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f%‘t Rama Judicial

\_/ Repiiblica de Colombia

JUZGADO QUINTO ADMINISTRATIVO ORAL DEL CIRCUITO DE IBAGUE
Ibagué, treinta (30) de septiembre de dos mil veintiuno (2021).

Radicado: 73001-33-33-005-2018-00211-00
Medio de control: Controversias Contractuales
Parte demandante: Nacion - Ministerio del Interior
Parte demandada: Municipio de Falan - Tolima

Realizadas las audiencias orales que trata el articulo 180 y 181 del C. de P.A. y de lo
C.A. y surtido el tramite correspondiente en la ley, sin que se advierta causal de
nulidad que invalide lo actuado, el Despacho! profiere la decisién de mérito y que
en derecho corresponda dentro del presente medio de control.

1. Antecedentes:

1.1 De la Demanda.

La Nacién - Ministerio del Interior actuando por intermedio de apoderado judicial
y en ejercicio del medio de control de Controversias Contractuales establecido en el
articulo 141 del C. de P.A. y de lo C.A. promovié demanda contra el Municipio de
Falan - Tolima, tendiente a obtener mediante sentencia judicial, un pronunciamiento
favorable sobre las siguientes:

1.2 Pretensiones.

1.2.1 Declarar que el Municipio de Falan incumpli6é y/o cumplié defectuosamente
la clausula 4 y los numerales 1, 16, 18, 20, 24, 33 y 37 de la cldusula 2 del Convenio
Interadministrativo Nro. F-301 de 2015, suscrito con el Ministerio del Interior.

1.2.2 Como consecuencia de lo anterior, condenar al Municipio de Falan a pagar la
suma $179°976.132 pesos por el incumplimiento o cumplimiento defectuoso de las
obligaciones a su cargo, contenidas en el Convenio Interadministrativo Nro. F-301
de 2015, y con base en la garantia de cumplimiento Nro. 480-47-994000027337,
constituida por la parte demandada a favor del Ministerio del Interior.

1.2.3 Que, como consecuencia de la declaracion inicial, se condene al Municipio de
Falan a pagar la suma de $897988.066 pesos por concepto de la clausula penal
pecuniaria establecida en la clausula Nro. 18 del convenio mencionado.

! Atendiendo las pautas establecidas desde el Decreto 457 del 22 de marzo de 2020, mediante el cual se imparten
instrucciones en virtud del “Estado de Emergencia econdmico, social y ecologico” decretado en el territorio
nacional, y con fundamento en los estragos de la pavorosa plaga clasificada como SARS-CoV-2 por las
autoridades sanitarias mundiales de la OMS, causante de lo que se conoce como la enfermedad del Covid-19 o
popularmente “coronavirus”; y desde el Acuerdo PCSJIA20-11526 del 22 de marzo de 2020, proferido por el
Consejo Superior de la Judicatura, mediante el cual se tomaron medidas por motivos de salubridad publica, la
presente providencia fue discutida y aprobada por el Juzgado a través de correo electrénico y se notifica
a las partes por el mismo medio.
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1.2.4 Ordenar al Municipio de Falan la devolucién al tesoro nacional de la suma
$115°885.464 pesos, como consecuencia de la inejecucién de los desembolsos

efectuados por el Ministerio del Interior.

1.2.5. Ordenar a la parte demandada devolver al tesoro nacional los rendimientos
financieros e intereses a que haya lugar, sobre los recursos desembolsados en
ejecucion del referido convenio, desde la apertura de la cuenta hasta la cancelacion.

1.2.6. Ordenar la liquidacion judicial del Convenio Interadministrativo Nro. F-301
de 2015, decretando los ajustes, revisiones, reconocimientos y reintegros econémicos
a los que haya lugar con los rendimientos financieros, de conformidad con lo que se
llegare a probar en el proceso, y en atencion a lo dispuesto en el articulo 60 de la Ley
80 de 1993 y el articulo 11 de la Ley 1150 de 2007.

1.2.7. Ordenar la indexacién y actualizacién de las sumas de dinero a las que resulte
condenado el Municipio de Falan.

1.2.8. Condenar en costas a la parte demandada.

Como presupuestos facticos de sus pretensiones, y que se fijaron asi en la audiencia
inicial, la parte demandante narr6 los siguientes,

1.3 Hechos:

1.3.1. Entre la Nacién - Ministerio del Interior y el Municipio de Falan se suscribi6
el Convenio Interadministrativo Nro. F-301 de 16 de junio de 2015, cuyo objeto es
aunar esfuerzos técnicos, administrativos y financieros entre las partes para
promover la convivencia ciudadana, a través de la ejecuciéon de un Centro de
Integraciéon Ciudadana - C.I.C., en el Municipio de Falan - Tolima.

1.3.2. En el balance financiero del proyecto efectuado por la parte demandante, la
suma pendiente por legalizar del convenio asciende a $115°885.464 pesos, mas los
rendimientos financieros, ademads se indica que existi6 incumplimiento contractual,
por cuanto el municipio no procedi6 a liquidar el convenio, ni constituy6 algin tipo
de garantias (ampliaciéon de vigencia de la péliza).

2. Tramite Procesal.

La demanda se present6 el 16 de julio de 2018 (fl. 1) y por auto del 30 de julio de 2018
se admitio, se orden notificar a la autoridad demandada, a la Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado y al Ministerio Ptablico (fl. 50).

2.1. Contestacion de la Demanda.

Municipio de Falan - Tolima.

Surtida en debida forma la notificacién, el Municipio de Falan - Tolima
oportunamente contest6 la demanda, oponiéndose a la prosperidad de las
pretensiones y se pronunci6 frente a los hechos, indicando que el hecho del numeral
3.1 es cierto, y los hechos contenidos en los numerales 3.2 y 3.3 no son ciertos, porque
el convenio si se ejecuto totalmente; agregé que el hecho 3.4 no es un hecho, sino una
pretension. En términos generales expuso que es cierto que entre la Nacién -
Ministerio del Interior y el Municipio de Falan se suscribié el Convenio
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Interadministrativo Nro. F-301 de 2015. Los demés hechos no son ciertos, por cuanto
el convenio se ejecuto en su totalidad y se pagaron todas las obligaciones.

Propuso como excepciones de mérito las que denominé i. Inexistencia de la
obligacién, la cual fundament6 en que la totalidad de los recursos asignados al
convenio se ejecutaron, y de los cuales solo existe un saldo sin giro por la suma de
$3°345.426.20 pesos debido a la falta de gestién por parte de la interventoria del
proyecto para reclamar ese saldo a favor y ii. Genérica, indicando que de
conformidad con lo establecido en el articulo 282 del C.G. del P. en el evento de
hallar probados los hechos que constituyan una excepcioén, se reconozca de oficio
en la sentencia (fls. 102 a 105).

2.2. Audiencia Inicial.

Por auto del 25 de octubre de 2019 (fl. 108), se fij6 fecha y hora para realizar la
audiencia inicial que trata el articulo 180 del C. de P.A.y de lo C.A,, la cual se efectu6
entre los dias 19 de febrero de 2020, 3 de agosto de 2020 y 20 de mayo de 2021, en
razén a las suspensiones ocasionadas por la contingencia del Covid-19, y por la
solicitud de las partes para evaluar la posibilidad de concretar un acuerdo
conciliatorio.

El Despacho en la audiencia agot6 la etapa de saneamiento del proceso, decisién de
excepciones previas, y aquellas que puedan resolverse en esa etapa de la audiencia,
tijo el litigio, tuvo por fallida la etapa de conciliacién ante la falta de un arreglo entre
las partes, y decret6 los medios de prueba aportados y solicitados por las partes, y
los que de oficio consideré pertinentes (fls. 121 a 122, 132 a 133 y 147 a 150).

2.3. Audiencia de pruebas.

Con fundamento en el numeral 1.° del articulo 13 del Decreto Legislativo 806 de
2020, en concordancia con el literal b del articulo 182A de la Ley 1437 de 2011 y el
acuerdo procesal convenido en la audiencia inicial, en el presente asunto no se
realizé audiencia de pruebas que trata el articulo 181 del C. de P. A. y de lo C.A,
motivo por el cual mediante auto del 7 de septiembre de 2021, se prescindi6é del
medio de prueba documental decretado de oficio, se precluy¢ la etapa probatoria y
se concedio a las partes el término comtun de 10 dias para presentar por escrito los
alegatos de conclusion. El mismo término se concedié al Ministerio Pablico, para
que, si lo consideraba, rindiera concepto (fls. 164 a 165).

2.4. Alegatos de Conclusion.

Parte demandante.

La parte demandante no presenté alegatos de conclusién, segin constancia
secretarial vista en folio 169.

Parte demandada.

Manifest6 que de acuerdo con los medios de prueba que obran en el proceso, se
evidencia que el Municipio de Falan cumplié con todas las obligaciones del convenio
objeto de controversia, por lo cual considera que no hay lugar a la declaraciéon de
incumplimiento pretendida.
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Dicho esto, expuso que segtn los informes financieros realizados, los comprobantes
de egreso, la certificaciéon del balance del contrato realizada por la Secretaria de
Planeacion e Infraestructura del municipio, las actas de obra y demdas documentos
que reposan en el proceso, se encuentra acreditado que el valor total del convenio
fue de $8997880.660 pesos, del cual solo hay un saldo pendiente por el valor de
37345.496,20 pesos que le corresponden al interventor de la obra por los servicios

prestados, y quien no acudié al municipio para cobrarlos.

Finalmente, expuso que el incumplimiento alegado por el Ministerio del Interior
obedece a una presunta falta de entrega de los soportes que respaldan la ejecucion
del convenio interadministrativo y por los cuales supuestamente no fue posible
realizar la liquidacién del aludido convenio, frente a lo cual se opone, puesto que los
correos electrénicos prueban que tuvo interés para finiquitar el negocio juridico, en
consecuencia, solicita que las pretensiones de la demanda se nieguen (fls. 167 a 168).

Ministerio Pablico.
No present6 concepto.

Surtido en debida forma el tramite procesal, el Juzgado procede a resolver el fondo
del presente asunto y lo que en derecho corresponda, previas las siguientes:

3. Consideraciones.

El problema juridico por resolver, como se plante6 la audiencia inicial, consiste en
determinar ;si el Municipio de Falan - Tolima incumplié las obligaciones a su cargo
pactadas en el Convenio Interadministrativo Nro. F-301 de 16 de junio de 2015,
especialmente la de justificar algunos recursos financieros aportados por la Nacién
- Ministerio del Interior, reportar rendimientos financieros y ampliar la vigencia de
la péliza, para culminar el proceso de liquidacién del convenio?

Tesis parte demandante.

Debe declararse el incumplimiento contractual y/o el cumplimiento defectuoso por
parte del Municipio de Falan, debido a que incumplié algunas obligaciones
contenidas en el Convenio Interadministrativo Nro. F-301 de 16 de junio de 2015,
particularmente aquellas que establecieron la obligacion de ejecutar la totalidad de
los recursos aportados por la Nacién - Ministerio del Interior y de depositarlos en
una cuenta bancaria que generara rendimientos financieros, asi como las que
dispusieron realizar las acciones correspondientes para liquidar el convenio de
mutuo acuerdo y la ampliacién de la péliza de garantia de cumplimiento.

Tesis parte demandada.

El Municipio de Falan sostiene que ejecuté cabalmente las obligaciones a su cargo
derivadas del Convenio Interadministrativo Nro. F-301 de 2015, de las cuales solo
queda pendiente el pago al interventor del contrato por sus servicios, quien no ha
sido diligente para cobrarlo, agregando que realiz6 las gestiones correspondientes
para liquidar el convenio, pero que no obtuvo respuesta positiva por parte del
Ministerio del Interior, y en ese sentido, las pretensiones pecuniarias de la demanda
resultan improcedentes.
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Tesis del Despacho.

Para el Despacho una vez analizados los argumentos de hecho y derecho de la
demanda, la contestacién de la demanda, excepciones y alegatos de conclusién, y
luego de la valoracién en conjunto de los medios de prueba regular y oportunamente
allegados al proceso, no hay lugar a declarar el incumplimiento contractual del
Municipio de Falan en la ejecuciéon del Convenio Interadministrativo Nro. F-301 de
2015, por cuanto ejecuté todas las actividades y obligaciones por las cuales se
suscribi6 el convenio, de modo que, no hay lugar a condenar al Municipio de Falan
por las sumas dinerarias pretendidas con la demanda. Como el referido convenio no
se logré liquidar de manera unilateral, ni de mutuo acuerdo, procede su liquidacion
judicial indicando el balance final, ordenando en consecuencia la transferencia de
los rendimientos financieros causados respecto de los aportes de la Nacion -
Ministerio del Interior.

Marco normativo y jurisprudencial.

- Naturaleza y régimen juridicos del convenio interadministrativo.

Segun el articulo 3 de la Ley 80 de 19932 el objeto o los fines de la contratacion estatal
y su ejecucion son el cumplimiento de los fines estatales, la continua y eficiente
prestacion de los servicios publicos, la efectividad de los derechos e intereses de los
administrados que prestan su colaboracién al estado para lograr esos fines.

En este sentido, mediante la celebracion y ejecucion del contrato estatal se busca la
satisfacciéon de los fines del estado, de los intereses y necesidades colectivas, la
prestacion de servicios publicos, realizaciéon de actividades administrativas,
industriales o comerciales, aprovisionamiento de bienes y servicios, realizacion de
obras. Tal labor es posible realizarla bien sea en colaboracién con los particulares, o
con las entidades que hacen parte de la administracion publica?.

