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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION A

Consejera ponente: MARIA ADRIANA MARIN

Bogoté, D.C., diecinueve (19) de mayo de dos mil veinticinco (2025)

Radicacién numero: 54001-23-33-000-2020-00501-01 (70.504)
Demandante: DEPARTAMENTO DE NORTE DE SANTANDER
Demandado: MINISTERIO DEL DEPORTE (ANTES, COLDEPORTES)

Referencia: MEDIO DE CONTROL DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES

Temas: LIQUIDACION DE LOS CONVENIOS INTERADMINISTRATIVOS: Los
convenios interadministrativos se rigen por sus propias clausulas, por lo que no
aplica el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica / Para que
un convenio pueda liquidarse unilateralmente, las partes deben haber incluido esta
prerrogativa de manera clara, expresa e inequivoca / La liquidacion unilateral de un
convenio interadministrativo no puede cristalizarse en un acto administrativo.

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada en contra
de la sentencia del 3 de agosto de 2023, proferida por el Tribunal Administrativo de
Norte de Santander, por medio de la cual se concedieron parcialmente las

pretensiones de la demanda.

|. SINTESIS DEL CASO

El departamento de Norte de Santander demandé al Ministerio del Deporte, antes
Coldeportes, con la pretension de que se declarara la nulidad de las Resoluciones
000496 del 14 de marzo de 2018 y 001334 del 26 de junio de ese afio, por medio de
las cuales se liquidé unilateralmente el convenio interadministrativo 710 de 2014, que
tenia por objeto aunar esfuerzos para la construccién del complejo deportivo Elias
Sachica, en el municipio de Puerto Santander. Asimismo, solicitd que se le ordenara
al demandado proceder con la liquidacion bilateral, pagando los recursos pendientes

y los intereses comerciales moratorios.

! Documento denominado “ED_040FALLO1AINSTANC(.pdf) NroActua 2”, descargado del indice 2
del SAMAI del Consejo de Estado.
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II. ANTECEDENTES

1. Lademanda:

Mediante demanda radicada ante el Tribunal Administrativo de Norte de Santander,
el 17 de julio de 20202, el departamento de Norte de Santander se dirigié en contra
del Ministerio del Deporte, antes Coldeportes?, con el fin de obtener las siguientes

declaraciones y condenas:

PRIMERA: De conformidad con los hechos ya expuestos en el titulo anterior,
solicito muy respetuosamente, se decrete la NULIDAD de los siguientes actos
administrativos:

* Resolucion No. 000496 de 2018 por medio de la cual se procedié a la
LIQUIDACION UNILATERAL DEL CONVENIO INTERADMINISTRATIVO N°
710 de 2014.

* Resolucion No 1334 del 26 de junio de 2018 que resolvid el recurso de
reposicion.

* Resolucion N° 2670 del dia 11 (sic) de diciembre de 2018, que resuelve la
solicitud de revocatoria directa.

SEGUNDA: Que, como consecuencia de lo anterior, se ordene a la entidad
proceder a efectuar la liquidacién bilateral del contrato, atendiendo las
observaciones que pueda exponer el ente territorial.

TERCERA: Como consecuencia de las anteriores declaraciones, y a manera
de restablecimiento del derecho y/o condena, se ordene a COLDEPORTES hoy
MINISTERIO DEL DEPORTE, pagar a la GOBERNACION DE NORTE DE
SANTANDER en razén de perjuicios materiales la suma de $1.614.876.816,26,
correspondiente a los recursos dejados de aportar (segundo aporte) por
COLDEPORTES, y que tuvo que invertir el ente territorial de manera adicional
CON recursos propios.

2 En el documento denominado “ED_0071CARA TULA20200(.pdf) NroActua 2” del indice 2 del SAMAI
del Consejo de Estado se indic6 que la demanda se presentd el “24/07/2020”. No obstante, en el
documento “ED_004ACTAREPARTOZ20(.pdf) NroActua 2” del indice 2 del SAMAI del Consejo de
Estado se puede identificar el correo remitido por el secretario juridico del ente actor con la demanda
(dirigido a la direccién electrénica demandascuc@ cendoj.ramajudicial.gov.co), el cual tiene fecha del
17 de julio de 2020. El acta individual de reparto si es del 24 de julio siguiente.

3La Ley 1967 del 11 de julio de 2019 transformdé a Coldeportes en el Ministerio del Deporte. El articulo
1 dispone: “Transformese el Departamento Administrativo del Deporte, la Recreacion, la Actividad
Fisica y el Aprovechamiento del Tiempo Libre (Coldeportes) en el Ministerio del Deporte como
organismo principal de la Administracién publica, del nivel central, rector del sector y del Sistema
Nacional del Deporte”. Los articulos 7, 9y 10 prescribian, en su orden, que el ministerio seria el titular
de los bienes muebles e inmuebles y de los derechos y obligaciones que fueran de Coldeportes; que
aquel continuaria con el trdmite y representacion de los procesos judiciales en los que fuera parte
este, y que los contratos y convenios vigentes suscritos por Coldeportes continuarian ejecutandose
por la cartera ministerial (sin que para ello se necesitara de la suscripcion de algin documento
adicional diferente a la comunicacion a los respectivos contratistas). Asimismo, el articulo 10 estipuld
que: [...] Para todos los efectos contractuales, el Ministerio del Deporte asume los derechos y
obligaciones del Departamento Administrativo del Deporte, la Recreacion, la Actividad Fisica y el
Aprovechamiento del Tiempo Libre (Coldeportes)”.
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CUARTA: Condenar a COLDEPORTES HOY MINISTERIO DEL DEPORTE a
liquidar y pagar a la GOBERNACION DE NORTE DE SANTANDER a partir de
la ejecutoria de la sentencia, intereses comerciales moratorios a la tasa maxima
autorizada por la ley, [s]obre todas las sumas liquidas hasta que se produzca
el pago efectivo.

QUINTA: Condenar en costas a COLDEPORTES hoy MINISTERIO DEL
DEPORTE*.

1.1 Los fundamentos de hecho:

El Departamento Administrativo del Deporte, la Recreacion, la Actividad Fisica y el
Aprovechamiento del Tiempo Libre (Coldeportes) y el departamento de Norte de
Santander suscribieron el convenio interadministrativo No. 710 del 23 de diciembre
de 2014, cuyo objeto era la construccion del complejo deportivo Elias Sachica en el
municipio de Puerto Santander. Como consecuencia de este acuerdo, fue celebrado
con el consorcio Popuerto el contrato de obra 00674 del 6 de octubre de 2015, que
tenia por objeto construir el mencionado complejo deportivo. El inicio de este
segundo negocio acontecié el 9 de noviembre de 2015, y su valor ascendi6 a
$2'719.265.312.

Durante la ejecucion del contrato 00674 se presentaron diferentes imprevistos, los
cuales fueron solucionados entre las partes. El “25 de julio de 2018”, el consorcio
Popuerto, el municipio de Puerto Santander, el departamento y la comunidad
firmaron el acta de recibo final, e hicieron la entrega real y efectiva de lo ejecutado.
Las partes intervinientes en este tramite dejaron constancia de que la obra

contratada se ejecut6 en su totalidad y a plena satisfaccion.

Los imprevistos referidos previamente (como problemas con los terrenos aledafios a
aquel en donde se ejecutd la obra), los cuales generaron prérrogas y mayores
costos, fueron de pleno conocimiento de los supervisores y de los delegados para la
vigilancia del proyecto por parte de Coldeportes. De todos modos, estos mayores

recursos fueron asumidos, en gran proporcion, por el departamento.

Una vez concluido el plazo de ejecucidén del convenio, se proyectd el acta de

liquidacion bilateral, del 5 de diciembre de 2017, en la cual se ordenaba el reintegro

4 La demanda inicial reposa en el documento denominado “ED_002DEMANDA202000(.pdf) NroActua
2”, descargado del indice 2 del SAMAI del Consejo de Estado. Sin embargo, las pretensiones que
acaban de plasmarse y la informacién de la demanda que procedera a exponerse fueron extraidas de
la subsanacion del libelo introductorio, obrante en el documento
“ED_008SUBSANACIONDEMAND(.pdf) NroActua 2”, descargado del indice 2 del SAMAI del Consejo
de Estado (pag. 3 — 41 del archivo digital).
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de $1.076'584.544,18. En oficio 2017EE0038728 del 6 de diciembre siguiente,
Coldeportes cité al departamento para que, en el término de 5 dias, suscribiera y
remitiera el acta bilateral que se adjuntaba. Mediante oficio No. 00000028 del 3 de
enero de 2018, la secretaria general del departamento solicit6 la remisién en medio
‘magnético” de este documento, con el fin de realizar los ajustes y observaciones
pertinentes. Igualmente, sefialé que el término de 5 dias era violatorio de la ley y del

debido proceso, por cuanto en ese plazo no podia formular las observaciones.

El departamento demandante no recibié respuesta a la anterior comunicacion ni una
copia digital del proyecto de acta de liquidacion. Ello implicé “[...] una violacién al
debido proceso, al derecho de defensa y de contradiccion, por no permitir conocer
los términos en que se pretendia liquidar el convenio, y en consecuencia cercenar el
derecho a realizar las aclaraciones y observaciones pertinentes”. Por lo mismo,
remitio el oficio 00000516 del 26 de febrero de 2018, mediante correo del 27 de ese
mes y afo, en el cual insistidé en su peticion de que se le allegara una copia del acta,
sin que tampoco obtuviera respuesta alguna. La secretaria general del departamento
reiter0 esta Ultima solicitud en correo del 7 de marzo de 2018, el cual no fue

respondido.

Coldeportes expidio la Resolucion 000496 del 14 de marzo de 2018, a través de la
cual liquidoé unilateralmente el convenio interadministrativo 710 de 2014 y le ordeno
al accionante el reintegro de $1.076’584.544,18, por valor no ejecutado. En
documento del 10 de abril de 2018, el actor recurrio la anterior decision, el cual fue

descartado mediante la Resolucién 001334 del 26 de junio siguiente.

La gobernacion de Norte de Santander elevo una solicitud ante Coldeportes, con el
fin de que se conciliara o revocara directamente la Resolucion 001334. Esta ultima
entidad dicté la Resolucion 002670 del “11 de diciembre de 2018” (es, en realidad,
del 14 de diciembre), “I...] resolviendo desfavorablemente la solicitud de revocatoria
directa de los actos administrativos que resolvieron los recursos interpuestos por el
Departamento [de] Norte de Santander, decision notificada el dia 17 de enero de

2019 de forma personal [...]".

La inversion total realizada para la ejecucion del convenio 710 fue de
$3.377'509.884,74°, de los cuales el departamento aporté $2.300'925.340,56,

® Existe una disonancia entre lo escrito en letras y nimeros, asi que se refiere el valor que concuerda
con la suma de los dos montos enunciados subsiguientemente (aquel plasmado en nimeros).
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mientras que Coldeportes Unicamente entregd un desembolso de
$1.076°584.544,18.

El demandado no realizé el segundo aporte ($1.614’876.816,26), por lo que fue
necesario que el departamento destinara recursos propios para poder terminar la
construccién del complejo deportivo. El primer desembolso al que se hizo mencion
fue invertido dentro del contrato 00674, que fue firmado entre el actor y el consorcio
Popuerto (en concreto, fueron suscritas 7 actas de recibo parcial, bajo la revision y
la aceptacion de la interventoria externa y la supervision de la oficina de proyectos
especiales y la Secretaria General del departamento®). EI complejo deportivo fue
ejecutado, al tiempo que el contrato de obra fue terminado y liquidado.

1.2 Los fundamentos de derecho:

-Luego de mencionar el articulo 60 de la Ley 80 de 1993, dijo que la liquidacion debe
surtirse de mutuo acuerdo y, solo cuando ello no sea posible, se podra hacer de
forma unilateral, ya que es deber de la administracion respetar el debido proceso y

los derechos de audiencia y de defensa.

Esta es la etapa en la cual las partes del negocio pueden formular las reclamaciones
gue se consideren pertinentes, sin que posteriormente se puedan demandar puntos
gue no se discutieron en ese momento. “Por tal razén, esta liquidacion no puede
hacerse a espaldas de una de las partes, tal y como ocurrié antes de notificarse la
Resolucién No. 000496 de 2018 emanada de COLDEPORTES”.

Manifesto que la liquidacion unilateral solamente procede cuando el contratista no se
presenta a dicho tramite -para hacerlo de forma conjunta- o cuando las partes no

llegan a un acuerdo.

-Al desarrollar el “concepto de violacion”, destaco que Coldeportes procedio con la
liquidacion unilateral, sin que antes se resolvieran las peticiones del departamento,
el cual si tuvo la intencion de liquidar el convenio de mutuo acuerdo (se incurrié en

una falsa motivacion). Fue, por el contrario, el demandado quien no le permitio

® El valor total de las actas canceladas era igual a $3.376’676.726.

5



COMPARTIDO POR: . ., ,
Radicacion nimero: 54001-23-33-000-2020-00501-01 (70.504).

y ' S Demandante: Departamento de Norte de Santander.
( Q@ Be m tran Demandado: Ministerio del Deporte.

PCI rd O. Referencia: Medio de Control de Controversias Contractuales.

proceder conforme a ello, lo cual vulner6, ademas, su derecho de audiencia y de

defensa’.

-El extremo demandado carecia de competencia para liquidar unilateralmente el
convenio 710, porgue eso desconocia el caracter subsidiario de este tipo de
liquidacién. También le impidi6 al actor presentar observaciones y argumentos, no
envib el proyecto de acta de liquidacién en medio magnético y el plazo conferido de
5 dias fue irrazonable para un asunto como el que es objeto de analisis, siendo
indispensable que quedaran definidas todas las circunstancias contractuales para
finalizar dicho proceso.

-En la Resolucion 000496, la accionada “/...] no motivé de manera clara y precisa las
materias que debian ser objeto de revision, pudiendo advertirse en la actuacion de
COLDEPORTES, una vulneracion de los principios de imparcialidad, transparencia,
objetividad, igualdad, debido proceso, proporcionalidad, los cuales deben revestir las
actuaciones administrativas, y en especial, el principio de confianza legitima, toda
vez que pese a sus insistentes solicitudes, COLDEPORTES previamente decidié dar
por terminado el convenio interadministrativo, con lo que cualquier esfuerzo de
ejercer el derecho de defensa por parte de la GOBERNACION [DE] NORTE DE
SANTANDER, fue, ha sido y sera inutil”.

