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Asunto: Sentencia de segunda instancia

TEMAS: OBJETO DEL CONVENIO Y OBJETO DE LA OBLIGACION - son diferentes. El
cumplimiento de algunas de las obligaciones del convenio no libera al deudor del cumplimiento de
las deméas / INCUMPLIMIENTO TOTAL Y PARCIAL — el primero se refiere alaimposibilidad definitiva
de lograr el objeto pactado en el convenio, el segundo hace alusién al incumplimiento de alguna (s)
de las obligaciones / CLAUSULA PENAL — puede pactarse para que opere en caso de
incumplimiento total o parcial.

Surtido el tramite de ley sin que se advierta causal de nulidad que invalide lo
actuado, la Sala procede a resolver el recurso de apelacién interpuesto en contra
de la sentencia que accedio parcialmente a las pretensiones de la demanda.

En esta instancia la controversia se circunscribe a determinar si el municipio estaba
obligado a pagar la clausula penal pactada en el convenio interadministrativo F-326
de 2015 por no haber suministrado al Ministerio la informacién necesaria para
liquidar ese negocio juridico.

I.LA SENTENCIA IMPUGNADA

L Corresponde a la decision ya referida, adoptada el 20 de noviembre de 2025,
por medio de la cual el Tribunal Administrativo de Putumayo resolvio (se transcribe
como obra en el texto original):

‘PRIMERO: DECLARAR judicialmente liquidado el Convenio
Interadministrativo Nro. F-326 de 2015 suscrito entre el Ministerio del Interior —
FONSECON vy el Municipio de San Francisco-Putumayo, cuyo objeto era
‘AUNAR ESFUERZOS TECNICOS, ADMINISTRATIVOS Y FINANCIEROS
ENTRE LAS PARTES PARA PROMOVER LA CONVIVENCIA CIUDADANA, A
TRAVES DE LA EJECUCION DE UN CENTRO DE INTEGRACION
CIUDADANA — CIC, EN EL MUNICIPIO DE SAN FRANCISCOPUTUMAYO:,
quedando a paz y salvo por todo concepto, de conformidad con lo expuesto en
parte considerativa de esta providencia.

SEGUNDO: DECLARAR el incumplimiento de la obligacion prevista en el
numeral 17 de la clausula segunda del Convenio N.° F-326 de 2015, por parte
del Municipio de San Francisco-P, por las razones expuestas en esta
providencia.

TERCERO: Como consecuencia de la anterior declaracion, CONDENAR al
Municipio de San Francisco-P a reconocer y pagar al Ministerio del Interior, la
suma de SETENTA Y DOS MILLONES DE PESOS ($72.000.000.60), con
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fundamento en la clausula penal pecuniaria estipulada en la cldusula décima
novena del convenio interadministrativo F-326 de 2015, equivalente al diez
(10%) por ciento del valor total del convenio.

CUARTO: NEGAR las demés pretensiones de la demanda, de acuerdo con las
razones expuestas en la parte motiva de esta sentencia.

QUINTO: NO CONDENAR en costas, segun lo sefialado en la parte motiva de

esta providencia™.

2. El anterior proveido decidié la demanda presentada el 17 de mayo de 20182
por la Nacién — Ministerio del Interior (en adelante el Ministerio o el demandante) en
contra del municipio de San Francisco, Putumayo (en adelante el municipio o el
demandado), cuyas pretensiones, hechos principales y fundamentos juridicos se
enuncian a continuacion.

Pretensiones

3. El Ministerio solicité que se declarara que el municipio incumplié las
obligaciones contenidas en los numerales 7, 8 y 9 de la clausula segunda del
convenio interadministrativo F-326 de 2015. Consecuencialmente, pidié que se lo
condenara a: (i) pagar la suma de doscientos ochenta y ocho millones de pesos
($288.000.000), con base en lo estipulado en la clausula novena del convenio; (ii)
pagar la suma de setenta y ocho millones de pesos ($78.000.000), por concepto de
clausula penal pecuniaria; (iii) devolver la suma de setecientos veinte millones de
pesos ($720.000.000), por la no ejecucién de los recursos entregados por el
demandante; (iv) consignar al Tesoro Nacional los rendimientos financieros e
intereses a que hubiera lugar sobre los recursos desembolsados. Por ultimo, pidio
gue se liquidara judicialmente el convenio, que se actualizaran las cifras reclamadas
y que se condenara en costas al demandado?.

Hechos

4 En apoyo de las pretensiones se enunciaron los hechos relevantes que se
sintetizan a continuacion:

5 El 16 de junio de 2015, el Ministerio y el municipio celebraron el convenio
interadministrativo F-326, cuyo objeto consisti6 en "AUNAR ESFUERZOS
TECNICOS, ADMINISTRATIVOS Y FINANCIEROS ENTRE LAS PARTES PARA
PROMOVER LA CONVIVENCIA CIUDADANA, A TRAVES DE LA EJECUCION DE
UN CENTRO DE INTEGRACION CIUDADANA — CIC, EN EL MUNICIPIO DE SAN
FRANCISCO-PUTUMAYOQ".

6. El convenio finalizdé por vencimiento del plazo el 27 de diciembre de 2016,
fecha para la cual el municipio no habia cumplido lo establecido en la clausula
segunda, numeral 174, que le imponia prestar toda la colaboracién al supervisor
designado por el Ministerio, suministrar la informacion que le fuera solicitada y
acompanar el desarrollo de las visitas de seguimiento que se realizaran.

! indice 23, SAMAI, T.A.

2 [ndice 10, archivo 045, pag. 1, SAMAI, T.A.

3 ndice 10, archivo 002, SAMAI, T.A.

4 En la demanda se identificé el numeral 16, pero el contenido al que aludi6 corresponde al 17.
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£ El demandado incumplié los numerales 7 a 9 de la clausula segunda porque

no entrego la documentacion necesaria para evidenciar la correcta ejecucion del
convenio y elaborar su liquidacion; no remiti6 documentacion que diera cuenta de
que designd un supervisor; los informes que entregd no cuentan con registro
fotogréafico del proyecto final; no present6 informes desde junio de 2015 hasta
diciembre de 2016; no remitié certificacion bancaria que reporte los rendimientos
financieros; no present6 informe final suscrito por el supervisor que debia ser
designado por él; y no suscribi6 el acta de liquidacion.