Dentro del género de contrato estatal se hallan las especies de contrato
interadministrativo y de convenio interadministrativo. La Ley 489 de 19984 en el
articulo 6 establece el principio de coordinacion y colaboracion entre las autoridades
administrativas, indicando que “En virtud del principio de coordinacion y colaboracion,
las autoridades administrativas deben garantizar la armonia en el ejercicio de sus respectivas
funciones con el fin de lograr los fines y cometidos estatales.

En consecuencia, prestardn su colaboracion a las demds entidades para facilitar el ejercicio de
sus funciones y se abstendrin de impedir o estorbar su cumplimiento por los organos,
dependencias, organismos y entidades titulares. (...).”

2 Por la cual se expide el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Pdblica.

3 Al respecto: Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, CP. ALVARO NAMEN VARGAS,
Radicado Nro. 11001-03-06-000-2015-00102-00 (2257), providencia del 26 de julio de 2016.

4 Por la cual se dictan normas sobre la organizacion y funcionamiento de las entidades del orden nacional, se

expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de las atribuciones previstas en los
numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones.
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La Ley 1437 de 2011, articulo 3, numeral 10 dispuso que “En virtud del principio de
coordinacion, las autoridades concertardn sus actividades con las de otras instancias estatales
en el cumplimiento de sus cometidos y en el reconocimiento de sus derechos a los
particulares.” De esta manera, una forma de concretar el principio de colaboracién
interinstitucional y de coordinacién es mediante la celebracién de convenios
interadministrativos, como lo sefiala el articulo 95 de la Ley 489 de 19998 “Las
entidades puiblicas podrin asociarse con el fin de cooperar en el cumplimiento de funciones
administrativas o de prestar conjuntamente servicios que se hallen a su cargo, mediante la
celebracion de convenios interadministrativos o la conformacion de personas juridicas sin
animo de lucro. (...).”

Frente al convenio interadministrativo, como especie del contrato estatal, y como
parte de la actividad contractual del Estado, se ha indicado que “...las entidades
estatales también asumen vinculos obligacionales entre si para el normal funcionamiento del
Estado a través de los denominados convenios interadministrativos, los cuales comportan un
acuerdo de voluntades entre ellas, regido por los principios de cooperacion, coordinacion y
apoyo, en los que aiinan esfuerzos para la gestion conjunta de competencias y funciones
administrativas, con el objeto de dar cumplimiento a fines concurrentes impuestos por la
Constitucion y la ley; es decir, en estos no existen intereses contrapuestos de las entidades
que los celebran, ni tampoco se circunscriben a un intercambio patrimonial entre ellas, sino
que les asiste un dnimo de conseguir fines comunes, de manera que acuden a satisfacer un
mismo interés general.”> En este sentido “...es posible sostener la existencia de convenios
interadministrativos en virtud del deber de colaboracion entre entidades estatales, siempre y
cuando su objeto no lo constituyan obligaciones de contenido patrimonial.”®

De esta manera “...la nota distintiva de los convenios interadministrativos la constituye la
concurrencia de dos o mds entidades estatales para la realizacion de fines comunes a ambas
partes, respecto del cual cada entidad estd interesada u obligada desde sus propias funciones
o atribuciones legales’. Se da pues un dnimo de cooperacion entre organismos o entidades
publicas con funciones interrelacionadas o complementarias”s.

En el anterior orden de ideas, los convenios interadministrativos se constituyen en
un medio de gestiéon conjunta de competencias administrativas que se materializan
por los acuerdos que celebran entre dos o mas entidades publicas que unen
esfuerzos para el logro de los fines de la Administracién, ejerciendo las funciones a
su cargo, de modo que los convenios interadministrativos puros o genuinos no
tienen por objeto las prestaciones patrimoniales que caracteriza a los contratos

5 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, CP. ALVARO NAMEN VARGAS, Radicado. 11001-
03-06-000-2015-00102-00(2257), providencia del 26 de julio de 2016.

® 1bid.

7 “El objeto de los convenios de la administracion implica siempre la conjuncion de voluntades en torno a
intereses que son mutuos compartidos por ambos contratantes. Se trata de lograr la realizacion de objetivos o
fines que son comunes a todas las partes que celebran el negocio juridico. Lo anterior significa excluir de esta
clase de acuerdos aquellos compromisos que implican una contradiccion de intereses, en los cuales las partes
buscan la satisfaccion de objetivos que no les son comunes ”. CHAVES Marin, Augusto Ramén. Los Convenios
de la Administracion. Entre la Gestién Publica y la Actividad Contractual. Editorial Temis, Bogota. D.C.,
Tercera Edicion. 2015. Pag. 76.

8 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, CP. ALVARO NAMEN VARGAS, Radicado Nro.
11001-03-06-000-2015-00102-00(2257), providencia del 26 de julio de 2016.
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econdémicos para obtener algtin rendimiento o ganancia.® “Asi, es viable distinguir
entre “convenios interadministrativos” (denominacion dada por las partes) de contenido
patrimonial, los cuales se someterdn al régimen de los contratos interadministrativos, y otros
que si bien implican obligaciones y responsabilidades para los intervinientes, no tienen un
interés puramente econdmico (es decir, destinados a obtener una ganancia), al girar en torno
solamente a la forma de complementar y articular las funciones de cada entidad, mediante el
intercambio de informacion, el apoyo logistico, la facilitacion de infraestructuras, etc., para
mejorar la eficiencia de la gestion piiblica, asi como la utilizacion conjunta de medios y
servicios publicos en el dmbito de los principios constitucionales de economia, celeridad y
eficacia para el logro del bien comiin.”10

A lo anterior debe agregarse que si bien en los convenios interadministrativos puros
o genuinos cada entidad puede incurrir en costos y gastos, y en la ejecucién de su
presupuesto para cumplir con sus funciones, y satisfacer las obligaciones a cargo de
cada entidad con aportes econdémicos, ateniendo a su objeto orientado a
complementar y articular las funciones de cada entidad, mediante el intercambio de
informacion, el apoyo logistico, la facilitacion de infraestructuras, entre otros para
mejorar la eficiencia de la gestiéon publica y garantizar la finalidad ptblica del interés
comun, ello no significa que se esté frente a un contrato interadministrativo cuyo
objeto, por lo general, tiene un interés econémico como el pago de un precio por la
prestacion de una obra o servicio.

De acuerdo con lo anterior, el Consejo de Estado ha conceptuado y concluido que:
“(...).

b. Los convenios no tienen un interés puramente economico (es decir, destinados a obtener
una ganancia) y su objeto es ejecutar actividades que contribuyen directamente al fin comiin
de los sujetos vinculados al convenio; es decir, las partes tienen intereses convergentes,
coincidentes o comunes (cumplimiento de funciones administrativas o prestacion de servicios
a su cargo que coinciden con el interés general) y cooperan para alcanzar en forma eficaz la
finalidad estatal prevista en la Constitucion o la ley sin que por esto se reciba por ninguna de
ellas el pago de un precio o contraprestacion;

(...).

i. Dada la naturaleza juridica explicada de los convenios interadministrativos, las reglas del
Estatuto General de Contratacion de la Administracion Piblica no resultan de aplicacion
automdtica a esos convenios. En tal virtud, en cada caso concreto deberd analizarse, de
conformidad con la naturaleza juridica, objeto y finalidad de los convenios, si la disposicion
correspondiente del Estatuto Contractual es aplicable o no.

A titulo de ejemplo las normas de derecho piiblico que estin relacionadas con la capacidad de
las entidades estatales para celebrar acuerdos de voluntades y que incluyen el régimen de
inhabilidades, incompatibilidades y conflictos de interés son, en principio, de obligatoria
observancia, en los convenios interadministrativos, mientras que aquellas que ponen a la
Administracion contratante en una posicion de preeminencia sobre el contratista como son
las clausulas excepcionales al derecho comiin, no resultaran aplicables en los mismos.” 1

® Ibid.

10 Ibid.
11 Ibid.
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- Potestad exorbitante de la administracién en materia contractual, imposicién de
multas y declaratoria de incumplimiento contractual respecto de los convenios
interadministrativos.

Como se expuso en parrafos anteriores, si bien los contratos y los convenios
interadministrativos son la especie dentro del género del contrato estatal, y pese a
involucrar en los acuerdos a las entidades estatales como partes, tienen naturaleza,
objeto y alcance diferentes. Precisamente esas diferencias no habilitan la facultad
unilateral de la administracién en los convenios interadministrativos para imponer
multas, sanciones y declaratorias de incumplimiento segtn lo establecido en la Ley
1150 de 2007, articulo 17 y Ley 1474 de 2011, articulo 86, debido a que:

i)  Los convenios no involucran un contenido patrimonial a titulo de remuneracion o precio
por la prestacion de un servicio, el suministro de un bien o la realizacion de una obra a
favor de una entidad por la otra y, por ello, no tienen un interés puramente economico
(es decir, destinados a obtener una ganancia);

ii) Su objeto es ejecutar actividades que contribuyen directamente al fin comiin de los sujetos
vinculados al convenio, toda vez que cada entidad participe esta vinculada desde su
ambito funcional con un dnimo de colaboracion y cooperacion; en tal sentido, las partes
no tienen intereses contrapuestos;

iii) La voluntad de colaboracion, cooperacion y coordinacion entre las entidades ocurre, por
ende, en un plano de igualdad o equivalencia y, por lo mismo, no existe un ambito de
superioridad y, por ende, de control y direccion del “contratante” frente al “contratista”,
como si sucede con los contratos interadministrativos, y

iv) Por iiltimo, la nocion de convenio interadministrativo es diferente a la de contrato
interadministrativo, (...), por lo que no es posible establecer extensiones o analogias en
la interpretacion de una competencia unilateral y sancionatoria habida cuenta de su
cardcter restrictivo.

En consecuencia, en los convenios interadministrativos puros u originales no es procedente
ejercer la competencia unilateral de la Administracion para la imposicion de multas,
sanciones y declaratorias de incumplimiento. Exceptiiese el caso de los “convenios
interadministrativos” que comporten el pago de una remuneracion, es decir, que su objeto
tenga obligaciones de contenido patrimonial, los cuales se someterdn al mismo régimen de los
contratos interadministrativos, conforme a lo ya analizado, pues no interesa como las
entidades estatales partes denominen sus negocios juridicos y acuerdos dado que son los
elementos esenciales de estos los que permiten no solo nominarlos sino tipificarlos y darles
los efectos juridicos que le correspondan segiin la legislacion.1?

Finalmente, en el evento en que se hayan pactado multas o clausulas penales'3 en los
convenios interadministrativos propiamente dichos, la declaratoria de incumplimiento o la

12 |_a naturaleza del vinculo juridico no depende exclusivamente del “nomen juris ” otorgado por las partes. Cfr.
Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencias del 18 de marzo de
2010, Expediente 14390 y de 23 de junio de 2010, Expediente 1998-00261.

13 Aspecto que como ya se dijo, tiene su fuente en la autonomia de la voluntad. Como su objetivo es conminar
el cumplimiento del convenio (multas) o anticipar el calculo de los perjuicios, en el derecho espafiol se prevé
como una de las materias que debe ser incluida en el texto de tales convenios. En efecto, la Ley 40 de 2015,
establece lo siguiente: “Articulo 49. Contenido del convenio. Los convenios a que se refiere el apartado 1 del
articulo anterior (se refiere a los interadministrativos), deberan incluir, al menos, las siguientes materias: (...)
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imposicion de las multas o clausulas penales asi como su ejecucion, corresponderd al juez del
convenio y, si se ha pactado como garantia una poliza de cumplimiento, deberd realizarse la
correspondiente reclamacion a la asequradora siguiendo para el efecto las normas del derecho
comiin.” 14

Seguin lo expuesto, la facultad unilateral de la administracién en los convenios
interadministrativos para imponer multas, sanciones y declaratorias de
incumplimiento no opera, salvo si el convenio interadministrativo implica el pago
de una remuneracién o prestacién econémica en cuyo caso se someterd al régimen
de los contratos interadministrativos.

- Naturaleza y régimen juridicos del contrato interadministrativo.

Teniendo en cuenta lo expuesto, si el convenio interadministrativo implica el pago
de una remuneracién o prestacion econdémica se someterd al régimen de los
contratos interadministrativos, luego es necesario analizar la naturaleza y régimen
juridico de estos tultimos.

Segun la jurisprudencia del Consejo de Estado, el contrato interadministrativo se
caracteriza principalmente por: “...(i) constituyen verdaderos contratos en los términos
del Codigo de Comercio cuando su objeto lo constituyen obligaciones patrimoniales; (ii) tienen
como fuente la autonomia contractual; (iii) son contratos nominados puesto que estin
mencionados en la ley'>; (iv) son contratos atipicos desde la perspectiva legal dado que se
advierte la ausencia de unas normas que de manera detallada los disciplinen, los expliquen y
los desarrollen, como si las tienen los contratos tipicos, por ejemplo compra venta,
arrendamiento, mandato, etc. (v) la normatividad a la cual se encuentran sujetos en principio
es la del Estatuto General de Contratacion, en atencion a que las partes que los celebran son
entidades estatales y, por consiguiente, también se obligan a las disposiciones que resulten
pertinentes del Codigo Civil y del Codigo de Comercio; (vi) dan lugar a la creacion de
obligaciones juridicamente exigibles; (vii) persiguen una finalidad comiin a través de la
realizacion de intereses compartidos entre las entidades vinculadas; (viii) la accion mediante
la cual se deben ventilar las diferencias que sobre el particular surjan es la de controversias
contractuales.”16

A propésito de lo anterior, el articulo 14 de la Ley 80 de 1993 dispone que los
contratos que celebren las entidades estatales se regiran por las disposiciones
comerciales y civiles pertinentes, salvo en las materias particularmente reguladas en
la ley de contrataciéon estatal. El articulo 40 de esa ley, establece respecto del
contenido del contrato estatal que se incorporardn aquellas estipulaciones que de
acuerdo con las normas civiles, comerciales y las previstas en la ley de contratacion

e) Consecuencias aplicables en caso de incumplimiento de las obligaciones y compromisos asumidos por cada
una de las partes y, en su caso, los criterios para determinar la posible indemnizacién por el incumplimiento ”.

