CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION TERCERA
SUBSECCION C
Consejero Ponente: WILLIAM BARRERA MUNOZ

Bogota D.C., veintisiete (27) de abril dos mil veintiséis (2026)

Radicacion: 50001233100020051033400 (54.116)

Actor: Consorcio ICEIN S.A. - Puentes y Torones Ltda.
Demandado: Departamento del Meta

Proceso: Accion de controversias contractuales

Asunto: Sentencia de segunda instancia

LEGITIMACION EN LA CAUSA POR PASIVA. Corresponde a quien es parte material de la relacién juridica
sustancial controvertida. EFECTOS DE LA NULIDAD DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS-Por regla general son
ex tunc pero no se pueden afectar situaciones consolidadas ni a terceros de buena fe. INTERPRETACION
CONTRACTUAL. La parte legitimada es aquella que tiene la titularidad de la facultad de contratacion.

Surtido el tramite de ley, sin que se observe causal de nulidad que invalide lo actuado,
procede la Sala a resolver el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante,
contra la sentencia del 10 de marzo de 2015, proferida por el Tribunal Administrativo
del Meta, mediante la cual se negaron las pretensiones de la demanda. La decision

fue la siguiente:

PRIMERO: Declarar probada la excepcion de falta de LEGITIMACION EN LA
CAUSA POR PASIVA propuesta por el apoderado del DEPARTAMENTO DEL
META.

SEGUNDO: NEGAR las pretensiones de la demanda.

. SINTESIS DEL CASO

El 30 de agosto de 2002, la Unidad Administrativa Especial para Proyectos y
Contratacion Publica del Departamento del Meta y el Consorcio ICEIN S.A. - Puentes
y Torones Ltda. celebraron el contrato de obra publica No. 161 de 2002, cuyo objeto
era realizar los estudios, disefios y construccién de la interseccion vehicular El Maizaro

en Villavicencio. El demandante argument6é que durante la ejecucion del contrato se
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realizaron modificaciones que generaron mayores cantidades de obra no previstas en

la licitacion y solicito la nulidad de la Resolucion 203 del 19 de mayo de 2004, mediante

la cual, la Unidad Administrativa Especial para Proyectos y Contratacion Publica de la

Gobernacién del Meta, no accedio a tales reconocimientos.

Il ANTECEDENTES

Pretensiones

El 29 de junio de 2005, el Consorcio ICEIN S.A. - Puentes y Torones Ltda. por medio

de apoderado judicial, formulé accion de controversias contractuales' contra el

Departamento del Meta, con el propdsito de obtener las siguientes declaraciones y

condenas:

“PRIMERO. Que se decrete la nulidad de la resolucion 203 de fecha 19 de mayo de
2004, por medio de la cual la unidad Administrativa Especial para Proyectos y
Contrataciéon Publica de la Gobernacién del Meta no accedié “a las pretensiones
presentadas por el CONSORCIO ICEIN S.A. — PUENTES Y TORONES LTDA
relacionadas con el reconocimiento de los sobre costos por mayores cantidades de obras
en la construccion de la interseccion vial El Maizaro”.

SEGUNDO. Que se hagan las siguientes declaraciones y condenas.

1. Que se declare que la UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL PARA
PROYECTOS Y CONTRATACION PUBLICA, en representacion de la Gobernacion del
Meta, rompié en contra de los intereses del contratista CONSORCIO ICEIN S.A. —
PUENTES Y TORONES LTDA. el equilibrio econémico contractual del convenio de obra
publica No. 161 de fecha 30 de agosto de 2002 y sus adicionales por razéon de los
sobrecostos que a continuacion se relacionan en que incurrié el contratista en la
ejecucion del citado contrato y por el incremento de los precios del acero de refuerzo
para la construccion de las estructuras en concreto reforzado de los puentes vehiculares
y obras complementarias de redes y espacio publico.

Los sobrecostos fueron los siguientes.

a. Por el disefo y construccién de las estructuras en concreto correspondientes a
los pasos vehiculares conformados por los box coulvert, ejes 1-2-3-4- que conducen el
trafico vehicular proveniente de la ciudad de Puerto Lopez hacia el centro de la ciudad
de Villavicencio y del centro de Villavicencio hacia Puerto Lépez, los cuales fueron
disefiados y construidos con una mayor area como consecuencia de la exigencia de la
Entidad Contratante, a través de la interventoria, para proveer el area necesaria para
adosar a las estructuras vehiculares, los pasos peatonales no previstos dentro de la
licitacidn, en atencion a que el ancho del tablero para los ejes 1y 2 era de 7.38 metros
y 7.00 metros, respectivamente, en el plano de licitacion, en tanto que en el disefio vial
definitivo los anchos fueron de 10.38 metros y 7.76 metros, respectivamente, para
ajustarse a los requerimientos de la Interventoria de incluir un anden peatonal de 3.00
metros en el eje 1, por lo cual el area que era de 316 metros cuadrados pasé a ser de
327 metros cuadrados.

" Folios 1 a 42 del cuaderno 1.



Radicacion:  50001233100020051033400 (54.116)

Actor:

Consorcio ICEIN S.A. - Puentes y Torones Ltda.

b. Por el disefio y construccién de las estructuras en concreto correspondiente al
paso vehicular conformado por el box coulvert, ejes 6- 7- que conduce el trafico vehicular
proveniente del centro de Villavicencio hacia Bogota y Acacias, el cual fue disefiado y
construido con una mayor area como consecuencia de la exigencia de la Entidad
Contratante, a través de la interventoria, para proveer el area necesaria para adosar a
la estructura vehicular, los pasos peatonales no previstos dentro de la licitacion, en
atencion a que la luz libre medida en el sentido normal al eje 7 era de 6.0 metros en el
plano de licitacion, en tanto que en los planos de disefio vial se aumenté a 7.60 metros.
El ancho de via del eje 6 cambidé de 7.00 metros en el plano de licitacion a 9.38 metros
en el disefio vial definitiva, dada la inclusiéon de un anden peatonal, por lo cual cambi¢ el
area construida de 61 metros cuadrados a 113 metros cuadrados.

C. Por el disefio y construccién de las estructuras en concreto correspondiente al
paso vehicular elevado, que conduce el trafico proveniente de la ciudad de Bogota y
Acacias hacia el centro de la ciudad de Villavicencio, conformado por un viaducto de dos
carriles el cual se encontraba previsto en los documentos de la licitacién con un ancho
de 7.00 metros y durante la ejecucion del contrato fue exigido por parte de la entidad
contratante, por conducto de la Interventoria, con un ancho de 8.40 metros. Asimismo,
la longitud prevista en los documentos entregados en la licitacién corresponden a un
paso elevado con una longitud <e 86.00 (sic) y el disefio final del paso elevado resulté
en 130.55 metros. Como resultado de estas mayores cantidades de obra el
CONSORCIO ICEIN S.A. PUENTES Y TORONES LTDA debi6 construir 1.096.64 M2 de
puente Contra la cantidad prevista en la licitacion de 603.08 M2, lo cual representa una
mayor cantidad de obra de 81.84%. Lo anterior quiere decir que el valor previsto en la
licitacion y que corresponde a un 22.38% del valor total de contrato se incrementa a un
40.71 % del valor total del contrato. Es decir el sobre costo corresponde al 18.31% del
valor del contrato inicial

d. Por el reemplazo de los postes de alumbrado publico previstos en concreto y
exigidos posteriormente en metalicos por la entidad contratante, por conducto de la
interventoria.

e. Por la construccién de las cajas de las valvulas de acueducto en concreto
reforzado aunque estaban disenadas en mamposteria por orden de la entidad
contratante a través de la interventoria.

f. Por el incremento desmesurado del precio del acero de refuerzo para construccion de
las estructuras en concreto reforzado de los puentes vehiculares y obras
complementarias de redes y espacio publico.