8. De conformidad con la certificacion final de supervision, el Ministerio cumplié
con la obligacion de aportar $720.000.000; sin embargo, no fue posible determinar
la legalizacién de esos recursos porque el municipio no entregd los comprobantes
de egreso respectivos y no se pudo establecer el valor de los rendimientos
financieros que deben ser restituidos al Tesoro Nacional porque el demandado no
los reporté. Sefalé que el demandado no aportd la suma que le correspondia.

9. Como fundamentos de derecho de sus pretensiones, el Ministerio invoco los
articulos 90 y 311 constitucionales, 1602 a 1604 y 1613 del Cédigo Civil.

Contestacion de la demanda
10 El municipio no se pronuncié®.
Alegatos en primera instancia

1. Surtido el debate probatorio®, en el término para alegar de conclusion, el
Ministerio intervino para insistir en los argumentos de la demanda’. El municipio no
se pronuncid, el Ministerio Publico no rindié concepto.

Los fundamentos de la sentenciaimpugnada

12. Como fundamento de su decision, el Tribunal sefialé que el municipio cumplio
las obligaciones consignadas en los numerales 7 a 9 de la clausula segunda,
referentes a la gestion del material de la obra, la provisién de recursos adicionales
necesarios para su ejecuciéon y la destinacion exclusiva de los aportes del convenio
al objeto pactado, en tanto las pruebas obrantes en el plenario dan cuenta de que
la construccién del centro de integracion ciudadana culminé el 23 de diciembre de
2016, que la obra se recibi6 a satisfaccién y que el valor total de la inversion
correspondi6 a $766.530.199, por lo cual no era procedente declarar el
incumplimiento en relacion con esos aspectos ni ordenar la devolucion de los
recursos entregados por el demandante.

5 A través de correo electrénico enviado a la direccién de notificaciones judiciales que aparece en la pagina web
del demandado, el 12 de diciembre de 2019 se remitieron el auto admisorio de la demanda y la demanda (indice
10, archivo 002, pags. 30 y 31, SAMAI, T.A)

6 A través de proveido del 8 de febrero de 2022, el Tribunal adecud el tramite del proceso a sentencia anticipada.
En ese mismo auto se pronuncié sobre las pruebas, asi: decreté las documentales aportadas con la demanda,
negod las testimoniales y la inspeccion judicial solicitadas por esa misma parte (indice 10, archivo 054, SAMAI,
T.A)

7 indice 10, archivo 059, SAMAI, T.A.
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13. De otra parte, el a quo concluyé que el demandado incumplié la obligaciéon

contenida en el numeral 17 de la cldusula segunda del convenio porque no entregé
la informacion necesaria para que se realizara su liquidacién. En consecuencia,
accedié a que se hiciera efectiva la clausula penal pecuniaria. Advirtié que no era
procedente hacer una reduccion proporcional de la suma estipulada por ese
concepto porgue esa obligacion no podia cumplirse de manera parcial.

14. En lo que concierne a los rendimientos financieros, dijo que se pactaron a
favor del convenio, que se debian incorporar al presupuesto del municipio y que se
debian consignar al Tesoro Nacional solo de ser el caso, supuesto que no se dio
porque a la finalizacion del plazo no existian, al punto que el municipio, de
conformidad con lo pactado, debié invertir mas recursos para lograr el objeto
propuesto. En consecuencia, nego la pretension tendiente a que se ordenara al
demandado que se consignaran esos recursos al Tesoro Nacional.

15. No accedio a ordenar el pago de $288.000.000 con base en la clausula
novena del contrato, referente a la obligacion del municipio de constituir una
garantia de cumplimiento a favor del Ministerio en la que, entre otros, se emitiera el
amparo de cumplimiento y el de calidad de servicio, cada uno por valor del 20% del
valor del convenio. Como fundamento el Tribunal expresé que la aseguradora era
un tercero ajeno al convenio, ademas de gque ninguna de las pretensiones estuvo
dirigida en su contra y, por lo mismo, no estuvo vinculada al proceso.

16. Finalmente, manifestd que el convenio se liquidaba sin saldo a favor de
ninguna de las partes, a las que declar6 a paz y salvo; a la vez, sefial6 que como
Unicamente se accedia a declarar el incumplimiento de la clausula segunda,
numeral 17, se haria efectiva la clausula penal pactada®.

I.LEL RECURSO DE APELACION

17. El municipio interpuso recurso de apelacion con el objeto de que se revoquen
los numerales segundo y tercero de la sentencia recurrida. Como fundamento
sefialo:

18. (i) El concepto de colaboracion en el que el Tribunal fundé el incumplimiento
de lo estipulado en el numeral 17 de la clausula segunda del convenio es ambiguo,
ya que puede ser cumplido de diversas formas. El a quo no consideré que el
municipio suscribié las 6 prérrogas al contrato y que constituyé las podlizas
requeridas, lo que daba cuenta de que si prest6 su colaboracion para el desarrollo
del objeto pactado.

19. (i) La sentencia contiene una contradiccion, porque sefiala que el municipio
cumplié con el convenio en tanto la obra se ejecutd, pero hizo efectiva la clausula
penal.

20. (i) No se causoO un dafio al Ministerio porque los recursos que aportd se
invirtieron en su totalidad en el objeto pactado, el cual fue recibido a satisfaccion®.

8 indice 23, SAMAI, T.A.
¢ indice 28, SAMAI, T.A.
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Tramite en segunda instancia
2L En auto del 29 de enero de 20261° el Tribunal concedi6 el recurso de

apelacion y esta Corporacion lo admitié en proveido del 18 de febrero de 2026,

22. De conformidad con lo regulado en el articulo 247 de la Ley 1437 de 2011,
modificado por el articulo 67 de la Ley 2080 de 2021, no se corri6 traslado a las
partes para alegar de conclusion, comoquiera que no se decretaron pruebas en
segunda instancia.