14 1bid.

15 Ley 489 de 1998, “Articulo 95.- Asociacion entre entidades publicas. Las entidades publicas podran
asociarse con el fin de cooperar en el cumplimiento de funciones administrativas o de prestar conjuntamente
servicios que se hallen a su cargo, mediante la celebracidn de convenios interadministrativos o la conformacion
de personas juridicas sin animo de lucro.”

16 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, CP. (E). MAURICIO

FAJARDO GOMEZ, Radicado Nro. 66001-23-31-000-1998-00261-01(17860), providencia del 23 de junio de
2010.
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estatal, correspondan a su esencia y naturaleza. Por su parte, la nocién de contrato
estatal que emplea el articulo 32 de la ley en comento, hace referencia a los actos
juridicos generadores de obligaciones que celebren las entidades estatales, previstos
en el derecho privado o en disposiciones especiales, o derivados del ejercicio de la
autonomia de la voluntad. En este sentido, se afirma que el contrato estatal, y su
especie el contrato interadministrativo, gozan de un régimen juridico mixto!”, por
tanto, le son aplicables las disposiciones contenidas en la Ley 80 de 1993 y las
pertinentes del derecho privado.

- Cumplimiento de las obligaciones pactadas en el contrato interadministrativo.
Las entidades estatales cuentan de acuerdo con la ley, con una serie de herramientas
y prerrogativas para la ejecucion y cumplimiento del contrato estatal, y lograr asi la
materializacién de los fines estatales. Entre los derechos y deberes de las entidades
estatales estan: exigir del contratista la ejecucién idénea y oportuna del objeto
contratado; adelantar las gestiones necesarias para el reconocimiento y cobro de las
sanciones pecuniarias y garantias a que hubiere lugar; adelantar revisiones
periddicas de las obras ejecutadas, servicios prestados o bienes suministrados, para
verificar que cumplan con las condiciones de calidad ofrecidas por los
contratistas, y promover las acciones de responsabilidad contra éstos y sus garantes
cuando esas condiciones no se cumplan. Esas revisiones periédicas se deberan
realizar por lo menos una vez cada 6 meses durante el término de vigencia de las
garantias; respetar el orden de presentacion de los pagos por parte de los
contratistas, el cual, s6lo por razones de interés publico, puede ser modificado por
el jefe de la entidad dejando constancia de tal actuacion.

No obstante, esta circunstancia no se aplicara respecto de aquellos pagos cuyos
soportes hayan sido presentados en forma incompleta o se encuentren pendientes
del cumplimiento de requisitos previstos en el contrato del cual se derivan, entre
otros (Art. 4 Ley 80 de 1993).

Para la entidad contratista, el articulo 5 de dicha ley, sefiala como derechos y
obligaciones: colaborar con las entidades contratantes en lo que sea necesario para
que el objeto contratado se cumpla y que éste sea de la mejor calidad; acatar las
6rdenes que durante el desarrollo del contrato ellas les impartan y, obrar con
lealtad y buena fe en las distintas etapas contractuales, evitando dilaciones en la
ejecucion; garantizar la calidad de los bienes y servicios contratados y responderan
por ello, entre otros.

La Ley 1150 de 200718 dispuso en el articulo 17 lo siguiente: “El debido proceso serd un
principio rector en materia sancionatoria de las actuaciones contractuales.

En desarrollo de lo anterior y del deber de control y vigilancia sobre los contratos que
corresponde a las entidades sometidas al Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Piblica, tendrdn la facultad de imponer las multas que hayan sido
pactadas con el objeto de conminar al contratista a cumplir con sus obligaciones.
Esta decision deberd estar precedida de audiencia del afectado que deberd tener un

17 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, CP. ALVARO NAMEN VARGAS, Radicado Nro.
11001-03-06-000-2015-00102-00(2257), providencia del 26 de julio de 2016.

18 Por medio de la cual se introducen medidas para la eficiencia y la transparencia en la Ley 80 de 1993 y se
dictan otras disposiciones generales sobre la contratacién con Recursos Pablicos.
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procedimiento minimo que garantice el derecho al debido proceso del contratista y procede
solo mientras se halle pendiente la ejecucién de las obligaciones a cargo del
contratista. Asi mismo podrin declarar el incumplimiento con el propdsito de hacer efectiva
la clausula penal pecuniaria incluida en el contrato.

Pardgrafo. La clausula penal y las multas asi impuestas, se hardn efectivas directamente por
las entidades estatales, pudiendo acudir para el efecto entre otros a los mecanismos de
compensacion de las sumas adeudadas al contratista, cobro de la garantia, o a cualquier otro
medio para obtener el pago, incluyendo el de la jurisdiccion coactiva.

Pardgrafo transitorio. Las facultades previstas en este articulo se entienden atribuidas
respecto de las cldusulas de multas o clausula penal pecuniaria pactadas en los contratos
celebrados con anterioridad a la expedicion de esta ley y en los que por autonomia de la
voluntad de las partes se hubiese previsto la competencia de las entidades estatales para
imponerlas y hacerlas efectivas.”

De acuerdo con lo anterior, “...las entidades estatales tendrdn la potestad unilateral de
imponer las multas que hayan sido pactadas (autonomia de la voluntad) en los contratos
estatales, con el objeto de conminar al contratista a cumplir con sus obligaciones, decision
administrativa que deberd estar precedida de audiencia del afectado y del agotamiento de un
procedimiento minimo, y que solo procede mientras se halle pendiente la ejecucion de las
obligaciones a cargo del contratista.”1® (Subrayas ajenas al texto).

Con similar orientacién, el articulo 86 de la Ley 1474 de 201120 frente a la imposiciéon
de multas, sanciones y declaratorias de incumplimiento en el contrato estatal
dispuso:

“Las entidades sometidas al Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica
podran declarar el incumplimiento, cuantificando los perjuicios del mismo, imponer las
multas y sanciones pactadas en el contrato, y hacer efectiva la clausula penal. Para tal efecto
observaran el siguiente procedimiento:

a) Evidenciado un posible incumplimiento de las obligaciones a cargo del contratista, la
entidad publica lo citard a audiencia para debatir lo ocurrido. En la citacion, hard mencion
expresa y detallada de los hechos que la soportan, acompariando el informe de interventoria o
de supervision en el que se sustente la actuacion vy enunciard las normas o clausulas
posiblemente violadas y las consecuencias que podrian derivarse para el contratista en
desarrollo de la actuacion. En la misma se establecerd el lugar, fecha y hora para la realizacion
de la audiencia, la que podrd tener lugar a la mayor brevedad posible, atendida la naturaleza
del contrato y la_periodicidad establecida para el cumplimiento de las obligaciones
contractuales. En el evento en que la garantia de cumplimiento consista en poliza de seguros,
el garante serd citado de la misma manera;

b) En desarrollo de la audiencia, el jefe de la entidad o su delegado, presentard las
circunstancias de hecho que motivan la actuacion, enunciard las posibles normas o clausulas
posiblemente violadas y las consecuencias que podrian derivarse para el contratista en
desarrollo de la actuacion. Acto seguido se concederd el uso de la palabra al representante
legal del contratista o a quien lo represente, y al garante, para que presenten sus descargos,
en desarrollo de lo cual podra rendir las explicaciones del caso, aportar pruebas y controvertir
las presentadas por la entidad;

19 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, CP. ALVARO NAMEN VARGAS, Radicado Nro.
11001-03-06-000-2015-00102-00(2257), providencia del 26 de julio de 2016.

20 «por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencion, investigacion y sancion
de actos de corrupcidn y la efectividad del control de la gestion publica”
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c) Hecho lo precedente, mediante resolucion motivada en la que se consigne lo ocurrido en
desarrollo de la audiencia y la cual se entenderd notificada en dicho acto publico, la entidad
procederd a decidir sobre la imposicion o no de la multa, sancion o declaratoria de
incumplimiento. Contra la decision asi proferida solo procede el recurso de reposicion que se
interpondrd, sustentard y decidird en la misma audiencia. La decision sobre el recurso se
entenderd notificada en la misma audiencia;

d) En cualquier momento del desarrollo de la audiencia, el jefe de la entidad o su delegado,
podrd suspender la audiencia cuando de oficio o a peticion de parte, ello resulte en su criterio
necesario para allegar o practicar pruebas que estime conducentes y pertinentes, o cuando
por cualquier otra razon debidamente sustentada, ello resulte necesario para el correcto
desarrollo de la actuacion administrativa. En todo caso, al adoptar la decision, se sefialard
fecha y hora para reanudar la audiencia.

La entidad podra dar por terminado el procedimiento en cualquier momento, si por algun
medio tiene conocimiento de la cesacion de situacion de incumplimiento.

(...).”

Ha de indicarse que lo que habilita el inicio de la actuacion unilateral de la entidad
estatal contratante para la imposicion de multas, sanciones y declaratorias de
incumplimiento, es el posible incumplimiento de las obligaciones a cargo del
contratista, lo cual debera estar acreditado.
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Ahora bien, los articulos 832! y 8422 de la ley 1474 de 2011, establecen directrices y la
obligacién de los supervisores o interventores en el contrato estatal de verificar la

2L «Supervision e interventoria contractual. Con el fin de proteger la moralidad administrativa, de prevenir la
ocurrencia de actos de corrupcién y de tutelar la transparencia de la actividad contractual, las entidades
publicas estan obligadas a vigilar permanentemente la correcta ejecucién del objeto contratado a través de un
supervisor o un interventor, segin corresponda.

La supervision consistira en el seguimiento técnico, administrativo, financiero, contable, y juridico que sobre
el cumplimiento del objeto del contrato, es ejercida por la misma entidad estatal cuando no requieren
conocimientos especializados. Para la supervisién, la Entidad estatal podra contratar personal de apoyo, a
través de los contratos de prestacion de servicios que sean requeridos.

La interventoria consistird en el seguimiento técnico que sobre el cumplimiento del contrato realice una
persona natural o juridica contratada para tal fin por la Entidad Estatal, cuando el seguimiento del contrato
suponga conocimiento especializado en la materia, o cuando la complejidad o la extensién del mismo lo
justifiquen. No obstante, lo anterior cuando la entidad lo encuentre justificado y acorde a la naturaleza del
contrato principal, podra contratar el seguimiento administrativo, técnico, financiero, contable, juridico del
objeto o contrato dentro de la interventoria.

Por regla general, no serén concurrentes en relacién con un mismo contrato, las funciones de supervisién e
interventoria. Sin embargo, la entidad puede dividir la vigilancia del contrato principal, caso en el cual en el
contrato respectivo de interventoria, se deberan indicar las actividades técnicas a cargo del interventor y las
demas quedaran a cargo de la Entidad a través del supervisor.

El contrato de Interventoria sera supervisado directamente por la entidad estatal.

PARAGRAFO 1. En adicion a la obligacion de contar con interventoria, teniendo en cuenta la capacidad de
la entidad para asumir o no la respectiva supervision en los contratos de obra a que se refiere el articulo 32
de la Ley 80 de 1993, los estudios previos de los contratos cuyo valor supere la menor cuantia de la entidad,
con independencia de la modalidad de seleccién, se pronunciaran sobre la necesidad de contar con
interventoria.

PARAGRAFO 2. El Gobierno Nacional reglamentard la materia.”

22“Facultades y deberes de los supervisores y los interventores. La supervision e interventoria contractual
implica el seguimiento al ejercicio del cumplimiento obligacional por la entidad contratante sobre las
obligaciones a cargo del contratista.

Los interventores y supervisores estan facultados para solicitar informes, aclaraciones y explicaciones sobre
el desarrollo de la ejecucién contractual, y serdn responsables por mantener informada a la entidad
contratante de los hechos o circunstancias que puedan constituir actos de corrupcion tipificados como
conductas punibles, o que puedan poner o pongan en riesgo el cumplimiento del contrato, o cuando tal
incumplimiento se presente.

PARAGRAFO 1. El numeral 34 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002 quedara asi:

No exigir, el supervisor o el interventor, la calidad de los bienes y servicios adquiridos por la entidad estatal,
o0 en su defecto, los exigidos por las normas técnicas obligatorias, o certificar como recibida a satisfaccién,
obra que no ha sido ejecutada a cabalidad. También sera falta gravisima omitir el deber de informar a la
entidad contratante los hechos o circunstancias que puedan constituir actos de corrupcion tipificados como
conductas punibles, o que puedan poner o pongan en riesgo el cumplimiento del contrato, o cuando se presente
el incumplimiento.

PARAGRAFO 2. Adicionese la Ley 80 de 1993, articulo 8, numeral 1, con el siguiente literal:
k) El interventor que incumpla el deber de entregar informacion a la entidad contratante relacionada con el
incumplimiento del contrato, con hechos o circunstancias que puedan constituir actos de corrupcion tipificados

como conductas punibles, o que puedan poner o pongan en riesgo el cumplimiento del contrato.

Esta inhabilidad se extendera por un término de cinco (5) afios, contados a partir de la ejecutoria del acto
administrativo que asi lo declare, previa la actuacion administrativa correspondiente.
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correcta ejecucioén del objeto contratado frente a “(i) los incumplimientos del contrato;
(ii) las circunstancias que puedan constituir actos de corrupcion tipificados como conductas
punibles, y (iii) aquellas que puedan poner o pongan en riesgo el cumplimiento del contrato,
(...)."»