-Para el actor, Coldeportes desatendio los principios de la funcién administrativa, los
principios de coordinacion y de colaboracion, el articulo 95 de la Ley 489 de 1998 y
varias de las funciones que le asigné el articulo 4 del Decreto 4183 de 2011.
Asimismo, abuso6 de su posicion dominante y afectd la confianza legitima que le
habia depositado el departamento -el cual buscaba ayuda y apoyo para el desarrollo

del deporte y la recreacion en esa region-.

-El accionante expres6 los motivos por los cuales, en su criterio, Coldeportes
desconocié de forma concreta los principios de igualdad -por negarse al pago de los

aportes respectivos y discriminar a la regiéon de Norte de Santander®; moralidad -la

" En la demanda se lee: “COLDEPORTES con su actuar, desconocio y transgredio los requisitos
legales contemplados en el paragrafo (sic) segundo del articulo 11 de la Ley 1150 de 2007, la cual
modifico la Ley 80 de 1993, para poder proceder con una liquidacion unilateral, en la que la
Gobernacion tenia todo el derecho de argumentar sus puntos de vista sobre la finalizacion del
contrato, y exponer sus observaciones, una vez recibiera el proyecto de liquidacion bilateral, lo cual
fue imposible dada la renuencia de la entidad nacional”.

8 En la demanda se comenté: “Afectado incluso los postulados de la buena fé (sic) ya que se

encontra[rJon imprevisto[s] que son situaciones que se podria considerar involuntarias que afectaron

la ejecucion del proyecto y fueron de pleno conocimiento por COLDEPORTES, pero que luego de
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liquidacién se adelantd, quizas, de forma inexacta, poniendo en peligro la ejecucion
del objeto y sin favorecer al interés colectivo-; imparcialidad; buena fe, y confianza
legitima -porque argument6 en los actos demandados que el actor no acredit la
ejecucioén del proyecto, pese a que siempre se le informd a la supervisora designada
por Coldeportes los avances de la obra-.

2. Actuaciones procesales de primera instancia:

En decision del 30 de julio de 2020, el a quo inadmitié la demanda®. El 20 de agosto
de ese afio, la parte actora subsano el libelo introductorio!®. Mediante proveido del
28 de enero de 2021, el tribunal rechazé la pretension de nulidad en contra de la
Resolucién 002670 de 2018, por no estar sujeta a control jurisdiccional, y admitio la
demanda frente a las pretensiones de nulidad de las Resoluciones 000496 y 001334
de 2018,

2.1 Contestacion de la demanda:

El 2 de julio de 2021, el Ministerio del Deporte contestd la demanda y se opuso a la
prosperidad de las pretensiones'?. Reproché que la obra fuera entregada mediante
acta del 25 de julio de 2018, pues era una fecha posterior a aquella en que debia
finalizar el convenio e, incluso, fue después de que el mismo fuera liquidado
unilateralmente. Por lo mismo, “[...] no es aceptable que por el hecho de que se

indique se realizd una entrega de las obras, signifique per se que con ello se cumplio

reconocer el yerro no entraron a remediar la situacion, sino que por el contrario decidieron terminar
de manera unilateral el convenio, en un doble perjuicio para dicho consorcio en el procedimiento
contractual’.

% Documento denominado “ED_O006AUTOINADMITED(.pdf) NroActua 2”, descargado del indice 2 del
SAMAI del Consejo de Estado.

10 Documento denominado “‘ED_008SUBSANACIONDEMAND(.pdf) NroActua 2”, descargado del
indice 2 del SAMAI del Consejo de Estado (pag. 3 — 41 del archivo digital). En este documento se
volvié a adjuntar una copia de la demanda inicial (pag. 42 — 81).

1 Documento denominado “ED_01120501 CONTRACT(.pdf) NroActua 27, descargado del indice 2
del SAMAI del Consejo de Estado.

Aun cuando para ese momento ya se habia creado al Ministerio del Deporte, el tribunal tuvo como
parte demandada a Coldeportes.

12 bocumento denominado “‘ED_015CONTESTACIONDEMAN(.pdf) NroActua 2”7, descargado del
indice 2 del SAMAI del Consejo de Estado (correo con el mensaje de la remision en la pag. 1 del
archivo digital y la copia de la contestacion en las pag. 2 — 27). La contestacion fue enviada a las 5:43
p.m. del 2 de julio de 2021.

En este documento se menciona el envio de un vinculo OneDrive con los antecedentes
administrativos. No obstante, la contestacion viene acompafada de mas de 3.000 folios, los cuales
corresponden al expediente administrativo; por ello, se entiende que estos documentos son los que
fueron adjuntados via OneDrive. Ademas, la captura del link compartido con el tribunal no abre, al ser
una foto del correo remitido por el ministerio.
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con el objeto del convenio interadministrativo, reiterando, ademas, que no nos consta

la realizacion de esta entrega y que esta sea funcional’.

Afirmé que la entrega de las obras se prolongd por imprevistos asociados al tiempo
y a los recursos, pero ello fue generado por el mismo incumplimiento y falta de
planeacion del departamento, que presentd un proyecto y un analisis diferente a la
realidad del terreno -generando mayores costos que la demandada no estaba

obligada a asumir-.

El acta de liquidacién bilateral fue puesta en conocimiento del ente territorial,
mediante el radicado 2017EE0038728. Si bien era cierto que la secretaria general
del actor presento un escrito (es posible concluir que se refiere al oficio 00000028
del 3 de enero de 2018), esta comunicacion fue radicada el 12 de enero de ese afio,
por lo que ya habian transcurrido los 5 dias dispuestos para que el departamento
firmara el acta o presentara las debidas objeciones, sin que se produjera respuesta

al respecto, guardando silencio.

No era cierto que la entidad demandada vulneré los derechos al debido proceso,
defensa y contradiccion del departamento. Sumado a ello, no era necesario remitir
el acta de liquidacién en medio magnético, dado que este documento ya se habia

enviado en fisico®3.

Insistié en que los mayores costos que genero la obra debian ser asumidos por el
demandante; por su parte, Coldeportes no realizo otros desembolsos, porque no se

cumplieron los requisitos y avances requeridos.

La obra debié ejecutarse dentro de los plazos establecidos en el acuerdo, esto es,

hasta el 5 de septiembre de 2016'4. Sobre este punto, el ministerio arguyo:

13 En este documento se indico: “[...] la Resolucién No 1334 del 26 de junio de 2018, en efecto decidié
no reponer la resolucién recurrida, sin embargo, la forma de notificacion de este acto administrativo
fue personal, el dia 11 de julio de 2018 a las 214 p.m. (sic), de acuerdo con el acta de diligencia de
notificacién personal que obra en el expediente administrativo. (Folio 256 — Carpeta 15)”. En la
demanda se habia narrado que la notificacion fue mediante publicacién hecha en la pagina web de la
entidad, el 12 de julio de 2018 -aviso fijado durante 5 dias-.

14 Se resalta: “4. Tal y como se evidencia en el expediente contractual, desde el momento de las
observaciones al porcentaje de ejecucion fisico contenido en los informes de seguimiento el 10 de
junio de 2016 hasta la fecha de cumplimiento del plazo de ejecucion el dia 05 de septiembre de 2016,
el Convenio Interadministrativo se encontré suspendido casi en un 98%, y por tanto no se realizaron
actividades tendientes a cumplir con los componentes técnicos del objeto contractual’.
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[...] Segun el dltimo informe de avance semanal No. 27 comprendido entre la
semana del 09 al 15 de mayo de 2016, el residente de la interventoria dejo
constancia de que se requiere de la adicion de recursos y en tiempo al proyecto
dado que la estabilizacion necesaria del terreno donde seran construidas las
obras afecté en cierta forma el alcance del proyecto y por lo tanto la
interventoria consider6 que el tiempo restante no es el suficiente para el
cumplimiento de las actividades al 100%.

Por lo anterior, y tal como consta en el Informe Final de Supervision, las
actividades de obra que fueron ejecutadas durante la vigencia del Convenio
Interadministrativo corresponden a la ejecucién de obras no previstas y
mayores cantidades de obra que fueron pagadas con recursos del Ministerio
del Deporte, las cuales, no hacian parte de las especificaciones técnicas objeto
de este, generando asi un desbalance econémico en el Contrato de Obra
derivado y su paralizacion, a causa de la imposibilidad de ejecucién por falta
de recursos que hasta el 05 de septiembre de 2016 no fueron respaldados por
el Enteje Ejecutor, toda vez que, como lo establece la Clausula Quinta
contentiva de las obligaciones del ente ejecutor, las actividades no previstas
debian ser asumidas con recursos del ejecutante, y no con cargo a los recursos
que estaban destinados para el desarrollo del proyecto inicial segun los
Estudios Previos.

Asimismo, las obras no previstas, afectaron de forma directa el alcance del
proyecto que originalmente se tenia proyectado en el Contrato de Obra Publica,
obligando al contratista a realizar actividades preliminares que se reflejaron en
demoras en la ejecucion técnica, y falta de apropiacion presupuestal para
respaldar dichas actividades por parte del demandante, generando la
imposibilidad de tener certeza del porcentaje técnico ejecutado para el
escenario deportivo a la fecha de terminacion del Convenio Interadministrativo.

De lo anterior, resulta diafano que, el Departamento de Norte de Santander
incumplié sus obligaciones inmersas en el Convenio Interadministrativo No. 710
de 2014, por lo que no puede alegar hoy que, tuvo que asumir la finalizacion
de la obra con recursos propios y pretender hacerle ver al despacho un
incumplimiento por parte del Ministerio del Deporte cuando no hubo alguno,
maxime cuando, la obra fue entregada afios después de la fecha de finalizacién
del Contrato Interadministrativo No. 710 de 2014, de lo cual, tampoco hay
certeza, pues su entrega es de total desconocimiento de esta entidad.

Reiter6 que los desembolsos faltantes no se hicieron efectivos por los
incumplimientos del departamento. Por otro lado, “[...] el Ministerio del Deporte,
actuo de acuerdo a lo estipulado en la normatividad, procediendo con diligencia en
sus actuaciones administrativas en consideracion a las condiciones andmalas que
surgieron en la ejecucién del convenio interadministrativo, en atencion a los
compromisos establecidos contractualmente, y requeridos para adelantar todo el
tramite de la etapa postcontractual, siempre actuando de buena fe, dirigiendo sus
actuaciones de acuerdo con los avances de la obra y el cumplimiento de las
obligaciones contractuales”. Finalmente, adujo que liquidé el convenio de manera
unilateral en cumplimiento de los acuerdos contractuales y la normativa aplicable al
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Formul6 como excepciones de fondo las que denomind: (i) “/ncumplimiento del
Contrato Interadministrativo 710 de 2014 por parte del Departamento de Norte de
Santander”; (ii) “Inexistencia de Concepto de Violacion en los Actos Administrativos

Demandados™® y (iii) “Excepcién Innominada, Ecuménica o Genérica”.

2.2 Audiencias y alegatos de primera instancia:

El 15 de septiembre de 2021, se llevd a cabo la audiencia inicial'®. Las audiencias
de pruebas se desarrollaron el 1 de octubre de 20217y el 27 de octubre siguiente?®,
En esta ultima diligencia, se prescindio de la audiencia de alegaciones y juzgamiento
y se corri6 traslado a las partes para que alegaran de conclusion y al Ministerio
Publico para que rindiera su concepto.

El 10 de noviembre de 2021, el departamento de Norte de Santander presentd sus

alegatos de conclusion'®, reiterando los argumentos de etapas procesales

15 El ministerio argumento: “Es por esta razon, y al ser el Convenio Interadministrativo un acuerdo de
voluntades, en aplicacién Clausula Décima del Convenio Interadministrativo No. 710 de 2014, y en
atencién al marco normativo que rige la materia, el Ministerio del Deporte se encontraba facultado
para proceder con la liquidacién unilateral del Contrato Interadministrativo, al ser esta una facultad
legal que tienen las Entidades Estatales una vez no se logre la liquidaciéon por mutuo acuerdo, esto
con el fin de mantener incélume el recurso publico, tal como se procedié en el presente caso, ademas
de contar el Ente demandante con todas las garantias en via administrativa, y siendo la liquidacion
unilateral realizada debidamente motivada, de acuerdo con los hechos acaecidos dentro de la
ejecucion del Convenio Interadministrativo 710 de 2014, por lo que las pretensiones de nulidad de la
demanda se encuentran llamadas al fracaso”.

16 Archivos denominados “‘ED 02420501CONTRACTU(.pdf) NroActua 2’ y
“ED _025AUDINI2000501M(.mp4) NroActua 2”, descargados del indice 2 del SAMAI del Consejo de
Estado.

El litigio fue fijado, asi: “Concretados los extremos del proceso, asi como los supuestos facticos y
juridicos relevantes de la demanda y su contestacion, se considera que el litigio en este caso se
circunscribe a determinar si se encuentra viciado de anulacién por los cargos de violaciéon formulados
en la demanda, los actos administrativos contractuales expedidos por COLDEPORTES hoy
MINISTERIO DEL DEPORTE, dentro del convenio interadministrativo N° 710 de 2014, esto es, la
Resolucién 000496 del 14 de marzo de 2018, mediante la cual se decidié liquidar unilateralmente el
convenio, y la Resolucién 001334 del 26 de junio de 2018, por la cual se resuelve el recurso de
reposicién interpuesto contra la anterior resolucién, confirmando, y en consecuencia, si resultan
procedente las pretensiones de condena formuladas por el DEPARTAMENTO [DE] NORTE DE
SANTANDER, como es ordenar efectuar la liquidacion bilateral del contrato, reconocer y pagar
perjuicios materiales [por] la suma de $1.614.876.816,26, junto con intereses comerciales moratorios
a la tasa maxima autorizada por la ley, y condena en costas”.

" Archivos  denominados  “ED_02920501CONTRACTU(.pdf) NroActua  2° vy
“ED_TESTIGODOCUMENTALC(.pdf) NroActua 2”, descargados del indice 2 del SAMAI del Consejo
de Estado (el video de la audiencia también se denomina “030AudPruebas 20-00501.mp4”). En esa
diligencia se recibieron los testimonios de los sefiores Walter René Gomez Ramirez -representante
de la interventoria del contrato de obra- y Edwin Yesid Salamanca Torres -quien dijo ser supervisor
del contrato de obra 00674-.

