del representante legal de INFOTIC.

El acta esta (sic) en los mismos términos de la minuta entregada y discutida con
INFOTIC el pasado abril 7 del presente ano y respecto del cual no hubo
observaciones.

Atentamente le solicitamos devolver el acta firmada por INFOTIC y hacer el pago
correspondiente al saldo por ejecutar la mayor brevedad, de acuerdo con lo que se
establece en clausula séptima” (Negrilla fuera del texto).

84. Frente a esa comunicacién, INFOTIC formulé los reparos que fueron
resefiados en el parrafo 67 de esta providencia.

85. Para la Sala, de los expuesto en los parrafos anterior las partes sostienen
diferentes sobre la fecha de la reunion que se celebré en abril de 2013. Mientras el
ICA afirma que ocurrio el 7 de abril, INFOTIC sostiene que ello no fue posible porque
ese dia correspondia a un domingo, lo que es cierto, pero tampoco precis6é una
fecha.

86. Lo relevante es que ambas partes coinciden en que la reunion si se celebrd.
Segun el ICA, en esa oportunidad se presentd el proyecto de acta de liquidacion sin
que se formularan observaciones, tal como lo indicé en la comunicacion del 10 de
mayo de 2013. Por su parte, INFOTIC sostuvo que el documento debia revisarse
internamente y discutirse nuevamente porque los funcionarios que asistieron eran
nuevos y no habian participado en la ejecucion del proyecto. No obstante, esa
afirmacioén carece de respaldo probatorio.

87. Tales circunstancias no permiten concluir que la administracién hubiera
actuado de manera arbitraria. Por el contrario, el expediente demuestra que el ICA
brindé6 una oportunidad real y efectiva para adelantar la liquidacion de comun
acuerdo, al propiciar un espacio para que las partes discutieran el balance final del
contrato. La reunién celebrada durante el mes de abril constituye prueba de ello.

88. Conviene precisar que la asistencia a una reuniéon de liquidacion bilateral no
constituye una formalidad vacia. Las partes deben actuar con una diligencia minima
que evidencie una verdadera intencién de alcanzar un acuerdo, en el marco del
principio de Buena fe y colaboracién entre las partes que rige a los contratos,
Articulo 1603 del Cdédigo Civil, que exige que mis actos materiales reflejen mi
comportamiento*®. Ello supone comparecer con funcionarios que conozcan el
contrato objeto de liquidacion y cuenten con observaciones o propuestas concretas
para su discusion. Ninguno de esos presupuestos fue acreditado por el
demandante.

45 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C, C.P. Jaime
Orlando Santofimio Gamboa, sentencia del 19 de noviembre de 2012, Rad. 25000-23-26-000-1998-00324-
01(22043) "se desprende que en todo el iter contractual, esto es antes, durante y después de la celebracién del
contrato, y aun después de su extincion, se impone a los intervinientes el deber de obrar de conformidad con
los postulados de la buena fe (...) el articulo 863 de esa misma codificaciéon ordena que “las partes deberan
proceder de buena fe exenta de culpa en el periodo precontractual, so pena de indemnizar los perjuicios que se
causen”, precepto este que en la contratacion publica ha de tenerse como un desarrollo del principio general de
planeacién que debe informar a toda la actividad contractual del Estado”
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89. Los reparos formulados por INFOTIC se sustentan, principalmente, en que los
funcionarios que asistieron a la reunion eran nuevos y desconocian los
antecedentes del proyecto. Ese argumento no desvirtua la actuacion administrativa,
pues, constituia una carga minima comparecer con servidores debidamente
informados sobre el contrato. Admitir esa explicacion conduciria a sostener que
unicamente quienes participaron en la ejecucion contractual estarian habilitados
para intervenir en la liquidacion bilateral, conclusion incompatible con la dinamica
propia de las plantas de personal de las entidades publicas y privadas.

90. De igual manera, INFOTIC sostuvo que la reunion constituy6 apenas un primer
acercamiento y que, durante su desarrollo, manifesté la necesidad de revisar
internamente el proyecto de acta antes de continuar la discusion. Sin embargo, esa
afirmacién también carece de respaldo probatorio. En particular, la Sala echa de
menos los testimonios o cualquier otro elemento de conviccion que permitiera
corroborar esa version.

91. Igual conclusion merece la supuesta comunicacion telefonica entre el director
juridico, lvan Dario Mena Mufoz, y Juan Camilo Martinez, funcionario del ICA, pues,
no se aportd prueba alguna que acreditara su ocurrencia 0 menos su contenido.