- Garantias contractuales:

El articulo 7 de la Ley 1150 de 2007, hace referencia a las garantias contractuales,
seflalando para el efecto que los contratistas prestaran garantia tnica para el
cumplimiento de las obligaciones surgidas del contrato. Tales “...garantias
consistiran en polizas expedidas por compaiiias de seguros legalmente autorizadas para
funcionar en Colombia, en garantias bancarias y en general, en los demds mecanismos de
cobertura del riesgo autorizados por el reglamento para el efecto. Tratandose de pdlizas, las
mismas no expirardn por falta de pago de la prima o por revocatoria unilateral. El Gobierno
Nacional sefialard las condiciones generales que deberdin ser incluidas en las polizas de
cumplimiento de los contratos estatales.” Si bien, tal disposicién indica que no es
obligatoria la constitucion de garantias en los contratos ni convenios
interadministrativos, ello no implica que esté prohibida, luego es posible constituirla
en esa especie de contrato.

Frente a estas garantias, se ha indicado:

i) Los contratistas prestardn garantia tinica para el cumplimiento de las obligaciones
surgidas del contrato. Se trata de la integracion de varios amparos®* unos que entran
en vigor durante la ejecucién del contrato (incumplimiento total o parcial, tardio o
defectuoso del contrato, el pago del valor de las multas y de la cldusula penal pecuniaria,
el buen manejo y correcta inversion del anticipo, la devolucion del pago anticipado), y
otros a su terminacién (pago de salarios, prestaciones sociales legales e
indemnizaciones laborales, estabilidad y calidad de la obra, calidad del servicio y calidad

PARAGRAFO 3.El interventor que no haya informado oportunamente a la Entidad de un posible
incumplimiento del contrato vigilado o principal, parcial o total, de alguna de las obligaciones a cargo del
contratista, sera solidariamente responsable con este de los perjuicios que se ocasionen con el incumplimiento
por los dafios que le sean imputables al interventor.

Cuando el ordenador del gasto sea informado oportunamente de los posibles incumplimientos de un contratista
y no lo conmine al cumplimiento de lo pactado o adopte las medidas necesarias para salvaguardar el interés
general y los recursos publicos involucrados, sera responsable solidariamente con este, de los perjuicios que
se ocasionen.

PARAGRAFO 4. Cuando el interventor sea consorcio o union temporal la solidaridad se aplicara en los
términos previstos en el articulo 7 de la Ley 80 de 1993, respecto del régimen sancionatorio.”

2 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, CP. ALVARO NAMEN VARGAS, Radicado Nro.
11001-03-06-000-2015-00102-00(2257), providencia del 26 de julio de 2016.

2 Decreto 1082 de 2015: “Articulo 2.2.1.2.3.1.7. Garantia de cumplimiento. La garantia de cumplimiento del
contrato debe cubrir: (...) 3. Cumplimiento del contrato. Este amparo cubre a la Entidad Estatal de los
perjuicios derivados de://3.1. El incumplimiento total o parcial del contrato, cuando el incumplimiento es
imputable al contratista; //3.2. EI cumplimiento tardio o defectuoso del contrato, cuando el incumplimiento es
imputable al contratista;// 3.3. Los dafios imputables al contratista por entregas parciales de la obra, cuando
el contrato no prevé entregas parciales; y //3.4. El pago del valor de las multas y de la clausula penal
pecuniaria.//4. Pago de salarios, prestaciones sociales legales e indemnizaciones laborales (...)//5. Estabilidad
y calidad de la obra. Este amparo cubre a la Entidad Estatal de los perjuicios ocasionados por cualquier tipo
de dafio o deterioro, imputable al contratista, sufrido por la obra entregada a satisfaccion.// 6. Calidad del
servicio. Este amparo cubre a la Entidad Estatal por los perjuicios derivados de la deficiente calidad del
servicio prestado.//7. Calidad y correcto funcionamiento de los bienes. Este amparo debe cubrir la calidad y
el correcto funcionamiento de los bienes que recibe la Entidad Estatal en cumplimiento de un contrato. //8. Los
demas incumplimientos de obligaciones que la Entidad Estatal considere deben ser amparados de manera
proporcional y acorde a la naturaleza del conrato”.
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y correcto funcionamiento de los bienes suministrados), cuyos montos no son
acumulables y son excluyentes entre si.

if) Las garantias consistirdn en pélizas expedidas por compaiiias de seguros legalmente
autorizadas para funcionar en Colombia, en garantias bancarias y en general, en los
demds mecanismos de cobertura del riesgo autorizados por el reglamento para el efecto.?>
Tratindose de polizas, las mismas no expirardin por falta de pago de la prima o por
revocatoria unilateral (exceptiia los arts. 1068 a 1071 C. Co).

iii) Se autoriza dividir o fraccionar la garantia teniendo en cuenta las etapas o riesgos de la
ejecucion de contratos y dada la complejidad y caracteristicas de los mismos (por ejemplo,
en los contratos de obra, concesion, etc).

iv) Establece que el acaecimiento del siniestro que amparan las garantias serd comunicado
por la entidad publica al respectivo asegurador mediante la notificacion del acto
administrativo que asi lo declare, con lo cual dirimio -como se analizard- la discusion
sobre la necesidad de expedir un acto y de hacer o no una reclamacion a la aseguradora
(arts. 1072 y 1077 C.Co.).

v) Las garantias no serdn obligatorias en los contratos:

1. De empréstito;

2. En los interadministrativos;

3. En los de seguro y

4. En los contratos de minima cuantia, esto es, cuyo valor sea inferior al 10% de la menor
cuantia (art. 2 numeral 2 literal b de la Ley 1150 de 2007) en funcion del presupuesto
de la entidad.

En los anteriores casos, corresponderd a la entidad determinar la necesidad de exigirla,
atendiendo a la naturaleza del objeto del contrato y a la forma de pago.”?¢ (Enfasis fuera de
texto).

De esta manera, las garantias contractuales tienen por objeto mitigar los riesgos de
un eventual incumplimiento de las obligaciones pactadas, bien como amparo frente
a los dafios y perjuicios que genere el incumplimiento en lo no cubierto por la
garantia, o la exigibilidad de la garantia de cumplimiento.

- Potestad exorbitante de la administracién en materia contractual, imposicién de
multas y declaratoria de incumplimiento contractual en el marco del contrato
interadministrativo.

El articulo 18 de la Ley 80 de 1993 en relaciéon con la caducidad y sus efectos en
materia contractual, dispone que “La caducidad es la estipulacion en virtud de la cual si
se presenta alguno de los hechos constitutivos de incumplimiento de las obligaciones a cargo
del contratista, que afecte de manera grave y directa la ejecucién del contrato y
evidencia que puede conducir a su paralizacion, la entidad por medio de acto
administrativo debidamente motivado lo dard por terminado y ordenard su liquidacion en el
estado en que se encuentre.

%5 Segun el Decreto 1082 de 2015, en la contratacion estatal las garantias pueden ser: “Articulo 2.2.1.2.3.1.2.
Clases de garantias. Las garantias que los oferentes o contratistas pueden otorgar para asegurar el
cumplimiento de sus obligaciones son: 1. Contrato de seguro contenido en una péliza. 2. Patrimonio auténomo.
3. Garantia Bancaria. (Decreto 1510 de 2013, articulo 111)”.

% Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, CP. ALVARO NAMEN VARGAS, Radicado Nro.
11001-03-06-000-2015-00102-00(2257), providencia del 26 de julio de 2016.
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En caso de que la entidad decida abstenerse de declarar la caducidad, adoptara las medidas
de control e intervencion necesarias, que garanticen la ejecucién del objeto
contratado. La declaratoria de caducidad no impedird que la entidad contratante tome
posesion de la obra o contintie inmediatamente la ejecucion del objeto contratado, bien sea a
través del garante o de otro contratista, a quien a su vez se le podrd declarar la caducidad,
cuando a ello hubiere lugar.

Si se declara la caducidad no habrd lugar a indemnizacion para el contratista, quien se hard
acreedor a las sanciones e inhabilidades previstas en esta ley.

La declaratoria de caducidad serd constitutiva del siniestro de incumplimiento.”

De acuerdo con lo anterior, la caducidad es una herramienta excepcional que la ley
otorga a la administracién, que la habilita para extinguir el vinculo contractual
cuando advierta la existencia de hechos constitutivos de incumplimiento de las
obligaciones, que afecten de manera grave y directa la ejecuciéon del contrato y
evidencie que puede conducir a su paralizacién, con el propésito de garantizar el
interés publico. Esto tendrd por efecto, ademds de la extinciéon del vinculo
contractual, que la entidad contratante pueda tomar posesion de la obra o continuar
la ejecucion del objeto del contrato, no indemnizar al contratista e imponerle las
sanciones e inhabilidades que establezca la ley con ocasion a dicho incumplimiento.
No obstante, si la entidad contratante no declara la caducidad, adoptara las medidas
de control e intervencién necesarias, que garanticen la ejecucién del objeto
contratado.

Al respecto, el articulo 14 de la Ley 80 de 1993 indica: “De los Medios que pueden
utilizar las Entidades Estatales para el Cumplimiento del Objeto Contractual. Para el
cumplimiento de los fines de la contratacion, las entidades estatales al celebrar un contrato:

lo. Tendrin la direccion general y la responsabilidad de ejercer el control y vigilancia de la
ejecucion del contrato. En consecuencia, con el exclusivo objeto de evitar la paralizacion o la
afectacion grave de los servicios publicos a su cargo y asegurar la inmediata, continua y
adecuada prestacion, podrin en los casos previstos en el numeral 2 de este articulo,
interpretar los documentos contractuales y las estipulaciones en ellos convenidas, introducir
modificaciones a lo contratado y, cuando las condiciones particulares de la prestacion asi lo
exijan, terminar unilateralmente el contrato celebrado.

En los actos en que se ejerciten algunas de estas potestades excepcionales deberd procederse
al reconocimiento y orden de pago de las compensaciones e indemnizaciones a que tengan
derecho las personas objeto de tales medidas y se aplicardn los mecanismos de ajuste de las
condiciones y términos contractuales a que haya lugar, todo ello con el fin de mantener la
ecuacion o equilibrio inicial.

Contra los actos administrativos que ordenen la interpretacion, modificacion y terminacion
unilaterales, procederd el recurso de reposicion, sin perjuicio de la accion contractual que
puede intentar el contratista, segiin lo previsto en el articulo 77 de esta Ley.

20. Pactaran las clausulas excepcionales al derecho comiin de terminacion, interpretacion y
modificacion unilaterales, de sometimiento a las leyes nacionales y de caducidad en los
contratos que tengan por objeto el ejercicio de una actividad que constituya monopolio estatal,
la prestacion de servicios publicos o la explotacion y concesion de bienes del Estado, asi como
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en los contratos de obra. En los contratos de explotacion y concesion de bienes del Estado se
incluird la clausula de reversion.

Las entidades estatales podrin pactar estas clausulas en los contratos de suministro y de
prestacion de servicios.

En los casos previstos en este numeral, las clausulas excepcionales se entienden pactadas aun
cuando no se consignen expresamente.

Paridgrafo.- En los contratos que se celebren con personas publicas internacionales, o de
cooperacion, ayuda o asistencia; en los interadministrativos; en los de empréstito,
donacion y arrendamiento y en los contratos que tengan por objeto actividades comerciales o
industriales de las entidades estatales que no correspondan a las serialadas en el numeral 2o.
de este articulo, o que tengan por objeto el desarrollo directo de actividades cientificas o
tecnoldgicas, asi como en los contratos de seguro tomados por las entidades estatales, se
prescindird de la utilizacion de las clausulas o estipulaciones excepcionales.”

Si bien en los contratos interadministrativos, segin esta tltima disposicién, se
prescindira del empleo de clausulas excepcionales, como la caducidad, lo cierto es
que puede servir como fundamento de las herramientas que la administracion tiene
a su alcance para extinguir el vinculo contractual, o continuar con su ejecucién pese
a la extincion, o conminar al contratista para su cumplimiento, como se advierte del
articulo 86 de la Ley 1474 de 2011 ya transcrito.

Respecto de la distincién entre la caducidad y el incumplimiento contractual, la
jurisprudencia del Consejo de Estado ha considerado: “..., resulta clara, la diferencia
existente entre la caducidad del contrato y la declaratoria de incumplimiento contractual
como dos decisiones distintas que puede tomar la Administracion, pues i) mientras la
primera constituye una terminacion anticipada del contrato, la sequnda se produce cuando
éste ya ha culminado por cualquier causa; ii) la principal finalidad de la primera decision, es
facilitar la ejecucion del objeto contractual con persona distinta del contratista incumplido,
en cambio la declaratoria de incumplimiento tiene como tinica finalidad permitir a la
Administracion el cobro de la indemnizacion de los perjuicios derivados de dicho
incumplimiento, constituidos por el monto de la clausula penal pecuniaria pactada en el
contrato; y finalmente, iii) la declaratoria de caducidad conduce a la inhabilidad del
contratista, mientras que la declaratoria de incumplimiento contractual no, puesto que asi
no lo determina la ley. (Articulo 8 de la ley 80 de 1993).”%7

2 Qonsejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion “C”, CP. OLGA
MELIDA VALLE DE DE LA HOZ, Radicado Nro. 25000-23-26-000-1997-5006-01(23360), providencia del
22 de octubre de 2012.