18 Archivos  denominados  “ED_03420501CONTRACTU(.pdf) NroActua  2° vy
“ED_033AUDPRUEBAS20005(.mp4) NroActua 2”, descargados del indice 2 del SAMAI del Consejo
de Estado. En esta audiencia se recepciond el testimonio del sefior William Villamizar Laguado,
exgobernador del departamento.

19 Documento denominado “‘ED_035ALEGATOSDEMANDAN(.pdf) NroActua 27, descargado del
indice 2 del SAMAI del Consejo de Estado. En este archivo se menciona el anexo 1, que contiene
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anteriores. Manifestd que no acontecié ninguna de las causales de terminacion
normal o anormal de los contratos; simplemente Coldeportes, abusando de su
posicion dominante, decidid liquidar unilateralmente el convenio. Sumado a ello,
sostuvo que, debido a que el ente demandado no realiz6 el segundo aporte, fue
necesario destinar recursos propios para finalizar la obra, lo cual le generd un
perjuicio equivalente a $2.300'925.340,56.

El 11 de noviembre de 2021, el Ministerio del Deporte radicO sus alegaciones
finales??, repitiendo, en esencia, los planteamientos de la contestacion. Pidi6 tener
en cuenta que, si bien el testigo William Villamizar aseguré no tener vinculo con las
partes, en su intervencion hizo diferentes manifestaciones que podian llevar a pensar

que su imparcialidad estaba sesgada, por su anterior cargo como gobernador?*.

3. La sentencia impugnada:

El Tribunal Administrativo de Norte de Santander profirié la sentencia del 3 de agosto

de 2023, por medio de la cual decidio:

PRIMERO: DECLARAR LA NULIDAD de los siguientes actos contractuales que
a continuacion se relacionan, de conformidad con la parte considerativa de esta
providencia:

v Resolucién No. 000496 del 14 de marzo de 2018, mediante la cual la
Directora del Departamento Administrativo para la Recreacion y la Actividad
Fisica y el Aprovechamiento del Tiempo Libre — COLDEPORTES, hoy
Ministerio del Deporte, liquidé de manera unilateral el convenio
interadministrativo No. 710 de 2014.

v Resolucion No. 001334 del 26 de junio de 2018, mediante la cual la Directora
del Departamento Administrativo para la Recreacion y la Actividad Fisica y el
Aprovechamiento del Tiempo Libre — COLDEPORTES, hoy Ministerio del
Deporte desatd el recurso de reposicion resolviendo confirmar la anterior
decision de liquidar unilateralmente el Convenio Interadministrativo No. 710 de
2014.

SEGUNDO: LIQUIDAR JUDICIALMENTE el convenio interadministrativo No.
710 de 2014, en el sentido que el Ministerio del Deporte le debe al
Departamento [de] Norte de Santander la suma de DOS MIL CIENTO
SETENTA Y CINCO MILLONES SEISCIENTOS ONCE MIL
CUATROCIENTOS OCHENTA Y CUATRO PESOS M/CTE ($2.175.611.484),
por concepto de cofinanciacibn del proyecto para la construccién del
COMPLEJO DEPORTIVO ELIAS SACHICA EN EL MUNICIPIO DE PUERTO
SANTANDER.

varias fotografias; estas reposan en el documento “ED_036ANEXOFOTOGRAFICO(.pdf) NroActua
2” del indice 2 del SAMAI de esta Corporacion.

20 Documento denominado “ED_037ALEGA TOSDEMANDAD(.pdf) NroActua 27, descargado del
indice 2 del SAMAI del Consejo de Estado.

21 Segun la sentencia de primera instancia, el Ministerio Publico guardé silencio.
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TERCERO: NEGAR las demés pretensiones de la demanda, por todo lo
considerado en la parte motiva de esta providencia.

En firme esta providencia, ARCHIVAR las diligencias, previo el registro
correspondiente??,

-Explicé que los convenios interadministrativos, regulados en el articulo 95 de la Ley
489 de 1998, son aquellos en los que las entidades estatales persiguen una finalidad
comun, a traves de la realizacion de intereses compartidos. Segun la jurisprudencia
de esta Corporacién, los mencionados convenios son verdaderos contratos en los
términos del Cédigo de Comercio, cuando su objeto lo constituyen obligaciones
patrimoniales; tienen como fuente la autonomia de la voluntad; son nominados; son
atipicos; se someten al Estatuto General de Contratacion de la Administracion
Plblica y al derecho privado -en lo pertinente-; dan lugar a la creacién de
obligaciones juridicamente exigibles; persiguen una finalidad comun, y sus

diferencias se ventilan a través de las controversias contractuales.

-Reiter6 que, como las partes de este acuerdo de voluntades eran entidades
publicas, el régimen aplicable era el de la Ley 80 de 1993. De cara a la liquidacion,
aseguré que se debian valorar los articulos 60 de la Ley 80 y 11 de la Ley 1150 de
2007. Por lo mismo, era claro que la ley, de manera supletoria, le otorgd a la
administracion la facultad de liquidar los contratos unilateralmente, cuando no se

podia llevar a cabo la de mutuo acuerdo.

-El Consejo de Estado ha autorizado que, en este tipo de negocios, las partes definan
cual de las entidades estara en la posibilidad de liquidarlo, ante la falta de acuerdo
entre ellas. Lo expuesto, teniendo en cuenta que la liquidacién unilateral no es un
poder excepcional, y son solo estos los que se encuentran proscritos en los

convenios interadministrativos.

-El convenio 710 de 2014 estipul6é que su término de liquidacion seria de 4 meses,
contados desde el vencimiento del plazo de ejecucién y que, en todo caso, se daria
aplicacién a lo previsto en los articulos 60 de la Ley 80y 11 de la Ley 1150. De alli,
el a quo entendié que las partes aceptaron el uso de la potestad de liquidaciéon
unilateral. En concreto, dicha facultad recaia en cabeza de Coldeportes, quien

ostentaba, segun se dijo, la calidad de entidad contratante -era el organismo principal

22 pocumento denominado “ED_040FALLO1AINSTANC(.pdf) NroActua 2”, descargado del indice 2
del SAMAI del Consejo de Estado.
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del sector deporte y tenia como funciones crear espacios que facilitaran la actividad
fisica, la recreacion y el deporte-.

-Al margen de lo anterior, que la demandada pudiera liquidar el convenio
unilateralmente, no hacia que los actos demandados fueran validos
automaticamente, porque esta especie de la liquidacién es subsidiaria, y solo
procede cuando el contratista no se presenta a realizar el ajuste de cuentas (previa
citacién de la contratante) o las partes no llegan a un acuerdo.

-Cuando se expidio la Resolucién 000496 del 14 de marzo de 2018, no se habia
respondido la solicitud presentada por el actor, referente a la oportunidad para
realizar observaciones al acta de liquidacion bilateral. En contraste con esta
situacion, Coldeportes fundd su decision en la falta de respuesta por parte del
departamento, a la citacion enviada para la suscripcion de la liquidacion por mutuo

acuerdo.

Aunque Coldeportes afirmé que respondié el requerimiento elevado por el
demandante, no es claro que se haya surtido la notificacion respectiva. Por tanto, el
tribunal concluyd que no se habia efectuado ningun tipo de pronunciamiento. Asi, el

a quo asevero que:

[...] una vez revisadas las actuaciones que se surtieron previamente a la
expedicion del acto demandado, considera la Sala que le asiste razén al ente
demandante cuando afirma que no se tuvieron en cuenta por parte de
Coldeportes, las solicitudes elevadas a fin de realizar los ajustes y
observaciones al acta bilateral del Convenio Interadministrativo No. 710 de
2014, pues tal y como se pudo advertir con antelacion, una vez el Departamento
[de] Norte de Santander recibié citacion para la suscripcion de dicha acta
bilateral, procedié a solicitar ante Coldeportes el documento en medio
magnético a fin de realizar dichas observaciones; no obstante, la entidad no
atendié este requerimiento.

-Por lo anterior, en la sentencia se coligid que el demandado vulner6 los derechos
fundamentales al debido proceso, a la defensay a la contradiccién del departamento,
al no haberle permitido realizar observaciones al acta de liquidacién, a fin de
suscribirla de forma bilateral. Ademds, acudi6 a la liquidacién unilateral,
desconociendo el caracter subsidiario de esta, y adujo que el actor guardé silencio,
a pesar de que realmente si concurrié al llamado de Coldeportes, solicitando la

oportunidad para realizar las observaciones necesarias?:.

23 En la sentencia se expuso: “No obstante, sobre ello debe precisar la Sala que no resulta un
argumento con la suficiente fuerza y asidero juridico para desconocer el derecho que le asistia al
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Para el a quo, la intencién de la demandada siempre fue imponer su voluntad, sin
permitirle al actor realizar sus ajustes o acreditar algo diferente a lo dispuesto en el
acta. En palabras de la sentencia, “...] se pretendié ‘disfrazar’ la voluntad unilateral
como un acuerdo bilateral”. Igualmente, asegurd que el plazo que le confirié
Coldeportes al departamento para la firma del acta de liquidacion bilateral fue
irracional, pues este tiempo era insuficiente en caso de que el actor deseara hacer

observaciones, como en efecto intenté hacerlo.

-Al momento en que el departamento solicito realizar las observaciones al acta de
liquidacion bilateral, las partes aln se encontraban en término para acordar una
prorroga al plazo para liquidar el convenio de mutuo acuerdo. Por ello, no habia
impedimento para que la entidad demandada atendiera la peticion del actor para
realizar las referidas observaciones a la liquidacion. Lo anterior, maxime si se tiene
en cuenta que, al expedir los actos de liquidacion unilateral, la obra contaba con un
avance aproximado del 80% (en palabras de los testigos), por lo que era importante
gue el departamento realizara observaciones y aclaraciones frente a los supuestos

valores no ejecutados.

-Como se declararia la nulidad de las Resoluciones 000496 y 001334 de 2018, se
procederia a la liquidacion judicial del convenio. Aunque el actor solicitd que se le
ordenara al demandado surtir la liquidacion de mutuo acuerdo, tal peticidon no era
procedente -porque las partes perdieron esa facultad desde que se notificé el auto

admisorio de la demanda-.

-Segun el a quo, estaba acreditado que el objeto pactado en el convenio 710 de 2014
fue cumplido y ejecutado por parte del departamento, a través del contrato 00674 de

2015. No obstante, también estaba demostrado que el acuerdo se cumplio por fuera

Departamento [de] Norte de Santander como parte en el Convenio Interadministrativo No. 710 de
2014, para realizar las respectivas observaciones que considerara pertinentes a la liquidacién, pues
como se dijo previamente, la bilateralidad en una liquidacion exige que exista un acuerdo de
voluntades entre las partes y no una imposicion de una de ellas sobre la otra, como pretendié hacerlo
Coldeportes al enviar Gnicamente el acta de manera fisica, y sefialar ademas que no era necesaria la
remisiéon en medio magnético, pues es evidente que este accionar coarté la posibilidad del ente
territorial de realizar ajustes a la liquidacion elaborada por Coldeportes. // M&xime si se tiene en
consideracion que como lo sefialé Coldeportes en una de las comunicaciones allegadas al presente
trdmite, la proyeccion del acto administrativo que liquidé unilateralmente el Convenio
Interadministrativo No. 710 de 2014, se realiz6 bajo las mismas condiciones del Acta de Liguidacion
Bilateral, es decir que al igual que en el acto administrativo hoy demandado, la liquidacion bilateral
enviada al Departamento [de] Norte de Santander, ordenaba igualmente el reintegro de la suma de
MIL SETENTA Y SEIS MILLONES QUINIENTOS OCHENTA Y CUATRO MIL QUINIENTOS
CUARENTA Y CUATRO PESOS CON DIECIOCHO CENTAVOS M/CTE ($1.076.584.544,18) de
parte del ente territorial, por concepto de valor no gjecutado”.
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de su plazo de ejecucion. Al margen de ello, solo cuando el incumplimiento sea grave

esta permitido que se extinga la relacion negocial entre las partes.

De ese modo, aun cuando el departamento desatendio el plazo del convenio, ello no
podia considerarse un incumplimiento, por cuanto dicho retraso no tenia la gravedad
suficiente para afectar la utilidad del negocio. Por el contrario, los documentos del
expediente demostraban que el complejo deportivo consumé su finalidad. Por ende,
el departamento cumpli6 con el objeto del convenio, asi fuera de forma
extemporanea. Sumado a ello, los hechos que motivaron el cumplimiento tardio eran
ajenos a la voluntad del actor (problemas con la estabilidad del suelo, el fenémeno
climatico, alteraciones de orden publico, etc.). Es mas, estas situaciones sirvieron de
sustento para las prorrogas y suspensiones que fueron firmadas por las partes, lo
cual denotaba que eran conocidas por Coldeportes, incluso antes de que expidiera

las resoluciones de liquidacion unilateral.

El tribunal entendioé que el departamento tenia derecho a recibir los dos desembolsos
gue fueron pactados a cargo del demandado, pero que no fueron entregados. Dicho
monto debia actualizarse, dando como resultado la suma de $2.175'611.484. Negd
el pago de intereses comerciales moratorios, porque, segun lo expresado por la
Seccidén Segunda de esta Corporacion, los intereses no proceden cuando ya se ha
acudido a la indexacion (al tener como origen la misma causa, esto es, la
devaluacion). EI reconocimiento de perjuicios materiales tampoco resulto
procedente, “[...] como quiera (sic) que las sumas solicitadas por este concepto,
fueron reconocidas dentro de la liquidacion judicial efectuada por esta Corporacion”.
No condend en costas a la parte vencida, porque no se demostré su causacion

(acudi6 al numeral 8 del articulo 365 del CGP)?4.
4. Recurso de apelacion:
El 22 de agosto de 2023, el Ministerio del Deporte interpuso el recurso de apelacion

en contra de la anterior decision, solicitando que la misma fuera revocada y que, en

su lugar, se negaran las pretensiones y se declararan probadas las excepciones?®.

24| a sentencia se notifico por correo del 4 de agosto de 2023, a las 5:55 p.m. Documento denominado
“ED_041NOTIFICACIONFALL(.pdf) NroActua 2”, descargado del indice 2 del SAMAI del Consejo de
Estado.