23. El Ministerio Publico rindié concepto. Expres6 que la sentencia de primera
instancia se debe confirmar porque el cumplimiento del convenio interadministrativo
no se limitaba a la ejecucion del objeto pactado, sino que comprendia el acatamiento
integral de todas las obligaciones asumidas, incluidas las relativas a la supervision,
seguimiento y liquidacién del negocio juridico?.

[I.CONSIDERACIONES

Objeto de la apelacién

24. Corresponde a la Sala determinar: (i) si el municipio cumplié lo establecido
en el numeral 17 de la clausula segunda del convenio interadministrativo dado que
suscribid las prorrogas y constituyo las polizas acordadas; (ii) si el fallo incurrié en
contradiccion porque, a pesar de que se logro el objeto del convenio, ordend hacer
efectiva la clausula penal; y (iii) si era procedente hacer efectiva dicha clausula aun
cuando no se causaron dafios al Ministerio.

Analisis del caso

25. Consta en el proceso que el 16 de junio de 2015, el Ministerio y el municipio
celebraron el convenio interadministrativo 3262, cuyo objeto consistié en “[a]unar
esfuerzos técnicos, administrativos y financieros entre las partes para promover la
convivencia ciudadana, a través de la ejecucion de un Centro de Integracién
Ciudadana — CIC, en el municipio de San Francisco — Putumayo"!4. En la clausula
segunda se consignaron las obligaciones especificas y generales que asumio el
demandado. En el numeral 17 se estipuld que éste debia “[p]restar toda la
colaboracion requerida por el supervisor del Convenio, designado por el
MINISTERIO-FONSECON, en todas las etapas del Convenio, para lo cual, entre
otras actividades, suministrara oportunamente la informacion solicitada vy
acompanfard el desarrollo de las visitas de seguimiento que se realicen”.

26. El a quo reproché al municipio la omision en el cumplimiento de un deber de
conducta especifico: no haber remitido al Ministerio la informacion que en varias
oportunidades le fue requerida para que se procediera a la liquidacion del convenio

10 [ndice 35. SAMAI, T.A.

1 [ndice 3, SAMAI, C.E.

12 [ndice 9, SAMAI, C.E.

13 [ndice 10, archivo 29, SAMAI, T.A.

14 En la parte considerativa, las partes consignaron que el convenio se celebraba en desarrollo del deber de
colaboracion armoénica establecido en el art. 113 constitucional, asi como en virtud de lo dispuesto en el art. 6
de la Ley 489 de 1989 sobre los principios de coordinacion y colaboracion bajo los cuales las autoridades
administrativas deben desarrollar sus competencias.
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interadministrativo. Esta conclusion no fue refutada por el recurrente quien pretende
que se entienda cumplida esa obligacion porque ejecutd otras que estaban a su
cargo, argumento que no resulta de recibo en la medida que lo que la ley exige para
gue se entienda solucionado el débito es que se ejecute especificamente la
conducta a la que se comprometio el deudor.

21 El articulo 1626 del Cdédigo Civil sefiala expresamente que “el pago es la
prestacion de lo que se debe”. En concordancia, el articulo 1627 de esa misma
normativa establece que el pago debe hacerse “bajo todos respectos en
conformidad al tenor de la obligacion; sin perjuicio de lo que en los casos especiales
dispongan las leyes. El acreedor no podra ser obligado a recibir otra cosa que lo
gue se le deba, ni aun a pretexto de ser de igual o mayor valor la ofrecida”. Como
la prestacion es el objeto de la obligacion, en tanto consiste en el deber de conducta
que asume el deudor en beneficio del acreedor —dar, hacer o no hacer algo—?°,
tales disposiciones normativas resultan aplicables a toda clase de obligaciones®®;
de manera que, si el municipio se obligd a entregar la informacion necesaria para
que se llevara a cabo la liquidacion del convenio, esa prestacion solo podria
entenderse cumplida una vez desarrollada esa especifica conducta y no otra.

28. En ese orden de ideas, el hecho de que el demandado hubiese ejecutado las
prestaciones que le correspondian en a punto a solicitar y suscribir las prorrogas
que fueran necesarias para ejecutar el objeto del conveniol’ y de constituir las
garantias acordadas®® no lo liberaba de la obligaciéon que asumié en el sentido de
suministrar la informacién que le fuera solicitada durante todas las etapas del
negocio juridico, lo que incluia la necesaria para realizar el balance final de
cuentas®. En consecuencia, el primero punto de la apelacién no prospera.

29. Para resolver el segundo aspecto de la apelacion, resulta necesario distinguir
entre el objeto del contrato —Ilo que resulta predicable también respecto de los
convenios interadministrativos por tratarse de acuerdos de voluntades generadores
de obligaciones?*>— y el objeto de las obligaciones que de él emanan. Si bien la
legislacién civil suele emplear tales nociones de manera indistinta?t, la

15 “Objeto de la obligacién es, ciertamente y siempre, un comportamiento humano, comisivo u omisivo,
cooperacion o colaboracion ajena: es el deber de una persona determinada de actuar en determinada forma,
correspondiente al poder de la contraria de esperar vy, llegado el caso, exigir dicho desempefio. Esa conducta
es la prestacion”. HINESTROSA, Fernando. Tratado de las obligaciones, Tomo I, 3.2 ed., Universidad Externado
de Colombia, 2015, p. 108.

16 “El Codigo Civil define este modo extintivo asi: ‘El pago efectivo es la prestacion de lo que se debe’ (art. 1626),
férmula omnicomprensiva del fenédmeno, porque abarca toda clase de obligaciones, rectificando la idea vulgar
de que el pago se circunscribe a la cancelacién de las obligaciones de dinero. Se paga una obligacién de dar
cuando se hace la tradicién de la especio o del género objeto de la dacion; paga su obligacion de hacer el
arrendador que le entrega al arrendatario la cosa arrendada y lo mantiene en el uso de ella; y esta pagando el
deudor de la obligacion de no hacer mientras se abstiene de ejecutar el hecho prohibido”. OSPINA
FERNANDEAZ, Guillermo. Régimen general de las obligaciones, 9.2 ed., editorial Temis, 2025, p. 318.