92. Finalmente, respecto de la invitacién formulada por INFOTIC para celebrar una
nueva reunién el 12 de junio de 2013, a las 9:00 a. m., en sus instalaciones, aunque
el expediente no registra una respuesta del ICA, esa circunstancia no desvirtua la
legalidad del procedimiento. Para entonces, la entidad ya habia dado por concluida
la etapa de negociacién, segun lo expresé en la comunicacién del 10 de mayo de
2013.

93. A ello se suma que la respuesta de INFOTIC fue presentada el 6 de junio de
2013, cuando ya habia vencido el término previsto para la liquidacion bilateral,
término que transcurrié desde el 1 de enero de enero de 2013 al 1 de mayo de 2013.
En esas condiciones, el ICA no tenia la obligacion de acceder a una nueva etapa
de negociacion.

94. La Sala otorga mayor fuerza demostrativa a la version del ICA porque
encuentra respaldo en las actuaciones que integran el tramite administrativo. En
contraste, la postura de INFOTIC presenta vacios probatorios que no pudieron ser
superados durante el proceso. En efecto, no aporté el acta de la reunién celebrada
en abril de 2013 ni los testimonios de quienes participaron en ella para corroborar
su version. Tampoco explicd por qué, pese a haber asistido a ese encuentro, no
formuld observaciones al proyecto de liquidacién bilateral ni dejo constancia de sus
reparos frente al acta que posteriormente le fue remitida para su firma.

95. Por lo expuesto, la Sala concluye que no se acreditd la vulneracion del debido
proceso. Las pruebas obrantes en el expediente demuestran que el ICA brind6 una
oportunidad real y efectiva para adelantar la liquidacion bilateral del contrato y no
llegaron a un acuerdo decision que es legitima“.

46 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion B, M.P. Alberto
Montafia Plata, Sentencia del 22 de mayo de 2026, Rad. 25000-23-36-000-2019-00363-01 (72500): "La
liquidacion bilateral corresponde a un negocio juridico que los sujetos contratantes celebran en ejercicio de la
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Respecto de los demas cargos de nulidad de la demanda*’

96. Como el Tribunal declaré la nulidad de los actos demandados unicamente por
la vulneracion del debido proceso, omitié pronunciarse sobre los restantes cargos
de nulidad. En consecuencia, corresponde a la Sala abordarlos en esta instancia.

97. -Violacion al principio de buena fe, confianza legitima y prohibicion de venir
contra el acto propio. El demandante alegd que el supervisor del convenio elaboro
el informe final dentro de sus competencias, por tanto, produjo efectos juridicos y
generd confianza legitima.

98. El acto de liquidacion unilateral modificé injustamente lo pactado en el citado
informe y frustrd la confianza legitima, al cambiar las reglas de juego, porque se
paso de un documento que declaraba a las partes en paz y a otro que imponia la
devolucion de $326.938.573. Se desconocid un documento bilateral sin
procedimiento alguno.

99. Para la Sala el cargo no prospera, pues, revisado el clausulado y conforme al
parrafo 82, el supervisor no tenia la competencia para declarar a las partes en paz
y salvo. En ese contexto, el informe final de supervision constituye unicamente un
insumo para la liquidacién contractual y, por si solo, no produce efectos definitivos
sobre el balance del contrato ni limita la competencia de la entidad para adoptar la
decision de liquidacion, siempre que esta se encuentre debidamente motivada.

100. -El negocio era un convenio interadministrativo que se rige por el articulo 95 de
la Ley 489 de 1998, por tanto, no existe una posicion superior de una entidad sobre
otra ni la posibilidad de incluir clausulas excepcionales, entre ellas, la de liquidacion
unilateral, por tanto, el ICA carecia de competencia legal para liquidar
unilateralmente el convenio.

101. El cargo no tiene vocacion de prosperidad, como ya se expuso en parrafos
anteriores se esta frente a un contrato, sumado a ello, en el parrafo 69 se indico que
la clausula décima cuarta de la Carta de Entendimiento no. 1 pacté que la liquidacién
del negocio juridico se haria en los términos del articulo 11 de la ley 1150 de 2007.
Ademas, la liquidacién unilateral no es estrictamente una clausula excepcional, sino
una figura a través de la cual es posible efectuar el corte de cuentas del contrato sin
la aquiescencia del contratista*?.

autonomia de su voluntad, por lo que, asi como pueden llegar a un acuerdo en relacion con el balance final del
contrato, pueden no hacerlo, y ambas decisiones resultan, a priori, legitimas, comoquiera que hacen parte de
la libertad que en virtud del mencionado principio tienen para disponer de los intereses propios, en general, y
para decidir cuales negocios juridicos celebrar, en particular’.