Con similar orientacion el Consejo de Estado indico: “El motivo legal que da lugar a la caducidad, en esencia,
es el incumplimiento por parte del contratista de sus obligaciones que incide seriamente en la “ejecucion del
contrato”, de manera que, razonablemente, se infiera que no se podra continuar con el objeto contractual y,
por tanto, que no se obtendra el fin requerido con el negocio juridico estatal. Sus efectos, como se recuerda,
consisten en la terminacién del vinculo contractual, sin indemnizacién alguna a favor del contratista; la
liquidacidn del contrato; la configuracion del siniestro del incumplimiento y, por ende, la exigibilidad de las
garantias; la efectividad de la clausula penal pecuniaria; la inhabilidad para contratar con entidades publicas
por 5 afios, y en general la pérdida de los derechos que emanaban para aquél del contrato. Y, para el gjercicio
de esta facultad la Administracion debe analizar la gravedad del incumplimiento y el peligro que representa
para la ejecucion del contrato, de modo que puede abstenerse de decretarlay, en cambio, adoptar las medidas
de control e intervencion necesarias para superar la situacién. En este contexto, al examinar nuevamente los
limites temporales de este poder exorbitante, la Sala concluye que la caducidad del contrato sélo puede
declararse durante el plazo de ejecucién y mientras se encuentre éste vigente, y no durante la etapa de la
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Segun lo anterior, la caducidad se emplea en vigencia (esto es, dentro del plazo) del
contrato estatal, mientras que la declaratoria de incumplimiento contractual opera
una vez finalizado el referido plazo, y que tiene por efecto la indemnizacion de
perjuicios derivados del incumplimiento haciendo efectiva la cldusula penal. Asi,
puede afirmarse que el contrato estatal cuenta con dos plazos: i. el de ejecucién del
contrato, y ii. el de su liquidaciéon. En vigencia del primero es posible emplear la
facultad exorbitante para declarar la caducidad, en vigencia del segundo, aplica la
declaratoria unilateral de incumplimiento frente a la no satisfaccion de alguna
obligacién detectada, luego de agotada la etapa primera, con los efectos anotados.

Ahora bien, el ejercicio de la facultad de declaratoria de incumplimiento contractual
opera vencido el plazo estipulado en el contrato y hasta antes del vencimiento del
plazo para su liquidacion. En efecto, “... vencido el plazo del contrato éste se coloca en la
etapa de liquidacion, pero no resulta razonable sostener que en esta fase la administracion no
pueda hacer uso de sus potestades sancionatorias frente al contratista, puesto que vencido el
plazo del contrato es cuando la administracion puede exigir y evaluar su cumplimiento y de
manera especial definir si éste es satisfactorio; es cuando puede apreciar la magnitud de los
atrasos en que incurrio el contratista” motivo por el cual, “la evaluacion sobre el
cumplimiento  del  contratista, la  aplicacion ~ de  los  correctivos  que
la administracion considere necesarios y las sanciones impuestas, son vilidas si se
efectiian durante el plazo para el cumplimiento del objeto del contrato y la liquidacion del
mismo.” 28

- Liquidacion judicial del contrato estatal.

Segun la jurisprudencia del Consejo de Estado, la liquidacién del contrato estatal es
la etapa final del contrato en el cual las partes realizan un balance econdémico,
juridico y técnico de lo ejecutado y determinan el estado en el cual qued6 el contrato
luego de su ejecucion o de su terminacion, asi como el cumplimiento o no de los

liquidacidn, teniendo en cuenta: en primer lugar, los elementos de su definicion legal; en segundo lugar, la
finalidad de proteccion del interés publico de esta medida excepcional; en tercer lugar, que la etapa de
liquidacion del contrato no esté concebida para la adopcion de la caducidad del contrato; y en cuarto lugar,
que el hecho de que se pueda recibir o aceptar en mora el cumplimiento de la obligacién, no puede ser
entendida como una extension regular del plazo previsto en el contrato para ejecutarlo; (...). En este orden de
ideas, la Sala precisa que luego de terminado el plazo de ejecucién del contrato, desaparece la facultad
exorbitante de la Administracién para declarar su caducidad y, en tal virtud, en caso de que se descubra o
detecte el incumplimiento de alguna obligacion con posterioridad a esa etapa, lo procedente, actualmente,
como se establece en la reforma que introdujo al régimen de contratacion publica la Ley 1150 de 2007, ser&
la declaratoria unilateral de incumplimiento del contratista por parte de la entidad publica contratante para
hacer efectiva la clausula penal y a la vez las garantias que amparen el contrato, como constitutivo ese hecho
del siniestro que las hace exigibles, ademas, por supuesto, podra ejercer la accién contractual por el
incumplimiento. Esta solucion tiene precedentes en nuestra legislacion, pues en vigencia del Decreto ley 222
de 1983 (arts. 72y 73), si el plazo se vencia y se advertia el incumplimiento del contrato, la Administracion,
mediante acto administrativo motivado, podia declararlo y hacer efectiva la clausula penal pecuniaria,
facultad que excluia, entonces, la posibilidad de decretar la caducidad.” Ver: Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion “C”, C.P. RUTH STELLA CORREA PALACIO,
Radicado Nro. 50422-23-31-000-1369-01 (17.031), providencia del 20 de noviembre de 2008.

28 Citado en: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccion “C”, CP.

OLGA MELIDA VALLE DE DE LA HOZ, Radicado Nro. 25000-23-26-000-1997-5006-01(23360),
providencia del 22 de octubre de 2012.
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derechos y obligaciones derivados del contrato por cada una de las partes®.

De acuerdo con la ley y la jurisprudencia del Consejo de Estado, la liquidacion del
contrato estatal adquiere distintas modalidades i. es bilateral, si se realiza de comun
acuerdo por las partes; ii. es unilateral, si se realiza por la administracién de forma
unilateral, y iii. judicial, si la liquidacion se realiza por la jurisdiccion.

En términos mds amplios, la liquidacion bilateral del contrato estatal “...es el negocio
juridico mediante el cual las partes de comiin acuerdo definen las prestaciones, derechos y
obligaciones que aiin subsisten a su favor o a su cargo y a partir de alli realizan un balance
final de cuentas para de esta forma extinguir de manera definitiva todas las relaciones
juridicas que surgieron del contrato estatal precedentemente celebrado.”30;

La liquidacion unilateral “...es una actuacion administrativa posterior a la terminacion
normal o anormal del contrato que se materializa en un acto administrativo motivado
mediante el cual la administracion decide unilateralmente realizar el balance final o corte
final de las cuentas del contrato estatal celebrado, determinando quién le debe a quien y
cuanto y; que solo resulta procedente en tanto no se haya podido realizar la liquidacion
bilateral, ya sea porque el contratista no se presento a ésta o porque las partes no llegaron a
un acuerdo sobre las cuentas a finiquitar(-).

De esta forma, se entiende que la liquidacion unilateral del contrato es de cardcter subsidiario,
pues solo resulta procedente en tanto no se haya podido llevar a cabo la liquidacion
bilateral.”3!

Ya la liquidacion judicial “...es aquel balance, finiquito o corte de cuentas que realiza el
juez sobre un determinado contrato estatal dentro de un proceso judicial y, que solo resulta
procedente en tanto no se haya podido realizar la liquidacion bilateral, ni unilateral del
respectivo contrato estatal celebrado.”32

Para tales efectos, y en los contratos que requieren liquidacién -como el convenio
interadministrativo- la ley ha fijado unos plazos para hacerlo de mutuo acuerdo o
de manera unilateral. Segtin el articulo 164, numeral 2, literal j, item v) de la Ley 1437
de 2011 “En los que requieran de liquidacion y esta no se logre por mutuo acuerdo o no se
practique por la administracion unilateralmente, una vez cumplido el término de dos (2)
meses contados a partir del vencimiento del plazo convenido para hacerlo bilateralmente o,
en su defecto, del término de los cuatro (4) meses siguientes a la terminacion del contrato o
la expedicion del acto que lo ordene o del acuerdo que la disponga; (...).” Ha de indicarse
que el ejercicio oportuno del medio de control de controversias contractuales cuyo
término es de 2 afios, bajo ese supuesto normativo, “...solo se deberd aplicar cuando al
momento de interponerse la demanda, el operador judicial encuentre que no hubo liquidacion

2% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion “C”, CP. ENRIQUE
GIL BOTERO, Radicado Nro. 05001-23-31-000-1998-00038-01(27777), providencia del 20 de octubre de
2014.

%0 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién “C”, CP. JAIME
ORLANDO SANTOFIMIO GAMBOA (E), Radicado Nro. 25000-23-26-000-2007-10170-01 (39665),
providencia del 8 de junio de 2016.

31 Ibid.

%2 1bid.
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contractual alguna.”33

Sino se dan esos supuestos, porque la administracion no lo hace, o los contratantes
no lo realizan, la ley faculta a cualquiera de las partes del contrato estatal para que
acudan a la jurisdiccion, para que por esa via se liquide el contrato. Asi, el articulo
141 de dicha ley dispone: “Cualquiera de las partes de un contrato del Estado podrd pedir
que se declare su existencia o su nulidad, que se ordene su revision, que se declare su
incumplimiento, que se declare la nulidad de los actos administrativos contractuales, que
se condene al responsable a indemnizar los perjuicios, y que se hagan otras declaraciones y
condenas. Asi mismo, el interesado podra solicitar la liquidacién judicial del contrato
cuando esta no se haya logrado de mutuo acuerdo y la entidad estatal no lo haya
liquidado unilateralimente dentro de los dos (2) meses siguientes al vencimiento del
plazo convenido para liquidar de mutuo acuerdo o, en su defecto, del término
establecido por la ley. (...).”

Caso concreto.

Como se indico, el problema juridico por resolver consiste en determinar si el
Municipio de Falan - Tolima incumplié con las obligaciones contractuales a su
cargo, en relacion con la ejecuciéon del Convenio Interadministrativo Nro. F-301 de
16 de junio de 2015.

Esta acreditado en el proceso que el Ministerio del Interior - Fondo Nacional para la
Seguridad y Convivencia Ciudadana FONSECON vy el Municipio de Falan
celebraron el Convenio Interadministrativo Nro. F-301 del 16 de junio de 2015, cuyo
objeto fue “Aunar esfuerzos técnicos, administrativos y financieros entre las partes para
promover la convivencia ciudadana a través de la ejecucion de un Centro de Integracion
Ciudadana - CIC en el Municipio de Falan (Tolima).” (CD Rom, fl. 3, archivo PDF “F-
301 DE 2015 TOMO 1”).

Segtin los hechos y pretensiones de la demanda, el presunto incumplimiento
contractual del Municipio de Falan deriva en no atender las obligaciones contenidas
en la cladusula segunda numerales 1, 16, 18, 20, 24, 33 y 37 y en la clausula cuarta del
Convenio Interadministrativo Nro. F-301 de 16 de junio de 2015, esto es:

- Clausula segunda. Obligaciones del municipio. Obligaciones especificas: Nro.
1. Designar un supervisor para el Convenio y los contratos derivados del mismo, el
cual deberéd ser profesional en arquitectura o ingenieria civil. En caso de que no se
acredite la designacion del supervisor se entiende que la misma sera ejercida por el
representante legal del municipio. (...). Nro. 16. Depositar todos los recursos
destinados a la ejecucion del presente Convenio en una cuenta bancaria que genere
rendimientos financieros a nombre del objeto del convenio. (...). Nro. 18. Incorporar
al presupuesto del municipio la totalidad de los recursos que gire el MINISTERIO-
FONSECON. (...). Nro. 20. Prestar toda la colaboraciéon requerida por el supervisor
del Convenio, designado por el MINISTERIO-FONSECON, en todas las etapas del
Convenio, para lo cual, entre otras actividades, suministrard oportunamente la
informacion solicitada y acompafiara el desarrollo de las visitas de seguimiento que

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sala Plena, CP. JAIME
ENRIQUE RODRIGUEZ NAVAS, Radicado Nro. 05001-23-33-000-2018-00342-01(62009), providencia del
1° de agosto de 2019. Auto de Unificacion.
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se realicen. (...). Nro. 24. Elaborar y presentar al MINISTERIO-FONSECON, dentro
de los primeros cinco (5) dias habiles de cada mes, iniciando en el mes siguiente a la
fecha de legalizacion del Convenio, un informe técnico, administrativo y financiero
sobre el avance del objeto del Convenio, indicando los porcentajes de avance y
ejecucion conforme a lo establecido en el cronograma previamente presentado y
aprobado, adjuntando los informes de ejecucién de los contratos de consultoria y de
obra, segin corresponda. (...). Nro. 33. Entregar oportunamente todos los
documentos e informacién requerida para la liquidaciéon del Convenio, asi como
suscribir la correspondiente acta de liquidacion. (...). Nro. 37. Poner a disposiciéon
del Ministerio y de los entes de control, toda la informacién juridica, técnica y
financiera del proyecto relacionado en el objeto del presente Convenio (CD Rom, fl.
3, archivo PDF “F-301 DE 2015 TOMO 17).

- Clausula cuarta. Plazo de ejecucion y plazo de liquidacién. El término de
ejecucion del convenio sera hasta el 30 de marzo de 2016 contados a partir del
cumplimiento de los requisitos de perfeccionamiento y ejecucion. El plazo para la
liquidaciéon del convenio serd dentro de los 6 meses contados a partir del
vencimiento del plazo de ejecucion. El paragrafo tercero determiné que en el evento
que el Municipio de Falan no se presente a la liquidacién del convenio o no aporte
los documentos requeridos para el efecto, se acudira al procedimiento establecido
en la Ley 80 de 1993, Ley 1150 de 2007 y Decreto 019 de 2012. En el pardgrafo cuarto
se determiné que la falta de entrega oportuna por parte del Municipio de Falan de
los documentos o la informacién necesaria para el desarrollo del proceso de
liquidacion del convenio da lugar al inicio de un procedimiento para la declaratoria
de incumplimiento del convenio, segtin la legislacion contractual vigente, aun
cuando el proyecto objeto del convenio se haya desarrollado a satisfacciéon (CD Rom,
fl. 3, archivo PDF “F-301 DE 2015 TOMO 17).