1. Que, como consecuencia de las declaraciones inmediatamente precedentes,
se condene a la Gobernacion del Meta a pagar al CONSORCIO ICEIN S.A. - PUENTES
Y TORONES LTDA, en pesos actualizados como lo ordena el articulo 178 del Cédigo
Contencioso Administrativo y con los correspondientes intereses moratorios, el dafio y
la disminucidn patrimonial, consistente en restablecerle sus ventajas econdémicas, asi.

a) Por el diseno y construcciéon de las estructuras en concreto correspondientes a
los pasos vehiculares conformados por los box coulvert - ejes 1-2 y 3-4 que conducen el
trafico vehicular proveniente la ciudad de Puerto Lopez hacia el centro de la ciudad de
Villavicencio y del centro de Villavicencio hacia Puerto Lépez, la suma de $20.846.749.

b) Por el disefio y construccion de las estructuras en concreto
correspondiente al paso vehicular conformado por el box coulvert, ejes 6-7- que conduce
el trafico proveniente del centro de Villavicencio hacia Bogota y Acacias, la suma de
$204.993.035.

c) Por el disefio y construccién de las estructuras en concreto correspondiente al
paso vehicular elevado, que conduce el trafico proveniente de la ciudad de Bogota y
Acacias hacia el centro de la ciudad de Villavicencio, la suma de $1.590.433.252.
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d) Por el reemplazo de los postes de alumbrado publico previstos en concreto y
exigidos posteriormente en metalicos por la entidad contratante, por conducto de la
interventoria, la suma de $36.036.000.

e) Por la construccién de las cajas de las valvulas de acueducto en concreto
reforzado aunque estaban disefadas en mamposteria por orden de la entidad
contratante, a través de la interventoria, la suma de $32.192.752.

f)Por el incremento inesperado del precio del acero, la suma de $115.706.992.

LA SUMA TOTAL CORRESPONDE A LA CANTIDAD DE $2.000.208.780., sin
incluir intereses y actualizaciones.

2. Que se condene en las costas del juicio a la Gobernacion del Meta.

Hechos

En apoyo de las pretensiones, la parte actora indicé que suscribio el contrato de obra
publica No. 161 del 30 de agosto de 2002 con la Unidad Administrativa Especial para
Proyectos y Contratacion Publica del Departamento del Meta, por valor de
$8.686.145.559, cuyo objeto fue realizar los estudios, disefios y construcciéon de la
interseccion vehicular El Maizaro en Villavicencio. Expuso que durante la ejecucién del
contrato se le exigieron modificaciones que generaron mayores cantidades de obra no

previstas, que no fueron pagadas.

Sostuvo que las mayores cantidades de obra se generaron por exigencias de la
interventoria para proveer los pasos peatonales no previstos dentro de la licitacion,
causas absolutamente ajenas a la responsabilidad del contratista. Argumenté que el
box coulvert ejes 1-2 y 3-4 pasaron de 316 m? a 327 m2; el box coulvert ejes 6-7
aumenté de 61 m2 a 113 m2; el paso vehicular elevado se increment6é de 603.08 m2
a 1,096.64 m?, lo cual representé una mayor cantidad de obra de 81.84%; los postes
de alumbrado publico previstos en concreto fueron exigidos en metalicos; las cajas de
valvulas fueron construidas en concreto reforzado, aunque estaban disefiadas en
mamposteria y el precio del acero sufrié aumentos inesperados del 33.1% entre julio

de 2002 y diciembre de 2003. Lo que generd un sobrecosto del 28.14%.

Solicité que se declare la nulidad de la Resoluciéon 203 del 19 de mayo de 2004, por
medio de la cual la Unidad Administrativa Especial para Proyectos y Contratacion
Publica de la Gobernacion del Meta no accedié a las pretensiones presentadas
relacionadas con el reconocimiento de los sobrecostos por mayores cantidades de

obra. Pidi6 que se declare que se rompio el equilibrio econdmico del contrato No. 161
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de 2002 y sus adicionales por razon de los sobrecostos en que incurrié el contratista
en la ejecucion del citado contrato por el incremento de los precios del acero de
refuerzo, y que se ordene restablecer el equilibrio econémico reconociendo el mayor

valor de $2.000.208.780 sin incluir intereses y actualizaciones.

Contestacion de la demanda?

El 6 de febrero de 2006, el Departamento del Meta contest6 la demanda oponiéndose
a las pretensiones. Propuso las excepciones de falta de legitimacion en la causa por
pasiva; inepta demanda por no demandarse el acta de liquidacion del contrato;
cumplimiento del contrato por parte de la administracién; reconocimiento de obras
adicionales; alea normal del negocio y ausencia de elementos constitutivos de ruptura
del equilibrio econdmico contractual. La entidad demandada argumenté que el
demandante vinculé a un ente diferente de quien es parte en el contrato, pues se
demand¢ al Departamento del Meta cuando quien suscribié el contrato fue la Unidad
Administrativa Especial para Proyectos y Contratacion Publica de ese Departamento,
creada mediante Decreto 327 de 2002 como organismo descentralizado con
personeria juridica propia, autonomia administrativa y financiera. Subrayé que no
existe delegacion sino descentralizacion administrativa, tratandose de dos entes con
personeria juridica que adquieren derechos y contraen obligaciones en forma

autébnoma e independiente.

La demandada también sefialé que el acta de liquidacion No. 34 del 25 de junio de
2004 finiquitd la relacion contractual y en ella el contratista consignoé su inconformidad,
pero que este acto no fue objeto de cuestionamiento en la demanda. Indico que en el
evento en que prosperara la nulidad de la Resolucion 203 del 19 de mayo de 2004, la
misma no afectaria la liquidacion pues el acta no fue demandada. Destacé que cumplio
a cabalidad con sus obligaciones y que reconocio todas las actividades que de acuerdo
con la interventoria se causaron. Argumentdé que cumplié con todas las obligaciones
contractuales, las actividades no previstas y complementarias al objeto contractual, lo
que se reflejo en la celebracion de dos contratos adicionales. Sefialé que durante la
ejecucion del contrato no se presentaron situaciones anormales, imprevisibles e
irresistibles que cambiaran en forma substancial las condiciones econémicas que
regularon el contrato. Afirmé que no se presentaron factores de tal magnitud que

rompieran el equilibrio econdmico contractual afectando al contratista, o que al menos

2 Folios 221 a 229 del cuaderno 1.



Radicacion:  50001233100020051033400 (54.116)
Actor: Consorcio ICEIN S.A. - Puentes y Torones Ltda.

no le fueran imputables.

Fundamentos de la sentencia de primera instancia recurrida®

El 10 de marzo de 2015, el Tribunal Administrativo del Meta, dict6 sentencia de primera
instancia. Declaro probada la excepcidn de falta de legitimacidn en la causa por pasiva,
al establecer que el contrato No. 161 de 2002 no fue celebrado con el Departamento
del Meta, sino con la Unidad Administrativa Especial para Proyectos y Contratacion
Publica del Departamento del Meta, entidad con personeria juridica, autonomia
administrativa y financiera. En consecuencia, concluyé que la demanda debié dirigirse
contra dicha Unidad, como sujeto contractual, y no contra el Departamento, por lo que

nego las pretensiones sin pronunciarse sobre el fondo del asunto.

Recurso de apelacién*

El 24 de marzo de 2015, el Consorcio ICEIN S.A. - Puentes y Torones Ltda. apelé la
sentencia. El recurrente argumenté que el Tribunal realizé una indebida interpretacion
del contrato No. 161 de 2002, puesto que quien lo suscribi6é fue el Departamento del
Meta y no la Unidad Administrativa Especial para Proyectos y Contratacién Publica del

Departamento del Meta.

El apelante enfatizé que no solo en el encabezado del contrato sino en virtud de
algunas clausulas, se desprende que fue suscrito con el Departamento y no con la
Unidad Administrativa Especial. Precis6 que alli se indico expresamente que la
directora de la Unidad actué en nombre y representacion del Departamento del Meta,
y que todas las obligaciones de pago, garantias, riesgos, apropiaciones
presupuestales y demas obligaciones econdmicas recaian en el Departamento.
Sostuvo que el Tribunal solo considero6 las actas de entrega de obras y liquidacion del
contrato suscritas por la Unidad, pero que estas correspondian a facultades que el
propio Departamento le delegd segun lo pactado contractualmente. Agregd que la
disponibilidad presupuestal la tenia el Departamento y no la Unidad, precisamente

porque el contratante fue el primero.

Tramite de segunda instancia

3 Folios 620 a 627 del cuaderno principal.
4 Folios 629 a 637 del cuaderno principal.
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En providencia del 20 de marzo de 2015, el Tribunal Administrativo del Meta concedid
el recurso de apelacion®, el cual fue admitido por este Despacho el 16 de junio de
20158, El 21 de julio de 2015 se corri6 traslado’ a las partes por un término comun de
10 dias para que presentaran sus alegaciones finales y al Ministerio Publico para que,
si lo consideraba, emitiera concepto. La demandante presentd sus alegaciones, la

demandada y el Ministerio Publico guardaron silencio®.

Alegatos de Segunda Instancia — Consorcio ICEIN S.A. Puentes y Torones Ltda.®

El Consorcio ICEIN S.A. - Puentes y Torones Ltda. solicité revocar la sentencia de
primera instancia y acceder a las pretensiones de la demanda. Reiteré los argumentos
del recurso de apelacion, enfatizando que el contrato No. 161 de 2002 fue suscrito con
el Departamento del Meta. Adicionalmente, invocd la sentencia del 22 de mayo de
2008 (Rad. 50001-23-31-000-2006-01110-01) del Consejo de Estado y el concepto de
la Procuraduria General del 18 de enero de 2013, mediante los cuales se declard la
suspension de los articulos 1° y 2° del Decreto 327 de 2002, que autorizaron la

creacion de dicha unidad.