47 El analisis se hace conforme al articulo 187 del CPACA y 287 del CGP.

48 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Tercera, Subseccién C, C.P. Nicolas
Yepes Corrales, Sentencia del 10 de marzo de 2025, Rad. 25000-23-36-000-2012-00501-01 (67190) La
jurisprudencia del Consejo de Estado ha considerado que la liquidacién unilateral no es estrictamente una
clausula excepcional, sino una figura a través de la cual es posible efectuar el corte de cuentas del contrato sin
la aquiescencia de la parte contratista, siempre que previamente se haya agotado la posibilidad de realizar tal
labor de manera bilateral. Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion A. Sentencia del 19 de junio de
2020. Radicado 68001233100020060347901 (64471), acumulado con el expediente con radicado
68001233100020050091402. Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion B. Sentencia del 3 de
septiembre de 2020. Radicado 25000- 23-26-000-2009-00131-01 (42003).
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102. -Finalmente, el demandante cuestioné que la liquidacion unilateral no se
atempera a la realidad contractual y a la ejecucion del negocio juridico, por tanto,
no es procedente la devolucion de recursos.

103. Argumentd que el item iii) Servicios, ‘implementacioén y automatizacion de un
proceso misional del ICA”, conforme a la propuesta de INFOTIC, exigia que la
plataforma con tecnologia BPM contara con procesos totalmente, identificados,
estandarizados y documentados, criterio que no cumplio la informacion que entrego

el ICA.

104. El 27 de septiembre de 2010, INFOTIC hizo la secuencia de implementacion
para la simulacion del proceso. De ello, las areas misionales y los representantes
del ICA concluyeron que el proceso contratado y modelado no reflejaba la totalidad
de lo que abarcaba el proceso de vigilancia epidemiolégica como lo indicaba el
aplicativo DOCMANAGER.

105.Por ello, sin ser esta su obligacion INFOTIC hizo el levantamiento de
informacion mas detallado, tendiente a determinar la necesidad real de la entidad.
Del analisis se determiné que faltaba informacion y que en algunas areas no era
necesario adelantar el proyecto o tendria un impacto minimo, lo que denotd una
falta de planeacion del ICA.

106. En el Acta no. 20 del 30 de noviembre de 2010, que consolidé las mesas de
trabajo, se aprobd la propuesta de alcance consistente en automatizar el registro de
predios para exportacion de flores y boletines epidemiolégicos semanales
complementando el alcance de los servicios a implementar, por ello INFOTIC
continuo con el levantamiento de la informacion hasta el 31 de diciembre de 2010.

107.El demandante, el 25 de enero de 2011, estructurd, elaboré y entregd un
documento. El levantamiento de la citada informacién significé un costo mayor a
$500.000.000.

108. Respecto al cargo, se tiene que la liquidacién unilateral se fundamento en las

siguientes operaciones numéricas:

ITEM|DESCRIPCION CANTIDAD| VALOR VALOR TOTAL |ESTADO
UNITARIO

Servicios de
implementacion de la
plataforma Oracle
(instalacian)

132.213.585 [[132.213.585 ENTREGADO

Integracién de la
2 solucion de voz en las |1 138.000.000 [[138.000.000 ENTREGADO
seccionales

Servicios de
implementacion y
3 automatizacion de un |1 281.843.598 [281.843.588
proceso misional del
ICA

NO
ENTREGADO

SUB TOTAL: |552.057.183,00

IVA: 88.329.149,28

TOTAL: 640.386.332,28
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| CONCEPTO I VALOR]
VALOR TOTAL ICA $2.750.000.000
VALOR GIRADO A INFOTIC $2.366.155.139
VALOR DESCUENTOS DE LEY $284.896.652
VALOR TOTAL PAGADO POR ICA|$2.651.051.791
SALDO NO GIRADO $98.948.209
SUMAS IGUALES $2.750.000.000

109. Con base en lo anterior, el ICA considera que INFOTIC le debe reintegrar
$326.938.573: $281.843.598 correspondiente al trabajo no desarrollado y pagado
de servicios de implementacién y automatizacion de un proceso misional del ICA y
$45.094.975 por concepto de IVA.