25 Documento denominado “ED_042APELACIONDEMANDA(.pdf) NroActua 2”, descargado del indice
2 del SAMAI del Consejo de Estado.
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Adujo que en el proceso se prob6 que la entidad demandada le remitié al
departamento el proyecto de acta de liquidacion bilateral, con el fin de que esta fuera
suscrita o se formularan observaciones. Asi, era innecesario que se adjuntara dicho
documento de manera virtual, porque el requisito de citar al actor ya estaba surtido
en debida forma. El demandante conocia el contenido del proyecto de liquidacion y
podia presentar las objeciones que considerara pertinentes, sin que ello hubiera
ocurrido. En ese sentido, el no envio del medio magnético no era suficiente para

predicar una vulneracion del debido proceso.

Hasta el 1 de marzo (se entiende que de 2018), fecha en la que la coordinadora del
GIT de contratacién inform6é que se procederia con la liquidacion unilateral, el
departamento no habia brindado pronunciamiento alguno frente al proyecto de acta,
limitandose a su solicitud de que fuera enviada por medio digital, pero sin
manifestarse frente a su contenido. Por ello, el ente accionado gozaba de
competencia para proseguir con la liquidacion unilateral, aun bajo el supuesto de que

la misma es supletoria.

-No puede tenerse por cumplido el convenio, por el simple hecho de haberse
ejecutado la obra, porque ello ocurrié mas de dos afios después de haber finalizado
el plazo e, incluso, después de haberse realizado la liquidacion unilateral. “Tal
concepcion conllevaria a aceptar que cualquier contratista pudiera ejecutar una obra

en su juicio sin observar los plazos pactados para ello”.

-Acaecido el incumplimiento por una de las partes, recae en ella la obligacion de
indemnizar los perjuicios causados, en los términos del “articulo 1363” del Cédigo
Civil (realmente, se refiere al articulo 1613). No puede justificarse el retardo en el
cumplimiento de las prestaciones en situaciones anOmalas del terreno u otros
factores, porque estaba demostrado que el convenio tuvo diferentes suspensiones y

prérrogas “[...] dependiendo de las causas justificadas para acceder a ello”.

-Reprocho la forma en la cual el tribunal liquidé el acuerdo, porque este no podia
basarse simplemente en los valores que el demandado se comprometié a
desembolsar, pues no estaba acreditado que la totalidad de los recursos se hubiesen
destinado a la obra, en su componente técnico. Era necesario recordar que en el
negocio existieron obras adicionales, que debian ser asumidas por el departamento,

segun lo previsto en la clausula quinta. Por ello, el actor debié probar, no solamente
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la ejecucién del complejo deportivo, sino la debida aplicaciébn de los recursos

comprometidos por la Nacion?®.

De cara al segundo desembolso, este se encontraba supeditado a un avance de obra
del 10%, lo cual no se materializ, porque para el momento de finalizacion del plazo,
el avance no habia ni siquiera alcanzado ese porcentaje. Es mas, /... ni siquiera se
habia iniciado la obra en su componente técnico ni bajo las condiciones especificas
de esta, pues el plazo de ejecucién y los recursos ya girados por la Nacién mediante
el primer desembolso se destinaron solamente a la estabilizacion del terreno, lo que
ademas de incumplimiento contractual, denota una falta de planeacion por parte del
Departamento de Norte de Santander”. Refiri6 el informe de avance semanal No. 27,
del 9 al 15 de mayo de 2016, en el cual se sostuvo que el porcentaje ejecutado era
del 75.51% -acumulado de la semana 76,26-. Sin embargo, dicho porcentaje se baso
en la ejecucion de obras no previstas, mas no en las especificaciones técnicas

propias del convenio.

También acudié al informe final del supervisor designado por Coldeportes, que
llamaba la atencion sobre las actividades no previstas y sobre el incumplimiento del

departamento al no asumir los mayores costos.

-Insistio en que el departamento incumplioé con sus deberes negociales, y explicé que
la liquidacion es la etapa en la cual las partes deben definir un analisis detallado de
las condiciones de calidad y de oportunidad en la entrega de los bienes, obras o
servicios, al tiempo que el balance econémico debe dar cuenta del comportamiento

financiero del acuerdo.

5. Tramite de segunda instancia:

En auto del 6 de octubre de 2023, el Tribunal Administrativo de Norte de Santander

concedi6 el recurso de apelacion?’. A través de decision del 27 de noviembre de ese

26 Expreso: “Pero mayor aun, lo anterior en el evento de haberse ejecutado la obra dentro del del
plazo de ejecucién pactado, es decir, hasta el 5 de septiembre de 2016, situacién que no ocurrid, por
lo que no puede tenerse por justificados los recursos que aportdé la Nacion al Convenio
Interadministrativo No. 710 de 2014 con posterioridad a dicho plazo, y mucho menos la orden de pago
a favor del ente ejecutor por la totalidad de los recursos comprometidos por parte del Coldeportes
debido a que correspondia probar a la demandante la ejecucién de dichos aportes al componente
técnico especificado en el convenio, cosa que no ocurrié dentro del presente proceso”.

2" Documento denominado “ED_044AUTOR(.pdf) NroActua 2”7, descargado del indice 2 del SAMAI
del Consejo de Estado.
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afio, el despacho sustanciador lo admiti6?®. Segun constancia secretarial del 17 de

enero de 2024, el Ministerio Pablico no emitié concepto®.

[Il. CONSIDERACIONES

1. Competencia del Consejo de Estado:

Como la demanda se presenté antes de la entrada en vigencia de la Ley 2080 de
2021, este proceso se rige, para efectos de la competencia, por el Cdédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo en su redaccién

original.

De ese modo, el Consejo de Estado es funcionalmente competente para conocer
de los recursos de apelacion interpuestos en contra de las sentencias dictadas por
los tribunales administrativos en primera instancia, en los términos del articulo 150
del CPACA.

También le asiste competencia a la Sala para conocer del recurso de apelacion
interpuesto por la parte demandada, por tratarse de un proceso de controversias
contractuales con vocacion de doble instancia en razon de la cuantia, dado que el
monto de las pretensiones y la estimacion de la cuantia exceden los 500 SMMLYV a

la fecha de presentacion de la demanda®®.
2. Legitimacion en la causa:
El departamento de Norte de Santander se encuentra legitimado en la causa por

activa, al ser el destinatario de los actos demandados y por haber suscrito el

convenio interadministrativo 710 de 2014. Igualmente, el Ministerio del Deporte esta

28 Documento denominado ‘AUTOQUEADMITERECURSODEAPELACION(.pdf) NroActua 47,
descargado del indice 4 del SAMAI del Consejo de Estado.

De conformidad con el numeral 5 del articulo 247 del CPACA, modificado por el articulo 67 de la Ley
2080 de 2021, no se corri6 traslado para alegar de conclusion. Se aclara que, si bien esta demanda
se presentd antes de la expedicion de la Ley 2080, el recurso es del afio 2023, por lo que esta ley
resulta aplicable para estos efectos.

29 Documento denominado ‘ALDESPACHOPARASENTENCIA_705040KMARINJG(.docx) NroActua
11”, descargado del indice 11 del SAMAI del Consejo de Estado.

30 En 2020, afio de presentacion de la demanda, el salario minimo en Colombia era igual a $877.803,
segun el Decreto 2360 de 2019 (que, multiplicado por 500, da como resultado: $438’901.500). La
pretension tercera de la demanda busca que se condene al demandado al pago de $1.614'876.816,26
(dineros del convenio que no fueron entregados por Coldeportes). Por su parte, la cuantia se estimé
en $1.076'584.544,18. Cualquiera de los dos valores que se tome como referencia, supera los 500
salarios minimos exigidos por la norma para la segunda instancia ante esta Corporacion.
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legitimado por pasiva, puesto que la Ley 1967 de 2019 -que transformé a
Coldeportes- estipulé que aquel asumiria todos los derechos y obligaciones de este,
el cual fue la otra parte del negocio juridico debatido y, ademas, fue quien expidio las
decisiones impugnadas.

3. Material probatorio relevante:

Del material probatorio que obra en el expediente, resulta importante resaltar lo

siguiente:

3.1 Coldeportes y el departamento de Norte de Santander suscribieron el convenio
interadministrativo 710 del 23 de diciembre de 20143, cuyo objeto era “Aunar
esfuerzos técnicos, administrativos y financieros para lograr un fin publico comudn
entre COLDEPORTES vy el Departamento, para ejecutar el proyecto denominado
CONSTRUCCION DE[L] COMPLEJO DEPORTIVO ELIAS SACHICA EN EL
MUNICIPIO DE PUERTO SANTANDER, NORTE DE SANTANDER”. En el paragrafo
de la clausula segunda se dispuso que “...] Si EL DEPARTAMENTO pretende
ejecutar obras adicionales a las establecidas en el proyecto de inversion y que sean
requeridas para el cumplimiento del mismo debera asumirlos con sus propios

recursos”.

La clausula tercera prescribia que el valor del convenio ascendia a

3! Documento denominado “‘ED 008SUBSANACIONDEMAND(.pdf) NroActua 2”, descargado del
indice 2 del SAMAI del Consejo de Estado (pag. 241 — 248 del archivo digital).

En la consideracion 9) del acuerdo se plasmo: “Que el valor del proyecto a ejecutar ha sido presentado
por EL DEPARTAMENTO, quien realiz6 en su momento los estudios de precios y de mercado
requeridos, segun las condiciones de la regién y localidad de su jurisdiccion, precios los cuales
determinan el valor del convenio. Dicha informacion fue cotejada por la Direccién de Recursos y
Herramienta del Sistema, entre el presupuesto de obra, analisis de precios unitarios (APUSs), el listado
de materiales de la region y las memorias de célculo de cantidades de obra, cuya documentacion
forma parte integral del proyecto radicado en la Entidad. En todo caso EL DEPARTAMENTO debera
asumir con sus propios recursos los valores que puedan generarse como consecuencia de la
actualizacion de precios del proyecto viabilizado por COLDEPORTES vy los valores mayores que se
generen por concepto de variacion de cantidades de obra e items no previstos que superen el valor
del convenio”. Por otro lado, en el numeral 11) se lee: “Que el representante legal del
DEPARTAMENTO manifiesta que conoce la ficha de evaluacion y elegibilidad del proyecto emitida
por COLDEPORTES y todos los demas documentos que hicieron parte de la etapa precontractual del
convenio y reconoce que la referida ficha se emitié con base en la informacion presentada por él, en
consecuencia, manifiesta que asume en este convenio las consecuencias de cualquier inconsistencia
en la documentacion o en los estudios y disefios técnicos presentados a COLDEPORTES, asi como
la responsabilidad en la formulacion del proyecto”. Y en el numeral 12) se sefialé: “Que la celebracion
de convenios entre entidades publicos (sic) se realiza con la Unica intencion de procurar el
cumplimiento de las competencias que les han sido atribuidas, al igual que para procurar el
cumplimiento de los fines esenciales del Estado, lo cual deja claro que EL DEPARTAMENTO no es
un contratista ejecutor de COLDEPORTES, es un organismo calificado de naturaleza publica que
coordinara, aunara esfuerzos y asumira responsabilidades, en lo que respecta a sus intervenciones
en la ejecucion del negocio juridico de naturaleza estatal a celebrar”.
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$2.844'775.959,44, de los cuales Coldeportes aportaria $2.691.461.360,44
($1.076’584.544,18 en la vigencia 2014 y $1.614’876.816,26 en la vigencia 2015) y
el departamento la suma de $153'314.599. El departamento de Norte de Santander,
segun el paragrafo de esta clausula, debia “...] asumir con sus propios recursos los
valores que puedan generarse como consecuencia de la actualizacion de precios del
proyecto viabilizado por COLDEPORTES vy los valores mayores que se generen por
concepto de variacion de cantidades de obra e items no previstos que superen el

valor del convenio”.

La clausula cuarta regulaba los desembolsos de Coldeportes, los cuales serian tres.
Su paragrafo primero era del siguiente tenor: “Teniendo en cuenta la naturaleza del
negocio juridico estatal que se celebrara, se entiende que COLDEPORTES no
realizara ningun tipo de pago al establecimiento publico ejecutor del proyecto, lo que
se realizara corresponde a un desembolso de recursos a la cuenta bancaria abierta
para el efecto por el ente ejecutor, el cual sera responsable de la ejecucion del
proyecto objeto del convenio y el adecuado manejo y administracion de los recursos

publicos alli depositados’.

Entre las obligaciones generales del departamento (clausula quinta), se
encontraban: “10. Responder en todo caso, porque la utilizacion de los inmuebles
destinados para la construccién y/o adecuacion del escenario deportivo, corresponda
a las exigencias constitucionales y legales y sanear cualquier vicio de caracter legal
gue se pueda presentar en los inmuebles en los cuales se efectuara la construccion
de los mismos”y “12. Abrir y mantener activa una cuenta corriente individual en una
entidad financiera debidamente autorizada por la Superintendencia Financiera de
Colombia, para el manejo exclusivo de los recursos del proyecto, objeto del convenio
y en caso de generarse rendimientos financieros, estos deberan informarse a
COLDEPORTES y ser girados al Tesoro Nacional”.

Paralelamente, entre las obligaciones especiales estan: “4. Asumir con sus propios
recursos los valores que puedan generarse como consecuencia de la actualizaciéon
de precios del proyecto viabilizado por COLDEPORTES y los valores mayores que
se generen por concepto de variacion de cantidades de obra e items no previstos
que superen el valor del convenio”, “8. Suscribir, conjuntamente, con
COLDEPORTES, las actas de iniciacion y liquidacion del convenio”y “14. Reintegrar
a COLDEPORTES, a mas tardar dentro de los (5) dias habiles siguientes a la

ejecucion del convenio, los saldos de los recursos aportados, no ejecutados, no

20



COMPARTIDO POR: . ., ,
Radicacion nimero: 54001-23-33-000-2020-00501-01 (70.504).

y ' S Demandante: Departamento de Norte de Santander.
( Q@ Be m tran Demandado: Ministerio del Deporte.

PCI rd O. Referencia: Medio de Control de Controversias Contractuales.

legalizados, o que por rendimientos financieros se produzcan en ejecucion del

convenio”.

El numeral 2 de la clausula sexta incluia como obligacion de Coldeportes “2. Entregar
al Ente Ejecutor, los recursos econdémicos estipulados en este convenio en la forma

pactada”.