M. CONSIDERACIONES

A. Presupuestos procesales

1. Como la demanda se presentd el 29 de julio de 2005, el régimen aplicable es el
Caddigo Contencioso Administrativo (en adelante CCA). Conforme al articulo 266 del
CCA, en los procesos iniciados antes de la vigencia de ese Codigo, los recursos
interpuestos, los términos que comenzaron a correr y las notificaciones en curso, se
regian por la Ley vigente al momento de esas actuaciones. Por su parte, el articulo
308 del Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
que empezo a regir desde el 2 de julio de 2012, prevé que las actuaciones
administrativas, las demandas y procesos en curso a la vigencia de dicho cddigo
seguiran rigiéndose y culminaran conforme al régimen juridico anterior, esto es, el
CCA.

5 Folio 639 del cuaderno principal.
6 Folio 644 del cuaderno principal.
7 Folio 648 del cuaderno principal.
8 Folio 660 del cuaderno principal.
9 Folios 649 a 659 del cuaderno principal.
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Adicionalmente, conforme al articulo 267 del CCA, en los aspectos no regulados se
sequiria el Cédigo de Procedimiento Civil (en adelante CPC), en lo que sea compatible
con la naturaleza de los procesos y actuaciones que correspondan a la Jurisdiccion de

lo Contencioso Administrativo.

Jurisdiccién y competencia

2. La jurisdiccion administrativa conoce de las controversias derivadas de la
actividad contractual de las entidades publicas, segun el articulo 82 del CCA,
modificado por el articulo 1° de la Ley 1107 de 2006. El Consejo de Estado es
competente en segunda instancia para estudiar este asunto de conformidad con el
articulo 129 del CCA, segun el cual resuelve los recursos de apelacion contra las

sentencias dictadas en primera instancia por los Tribunales Administrativos.

Asi mismo, esta Corporacién también es competente en razén a la cuantia, pues ésta
supera los 500 SMLMV exigidos por el articulo 132.5 CCA (esto es $190.750.000"0),
teniendo en cuenta que la cuantia fue estimada en $2.000.208.780. de pesos (fl. 36
c.1).

Legitimacion en la causa

3. Debido a que este presupuesto procesal es controvertido por el apelante frente
a la decision que tomo el a quo, esta Sala se ve obligada a introducirse en el
planteamiento del problema juridico y hara un analisis pormenorizado de este
presupuesto.

B. Problema juridico

4. Corresponde a la Sala determinar si el Departamento del Meta esta legitimado
en la causa por pasiva o si debid vincularse a la Unidad Administrativa Especial para

Proyectos y Contratacién Publica del Departamento del Meta.

C. Analisis de la Sala

0 Suma que se obtiene de multiplicar el salario minimo de 2005 ($381.500) por 500.
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5. Como la sentencia fue recurrida por la parte demandante, la Sala estudiara el
asunto de conformidad con el articulo 357 del CPC. De igual manera, las copias
simples seran valoradas, porque la Seccion Tercera de esta Corporacion, en fallo de

unificacion, consideré que tenian mérito probatorio’”.

Legitimacion en la causa

6. La legitimaciéon en la causa —legitimatio ad causam— hace referencia a la
vinculacion material que existe entre las partes del proceso y la relacion juridica
sustancial que da origen al litigio, en cuanto permite determinar si quien demanda o es
demandado ocupa, conforme al derecho sustantivo, la posicion de titular del derecho
o de la obligacion que se debate. En ese sentido, la legitimacion en la causa supone
que el sujeto que interviene en el proceso es, segun la ley, quien puede validamente
formular o resistir las pretensiones, por ser parte activa o pasiva de la relacion juridica
cuya definicion corresponde al juez. Se trata, por tanto, de un aspecto que incide en el
meérito de la controversia, en la medida en que condiciona la procedencia de las

pretensiones, y no de un presupuesto de caracter procesal’.

En materia de relaciones contractuales, esta legitimacion se relaciona con los efectos
vinculantes del negocio juridico. En efecto, todo contrato legalmente celebrado es ley
para los contratantes y no puede ser invalidado sino por su consentimiento mutuo o
por causas legales, de conformidad con el articulo 1602 CC. De ahi que el contrato,
en principio, como ley creada por las partes, solo obliga a quienes forman parte de él
—efecto relativo de los contratos—y, por ello, su cumplimiento solo puede ser exigido
entre los contratantes y no por terceros, ni a terceros, salvo algunas excepciones (p.
ej. art. 1506 y 1507 CC).

Por su parte, la legitimacion en el proceso —legitimatio ad processum— se relaciona
con la capacidad para actuar dentro del proceso, esto es, con la aptitud juridica de las

personas para comparecer en juicio y ejercer validamente los actos procesales, bien

" Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia del 28 de agosto de 2013, Rad.: 25.022.

12 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Sentencia del 23 de abril de 2008, Rad.: 16.271. En igual sentido la doctrina
Ante todo ha de tenerse presente que la legitimacion en la causa determina quiénes estan autorizados para obtener
una decision de fondo sobre las pretensiones formuladas en la demanda, en cada caso concreto, y, por tanto, si es
posible resolver la controversia que respecto a esas pretensiones existe, en el juicio, entre quienes figuran en él
como partes (demandante, demandado e intervinientes), en una palabra: si actian en el juicio quienes han debido
hacerlo, por ser las personas idéneas para discutir sobre el objeto concreto de la litis. Se trata de las condiciones o
cualidades subjetivas, que otorgan la facultad juridica de pretender determinadas declaraciones judiciales con fines
concretos, mediante una sentencia de fondo o mérito, o para controvertirlas Devis Echandia, Hernando. Nociones
generales de derecho procesal civil. Bogota, Temis, 2009, p. 353.
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sea directamente o a través de su representante. Esta forma de legitimacion atafie,
entonces, a la correcta conformacion del proceso desde el punto de vista formal, por
lo cual constituye un presupuesto procesal, cuya ausencia da lugar a la configuracion

de un vicio que puede afectar la validez del tramite y de la decision que se adopte.

7. La Sala procede a analizar las razones por las cuales la apelacién considera

que el Departamento del Meta esta legitimado en la causa por pasiva.

Sobre la delegacion de funciones para la firma del contrato

8. La actora indico que la parte contractual es el departamento del Meta porque el
texto mismo del contrato indica que la directora de la Unidad Administrativa Especial
para Proyectos y Contratacion Publica actu6 facultada por el Gobernador de ese

departamento, con lo cual, afirma la existencia de una delegacion.

8.1. El contrato de obra publica No. 161 de 2002 fue suscrito por la directora de la
Unidad Administrativa Especial para Proyectos y Contratacion Publica del
Departamento del Meta. En el texto del contrato se indicd, expresamente, como lo
afirma el actor, que la mencionada funcionaria actuaba facultada para contratar en
nombre y representacion del departamento del Meta, conforme al “Decreto 0328 de 4
de junio de 2002” (folios 72 a 112 del cuaderno 1).

La Sala observa que, al verificar la fecha sefialada y el contenido normativo aplicable,
se advierte un error en la numeracion del acto citado. En efecto, la norma que
corresponde a esa fecha y que regula la materia es el Decreto 327 de 2002 en el que,
efectivamente, a la mencionada unidad se le otorgaron facultades de naturaleza
contractual. De esta manera, la referencia al Decreto 0328 no tiene correspondencia

normativa real, y debe entenderse que se tratdé de un yerro formal.

8.2. En segundo lugar, corresponde a la Sala analizar el contenido del mencionado
decreto a efectos de establecer si, como lo afirma la parte actora, contenia una
delegacion para contratar en virtud de la cual el Gobernador del Meta transfirié esa

funcién a la directora de la mencionada unidad.

El Decreto 327 de 2002 (folios 259 a 265 del cuaderno 1) se expidio en el marco de

las facultades otorgadas al gobernador para reorganizar la administracion
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departamental, en desarrollo de la descentralizacion administrativa prevista en la
Constitucion y en la Ley 489 de 1998. Adicionalmente, el decreto se apoyo en la
Ordenanza 473 de 2001, que faculté al ejecutivo departamental para reestructurar la
administracion y reorganizar las funciones de las distintas dependencias, lo cual incluia

la posibilidad de crear nuevas entidades y reasignar competencias.