El 23 de junio de 2015, las partes suscribieron el acta de inicio del Convenio
Interadministrativo Nro. F-301 de 2015, cuyo plazo de ejecucién venceria el 30 de
marzo de 2016. Posteriormente, el 28 de marzo de 2016, las partes suscribieron la
primera prérroga de dicho convenio hasta el 30 de mayo de 2016. El 29 de junio de
2016, suscribieron la segunda prérroga y primera adicién al referido convenio,
préorroga que se extendié hasta el 30 de agosto de 2016. El 26 de agosto de 2016
suscribieron la tercera prorroga del convenio hasta el 30 de septiembre de 2016. E1 7
de diciembre de 2015, las partes suscribieron la primera modificacién al Convenio
Interadministrativo Nro. F-301 de 2015, reformando gran parte del clausulado
pactado inicialmente (CD Rom, fl. 3, archivo PDF “F-301 DE 2015 TOMO 17).

Como aportes econémicos para la ejecucion del objeto del Convenio
Interadministrativo Nro. F-301 de 2015 pactados inicialmente, y luego reformados
el 7 de diciembre de 2015, la cldusula sexta de este altimo acto estipul6: Aportes.
Para todos los efectos fiscales y legales, el Ministerio del Interior aportara la suma
de $7357000.000 de pesos, integrados asi: i. recursos vigencia 2015, la suma de
$220°500.000 pesos; recursos vigencia 2016, la suma de $514°500.000 pesos. El
Municipio de Falan aportara un lote de su propiedad en el cual se construira la obra
objeto del convenio. La cldusula séptima de dicho acto estableci6 la forma como se
iban a realizar los desembolsos de los aportes para el desarrollo del objeto del
convenio asi: i. un primer desembolso por la suma de $15°000.000 de pesos; ii. un
segundo desembolso por la suma de $205°500.000 pesos; iii. un tercer desembolso
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por la suma de $294°000.000 pesos; iv. un cuarto desembolso por la suma de
$1477000.000 de pesos, y v. un quinto desembolso por la suma de $73°500.000 pesos
cuando la obra esté en un 100%, previa presentacion de la certificacion del
supervisor del convenio designado por el municipio, que acredite dicho porcentaje
de ejecuciéon de la obra, todos previo el cumplimiento de ciertos requisitos
convenidos en dicha clausula (CD Rom, fl. 3, archivo PDF “F-301 DE 2015 TOMO

1//).

Los desembolsos dinerarios del Convenio Interadministrativo Nro. F-301 de 2015 se
hicieron de la siguiente manera: i. primer desembolso, comprobante de egreso SIIF
Nro. 356964415 de 4 de diciembre de 2015 por la suma de $157000.000 pesos; ii.
segundo desembolso, comprobante de egreso SIIF Nro. 380259015 de 18 de
diciembre de 2015 por la suma de $205°500.000 pesos; iii. tercer desembolso,
comprobante de egreso SIIF Nro. 93625516 de 18 de abril de 2016 por la suma de
$294°000.000 pesos; iv. cuarto desembolso, comprobante de egreso SIIF Nro.
113602516 de 5 de mayo de 2016 por la suma de $147°000.000 pesos; v. quinto
desembolso, comprobante de egreso SIIF Nro. 113602516 de 31 de octubre de 2016
por la suma de $164°880.660 pesos, y iv. sexto desembolso, comprobante de egreso
SIIF Nro. 33981917 de 22 de febrero de 2017 por la suma de $73°500.000 pesos, para
un total de $899°880.660 pesos desembolsados, segin presentacién de informe final
del supervisor del Convenio Interadministrativo Nro. F-301 de 2013 y reportes de la
relacion de pagos SIIF (fls. 14 a 16, 26 a 29).

Segan los hechos y pretensiones de la demanda, el presunto incumplimiento
contractual no tiene por fundamento la construcciéon de la obra que también fue
objeto del convenio, si se tiene en cuenta que dicha obligacion se cumplié a
satisfacciéon como indica el acta de entrega final de obra suscrita el 15 de agosto de
2016, segtin contrato de obra Nro. 139 de 2015 para la Construccién del Centro de
Integracion Ciudadana C.I.C. en el Municipio de Falan, el cual también durante su
ejecucion fue objeto de interventoria técnica, administrativa y financiera (CD Rom,
fl. 3, archivo PDF “F-301 DE 2015 TOMO 3”).

De esa manera, el presunto incumplimiento recae en la falta de entrega de los
reportes documentales que soportaron la ejecucion del Convenio
Interadministrativo Nro. F-301 de 2015, y aquellos que darian lugar a su posterior
liquidacién, segun las clausulas sefialadas en parrafos anteriores. Siguiendo este
parametro, el Ministerio del Interior con el propésito de liquidar el convenio
interadministrativo sefialado, por conducto del Subdirector de Infraestructura,
requirié al Municipio de Falan, para aportar esta documentacion:

- Por oficio Nro. OFI17-43790-SIN-4020 del 10 de noviembre de 2017 le solicit6 i.
acto por el cual designé al supervisor del convenio por parte del municipio; ii. acto
de incorporacién de los recursos del convenio en el presupuesto del municipio; iii.
cronograma del convenio; iv. copia de los contratos suscritos para elaborar los
estudios y disefios, contrato de interventoria de disefio, contrato de obra y contrato
de interventoria de obra; v. actas de recibo final de los contratos de interventoria de
estudios y disefios, obra e interventoria de obra; vi. actas de liquidacioén de todos los
contratos celebrados para el desarrollo del proyecto; vii. comprobantes de egresos
de los diferentes pagos realizados a cada uno de los contratos empleados para la
ejecucion del contrato; viii. balance financiero del proyecto suscrito por el tesorero
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municipal o quien haga sus veces; ix. Certificado del tesorero municipal de los
rendimientos financieros y saldos no ejecutados; x. extractos bancarios desde que se
abri6 la cuenta hasta su cancelacion; xi. Certificacion bancaria que demuestre saldos
y rendimientos financieros generados de los recursos aportados por el Ministerio
del Interior desde la apertura de la cuenta hasta la cancelaciéon; xii. Certificado de
cancelaciéon de cuenta bancaria; xiii. Copia de la consignacién de la devoluciéon de
los recursos no ejecutados y los rendimientos financieros; xiv. Certificado del
representante legal del municipio en el que conste la ejecucién de los recursos
otorgados por el Ministerio del Interior; xv. Registro fotografico del proyecto; xvi.
Certificacion de avance de ejecucion del contrato de obra en un 70% y en un 100%
suscrito por supervisor e interventor del convenio segin el cronograma de
actividades; xvii. Informe final de supervisién del municipio; xviii. Informe final del
interventor de obra; xix. Certificacién de la obligacién contractual del pago de
aportes a la seguridad social y parafiscales; xx. Informes mensuales del municipio
técnicos, administrativos y financieros sobre el avance de la obra del convenio; xxi.
Acuerdo del concejo municipal que le confiere facultades al alcalde para contratar y
suscribir convenios; xxii. Antecedentes judiciales, disciplinarios y fiscales del
representante legal del municipio; xxiii. Acta de posesion, copia de cédula del
alcalde; xxiv. Constancia de pagos al dia realizados al sistema de seguridad social y
aportes parafiscales; xxv. Certificado suscrito por el alcalde que indique que el
Centro de Integracion Ciudadana funciona y cuenta con vigilancia y
funcionamiento; xxvi. Ampliacién del término de vigencia del amparo de la péliza
de cumplimiento constituida para garantizar el convenio interadministrativo asi: a.
Aseguradora Solidaria de Colombia, poéliza Nro. 480-47-994000027337, amparo
cumplimiento, vigencia 30 de junio de 2018; b. Aseguradora Solidaria de Colombia,
poliza Nro. 480-47-994000027337, amparo calidad de servicio, vigencia 30 de junio
de 2018; xxvii. Devolucién de saldos no ejecutados: 1. reintegro de saldos no
ejecutados, consignaciéon en cuenta corriente Nro. 61011516; 2. Rendimientos
financieros, reintegro de saldos no ejecutados consignacion en cuenta corriente Nro.
61011094 (fls. 30 a 32).

El anterior requerimiento no fue atendido -al parecer- por el Municipio de Falan,
siendo esta circunstancia el incumplimiento de las obligaciones pactadas, en los
términos de la cldusula segunda y los numerales considerados como incumplidos y
la clausula cuarta del Convenio Interadministrativo Nro. F-301 de 2015.

Mediante Certificacion Final de Supervision realizada el 29 de noviembre de 2017
por el supervisor del convenio, con sustento en los documentos soporte del
Convenio Interadministrativo Nro. F-301 de 2015, indic6 que el Municipio de Falan
incumpli6 sus obligaciones, las mismas enlistadas en el oficio de requerimiento (fls.
14 a 16).

El balance financiero del proyecto, expuesto en la Certificacién Final de Supervision
realizada el 29 de noviembre de 2017 por el supervisor del convenio, dio los
siguientes resultados:

Valor aporte convenio MINISTERIO-FONSECON $735°000.000
Valor aporte convenio Municipio

VALOR CONVENIO INICIAL $735°000.000
Valor aporte adicién convenio MINISTERIO-FONSECON $164°880.660
Valor aporte adicién convenio Municipio

VALOR ADICION CONVENIO $164°880.660
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VALOR TOTAL CONVENIO $899°880.660
VALOR TOTAL EJECUTADO MUNICIPIO: $783°995.196
VALOR SIN EJECUTAR DEL CONVENIO: (NOTA 1) $115°885.464
VALOR DE RENDIMIENTOS FINANCIEROS: (NOTA 2) ND
VALOR A REINTEGRAR MUNICIPIO AL TESORO NACIONAL: (NOTA 3) ND

Dicho informe indic6é que a la fecha del informe de supervisién, el Municipio de
Falan ha legalizado la suma de $7837995.196 pesos. En relacion con la nota 1, indicé
“Debido a que el Municipio de Falan no ha remitido la totalidad de comprobantes de egreso
que permitan determinar la utilizacion de los recursos aportados por el Ministerio, aun se
tiene que legalizar la suma de $115°885.464 pesos.” Respecto de las notas 2 y 3 sefiald
que dichos montos no se pueden establecer porque el Municipio de Falan no ha
cumplido con la obligacion de entregar la certificacion bancaria de rendimientos
expedido por la entidad financiera, por lo que no es posible determinar dicha cifra.

Con la contestacion de la demanda, el Municipio de Falan aporté el informe
financiero del Convenio Nro. 301 de 2015 elaborado por el Secretario de Planeacién
e Infraestructura, en el cual relacion6 una serie de sumas de dinero ejecutadas
respecto de varios contratos estatales que tuvieron por objeto estudios y disefios,
interventoria de estudios y disefios, construccion C.I.C. Falan, e interventoria de
construccién. Tales contratos se celebraron para cumplir con el objeto contractual
establecido en el Convenio Interadministrativo Nro. 301 de 2015. Segtn dicho
informe, el monto ejecutado respecto del aporte del Ministerio del Interior, fue de
$896°535.163,80 pesos; respecto del aporte del Municipio de Falan, fue de
$1077499.138,10 pesos; y existe un saldo por pagar de $3°345.496,20 pesos, lo cual da
como resultado de pagos la suma de $1.004°034.301,90 pesos (fls. 66 a 97).

Seguin oficio de 8 de enero de 2021, suscrito por el Secretario de Planeacién e
Infraestructura del Municipio de Falan “(...). La informacion que se suministra contiene
todos los pagos que la Alcaldia de Falan Tolima realizo a los contratistas que realizaron
estudios y diserios con interventoria y construccion del C.I.C. con interventoria, quedando
un saldo por pagar de $3°345.496,20 pesos que hace referencia a la interventoria de la
construccion del C.I.C., el contratista nunca cobro ese saldo. (...).” (fl. 65).

Con base en los medios de prueba aportados al proceso, como la certificacion final
de supervision del convenio y el expediente administrativo contractual, el aporte
inicial o precio del Convenio Nro. 301 de 2015 fue se $735°000.000 de pesos. Dicho
convenio fue adicionado el 31 de octubre de 2016 por la suma de $164°880.660 pesos,
para un total de $899°880.660 pesos. Tal certificacion indicé que de esos $899°880.660
pesos, la suma de $115°885.464 pesos no se ejecutd por parte del Municipio de Falan.

No obstante, con la demanda la parte demandante aport6 las 6érdenes de pago al
contrato de obra Nro. 139 de 2015 -que hace parte de los contratos celebrados para
cumplir con el objeto contractual establecido en el Convenio Interadministrativo
Nro. 301 de 2015- que corresponden al i. Nro. 1477 por la suma de $40°082.960 pesos;
ii. Nro. 1748 por la suma de $307191.552 pesos; iii. Nro. 1749 por la suma de
$77224.621,10 pesos; iv. Nro. 1046 por la suma de $30°000.000 de pesos, para un total
de $1077499.138,1 pesos, quedando por ejecutar la suma de $8°386.325,9 pesos (fls.
24 a 26).
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Ahora bien, el Despacho precisa que esas 6rdenes de pago que aportd la parte
demandante no fueron tenidas en cuenta por ella en la certificaciéon final de
supervision pese a que las aporto, esto es, si tenia conocimiento previo de la forma
en como se ejecutaron los recursos, por lo que asi debié incluirlos en la certificacion.
Adicionalmente, cotejados esos documentos con el informe financiero del Convenio
Nro. 301 de 2015 elaborado por el Secretario de Planeacion e Infraestructura del
Municipio de Falan y sus anexos, las 6rdenes de pago y los montos alli determinados
coinciden, en relacién con que tuvieron por objeto estudios y disefios, interventoria
de estudios y disefios, construccién C.I.C. Falan, e interventoria de construccién,
elaborados para cumplir con el objeto contractual establecido en el Convenio
Interadministrativo Nro. 301 de 2015 y con los montos ejecutados, esto es, con la
totalidad de los aportes del Ministerio del Interior por la suma de $899°880.660
pesos.

