R
s 7
& ‘“"*,'
* ,‘ v - »
2 B 3
LS d M
£ H
K )
* ‘-—jo;“
,
“a e ©

<

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOYACA
SALA DE DECISION No. 6

MAGISTRADO PONENTE: FELIX ALBERTO RODRIGUEZ RIVEROS
Tunja,

MEDIO DE CONTROL: CONTROVERSIAS CONTRACTUALES
DEMANDANTE: MUNICIPIO DE DUITAMA

DEMANDADO: FONDO NACIONAL PARA LA SEGURIDAD Y
CONVIVENCIA - MINISTERIO DEL INTERIOR

RADICADO: 152383333002201700086-01

I. ASUNTO A RESOLVER:

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacién interpuesto por la
demandante (f.402-408) contra la sentencia de 04 de Octubre de 2018,
proferida por el Juzgade Segundo Administrativo del Circuito Judicial de

Duitama, que nego las pretensiones de la demanda.
II. ANTECEDENTES:

2.1. LA DEMANDA (fls. 11-21). Por conducto de apoderado judicial
y en ejercicio del medio control de controversias contractuales, el
MUNICIPIO DE DUITAMA presenté demanda en contra del FONDO
NACIONAL PARA LA SEGURIDAD Y CONVIVENCIA CIUDADANA,
MINISTERIO DEL INTERIOR, con el fin de que se realicen las siguientes

declaraciones:

- Que se declare la nulidad del acta de liquidacion por mutuo acuerdo
del convenio interadministrativo No. F-401 de 2013, celebrado entre la
Nacidon Ministerio del Interior — Fondo Nacional para la Seguridad y la

Convivencia Ciudadana- FONSECON- y el Municipio de Duitama, en el cual




el ente territorial se obliga a reintegrar las sumas de $237.584.400 vy
$310.817 por concepto de rendimientos financieros.

- Que se declare la nulidad de ia Resolucion No. 0923 del 8 de agosto de
2016, por medio de la cual se declara un siniestro por el incumplimiento
en el giro de saldos a favor del Ministerio del Interior, de conformidad con
lo previsto en el acta de liquidacién del Convenio interadministrativo No.
F-401 de 2013, suscrita el 17 de enero de 2015.

- Que se declare la nulidad de la Resolucién No. 01030 del 2 de septiembre
de 2016, por medio del cuai se corrigen parcialmente los articulos segundo
y tercero de la Resolucion No. 0923 de 8 de agosto de 2016, con relaciéon
a la declaratoria de un siniestro por el incumplimiento en un giro de saldos

a favor del Ministerio del interior.

Como consecuencia de la anterior solicité que:

i) se RELIQUIDE el Convenio Interadministrativo No. F-401 calendado el
17 de enero de 2015, celebrado entre LA NACION - MINISTERIO DEL
INTERIOR - FONDO NACIONAL PARA LA SEGURIDAD Y LA CONVIVENCIA
CIUDADANA - FONSECON y el MUNICIPIO DE DUITAMA, cuyo objeto es
“aunar esfuerzos técnicos, administrativos y financieros entre las partes para
promover la gobernabilidad y la seguridad ciudadana a través de la construccién

de infraestructura, mediante la ejecucién del proyecto denominado "ESTUDIOS
DE DISENO Y CONTRUCCION DEL CENTRO DE INTEGRACION CIUDADANA - CIC

en el Municipio de Duitama (BOYACA)” teniendo en cuenta gue el Municipio
de Duitama adjudico6 y celebré los contratos de obra COP-201400009 con

el contratista Consorcio Duitama 2014, por la cuantia de DOCIENTOS
TREINTA UN MIL CUATROCIENTOS OCHENTA MIL QUINIENTOS OCHENTA
Y CINCO PESOS M/CTE ($231.480.585) y el contrato de interventoria CMI-
2014144 con el contratista JUAN CARLOS BETANCOURT NOVA por el valor
de CATORCE MILLONES QUINIENTOS SESENTA Y DOS MIL NOVECIENTOS
TREINTA PESOS M/CTE ($14.562.930).




i) En caso de no prosperar la anterior pretension, solicité que se ordene a
LA NACION - MINISTERIO DEL INTERIOR - FONDO NACIONAL PARA LA
SEGURIDAD Y CONVIVENCIA CIUDADANA - FONSECON reconocer que al
momento de suscribir el acta de liguidacidon, existian dos contratos
derivados del Convenio Interadministrativo F-401 de 2013 que se

encontraban en ejecucién en razén a lo siguiente:

a) LA NACION - MINISTERIO DEL INTERIOR - FONDO NACIONAL PARA LA
SEGURIDAD Y CONVIVENCIA CIUDADANA - FONSECON le gird al Municipio
de Duitama una totalidad de 273.200.000.

b) El Municipio de Dultama realizd los estudios y los disefios para la
construccion del centro de integracién ciudadana CIC. Ademas fueron
desembolsadas las siguientes sumas: i) al contratista Rafael Alberto Torres
Puentes el valor de $27.600.000 millones de pesos por el contrato CMI-
2014026 cuyo objeto era de consultoria y ii) al contratista Cesar Humberto
Gdmez Madero el valor de $8.015.600 millones de pesos por el contrato
CMI2014-024 para la interventoria siendo invertidos un total de 35'615.600.

¢) Por otro lado, para la construccion de la obra, el Municipio de Duitama
adjudicd y celebrd los contratos No. COP-20140009 al contratista Consorclo
Duitama 2014 cuyo objeto era de Construccidn, a razén del cual fue
desembolsado el valor de $231.480.585 millones de pesos, y el contrato
CMI-2014144 del contratista Juan Carlos Betancourt Nova, cuyo objeto era
la interventoria y por el cual se desembolso el valor de $14.562.930 millones
de pesos para un total de $246.043.515 de pesos. .

iii) Que se declare que el Municipio de Duitama se encuentra a paz y salvo
con las obligaciones contraidas con Convenio Interadministrativo F-401 de
2013 celebrado con LA NACION - MINISTERIO DEL INTERIOR - FONDO
NACIONAL PARA LA SEGURIDAD Y CONVIVENCIA CIUDADANA -

FONSECON, una vez realizada la liquidacion.

vii) condenar en costas a la parte demandada.



Como fundamentos de la apelacion, sefialé los siguientes HECHOS:

Que el Municipio de Duitama suscribié el Convenio Interadministrativo No.
F-401 de 2013 con LA NACION - MINISTERIO DEL INTERIOR - FONDO
NACIONAL PARA LA SEGURIDAD Y CONVIVENCIA CIUDADANA -
FONSECON, cuyo objetivo consistia en aunar esfuerzos técnicos,
administrativos y financieros para promover la gobernabilidad y la
seqguridad ciudadana, mediante la construccion de infraestructura, del
proyecto denominado: “ESTUDIOS, DISENOS Y CONSTRUCCION DEL CENTRO
DE INTEGRACION CIUDADANA - CIC en el Municipio de Duitama”.

En la Cladusula sexta del citado Convenio, se determiné la forma como se
efectuarian los desembolsos pactandose lo siguiente: 1) un primer
desembolso por la suma de $10.482.241.00 previa presentacion del Acta
de aprobacién del proyecto segunda fase por parte del Comité FONSECON,
asi como de la presentacion por parte de la Entidad Territorial del
Cronograma detallado de las actividades precontractuales, contractuales
y post contractuales para el cumplimiento del objeto del Convenio. 2) un
segundo desembolso por la suma de $262.717.759,00 previa presentacion
del Acta de apertura del proceso de seleccion de obra, el pliego de
condiciones para la seleccién del contratista de obra y certificacion del
supervisor del convenio por parte del Ministerio y. 3) un tercer desembolso
por la suma de $341.500.000 previa presentacion del informe de avance
de ejecucion del contrato de obra en un 70% conforme al cronograma de
actividades presentado por el MUNICIPIO, que incluya actas parciales de

obra avaladas por el interventor y representante legal del MUNICIPIO.

EL MINISTERIO DEL INTERIOR - FONSECOM, realizd desembolso al
Municipio de Duitama, por los siguientes valores: 1) $10.482.241 de pesos
el 30 de abril de 2014; 2) $262.717.759 de pesos el 15 de agosto de 2014
para un total de $273.200.000.00.de pesos.

En cumplimientc de las obligaciones contractuales contraidas en el

Convenio Interadministrativo F-401 de 2013, se ejecutd contrato de




estudios y disefios —consultoria-, asi como el contrato de interventoria a
los estudios y disefios los cuales fueron adjudicados el 28 de febrero de
2014 al contratista RAFAEL ALBERTO TORRES PUENTES por valor de
$27.600.000.00 y al contratista CESAR HUMBERTO GOMEZ MADERO por
valor de $8.015.600.00, respectivamente. El 21 de abril de 2014 se hace
entrega formal al Municipio de Duitama los disefios arquitectonicos,
hidrosanitarios, eléctricos, estudio de suelo, disefios y memorias
estructurales y presupuestos. Se realizan sugerencias por parte del
supervisor y Ministerio del Interior, se realizan las respectivas

correcciones.

El Municipio de Duitama tramita la licencia de construccién ante la
curaduria urbana y el 5 de junio de 2014 se hace entrega del proyecto

definitivo al Ministerio del Interior.

Posteriormente, se realizan dos procesos de contratacion: el primero, se
declara desierto (Concurso No 005-2014), el sequndo (Concurso No. 011-
2014) se realiza adjudicaciéon del contrato de obra COP-20140009 al
CONSORCIO DUITAMA 2014. Igualmente se suscribe con el sefior JUAN
CARLOS BETANCOURT NOVA contrato de consultoria CMI-2014144 para
interventoria técnica, administrativa y financiera al contrato de obra, por

valor $14.562.930, previo proceso de contratacion,

El 16 de septiembre de 2014 se suscribe contrato de obra COP"-20140009
con el referido consorcio, para la construccion “centro de integracion
ciudadana CIC en el Municipio de Duitama (Boyaca)”. En el tréamite de
legalizacion se presentaron inconvenientes por parte de los contratistas y
solo hasta el 15 de octubre de 2014 se expidio certificado de aprobacion

de pdlizas al contrato de obra, quedando legalizado.

Después de una reunién con el Ministeric del Interior, se requirié al
Municipio para que se mitiguen (sic) el contrato de obra con los términos
del convenio. El 28 de octubre se realiz6 otrosi a los contratos de obra e

interventoria, cuando solo faltaban dos meses para finalizar el convenio y



no se habia iniciado la construccidn del proyecto.

El 10 de noviembre de 2014 se suscribi6 el acta de inicié de los contratos
de obra COP-20140009 e interventoria CMI-2014144. Del 10 al 22 de
noviembre de 2014, el contratista adelanto las actividades de localizacion
y replanteo, construccion de cerramiento provisional y construccion de

campamento.