110. El tramite administrativo da cuenta de que el demandante en el recurso de
reposicion argumentd que se desconocieron las actividades adicionales que hizo y
que el incumplimiento no fue su responsabilidad, sino la incorrecta planificacion del
ICA, porque la documentacién no estaba identificada ni estandarizada, lo que
impedia automatizar los procesos BPM.

111.En la Resolucion 0003933 de 2013, el ICA confirmd la liquidacién unilateral,
indicé que las actividades adicionales alegadas fueron asumidas por INFOTIC de
hecho sin la expresa voluntad de las partes. No se declaré el incumplimiento, sino
que el ICA liquidoé con base en las actividades desarrolladas por INFOTIC y su
correspondencia con los aportes del ICA.

112. Conforme a lo expuesto, para la Sala, no se discute que la actividad de
levantamiento de informacion se hizo, sino que para el demandante el costo de tal
actividad debid ser parte de la liquidacion unilateral.

113. Al respecto se tiene que el pliego de condiciones tenia como objeto:
“suministro, instalacion y configuracion de la plataforma tecnolégica de SOA y BPM,
analisis, ajuste, modelado, simulacion, implementacion y puesta en produccion de
(14) catorce procesos misionales correspondientes a la primera fase del sistema
integrado misional del ICA”.

114. En agosto de 2010, INFOTIC presento la propuesta, en ella la clasificacion del
riesgo, en el numeral 2.5.2.3 riesgos de caracter técnico “se deben tener algunas
condiciones técnicas que garanticen la ejecucion del contrato. Por ese motivo los
riesgos que se puedan presentar son (...) la entidad no dispone la informacién para
poner en produccion los sistemas, falta de disponibilidad logista para los consultores
de nuestra compana (...)".

115. Los estudios previos en el numeral 2.6 en la cooperacion, se establecié como
obligaciones “ademas de la legales y las pactadas en las cartas de entendimiento,
para el ICA: (...) ¢) suministrar toda la informacién y colaboracién que se requiera
para el desarrollo y ejecucion del presente convenio marco y de las cartas de
entendimiento (...) para la entidad cooperante: (...) f) responder, segun el caso, por
las fallas que afecten el buen funcionamiento del objeto contratado en el convenio
marco y las cartas de entendimiento que se suscriban, por causas imputables a la
actividad que desarrolla el cooperante, g) prestar los servicios relacionados con la

4 F|. 202, cuaderno 4.
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implementacion, garantia soporte técnico, documentacion y similares que se
contemplen en el objeto de cada Carta segun el caso (...)".

116. Sumado a ello; “Asignacion: El instituto Colombiano Agropecuario ICA, no
reconocera reajuste alguno al valor del contrato interadministrativo cuando se
produzca este tipo de riesgo. Son aquellos contemplados por la aplicacion de
conocimientos en la entrega e instalacion de los bienes objeto de la convocatoria

(..)

117.El Convenio marco no. 027-2010 “SEGUNDA - OBLIGACIONES DE LAS
PARTES: (...) Para el ICA: (...) C.) suministrar toda la informacion y colaboracion
que requiera INFOTIC para el desarrollo y ejecucion del presente convenio marco y
de las cartas de entendimiento (...) para INFOTIC (...) f) responder, segtin el caso,
por las fallas presentadas que afecten el buen funcionamiento del objeto contratado
en el convenio marco o las cartas de entendimiento que se suscriban, por causas
imputables a la actividad que desarrolla el cooperante, g) prestar los servicios
relacionados con la implementacion, garantia (sic) soporte técnico, documentacion
y Similares que se contemplen en el objeto de cada Carta segun el caso (...).

118.La Carta de Entendimiento no. 1 “SEGUNDA - OBLIGACIONES DE LAS
PARTES: (...) 2.1) Para el ICA: (...) b.) suministrar toda la informacién y colaboracion
que requiera INFOTIC para el desarrollo y ejecucion de la presente carta de
entendimiento (...) para INFOTIC i) asumir los costos y demas gastos ocasionados
por la ejecucion del objeto de la presente carta de entendimiento, j) cumplir con los
procedimientos contractuales que permitan el cumplimiento del objeto y el alcance
requeridos, garantizando que el proyecto opere en forma optima y adecuada’.

119. El anexo técnico en el numeral “2.6.2 Servicios los servicios a proveer estaran
orientadas a instalar y configurar las herramientas ofertadas y realizar el analisis,
ajuste, modelado, simulacién, implementacion y puesta en producciéon de un (1)
proceso misional correspondiente al Sistema Integrado misional del ICA, el cual es
VE-P-001 — Deteccion y Seguimiento de Enfermedades y Plagas de control Oficial.
Los entregables que se consideran para los servicios son:

Actividades Objetivos Entregables
Documentar la
secuencia de

ejecucion de  los
procesos y las
interrelaciones entre
si  para identificar
situaciones comunes
entre procesos.