La clausula octava sefialaba que el plazo de ejecucion correria hasta el 20 de
diciembre de 2015. La clausula décima regulaba la liquidacion, asi: “El plazo de
liquidacién del presente convenio sera de cuatro (4) meses contados a partir del
vencimiento del plazo de ejecucién, en todo caso se dara aplicaciéon a lo establecido
en el articulo 60 de la ley 80 de 1993 en concordancia con el articulo 11 de la ley
1150 de 2007”. Finalmente, la clausula decimoquinta estipulaba: “2.- EL
DEPARTAMENTO solo podra ejecutar las actividades hasta el tiempo pactado en
este documento o en las adiciones y/o prorrogas que se suscriban. Vencido el plazo
para la inversion de los recursos o0 agotado el valor contractual, EL
DEPARTAMENTO debera dar aviso a COLDEPORTES y cesar en la ejecucion del

convenio”.

3.2 El acta de inicio del convenio, suscrita por la supervisora y por el gobernador de

Norte de Santander, tiene fecha del 26 de diciembre de 201432,

3.3 Las partes celebraron la prérroga No. 1 del 18 de diciembre de 201533, que amplié

el plazo de ejecucion del negocio hasta el 20 de junio de 2016.

Posteriormente, firmaron el acta de suspension y reinicio del 16 de junio de 201634,
Con este acuerdo se suspendio el plazo de ejecucion del convenio entre el 16 de
junio y el 16 de julio de 2016. El convenio se reiniciaria automaticamente en la fecha
sefialada; sin embargo, si las causas que generaron la suspension eran superadas

antes, se podia reiniciar la ejecucion, previo aval por parte del supervisor.

32 pocumento denominado “‘ED _015CONTESTACIONDEMAN(.pdf) NroActua 2", descargado del
indice 2 del SAMAI del Consejo de Estado (pag. 2548 del archivo digital).

33 Documento denominado “ED _015CONTESTACIONDEMAN(.pdf) NroActua 2", descargado del
indice 2 del SAMAI del Consejo de Estado (pag. 2673 — 2675 del archivo digital).

34 Documento denominado “ED _015CONTESTACIONDEMAN(.pdf) NroActua 2", descargado del
indice 2 del SAMAI del Consejo de Estado (pag. 2727 — 2731 del archivo digital).
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También celebraron el acta de suspensién y reinicio del 18 de julio de 20162, que
suspendio el plazo de ejecucién entre el 18 de julio y el 18 de agosto de 2016. El

negocio se reiniciaria automaticamente en la ultima fecha sefialada.

Las partes suscribieron otra acta de suspension y reinicio del 19 de agosto de 2016,
suspendiendo el plazo entre este dia y el 1 de septiembre de 2016. El término se

reiniciaria automéaticamente en la fecha indicada.

3.4 Coldeportes expidié la Resolucion 000496 del 14 de marzo de 2018%/, mediante
la cual liquidd unilateralmente el convenio 710 de 2014; le ordené al departamento
el reintegro de $1.076’584.544,18 -por concepto de valor no ejecutado-, y le ordend,
igualmente, el reintegro de $9'733.691,62, a titulo de rendimientos financieros hasta
el mes de noviembre de 2016%. Segun el articulo quinto, “[e]sta acta presta mérito
ejecutivo y su cobro por jurisdiccion coactiva, ademas de reportarse como deudor

moroso del Estado”.

En este documento se indicé que el departamento no firmo ni remitié el acta de
liquidacion bilateral, ni hizo observaciones a la misma, por lo que se consideraba
fallida la etapa de liquidacion por mutuo acuerdo. También se precisé que, segun el
supervisor, el asociado no cumplio a satisfaccion con el objeto y con las obligaciones

pactadas.

Ademas, se relatd: “I...] El estudio de suelos elaborado y presentado a
COLDEPORTES por la Gobernacion de Norte de Santander responsable de la
formulacion y ejecucion del proyecto, no cumplié con los rigores destinados por el

profesional para el fin fundamental como era la verificacién de la capacidad portante

35 Documento denominado ‘ED _015CONTESTACIONDEMAN(.pdf) NroActua 2", descargado del
indice 2 del SAMAI del Consejo de Estado (pag. 2740 — 2743 del archivo digital).

36 Documento denominado ‘ED_015CONTESTACIONDEMAN(.pdf) NroActua 2”, descargado del
indice 2 del SAMAI del Consejo de Estado (pag. 2756 — 2758 del archivo digital). Aunque al inicio de
este documento se indican que son 4 paginas, en la dltima hoja se sefiala que es la nimero 3 de 3.
37 Documento denominado “ED_003ANEXOSDEMANDA(.pdf) NroActua 2%, descargado del indice 2
del SAMAI del Consejo de Estado (pag. 21 — 35 del archivo digital).

% se plasmo: “Que con fundamento en lo anterior EL DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DEL
DEPORTE, LA RECREACION, LA ACTIVIDAD FISICA Y EL APROVECHAMIENTO DEL TIEMPO
LIBRE -COLDEPORTES, una vez concluido el plazo de ejecucion contractual, se proyecté el acta de
liquidacién bilateral de fecha 05 de diciembre de 2017 con reintegro por valor de [...]
($1.076.584.544,18) y mediante comunicaciéon No. 2017EE0038728 de fecha 06 de diciembre de
2017, con certificacion de entrega del Servicio Postal Nacional S.A., 4-72, que reposa en el
expediente, fue entregado el oficio en mencién con nimero de guia YG180778324CO, en el cual se
citd al conveniante para que en el término de 5 dias procediera a suscribir y remitir el acta bilateral
gue se adjuntaba al mismo. Conforme a la trazabilidad del nUmero de guia YG180778324CO el dia
02 de enero de 2018 el oficio fue entregado, sin que a la fecha se haya recibido respuesta alguna por
parte del DEPARTAMENTO DEL NORTE DE SANTANDER”.
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del terreno y las posibles inconsistencias del mismo. // Ante tal situacion, la
interventoria debié observar especialmente que la implementacion en la
recuperacion del terreno, podria tener un costo significativo no previsto en el
presupuesto de obra. Como consecuencia, el contrato de obra sufri6 desbalance
econdémico ya que se realizaron con dineros del convenio Interadministrativo No. 710
de 2014, obras no previstas y mayores cantidades de obra en la estructura del
terreno, que serian asumidas por el Departamento de Norte de Santander dentro del

plazo de ejecucion del convenio”.

3.5 Coldeportes profiriod la Resolucién 001334 del 26 de junio de 2018, confirmando
la anterior®. Aclaré que, segun lo expuesto por la supervisora del convenio, los
recursos desembolsados por el demandado no se destinaron a las especificaciones
técnicas del negocio suscrito con el departamento; por el contrario, se desviaron al
pago del contratista de obra, sin tener en cuenta que los items no previstos eran
responsabilidad del ente territorial. Asi, las actividades contractuales, incluyendo el
AlU, ascendian a la suma de $232'370.871,41, lo cual se traducia en un monto de

$844°213.672,77 (la diferencia con lo desembolsado), dentro de las labores no

previstas, que debieron ser asumidas por el actor.

En el documento denominado “DILIGENCIA NOTIFICACION PERSONAL // ACTO
ADMINISTRATIVO NO. 001334 26-06-20189, del 11 de julio de 2018, se notificd

este acto a la apoderada del departamento accionante.

3.6 La secretaria general (E) de Coldeportes -delegada como ordenadora del gasto-
dicté la Resolucion 002670 del 14 de diciembre de 20184, que no revocod la

Resolucién 001334. El 17 de enero de 2019, se adelanto la notificacion personal de

3% Documento denominado “ED_003ANEXOSDEMANDA(.pdf) NroActua 2%, descargado del indice 2
del SAMAI del Consejo de Estado (pag. 37 — 93 del archivo digital).

Entre las consideraciones de esta decision, estan: “De igual manera el recurrente indica que
COLDEPORTES no prest6 colaboracion en el trAdmite de prorroga de la suspension del Convenio
Interadministrativo, con la finalidad que se presentara (sic) el vencimiento del plazo de ejecucion, pero
si bien esta solicitud estaba supeditada a que EL DEPARTAMENTO presentard (sic) a
COLDEPORTES el Certificado de Disponibilidad Presupuestal para continuar con la ejecucion del
Contrato como requisito de la esencia de los contratos y este requisito solamente se aporté cuando
el plazo ya se habia concluido, tal como se enuncia en el folio 29 del recurso”.

La Resolucion 001334 igualmente se pronuncio sobre el “incidente de nulidad”y la “tacha de falsedad
del proyecto de acta de liquidacion bilateral”, que fueron promovidos por el departamento.

40 Documento denominado “ED _015CONTESTACIONDEMAN(.pdf) NroActua 2", descargado del
indice 2 del SAMAI del Consejo de Estado (pag. 3293 del archivo digital).

41 Documento denominado “‘ED_008SUBSANACIONDEMAND(.pdf) NroActua 2”, descargado del
indice 2 del SAMAI del Consejo de Estado (pag. 180 — 233 del archivo digital).
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esta decision, a la apoderada del departamento de Norte de Santander2.

4. Cuestion previa: régimen juridico del convenio y posibilidad de liquidarlo

unilateralmente:

La jurisprudencia de esta Corporacion ha explicado las diferencias que existen entre
los convenios y los contratos interadministrativos. Si bien estas figuras guardan cierta
semejanza, en tanto se relacionan con la concepcién general del negocio juridico -
en ambas se expresa un consenso de voluntades de entidades publicas-, abarcan
diferencias sustanciales, que resultan determinantes para la solucién del problema

juridico.

Mientras en un convenio interadministrativo se busca cumplir, de manera conjunta,
las funciones a cargo de las entidades publicas que suscriben el acuerdo o prestar
los servicios que les han sido encomendados por la ley -enmarcados en los
principios de colaboracion y de coordinacion-, en un contrato existe una amalgama
de derechos y obligaciones reciprocas, siendo protagonista el interés meramente

econoémico o ganancial®.

Si se revisa el negocio juridico objeto de la controversia, es posible concluir que el
mismo era un convenio interadministrativo, tal y como lo denominaron las partes,
pues con él se buscaba que Coldeportes y el departamento de Norte de Santander
aunaran esfuerzos para la construccion del complejo deportivo Elias Sachica, en el

municipio de Puerto Santander. Ninguna de las partes tenia la obligacion de

42 Documento denominado ‘ED_008SUBSANACIONDEMAND(.pdf) NroActua 2”, descargado del
indice 2 del SAMAI del Consejo de Estado (pag. 234 del archivo digital).

43 Sobre este tema, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado ha dicho: “De este

modo los contratos interadministrativos comportan el pago de una remuneracion, dentro del
cumplimiento de un fin estatal que para el caso esta radicado en la entidad estatal contratante, en
tanto que la entidad estatal contratista actla en su propio interés, bajo el amparo de una relacién
juridica de caracter patrimonial que, en definitiva, incide sobre los derechos subjetivos de las partes,
a diferencia de los convenios interadministrativos que, como se puntualizard mas adelante, son
acuerdos que permite la autonomia de la voluntad celebrados entre entidades estatales para el
cumplimiento de fines que les son propios (fines estatales) y que no involucran una relacion negocial
fundada en un cardcter patrimonial ni tampoco una contraposicion de intereses” (Consejo de Estado,
Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 9 de diciembre de 2016, C.P.: Alvaro Namén Vargas.
Rad.: 11001-03-06-000-2016-00129-00 (2.308)).

Por su parte, esta Subseccion ha razonado: “De acuerdo con lo anterior, los convenios
interadministrativos se diferencian de los contratos interadministrativos en tanto los primeros buscan
aunar esfuerzos para la materializaciéon de los intereses comunes o ejecucién de funciones
complementarias con una misma finalidad, mientras que los segundos se caracterizan por la
prestacion de un servicio especifico, la ejecucion de una obra o el suministro o dotacion de un bien,
o la realizacién de una actividad determinada por parte de una entidad puablica, que bien podria llevar
a cabo un particular” (Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A. Sentencia del 23 de abril
de 2021, C.P.: Maria Adriana Marin. Rad.: 85001-23-31-000-2011-00154-01 (49.148)).
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construir la obra, a cambio de un precio, ya que, por el contrario, ambas asumieron
diversos compromisos orientados a satisfacer el interés publico, lo cual se
compaginaba con las funciones asignadas constitucional y legalmente a cada una
de ellas. Aunque Coldeportes aportaria una mayor cantidad de recursos, de esa
situacién no se deriva la existencia de una relacién asimétrica o de sujecion, por

cuanto ambas entidades actuaban en un plano de igualdad.

Las consideraciones del convenio 710 de 2014 refuerzan esta conclusion, ya que
en el numeral 2) se invocaron los principios de coordinacion y de colaboracion,
regulados en el articulo 6 de la Ley 489 de 19984, y en el numeral 3) se refiri6 el
articulo 95 ibidem*®, que permite la asociacién entre entidades publicas mediante la
celebracion de convenios interadministrativos. En estas consideraciones también
se citaron varias de las funciones de Coldeportes, contenidas en el articulo 4 del
Decreto 4183 de 2011, entre ellas, “11 Fomentar la generacion y creacion de
espacios que faciliten la actividad fisica, la recreacion y el deporte” y “24. Brindar
asistencia técnica a los entes departamentales, distritales y municipales para la
formulacion de planes deportivos y la ejecucion de proyectos relacionados con el

deporte, la recreacion, el aprovechamiento del tiempo libre y la educacion fisica”.

En ese sentido, la Sala considera que, ciertamente, este negocio juridico fue
celebrado con el fin de que las partes cooperaran en el desarrollo de un proyecto
gue beneficiaria a la comunidad del municipio de Puerto Santander (a partir del
deporte, la actividad fisica y la recreacion), sin que se hubiera configurado una
relacion conmutativa, lo cual implica que su clausulado deba ser analizado bajo la

Optica de los convenios interadministrativos.

Ahora bien, es importante recordar que, como lo ha explicado esta Subseccion4s,
dada la finalidad asociativa de los convenios interadministrativos, estos deben

autorregularse por sus propias estipulaciones, que son el producto del ejercicio de

4 «“ARTICULO 6. PRINCIPIO DE COORDINACION. 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,
prestaran su colaboracion a las demas entidades para facilitar el ejercicio de sus funciones y se
abstendran de impedir o estorbar su cumplimiento por los 6rganos, dependencias, organismos Yy
entidades titulares [...]".