En particular, se indicé que la medida respondia a la necesidad de redistribuir
competencias y desconcentrar funciones, con el fin de hacer mas eficiente el ejercicio
de la funcion administrativa. Asimismo, el acto se justifico en la conveniencia de
superar la dispersién de funciones en materia contractual, la cual generaba dilucién de
responsabilidades y riesgos de practicas inadecuadas. En esa linea, se busco dotar la
actividad contractual de un manejo técnico, profesional y centralizado, orientado a

fortalecer la transparencia y el control en la contratacion publica departamental.

El articulo primero del decreto dispuso la creacion de la Unidad Administrativa Especial
para Proyectos y Contratacion Publica del Departamento del Meta, como un organismo
descentralizado del orden departamental, con personeria juridica, autonomia
administrativa y financiera, adscrito al despacho del gobernador. A su turno, el articulo
segundo le asigno las funciones, entre las cuales se destacan: adelantar integralmente
los procesos contractuales, dirigir los procedimientos de seleccion, celebrar contratos
y convenios, y ejecutar todos los actos propios de la actividad contractual, tanto previos

como posteriores a su celebracion.

De igual forma, el decreto regul6 aspectos estructurales de la entidad, tales como su
jurisdiccion y domicilio (art. 3), su direccién y o6rgano directivo (arts. 4 y 5), su
organizacion administrativa y planta de personal (arts. 6 a 8), asi como su régimen
presupuestal y patrimonial (arts. 9 y 10). Finalmente, en los articulos 11 a 14 se
establecieron disposiciones sobre su entrada en funcionamiento, ajustes
administrativos y régimen aplicable, incluyendo la prevision de que los procesos
contractuales en tramite, los contratos en ejecucion y las actuaciones pendientes
continuarian su curso bajo la gestién de la Unidad, lo que consolidé la transferencia

efectiva de la funcion contractual a dicha entidad.
8.3. El contenido y alcance del decreto impone precisar que no contenia una

delegacion de funciones, sino que la decision alli adoptada implico una verdadera

descentralizacion administrativa.
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8.3.1. El articulo 209 de la Constitucién Politica establecio expresamente que la
delegacion es un instrumento para facilitar los principios que orientan la funcion
administrativa. A su turno, el 211 de la Carta Politica dispuso que corresponderia al
legislador definir las funciones que el Presidente de la Republica podra delegar en los
ministros, directores de departamentos administrativos, representantes legales de
entidades descentralizadas, superintendentes, gobernadores, alcaldes y agencias del
Estado que la misma ley determine. Igualmente, lo habilita para fijar las condiciones
para que las autoridades administrativas puedan delegar en sus subalternos o en otras

autoridades.

En desarrollo de esa norma, el legislador expidio el articulo 9 de la Ley 489 de 1998,
en el que senald que las autoridades administrativas, en virtud de lo dispuesto en la
Constitucion Politica y lo regulado en esa misma ley podran, mediante acto de
delegacion, transferir el ejercicio de funciones a sus colaboradores o a otras

autoridades, con funciones afines o complementarias.

La referida norma no conceptualizd la delegacién. Por ello la jurisprudencia se ha
encargado de sefalar que se trata de una herramienta disefiada por el legislador, con
el propdsito de facilitar la organizacion de la estructura institucional para el ejercicio de
la funcidon administrativa. Por virtud de la delegacién, se produce el traslado de
competencias de un funcionario a otro -colaborador de inferior jerarquia u otra
autoridad con la que se tiene funciones afines-, para que sean ejercidas por éste, bajo
su responsabilidad (inciso segundo del articulo 211 de la CP), dentro de los términos

y condiciones que fije la ley™3.

La jurisprudencia de esta Corporacién, con base en este entendimiento, ha definido
que los elementos constitutivos de la delegacion son los siguientes: (i) la transferencia
de competencias administrativas de un funcionario a otro mediante acto administrativo;
(i) que la transferencia de funciones se realice por el érgano titular de la funcién; (iii)
que dicha transferencia cuente con una previa autorizacion legal; (iv) que el érgano
que confiera la delegacion pueda siempre y en cualquier momento reasumir la
competencia; y (v) su ambito de aplicacion corresponde, unica y exclusivamente,

dentro de las diversas funciones del Estado, a esta funcion publica.

13 Cfr. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencias del 31 de octubre
de 2007; Rad. (13503); del 31 de julio de 2008. Rad. 25000-23-26-000-2005-00240-01(AP), Secciéon Primera,
sentencia de 28 de enero de 2016, Rad. 11001-03-24-000-2012-00348-00.
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De manera que la delegacion, por los fines instrumentales que esta expresa, exige dos
cosas: la norma que la habilite y el acto del delegante basado en términos de
oportunidad y conveniencia para el desempefio mismo de la funcién, a quien le es

transferida, como lo senala la doctrina:

“La norma de delegacion crea, para el delegante, mas que la posibilidad de renunciar al
gjercicio de su propia competencia, el poder de satisfacer mediante un acto que no
importe un ejercicio directo, los deberes funcionales insitos en sus propias atribuciones.
Respecto al delegado la norma de delegacién obra como una verdadera norma de
competencia. Por el acto de delegacion el delegado podra ejercer la competencia que le
fuera acordada por la norma de delegacioén. El acto de delegacion realiza la situacion
juridica en la que adquiere eficacia y aplicacion efectiva la norma de competencia que
constituye la premisa principal del instituto de la delegacion™*

8.3.2. La regulacion de la delegacion en materia de contratacion estatal ha tenido una
evoluciéon normativa que explica su alcance actual. En efecto, el articulo 12 de la Ley
80 de 1993 establecio que los jefes o representantes legales de las entidades podian
delegar la competencia para celebrar contratos, al tiempo que autorizé la
desconcentracion de los procedimientos de seleccion, lo que introdujo una

diferenciacion funcional entre ambas figuras’®.

En desarrollo de dicha disposicidn, la reglamentacion inicial —particularmente el
articulo 7 del Decreto 679 de 1994— establecié que los jefes o representantes legales
de las entidades estatales podrian desconcentrar la realizacion de todos los actos y
tramites inherentes a la realizacién de licitaciones o concursos para la celebracion de
contratos, sin consideracion a la naturaleza o cuantia de estos, en los funcionarios de

los niveles directivo, ejecutivo o sus equivalentes.

Con ocasion de la regulacion de las normas referidas, se expidio el articulo 37 del
Decreto Ley 2150 de 1995, vigente para la época del contrato. En dicha norma se
dispuso que los representantes legales de las entidades estatales podian delegar total
o parcialmente la competencia tanto para la realizacion de licitaciones o concursos
como para la celebracidon de contratos, sin consideracion a su naturaleza o cuantia,
con lo cual se amplié el ambito de la delegacidn y se permitio su ejercicio respecto de

las diferentes fases del proceso contractual.

4 DIEZ, Manuel Maria. “El acto administrativo”. 22 ed. Tipografica Editora Argentina (T.E.A.) Buenos Aires, 1961,
p. 183.

5 Esta norma esta vigente y actualmente tiene una modificacion introducida por el articulo 21 de la Ley 1150 de
2007, que agrego un inciso y un paragrafo a dicha norma.
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De esta manera, la normativa evolucioné desde un esquema que distinguia entre
delegacion y desconcentracion, segun la etapa contractual, hacia un modelo en el que
la delegacion puede comprender integralmente el proceso de contratacion y que
impone una diferencia conceptual entre ambas figuras. La delegacién consiste en la
transferencia del ejercicio de funciones que realiza el representante legal —en
entidades con personeria juridica— o el jefe de la entidad —en aquellas que carecen
de ella— en un funcionario determinado, usualmente de nivel directivo, ejecutivo o
asesor, quien actua en nombre de la autoridad delegante y asume la titularidad

funcional para efectos decisorios.

Por su parte, la desconcentracion implica la asignacion de competencias a una
dependencia de la misma entidad, la cual puede encontrarse en la sede principal o
fuera de ella, sin que se produzca un desplazamiento de la titularidad juridica de la
funcidén, sino unicamente su ejercicio operativo dentro de la estructura administrativa.
De esta manera la desconcentracion constituye una forma de gestion administrativa
mediante la cual se asigna el ejercicio de determinadas competencias a 6rganos
internos -dependencias- de una misma entidad, ubicados en niveles jerarquicamente
subordinados, sin que ello suponga la creacion de una nueva persona juridica ni la

autonomia presupuestal o reglamentaria del érgano receptor.