El 09 de diciembre de 2014, el Ministerio del Interior le recordd los
compromisos adquiridos al Municipio de Duitama, y exhortd al Municipio a
dar cumplimiento a los tiempoes exigidos, siendo necesario que s€ avanzara
en un 70% para el 30 de Diciembre de 2014, con el fin de generar el tercer
desembolso con sus respectivas prorrogas o realizar la liquidacidn del

convenio.

El 18 de diciembre de 2014 el interventor certificé un avance de obra del
5%, razon por la cual se decidid iniciar un proceso de incumplimiento al
contratista de la obra; se suscribid acta de suspensidén de obra mientras
se surtia proceso de incumplimiento. De acuerdo con el dltimo informe
semanal entregado por el interventor con corte al 27 de diciembre se

certificd un avance de obra del 6.11%.

Respecto del segundo desembolso por valor de $237.584.400, precisé que
el Municipio de Duitama entregd por anticipado al CONSORCIO DUITAMA
2014 por virtud del contrato de obra COP-20140009 la suma de
$231.480.585,84 y al contratista interventor JUAN CARLOS BETANCUR
NOVA el valor de $14.043.930 para un total de $246'043.515, tal como
consta en los movimientos presupuestales, financieros, contables y en los
documentos anexos. Dichos pagos no fuercn tenidos en cuenta en el acta

de liquidacion del convenio interadministrativo No. 401 de 2013.

Resalta que, dentro de la ejecucidn del convenio se realizaron las

siguientes prorrogas:




Actividades | PRORROGA| Fecha de Fecha de Dias
inicio terminacion
Estudio y Primera 26-JUN- 30-NOV-2014 155
disefos 2014
Construccion de| Segunda 28-NOV- 20-DIC-2014 23
obra 2014

El Ministerio de! interior nunca se pronuncié sobre las solicitudes del
municipio, relacionadas, de un lado, con la peticion de la tercera prorroga
y de otro, respecto del Oficic radicado EXTMI 16-00149228 del 6 de abril
de 2016, donde se habia solicitado agendar una reunién con el fin de tratar

el tema y exponer la situacién especialmente sobre la obra contratada.

Frente a las obligaciones contraidas por el Municipio de Duitama en el
convenio Interadministrativo No. 401 de 2013, contempladas en las
cldusula segunda, se encuentra la de “nvertir los aportes recibidos del
Ministerio del Interior - FONSECON, unica y exclusivamente para adelantar los
procesos de seleccion y contratacion de los estudios y disefios, obra e
interventorias requeridas para la ejecucion del objeto del convenio, entre otros”.,
obligacién que el municipio realizé a cabalidad, dado que adjudicé los

respectivos contratos.

Pone de presente, que la supervisora del convenio por parte del Municipio,
indico en el informe de interventores que para el 20 de diciembre de 2014,
la obra presentaba un atraso de 2 meses, debido a que el primer proceso
de contratacion fue declarado desierto e interpusieron recurso de
reposicion; ademads el contratista se demord en legalizar el contrato 55
dias, situacion que no permitid celebrar el acta de inicio del contrato de

obra.

Desde el 15 de diciembre de 2014 se estaba adelantando Ia solicitud de la
tercera prorroga, pero el 18 de diciembre de 2014 el ministerio decidi
que se realizara la liquidacién del convenio interadministrativo F 401 de
2013. El 17 de enero de 2015 se elevo acta de liquidaciéon por mutuo
acuerdo del Convenio Interadministrativo citado, asi: el Municipio de

Duitama se obligd a desembolsar dentro de los 30 dias, los valores de



$237.584.400, $310.817 de los rendimientos financieros calculados hasta
el 31 de diciembre de 2014 vy los rendimientos financieros que se generen
de 237.584.400 desde el 1 de enero de 2015 hasta la fecha en que se

haga el reintegro del dinero.

Sin embargo, dichos dineros no los poseia el Municipio de Duitama, pues
fueron entregados a los contratistas para la ejecucién de la obra, situacion
que a pesar de ser conocida por el Ministerio del Interior no la tuvo en
cuenta al momento de liguidarse el Convenio, con lo que se incurrié en un
error de hecho en el acta de liquidacién, pues no coincide lo indicado en el

acta frente a la realidad conocida entre las partes.

Posteriormente el Ministerio del Interior expidid la Resolucién No. 0923 de
2016, a través de la cual declard el siniestro por el incumplimiento de la
obligacién post- contractual contenida en el acta de liquidacién de mutuo
acuerdo con cargo a péliza de seguro de cumplimiento entidades estatales
No. 300828 con anexos 0, 2,5 y 6 expedidas el 10 de enero de 2014, 1 de
septiembre de 2014 y 19 de diciembre de 2014 respectivamente, por la
Aseguradora Solidaria de Colombia. La cuantia del siniestro $237'895.217,

mas el valor de los rendimientos financieros.

Contra la resoluciéon anterior, el Municipio de Duitama interpuso recurso
de apelacion, sin que hasta la fecha de radicacion de la demanda se

hubiera dado respuesta alguna.

Resalté que el Ministerio del Interior — FOSECON, ejercid una posicion
dominante frente al Municipio de Duitama, al momento de suscribirse el
acta de liguidacion, al exigir que para la prérroga del Convenio
Interadministrativo No. F — 401 DE 2013, se deberia llevar en tan solo 23
dias un avance del 70% de la obra, siendo esto humanamente imposible

ejecutarlo por la magnitud de la obra y por el tiempo resultaba prematuro.

2.3.- SENTENCIA IMPUGNADA (fils. 384-394). El Juzgado
Segundo Administrativo Oral del Circuito Judicial de Duitama, profirid




sentencia el 04 de Octubre de 2018, mediante la cual, Denegd las
pretensiones incoadas por el MUNICIPIO DE DUITAMA.

Para arribar a las mencionas conclusiones, luego de hacer un recuento de
los hechos que motivaron la presente accidon y de las excepciones
formuladas por la parte demandada asi como de la normatividad y
jurisprudencia relacionada con la materia objeto de la controversia, adujo
que la suscripcion de Convenios Interadministrativos se efectlia a traves
de la modalidad de contratacidn directa, respecto de los cuales debe
suscribirse acta de liquidacion en la que los contratistas, tratandose de
liguidacién por mutuo acuerdo, tienen el derecho a consignar las

salvedades que estimen pertinentes.

Asi, respecto del plazo para efectuar la liquidacién, el articulo 11 de la Ley
1150 de 2007 que subrogd el articulo 60 de la Ley 80 de 1993, previd que
la liquidacién de los contratos se debe efectuar de mutuo acuerdo dentro
del término fijado en los pliegos de condiciones 0 en sus equivalentes, 0
dentro del que acuerden las partes para el efecto. De no existir tal término
de liquidacién se debe realizar dentro de los 4 meses siguientes a la
expiracidon del término previsto para la ejecucidn del contrato o a la
expiracidon del acto administrativo que ordene la terminacion o a la fecha
del acuerdo que lo disponga. Adicionalmente en aquellos casos en que el
contratista no se presente a la liquidacidn previa notificacion o
convocatoria que haga la entidad, o las partes no lleguen a ninguan
acuerdo, la entidad tiene la facultad de liquidar en forma unilateral dentro
de los 2 meses siguientes, pero si vencido este plazo sin que se realice la
liquidacién, la misma podra ser realizada en cualquier tiempo dentro de
los 2 afios siguientes al vencimiento de los términos anteriores sea de

mutuo acuerdo o unilateralmente.

En concordancia con lo anterior, adujo el A guo que la jurisprudencia ha
determinado que la liquidacién bilateral, es un acto juridico que involucra
la manifestacion de voluntad libre y consciente de cada una de las partes

contratantes, quienes al suscribir ia respectiva acta estan consintiendo



sobre su contenido y aceptando la veracidad y exactitud del mismo. En

consecuencia esa manifestacion de voluntad les obliga y se impone su

respeto en futuras actuaciones.

Teniendo en cuenta que la liquidacidn bilateral constituye un acuerdo de
partes en que se hace un balance final de cuentas y se determina si existe
alguna acreencia en favor de alguna de las partes o si por el contrario se
encuentran a paz y salvo, la misma se constituye en obligacidn y no es
enjuiciable en sede judicial sino solo en aquellas salvedades que se
hubieren efectuado en la misma acta de liquidacidn, salvo que se
demuestre la configuracién del algun vicio del consentimiento, cuales son:
i)error sobre el punto de derecho, ii) error de hecho sobre la especie del
acto o el objeto, iii) error sobre la persona, iv) fuerza, v)persona que ejerce
la fuerza, vi) dolo y presuncién de dolo.

En el caso concreto, a juicio del Despacho de instancia, del material
probatorio que se aporté al plenario sefialé que respecto del Convenio
Interadministrativo No. F-401 de 2013, el 15 de enero de 2017 se firmé
acta de liquidacion por mutuo acuerdo, en la que el Municipio de Duitama
se comprometié a devolver los dineros que le fueron pagados por el
Ministeric del Interior que ascendian a las sumas de $237'584.400 y
$310.817, esta ultima por concepto de rendimientos financieros a 31 de
diciembre de 2014, acta que se encuentra suscrita por la Secretaria
General del Ministerio demandado y por el representante legal del
Municipio demandante, quienes a la luz de la normatividad y la
jurisprudencia que rigen la materia eran los que tenian la facultad para el
efecto. Ademas, puso de presente el A guo, que el mencionado ente
territorial no dejd salvedad alguna, lo que en principio hace improcedente
efectuar un analisis de legalidad.

No obstante, el Municipio de Duitama adujo la existencia de los vicios de
consentimiento de error y fuerza en el acta de liquidacion, indicando que
la suscripcion de esta se efectud sin apego a la realidad factica y sin
verificar el verdadero ajuste de cuentas, asi como tampoco de la ejecucion
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del proyecto, aunado al presunto ejercicio de la posicion dominante
ejercida por el ministerio al exigir que se accediera a sus aspiraciones
contractuales porque de lo contrario se verian afectados otros convenios
existentes, con lo que, considerd el ente territorial, no pudo hacer uso de
su autonomia de la voluntad y en cambio debid disponer sus argumentos

para que el Convenio F-401 de 2013 fuera liquidado.

Frente a la presunta presion ejercida para efectuar la liquidacion del
contrato so pena de no suscribirse mas convenios con el Ministerio
demandado y no desembolsarse mas dinero para otros convenios, se tiene
que no existe prueba alguna que permita acreditar dicha circunstancia a
lo que se suma que tampoco se demostroé la existencia de proyectos a
favor de! Municipio demandante para el momento de la suscripcion del
Acta de Liquidaciéon Bilateral del Contrato y que presuntamente se
hubieran visto afectados de no suscribirse la misma. Igualmente, a pesar
que obran en el expediente correos electronicos que dan cuenta del envio
de solicitudes de prorroga y liquidacion por parte del Ministerio, de los

mismos no puede determinarse coaccidn alguna.