4 “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 celebracion de convenios
interadministrativos o la conformacién de personas juridicas sin animo de lucro [...]".

46 ver, por ejemplo: Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Subseccion A. Sentencia del 16 de agosto
de 2022, C.P.: Maria Adriana Marin. Rad.: 08001-23-31-000-2011-00506-01 (60.434).

25



COMPARTIDO POR: . ., ,
Radicacion nimero: 54001-23-33-000-2020-00501-01 (70.504).

y ' S Demandante: Departamento de Norte de Santander.
( Q@ Be m tran Demandado: Ministerio del Deporte.

PCI rd O. Referencia: Medio de Control de Controversias Contractuales.

la autonomia de la voluntad de las entidades cooperantes, sin que pueda hacerse
prevalecer la aplicacion de regimenes o normas incompatibles con dicho propdsito.
En este tipo de acuerdos, al igual que en los regidos por el derecho privado, las
partes gozan de una posicion horizontal, relaciondndose en un paralelismo de
intereses bajo un ambito de equivalencia. En ese sentido, la finalidad asociativa de
los convenios interadministrativos regulados en el articulo 95 de la Ley 489 de 1998
impide una aplicacion automética del régimen contractual de los contratos estatales.
En otros términos, diferente a lo que considerd el tribunal a quo, este negocio
juridico no estaba sometido a los postulados del Estatuto General de Contratacion
de la Administracion Publica. Frente a esta tesis, se ha dicho:

La finalidad asociativa de los “convenios interadministrativos” previstos en el
articulo 95 de la Ley 489 de 1998, en el plano de derecho publico en el que se
enmarcan, impide una aplicacion automética del régimen contractual de los
contratos estatales, imbuido por lo demas por las disposiciones civiles y
comerciales, salvo las materias especialmente reguladas en el EGCAP.

En ese sentido, mas alld de la concurrencia de voluntades, se trata de la
asuncién de objetivos comunes orientados predominantemente por una
finalidad de derecho publico que, ademas de que justifica la existencia de
dichos convenios, rebasa o excede el sentido tradicional del concepto de
“contrato”, por lo que, en cuanto a la normativa aplicable se refiere y en el
estado actual de las cosas, aquellos deben interpretarse de forma tal que la
regulacion del EGCAP y del derecho privado sea de aplicacién supletoria, esto
es, solo en la medida en que exista una verdadera laguna o falta de regulacién
normativa y/o convencional.

Ademas, de acuerdo con la Corte Constitucional, el disefio de las normas
contenidas en el EGCAP primordialmente ha estado orientado por un criterio
del “contrato estatal” como instrumento de aprovisionamiento de bienes y
servicios por parte de los 6rganos publicos para la consecucion de los fines del
Estado, razon por la cual una aplicacion irrestricta de las normas de dicho
estatuto, asi concebidas, frente a convenios que, segun la Corte Constitucional,
estan ideados esencialmente para concretar la coordinacion de las actuaciones
entre las autoridades administrativas, conduciria a resultados que malogren y/o
desincentiven la cooperacion entre ellas, producto de las incompatibilidades
gue puedan presentarse.

La aplicacion supletoria del EGCAP, en lo que resulte compatible con los
“convenios interadministrativos” del articulo 95 de la Ley 489 de 1998, tiene
plena justificacién para la Sala, en la medida en que esta horma no incorpora
ninguna remisién directa a dicho Estatuto y solo regula expresamente el
régimen de las personas juridicas sin animo de lucro que se conformen
Gnicamente entre entidades publicas®’.

Por tanto, y de cara a la liquidacion, es claro que en el convenio 710 de 2014 no
podian aplicarse los plazos y los preceptos contenidos en los articulos 60 de la Ley
80 de 1993 y 11 de la Ley 1150 de 2007. En efecto, la jurisprudencia de esta

il Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A. Sentencia del 14 de junio de 2019, C.P.: Marta
Nubia Velasguez Rico. Rad.: 25000-23-37-000-2010-02552-01 (AP).
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Corporacién ha reconocido que, diferente a los contratos sometidos a la Ley 80, los
convenios interadministrativos no pueden liquidarse por ministerio de ley, ya que la
posibilidad de acudir a esta institucién debe pactarse explicitamente en el acuerdo
de voluntades“®. En principio, la liquidacién que puede tramitarse en este tipo de
negocios es la bilateral, por ser acorde a la naturaleza asociativa del convenio; no
obstante, también podria incluirse la posibilidad de que alguna de las entidades
liquide unilateralmente, pero tal prerrogativa deberd pactarse de manera clara,
expresa e inequivoca, no podra derivar de la posicibn dominante de una de las
partes y su ejercicio no se cristalizara en un acto administrativo. En relaciéon con

este tema, la Sala ha aducido:

37. Al respecto, la jurisprudencia de la Seccion Tercera de esta Corporacion ha
reiterado que los convenios interadministrativos previstos en el articulo 95 de
la Ley 489 de 1998 no se rigen de forma automatica por el Estatuto General de
Contratacion de la Administracion Publica, en tanto que estas normas estan
destinadas esencialmente a regular las relaciones contractuales conmutativas,
en las que existen prestaciones reciprocas, y no comprende acuerdos de tipo
asociativo y de colaboracion entre entidades publicas, por lo que, incluso, su
aplicacion directa podria llegar a generar contradicciones e impedir la
materializacion del interés comuin perseguido. Asi las cosas, este tipo de
convenios deben “autorregularse por sus propias estipulaciones, producto del
ejercicio de la autonomia de la voluntad de las entidades cooperantes, sin que
pueda hacerse prevalecer la aplicacion de regimenes o normas incompatibles
con dicha finalidad”. [...]

53. En este punto de la providencia resulta importante sefialar que la Seccién
Tercera de esta Corporacion ha considerado que en |os convenios
interadministrativos resulta valido gue las partes convengan que, ante la falta
de acuerdo para liguidarlo, una de ellas pueda proceder a liguidarlo
unilateralmente, toda vez que su pacto no entrafia el ejercicio de una potestad
excepcional al derecho comun.

54. Sobre el particular, en el precedente jurisprudencial del 22 de octubre de
2021, referido en el acdpite anterior, esta Subseccion analizdé el convenio
interadministrativo F-249 de 2013 suscrito entre el Ministerio del Interior y el
municipio de San Bernardo, en el que se incluyé la clausula de plazo de
ejecucion y de liguidacion con una redaccién idéntica a la prevista en el sub lite.
Al respecto, en esa ocasion, la Sala se pronuncié sobre la posibilidad de liquidar
unilateralmente el referido negocio (similar problema juridico al previsto en esta
ocasion) y considerd que en los acuerdos regulados por el articulo 95 de la Ley
489 de 1998 es posible que las partes acuerden el ejercicio de potestades

48 Esta Sala ha aseverado: 7...] La jurisprudencia de esta Subseccion ha explicado que los convenios
interadministrativos, como lo es el analizado en esta oportunidad, se rigen por sus propias clausulas,
por lo que no aplica el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica. En ese sentido,
un convenio de esta naturaleza no podria liquidarse a partir de lo prescrito en los articulos 60 de la
Ley 80 de 1993 y 11 de la Ley 1150 de 2007. No obstante, el ajuste final de cuentas podria realizarse
con fundamento en el acuerdo de voluntades; en otras palabras, dicha posibilidad emanaria de la
autonomia negocial y no de la ley. // Lo que acaba de exponerse no se reduce a la liquidacion bilateral,
dado que es posible que una de las entidades firmantes de un convenio interadministrativo proceda
a liquidarlo de forma unilateral; sin embargo, el ejercicio de dicha prerrogativa exigira la inclusion de
la clausula respectiva, la cual debera haber sido pactada de forma clara, expresa e inequivoca [...]”
(Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A. Sentencia del 7 de febrero de 2025, C.P.: Maria
Adriana Marin. Rad.: 47001-23-33-000-2019-00768-01 (70.087)).
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contractuales como la liquidacién unilateral. Sin _embargo, al decidir la
controversia, estimd que, en ese asunto especifico, el Ministerio no contd con
dicha facultad por la falta de un pacto expreso y claro entre las partes. Ademas,
tuvo en cuenta que, en una relacion de horizontalidad, tampoco era posible que
alguna de ellas hiciera el balance final de cuentas, con fundamento en la
potestad publica consagrada en el articulo 11 de la Ley 1150 de 2007, debido
a que ninguna fungié como entidad contratante.

55. En el caso objeto de estudio, la Sala destaca que, aunque en el paragrafo
tercero de la clausula cuarta se hizo mencion -genéricamente- al procedimiento
de las Leyes 80 de 1993 y 1150 de 2007 y del Decreto 019 de 2012, lo cierto
es gue no se consagré ninguna facultad contractual para que el Ministerio
liguidara unilateralmente el convenio interadministrativo. Por ende, debido a la
naturaleza del acuerdo de voluntades y ante la imposibilidad de aplicar
automaticamente las normas que conforman el EGCAP, no es posible inferir
gue el municipio de Gualmatan accedié a otorgar dicha potestad contractual al
ahora demandante.

56. En efecto, con la sola mencién abstracta a esos cuerpos normativos no
puede entenderse que las partes otorgaron la potestad para liquidar
unilateralmente el acuerdo al Ministerio, en tanto las facultades convencionales
de caracter unilateral deben ser pactadas de manera expresa y con una
claridad suficiente que evidencie el consentimiento explicito, que no dé lugar a
equivocos y que no suponga el ejercicio de una posicion dominante de una
parte hacia la otra. Sobre el particular, esta Subseccién ha sefialado que la
adopcion de decisiones unilaterales en relaciones juridicas en igualdad es
valida, Unicamente si se produce en virtud de la anuencia previa de los
contratantes.

57. En _ese sentido, no se discute que en los convenios interadministrativos
resulta valido que una de las partes realice la liquidacion unilateral, siempre y
cuando ello esté expresamente acordado, sin equivocos y de manera clara y
precisa, seguln el acuerdo de voluntades (subraya fuera de texto)*°.

En esta oportunidad, Coldeportes y el departamento incluyeron la liquidacion en la
clausula décima del convenio 710 de 2014, la cual debia surtirse en un término de 4
meses, contados desde el vencimiento del plazo de ejecucion. Ademas, se indico
gue “I...] en todo caso se dara aplicacion a lo establecido en el articulo 60 de la ley
80 de 1993 en concordancia con el articulo 11 de la ley 1150 de 2007”. Como acaba
de expresarse, y conforme a la jurisprudencia citada de esta Subseccion, es
indiscutible que las partes solamente pactaron la posibilidad de liquidar el convenio

bilateralmente, sin que se haya establecido la prerrogativa de liquidacion unilateral,

49 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion A. Sentencia del 13 de agosto de 2024, C.P.:
Fernando Alexei Pardo Florez. Rad.: 52001-23-33-000-2017-00470-01 (70.405).

La Subsecciébn B, por su parte, ha considerado: “12.- Por su naturaleza, los convenios
interadministrativos no se encuentran sujetos a las normas de la Ley 80 de 1993 sobre liquidacion de
los contratos. Asi las cosas, para definir desde cudndo se computa el término de caducidad, debe
verificarse si las partes regularon como hacer la liquidacién en las estipulaciones del convenio. // 12.1.-
Teniendo en cuenta lo anterior, la Sala estima necesario precisar que, en los casos de este tipo de
convenios, asi como en los contratos no sometidos a la Ley 80 de 1993, el cédmputo del término de
caducidad previsto en el aparte v del literal j) del numeral 2 del articulo 164 del CPACA, debe sujetarse
a la forma en que las partes hayan regulado la liquidacion en el convenio o contrato” (Consejo de
Estado, Seccién Tercera, Subseccién B. Sentencia del 20 de mayo de 2024, C.P.: Martin Bermudez
Mufioz. Rad.: 47001-23-33-000-2020-00580-01 (70.086)).
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y mucho menos, que la misma se haya asignado en cabeza del entonces
Departamento Administrativo del Deporte.

Aunque la clausula décima no especificd el tipo de liquidacion al cual se hacia
referencia, lo I6gico es que sea la de mutuo acuerdo, pues, como ya se dijo, esta es
la que méas se acompasa con el caracter colaborativo de los convenios
interadministrativos. Las partes no aludieron a la liquidacion unilateral, y las
menciones genéricas de los articulos 60 de laLey 80y 11 de la Ley 1150 no permiten
entender que alguna de ellas estaba habilitada para liquidar unilateralmente o que
se estaban incluyendo preceptos del EGCAP, especialmente, porque, se reitera,
dicha normativa no es aplicable.

Asi, al definir la oportunidad de la demanda y al solucionar el problema juridico, la
Sala partira de laimposibilidad de liquidar el convenio 710 de forma unilateral, porque
ese poder no fue pactado en el negocio respectivo® y no existe una norma supletiva
gue permita considerar a esta especie de la liquidacion como un elemento de la

naturaleza®!.

5. Oportunidad de la demanda:

La caducidad es la consecuencia juridica prevista en la ley por el ejercicio tardio del
derecho de accion, esto es, la desatencion de los plazos o términos definidos en el
ordenamiento juridico para la presentacion oportuna de la correspondiente demanda,

pudiendo ser declarada, incluso, de oficio.

El literal j) del numeral 2 del articulo 164 del CPACA estipula que el término de
caducidad del medio de control de controversias contractuales es de dos afos, el
cual se contara a partir del dia siguiente a la ocurrencia de los motivos de hecho o
de derecho que le sirvan de fundamento. Para los negocios que deban liquidarse,
por ministerio de ley o por acuerdo de voluntades, los ordinales iii) a v) de esta norma
definen que la caducidad se computara desde la suscripcion del acta de liquidacion
bilateral, desde la ejecutoria del acto que apruebe la liquidacién unilateral, o desde

gue se venza el plazo para surtir la liquidacion, sin que dicho tramite se haya

%0 Es mas, una de las obligaciones del departamento era suscribir, conjuntamente con Coldeportes,
el acta de liquidacion, lo cual confirma que la voluntad de las partes era que el ajuste final de cuentas
se adelantara de mutuo acuerdo.

51 Segun el articulo 1501 del Cédigo Civil, son elementos de la naturaleza de un negocio juridico los
gue, no siendo esenciales, se entienden pertenecerle, sin necesidad de una clausula especial.
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realizado.