Su finalidad radica en racionalizar la distribucion de cargas al interior de la
administracion, evitando la concentracidon excesiva de funciones en los niveles
superiores y favoreciendo una gestion mas agil, eficiente y oportuna de los asuntos
publicos. Desde el punto de vista estructural, la desconcentracion se caracteriza por:
(i) tener origen legal o reglamentario, en cuanto es el propio ordenamiento el que
redistribuye la competencia; (ii) recaer sobre dependencias, de nivel medio o inferior,
dentro de la estructura administrativa en la misma sede o fuera de ella; (iii) conferir una
competencia funcional que se ejerce de manera directa por la dependencia designada,
sin perjuicio de la sujecion jerarquica; (iv) mantener incélume la titularidad de la funcién
en cabeza del ente al que pertenece el 6rgano; y (v) limitar la intervencion del superior
jerarquico a los poderes ordinarios de direccion, vigilancia y control, sin que pueda

reasumir la competencia salvo habilitacion normativa expresa.

La dificultad practica surge cuando, pese a que determinados procedimientos o etapas

de la actuacion administrativa han sido desconcentrados en una dependencia, la
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decision final —como ocurre, por ejemplo, con el acto de adjudicacion— es suscrita
por un funcionario en virtud de delegacién. En estos eventos, se presenta una
superposicion funcional en la que la instruccidon o tramite del procedimiento
corresponde a la dependencia desconcentrada, mientras que la decision juridica se

radica en el delegatario.

8.3.3. El Decreto 327 de 2002 (fl. 259 a 265 c. 1), segun se explicd, dispuso la creacion
de la Unidad Administrativa Especial para Proyectos y Contratacion Publica del
Departamento del Meta como un organismo descentralizado del orden departamental,
con personeria juridica, autonomia administrativa y financiera, a la cual se le asigné el
ejercicio integral de la actividad contractual del nivel central. Esta configuracién
normativa excluye la posibilidad de entender que se traté de un acto de delegacion,
puesto que no hubo un traslado de competencias entre funcionarios, sino la radicacion
directa de la titularidad de competencias en una entidad distinta, con capacidad para

actuar juridicamente por si misma.

Ahora bien, para precisar el alcance de esta conclusién, resulta necesario diferenciar
los conceptos de competencia externa e interna en materia contractual. La primera
hace referencia a la aptitud juridica para actuar en el trafico juridico como sujeto
contratante, esto es, a la titularidad para celebrar contratos en nombre propio y
obligarse frente a terceros; la segunda, por su parte, alude a la distribucién de
funciones al interior de una misma entidad, ya sea mediante figuras como la delegacion

o la desconcentracion.

Desde esta perspectiva, la descentralizacion comporta la asignacion de competencia
externa, en la medida en que crea un sujeto juridico autbnomo que actua directamente

como entidad contratante'. En cambio, la delegacién y la desconcentracion operan

6 En relacién con el articulo 2 de la ley 80 de 1993 sefiala la doctrina: “En efecto, si se ve con detenimiento el
numeral 1° literal a) del articulo 2°, en mencién se aprecia que éste contempla con caracter exhaustivo, los distintos
organos, 6rdenes y niveles del Estado que gozan de personeria juridica. Se mencionan la Nacién y las llamadas
entidades territoriales, tanto las basicas, como las alternativas, es decir, las regiones, los departamentos, las
provincias, el Distrito Capital, los distritos especiales, las areas metropolitanas, las asociaciones de municipios,
inclusive, los territorios indigenas, y finalmente los municipios, es decir, los distintos niveles territoriales los cuales,
por si mismos, todos gozan de personeria juridica. En segundo lugar, dentro de dicho literal, se alude a la llamada
administracion descentralizada que puede concurrir, tanto en el nivel nacional como en los niveles seccionales y
locales mencionados, particularmente, al interior de la Nacion, del departamento y al interior del municipio; y en tal
sentido se mencionan los establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las
sociedades de economia mixta, en las que el Estado tenga una participacion superior al 50%. En tercer lugar, se
catalogan como entidades estatales a las llamadas entidades descentralizadas indirectas; y, como si lo anterior no
cerrara el circulo del caracter exhaustivo que pretende la norma extiende dicha catalogacion a todas las demas
personas juridicas en las que exista participacion publica mayoritaria, cualquiera sea su denominacion en todos los
ordenes y niveles...” MOLANO, Mario Roberto. Los sujetos de la contratacion estatal y su régimen de inhabilidades,
incompatibilidades y conflictos de interés. Editorial Ediciones Nueva Juridica. Bogota. 2010. Paginas 34 y 35
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exclusivamente en el ambito de la competencia interna, pues se limitan a redistribuir
el ejercicio de funciones dentro de la estructura de una misma entidad, sin alterar la

titularidad del sujeto parte en la relacién contractual.

En estas condiciones, resulta evidente que el demandante incurre en una confusién
conceptual al pretender explicar la actuacion de la Unidad Administrativa Especial a
partir de categorias propias de la competencia interna —delegacion—, cuando en
realidad se esta ante un supuesto de descentralizacion que determina, de manera
directa, la titularidad de la funcién contractual y, por ende, la imputacién juridica de los

actos y contratos celebrados a esa unidad.

En consecuencia, los actos y contratos celebrados en desarrollo de dichas
competencias no pueden entenderse imputables al Departamento del Meta, porque el
gobernador hubiera delegado la funcion en la directora de la Unidad Administrativa
Especial para Proyectos y Contratacién Publica, sino, directamente a dicha entidad en
su condicion de entidad descentralizada funcionalmente, titular de la competencia

contractual.

8.3.4. Conviene ahora, precisar los efectos que produjo la sentencia dictada el 26 de
agosto de 2019 por la Subseccién B de esta corporacion (Rad. 44183), mediante la
cual se confirmo la decision de primera instancia, consistente en anular los articulos 2,
3 y 9 del Decreto 0327 de 2002, mediante el cual se cred y se asigno la titularidad de
la funcidon contractual a la Unidad Administrativa Especial para Proyectos y
Contratacion Publica. Resulta pertinente aclarar que las normas demandadas se
encontraban suspendidas provisionalmente por decisiéon de esta Corporacion,

proferida en el tramite del proceso, el 22 de mayo de 2008"7.

8.3.4.1 El fallo estudié una accién de nulidad promovida contra los articulos 1, 2y 9
del Decreto 327 de 2002 de la Gobernacion del Meta, por medio del cual se cred la
Unidad Administrativa Especial para Proyectos y Contratacion Publica del

Departamento del Meta. ElI motivo central de la demanda fue que, al crear esa Unidad

7 En esa oportunidad La Sala concluyo: “Encuentra la sala que la contradiccion de los articulos 1° y 2° del decreto
327 de 2002 con el articulo 12 de la ley 80 de 1993 es evidente, toda vez que mientras esta disposicion legal
autoriza a los jefes y los representantes legales de las entidades estatales la simple delegacién -total o parcial- de
la competencia para celebrar contratos, asi como la “desconcentracion” para la realizacion de licitaciones o
concursos a funcionarios que desemperfien cargos del nivel directivo o ejecutivo o en sus equivalentes, los articulos
1y 2 acusados -en contraste- prevén la descentralizacion de la facultad de contratacién del departamento del Meta
creando la Unidad Administrativa Especial para proyectos y contratacion publica del departamento accionado “con
el objetivo general de atender todas y cada una de las competencias en materia de contratacion estatal, que
corresponda al nivel Central del Departamento del Meta”.
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como organismo descentralizado con personeria juridica, el gobernador descentralizé
una competencia que, segun el actor, el articulo 12 de la Ley 80 de 1993 solo permitia

ejercer mediante delegacion o desconcentracion.

Esa Sala explico que la delegacion no crea una nueva persona juridica y solo traslada
el ejercicio de la funcion, mientras que la descentralizacion si implica un
desplazamiento de la titularidad de esta a una nueva entidad, con un nuevo centro de
imputacién de competencias y responsabilidad. A partir de esa distincion, sostuvo que
el articulo 12 de la Ley 80 facultaba a los representantes legales para delegar la
celebracion de contratos y desconcentrar la realizacion de licitaciones, pero no para
descentralizar esa competencia. Por ello, confirmé la nulidad de las disposiciones
demandadas del Decreto 327 de 2002.

La decisidn no regulé expresamente los efectos que la nulidad podria generar sobre

los contratos suscritos con anterioridad a la nulidad o a la suspension provisional.

8.3.4.2. La Sala precisa que la declaratoria de nulidad de un acto administrativo, en
ejercicio de la accién de nulidad, produce efectos retroactivos, en cuanto implica que
el acto desaparece del ordenamiento juridico desde el momento mismo de su
expedicion. En efecto, el Consejo de Estado ha sefalado de manera reiterada que “los
efectos de la nulidad son ‘ex tunc’, es decir, que producen efectos desde el momento
en que se profirid el acto anulado, conforme lo inferido por la diferencia entre la

inexequibilidad y la invalidez'®.