17 Clausula 2, obligaciones especificas, numeral 18.

18 Clausula 2, obligaciones generales, numeral 9 y clausula novena.

19 Clausula segunda, obligaciones especificas, numeral 17, y obligaciones generales, numeral 30.

20 « . los convenios y los contratos interadministrativos, se distinguen por su naturaleza y finalidad. Ambas
figuras son especies del género contrato estatal que como nota comun tienen la de ser acuerdos de voluntades
generadores de obligaciones entre dos entidades estatales (articulo 2, numeral 1, de la Ley 80 de 1993) y de
ahi la locucién formal “interadministrativos”. De esos acuerdos unos tienen por objeto y finalidad “constituir,
regular o extinguir entre ellas una relacioén patrimonial”, en los términos del articulo 864 del Codigo de Comercio
y, por lo mismo, son contratos, y otros, son “acuerdos que permitan la autonomia de la voluntad” celebrados
entre entidades estatales para el cumplimiento de fines que les son propios (fines estales) que no involucran
una interlocucién negocial fundada en un caracter patrimonial, los cuales conformarian la especie convenios”
Concepto 2257 del 26 de julio de 2016. Reiterado en Sent. 68280, feb. 21/25, C.P. José Roberto Sachica
Méndez.

214150, OBJETO DEL CONTRATO, DEL NEGOCIO JURIDICO Y DE LA OBLIGACION
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jurisprudencia?? y la doctrina?® han precisado su alcance, en el sentido de que el
objeto del contrato corresponde a la operacion juridica que las partes se proponen
realizar, esto es, la creacion, modificacién o extincion de relaciones juridicas. En
cambio, el objeto de la obligacién es la prestacion debida, el comportamiento
especifico que el deudor se compromete a ejecutar en favor del acreedor,
consistente en dar, hacer o no hacer algo. De este modo, mientras el objeto del
negocio juridico se identifica con la finalidad juridica perseguida mediante la
manifestacion de voluntad, el de la obligacion se concreta en el deber de conducta
que de aquella se deriva. En sentencia del 18 de junio de 2025, la Subseccion C de
la Seccién Tercera de esta corporacion lo expresé en los siguientes términos:

“... el objeto del contrato tiene por finalidad que un contratante quede obligado
—0 ambos reciprocamente—, mientras que la obligacion es el efecto del contrato.
El objeto hace referencia a los derechos y obligaciones que crea, modifica o
extingue. Las obligaciones consisten en dar, hacer o no hacer algo, de manera
gue la obligacién es uno de los efectos del contrato. Objeto y obligacion son,
por lo tanto, cosas enteramente distintas”?*.

30. Es por lo anterior que el objeto de un contrato o, en este caso, de un convenio
interadministrativo, puede estar integrado por multiples obligaciones; de ahi que
para efectos de establecer su cumplimiento sea necesario también distinguir entre
la obligacién singular y el contrato mismo?°. El contrato puede cumplirse total o
parcialmente. Lo primero, como en otras oportunidades lo ha precisado la Sala?®,
no se refiere exclusivamente a la magnitud del incumplimiento en términos
cuantitativos o porcentuales, sino a su caracter definitivo, esto es, a la imposibilidad
de remediarlo; lo segundo, hace alusion a la inobservancia de solamente alguna (s)
de sus prestaciones; por esto, el incumplimiento parcial se asocia a las obligaciones

... huestro cédigo civil, al igual que la generalidad de los cédigos civiles, inclusive los mas resientes, contrae la
disciplina de la autonomia privada a la del contrato, asi como en numerosos aspectos reduce las regulaciones
de las obligaciones a las contractuales y, en varias oportunidades, confunde los elementos y los requisitos del
contrato o del negocio juridico con los de la obligacion. Es que ‘en la practica la obligacién que surge del negocio
juridico es la que asume obviamente una posicién de primer plano y recibe el tratamiento correspondiente’. De
esto es ejemplo o que concierne al ‘objeto’ del que se ocupa a proposito de ‘los actos y declaraciones de
voluntad’ ...” HINESTROSA, ob. cit., p. 270.

22 Consejo de Estado, Sec. 32, Suib. C, sent. Jun. 18/25, C.P. William Barrera Mufioz; Corte Suprema de Justicia,
Sala Cas. Civil, sent. 2423, nov. 27/86.

23 El objeto del contrato se refiere a la operacion juridica que las partes pretenden realizar, siendo diferente el
objeto de una obligacién, vale decir la prestacion prometida o debida o sea un dar, no dar, hacer y no hacer.
Mazeaud, Ledn, Derecho Civil, Resimenes de Mazeaud, ed. Heliasta, Buenos Aires, Argentina. Tomado de:
Consejo de Estado, Sec. 32, Sub. C, sent. 42049jun. 18/25. En el mismo sentido, los tratadistas Guillermo Ospina
Fernandez y Eduardo Ospina Acosta, en su obra Teoria general del contrato y del negocio juridico, al referirse
al objeto del negocio juridico, sefialan que su objeto consiste en la manifestacién de voluntad, que es la
sustancia de dicho acto, debe encaminarse directa o reflexivamente a la produccion de efectos juridicos, vale
decir, a crear, modificar o extinguir relaciones de esta indole. (p. 30). En punto al objeto de la obligacién, Ospina
Fernandez sefala que: “... la prestacion, objeto de la obligacién y que, segtn el articulo 1495 del Cédigo Civil,
puede consistir en dar, hacer o no hacer alguna cosa”. OSPINA FERNANDEZ, ob. cit. p. 21.