Definir con EL ICA la

Identificar cadena de valor Documento de cadena de valor.

Secuencia de secuencia en la cual Documento de secuencia de
implementacioén seran implementados implementacién de procesos.
los procesos.

Modelar los procesos

determinar
g ctividades humanas Documento de modelo de
Levantamiento de proceso autométicas é proceso. Documento de flujo de
. . antallas.
interrelaciones  con P
otros sistemas.
Simulacién de proceso Resultados de simulacion
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Actividades Objetivos Entregables
Especificar los
Levantamiento de Servicios servicios requeridos
para los procesos.

Implementacion en la
herramienta BPM del

Documento de especificacion
de servicios

Archivos de proyecto fuente del

Implementacién de proceso proceso modelad'o proceso BPM modelado
incorporando el flujo
de pantallas.
Integracién de los
> . servicios e Archivos fuente de los nuevos
Implementacién de Servicios .l ..
Implementaciéon  de servicios

los Nuevos Servicios

Pruebas

Desarrollar los
Desarrollo BAM del proceso tableros de (:’or?trol BAM implementado para el

con las estadisticas proceso

del proceso

Paso a produccion de .

.l Procesos implementados en la

Puesta en produccién los procesos

arquitectura

implementados

120. Ademas, establecié como riesgos “2.8.3.2 Riesgos de caracter técnico (...) los
riesgos que se presentan son: (...) la entidad no dispone de la informacion para
poner en produccion los sistemas (...), pero no se hizo su tipificacion, asignacién y
mitigacion del riesgo.

121. Prérroga a la Carta de Entendimiento no. 1 del Convenio Interadministrativo
no. 027-2010:

“CONSIDERACIONES
()

h. Que se ha venido desarrollando y ejecutando a cabalidad las obligaciones
establecidas en la Carta de Entendimiento citada, sin embargo, se han presentado
dificultades internas para lograr la implementaciéon exitosa de un BPM como
prerrequisito indispensable para contar con los procesos estandarizados y
documentados oficialmente, pues la documentacién de los procesos no hacen parte
del alcance del proyecto.

i. Que acorde con el levantamiento de informacién realizado, se han encontrado
procesos que no estan totalmente documentados, detallados e identificados, puesto
que gran parte de la documentacion de los mismos se encuentra en elaboracion al
interior de la entidad y ha sido necesatrio trabajar tiempo adicional con el contratista y
los usuarios misionales para lograr su entendimiento, informacion y clasificacion
necesaria a efectos de la automatizaciéon de los mismos con la herramienta BPM
adquirida por el ICA.

J- Que el ICA actualmente se encuentra elaborando y documentando los procesos
antes mencionados, en cabeza de la Oficina Asesora de Planeacion.

k. Que teniendo en cuenta las anteriores consideraciones, LAS PARTES acuerdan
que se hace necesario ampliar el plazo inicial para lograr la implementacién del
alcance requerido

(...)

VALOR DEL CONTRATO: No se modifica esta clausula de la carta de entendimiento
no. 1 del Convenio Interadministrativo no. 027-2010".
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122.Con base en lo anterior, se modificé la clausula tercera de la Carta de
Entendimiento no.1, en el sentido de prorrogar su duracién hasta el 30 de abril de
2011. Sin modificar las demas clausulas.

123. Conforme a lo expuesto en los parrafos del 107 al 116, para la Sala es claro
que la informacién para poner en produccion los sistemas fue un tema
indeterminado en la relacion contractual, sin embargo, en el anexo técnico se
establecié como un riesgo, pero no se tipificd, asigno ni mitigo.

124. Ahora, es precisamente la informacion para poner en produccion los sistemas
la que fundamento la prérroga, pues, ambas partes coincidieron en que esta no
hacia parte del alcance del proyecto y, por ello, se acordd unicamente prorrogar el
plazo de duracion, sin modificar el valor del contrato.

125.Si bien es cierto, respecto a las reclamaciones y su relacidon con las
modificaciones al contrato, el Consejo de Estado unificé su jurisprudencia para
sefalar que la ausencia de salvedades o reclamaciones expresas en los contratos
adicionales u otrosies celebrados durante la ejecucion no implica una renuncia
automatica a eventuales reclamaciones®. Ello no tiene lugar en el caso concreto
porque si hubo un acuerdo expreso y ocurrié en la prorroga al pactar que solamente
era necesario un aumento de plazo, pero no del precio.