De acuerdo con lo anterior, no es esta demostrado que no se haya ejecutado la suma
de $115°885.464 pesos que la parte demandante aduce que no se ejecuto.

Con todo, el Municipio de Falan indicé en el oficio de 8 de enero de 2021 que respecto
del monto del aporte realizado por el Ministerio del Interior, quedé un saldo por
pagar de $37345.496,20 que corresponde a la interventoria de la construccién del
C.I.C. porque el contratista no cobré ese saldo. El Despacho interpreta que dicha
suma no puede entenderse como no ejecutada en relacién con el aporte que realizé
el Ministerio del Interior, en la medida que el monto del aporte se emple6 para la
contratacion de la interventoria de la construccion del C.1.C. es decir, necesariamente
tuvo que ser tenido en cuenta como parte del presupuesto para contratar, cuestion
diferente es, como lo indica la parte demandada, que el contratista acreedor del
precio pactado en el contrato, no hubiere hecho la reclamacién correspondiente.

Eso significa para el Despacho, que cuando la parte demandada hace referencia a un
“saldo por pagar” no esta indicando que sea una parte del aporte dado por el
Ministerio del Interior no ejecutado, sino una parte del precio pactado en un contrato
estatal no cobrado por el contratista.

En consecuencia, los aportes suministrados por el Ministerio del Interior al
Convenio Interadministrativo Nro. F-301 de 2015 equivalentes a $899°880.660 pesos
se ejecutaron en su totalidad, es decir que no hubo valor sin ejecutar del convenio.

De acuerdo con el expediente administrativo aportado por la parte demandante, el
Municipio de Falan por oficio Nro. 000701 de 17 de noviembre de 2017 suscrito por
el Secretario de Planeaciéon e Infraestructura, dirigido a la Subdirecciéon de
Infraestructura -Grupo CIC del Ministerio del Interior, dio respuesta a los
requerimientos que en su momento le realizé el Ministerio del Interior por oficio
Nro. OFI17-43790-SIN-4020 del 10 de noviembre de 2017, anexando a su vez los
documentos solicitados (CD Rom, fl. 3, archivo PDF “F-301 DE 2015 TOMO 3” del
archivo 84 al 424).

En dichos documentos se hayan los requeridos por el Ministerio del Interior tales
como Acta de Recibo y Entrega de Bienes Centro de Integraciéon Ciudadana CIC -
Convenio Nro. F-301 de 2015, la cual tuvo por objeto el recibo y entrega por parte
del Ministerio del Interior - FONSECON al Municipio de Falan el Centro de
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Integracion Ciudadana -CIC- objeto del Convenio Nro. F-301 de 2015, suscrito por
la parte demandante, en el cual no se hizo ningtn tipo de observacion técnica,
juridica y financiera, lo cual significa que los aportes hechos por el Ministerio del
Interior, como se vio, si se ejecutaron en su integridad, asi como la elaboracién de la
obra segtn las estipulaciones del referido convenio.

Asi mismo, al proceso se aportaron los diferentes contratos estatales de estudio,
disefio y construccion del Centro de integracion Ciudadana - CIC en el Municipio
de Falan, interventoria técnica, obra que tuvo por objeto la construcciéon del Centro
de integracion Ciudadana - CIC en el Municipio de Falan, interventoria técnica,
administrativa y financiera al contrato de obra. Asi, el Despacho -reitera- que esta
acreditado que los recursos aportados para el desarrollo del objeto del Convenio
Interadministrativo Nro. F-301 de 2015, se ejecutaron en su totalidad, y la obra de
infraestructura objeto del convenio se realiz6 en los mismos términos.

A su vez, del contenido de los documentos aportados como respuesta al
requerimiento del Ministerio del Interior, asi como de todos aquellos que integran
el expediente contractual, se prob6 que se designé al supervisor del convenio por
parte del municipio; la incorporacién de los recursos del convenio en el presupuesto
del municipio; el cronograma del convenio; los contratos para elaborar los estudios
y disefios, interventoria de disefio, de obra y interventoria de obra; actas de recibo
final y liquidacién de los contratos para el desarrollo del proyecto; balance financiero
del proyecto; certificado de los rendimientos financieros y saldos no ejecutados;
extractos bancarios; certificacién bancaria con saldos y rendimientos; certificado en
el que conste la ejecucion de los recursos otorgados por el Ministerio del Interior;
registro fotogréfico del proyecto; avance de ejecucién del contrato de obra en un 70%
y en un 100% suscrito por supervisor e interventor del convenio, segun el
cronograma de actividades; informes finales de supervision e intervencion;
certificaciéon del pago de aportes a la seguridad social y parafiscales; informes
mensuales técnicos, administrativos y financieros sobre el avance de la obra;
Acuerdo del concejo municipal que le confiere facultades al alcalde para contratar y
suscribir convenios; antecedentes judiciales, disciplinarios y fiscales del alcalde, acta
de posesion, copia de cédula del alcalde; certificado que indique que el Centro de
Integracion Ciudadana cuenta con vigilancia y funciona.

Ahora bien, teniendo en cuenta el plazo inicial fijado en el Convenio
Interadministrativo Nro. F-301 de 2015, las diferentes prérrogas al plazo acordados
por las partes, asi como las suspensiones del contrato, el plazo de su ejecucion expiré
el 30 de septiembre de 2016, luego, como los convenios interadministrativos son
una especie del contrato estatal, y por tanto requieren liquidacién, la ley ha fijado
unos plazos para hacerlo de mutuo acuerdo o de manera unilateral, segtn el articulo
164, numeral 2, literal j, item v) de la Ley 1437 de 2011 asi: 2 meses contados a partir
del vencimiento del plazo convenido para hacerlo bilateralmente, o 4 meses
siguientes a la terminacion del contrato o la expedicion del acto que lo ordene o del
acuerdo que la disponga, entonces el plazo para la liquidacion bilateral o unilateral
se extendio hasta el 30 de marzo de 2017.

El Ministerio del Interior por oficio Nro. OFI117-43790-SIN-4020 del 10 de noviembre
de 2017 le solicit6 al Municipio de Falan toda la informacién juridica, técnica y
financiera con sus soportes del proyecto relacionada con el objeto del convenio.
Segan la demanda, el incumplimiento del Municipio de Falan lo es al referido oficio,
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que de igual manera fue el sustento del informe final del supervisor del contrato del

Ministerio del Interior.

Tal requerimiento se realiz6, aproximadamente, 14 meses luego de expirar el plazo
de ejecucién del convenio interadministrativo, esto significa, que dentro del plazo
estipulado en el convenio para su ejecucion, el Ministerio del Interior no ejercié ni
agoto el procedimiento establecido en la ley para imponer multas o sanciones como
forma de buscar el cumplimiento de las obligaciones por parte del Municipio de
Falan, ni declar6 su incumplimiento, luego tales requerimientos no tendrian efectos
como forma previa de constituciéon del incumplimiento, ni como requerimiento al
Municipio de Falan para el cumplimiento de las obligaciones a su cargo (dentro del
plazo).

El Despacho considera, segtin 1o expuesto en el marco normativo y jurisprudencial,
que si bien la facultad unilateral de la administracion en los convenios
interadministrativos puros para imponer multas, sanciones y declaratorias de
incumplimiento no opera, a no ser que el convenio interadministrativo implique el
pago de una remuneracién o prestacion econémica en cuyo caso se sometera al
régimen de los contratos interadministrativos, o las partes lo hayan acordado, como
ocurre en este asunto, en el que las partes acordaron en la clausula 18 del Convenio
Interadministrativo Nro. F-301 de 2015 la declaratoria de incumplimiento o
imposicién de sanciones en caso de incumplimiento de las obligaciones por parte
del Municipio de Falan, previo agotamiento del debido proceso, ha de indicarse que
en todo caso, ninglin requerimiento se realiz6 al Municipio de Falan para el
cumplimiento de las obligaciones a su cargo dentro del plazo de ejecuciéon del
Convenio Interadministrativo Nro. F-301 de 2015.

Asi las cosas, para el Despacho, esos hechos constitutivos del incumplimiento,
acaecidos casi a finalizacién del convenio, no implicaron una afectacion grave y
directa de su ejecucién, ni condujeron a su paralizacién; por el contrario, continué
ejecutandose hasta la expiracion del plazo, y cumpliéndose su objeto como se
explic6. Ha de indicarse que, en el plazo de la ejecuciéon el Ministerio del Interior no
ejercié su potestad exorbitante, ni agot6 el procedimiento establecido en la ley
(sanciones, multas, declaratoria de incumplimiento) para conminar al Municipio de
Falan al cumplimiento de las obligaciones contractuales que adquirié.

En ese sentido se negara la pretensiéon primera de la demanda relativa a la
declaratoria de incumplimiento del Convenio Interadministrativo Nro. F-301 de
2015.

Ahora bien, la parte demandante también pretende que se condene al Municipio de
Falan al pago de $1797976.132 pesos como consecuencia del incumplimiento de las
obligaciones a su cargo estipuladas en el Convenio Interadministrativo Nro. F-301
de 2015, suma tasada de acuerdo con la cldusula novena, equivalente al 10% del
valor del convenio amparada por la pdliza de cumplimiento Nro. 480-47-
994000027337, constituida por el Municipio de Falan en favor de la parte
demandante y que estaba vigente al momento del incumplimiento.

Al respecto, el Despacho indica, en primer lugar, que se negard la pretensiéon
primera de la demanda relativa a la declaratoria de incumplimiento del Convenio
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Interadministrativo Nro. F-301 de 2015, luego al no existir tal incumplimiento, no
resulta procedente la condena solicitada. En segundo lugar, no es posible considerar
en la suma pretendida el contenido de la clausula novena del Convenio
Interadministrativo Nro. F-301 de 2015, porque esa clausula se refiere a la
constitucion de pdlizas de garantia para amparar el cumplimiento del convenio (por
ejemplo, por buen manejo y correcta inversion del anticipo, devolucién del pago
anticipado, cumplimiento del contrato i. por incumplimiento total o parcial; ii.
cumplimiento tardio o defectuoso; iii. entregas parciales de obra; iv. pago de multas
y clausula penal pecuniaria, entre otros) y no para garantizar los resultados de la
ejecucion del convenio, que en todo caso, es el fundamento de la liquidaciéon la
Certificacion Final de Supervision realizada el 29 de noviembre de 2017, por cuanto
se ajusta a la realidad de lo contratado. Ademas, sobre el punto, no existe pretensiéon
alguna de la demanda dirigida, por ejemplo, al reconocimiento y pago de perjuicios,
o la activacion de las pélizas por la ocurrencia del siniestro.

A su vez, la parte demandante pretende que se condene al Municipio de Falan a
pagar la suma de $897988.066 pesos con fundamento en la clausula penal pecuniaria
prevista en la clausula Nro. 19 del convenio. La referida clausula dispuso lo
siguiente: “En caso de incumplimiento parcial o definitivo, las partes acuerdan como
indemnizacion a favor de EL MINISTERIO, una suma equivalente al diez por ciento (10%)
del valor total del convenio. En caso de que EL MUNICIPIO no pague la suma
correspondiente por este concepto, dentro de los treinta (30) dias siquientes a la fecha de su
notificacion, EL MINISTERIO deducird el valor de esta clausula penal, de cualquier cantidad
que adeude al MUNICIPIO por razén del mismo, para lo cual estd autorizado expresamente.
PARAGRAFO UNICO. El valor de la cldusula penal que se haga efectivo se considerard
como pago parcial de los perjuicios ocasionados al MINISTERIO quedando este facultado
para reclamar, por via judicial o extrajudicial, el valor de los perjuicios que exceda el monto
de la clausula penal.”

Para el Consejo de Estado, “...lIa funcion que cumple la cliusula penal se dirige, en
principio, a tasar anticipadamente los perjuicios derivados del incumplimiento y desde ese
angulo su pacto adquiere un cardcter resarcitorio e indemnizatorio (...). (...), su naturaleza
genérica es de estirpe sancionatoria, en tanto se dirige a derivar consecuencias de una
conducta antijuridica y censurable de uno de los extremos del contrato, consistente en la
desatencion de sus compromisos negociales.

(...).

Se suma a lo expuesto que cuando la clausula penal se fija como instrumento de
cuantificacion adelantada de los perjuicios desencadenados por el incumplimiento, al afectado
no le asistird la carga de acreditar su ocurrencia y su cuantia, en tanto ese es precisamente el
beneficio que se origina en su pacto antelado.”3*

Para la parte demandante, el presunto incumplimiento del Municipio de Falan
deriva en no atender las obligaciones a su cargo relacionadas con la presentacion
oportuna de los documentos pertinentes para efectos de liquidar el Convenio
Interadministrativo Nro. F-301 de 2015. Al respecto, el Despacho precisa que los
requerimientos que realiz6 el Ministerio del Interior para el cumplimiento de las

34 Consejo de ]Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion “A”, C.P. MARTA
NUBIA VELASQUEZ RICO, Radicado Nro. 63001-23-33-000-2018-00132-01(64154), providencia del 24 de
abril de 2020.
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obligaciones incumplidas, las realiz6 fuera de la vigencia del convenio, que si bien
pueden ser exigibles incluso finalizado el contrato, lo cierto es que de su presunto
incumplimiento también hizo parte el Ministerio del Interior, pues al verificar la
cladusula tercera “Obligaciones del Ministerio”, este tenia por obligacion ejercer la
supervision del convenio, lo cual significa que si las obligaciones no se ejecutaron o
se ejecutaron de forma imperfecta debié en su momento antes de fenecer el plazo
contractual, conminar al contratista para el efecto, incluso, pudo realizar la

liquidacién unilateral del convenio.