No obstante, dicha retroactividad no opera de manera absoluta, pues la misma
jurisprudencia ha precisado que la nulidad afecta las situaciones que no se encuentren
consolidadas, lo cual implica que aquellas situaciones juridicas que han alcanzado
firmeza o estabilidad no resultan automaticamente desconocidas por la decision
anulatoria. En ese sentido, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo ha indicado
que los efectos ex tunc solo pueden proyectarse respecto de situaciones no
consolidadas, mientras que las situaciones juridicas consolidadas permanecen

incolumes frente a la nulidad del acto:

8 Consejo de Estado, Seccion Primera, auto de 10 de mayo de 1974, en el que se explico que la nulidad de los
actos administrativos «parte del supuesto de que la norma viciada no ha tenido existencia jamas, por lo cual todo
debe ser retrotraido al estado anterior a su vigencia» y, la inexequibilidad, «no desconoce la realidad de la vigencia
anterior de la norma inexequible».
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Respecto de las sentencias que declaran la nulidad de un acto administrativo de caracter
general, tema que ha sido abordado por la jurisprudencia de esta Corporacion, a partir
de las diferencias que existen entre declaracion de nulidad y de inexequibilidad.
Concretamente, la declaracion de nulidad conlleva una consecuencia restitutoria, como
lo senala el articulo 1746 del Codigo Civil: [...] Esta consecuencia resarcitoria implica,
en materia contenciosa administrativa, que los efectos de los fallos que declaran la
nulidad sean hacia el pasado, esto es ex tunc, ya que no basta que el acto ilegal sea
retirado del ordenamiento juridico a partir de la decision judicial, sino que es necesario
que las situaciones particulares que surgieron en su vigencia queden como estaban ab
initio, ya que no de otra manera podrian restituirse las cosas a su estado anterior. Sin
embargo, estos efectos ex tunc solo pueden predicarse de situaciones juridicas
particulares que no estan consolidadas, es decir, de aquellas que surgieron en virtud del
acto declarado nulo, pero que aun no se han definido, porque se encuentran
cuestionadas en sede administrativa o judicial. No ocurre lo mismo respecto de las
situaciones consolidadas que ya no son susceptibles de ser discutidas en via
administrativa y/o judicial, por cuanto los fallos de nulidad no las pueden afectar, porque
sus efectos son ex nunc’.

En igual sentido la doctrina especializada, ha considerado lo siguiente:

Este punto de vista que hemos venido sosteniendo desde tiempo atras, se basa en que
no resulta contradictorio, al menos en nuestro derecho, acudir a una técnica proveniente
del Derecho Civil francés, maxime cuando no existe norma legal expresa que regule la
cuestion. Por esa causa —aunque no sea una opinidon pacifica en la Argentina—
consideramos que la declaracion de invalidez de un acto o contrato administrativo tiene,
en principio, efectos retroactivos, generando los derechos consiguientes para la parte
perjudicada por los efectos que el acto produjo hasta ese momento (v. gr., restituciones
patrimoniales). Pero esa retroactividad no puede afectar a los terceros de buena fe que
adquirieron derechos respecto del acto declarado invalido a posteriori, para lo cual
resulta esencial determinar si el acto adolece de una nulidad absoluta y manifiesta ya
que, en tales casos, quedaria excluida la buena fe del tercero®.

En consecuencia, la nulidad de un acto administrativo produce, de una parte, su
expulsion del ordenamiento juridico y la eliminacion de sus efectos, y de otra, la
posibilidad de incidir sobre aquellas situaciones juridicas que aun se encontraban en
discusion o eran susceptibles de ser controvertidas. Sin embargo, no conlleva la
invalidaciéon automatica de todas las relaciones juridicas originadas durante su
vigencia, en la medida en que el ordenamiento protege la estabilidad de las situaciones
consolidadas y la confianza legitima de quienes actuaron bajo la presuncién de

legalidad del acto.

8.3.4.3. En linea con lo expuesto, la Sala precisa que la nulidad del Decreto 327 de

2002 —mediante el cual se cre6 la Unidad Administrativa Especial para Proyectos y

9 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sala Novena de decision Rad. 66001-33-33-
001-2012-00141-01. En esta providencia se reitero el criterio unificado sentado por esta misma Sala sobre los
efectos de la nulidad de los actos administrativos, contenido en las sentencias de 1° de octubre de 2019, expediente
66001-2333-003-2012-00007-01 y de 3 de diciembre de 2019, expediente 66001-33-33-004-2012-00105-01.

20 CASSAGNE, Juan Carlos. El Acto Administrativo. Temis, Bogota, 2013, pags. 230 y 231.
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Contratacion Publica del Departamento del Meta— no produce, de manera automatica,
la desaparicion de los efectos juridicos derivados de las actuaciones adelantadas

durante su vigencia.

El contrato de obra publica No. 161 de 2002 fue celebrado y ejecutado en un contexto
temporal y normativo en el cual la Unidad Administrativa Especial se encontraba
formalmente creada, dotada de personeria juridica y habilitada para ejercer la actividad
contractual, circunstancia que le permitié actuar como sujeto juridico autbnomo bajo la

presuncion de legalidad de los actos que le dieron origen.

En tal sentido, los efectos derivados de dicha relacién contractual no pueden verse
automaticamente alterados por la declaratoria de nulidad del acto que dio origen a la
entidad, pues ello implicaria desconocer el limite que la jurisprudencia ha fijado a la
retroactividad de la nulidad, asi como los principios de seguridad juridica y buena fe.
De manera que, frente a la habilitacion para contratar, se traté de una situacién juridica

consolidada.

Ademas, debe tenerse en cuenta que el contratista actué bajo la confianza legitima
frente a la validez del marco juridico existente, sin haber intervenido en la expedicion
del acto posteriormente anulado, decision de nulidad que correspondid a una

circunstancia de caracter estrictamente legal y ajena a su esfera de actuacion.

Entender lo contrario conduciria, ademas, a un resultado incompatible con la l6gica del
contrato —que supone la autonomia de la voluntad con el fin de que las partes regulen
su situacion econdmica mediante un acuerdo de voluntades- en la medida en que se
dejaria sin centro de imputacion juridica la relacion contractual, desconociendo que
esta fue validamente constituida frente a un sujeto que, para ese momento, tenia

capacidad juridica para actuar.

Por consiguiente, los efectos de la nulidad del Decreto 327 de 2002 no tienen la
virtualidad de desarticular las relaciones juridicas consolidadas durante su vigencia,
las cuales deben ser analizadas conforme a la situacion juridica existente al momento

de su configuracion.

8.3.5. En este orden de ideas, la Sala concluye que la legitimacién en la causa por

pasiva debe determinarse conforme al marco juridico vigente al momento de
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celebracién del contrato. Asi, de acuerdo con lo dispuesto en el Decreto 327 de 2002,
que como se explicdé no responde a la figura de la delegacion sino a la
descentralizacion, la actividad contractual del Departamento fue atribuida a la Unidad
Administrativa Especial para Proyectos y Contratacién Publica, entidad dotada de
personeria juridica, autonomia administrativa y financiera, y habilitada para celebrar
contratos en desarrollo de sus funciones. En consecuencia, fue dicha Unidad —y no
el Departamento del Meta, como lo sugiere la apelacién— la que intervino como parte
en la relacion contractual y asumio las obligaciones derivadas de la misma, razén por
la cual es el sujeto llamado a responder, al constituir el centro de imputacion juridica

de la relaciéon contractual controvertida.

Las clausulas particulares del contrato

9. El recurrente indicé que el encabezado del contrato se refiere al departamento
del Meta y que determinadas clausulas sobre las obligaciones de pago, garantias,
riesgos, apropiaciones presupuestales y demas obligaciones econdmicas recayeron

en dicho ente territorial, por lo que esta legitimado por pasiva.

10. En tal sentido corresponde a la Sala hacer una interpretaciéon integral del
contrato (fl. 72 a 112 c. 1) para desentrafiar su contenido y alcance, en cuanto a
quienes integran la parte estatal de la relacion contractual. El juez del contrato debe
seguir ante todo el criterio sentado por el articulo 1618 CC, segun el cual, conocida
claramente la intencion de los contratantes, debe estarse a ella mas que a lo literal de

las palabras.

Esta regla tiene plena aplicacion cuando conste de manera inequivoca que la intencién
de las partes es distinta de lo que expresaron los términos del contrato y supone que,
aun siendo «claro» en el sentido linguistico y literal, ante una divergencia el juez debe
precisar e indagar la reciproca intencion de las partes, segun las circunstancias del
negocio juridico?'. La labor del juez no se orienta, por supuesto, a «enervar,
reemplazar o suplantar a las partes»??, ni a adulterar sus estipulaciones, sino mas bien

a la «consecucion reflexiva del sentido de una estipulacién»?3. En tal sentido, no solo

21 Cfr. Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Civil, sentencia del 23 de noviembre de 2020, Rad. 11001-31-
03-019-2011-00361-01 [fundamento juridico C.1].