24 Exp. 42049, C.P. William Barrera Muiioz.

25 “La norma basica a propdsito de la exactitud de la prestacion es la contenida en el art. 1627 c.c.: ‘El pago se
hara bajo todos respectos en conformidad al tenor de la obligacion; sin perjuicio de lo que en los casos
especiales dispongan las leyes. El acreedor no podra ser obligado a recibir otra cosa que lo que se le deba, ni
aun a pretexto de ser de igual o mayor valor la ofrecida’, que ha de complementarse con la reciproca: ‘el
acreedor no puede obligar al deudor a ejecutar prestacion distinta de la debida, ni aun alegando que le resulta
menos onerosa’. Con una anotacion complementaria, tendiente a distinguir el cumplimiento de la obligacion
singular, del llamado ‘cumplimiento del contrato’, que bien puede contener varias obligaciones, caso en el cual
hara que analizar la trascendencia de cada cual y su concatenacion entre si” HINESTROSA, ob. cit., p. 624 y
625.

26 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia 17009, nov. 13/2018, C.P. Enrique Gil Botero. Criterio
reiterado en sentencia 69090, ene, 30/2026, C.P. José Roberto Sachica Méndez.
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individualmente concebidas. Estas, a su vez, pueden cumplirse también de manera
total o parcial®’.

3L En linea con todo lo anterior, es oportuno también mencionar que la clausula
penal no es accesoria al contrato, sino a las obligaciones principales que de él se
derivan?®, por lo cual las partes pueden convenir que surta sus efectos respecto del
incumplimiento total o parcial, o de ambos?®. La clausula penal surge a partir de un
acuerdo de voluntades, por ello, esta llamada a producir los efectos que quienes la
convengan dispongan, de modo que corresponde a ellos definir su funcionalidad®,
el sujeto en cuyo favor se pacta, asi como las obligaciones cuya inobservancia
daran lugar a su aplicacion3?.

32. En ese orden de ideas, por via general y abstracta y salvo pacto diferente,
cuando la clausula penal se estipula para que cubra el incumplimiento parcial, la
inobservancia de cualquiera de las obligaciones principales del negocio juridico
individualmente consideradas —salvo que las partes excluyan algunas de ellas—
dard lugar a su exigibilidad por parte del acreedor.

33. La operacion juridica que las partes pretendieron realizar a través del
convenio interadministrativo 326 de 2015 estuvo dirigida a aunar esfuerzos entre el
Ministerio y el municipio para promover la convivencia ciudadana mediante la
construccion de un centro de integracion ciudadana, para lo cual cada una de las
partes asumio diversas obligaciones. Entre ellas, el demandante se comprometi6 a
aportar la suma de $720.000.000, a realizar la supervision del convenio y a brindar
la informacion y documentacion que el demandado requiriera para su adecuado
desarrollo®?; por su parte, el municipio se obligé a aportar un lote de su propiedad
en el que se construiria el centro de integracién, a adelantar todas las gestiones
necesarias para la contratacién de esa obra y de su interventoria, a aportar los
recursos adicionales que se requirieran para completarla, a invertir los aportes del
Ministerio exclusivamente en ese objeto y a entregar la informacion que le fuera
solicitada, entre ella, la necesaria para la liquidacién de convenio®3,

34. En lo que concierne a la ultima de las obligaciones mencionadas, cabe
precisar que su ejecucion no era imprescindible para lograr el fin de aunar esfuerzos
para promover la convivencia ciudadana a través de la construccién del centro de

21« .. el incumplimiento total es aquel que hace imposible el objeto contractual, mientras que el incumplimiento
parcial recae sobre una obligacidon particular, sin perjuicio de que la obligacién puede incumplirse total o
parcialmente”. Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub. C, sent. 4204, jun. 18/25, C.P. William Barrera Mufoz.
28 En este sentido, el tratadista Guillermo Ospina Fernandez advierte que el criterio de accesoriedad no debe
entenderse en funcion de la clasificacion de contratos principales y accesorios, el cual estima inexacto, sino
respecto del contenido de las obligaciones que del negocio juridico se generan. Ob. cit., p. 138 y 139. Criterio
reiterado por ABELA MALDONADO, Andrew, Derecho de las obligaciones. Con propuestas de modernizacion,
Tomo |, cap. IV, “Obligaciones con clausula penal”, 2.2 ed., Universidad de los Andes, 2021, p. 191-192.

29 “ . con frecuencia la pena estipulada es accesoria a todas las obligaciones contraidas por las partes en el
contrato, pues se suele pactar clausulas en las que se otorga al contratante cumplido la facultad de exigirlas en
el evento de incumplimiento de cualquiera de las prestaciones a cargo del otro” MELO SUESCUN, Jorge,
DERECHO PRIVADO, Estudios de Derecho Civil y Comercial Contemporaneo, Tomo | 22 ed., Temis, p. 48.

30 La legislacién colombiana admite la clausula penal puede fingir como: tasacion anticipada de perjuicios,
apremio o garantia de cumplimiento.

31 ABELA MALDONADO, ob. cit., p. 210.

32 Clausula segunda, obligaciones del Ministerio. Se relacionan las obligaciones enlistadas en los numerales 1
a 3, asi como la obligacion contenida en el numeral 1 de la clausula quinta (valor del convenio).

33 Clausula segunda, obligaciones del municipio. Se relacionan las obligaciones especificas enlistadas en los
numerales 5, 7 a 9 y 17 y la general relacionada en el numeral 11, asi como la obligacién relacionada en el
numeral 2 de la de la clausula quinta (valor del convenio).
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integracion, al punto que, a pesar de que ese especifico propdsito se logré, aquella
permanecio insatisfecha. No obstante, el hecho de que esa prestacion no incidiera
de manera directa en la materializacién de tal fin, ni la circunstancia de que debiera
desarrollarse en la etapa postcontractual, desdicen de que se trataba de una
obligacion principal®* cuya fuente fue el acuerdo de voluntades celebrado entre las
partes® y que, por ende, produjo efectos juridicamente vinculantes para ellas®, de
suerte que su observancia podia ser legitimamente exigida por el acreedor.

35. En ese contexto, dado que al estipular la clausula penal las partes
convinieron que se haria efectiva en caso de incumplimiento parcial o definitivo®’,
debe entenderse que amparaba la totalidad de las prestaciones surgidas del
convenio, no solamente algunas de ellas. Por ello, los perjuicios derivados de la
inobservancia de la obligacion a cargo del municipio consistente en suministrar la
informacion necesaria para la liquidacion del convenio quedaron comprendidos en
la cobertura de la clausula penal.