126. Por todo lo expuesto, contrario a lo manifestado por el demandante, la
liquidacion si se atempera a la realidad contractual; el cargo no prospera. Por ello,
no hay lugar a declarar la nulidad de la resolucion de liquidacion y su acto
confirmatorio.

127.Como los actos de liquidacion unilateral conservan su presuncién de legalidad,
desaparece el fundamento de la liquidacion judicial del contrato. En consecuencia,
es innecesario pronunciarse sobre los reparos formulados contra esa decision.

128. En suma, se revoca la sentencia de primera instancia.
Condena en costas

129. El articulo 365, numeral 4 del Cédigo General del Proceso sefiala que “cuando
la sentencia de segunda instancia revoque totalmente la del inferior, la parte vencida
sera condenada a pagar las costas de ambas”. El numeral 8 de ese mismo articulo
la condiciona a “... cuando en el expediente aparezca que se causaron y en la
medida de su comprobacion”.

130. A su vez, el articulo 361 ibidem prevé que este concepto esta integrado por la
totalidad de las expensas y gastos sufragados durante el tramite de la controversia,
asi como por las agencias en derecho. El articulo 6 del Acuerdo no. 1887 de

>0 Consejo de Estado, Sala Plena de la Seccién Tercera, sentencia del 27 de julio de 2023, radicado n.° 39121,
C.P.: Guillermo Sanchez Luque: “El deber del juez sera desentrafiar, en cada caso, cudl fue el acuerdo de las
partes y su alcance segun las reglas de interpretacion de los contratos, las normas supletivas aplicables a los
tipos contractuales contenidas en las reglas civiles y comerciales y, por supuesto, la ejecucion de buena fe del
contrato. Conforme a dichas reglas, establecera si las partes pretendieron o no, con ese acuerdo, regular los
asuntos cuya reclamacion ahora se formula y los términos de ese pacto. De ahi que, si no se acordd nada por
las partes o se guardd silencio, debera estudiarse, en cada caso, si esas pretensiones judiciales tienen
fundamento o no en lo pactado en el contrato y segun lo que resulte probado”.
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20035152, vigente para el momento en el que se interpuso la demanda, en materia
contenciosa administrativa dispuso:

131.1i) En primera instancia (numeral 3.1.2) “Con cuantia: Hasta el veinte por ciento
(20%) del valor de las pretensiones reconocidas o negadas en la sentencia’.

132.ii) En segunda instancia (numeral 3.1.3) “Con cuantia: Hasta el cinco por ciento
(5%) del valor de las pretensiones reconocidas o negadas en la sentencia’.

133. Se causaron costas a favor del ICA, el recurso de apelacion prospero y dio
lugar a la revocatoria de la sentencia del Tribunal. Se fijan en primera instancia el
2% de las pretensiones. En segunda instancia el 1% de las pretensiones porque su
intervencidon se limité a interponer el recurso de apelacion y el pronunciamiento
frente al citado recurso, sin solicitudes probatorias o asistencia a audiencias que
den cuenta que incurrio en mayores gastos. Las costas se liquidaran de forma
concentrada por el Tribunal de origen.

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

RESUELVE

PRIMERO: REVOCAR la sentencia del 27 de febrero de 2019, proferida por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Tercera, Subseccion B.

SEGUNDO: NEGAR las pretensiones de la demanda.

TERCERO: CONDENAR en costas a INFOTIC, en ambas instancias, en primera el
2% de las pretensiones y en segunda instancia el 1% de las pretensiones, a Favor
del ICA. Su liquidacion se hara por secretaria del Tribunal de origen.

CUARTO: DEVOLVER, por Secretaria, el expediente al tribunal de origen, una vez
ejecutoriada esta sentencia.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
ZORANNY CASTILLO OTALORA

FIRMADO ELECTRONICAMEN,TE FIRMADO ELECTRQNICAMEN,TE
FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ
Aclaracion de voto

VF

Nota: Esta providencia fue suscrita en forma electronica mediante el aplicativo SAMAI,
de manera que el certificado digital que arroja el sistema permite validar la integridad y
autenticidad del presente documento en el enlace. Igualmente puede acceder al
aplicativo de validacion escaneando con su teléfono celular el codigo QR que aparece
a la derecha.

51 Del Consejo Superior de la Judicatura.

25