En lo que se refiere a no haberse tenido en cuenta la ejecucion de las obras
objeto del convenio, en el Sub judice estd demostrado que en
cumplimiento del Convenio Interadministrativo que el Municipio de
Duitama celebré con el CONSORCIO DUITAMA 2014, el Contrato de Obra
Publica No. COP-20140009, que tenia por objeto "LA CONSTRUCCION
CENTRO DE INVESTIGACION CIUDADANA CIC EN EL MUNICIPIO DE
DUITAMA” y que el 04 de septiembre de misma anualidad se acepto la
oferta presentada por el sefior JUAN CARLOS BETANCOURT NOVA dentro
de la invitaciéon publica No. CMI-2014144 cuyo objeto consistia en la
“INTERVENTORIA TECNICA, ADMINISTRATIVA Y FINANCERA AL
CONTRATO DE OBRA PUBLICA...”. Igualmente que, el 3 de diciembre del
citado 2014 el Ente Territorial giré al antes mencionado Consorcio el valor
de DOSCIENTOS TREINTA Y UN MILLONES CUATROCIENTOS OCHENTA
MIL QUINIENTOS OCHENTA Y CINCO PESOS CON OCHENTA Y CUATRO
CENTAVOS ($231.480.585,84).
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Es decir, que para la fecha en que se firmo el acta, no solo ya se habian
celebrado negocios juridicos, sino que se habian efectuado pagos para
cubrir el anticipo acortado dentro del contrato de cbra y a pesar de ello el
documento fue suscrito sin tenerse en cuenta tales circunstancias, siendo
precisamente este momento (el de la firma del acta de liquidacion) cuando
debieron ponerse de presente todos aquellos aspectos relacionados con el
desarrollo de proyecto, las obras que se habian ejecutado y los pagos
efectuados por cuenta del convenio y en todo caso haberse dejado las
salvedades en relacion con las obligaciones adquiridas, lo cual no se ilevé

a cabo.

Asi las cosas, tal como lo prevé la normatividad pertinente, el error como
vicio del consentimiento se predica respecto de la identidad de cosas, la
calidad de ellas, la naturaleza del contrato y la persona con quien el mismo
se celebra y lo cierto es que, ninguno de dichos aspectos se encuentra
demostrado en este asunto. Frente a la presunta fuerza invocada por la
parte demandante, el juez de instancia no establecid la existencia de
presion alguna determinante en la celebracion del acta de liquidacion ni
mucho menos en las condiciones en que se firmd, pues, reitera,
precisamente era en dicho momento, que el municipio tenia el derecho de
dejar la salvedades que considerara pertinentes ademds de oponerse al
compromisc de devoiver unos dineros con lo que manifiesta ya no contaba

para entonces.

2.4.- RECURSO DE APELACION (fls. 402-408). Inconforme con la

decision de primera instancia el apoderado del demandante la recurrid

oportunamente, sefialando que la providencia apelada no tuvo en cuenta las
pretensiones subsidiarias de la demanda incoada por el Municipio de
Duitama, que estan orientadas a que se reconozca que al momento de
suscribir la liquidacién existian dos contratos en ejecucion derivados del
Convenio Interadministrativo F-401 de 2013 en donde ya se habian
consignado el valor de $273.200.000 a favor de los contratistas, por lo que
el Municipio estaria ante la imposibilidad fisica de retornar los dineros a los
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demandados, que ya habian sido entregados a terceros de manera legal,
por cuanto se estaria imponiendo una obligacion que iria en detrimento del

erario publico del Municipio.

Igualmente, afirmo que el A gquo no concedio el valor probatorio de manera
completa al testimonio rendido por la testigo Ingeniera Gloria Patricia
Chaparro y a las documentales aportadas y las circunstancias de facto que

conllevaron a suscribir un acta de liquidacion viciada por la fuerza.

Dentro del desarrollo procesal, se puede observar, que el Ministerio del
Interior y FONSECON, tenian a través de su supervisor el conocimiento de
los recursos que se habian estado invirtiendo en desarrollo del convenio
suscrito con el Municipio y del control permanente y diario que ejercia la
supervision, tal como lo manifestd la testigo traida al proceso por el
municipio. Igualmente, el Ministerio tenia copia de los contratos suscritos
tanto de obra como de interventoria, en donde se establece |la forma de pago
de los mismos y los avances y pormenores de cada uno, es decir, que al
momento de su Liquidacion el Ministerio actuando de mala fe, y ejerciendo
su posicion dominante procede a elaborar la respectiva liquidacion sin incluir
los valores que se habian ejecutado, Unicamente teniendo en cuenta el valor
de $35.615.600 que es el equivalente al valor de la interventoria y

consultoria.

Asi mismo, se puede observar en Acta de Liquidacion, que en el numeral 13
se enlistan los documentos que forman parte integral del acta, entre ellos
“Informes de ejecucion presentados por el supervisor del convenio” en
donde se enuncian los presentados en Noviembre y Diciembre de 2013 y de
Enero a Diciembre de 2014, observando asi que el Ministerio conocia de los

movimientos y avances de la obra y ejecucion de la misma.

De igual manera, el Ministerio del Interior y Fonsecon, tenian conocimiento
dia a dia del avance de las obras, ello por medio de correo electrénicos, en
donde se evidencia los informes presentados a dichas entidades, quienes

también sabian que era imposible certificar el 70% del avance de la obra,
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cuando su avance real para el mes de diciembre de 2014 era de un 6%, ya

que fue humanamente imposible cumplir con el cronograma establecido por
los demandados debido a las circunstancias externas que se presentaron en
la adjudicacion y ejecucién de los contratos de interventoria y de obra

publica.

Quedé establecido por medio del testimonio de la supervisora del Municipio,
que pese a que se convocd al Ministerio para una posible reunién para
establecer nuevo cronogramas y nuevos compromisos, el Ministerio nunca
accedié a ello, imponiendo su posicién dominante ante las pretensiones del
Municipio a fin de dar una pronta solucién al inconveniente que estaba fuera

del alcance de la Entidad Territorial para su cumplimiento.

Por lo anterior, se puede inferir que con las actuaciones de! ministerio,
aparte de observar una liquidacidn viciada por el consentimiento por causa
de fuerza y error sin observar los principios que debe regir toda actuacion
de tipo contractual, se debe proceder a realizar un restabiecimiento
econdmico de la relacién contractual a fin de que se observe que el municipio
a través del contratista adjudicd luego de un proceso contractual, los
contratos de interventoria y de obra publica, recursos que fueron ejecutados
por parte del mismo en las proporciones que fueron entregadas por lo que
no se le puede exigir devaluacion alguna al ente territorial. Ademas porgue,
se estaria frente a un detrimento al patrimonio del ente territorial sin estar
en posibilidad de soportarlo ya que como se indico, dichos recursos se
invirtieron conforme se habia convenido, aunado a que si no se logrb
avanzar en el cronograma pactado, fue por causa externa a la voluntad del
ente territorial y a la negativa del ministerioc de guerer continuar con el
convenio si no se certificaba un avance del 70% de la obra lo cual no era

ético ni legal hacerlo.

Finalmente, puso de presente que es por todo lo antes dicho que, el
Municipio de Duitama difiere con la decisién adoptada por el A guo, pues a
pesar ue establecié que no se encontraron probados los elementos de vicios
del consentimiento, considerd el apelante que a través del testimonio de la
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supervisora del convenio si se probd, asi como que la entidad demandada
tenia total conocimiento de las circunstancias facticas, tal como se observa
en la infinidad de correos electrénicos en los que el Ministerio solicitaba
informe, avance y ejecucién de la obra, sumado al hacho que no observd
que del convenio interadministrativo para el momento de liquidar el contrato
se derivaron dos contratos uno de interventoria al cual se le realizé un giro
de $35.615.600 y otro de obra al que se le entregd una suma de
$246.043.515 y en esas condiciones el municipio no debe hacer ninguna

devolucién.

2.5. ALEGATOS DE CONCLUSION. Dentro del término otorgado para
presentar alegatos de conclusién, el apoderado de la parte demandada
presentd escrito contentivo de alegatos de conclusion, en los que adujo,

entre otros, los siguientes argumentos:

- Parte demandada. En primer lugar, solicitd NEGAR todas las
pretensiones de la demanda de conformidad con fundamentos de hecho y

derecho que a continuacién se exponen:

El Ministerio del Interior actudé con competencia para expedir el acto
administrativo que declard el siniestro por incumplimiento de una
obligaciéon plasmada en la cldusula segunda del acta de liquidacién, la cual
atafie a que el municipio debia girar unos recursos a favor del ministerio
dentro de los treinta dias calendario subsiguientes, situacién que no
ocurrio, por lo que el ministerio expidié Resolucidon 0923 del 08 de agosto
de 2017, por medio de la cual se declara un siniestro por el incumplimiento

de los giros de saldos a favor del Ministerio.

En el acto administrativo que declara el siniestro no se declaré el
incumplimiento del contrato, sino el de una obligacién post contractual que
se hizo exigible en la fecha en que vencid el plazo fijado para el efecto en

el acta de liquidacién esto es, el 17 de febrerc de 2015.

El Ministerio del Interior nunca actud en posicibn dominante frente al
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Municipio de Duitama, toda vez que fue el municipio quien solicité la
liquidacion bilateral del Convenio mediante Oficio de fecha 18 de Diciembre
de 2014, suscrito por la alcaldesa de Duitama. Por otro lado, el
compromiso de cumplir con el 70% de ejecucién de la obra se adquirio
desde el 26 de Junio de 2014, fecha de suscripcidon de la primera prorroga,
posterior a esto se solicitd al Municipio informar el estado de avance del
convenio como consta en las actas de reunién de seguimiento a la
ejecucidn contractual de fechas 19 de agosto y 27 de octubre de 2014, en
donde el municipio se compromete a terminar la obra en el tiempo
estipulado. Por lo anterior el Ministerio nunca exigi¢ al Municipio llegar al

70% de la ejecucion de la obra en 23 dias.

El acta de liquidacién bilateral es de obligatorio cumplimiento y las
pretensiones no versan sobre salvedades consignadas en el Acta. Asi las
cosas, la jurisprudencia ha sefialado que una vez se ha liquidado el
contrato por mutuo acuerdo de los contratantes, sin que se hayan
consignado salvedades en el acta correspondiente, dado el caracter de
negocio juridico y su fuerza vinculante resolutoria, no es posible entablar
una reclamacién judicial en relacidon con el contrato liquidado, pues cierra
el debate ante la jurisdiccion a menos que se invoque algun vicio del
consentimiento, o que dicha liquidacién haya sido suscrita con salvedades
0 reparos, por tanto, siguiendo el criterio jurisprudencial se tiene que i) si
las partes quedaron a paz y salvo en el acta de liquidacién, sin reparos ni

salvedades, no tendrén prosperidad los reclamos en via judicial.