22 Cfr. Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, sentencia del 7 de febrero de 2008, Rad. 2001-06915-01
[fundamento juridico 1].

23 Cfr. Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, sentencia del 14 de febrero de 2000, Rad. 5577
[fundamento juridico 1].
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al interpretar el contrato, sino sus acuerdos modificatorios, debe precisar la finalidad

comun de las partes, con el fin de determinar el resultado especifico perseguido por

ellas, de acuerdo con su contenido, alcance, utilidad y funcion?.

11. Con el propdsito de verificar los argumentos expuestos en el recurso de

apelacioén, la Sala procedié a contrastar las clausulas contractuales invocadas por la

parte actora con el texto integro del contrato No. 161 de 2002. El siguiente cuadro

recoge, de manera sistematica, las afirmaciones del apelante y la correspondiente

verificacion literal del contenido contractual, a efectos de establecer si, en efecto, las

estipulaciones permiten concluir que el Departamento del Meta actué como parte

contractual directa en los términos alegados.

CLAUSULA
APELACION

INVOCADA POR LA

TEXTO VERIFICADO DEL CONTRATO

Titulo del contrato

CONTRATO No. 161 DE 2002 CELEBRADO
ENTRE EL DEPARTAMENTO DEL META'Y
EL CONSORCIO ICEIN S.A. — PUENTES Y
TORONES LTDA

Encabezamiento (representacion)

Directora de la Unidad Administrativa
Especial... facultada para contratar en
nombre y representacion del
DEPARTAMENTO DEL META

Clausula 5.1.2 — Pago anticipado (disefos)

Relativa al objeto del contrato en la que se
indicdo que EL DEPARTAMENTO procedera
a cancelar al contratista el valor del pago
anticipado SOBRE ESTUDIOS Y DISENOS

Clausula 5.2.2 — Pago anticipado (obra)

EL DEPARTAMENTO procedera a cancelar
al contratista el valor del pago anticipado...

Clausula 7 — Obligaciones del contratista

Mantener una valla ...segun modelo
acordado con EL DEPARTAMENTO...

Clausula 8 — Obligaciones del Departamento

Seran obligaciones del DEPARTAMENTO:
efectuar los pagos...

Clausula 9 — Garantias

La garantia Uunica debera constituirse
figurando como asegurado el
DEPARTAMENTO...

Clausula 9.1.1 — Manejo del anticipo

Este amparo debera constituirse a favor del
DEPARTAMENTO...

Clausula 9.1.2 — Cumplimiento

Este amparo debera constituirse a favor del
DEPARTAMENTO...

Clausula 9.1.3 — Salarios y prestaciones

Este amparo debera constituirse a favor del
DEPARTAMENTO...

Clausula 9.1.4 — Calidad de obra

Este amparo debera constituirse a favor del
DEPARTAMENTO...

Clausula 9.2 — Responsabilidad civil

Garantia para mantener indemne al
DEPARTAMENTO por danos causados a
terceros.

24 Cfr. Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, sentencia del 1 de agosto de 2002, Rad. 6907

[fundamento juridico 3].
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Clausula 10 — Riesgos del contratista EL DEPARTAMENTO no hara
reconocimiento alguno, frente a los riesgos
asumidos por el contratista

Clausula 11 — Riesgos del Departamento Riesgos que asume EL DEPARTAMENTO.
Asume los efectos derivados del riesgo por
los costos ociosos.

Clausula 19 — Apropiacién presupuestal El DEPARTAMENTO cuenta con la
disponibilidad presupuestal...

Clausula 20 — Forma de pago EL DEPARTAMENTO sera el encargado de
hacer efectivo dicho pago...

Clausula 20.4 — Actas de obra Valores debidos por el DEPARTAMENTO...

Clausula 21.5 — Efectos de actas La firma de las actas por el interventor o la

unidad no se interpretara como renuncia por
parte del DEPARTAMENTO...

Clausula 27 — Recibo de obra La clausula no se refiere al departamento
Clausula 29.8 — Multas ambientales El contratista responde por las multas que le
impongan al DEPARTAMENTO  por
incumplimiento de obligaciones ambientales.
Se dispone que no habra lugar a multas si el
incumplimiento del contratista tiene origen en
el incumplimiento de las obligaciones del

DEPARTAMENTO.
Clausula 34 — Liquidacion No dice sobre el DEPARTAMENTO.
Clausula 36 — Intereses de mora Para los casos de mora entre las

Obligaciones de pago entre el
DEPARTAMENTO vy el contratista...

Clausula 39 — Indemnizacién La Clausula sefala expresamente que el
contratista sera responsable y mantendra
indemne a la Unidad frente a los perjuicios
causados. El numeral 39.2. Se refiere a la
idoneidad del personal e incluye el deber del
contratista de responder frente a dafos
causados a terceros 0 al DEPARTAMENTO
Clausula 39.3 — Notificaciones Dice que la unidad avisara al contratista de
cualquier accién iniciada contra el
DEPARTAMENTO...Agrega que respondera
por los <costos en que incurra el
DEPARTAMENTO si niega que las
reclamaciones en contra de la unidad no son
de aquellas que conforme al contrato debia
asumir y el juez decide en contrario.

Clausula 40 — Pena pecuniaria Pena pecuniaria a favor del
DEPARTAMENTO...

Clausula 42 — Trabajadores No tendran relacién laboral con el
DEPARTAMENTO...

De la revision integral de las clausulas contractuales que hacen referencia expresa al

Departamento del Meta, la Sala constaté que:

(A). Algunas corresponden a errores de digitacién: (i) el encabezado, dado que el
contrato fue firmado por la unidad conforme a lo expuesto con anterioridad, en virtud
de la descentralizacién que se hiciera en el Decreto 327 de 2002; (ii) la clausula 8

sobre obligaciones, dado que, aunque en ella se indica que seran obligaciones del
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departamento, lo cierto es que se titula “obligaciones de la unidad”. Ello permite
demostrar que es un error en la redaccién de la clausula, particularmente porque la
clausula 1, sobre las condiciones generales del contrato, en el numeral 28, establece,
expresamente, que el responsable frente al contratista por las obligaciones es la

unidad.

(B). Algunas otras que nada dicen frente al departamento o que lo ubican como un
tercero afectado por la conducta del contratista, como: (i) la clausula 27 sobre actas
de recibo de obra que corresponde suscribir a la unidad y no se refiere al
departamento; (ii) la clausula 34 sobre liquidacién del contrato que no indica que sea
el Departamento quien la suscribe; (iii) la clausula séptima que solo se refiere a las
vallas de sefializacibn cuyo contenido y tamafo debian acordarse con el
departamento; y (iv) la clausula 29.8 sobre multas ambientales que senala que el
contratista responde por las multas que se le impongan al departamento por

incumplimiento de las obligaciones en esta materia.

(C). El resto de las estipulaciones relativas al departamento giran en torno a aspectos
de caracter presupuestal, financiero y de garantia. En efecto, el departamento es
identificado en el clausulado como el sujeto encargado de efectuar los pagos, titular
de la disponibilidad presupuestal, beneficiario de las garantias, destinatario de
indemnizaciones y sanciones contractuales. En conjunto, estas disposiciones permiten
identificar al Departamento como soporte financiero y titular de las consecuencias
econdmicas del contrato, sin que en ellas se definan, de manera expresa, actividades
relacionadas con la ejecucién, direccidn técnica o gestion juridica y operativa del

negocio juridico.

12. La Sala procede ahora a hacer referencia a las clausulas relativas a la Unidad
Administrativa Especial para Proyectos y Contratacion Publica del Departamento del
Meta. Sobre el particular el cuadro que a continuacién se presenta engloba las tareas

especificas de dicha entidad.

Clausula del contrato Contenido
Clausula 1 — definiciones (referencia La UNIDAD Administrativa Especial para
funcional a la Unidad) Proyectos y Contratacién Publica del

Departamento adelantara la gestion
contractual requerida para la ejecucion del
objeto.

Clausula 1 definiciones — numeral 23. LA UNIDAD: Es la UNIDAD entidad
territorial contratante de la obra. Se
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entendera que Unidad Administrativa
Especial para Proyectos y Contratacion
Publica del Departamento del Meta es el
Unico responsable del control de la
ejecucion del contrato y de las
obligaciones del contratante frente al
contratista.

Clausula 3 — Ejecucion del contrato La UNIDAD ejercera el control de
ejecucion del contrato y adelantara los
procesos necesarios para su desarrollo.

Clausula 20 — Forma de pago Los pagos se tramitaran con intervencion

(intervencion funcional) de la UNIDAD en el seguimiento de la
ejecucion contractual.