En el denominado informe final de supervision del convenio 710, del 25 de
septiembre de 2017, se arguy6 que la fecha de finalizacién del negocio fue el 5 de
septiembre de 2016. Esta misma fecha fue valorada en las resoluciones
demandadas. Sin embargo, si se revisa el plazo del convenio, que segun la prérroga
No. 1 iba hasta el 20 de junio de 2016, y las actas de suspension, es posible colegir
gue el acuerdo expird, en realidad, el 2 de septiembre de ese afio. Las partes
acordaron que el convenio se liquidaria en los 4 meses siguientes, por lo que esta
diligencia debi6 realizarse hasta el 3 de enero de 2017. Desde el dia siguiente

comenzo a correr el plazo de caducidad, hasta el 4 de enero de 2019.

Al margen de esta situacion, en este caso el objeto central de la controversia lo
generan las Resoluciones 000496 y 001334 de 2018 (determinaciones que,
igualmente, tienen su fundamento o estan ligadas con el negocio juridico suscrito
entre las partes), razon por la que debe acudirse a la regla general contemplada en
el mencionado literal j) del numeral 2 del articulo 164 del CPACA, es decir, los
motivos de hecho y de derecho que causan el litigio, dejando de lado, para estos

efectos, las reglas especiales de los ordinales iii) a v) de esta disposicion.

No se verifica la oportunidad de la accion a partir del ordinal iv), segun el cual la
caducidad corre desde el dia siguiente a la ejecutoria del acto de liquidacion
unilateral, porque, como ya se analizé con anterioridad, las entidades firmantes no
previeron esta posibilidad a cargo de ninguna de ellas, por lo que no es una

prerrogativa que se soporte en el convenio sub-examine.

La Resolucion 001334 del 26 de junio de 2018, que confirmd la Resolucién 000496,
fue notificada a la apoderada del departamento de Norte de Santander el 11 de julio
siguiente, por lo que la caducidad corrio del 12 de julio de 2018 al 12 de julio de 2020.
En el expediente reposa la constancia de conciliacion extrajudicial del 31 de mayo
de 2019, proferida por la Procuradora 98 Judicial | para Asuntos Administrativos, en
la cual se aclard que la solicitud se radicé el 1 de abril de 2019. Esta diligencia se

llevé a cabo el 31 de mayo de ese afio, siendo declarada fallida®3.

%2 Documento denominado “ED _015CONTESTACIONDEMAN(.pdf) NroActua 2", descargado del
indice 2 del SAMAI del Consejo de Estado (pag. 2944 — 2957 del archivo digital).

%3 Documento denominado “ED_003ANEXOSDEMANDA(.pdf) NroActua 27, descargado del indice 2
del SAMAI del Consejo de Estado (pag. 105 — 106 del archivo digital).

30



COMPARTIDO POR: . ., ,
Radicacion nimero: 54001-23-33-000-2020-00501-01 (70.504).

- Demandante: Departamento de Norte de Santander.
( B Be ! tran Demandado: Ministerio del Deporte.

PCI rd O. Referencia: Medio de Control de Controversias Contractuales.

Cuando se presento la solicitud de conciliacion, faltaba 1 afio, 3 meses y 12 dias
para que operara la caducidad en relacién con las pretensiones vinculadas con los
actos de liquidacion unilateral. Desde el 1 de junio de 2019 se reanudé el cémputo,
hasta el 13 de septiembre de 2020. La demanda se radic6 el 17 de julio de 2020, asi
qgue fue oportuna. Ello, al margen de la suspension ordenada en el Decreto 564 de

2020, a raiz de la pandemia generada por la COVID-19%.

Ahora bien, aunque las pretensiones en contra de los actos de liquidacion unilateral
se presentaron en tiempo, no ocurre lo mismo con la pretensién tercera de la
demanda, que pedia el pago de los recursos comprometidos pero no desembolsados
por Coldeportes, los cuales ascendian a $1.614°'876.816,26. La cancelacién de dicho
monto no se conecta directamente con las resoluciones de liquidacion unilateral, por
lo que la interposicion de la demanda encaminada a declarar el incumplimiento del
demandado y a obtener el pago de estos dineros debié acontecer hasta maximo el
4 de enero de 2019 (fecha anterior a la radicacion de la solicitud de conciliacion
extrajudicial), por cuanto este era el momento en que opero la caducidad frente a

todos los otros posibles debates derivados de la ejecucion del convenio 710 de 2014.

En la constancia se narrd: “2. Las pretensiones de la solicitud fueron las siguientes: PRIMERA: De
conformidad con los hechos y fundamentos de derecho ya expuestos en los titulos anteriores, solicito
muy respetuosamente, se decrete la nulidad de los siguientes actos administrativos. « Resolucion No.
000496 de 2018 por medio de la cual se procedié a la LIQUIDACION UNILATERAL DEL CONVENIO
INTERADMINISTRATIVO 710 de 2014. « Resolucién No 1334 del 26 de junio de 2018 que resolvio el
recurso de reposicion. « Resolucion N° 2670 del dia 11 (sic) de diciembre de 2018, que resuelve la
solicitud de revocatoria directa. SEGUNDA: Que, como consecuencia de lo anterior, se ordene a la
entidad proceder a efectuar la liquidacion bilateral del contrato, atendiendo las observaciones que
pueda exponer el ente territorial”.

Si bien el articulo 613 del CGP prescribe que el requisito de la conciliacién extrajudicial no sera
obligatorio cuando quien demande sea una entidad publica, como en este caso el departamento opto
por acudir a dicho tramite, se debe predicar la suspension del término de caducidad. La Sala resalta
gue no es aplicable el paragrafo del articulo 92 de la Ley 2220 de 2022, en virtud del cual “La
conciliacion sera requisito de procedibilidad en los eventos en que ambas partes sean entidades
publicas”, porque dicha ley entré a regir el 30 de diciembre de 2022, esto es, con posterioridad al inicio
de este proceso.

%4 Debido a la pandemia causada por la COVID-19, el Gobierno Nacional expidié el Decreto 564 de
2020, que en el articulo 1 disponia: “ARTICULO 1. SUSPENSION DE TERMINOS DE
PRESCRIPCION Y CADUCIDAD. Los términos de prescripcion y de caducidad previstos en cualquier
norma sustancial o procesal para ejercer derechos, acciones, medios de control o presentar
demandas ante la Rama Judicial o ante los tribunales arbitrales, sean de dias, meses o afios, se
encuentran suspendidos desde el 16 de marzo de 2020 hasta el dia que el Consejo Superior de la
Judicatura disponga la reanudacién de los términos judiciales. // El conteo de los términos de
prescripcion y caducidad se reanudard a partir del dia habil siguiente a la fecha en que cese la
suspension de términos judiciales ordenada por el Consejo Superior de la Judicatura. No obstante,
cuando al decretarse la suspension de términos por dicha Corporacion, el plazo que restaba para
interrumpir la prescripcion o hacer inoperante la caducidad era inferior a treinta (30) dias, el interesado
tendra un mes contado a partir del dia siguiente al levantamiento de la suspensién, para realizar
oportunamente la actuacion correspondiente [...]".

Esta suspension de términos se extendid hasta el 30 de junio de 2020, conforme a lo sefialado en el
Acuerdo PCSJA20-11567 del Consejo Superior de la Judicatura, por lo que su levantamiento se dio
desde el 1 de julio de ese afio.
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Que en este caso la caducidad de las pretensiones en contra de las Resoluciones
000496 y 001334 se haya calculado desde la notificacion de esta Ultima, no equivale
a una habilitacion para extender el término de caducidad de todas las deméas
controversias que se germinaron durante la vigencia del negocio objeto de la litis.
Por tanto, si el departamento estimaba que Coldeportes incurrio en algun
incumplimiento de sus deberes convencionales, debi6 tener en cuenta el plazo de
liquidacion y el subsiguiente comienzo del término de caducidad. No es posible
sostener que la pretension tercera es inescindible de la invocada pretension de
nulidad de los actos de liquidacién, porque estos imponian el pago de unos dineros
por parte del departamento, sin que su eventual retiro del ordenamiento juridico

impligue el deber a cargo del demandado de realizar los desembolsos faltantes®®.

En este punto, la Sala recuerda que los plazos de caducidad son objetivos,

obligatorios y de orden publico®. La labor del juez exige que, frente a cada

% En las Resoluciones 000496 y 001334 no se hace referencia al dinero no desembolsado por
Coldeportes (solamente se cita la clausula tercera del convenio, relativa al valor, y se menciona
tangencialmente que no hay recursos pendientes por entregar); aunque en ellas se recalca que el
departamento no acredité la ejecucion de los valores que si fueron aportados, esto es, el primer
desembolso ($1.076'584.544,18), no se toma ninguna determinacion de cara a los faltantes. En la
Resolucién 002670 si se alude a los $1.614’876.816,26, pero dicho acto juridico no es objeto de
controversia, toda vez que el tribunal rechazé la pretension de nulidad en su contra. De cualquier
modo, en esta Ultima decision, se lee: “Coldeportes ha manifestado a lo largo de la actuacion procesal
surtida en este asunto, asi como en el presente escrito que no obstante el objeto del convenio haya
sido cumplido y la obra resultante del mismo se haya entregado a la comunidad, esto no es Obice
para determinar que dicho cumplimiento se haya dado dentro del plazo de ejecucion establecido y
acordado por las partes, es decir, entre Coldeportes y la Gobernacion de Norte de Santander y es
gue justamente en este escenario es que se zanja la discusién que hoy nos ocupa, por tanto para
Coldeportes resulta juridicamente imposible realizar el desembolso que se solicita como valor
adeudado a la Gobernacion [$1.614'876.816,26] en el sentido de la inexistencia de obligaciones
vigentes derivadas del convenio interadministrativo No. 710 de 2014, el cual una vez finalizado su
plazo de ejecucién, inmediatamente entra en etapa de liquidacién y aquellos recursos no
desembolsados son liberados y devueltos a la Direccién del Tesoro Nacional del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico”. Aun si en la parte motiva de las Resoluciones 000496 y 001334 se
hubiera abordado el no pago de los desembolsos faltantes, en la parte resolutiva no se decidié nada
al respecto, lo cual impide conectar este hito con la caducidad de la pretensién de pago de los recursos
no consignados por Coldeportes. La fuente de este pedimento es la ejecucién del convenio, por lo
gue la Sala insiste en que esa demanda debi6 formularse en el término de dos afios, contados desde
el vencimiento del plazo para concretar la liquidacién bilateral.

% | a Subseccion A ha abordado este tema, asi: “23. En primer lugar, para caracterizar esta figura,
hay que indicar que la caducidad corresponde a un presupuesto procesal que hace parte, entre otros,
del catalogo de requisitos que se deben verificar para integrar y desarrollar el proceso, pues se trata
de una de las condiciones indispensables ‘que deben existir a fin de que pueda tenerse un
pronunciamiento cualquiera, favorable o desfavorable, sobre la demanda, esto es, a fin de que se
concrete el poder-deber del juez de proveer sobre el mérito’. I/ En segundo lugar, en relaciéon con su
funcién y alcance, este instituto determina los limites temporales que el ordenamiento juridico prevé
para la formulacién judicial de ciertos medios de control, de forma que, sélo en dichos lapsos es
posible ejercer el derecho de accién, evitando la pugnacidad que implicaria autorizar, de forma
ilimitada, la posibilidad de iniciar un debate judicial sin horizonte de tiempo; contrario sensu, si los
plazos previamente establecidos por la ley son superados, no es posible constituir una relacion
juridico-procesal vélida y, por ende, de cara a sus efectos, la figura de la caducidad se revela como
medio extintivo del referido derecho -el de accidn- en el caso concreto. // 24. Este fendmeno juridico,
de orden publico, se caracteriza por ser indisponible e irrenunciable, es decir, cuando el juez
encuentre probados los supuestos facticos que conducen a su configuracion, debe declararla de oficio
y sin considerar la voluntad, aquiescencia o pedido de las partes, ni la etapa o instancia en que avanza
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pretension, se evalle su oportunidad, sin que las partes puedan disponer libremente
sobre este punto, ya que ello atentaria contra la seguridad juridica.

Asi, en vista de que la referida pretension tercera del libelo introductorio fue
extemporanea, la Subseccion declarara su caducidad en la parte resolutiva de esta

providencia.

Esto mismo ocurre con la pretensién segunda, la cual buscaba que se le ordenara al
accionado liquidar bilateralmente el convenio, pero atendiendo las observaciones
gue pudiera exponer el ente territorial. Al margen de lo procedente o improcedente
de esta peticion, lo cierto es que una vez se extinguio la vigencia del negocio y finalizé
el término de liquidacion bilateral, las partes quedaron habilitadas para que
cualquiera de ellas le pidiera al juez la realizacion del ajuste final de cuentas (en sede
judicial). Sin embargo, el interesado debia tener en cuenta el plazo de caducidad de
dos afios, por cuanto una vez este se venciera se perdia la posibilidad de elevar
cualquier tipo de pretension asociada con la liquidacion del acuerdo. Como la
caducidad opero el 4 de enero de 2019, es decir, antes de presentar la demanda, la
Sala dejara sin efectos la liquidacion realizada por el tribunal y declarara la caducidad
de esta pretension. Este pedimento del actor no guarda relacion con las resoluciones
reprochadas, motivo por el que no es procedente valorar su oportunidad a partir de

la notificacion de aquellas.

6. Solucion del problema juridico: la ineficacia de las resoluciones

demandadas:

El tribunal de primer grado declaré la nulidad de los actos de liquidacion unilateral,
porque, cuando estos fueron expedidos, Coldeportes no tuvo en cuenta las
solicitudes que habian sido elevadas por el departamento frente al proyecto de
liquidacion bilateral, lo cual se tradujo en una violacion de los derechos al debido
proceso, defensa y contradiccidn del ente demandante. También estimé que el

demandado acudi6 a la liquidacién unilateral, desconociendo su caracter subsidiario.