36. La Sala no encuentra contradiccion alguna en la sentencia de primera
instancia. El hecho de que el municipio hubiera cumplido las obligaciones
relacionadas con la inversion de los recursos destinados a la construccion del centro
de integracion ciudadana, asi como la efectiva ejecucion de dicha obra, no lo
relevaban de atender las demas prestaciones derivadas del convenio, entre ellas,
la consistente en suministrar al Ministerio la informacién necesaria para efectuar su
liquidacion. Dado que constituia una obligacion juridicamente vinculante surgida del
acuerdo de voluntades, su inobservancia configuré un incumplimiento parcial del
convenio y, comoquiera que tal supuesto se encontraba amparado por la clausula
penal pactada por las partes, resultaba procedente hacerla efectiva. En
consecuencia, el cargo no esta llamado a prosperar.

3r. Tampoco prospera el tercer argumento de la apelacién, consistente en que
la clausula penal no podia hacerse efectiva porque la falta de entrega de la
informacion necesaria para liquidar el convenio no ocasioné perjuicio alguno al
Ministerio. A esta conclusion se arriba con base en lo dispuesto en el art. 1599 del
Cddigo Civil que sefiala expresamente que “[h]abra lugar a exigir la pena en todos
los casos en que se hubiere estipulado, sin que pueda alegarse por el deudor que
la inejecucién de lo pactado no ha inferido perjuicio al acreedor o le ha producido
beneficio”. Lo consagrado en esta norma constituye una presuncién de derecho
respecto de la existencia del perjuicio derivado del incumplimiento de la obligacion
amparada por la clausula penal, puesto que, por expresa disposicién legal, no
admite prueba en contrario3®.

34 Se trata de una prestacion auténoma incorporada al contenido obligacional del convenio, destinada a permitir
su liquidacion, su existencia no depende juridicamente de otra obligacion principal ni tiene por objeto garantizarla
0 asegurar su cumplimiento.

35 Codigo Civil, art. 1494,

36 Cadigo Civil, art. 1602.

37 “CLAUSULA DECIMO NOVENA.- PENAL PECUNIARIA En caso de incumplimiento parcial o definitivo las
partes acuerdan como indemnizacion a favor de EL MINISTERIO, una suma equivalente al diez por ciento 10%)
del valor total del Convenio. (...)".

38 De conformidad con lo dispuesto en el articulo 66 del Cadigo Civil, las presunciones permiten inferir un hecho
a partir de antecedentes conocidos. Cuando la presuncion es legal, admite prueba en contrario; pero si la ley la
consagra como presuncion de derecho, se excluye toda posibilidad de desvirtuarla.
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38. Dicha presuncién de derecho®® encuentra justificacion en el origen y en la

finalidad que est& llamada a cumplir la clausula penal. En cuanto a lo primero, se
destaca que la fuente obligacional de esta clausula la constituye el acuerdo de
voluntades de las partes y, por tanto, genera efectos vinculantes entre ellas, los
cuales no pueden ser desconocidos (inmutabilidad de la clausula penal). Respecto
de lo segundo, es pertinente mencionar que una de sus finalidades mas
sobresalientes consiste en que el acreedor quede liberado de probar que el
incumplimiento le ha causado un perjuicio; de manera que ante la tasacion
anticipada que se ha realizado de manera convencional, la ley lo releva de
acreditarlo, a lo que se auna que la clausula penal cumple también una funcién de
aseguramiento del cumplimiento contractual.

39. En esas condiciones, acreditados los supuestos de hecho previstos por las
partes y por la ley —la existencia de la clausula penal y el incumplimiento de la
obligacion a la que le es accesoria— surge para el acreedor el derecho a exigir la
pena convencional, sin que resulte juridicamente admisible que el deudor pretenda
exonerarse demostrando que el incumplimiento no produjo dafio.

40. Se debe advertir que en la legislacion colombiana no opera de manera
absoluta la teoria de inmutabilidad de la clausula penal, puesto que la ley admite de
manera excepcional eventos en los que es posible modular el monto de la tasacion
realizada por las partes, mas no desvirtuar la presunciéon de existencia de los
perjuicios. El art. 1586 del Cddigo Civil establece la rebaja de la pena en caso de
cumplimiento parcial de la obligacién principal y su aceptacion por parte del
acreedor, criterio reiterado en el art. 867 del Cddigo de Comercio; el art. 1601 del
Cddigo Civil dispone ademas la reduccién de la clausula penal enorme. Asimismo,
la jurisprudencia ha admitido que, en virtud del principio de reparacion integral, es
posible reclamar en juicio el valor de perjuicio no cubierto por la clausula penal
pactada, caso en el cual el acreedor debera acreditar el exceso*!.

4L En el caso de autos, el Tribunal sefial6 expresamente que no resultaba
procedente reducir la clausula penal, por cuanto la obligacion inobservada por el
municipio no podia ser cumplida de manera parcial, aspecto que no fue objeto de
cuestionamiento en la impugnacién, puesto que en contra de esa conclusion no se
presentd ningun reparo. La censura que se planted en el recurso de apelacion se
dirigi6 a sefialar que dicho incumplimiento no causé ningun dafio al Ministerio,
argumento que no se encamina a lograr que se reduzca el monto de la pena, sino
a gue se niegue en su totalidad su reconocimiento.

42. Con todo, no habria lugar a reducir la clausula penal pactada por las partes,
puesto que convinieron expresamente que operaria en caso de incumplimiento

39 Esta calificacion ha sido reconocida también por la doctrina. En este sentido se pueden consultar, entre otros:
OSPINA FERNANDEZ, Guillermo, ob. cit, pag. 149; ABELA MALDONADO, Andrew, pag. 200; BERBESSI
FERNANDEZ, Diego Alexander. La caracteristica de inmutabilidad de la clausula penal y sus excepciones en
el derecho privado colombiano, en UNIVERSITAS, Universidad Javeriana, vol./73, 2024.