No obstante, debe indicarse conforme a lo probado en el proceso, que el principal
motivo de incumplimiento se fundamenta en la no entrega o entrega inoportuna por
parte del Municipio de Falan de la informacion relacionada con las actividades de
ejecuciéon del convenio, que como se vio, para el Despacho se satisficieron en su
totalidad, sumado al hecho que financieramente no hubo recursos sin ejecutar, ni
incumplimiento del objeto principal del convenio.

Lo anterior también significa -teniendo en cuenta que la clausula penal tiene por
objeto tasar anticipadamente los perjuicios derivados del incumplimiento con
caracter resarcitorio e indemnizatorio- que la falta de entrega de la informacién en
ese contexto de ejecucion integral de los recursos y la realizacion total de la obra, no
constituye un incumplimiento de las obligaciones contractuales de trascendencia
suficiente para la paralizacion del contrato, por lo que no hay lugar al pago de la
clausula penal pecuniaria como lo pretende la parte demandante.

Frente a la liquidacion judicial del convenio interadministrativo Nro. F-301 de 2015,
el Despacho indica que mediante la Certificacion Final de Supervisién realizada el
29 de noviembre de 2017 por la supervisora del convenio, con sustento en los
documentos soporte del Convenio Interadministrativo Nro. F-301 de 2015, indicé
que el Municipio de Falan no aporté:

i. Certificado financiero donde se refleje el total de los rendimientos financieros
generados por la cuenta desde su apertura hasta la cancelacién, de alli que no sea
posible determinar la cifra a reintegrar.

Al respecto, el Despacho indica que el Municipio de Falan abri6 el 12 de junio de
2015 en el Banco de Bogotd la cuenta de ahorros Nro. 363419243, asignada al
Convenio Interadministrativo Nro. F-301 de 2015 denominada Municipio de Falan
- Centro de Integraciéon Ciudadana C.I.C. que a 21 de julio de 2021 se encuentra
inactiva, y no ha sido cancelada, la cual obtuvo rendimientos financieros desde su
apertura por la suma de $316.529 pesos y un saldo por la suma de $3°662.025 pesos;
seglin las diferentes certificaciones expedidas por el Banco de Bogota y por el
Secretario de Hacienda y Tesorero del Municipio de Falan, esta tiltima de 19 de julio
de 2021 (CD - Rom, fl. 159).

La pretension 2.5 de la demanda esté orientada a ordenar al Municipio de Falan que
devuelva al tesoro nacional la suma correspondiente a los rendimientos financieros
y los intereses a que haya lugar, sobre los recursos desembolsados en ejecucion del
Convenio Interadministrativo Nro. F-301 de 2015, desde la apertura de la cuenta
hasta su cancelacion.
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En el proceso no esta acreditado que el Municipio de Falan hubiere transferido o
puesto a disposiciéon del Tesoro Nacional los rendimientos financieros devengados
por los aportes realizados por el Ministerio del Interior para la realizacién de la obra
objeto del Convenio Interadministrativo Nro. F-301 de 2015. En ese sentido, al no
haberse efectuado tal devolucion, debe ordenarse al Municipio de Falan que proceda
arealizarla, y si bien es una obligacién incumplida por parte del municipio, la misma
no tiene la entidad de ser grave o severa en relaciéon con las obligaciones principales
a las que se sujetaron las partes, en términos de paralizacion o inejecucion de las
obligaciones como se anotd, sino que devienen del balance financiero del contrato,
que en todo caso, también se ejecuté en su totalidad en relaciéon con los recursos
monetarios aportados por el Ministerio del Interior.

Por lo expuesto, solo se ordenara que el Municipio de Falan transfiera al Tesoro
Nacional la suma de $316.529 pesos correspondiente a los rendimientos financieros
causados sobre los recursos monetarios o aportes realizados por el Ministerio del
Interior, en la cuenta de ahorros Nro. 363419243 del Banco de Bogoté asignada al
Convenio Interadministrativo Nro. F-301 de 2015 denominada Municipio de Falan
- Centro de Integraciéon Ciudadana C.I.C.

La anterior suma debera ser indexada como lo determina el articulo 187 del C. de
P.A.y delo C.A. aplicando la férmula siguiente:

Indice Final
Indice Inicial

En donde VF es el valor actualizado adeudado; VH es el valor presente por
actualizar; el indice final es el IPC del mes anterior a esta sentencia; y el indice
inicial es el IPC vigente a la fecha de expiracion del plazo del contrato.

ii. Ampliaciéon de la vigencia de la pdliza del convenio. Sobre este punto, el
Despacho indica que la liquidacién del contrato “...es el procedimiento a través del cual
las partes verifican en qué medida y de qué manera cumplieron las obligaciones reciprocas
derivadas del contrato, con el fin de saldar las respectivas cuentas, todo lo cual, (...), supone
que dicho tramite uinicamente proceda con posterioridad a la terminacion de aquél.

La liquidacion debe contener las cuentas, los ajustes y los reconocimientos que se encuentren
directamente relacionadas con el contrato que se pretende liquidar, de ahi que tinicamente
las actuaciones del contratista que se lleven a cabo dentro del marco de la ejecucion
del contrato estatal se pueden entender como parte de la ejecucion del objeto
contractual y, por ende, el acta de liquidacion del mismo sélo puede consignar las
pretensiones que emanen directamente del contrato.”? (énfasis fuera de texto).

Como se indico, segtin el plazo inicial fijado en el Convenio Interadministrativo Nro.
F-301 de 2015 y las diferentes prérrogas al plazo acordados por las partes, el plazo
de su ejecucion expir6 el 30 de septiembre de 2016. No obstante, el Ministerio del
Interior exigi6é al Municipio de Falan la ampliacién en el plazo de cobertura de la

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién “A”, CP. CARLOS
ALBERTO ZAMBRANO BARRERA, Radicado Nro. 85001-23-31-000-2006-00197-01 (35735), providencia
del 24 de mayo de 2018.
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poliza de seguro Nro. 480-47-994000027337 expedida el 19 de junio de 2015 por
Aseguradora Solidaria de Colombia, hasta el 31 de mayo de 2017.

El Municipio de Falan actualiz6 la vigencia de la referida poéliza hasta el 25 de
diciembre de 2018, para amparar el pago de los perjuicios derivados del
incumplimiento de las obligaciones a cargo del contratista derivadas del convenio
interadministrativo Nro. F-301 de 2015.

Para el Despacho, la constitucién de la pdliza tenia por objeto amparar el pago de
los perjuicios derivados del incumplimiento de las obligaciones a cargo del
contratista derivadas del Convenio Interadministrativo Nro. F-301 de 2015, durante
su vigencia y ejecucion, es decir que luego de darse por expirado el plazo y
terminado el convenio no era necesario ampliar la vigencia de la péliza, por cuanto
ésta ampararia las actuaciones del contratista realizadas dentro del marco de la
ejecucion del contrato, parte de la ejecucién del objeto contractual, no posteriores.
Pese a ello, segtin lo acreditado, el Municipio de Falan ampli6 la vigencia de la péliza
hasta el 25 de diciembre de 2018.

Asi las cosas, para el Despacho estan acreditados en este proceso los soportes
documentales de las diferentes actividades desarrolladas por los contratantes con
ocasion a la ejecuciéon del Convenio Interadministrativo Nro. F-301 de 2015, que si
bien no fueron aportadas oportunamente o de forma completa, no tienen la entidad
suficiente para entender un incumplimiento grave del objeto contractual o de una
indebida destinacion de los recursos para su ejecucion, pues todo lo contrario, aquél
se desarroll6 a cabalidad.

De acuerdo con esto, segin lo probado en el proceso, el Despacho negara las
pretensiones de la demanda relacionadas con i. el incumplimiento de las
obligaciones a cargo del Municipio de Falan contenidas en la cldusula 2, numerales
1, 16, 18, 20, 24, 33 y 37 y la clausula 4 del Convenio Interadministrativo Nro. F-301
de 2015, suscrito entre el Ministerio del Interior - FOSECON y el Municipio de Falan;
ii. la condena al Municipio de Falan por la suma de $179°976.132 pesos, suma tasada
segln la clausula novena del convenio; iii. la condena al Municipio de Falan por la
suma de $897988.066 pesos por concepto de la clausula penal pecuniaria pactada en
el convenio y iv. la orden al Municipio de Falan de consignar al Tesoro Nacional la
suma de $115°885.464 pesos, correspondiente a los recursos desembolsados y no
ejecutados en virtud del Convenio Interadministrativo Nro. F-301 de 2015.

Como las partes no lograron la liquidacion bilateral ni unilateral del Convenio
Interadministrativo Nro. F-341 de 2013, procede su liquidacién judicial de la
siguiente manera:

Valor aporte convenio MINISTERIO-FONSECON $735°000.000
Valor aporte convenio Municipio

VALOR CONVENIO INICIAL $735°000.000
Valor aporte adicién convenio MINISTERIO-FONSECON $164°880.660
Valor aporte adicion convenio Municipio

VALOR ADICION CONVENIO $164°880.660
VALOR TOTAL CONVENIO $899°880.660
VALOR TOTAL EJECUTADO MUNICIPIO: $899°880.660
VALOR SIN EJECUTAR DEL CONVENIO: $0
VALOR DE RENDIMIENTOS FINANCIEROS: $316.529
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[ VALOR A REINTEGRAR MUNICIPIO AL TESORO NACIONAL: | $316.529 |

En ese sentido, la liquidacién judicial del convenio muestra saldos en cero frente a
los aportes ejecutados y las obligaciones pactadas en el Convenio
Interadministrativo Nro. F-301 de 2015, salvo por la suma de $316.529 pesos, por
concepto de rendimientos financieros, que el Municipio de Falan debera transferir
al Tesoro Nacional con ocasion de la ejecucion del referido convenio.

Con fundamento en los medios de prueba aportados al proceso, el Despacho
declarard no probada la excepcién de mérito i. Inexistencia de la obligacion,
propuesta por el Municipio de Falan, en el entendido que, si bien no se acredit6 el
incumplimiento contractual en los términos pretendidos, ni tampoco es procedente
el pago total de las sumas pretendidas, lo cierto es que la parte demandada tampoco
procedi6 en sede administrativa a realizar las gestiones pertinentes y completas para
lograr la liquidacién del convenio (por mutuo acuerdo), razones por las cuales fue
necesario acudir a la jurisdiccién para tal proposito.

Condena en costas.

De conformidad con lo establecido en el articulo 188 del C.P.A. y de lo C.A,, en
consonancia con lo indicado en el articulo 365 numeral 1 del C.G. del P., habréa lugar
a condenar en costas a la parte vencida en el proceso. No obstante, el numeral 5 de
dicho articulo indica que, si la demanda prospera parcialmente, el juez puede
abstenerse de condenar en costas.

Al respecto corresponde indicar, que, si bien en este asunto se contest6 la demanda
y se propusieron excepciones, que se declarardn no probadas, lo cierto es que,
conforme a los medios de prueba aportados al proceso, no hay lugar a declarar el
incumplimiento contractual como lo pretende la parte demandante, pero si la
liquidacion judicial del contrato como forma zanjar las diferencias entre las partes y
extinguir el vinculo contractual. Por esas razones, el Despacho se abstendra de
condenar en costas en este proceso.

Decision.
En mérito de lo expuesto el Juzgado Quinto Administrativo Oral del Circuito de
Ibagué, Distrito Judicial del Tolima, administrando Justicia en nombre de la
Reptblica de Colombia y por autoridad de la Ley,

Resuelve:
PRIMERO: Declarar no probada la excepcion de mérito i. Inexistencia de la
obligacién propuesta por el Municipio de Falan de conformidad con lo expuesto.

SEGUNDQO: Declarar la liquidacién judicial del Convenio Interadministrativo Nro.
F-301 de 16 de junio de 2015 suscrito entre el Ministerio del Interior - FOSECON y
el Municipio de Falan, de conformidad con lo expuesto.

TERCERO: Ordenar que el Municipio de Falan transfiera al Tesoro Nacional la
suma de $316.529 pesos, correspondiente a los rendimientos financieros causados
sobre los recursos monetarios o aportes realizados por el Ministerio del Interior, en
la cuenta de ahorros Nro. 363419243 del Banco de Bogota asignada al Convenio
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Interadministrativo Nro. F-301 de 2015 denominada Municipio de Falan - Centro de
Integracién Ciudadana C.I.C., de conformidad con lo expuesto.

CUARTO: Negar las demés pretensiones de la demanda.
QUINTO: Sin costas.

SEXTO: El cumplimiento de la sentencia se atendera conforme a los términos
previstos en el articulo 192 del C. de P.A. y delo C.A.

SEPTIMO: Ordenar la devolucién de los remanentes que por gastos procesales
consigno la parte demandante, si los hubiere.

OCTAVO: Para el cumplimiento de esta sentencia expidanse copias con destino a
las partes, con las precisiones del articulo 114 del C.G. del P., a la parte que lo
solicitare.

NOVENQO: En firme la presente providencia, archivese el expediente.
Copiese, Notifiquese y Camplase3®

El juez,

b Do bk

José David Murillo Garcés

% NOTA ACLARATORIA: La providencia se tramitd y suscribio por los canales electrénicos oficiales
del Juzgado Quinto Administrativo Oral del circuito de Ibagué y de la misma manera fue firmada.

Pégina 33 de 33



	1.3 Hechos:
	2. Trámite Procesal.