El Ministerio del Deporte, en su apelacion, adujo que en el plenario estaba probado

el proceso. Ademas, por su haturaleza objetiva (dado que opera por el solo transcurso del tiempo) se
explica que su término sea perentorio y preclusivo, pues corre sin prérrogas y sin interrupciones, y
Unicamente se suspende con la presentacion de solicitud de conciliacion extrajudicial, de conformidad
con lo prescrito en la Ley 640 de 2001” (Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A.
Sentencia del 17 de junio de 2022, C.P.: José Roberto Sachica Méndez. Rad.: 18001-23-33-000-
2014-00215-02 (63.990)).
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gue Coldeportes remitié al departamento el acta de liquidacion bilateral, sin que este
hubiese presentado observaciones u objeciones. Por eso, aquella entidad tenia
competencia para proseguir con la liquidacion unilateral®’. Insisti6 en que el convenio
fue incumplido por el actor, puesto que la construccion de la obra finalizé luego de
terminado el plazo de ejecucién e, incluso, luego de que se dictara la liquidacion

unilateral.

Siguiendo lo que ya fue analizado por la Sala en relacién con la liquidacion unilateral,
se tiene que, efectivamente, Coldeportes no podia proferir las resoluciones
demandadas, porque en el convenio 710 de 2014 no se pact6 la clausula de
liquidacién unilateral. En todo caso, de haberse acordado esta prerrogativa en
cabeza de Coldeportes, la misma no habria podido ejercitarse a través de un acto
administrativo, dado que una entidad publica solo expide este tipo de actos cuando
la ley se lo autoriza, y en un convenio interadministrativo las unilateralidades emanan

del acuerdo, mas no de una norma constitucional o legal.

Por lo mismo, la primera conclusiéon a la que arriba la Sala es que las resoluciones
demandadas no son actos administrativos, sino actos juridicos de naturaleza
convencional, y, en ese sentido, no son destinatarias de la pretension de nulidad. Al
margen de esto, los actos expedidos por Coldeportes no quedan despojados de
control judicial, ya que el mismo se realizara al amparo de la responsabilidad

contractual, definiendo si, cuando dicha entidad realiz6 el ajuste definitivo de

> En la apelacion se plasmo: “Visto lo anterior, resulta claro que Coldeportes, hoy Ministerio del
Deporte contaba con la competencia para llevar a cabo la liquidacion unilateral del Convenio
Interadministrativo No. 710 de 2014, bajo la teoria de que dicha liquidacién es supletoria a la bilateral,
pues se cumplié debidamente con el tramite dispuesto para esta liquidacién, sin que se vulnerara
derecho alguno al demandante, todos los actos fueron debidamente notificados, otorgandole al
departamento los tiempos para pronunciarse frente a cada uno de ellos, procediendo la liquidacion
unilateral en los términos del articulo 11 de la Ley 1150 de 2007, al disponer que: [...] // Es asi como,
ante la falta de pronunciamiento alguno por parte del ente ejecutor al proyecto de acta debidamente
remitido y puesto en conocimiento del demandante, se habilitaba a Coldeportes hoy Ministerio de]l]
Deporte a adelantar la liquidacién unilateral”.
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cuentas, desatendio el clausulado convencional®8-5°.

Aun cuando el proceso judicial se desarrolld6 bajo la premisa de que los actos
demandados eran administrativos y de que su expedicion estaba habilitada con
fundamento en el EGCAP, lo cierto es que la naturaleza de los convenios
interadministrativos y la literalidad de las estipulaciones negociales exigen que el
estudio de la Sala se encamine a establecer si, cuando Coldeportes profirid las

resoluciones censuradas, incurrié 0 no en un incumplimiento de sus compromisos.

A partir de lo explicado hasta este punto, no cabe duda de que Coldeportes ignoro
lo pactado en el convenio 710 de 2014, debido a que se atribuy6 una facultad que
no tenia en su calidad de asociado, al liquidarlo unilateralmente y al ordenar la
devolucion de los desembolsos que habia realizado y el pago de los rendimientos
financieros. Como se preciso, la naturaleza de los convenios interadministrativos
exigia de un acuerdo expreso a favor de Coldeportes para actuar en ese sentido, por
lo que, ante la falta de este y ante la prueba de una actuacion contraria a lo

concertado, es evidente que los actos juridicos demandados excedieron y

58 La jurisprudencia de la Sala ha relatado: “563. De conformidad con el andlisis expuesto del régimen
juridico que gobierna el convenio interadministrativo celebrado entre VIVA 'y el municipio de Yolombd,
se reitera que la facultad de liquidar unilateralmente este acuerdo no se puede extraer del articulo 61
de la Ley 80 de 1993, vigente para el momento de suscripcién del acuerdo, en donde se establecia,
de forma clara, que ante laimposibilidad de liquidar bilateralmente los contratos, la entidad contratante
debia hacerlo de forma unilateral, a través de un acto administrativo motivado. // 54. En ese orden de
ideas, como el convenio interadministrativo No. 2005-VIVA-CF-155 responde a la asociacion entre
entidades publicas para la consecucion de un interés comdn y no existe una posicién dominante de
una sobre la otra, sino por el contrario, se evidencia una relacién en un plano de equivalencia e
igualdad entre las partes que celebraron el acuerdo, esto impide que se imponga la liquidacion
unilateral a través de un acto administrativo, por la naturaleza misma del negocio juridico que
suscribieron estas entidades. // 55. Por lo anterior, pese a que las partes y el a quo le dieran un
tratamiento de actos administrativos a las resoluciones No. 677 del 4 de diciembre de 2013 y No. 087
del 4 de febrero de 2014, expedidas por VIVA, a través de las cuales se intentd liquidar unilateralmente
el convenio interadministrativo No. 2005-VIVA-CF-155 y se confirmé esa decisién, respectivamente,
lo cierto es que estos actos no gozan de esa condicién, por lo que deben ser analizados como actos
juridicos convencionales. [...] // 74. Por la naturaleza misma de los convenios interadministrativos, se
resalta, como caracteristica relevante, el plano de igualdad entre las entidades que se asocian, sin
gue sea posible la imposiciéon de una sobre la otra, con el ejercicio de unilateralidades, por lo que se
concluye que estas facultades solo pueden responder a un acuerdo entre las partes, en el marco de
la autonomia de la voluntad, siempre y cuando se pacten de forma clara e inequivoca, sin que
tampoco sea posible acordar que se ejerzan através de actos administrativos. [...]// 76. Asi las cosas,
bajo estas condiciones, cuando errbneamente se catalogue un acto como administrativo y se
demande su nulidad, pese a que las partes le hayan dado ese tratamiento, es necesario determinar
su verdadera naturaleza y de concluirse que se trata de un acto contractual, se deben interpretar los
cargos de la demanda bajo los pardmetros de la responsabilidad contractual a través de las
pretensiones propias del medio de control de controversias contractuales para poder atribuir una
consecuencia juridica acorde a su naturaleza” (Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion A.
Sentencia del 28 de junio de 2024, C.P.: Fernando Alexei Pardo Fl6rez. Rad.: 05001-23-33-000-2014-
02015-01 (69.488)).

S E| despacho sustanciador se permite aclarar que esta es la tesis mayoritaria de la Sala -motivo por
el cual se acata-, por cuanto la consejera ponente considera que toda manifestacion unilateral de la
voluntad de la administracién, al margen de su régimen, constituye un acto administrativo. Este criterio
fue expuesto en el salvamento de voto de la precitada sentencia 69.488.
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transgredieron la normativa y el clausulado que rigi6 el acuerdo de voluntades,

derivando en un incumplimiento del mismo.

Los argumentos del ministerio no controvierten la anterior conclusién, comoquiera
gue no dan cuenta de la existencia de alguna norma o acuerdo entre las partes que
le otorgara a Coldeportes la facultad de liquidar unilateralmente el convenio 710.
Sumado a ello, que esta entidad haya remitido el proyecto de acta de liquidacion
bilateral al departamento, que este se haya pronunciado de manera tardia frente al
mismo, y que la obra se haya culminado por fuera del plazo de ejecucién del convenio
tampoco inciden en esta determinacion, en tanto de dichas situaciones no se deriva

la posibilidad de liquidar unilateralmente el negocio.

Asi, como los actos demandados no son administrativos, no procede conservar la
declaratoria de nulidad ordenada por el tribunal a quo. Empero -sin variar la causa
petendi- corresponde declarar el incumplimiento del convenio por parte de
Coldeportes -hoy Ministerio del Deporte-, ante la inexistencia de facultad legal o
convencional a su favor para liquidar unilateralmente el negocio juridico,
desconociendo el acuerdo de voluntades y el régimen que gobierna a los convenios

interadministrativos.

Por ello, se dejaran sin efectos las Resoluciones 000496 y 001334 de 2018; como
consecuencia, el departamento de Norte de Santander no esta obligado a devolver
o cancelar los valores incluidos en la liquidacion unilateral, asi como tiene derecho a
su reintegro en caso de haber efectuado el pago (debidamente indexado), pero esta
decision no es a manera de un restablecimiento del derecho, sino como
consecuencia del incumplimiento y de la carencia de efectos juridicos de los actos

adoptados por Coldeportes.

Esta orden de la Sala no se traduce en un desconocimiento del principio de
congruencia, pues si bien la controversia, desde la forma en que fue planteada por
las partes, implicaba definir si los actos de liquidacién unilateral eran legales o
ilegales, el juez no puede decidir dicho conflicto, cuando el acto puesto ante su
conocimiento no es administrativo. La obligaciéon del juez es interpretar las
pretensiones y los argumentos de las partes conforme a la naturaleza del acto
demandado; por ende, como los actos convencionales solo pueden cuestionarse en
el escenario de la responsabilidad contractual, y en este caso no habia habilitacién

negocial para expedir las Resoluciones 000496 y 001334, esta Subseccion no puede
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llegar a una conclusion diferente a que estas carecen de eficacia juridica.

De este modo, la Sala modificara la sentencia de primera instancia, para declarar la
caducidad de las pretensiones segunda y tercera del libelo introductorio; declarara el
incumplimiento del extremo demandado, por haber liquidado unilateralmente el
convenio sin que las partes hubiesen acordado dicha prerrogativa en cabeza suya;

le restara efectos a las resoluciones demandadas, y negara las demas pretensiones.

Por supuesto, como la caducidad de las pretensiones segunda y tercera despoja de
efectividad a la liquidacién elaborada por el tribunal, es claro que el Ministerio del
Deporte no estara obligado a cancelar el monto definido en la sentencia de primera
instancia ($2.175'611.484, por concepto de cofinanciacién del proyecto para la
construccion del complejo deportivo Elias Sachica en el municipio de Puerto

Santander).

En relacion con la pretension cuarta, esto es, el pago de los intereses comerciales
moratorios, esta fue negada por el a quo®, sin que el actor apelara, lo cual impide

gue esta Corporacion realice algun pronunciamiento adicional.

7. Costas:

De conformidad con lo previsto en el articulo 188 del CPACA, modificado por la Ley
2080 de 2021°%, y seguin lo prescrito en el numeral 5 del articulo 365 del CGP®, la
Sala se abstendra de condenar en costas por esta instancia, porque la demanda del
departamento de Norte de Santander prosper6 parcialmente, ya que se dejaran sin
efectos los actos de liquidacién unilateral, pero las demas pretensiones seran
descartadas, bien porque fueron negadas en primera instancia y tal decision no fue
apelada o bien porque frente a ellas oper6 el fendmeno de la caducidad. En ese

sentido, como el Ministerio del Deporte no debera pagar los desembolsos faltantes

%0 | os argumentos del tribunal fueron: “Ahora bien, frente a la solicitud que tiene que ver con el
reconocimiento y pago de intereses comerciales moratorios, debe precisarse que la misma no tiene
vocacion de prosperidad, en el entendido de que segun lo ha definido la Seccion Segunda del Consejo
de Estado, dicho reconocimiento resulta incompatible cuando ya se ha indexado la suma a reconocer,
como quiera (sic) que tanto la indexacién como el reconocimiento de intereses moratorios obedecen
a la misma causa (devaluacion)”.

%1 pese a gue la demanda se presentd antes de la promulgacion de la Ley 2080 de 2021, el recurso
de apelacion se radic6 en 2023, esto es, cuando dicha ley ya habia entrado a regir. Por eso, para el
tema de las costas en segunda instancia, la mencionada normativa resulta aplicable.

62 5. En caso de que prospere parcialmente la demanda, el juez podra abstenerse de condenar en
costas o pronunciar condena parcial, expresando los fundamentos de su decision”.
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del convenio, se entiende que su recurso, igualmente, prosperé de forma parcial. No
se alterara la decision de primer grado de no condenar en costas, debido a que no

fue un aspecto discutido en la apelacion.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A, administrando justicia, en nombre de

la Republica y por autoridad de la ley.

FALLA:

PRIMERO: MODIFICAR la sentencia del 3 de agosto de 2023, proferida por el

Tribunal Administrativo de Norte de Santander, la cual quedara asi:

Primero: Declarar probada, de oficio, la caducidad de las pretensiones segunda
y tercera de la demanda.

Segundo: Declarar que el Departamento Administrativo del Deporte, la
Recreacion, la Actividad Fisica y el Aprovechamiento del Tiempo Libre -
Coldeportes-, hoy Ministerio del Deporte, incumpli6 el convenio
interadministrativo 710 del 23 de diciembre de 2014, por haberlo liquidado
unilateralmente, sin que asi se hubiese pactado en el acuerdo de voluntades.

Tercero: Consecuencialmente, dejar sin efectos los actos juridicos
convencionales contenidos en las denominadas Resoluciones 000496 del 14
de marzo de 2018 y 001334 del 26 de junio de ese afio, por medio de las cuales
se liquido unilateralmente el convenio 710 de 2014.

Cuarto: Declarar que el departamento de Norte de Santander no esta obligado
a cancelar al Ministerio del Deporte los valores ordenados en las Resoluciones
000496 y 001334 de 2018. De ya haberse efectuado el pago, este debera
reintegrarse en forma indexada.

Quinto: Negar las demas pretensiones de la demanda.

Sexto: No hay lugar a condenar en costas.

SEGUNDO: Sin condena en costas por la segunda instancia.

TERCERO: En firme esta providencia, DEVUELVASE al tribunal de origen para lo

de su competencia.

Se deja constancia de que esta providencia fue aprobada por la Sala en la fecha de
su encabezado, y que se suscribe en forma electrénica mediante el aplicativo SAMAI,

de manera que el certificado digital que arroja el sistema permite validar la integridad
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y autenticidad del presente documento en el enlace

https://relatoria.consejodeestado.gov.co:8080/Vistas/documentos/evalidador.aspx.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Firrpado electrénicamgnte Firmado electrénicamente )
MARIA ADRIANA MARIN FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ

Firmado electronicamente
JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ
Aclaracion de voto

VF
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