Respecto de las pruebas, concretamente en lo que respecta al testimonio
recepcionado de la sefiora GLORIA PATRICIA TORRES CHAPARRO, quien
se desempefid como supervisora del Convenio por parte del Municipio de
Duitama, adujé el Ministerio que aparte de estar parcializado, pues dicha
funcionara dependia laboraimente de la administracion del Municipio, no
aporta elementos nuevos que permitan establecer una presunta falla del
Ministerio de Interior. De su testimonio se extrae que efectivamente el
Ministerio del Interior insistid en la ejecucién del convenio suscrito y que

ademas colaboro en lo necesario para que ello fuera asi. Sin embargo, es
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claro igualmente que el municipio no pudo cumplir con los plazos pactados,
por cuanto, segun el mismo testimonio, ya tenian problemas de
incumplimiento por parte del contratista que celebrd el contrato de obra

con la administracion municipal.

Asi entonces, no puede aducirse presion indebida por parte del ministerio
que llevara a la administracidn municipal a suscribir el acta de liquidacion
bilateral, sino que esta ultima fue producto de la imposibilidad del ente

territorial para cumplir lo pactado en el convenio suscrito.

En ese orden de ideas, la parte actora no puede alegar su propio
incumplimiento como argumento suficiente para intentar demostrar

actuaciones irregulares por parte del Ministerio del Interior.

Finalmente, advirtié que una vez revisados los hechos, planteamientos de
la demanda, las pruebas aportadas, la Jurisprudencia bastante extensa del
H. Consejo de Estado, en relacién con los temas materia de la demanda y
el testimonio recibido, no se avizora, ni siquiera minimamente, hecho,
actuacidn u omision por parte del Ministerio del Interior, que den razdn a

lo expuesto por la parte demandante (421-432).

La parte Demandante y el Ministerio Publico guardaron silencio.

III.CONSIDERACIONES:

Determinacion del Problema Juridico:

En esta oportunidad la Sala entrara a determinar 1) si el acta de liquidacion
por mutuo acuerdo del Convenio Interadministrativo No. F-401 de 2013
se encuentra viciada de nulidad por haber sido suscrita presuntamente con
vicios del consentimiento (error y fuerza) y por ende las resoluciones
expedidas por virtud de la anterior acta, y, en consecuencia, establecer si

hay lugar a reliquidar el referido convenio en los términos de la demanda.
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Subsidiariamente, se debe determinar si hay lugar a ordenar a LA NACION
- MINISTERIO DEL INTERIOR — FONDO NACIONAL PARA LA SEGURIDAD
Y CONVIVENCIA CIUDADANA - FONSECON que reconozca que al momento
de suscribir el acta de liquidacion existian dos contratos derivados del
Convenio Interadministrativo F-401 de 2013 que se encontraban en
ejecucién y por virtud de los cuales ya se habia consignado el valor de
$273200.000 a favor de los contratistas, lo anterior con el fin de

restablecer la ecuacion econbmica contractual.
3.1.- MARCO NORMATIVO Y JURISPRUDENCIAL

Los efectos de la liquidacion de los contratos y de las

observaciones realizadas a la misma.

La liquidacién es un ajuste o rendicion final de cuentas que se produce
con el objeto de que las partes contratantes establezcan, con fundamento
en el desarrollo del contrato, las acreencias pendientes o saldos a favor o
en contra de cada uno o se declaren a paz y salvo, segun el caso, para
extinguir el negocio juridico estatal celebrado. Tiene por objeto, como lo
ha sefialado el Consejo de Estado, definir cdmo quedo la realizacién de
las prestaciones mutuas a las que se comprometieron las partes; efectuar
un balance de las cuentas y pagos para establecer quién le debe a quién
y cuanto, esto es, precisar su estado econdémico y el de los derechos y
obligaciones de las partes con ccasiéon de su ejecucidén; proceder a las
reclamaciones, ajustes y reconocimientos a que haya lugar; declararse a
paz v salvo de las obligaciones o derechos a cargo de las mismas vy

finiquitar asi el vinculo contractual.

Esta operacion es posterior a la terminacién normal (culminacién del plazo
de ejecucidén o culminaciéon del objeto) o anormal (verbigracia en los
supuestos de terminaciéon unilateral o caducidad), y procede y es
necesaria en los contratos de tracto sucesivo, aqueilos cuya ejecucion o
cumplimiento se prolonga en el tiempo y los demas que lo requieran. Se

debe practicar a la expiracion del término previsto para la ejecucién del
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contrato o a la expedicion del acto administrativo que ordene la
terminacién, o a la fecha del acuerdo que la disponga, mediante la
celebracion de un negocio juridico extintivo entre las partes (si es de
mutuo acuerdo) o un acto administrativo expedido por la entidad

contratante (si es unilateral).

Atendiendo la naturaleza y finalidad de la liguidacién del contrato, ha sido
criterio reiterado del Consejo de Estado que, cuando se realiza la
liquidacién bilateral, esto es, por mutuo acuerdo entre la administracidn
y su contratista, teniendo en cuenta que se trata de un negocio juridico
fruto de la autonomia privada que le da: firmeza o definicion a las
prestaciones mutuas, si no se deja salvedad en el acta que la contenga,
no es posible que luego se demande judicialmente el pago de prestaciones

surgidas del contrato!. En efecto:

El hecho de gque al momento de la liquidacion final del contrato el
contratista no haya reclamado, o dejado _salvedad en relacién con
aquellos conceptos que consideraba insolutos, le impide demandar a
través de un proceso judicial su reconocimiento. Ha sido jurisprudencia
reiterada de esta Sala que cuando la liquidaciéon del contrato se realiza
entre la administracién y su contratista, si no se deja salvedad en_el
acta en relacion con reclamaciones que_ tengan cualquiera de las
partes, no es posible que luego se demande judicialmente el pago de
prestaciones surgidas del contrato (...)

La liquidacién de mutuo acuerdo suscrita por las partes, constituye un
acto de autonomia privada de aquellas que le da firmeza o definicion
a las prestaciones mutuas entre si, de tal suerte que constituye
definicién de sus créditos y deudas reciprocas, no susceptible de
enjuiciarse ante el drgano jurisdiccional, como no sea que_se acredite
algun vicio del consentimiento que conduzca a la invalidacién de la
misma, tales como: error, fuerza o dolo.

La liguidacién final del contrato tiene como objetivo principal, que las
partes definan sus cuentas, que decidan en qué estado quedan
después de cumplida la ejecucion de aquel; que alli se decidan todas
las reclamaciones a que ha dado lugar la ejecucién del contrato, y por
esa razén es ese el momento en que se pueden formular las
reclamaciones que se consideren pertinentes. La liquidacién finiguita
la relacién entre las partes del negocio juridico, por ende, no puede

[Consejo de Estado, Seccion Tercera, entre otras sentencias se citan las siguientes: de 25 de noviembre de
1999, exp. 10893; de 6 de mayo de 1992; exp. 6661, de 6 de diciembre de 1990, exp. 5165, de 30 de mayo
de 1991, exp. 6665, de 19 de julio de 1995, exp. 7882; de 22 de mayo de 1996, exp. 9208.
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con posterioridad demandarse reclamaciones que no hicieron en ese
momento?. (Subravado fuera del texto original)

Sobre los efectos que se desprenden del acta de liquidacion de un contrato
suscrita por acuerdo entre las partes, el Maximo Tribunal de lo
Contencioso Administrativo, también se ha pronunciado en los siguientes

términos:

“F| acta que _se suscribe sin manifestacion de inconformidad sobre
cifras o valores y en general sobre su contenido, esta asistida de un
neqgocio juridico pleno vy vélido, porque refleja la declaracion de
voluntad en los términos gue la ley supone deben emitirse, libres o
exentos de cualesguiera de los vicios que pueden afectarla. Asi tiene
que ser. Se debe tener, con fuerza vinculante, lo que se extrae de una
declaracién contenida en un acta, porque las expresiones volitivas,
mientras no se demuestre lo contrario, deben ser consideradas para
producir los efectos que se dicen en él...°._(Subrayado fuera del texto

original)

Igualmente, en similar sentido sefiald:

“Cuando_se liguida un contrato y las partes firman el acta de
liquidacién sin reparo alguno, éstos en principio no pueden mafana
impugnar el acta gue tal acuerdo contiene, a menos que exista error
u_omisién debidamente comprobado. La liquidacién suscrita sin
reparos es un auténtico corte de cuentas entre los contratistas, en la
cual se define quién debe, a quién y cuanto. Como es légico es un
acuerdo entre personas capaces de disponer y las reglas sobre el
consentimiento sin vicios rigen en su integridad®. (Subrayado fuera del
texto original)

Asi las cosas, la jurisprudencia ha sefialado que una vez se ha liquidado
el contrato por mutuo acuerdo de los contratantes, sin que se hayan
consignado salvedades en el acta correspondiente, dado el cardcter de
negocio juridico bilateral y, por ende, su fuerza vinculante resolutoria o
liberatoria, no es posible entablar una reclamacién judicial en relacién con
el contrato liquidado, pues cierra, en principio, el debate ante la

Jurisdiccion, a menos que se invoque algun vicio del consentimiento

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia de 10 de abril de 1997,
exp. 10608; C.P. Daniel Suarez Hernandez, pronunciamiento reiterado en la sentencia de marzo 9 de 1998,
expediente 11.101, C.P. Ricardo Hoyocs Duque.

3 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia de junio 22 de 1995;
exp. 9965, C.P. Daniel Suarez Hernandez.

4 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. sentencia de 9 de marzo de
1998, exp. 11.101, C.P. Ricardo Hoyos Duque.
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(error, fuerza, o dolo) o que dicha liquidacién haya sido suscrita con
salvedades o reparos por alguna de la partes en el mismo momento de su

firma?®.