40 “La clausula penal tiene el propdsito de liberar al acreedor de las dificultades que presenta la prueba del
perjuicio y el arbitrio judicial en su estimacion, evitando todo debate sobre su cuantia. La clausula penal, desde
este punto de vista, constituye un medio conminatorio eficaz para compeler al deudor a cumplir sus obligaciones.
La clausula penal se configura pues como una presuncion juris et de jure de la existencia de los perjuicios y de
su cuantia, y mas que una valuacion anticipada de tales perjuicios, que bien podria no sufrirlos el acreedor, es
una verdadera estipulacién de garantia ...” Felipe Osterling Parodi. (1965). Inmutabilidad de la clausula penal.
Pontificia Universidad Catolica del Peru, Derecho PUCP.

41 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sent. 17009, nov. 13/2018, C.P. Enrique Gil Botero.
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parcial. En esas condiciones, admitir una reduccion de la pena por el solo hecho de
que otras obligaciones del convenio fueron ejecutadas implicaria privar de efectos
esa estipulacion.

43. La posibilidad de reducir proporcionalmente la pena cuando se ha cumplido
parcialmente la obligacion encuentra fundamento en criterios de equidad y
proporcionalidad. Su rebaja supone que el incumplimiento fue de menor entidad que
aquel previsto por las partes al tasar la pena de manera anticipada, de alli que la
reduccion encuentre justificacion cuando la clausula penal fue pactada para un
incumplimiento total o de mayor gravedad y, pese a ello, el deudor ejecuto
parcialmente la prestacion a su cargo y esta fue aceptada por el acreedor, pues en
tales eventos resulta necesario preservar la proporcionalidad entre el grado de
inejecucion y la intensidad de la sancion.

44. Distinta es la situacion en la que las partes convienen expresamente que la
clausula penal se hara exigible incluso en caso de incumplimiento parcial. En tal
hipotesis, la inobservancia parcial de la obligacién corresponde al supuesto de
hecho previsto convencionalmente para la operancia integra de la pena, razén por
la cual no habria lugar a su reduccién con fundamento en el cumplimiento parcial
de la prestacién, pues ello implicaria desatender el alcance que los propios
contratantes atribuyeron a la estipulacién penal®?. La doctrina ha reflexionado en
este mismo sentido:

“... la precitada regla [se refiere a la reduccion de la pena, art. 1596 del Codigo
Civil] es inaplicable al menos en dos hipétesis: (i) cuando alguna de las dos
obligaciones —Ia principal (garantizada) o la accesoria (la pena)— es
naturalmente indivisible; y (ii) cuando aun siendo una u otra divisible, se pacta
expresamente que la pena se aplicara para el caso de incumplimiento total o
parcial de la obligacion.

(..

Por su parte, la segunda eventualidad es una clara consecuencia de la
autonomia negocial que tienen las partes para determinar, ellas mismas, los
términos y el alcance de la clausula penal que pactan, en la medida en que,
independientemente del caracter divisible o no de una u otra obligacion, lo cierto
es gue cuando la pena se pacta en esos términos, vale decir, para el caso de
incumplimiento total o parcial de la obligacién, puede ésta ser cobrada en su
totalidad incluso frente al evento de cumplimiento parcial de la obligacion
principal por parte del deudor, sin habilitar la posibilidad de reduccién en los
términos consagrados en el articulo 1596 del Cddigo Civil; es que en el marco
de la autonomia de la voluntad, no es lo mismo pactar, respecto de una
determinada obligacion —principal—, que en caso de incumplimiento —sin
distincién alguna— o de incumplimiento total, se causard una pena de
determinado valor, que pactar, en relacion con la misma obligacion —principal—
, que en caso de incumplimiento total o parcial de la misma —cualquiera de los
dos eventos—, se causard una pena de determinado valor, pues en el primer
evento cabe la posibilidad de rebaja proporcional, ya que tiene sentido entender

42 “Ahora bien, si las partes hubieran establecido un régimen para regular la reduccion de la pena, el juez debe
respetar tal criterio. En caso contrario, se estima que el criterio del juez para reducir la pena debe consistir en
valorar en el caso en concreto la proporcion entre lo efectivamente cumplido y el total que se debi6é cumplir para
no incurrir en la penalidad, pues solo siguiendo tal regla orientadora se garantizaria que se mantenga el debido
sinalagma de las prestaciones del contrato. Si esto es asi, habria que concluir que no habréa lugar a rebaja de
la pena si esta se pactd para un supuesto incumplimiento parcial. En otras palabras, Gnicamente corresponde
la rebaja de la pena por cumplimiento parcial de la obligacién amparada siempre que la clausula penal se haya
pactado en caso de un incumplimiento de mayor entidad al incumplimiento efectivo del deudor tras haber
cumplido parte de la obligacion a su cargo”. Ob. cit., Berbessi Fernandez, Diego Alexander.
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que a incumplimiento total, pena total, y a incumplimiento parcial, pena parcial,
pero sin que ocurra lo mismo en el segundo, porgue las partes acordaron, que
para el caso de incumplimiento, tanto total como parcial, los perjuicios se
estimaban en la misma suma plasmada en la clausula penal correspondiente”™3.

45. Tampoco se esta ante el escenario de la clausula penal enorme, pues aquella
tiene cabida en el caso de contratos conmutativos*, caracteristica de la cual no
participan los convenios interadministrativos®.

46. Dado que ninguno de los cargos propuestos en la apelacion prospera, la Sala
confirmara la decision del Tribunal de declarar el incumplimiento del municipio
respecto del numeral 17 de la clausula segunda y de hacer efectiva la clausula penal
contenida en los numerales 2. ° y 3. ° de la parte resolutiva del fallo de primera
instancia.

ar. Esta decision conduce a modificar parcialmente el numeral 1. ° de la parte
resolutiva del fallo apelado, exclusivamente en lo relacionado con la declaracion
segun la cual las partes quedaban a paz y salvo por todo concepto. Lo anterior, por
cuanto dentro del balance final de cuentas del convenio debia incorporarse la
obligacion a cargo del municipio de pagar la clausula penal pecuniaria, dado que
surgio precisamente del incumplimiento de una de las prestaciones asumidas en
ese negocio juridico y de la consecuencia patrimonial que las partes convinieron en
caso de incumplimiento parcial.