De otra parte, en torno a la importancia y alcance de las salvedades en
relacion con el acta de liquidacion bilateral, la Corporacion de cierre de la

Jurisdiccidon de lo Contencioso Administrativo, ha explicado que:

"En la etapa de liquidacién de un contrato, las partes deben dejar
sentado en acta sus pretensiones para que sean consideradas por la
otra parte, es ese el momento del contrato, en el cual la parte adquiere
legitimacién para reclamar en via judicial o _extrajudicial, las
pretensiones que la otra parte no acepte. Las divergencias gque existan
al momento de liquidar el contrato, que sean enunciadas en acta, y no
aceptadas estructuran la base del petitum de una eventual demanda.
Por el contrario la parte que no deje anotada en el acta de liguidacion
final, la existencia de alguna pretensién para que la otra parte la
considere en esa via, NUNCA PODRA pretenderlas judicialmente
[excepto por vicio en el consentimiento]. Lo que se traslada al proceso
judicial son las pretensiones que la contraparte del contrato no acepte
reconocer.” (Subrayado fuera del texto original)

Sin embargo, la anterior afirmacion de la jurisprudencia fue aclarada en
el sentido de seflalar que “la salvedad condiciona entonces, no el ejercicio
de la accién porque no es un supuesto legal para su procedencia, sino la
prosperidad de las pretensiones formuladas, siempre que se demuestren
los otros supuestos facticos y juridicos de la responsabilidad contractual™.
Adicionalmente, la jurisprudencia puntualizd que las observaciones o
salvedades a la liquidacion bilateral no se constituyen en un requisito de
procedibilidad para acudir ante la Jurisdiccion, pero si resultan ser un
presupuesto de orden material en el marco de la legitimacion en la causa
por activa, en orden a lograr la prosperidad de las pretensiones. Al respecto

sostuvo:

5 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidn Tercera. sentencia de 6 de mayo de 1992,
exp. 6661, C.P. Carlos Betancur Jaramillo.

6 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. sentencia de 16 Febrero de
2001, exp. 11689, C.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez.

7 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidon Tercera. sentencia de 1 de febrero de
2009, exp. 15757, C.P. Ramiro Saavedra Becerra.




"Sin alterar la validez de la Jurisprudencia citada, es importante
aclarar que la liquidacion bilateral no se constituye en un requisito
para acudir ante la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo; no
se trata de una condicién para el ejercicio del derecho de accién, por
cuanto la Constitucion Politica garantiza el acceso a la Administracion
de Justicia en las condiciones establecidas por la ley y, en este caso,
la ley no ha sefialado las salvedades formuladas al acta de liquidacién
bilateral como requisito de procedibilidad para acudir ante Ia
Jurisdiccion; se trata entonces de un presupuesto de orden material,
dentro del marco de la legitimaddn en la causa por activa, el cual
incide de manera directa y puntual en la prosperidad de las
pretensiones formuladas.

Asi pues, cuando las partes de un contrato, bien sea estatal o
administrativo, suscriben liquidaciones bilaterales, la posibilidad de
que prosperen las pretensiones formuladas esta condicionada por la
suscripcién del acta respectiva con observaciones o salvedades, las
cuales deberan identificar claramente la disconformidad para con el
respectivo texto; en el evento en el cual sélo se formulen
observaciones genéricas, que no identifiguen claramente Ia
reclamacion, sin bien sera posible formular la respectiva demanda,
ora Contencioso Administrativa ora arbitral, no serd posible gue la
Jurisdiccién resuelva favorablemente las pretensiones.s”

Asi las cosas, siguiendo el criterio jurisprudencial se tiene que: (i) si las
partes quedaron a paz y salvo en el acta de liquidacion, sin reparos ni
salvedades, no tendran prosperidad los reclamos en via judicial; (/i) si en
el acta de liquidacion quedaron pagos pendientes, las partes pueden hacer
efectivos los mismos a través de procesos ejecutivos; y (iii) se reconoce
la posibilidad de que las partes hagan reservas y salvedades para

reclamaciones futuras.

Ahora bien, como la liquidacién bilateral es un contrato, al ostentar la
naturaleza de tal debe reunir todos 1os requisitos generales de existencia

y validez exigidos por la ley para todos los negocios juridicos en general.

Luego, si lo que ocurre en un determinado caso es que las partes al
suscribir el acta de liquidacion bilateral omitieron el cumplimiento de uno
de los requisitos exigidos por la ley para el valor de los negocios juridicos
en general y como consecuencia de ello no les fue posible formular las

observaciones, reclamaciones o salvedades respectivas, es evidente que

8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia de 20 de mayo 2009,
expediente 16976, C.P. Mauricio Fajardo Gémez.
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en esos casos deberd examinarse si ese contrato especifico se encuentra
viciado de nulidad absoluta o relativa, previende, que quien alega dicha
circunstancia deberd demostraria a través de las pruebas oportunamente
allegadas al plenario, pues para acreditar la existencia de un determinado
hecho no basta con la sola afirmacion de quién asi lo alega sino que debe

demostrarse.

Aunado a lo anterior, debe preverse que la invalidez de los negocios
juridicos es la sancién que el ordenamiento le impone a aquellos
negocios juridicos existentes cuando sobre éstos se omite el cumplimiento
de alguno o algunos de los requisitos exigidos por la ley para su valor. En
otras palabras, la invalidez es el “juicio negativo de valor que se le hace
a un acto dispositivo de intereses con el que se vulnera una norma
imperativa, las buenas costumbres o cualquier norma establecida en favor

de personas susceptibles de especial proteccion™.

Para lo que interesa a este proceso, la nulidad relativa del contrato o
negocio juridico se produce por: I) La incapacidad relativa de alguna de
las partes; II) La omisién en el cumplimiento de algun requisito exigido
por la ley para el valor del negocio juridico en atencion a la calidad o

estado de las personas que lo celebran y; III) El consentimiento viciado

por el error, la fuerza o el dolo.

En efecto, segln lo dispone el articulo 1508 del Cédigo Civil el
consentimiento debe estar exento de vicios tales como el error, la fuerza

o el dolo.

Asi, segun los articulos 1509 a 1511 inc. 10y 29, 1512y 1524 del mismo
Estatuto el error es la “discordancia entre la realidad y lo que una de las
partes cree sobre la identidad de las cosas, las calidades esenciales o

accidentales de ellas, la naturaleza del negocio juridico que se celebra, o

s ALARCON ROJAS Fernando, “La ineficacia de plenc derecho en los negocios juridicos”, Ed.
Universidad Externado de Colombia, afio 2011, Pag. 250.
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la persona con la que se celebra™?, Por su parte, la fuerza conforme a los
articulos 1504, 1741,1743 y 1750 del Cddigo Civil es la presion fisica o
moral de caracter grave y determinante que se ejerce sobre una persona
bajo las consideraciones de su sexo, edad o condicién, para que celebre
un determinado contrato!! y el dolo segun el articulo 1515 ibidem es la
maquinacion fraudulenta o engafiosa que despliega una persona con el
objeto de obtener el consentimiento de otra u otras para celebrar un

determinado negocio juridico.

Ahora bien, para que el dolo se constituya en un vicio que afecta el
consentimiento de las partes contratantes debe estar debidamente
acreditado y debe ser determinante para la celebracién del acto o negocio
juridico, es decir debe constituirse en el mévil que indujo a la persona a

contratar.

Luego, si lo que ocurre es que si una de las partes de un contrato afirma
que él se encuentra viciado de nulidad relativa, pero no demuestra dicha
circunstancia, es imposible decretar la nulidad, y mucho menos si el
afectado con el vicio no solicita expresamente el decreto de nulidad
relativa, pues esta especie de invalidez no puede ser decretada

oficiosamente por el juez.
Caso concreto

Del material probatorio que reposa en el expediente se extrae lo

siguiente:

El 8 de noviembre de 2013, se suscribié el Convenio Interadministrativo
No. F-401 de 2013 entre LA NACION - MINISTERIO DEL INTERIOR —
FONDO NACIONAL PARA LA SEGURIDAD Y CONVIVENCIA CIUDADANA
"FONSECON" y el MUNICIPIO DE DUITAMA, cuyo objeto era de: "Aunar
esfuerzos técnicos administrativos y financieros entre las partes para

" Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién B,
Sentencia del 26 de julio de 2012, Exp. 23.605.
" [bidem.
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promover la gobernabilidad y la seguridad ciudadana a través de la
construccién de infraestructura, mediante la ejecucidon del proyecto
denominado: "ESTUDIO, DISENO Y CONSTRUCCION DEL CENTRO DE
INTEGRACION CIUDADANA- CIC en el Municipio de DUITAMA
(BOYACA)". Asi, en el referido convenio se previd en la clausula gquinta
que, para la realizacién de la obra, el municipio aportaria un lote de su
propiedad en el que se construiria la obra objeto del proyecto; y, por su
parte, el ministerio aportaria la suma de SEISCIENTOS OCHENTA'Y TRES
MILLONES DE PESOS ($683.000.000,00) para cubrir la totalidad de los
costos de estudios y disefios, obra e interventorias de estudios y disefios
de obra, y los demas gque se requirieran para la adecuada ejecucion del
proyecto, los cuales serian desembolsados en la siguiente firma: DIEZ
MILLONES CUATROCIENTOS OCHENTA Y DOS MIL DOSCIENTOS
CUARENTA Y UN PESOS (10.482.241), previa presentacion del acta
de Comité de FONSECON de aprobacién del proyecto segunda fase, de
la presentaciéon por parte de la Entidad Territorial del Cronograma
detallado de las actividades precontractuales, contractuales y post
contractuales para el cumplimiento del objeto del convenio y certificacion
del supervisor del convenio a acreditando el cumplimiento para proceder
al desembolso; el segundo por el valor de DOSCIENTOS SESENTA Y
DOS MILLONES SETECIENTOS DIECISIETE MIL SETECIENTOS
CINCUENTA Y NUEVE PESOS ($262.7.17.759,00), previa
presentacion del acto administrativo de apertura del proceso de seleccidn
de obra, el Pliego de condiciones para la seleccién del contratista de obra
y certificacion del supervisor del convenio por parte del ministerio,
acreditando el cumplimiento para proceder al desembolso; un tercer pago
por la suma de TRESCIENTOS CUARENTA'Y UN MILLONES QUINIENTOS
MIL PESOS ($341.500.000,00), previa presentacion de informe de
avance de ejecucién del contrato de cbra en un 70% conforme al
cronograma de actividades presentado por el municipio y un dlitimo por
la suma de SESENTA Y OCHO MILLONES TRESCIENTOS MIL PESOS
($68.300.000,00), previa presentacion de informe de avance de

ejecucion del contrato de obra en un 100% conforme al cronograma de
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actividades. El plazo de ejecucién del citado convenio se establecié
hasta el 30 de junio de 2014 (fi. 24 a 41).

Segun se observa en Oficio MEM 14-000047152-SAF-4040 de 30 de
diciembre de 2014 visible a folios 137 del anexo, el Ministerio del
Interior realizé dos pagos por virtud del Convenio No. F-401 de 2013,
asi:

- El 12 de marzo de 2014, por valor de 10.482.241,00.

- el 15 de agosto de 2014, por $262.717.759,00),

Para un total de $273.200.000,00.

A través de documento dirigido a la Sub Directora de Infraestructura del
Ministerio del Interior, suscrito por la Alcaidesa de Duitama de 6 de junio
de 2014, solicita la prérroga del Convenio F-401 de 2013 (fls. 56 a 58),
prérroga que fue suscrita el 26 del mismo mes y afio hasta el 30 de
noviembre de la citada anualidad (fls. 310 a 313 del anexo).