48. En punto al alcance de la liquidacién judicial del convenio interadministrativo,
se estima pertinente precisar que ni las partes definieron especificamente el
contenido y efectos de dicho ejercicio, ni existe una regulacion especial aplicable a
los convenios interadministrativos que establezca de manera autonoma el alcance
de su liquidacion.

49. Se advierte que, si bien el recurso de apelacién se dirigié Unicamente contra
los numerales 2. ° y 3. ° de la sentencia de primera instancia, lo cierto es que el
aspecto relativo a la clausula penal se encuentra inescindiblemente vinculado con
el contenido y alcance de la liquidacion judicial del convenio, la cual debe ajustarse
en armonia con lo decidido respecto de aquella. Esta precision no vulnera el
principio de la no reformatio in pejus, puesto que no impone al apelante una
obligacion distinta ni mas gravosa que la establecida en la providencia recurrida,
sino que se limita a adecuar el alcance de la liquidacion al reconocimiento de una
obligacién que ya habia sido declarada por el Tribunal.

43 BONIVENTO JIMENEZ, José Armando, OBLIGACIONES, primera edicion, Editorial Legis, 2017, pag. 342.
En este mismo sentido: “Ahora bien, si las partes hubieran establecido un régimen para regular la reduccion de
la pena, el juez debe respetar tal criterio. En caso contrario, se estima que el criterio del juez para reducir la
pena debe consistir en valorar en el caso en concreto la proporcion entre lo efectivamente cumplido y el total
que se debid cumplir para no incurrir en la penalidad, pues solo siguiendo tal regla orientadora se garantizaria
que se mantenga el debido sinalagma de las prestaciones del contrato. Si esto es asi, habria que concluir que
no habrd lugar a rebaja de la pena si esta se pact6 para un supuesto incumplimiento parcial. En otras palabras,
Unicamente corresponde la rebaja de la pena por cumplimiento parcial de la obligacion amparada siempre que
la clausula penal se haya pactado en caso de un incumplimiento de mayor entidad al incumplimiento efectivo
del deudor tras haber cumplido parte de la obligacién a su cargo”. Ob. cit., Berbessi Fernandez, Diego
Alexander.

44 BERBESSI| FERNANDEZ, ob. cit.

45 Al respecto: Consejo de Estado, Sec. 3?3, Sub. A, sent. 68280, feb. 21/25, C.P. José Roberto Sachica Méndez.
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50. La Sala no actualizard el monto de la clausula penal. Al respecto, es

pertinente mencionar que el Tribunal accedié a declarar el incumplimiento del
municipio y a hacer efectiva la clausula penal, pero sin actualizar su valor, pues no
solo no realiz6 ese ejercicio y tampoco ordend que se hiciera, sino que, también,
nego expresamente las demas pretensiones de la demanda, aspecto que no fue
recurrido por el demandante y que, en atencion a los limites de la competencia del
ad quem?, no puede ser abordado oficiosamente en la segunda instancia.

Costas

5L Con base en lo establecido en el inciso 1. ° del articulo 188 del CPACA, no
se emitird condena en costas en contra del demandado, dado que en este proceso
se ventilé un interés publico, en el que se persiguio la devolucién de dinero al Tesoro
Nacional de los aportes realizados por el Ministerio del Interior en el convenio F-326
de 2015, sin que hubiera existido una relacién de conmutatividad, en la que una de
las partes pretendiera obtener una remuneracion como beneficio econdémico de la
ejecucion del acuerdo?’.

PARTE RESOLUTIVA

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

FALLA:

PRIMERO: MODIFICAR la sentencia proferida el 20 de noviembre de 2025 por el
Tribunal Administrativo de Putumayo, la cual, de conformidad con lo expuesto en la
parte considerativa de esta providencia, queda asi:

1. DECLARASE el incumplimiento de la obligacion prevista en el
numeral 17 de la clausula segunda del convenio interadministrativo N.°
F-326 de 2015, por parte del Municipio de San Francisco, Putumayo, por
las razones expuestas en esta providencia.

2. Como consecuencia de la anterior declaracion, CONDENASE al
municipio de San Francisco, Putumayo a reconocer y pagar a la Nacién
- Ministerio del Interior, la suma de SETENTA Y DOS MILLONES DE
PESOS ($72.000.000), con fundamento en la clausula penal pecuniaria
estipulada en la clausula décima novena del convenio interadministrativo
F-326 de 2015, equivalente al diez (10%) por ciento del valor total del
convenio.

3. LUQUIDASE judicialmente el convenio interadministrativo Nro. F-326,
con un saldo de SETENTA Y DOS MILLONES DE PESOS
($72.000.000.00) por concepto de clausula penal a favor de la Nacién —

46 CGP, art. 328.
47 En este mismo sentido: Consejo de Estado, Sec. 32, Sub. A: sent. 65.978, oct. 22/21, C.P. Marta Nubia
Velasquez Rico; sent. 70.405, ago. 13/24, C.P. Fernando Alexei Pardo Florez.
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Ministerio del Interior y en contra del municipio de San Francisco,
Putumayo

4. NIEGANSE las demas pretensiones de la demanda.
5. Sin condena en costas de la primera instancia.
SEGUNDO: Sin condena en costas de la segunda instancia.

TERCERO. Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al Tribunal
de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE
ZORANNY CASTILLO OTALORA FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ

(aclaracién de voto)

FIRMADO ELECTRONICAMENTE

JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ
VF

Nota: se deja constancia de que esta providencia se suscribe de forma electrénica mediante el aplicativo SAMAI,
de manera que el certificado digital que arroja el sistema permite validar la integridad y autenticidad del presente
documento en el link https://relatoria.consejodeestado.gov.co:8080/Vistas/documentos/evalidador. Igualmente
puede acceder al aplicativo de validacion escaneando con su teléfono celular el codigo QR que aparece a la
derecha. Se recuerda que, con la finalidad de tener acceso al expediente, los abogados tienen la responsabilidad
de registrarse en el sistema Samai.
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