Mediante Resolucidon No. 733 del 22 de agosto de 2014, visible folio 130
vltc a 131 del plenario, el Municipio de Duitama adjudicé al CONSORCIO
DUITAMA 2014, la Licitacién Pablica No. 011 de 2014, cuyo objeto
consistié en la "CONSTRUCCION CENTRO DE INTEGRACION CIUDADANA
CIC EN EL MUNICIPIO DE DUITAMA.” Asimismo, el 4 de septiembre de
2014, se aceptd la oferta presentada por el sefior JUAN CARLOS
BETANCOURT NOVA por virtud de la Invitacién Pablica No. CMI- 2014144
que tenia por objeto la "INTERVENTORIA TECNICA, ADMINISTRATIVA Y
FINANCIERA AL CONTRATO DE OBRA PUBLICA CUYO OBIJETO ES LA
CONSTRUCCION DEL CENTRO DE INTEGRACION CIUDADANA DEL
MUNICIPIO DE DUITAMA - BOYACA", por un valor de
CATORCE MILLONES QUINIENTOS SESENTA Y DOS MIL NOVECIENTOS
TREINTA PESOS ($14.562.930,00) (fls.163).

El 16 de septiembre de 2014, se suscribié el contrato de obra publica
No. COP-20140009 entre el MUNICIPIO DE DUITAMA y el CONSORCIO
DUITAMA 2014 cuyo objeto era la "CONSTRUCCION CENTRO DE
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INTEGRACION CIUDADANA CIC EN EL MUNICIPIO DE DUITAMA", por
valor de $771.601.952,80. (fls. 136 a 142).

El 27 de octubre de 2014 se suscribid Otro si al contrato de obra referido,
previéndose como plazo del mismo el 30 de noviembre de 2014, es decir,
la misma fecha en la que vencia el Convenio F-401 de 2013 (fl. 144). Lo
mismo acontecid con el contrato de consultoria, respecto del Otrosi que

se firmé el 28 del mismo mes y afio (fl. 165).

Previa expedicion de certificado de viabilidad presupuestal por la Oficina
Asesora de Planeacion por valor de $683.000.000, se suscribid el acta
de inicid de los contratos de obra u de interventoria el 10 de noviembre
de 2014 (fis. 145y 167)

Por virtud de solicitud se segunda prorroga al plazo del Convenio F-401
efectuada el 21 de noviembre de 2014 (f. 59) se prolongd su plazo hasta

el 20 de diciembre de la referida anualidad (fl. 335 Anexo).

Segln se indica en acta de reunién de seguimiento a la ejecucion
contractual del Convenio antes referido llevada a cabo el 24 de noviembre
de 2014, se dejé claro que el Municipio cumplié con el compromiso de
ajustar el plazo de los contratos de obra e interventoria,
comprometiéndose ademds a llevar a cabo la obra en el tiempo
estipulado en el Convenio, llegando a un 70% para el 30 diciembre de
2014 (fls. 119 y 126).

Mediante Oficio de fecha 1 de diciembre de 2014, la Secretaria General
del Ministerio del Interior informé a la Alcaldesa del Municipio
demandante que, el Gltimo desembolso habia sido aprobado, el cual solo
podia ser prorrogado hasta el 28 de febrero de 2015 siempre que se
hiciera la solicitud correspondiente antes del 20 de diciembre de 2014,
peticion a la que igualmente se debia anexar certificado del Supervisor
que avalara el 70% de ejecucidn del objeto, lo cual debia estar acreditado

con material fotografico (fl. 63).
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El 12 de diciembre de 2014, el supervisor del convenio
interadministrativo realiz6 informe en el que manifestd que se
presentaba un atraso de dos meses debido a que: el proceso de
contratacion de la interventoria fue declarado desierto, por virtud del
recurso de reposicion que fue interpuesto contra el proceso de
contratacion de obra y porque el contratista se demord en legalizar el

contrato, lo que no permitié dar inicio a las obras (fl. 66 a 72).

El 3 de diciembre de 2014, el Municipio de Duitama pag6 la suma de
DOSCIENTOS TREINTA Y UN MILLONES CUATROCIENTOS OCHENTA MIL
QUINIENTOS OCHENTA Y CINCO PESOS ($231.480.585,00), al
CONSORCIO DUITAMA 2014, como anticipo del 30% del contrato de cbra
(fls. 170y 171).

El 15 de diciembre de 2014, el Supervisor del Convenio informa al
Municipio de Duitama a través de correo electrénico que en virtud de la
solicitud de la tercera prorroga y que para realizar la gestion pertinente,
se requiere el envio de los soportes correspondientes a la misma (1. 323).
Los dias 16 y 17 de diciembre de 2014, el supervisor designado por el
Ministerio del interior solicita a través de correo electronico, el envio de
los documentos de solicitud de prérroga para efectuar el tramite
respectivo (fl. 325).

A través de correo electrénico de 18 de diciembre de 2014, el Interventor
designado por el Ministerio adjunta solicitud de liquidacion bilateral, la
que manifiesta debe contar con los respectivos soportes (fl. 326). Ese
mismo dia el Ministerio del Interior convoco a la Alcaldesa del ente
territorial y a su equipo juridico a reunidén relacionada con el
incumplimiento del contratista del Contrato No. COP-20140009, cuyo
objetoc es la "CONSTRUCCION DEL CENTRO DE INTEGRACION
CIUDADANA CIC EN EL MUNICIPIO DE DUTAMA" (fis. 173 y 327).

A través de Oficio de 18 de diciembre de 2014, la Alcaldesa Municipal de
Duitama solicitd la liquidacidn bilateral del Convenio F-401 de 2013,
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aduciendo como justificacién a su peticion razones ajenas a la
Administracién que representa, para lo cual, realizé un recuento del
desarrollo del proceso contractual que adelantado el ente territorial para
contratar las obras correspondientes, informando las demoras en la
legalizacién del contrato, del que sblo fue posible suscribir acta de inicio
el 10 de noviembre de 2014 y que a la fecha de dicha peticién el avance
en la ejecucion era de tan sblo de un 6%, lo que hacia imposible cumplir
a 30 de diciembre la totalidad de las obras (fls. 339 a 341 del Anexo).

El 16 de enero de 2015, el Supervisor del Convenio designado por el
Ministerio demandado realizd informe financiero en el que determind lo
siguiente (fl. 155 del Anexo):

“(...) se certifica que el Ministerio del Interior realizé un primer
desembolso al Municipio de Duitama - Boyacd por la suma de
$10.482.241 y un segundo desembolso por la suma de $262.717.759
en los términos de las clausulas quinta y sexta del convenio los cuales
se suman un total de $273.200,00. Adicionalmente se certifica que el
Municipio de Duitama legalizd la suma de $35'615.600, equivalentes
a pago de estudios y disefios e Interventoria de estudios y disenos.

Por lo anterior en caso de que se realice la liquidacion del convenio,
el Municipio de Duitama — Boyaca, debera reintegrarle al Ministerio
del Interior la suma total de $237.584.400, debiéndose incluir los
rendimientos financieros que se haya causado.

Finalmente se certifica que existe un saldo por obligar de
$409’800.000, asi: $341.500.000 correspondientes al tercer
desembolso y $68.300.000 correspondientes al cuarto desembolso
que a la fecha no ha sido desembolsado (...)"

El 17 de enero de 2015, se suscribid ACTA DE LIQUIDACION POR MUTUO
ACUERDO DEL CONVENIO INTERADMINISTRATIVO No. F-401 de 2013,
atendiendo lo normado por el articulo 60 de la Ley 80 de 1993, subrogado
por el articulo 11 de la Ley 1150 de 2007 (fis 98-104), acta en la que se

acordd lo siguiente:

n

ACUERDAN

PRIMERO. Liquidar de comin acuerdo El Convenio Interadministrativo No.
F-401 de 2013, suscrito entre LA NACION - MINISTERIO DEL
INTERIOR - FONDO NACIONAL PARA LA SEGURIDAD Y
CONVIVENCIA CIUDADANA- FONSECON Y EL MUNICIPIO DE




DUITAMA BOYACA.
SEGUNDO: EL MUNICIPIO DE DUITAMA, se obliga dentro de los treinta
(30) dias calendario, subsiguientes a partir del dia siguiente a la fecha de
suscripcion de la presente acta de liquidacion, a reintegrar los recursos
girados por el MINISTERIO DEL INTERIOR - FONSECON, por los
siguientes valores:

2.1. la suma de DOCIENTOS TREINTA Y SIETE MILLONES
QUINIENTOS OCHENTA Y CUATRO MIL CUATROCIENTOS PESOS
($237.584.400,00) MONEDA LEGAL correspondientes a:

DESEMBOLSO DEL VALOR TOTAL SALDO A
MINISTERIO LEGALIZADO POR REINTEGRAR
EL MUNICIPIO AL
MINISTERIO
PRIMER $10.482.241 0 $10.482.241
SEGUNDO $262.717.759 $35'615.600 $237.584.400

Lo anterior, teniendo en cuenta el informe financiero presentado por el
supervisor del Convenio F-401, visible a folio 454.

2.2. La suma de TRECIENTOS DIEZ MIL OCHOCIENTOS DIECISIETE
PESOS ($310.817.00) MONEDA LEGAL, correspondiente a los
rendimientos financieros calculados hasta el 31 de diciembre de 2014,
sobre las suma de dinero mencionada en el numeral 2.1, tal y como consta
en el CERTIFICADO suscrito por el Tesorero Municipal de Duitama, con
base en los extractos bancarios de la cuenta de ahorros No. (...)

3.3. Los rendimientos financieros que generen los DOCIENTOS TREINTA
Y SIETE MILLONES QUINIENTOS OCHENTA Y CUATRO MIL
CUATROCIENTOS PESOS ($237.584.400,00) MONEDA LEGAL,
calculados desde el 1 de enero de 2015 hasta la fecha en que se haga el
reintegro del dinero mencionado en el numeral 2.1.

(...)

TERCERO: De no cumplirse con la obligacién acordada en el numeral
anterior el MINISTERIO DE INTERIOR, declarard la ocurrencia y cuantia
del siniestro en los términos del articulo 1077 del Codigo de Comercio y
demas normas concordantes afectando el amparo de CUMPLIMIENTO
contenido en la podliza de seguros de cumplimiento (...) sin perjuicio de la
demas sanciones que imponga el ordenamiento juridico

CUARTO: teniendo en cuenta que ninguna de las partes presenta
observaciones o reparo alguno a los términos de la presente acta,
las partes renuncian a toda acciéon o reclamaciéon posterior
derivada o que tenga relacion con el convenio que se liquida
mediante el presente documento (Negrilla fuera del texto original) (...)”

Mediante Resolucion No. 923 del 6 de agosto de 2016, LA NACION -
MINISTERIO DEL INTERIOR - FONDO NACIONAL PARA LA SEGURIDAD Y
CONVIVENCIA CIUDADANA "FONSECON" declard el siniestro por el
incumplimiento de la obligacidn post contractual adquirida por el MUNICIPIO
DE DUITAMA y que consta en el Acta de Liquidacién del Convenio F-401
de 2013 (fis. 105 a 109). A su vez, por Resolucidén No. 1030 del 2 de
septiembre de 2016, se corrige la resolucion anterior, en relacién con la
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orden de notificacion a la Compafiia Aseguradora La Previsora S.A. (fls.
110y 111).

Contra la Resolucion 923 de 2016 se interpuso recuro de reposicidon que fue
resuelto mediante la Resolucidon No. 1167 del 4 de octubre de 2016
confirmando la decision recurrida (fls. 193 a 203).

En acta de reunidn de seguimiento a la ejecucidén contractual del convenio
antes referido, realizada el 13 de marzo de 2015 se evidencié que, los
compromisos adquiridos en el Acta de Liquidacién no se habian cumplido
en razén a que, el Municipio habia efectuado el giro de recursos como
anticipo al contratista y luego tuvo que dar inicio a un proceso por
presunto incumplimiento del contrato de obra. Igualmente, se
evidenciaron avances de obra, a pesar de la terminacién del contrato el
20 de diciembre de 2014 y que tanto el contrato de obra como el de

interventoria se encuentran vencidos (fl. 50).

A efectos de resolver el problema juridico propuesto, de acuerdo con las
pruebas allegadas al plenario, es claro para la Sala que El 17 de enero de
2015, se suscribié acta de liquidacion por mutuo acuerdo del convenio
interadministrativo No. f-401 de 2013, en la que, el Municipio de Duitama
se obligd a reintegrar la suma de $237.584.400,00, por concepto de un
primer desembolso de $10.482.241 y un segundo por valor de
$262.717.759 ademas la suma de $310.817.00 por concepto de
rendimientos financieros. Preciséndose en el numeral cuarto de dicha acta,
que dentro de su contenido no fueron dejados observaciones,
reparos, ni salvedades, razon por la cual las partes renuncian a toda
accién o reclamaciéon derivada o que tuviera relacidon con el Convenio

Interadministrativo liquidado.

Es precisamente el contenido del acta de liquidacién bilateral suscrita por
las partes contratantes el 7 de enero de 2015, la que origind la presente
demanda de controversias contractuales, en tanto se sostiene que la

misma se suscribié con vicios del consentimiento (error y fuerza). Asi




entonces como punto de partida, ha de sefialar la Sala que el acta de

liquidacion bilateral referida, contiene efectivamente el corte de cuentas

que finalizé el vinculo contractual, hecho que no se encuentra en

discusion.

Ahora bien, tal como se indicé en parrafos anteriores de esta providencia,
la liquidacion bilateral del contrato estatal al ser un acuerdo de voluntades
de las partes contratantes que finaliza el vinculo contractual,
determinando el estado de las obligaciones surgidas de la ejecucion del
mismo, posee fuerza vinculante y no puede ser desconocido a menos que
se hayan dejado expresamente consignadas salvedades o que se alegue
por una de las partes la existencia de un vicio del consentimiento (error,
fuerza y dolo). En tal sentido, y tomando en consideracién que en el acta
de liquidacion bilateral no hubo salvedades, observaciones ni reparos, el
objeto del presente medio de control se debe centrar en primera medida,
en determinar si el acta suscrita el 7 de enero de 2015 se encuentra
afectada de nulidad por la presunta existencia del error fuerza como

vicios del consentimiento.

A proposito del consentimiento como presupuesto en la relacién negocial
referido a la exteriorizacion de la voluntad de una persona para aceptar
derechos o contraer obligaciones, el Consejo de Estado en sentencia del

13 de agosto de 2015, sefalo:

"(...) Significa la manlfestacion o declaracién de voluntad, expresa o
tacita, ya sea en forma verbal o escrita, por la cual un sujeto se vincula
juridicamente. Es la exteriorizacién de una conducta, por accién
u omisioén, en la que una parte acepta y otorga su conformidad
sobre el contenido del contrato o negocio juridico celebrado con
otra, que, a la vez, emite en forma coincidente su asentimiento
0 aquiescencia en torno al mismo. El consentimiento, segin lo
dispuesto en el articulo 1508 Cédigo Civil, debe ser libre, sano, lo que
significa que debe estar exento de vicios, como son el error, la fuerza
y el dolo (...)'2". (Destacado por la Sala)

2 CONSEJO DE ESTADO SECCION TERCERA SUBSECCION A. Consejero ponente: HERNAN ANDRADE RINCON.

Bogota, D.C., trece (13) de agosto de dos mil quince {2015). Radicacidn ntimero: 68001-23-15-000-2000-
01012-01(32177).
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De acuerdo con lo sefialado en el articulo 1508 del Cddigo Civil, el
consentimiento se vicia cuando se presenta error, fuerza o dolo. Al
respecto el Consejo de Estado ha sefialado que, en los eventos en que
existe una liquidacidon bilateral del contrato, corresponde a la parte que
invoca el vicio del consentimiento acreditar su configuraciéon. En otras
palabras, es carga de la parte demandante determinar la existencia de

vicios del consentimiento, tales como error o fuerza, entendidos, como:

La fuerza consiste en la presion fisica o moral que se ejerce sobre una
persona con el fin de lograr la celebracion del contrato, y para que vicie
el consentimiento debe ser injusta, grave, determinante; debe producir
una impresion fuerte a una persona en sano juicio, segun las
consideraciones de sexo, edad y condicién. Por eso, la presion o coaccidn
en que consiste la fuerza o violencia, se ha dicho, debe producir en Ia
victima un sentimiento de miedo o temor que la sitla en la disyuntiva de
realizar el acto que se le propone o de sufrir un mal grave e irreparable,
con lo cual se le coarta 0 mengua la libertad de decision o voluntad que
demanda la ley para el ejercicio valido de la disposicion de intereses en el
negocio juridicol?® De ahi que, realmente, la causa que vicia la voluntad
no es la fuerza per se, sino el temor que a través de ella se infunde en el
animo de la victima y que la compele a otorgar su consentimiento en el

acto o negocio juridico®.

En torno a la fuerza como vicio del consentimiento, el Consejo de Estado

ha senalado:

*(...) Tradicionalmente, se ha dividido la fuerza o violencia en dos
clases: fisica (vis absoluta) o moral (vis compulsiva). La fuerza o
violencia fisica, consiste en toda coaccién sobre la integridad y libertad
material de la persona de la victima, como pueden ser los maltratos,
las torturas y el secuestro, y en ella existe ausencia total de eleccion
en el sentido de la manifestacion de la voluntad del compelido
materialmente a la realizacién del acto; y la fuerza o viclencia moral
consiste en una presion sicoldgica que perturba a la victima y conduce
su voluntad contractual manifestada, de manera que ella no elimina la

13 11 vid. Betti, Emilio, Teoria General del Negocio Juridico, traduccion ai espafiol por A. Martin Pérez, Granada,
Editorial Comanares, 2000, pag. 397 y ss.

14 Consejo de Estado Seccion Tercera sentencia del 26 de julio de 2012 Rad No. 13001-23-31-000-1998-
00343-01(23605), Actor SOCIEDAD ESCOBITAS LTDA. MP. DANILO ROJAS BETANCOURTH




voluntad del contratante, sino que la guia en la formacién del negocio
juridico y hacia su celebracion, conservando un margen de eleccion
entre su suscripcidon o el riesgo de sufrir un mal amenazado; por lo
general, se traduce “en las amenazas encaminadas a intimidar a la
victima y crear en su animo la resolucion de consentir en el acto juridico
para librarse del mal con que se le conmina, como las amenazas de
muerte, el secuestro de un pariente, de destruccién.”®

(...)

32. Si bien los requisitos para la configuracién de la fuerza o violencia
no emergen en forma nitida de los articulos 1513 y 1514 del Cédigo
Civil, la jurisprudencia y la doctrinal5 se han encargado con base en
estas disposiciones de perfilar los siguientes:

32.1. Que la amenaza sea grave, por cuanto debe producir un justo
temor de verse expuesta la victima a un mal irreparable. La amenaza
ha de ser idonea y de tal magnitud que someta la voluntad de quien la
padece, porque real y razonablemente le causa un temor que permite
llegar a la conclusion de que so6lo por esa presidon o coaccién concurrid
a la celebracion del negocio, pues no se trata de un vano temor el cual
no excusa (vani timoris non excusat). Es claro que la gravedad debe
ser estudiada por el juez frente a cada caso concreto, con base en los
criterios expuestos (objetivo y subjetivo).

32.2. Que el mal amenace directamente a la persona a la que se inflige
la fuerza o a sus bienes, o recaiga en su cényuge, parientes y personas
mas cercanas a las cuales se encuentre vinculado por un sentimiento
de afecto.

32.3. Que la fuerza sea actual o inminente en la celebracién del negocio
juridico. Unicamente la amenaza presente puede infundir temor, esto
es, aquella fuerza previa o concomitante a la celebracién del negocio
que infunda un temor de recibir un mal irreparable y grave a ella, sus
parientes cercanos y allegados o a sus bienes.

32.4. Que la fuerza sea ilegitima o que siendo legitima se persiga una
ventaja injusta o en abuso del derecho. La fuerza debe ser injusta, es
decir, provocada sin legitimacidon en el ordenamiento juridico, o sin
motivo o razén atendible o tutelable juridicamente. Puede abarcar
tanto amenazas mediante actos ilicitos, como por las vias del derecho,
cuando con su ejercicio esté destinado a intimidar a la otra parte del
contrato para pretender unas ventajas injustas, excesivas o
leoninas16. Conviene anotar que la presién o amenaza para hacer
efectivo un derecho o el cumplimiento de un deber o la satisfaccion de
un interés patrocinado por el orden juridico, no puede constituir por si
solo un acto de fuerza o violencia. En efecto, “[I]a simple prevencion
de que se ejercitaran ciertos medios compulsivos que la ley otorga no
constituye en principio amenaza indebida, desde que lo buscado por
esa via sea apenas el cumplimientoc de los deberes asumidos con
anterioridad. (...) Pero cuando la amenaza de los derechos procure un
derecho indebido, o plantee una desproporcidon entre el deber y el mal
anunciado, deja de ser legitima y, por abusiva, puede llegar a constituir
un verdadero acto de fuerza...” Es decir, la amenaza del ejercicio de un

15 4 Cfr. Ospina, Fernandez, Guillermo, Ospina Acosta, Eduardo, Teorfa General del Contrato y del Negocio
Juridico, Ed. Temis. Bogota, 2005, pag. 212.
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derecho como supuesto de anulabilidad del contrato, asimilable a
fuerza, se fundamenta en la vulneracion a la libertad de consentir en
términos equitativos por una de la partes dada la especial situacion en
que se encuentra y en el aprovechamiento de ésta por la otra para
lograr una ventaja injusta.

32.5. Que la fuerza provenga del contratante o de un tercero o aun de
acontecimientos o circunstancias especiales de la victima. La fuerza
puede ser ejercida por cualquier persona, lo cual significa que no
interesa el autor de la coaccién o la amenaza, si lo es el cocontratante
o beneficiario del acto o un tercero con el fin de obtener el
consentimiento, como tampoco si es su causante o se aprovecha de los
acontecimientos o la presion que éstos ejercen sobre el animo del
contratante para lograr en esas circunstancias su consentimiento en el
contrato. En realidad, se presentan eventos en que un negocio juridico
se celebra por temor e intimidacion sin que la fuerza que produce ese
estado se ejerza por otra persona, sino qgue proviene de
acontecimientos sociales o de sucesos de la naturaleza o de
circunstancias especiales en las que se encuentra el individuo casos en
los cuales el consentimiento no es libre, espontaneo o voluntario, sino
determinado, dirigido o encauzado por una insuperable coercién
originada por dichos factores externos a una persona en particular y
que generan un estado de necesidad o estado de peligro, segun el caso,
de quien concurre a la celebracién del negocio juridico en condiciones
inicuas y con el conocimiento y aprovechamiento de la otra parte de la
situacion de intimidacion.(...)"®

De otra parte, la referida jurisprudencia destaca que, respecto de las
personas juridicas, al ser entes ficticios que actian en el trafico juridico
por medio de personas naturales que conforman sus érganos de decisién
y ejecucion, segin lo establecido en los documentos de creacion o
constitucion y de sus estatutos, es claro que la fuerza o violencia que vicia
el consentimiento de las mismas en los negocios juridicos que celebren,
se predica también de ellas pero a través de la fuerza o violencia que se
ejerza a sus administradores o representantes legales, a quienes, como
en el caso de las sociedades, se les atribuye la facultad para celebrar o
ejecutar todos los actos y contratos comprendidos dentro del objeto social
0 que se relacionen directamente con la existencia y el funcionamiento de
la sociedad (art. 196 C. Co.).

16 [BIDEM
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En cuanto al error como vicio del consentimiento, ha sido definido como
la discordancia entre lo definido en el acta de liquidacion bilateral y la

realidad existente en el cumplimiento de las obligaciones contractuales.

La parte demandante afirma en su escrito de apelacion que, el acta de
liquidacién bilateral del convenio al que se ha hecho alusion, se encuentra
viciada por causa de error y fuerza en el consentimiento, y para
fundamentar su dicho, sostiene que el municipio adjudicé los contratos de
interventoria y de obra publica, disponiendo de los recursos que le fueron
otorgados por el Ministerio y que fueron ejecutados en las proporciones
que fueron pactadas por lo que no se ie puede exigir devolucion alguna
de dichos dineros, pues de contario se estaria frente a un detrimento al
patrimonio del ente territorial, adujo que si no se logré avanzar en el
cronograma pactado, fue por causa externa a la voluntad del ente
territorial y a la negativa del ministerio de querer continuar con el
convenio si no se certificaba un avance del 70% de la obra lo cual no era
ético ni legal hacerlo. Finalmente, considerd el apelante que a través del
testimonio de la supervisora del convenio si se probaron los vicios del
consentimiento, asi como que la entidad demandada tenia total

conocimiento de las circunstancias de cdmo se llevo a cabo y el convenio.

En primer término, considera la Sala que los documentos gue reposan en
el proceso no dan cuenta de los vicios de error ni mucho menos fuerza
que dice el Municipio de Duitama llevo a su representante legal a suscribir
el acta de terminacion por mutuo acuerdo del contrato, pues de los
argumentos esbozados tanto en la demanda como en el recurso de
apelacion, se advierte que se encuentran relacionados con observaciones,
reparos, inconvenientes y diferencias frente al estado de cuenta derivado
de la ejecucion, vicisitudes e incumplimientos del Convenio
Interadministrativo aludido, las cuales debieron ser mencionadas e
invocados y puesta de presente, precisamente al dia en que se suscribio

el acta de liquidacion bilateral y no esperarse a una contienda judicial para
advertirlos.
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Respecto del testimonio de la sefiora GLORIA PATRCIA TORRES
CHAPARRQ (CD fl 364 mint 09:09 a 29:56), quien se desemperid como
SUPERVISORA por parte del Municipio de Duitama del Convenio F 401 de 2014,
se observa que en su declaracidon manifestd gue el referido convenio se estaba
ejecutando, pero que, debido a los tiempos previstos en el citado convenio, es
decir a la imposibilidad de cumplir con estos, el Ministerio del Interior solicitd
liquidarlo. Igualmente, adujo que el Ministerio cité al municipio a varias reuniones
en las gue les manifestd que si no se cumplian con los términos del convenio
habia que liquidarlo, y a pesar de que el ministerio a través de su supervisor
conocia el paso a paso de su desarrollo y sabia exactamente cudl era el avance,
les solicitd un avance del 70% para proceder a su prorroga lo cual no era viable
técnicamente. Adicionalmente, afirmé que el convenio no habia podido cumplirse
con ocasiéon de unas demoras en los tramites de la contratacion de obra y de
interventoria, circunstancia que no tuvo en cuenta el ministerio contratante y aun
asi salicitd acreditar un avance del 70% so pena de liquidacion pese a que en
otros convenios suscritos con otros municipios en los que también hubo atrasos,

el ministerio fue mas flexible.

Agregd que, en el convenio de la referencia el Ministerio del Interior ejercid
mucha presion frente al municipio, en tanto el rubro que estaba destinado al
tercer desembolso no podia pasar de esa vigencia fiscal y en esas circunstancias
requirieron a la Alcaldesa de la época con el fin de tomar una decision al respecto,
esto es, prorroga o liquidacion y por tal razén, la alcaldesa llegd con el acta de

liguidacion.

Si bien, la testigo refirid en su declaracién que con ocasién a que el
Ministerio del Interior ejercid una fuerte presién sobre el municipio para
que este o acreditara un avance del 70% del convenio o solicitara la
liquidacion del mismo, no pudo acreditar cuales fueron las presuntas

exigencias del Ministerio para presionar a su liquidacion.
Asi las cosas, el referido testimonio no ofrece la conviccidn necesaria en

relacién con las razones o0 motivos por los que supuestamente el Ministerio

ejercié fuerza sobre el municipio y mucho menos que se hubiera incurrido
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en error al suscribir el acta de liquidacion, pues sclo fue su dicho o su
parecer. Aunado a que las otras pruebas que reposan en el expediente no
permiten corroborar lo manifestado por la testigo en relacién con dichos
puntos, excepto en lo que tiene que ver con las particularidades del

convenic mismo.

En las anteriores condiciones, contrario a lo manifestado en el recurso de
apelacion, el testimonio solicitado por la parte demandante esta lejos de
probar los puntos pretendidos por ella, debido a la vaguedad respecto de
las circunstancias de tiempo, modo y lugar en que se exponen o llegaron
a su conocimiento los hechos materia de declaracién o simplemente por
el desconocimiento de las mismas, en tanto analizados en conjunto, se
infiere que si bien conoce de la suscripcion o firma de un acta entre las
partes para dar por terminado el convenic de mutuo acuerdo y de la
controversia que se venia presentando entre ellas en relacion con el
cumplimientc de las obligaciones que emanaban de él, no es ciaro en su

version o exposicion sobre los vicios del consentimiento que se alegan.

En consecuencia, los hechos sefialados por la parte actora, no probados
por demas, no pueden por si solos ser considerados como mecanismos de
presién, amenaza o intimidacion que se subsuman en la nocion de fuerza
ni tampoco se evidencidé por parte de la Sala, prueba alguna que haga
concluir que existié una discordancia entre lo definido en el acta de
liquidacion bilateral y la realidad frente al cumplimiento de las
obligaciones contractuales con la que se configurara un error, que hayan
impulsado a su representante legal a convenir contra su voluntad la

terminacion lograda con el Ministerio del Interior - FOSECON-.

Finalmente, llama la atencién de la Sala el hecho que, a pesar que en la
Clausula Décima Novena del convenio interadministrativo No. 401 se
prevido "DECLARATORIA DE INCUMPLIMIENTO O IMPOSICION DE
SANCIONES. En caso de incumplimiento por parte del municipio de las
obligaciones, términos o condiciones establecidas en el presente convenio, el

MINISTERIO podra declarar el incumplimiento, previo cumplimiento del debido
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proceso (...)”la parte contratante, al advertir el incumplimiento contractual
por parte de municipio, no haya hecho uso de aquelias sanciones
pecuniarias, conminatorias y sancionatorias que prevé la ley, con el fin de
constrefiir o apremiar al contratista al cumplimiento de sus obligaciones,

tal como la multa.

En efecto, si el Ministerio del Interior en su calidad de contratante se
percat6 del acaecimiento de circunstancias constitutivas de
incumplimiento atribuibles al municipio de Duitama en su condicién de
contratista, con las cuales se puso en riesgo el objeto del convenio,
claramente tenia la potestad, es mas, la obligacién de imponer una
sancion pecuniaria con el fin de constrefiir y exigir el cumplimiento de los
compromisos contractuales y asi evitar la paralisis en la ejecucion de!
objeto contractual e impedir las consecuencias nefastas para los intereses
sociales y econdmicos de la comunidad de Sogamoso como las que

sucedieron en este asunto.
Por lo anteriormente expuesto, la Sala confirmara la sentencia apelada.
5. -De la condena en Costas:
Se codena en costas a la entidad demandante- por ser la parte vencida
en el proceso y por encontrarse causadas, conforme lo establece el
numeral 19 y 89 del articulo 365 del C.G.P.

IV. DECISION
En mérito de lo expuesto, la Sala de Decisiéon No. 6 del Tribunal

Administrativo de Boyacd, administrando justicia en nombre de la

Republica y por autoridad de ia ley,

FALLA:
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PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia proferida el 4 de octubre de 2018,
por el Juzgado Segundo Administrativo Oral del Circuito Judicial de

Duitama, que nego las pretensiones de la demanda.

SEGUNDO: Condenar en costas a la parte demandante. Por Secretaria

de este tribunal se procedera a su liquidacién conforme lo dispuesto en el

articulo 366 del CGP

TERCERO: En firme esta providencia, por Secretaria devuélvase el

expediente al despacho judicial de origen, previas las anotaciones del

Caso.
NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala de Decision

No. 6 del Tribunal Administrativo de Boyaca, en sesion de la fecha.
D

Los Magistrados

ALK

FE X ERTO ODRIGUEZ RIVEROS

FANADOR GARCIA

LUIS ERNESTO ARCINIEGAS TRIANA
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