Clausula 27 — Actas de recibo de obra El acta de recibo sera suscrita entre el

interventor, la UNIDAD vy el contratista.
Las actas seran suscritas por el
interventor y la UNIDAD.

Clausula 28 — Seguimiento e interventoria | Corresponde a la UNIDAD la coordinacion
y seguimiento técnico, administrativo y
financiero del contrato.

Clausula 29 — Multas La Unidad podra imponer multas por
incumplimiento

Clausula 30 — Caducidad La UNIDAD esta habilitada para declararla

Clausula 30 — terminacion unilateral La UNIDAD esta habilitada para declararla

Clausula 32 -Modificacién unilateral La UNIDAD esta habilitada para adoptarla

Clausula 32 — Liquidacién El contrato sera liquidado con intervencion
de la UNIDAD en los términos legales.

Clausula 34 — Direccion del contrato La UNIDAD tendra a su cargo la direccion

y control del desarrollo contractual.

La Sala advierte, en primer lugar, que, conforme al propio contrato, la Unidad
Administrativa Especial para Proyectos y Contratacion Publica fue definida como la
responsable del cumplimiento de las obligaciones frente al contratista, de acuerdo con
lo previsto en la clausula 1.28 de las condiciones generales y en la clausula 8, lo cual
delimita de manera expresa su posicion dentro de la relacion contractual, como centro
de imputacion frente a las circunstancias que se derivaran de la responsabilidad. A ello
se suma que fue dicha entidad la encargada de suscribir el contrato, en cuanto la
funcionaria que lo celebré actu6é en su calidad de directora de la Unidad, lo que
evidencia que a esta le correspondié exteriorizar la voluntad contractual de la

administracion.

La verificacion de las clausulas contractuales en las que se hace referencia a la Unidad
permite advertir que las mismas se orientan a la asignacion de funciones de gestion y
conduccion del contrato, en la medida en que se le encomendd el control de su
ejecucion -imposicién de multas, caducidad, terminacién e interpretacion unilaterales-

la coordinacién de la interventoria, la suscripcién de actas y demas documentos
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derivados de su desarrollo, asi como el seguimiento técnico, administrativo y

financiero, y la participacion en las actuaciones de cierre y liquidacion.

En su conjunto, estas disposiciones permiten identificar a la Unidad como la instancia
encargada de la direccion, ejecucion y cumplimiento de las obligaciones contractuales
frente al contratista, a lo largo de las distintas fases del negocio juridico. Por lo demas,
con ocasion de las clausulas asi reguladas, dicha unidad suscribié el acta de recibo
final de la obra (fl. 185 a 190 c. 1) y la liquidacién del contrato (f.190 a 196 c. 1).

13. De las conclusiones expuestas se desprende que el contrato fue estructurado
de manera tal que la Unidad Administrativa Especial para Proyectos y Contratacion
Publica asumié la condicion de parte contractual frente al contratista, en cuanto a esta,
como entidad con personeria juridica, al suscribir el contrato y representar la voluntad
de la administracion departamental, le correspondio la direccion, ejecucion y, de
manera expresa, el cumplimiento de las obligaciones derivadas del negocio juridico.
En efecto, el clausulado no solo le asigno las funciones de gestidn, control y desarrollo
del contrato, sino que la definib como la instancia responsable de atender las
prestaciones debidas al contratista, lo cual permite identificarla como el sujeto que

asumio la relacién obligacional en su integridad.

Por su parte, la intervencion del Departamento del Meta se circunscribié a aspectos de
orden presupuestal y financiero, concretamente al giro de los recursos necesarios para
atender el pago del contrato. Estas tareas respondieron a la estructura juridica y a la
organizacion administrativa para entonces vigente, prevista en el Decreto 327 de 2002,
cuyo articulo 9 mantuvo en el nivel central funciones como la contaduria, pagaduria y
manejo contable, patrimonial y de reservas presupuestales. De este modo, la
participacion del Departamento en el contrato se explica en su condicion de soporte
financiero y girador de los recursos, mientras que la Unidad asumié la responsabilidad
integral, como parte contractual, frente al contratista en lo relativo a la ejecucion,

cumplimiento y desarrollo de las obligaciones derivadas del contrato.

En tal sentido, las referencias al Departamento en el clausulado no alteran la
configuracion del vinculo contractual, pues dichas funciones de pago no comportan la
asuncion de obligaciones contractuales autéonomas, las cuales, en todo caso,

continuaron radicadas en cabeza de la Unidad como responsable frente al contratista.
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La Sala encuentra que la apelacion construye su argumento a partir de una lectura
fragmentaria de las clausulas contractuales, al destacar aquellas que aluden al
Departamento en su condicién de titular presupuestal o beneficiario econémico, pero
omite aquellas que definen las responsabilidades contractuales y la estructura
funcional del contrato y asignan a la Unidad el ejercicio concreto de la actividad

contractual.

Por consiguiente, no es juridicamente admisible derivar la condicidn de parte
contractual exclusivamente de la reiteracion nominal del Departamento en
determinadas clausulas, cuando el contrato de obra publica No. 161 de 2002 fue
suscrito por la directora de la Unidad Administrativa Especial para Proyectos y
Contratacion Publica del Departamento del Meta, entidad descentralizada del orden
territorial, titular de la competencia externa en materia de contratacion (folios 72 a 112

del cuaderno 1).

Ademas, del mismo texto contractual se desprende que las funciones esenciales de
ejecucion, control y liquidacion, asi como la responsabilidad frente al contratista fueron
radicadas en una entidad dotada de personeria juridica propia, que ademas expreso
la voluntad de la administracion de obligarse, conforme a la normativa vigente -Decreto
327 de 2002-. En tales condiciones, la Sala concluye que la interpretacion propuesta
por la apelacién no se compadece con una lectura integral y sistematica del acuerdo
de voluntades, por lo que no puede concluirse que el ente territorial fue parte del

contrato.

14. Enla demanda, se indico expresamente que las pretensiones se dirigian contra
el Departamento del Meta, representado por el Gobernador. Ademas, en la pretension
segunda, se pidi6 que se declarara que la Unidad Administrativa Especial para
Proyectos y Contrataciéon Publica, en representacion de la Gobernacion del Meta,
rompio el equilibrio econémico contractual del convenio de obra publica No. 161 de
fecha 30 de agosto de 2002, en contra de los intereses del contratista CONSORCIO
ICEIN S.A. — PUENTES Y TORONES LTDA. (numeral 2.1.). En esa misma pretension
se pidi6 que, como consecuencia de la anterior declaracion, se condene a la

Gobernacién del Meta a pagar al Consorcio los perjuicios causados (numeral 2.2.).

La Sala advierte que, conforme al contenido de la demanda, la parte actora dirigi6é de

manera expresa sus pretensiones contra el Departamento del Meta, representado por
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el Gobernador, a quien imputé la responsabilidad derivada del presunto rompimiento
del equilibrio econdmico del contrato de obra publica No. 161 de 2002 y frente a quien
solicitd la correspondiente condena al pago de perjuicios. Si bien en el texto de la
demanda se hace referencia a la Unidad Administrativa Especial para Proyectos y
Contratacion Publica, ello ocurre en calidad de “delegada” y representante del ente
territorial -como fue el criterio expuesto a lo largo del proceso por la parte actora-, pero

no como sujeto pasivo de las pretensiones.

En ese sentido, aunque el juez contencioso administrativo cuenta con facultades para
interpretar la demanda y determinar su verdadero alcance, dicha potestad no puede
extenderse hasta el punto de alterar la parte demandada o de integrar oficiosamente
al proceso a una entidad distinta que no fue vinculada en debida forma. Por
consiguiente, en el presente caso no resulta juridicamente viable reconducir la
demanda para entenderla dirigida contra la Unidad Administrativa Especial, cuando las
pretensiones fueron formuladas de manera clara y directa contra el Departamento del
Meta.

Por lo demas, el actor no sefial6é en su apelacidon que la demanda si podia entenderse
dirigida contra la mencionada unidad. Por el contrario, su actuacién se limité a insistir
en que la parte contractual y, por ende, la legitimada por pasiva era el Departamento
del Meta.

15. Con fundamento en lo expuesto, como la demanda se dirigié en contra del
Departamento del Meta, que no fue parte del contrato, no hay legitimacion en la causa

por pasiva, lo que impone confirmar la sentencia de primera instancia.

Costas

16. De conformidad con el articulo 171 del CCA, modificado por el articulo 55 de la
Ley 446 de 1998, no hay lugar a condenar en costas, porque no se evidencia que la

parte haya actuado con temeridad o mala fe.
En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién C, administrando justicia en nombre de

la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley.
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FALLA:
PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia del 10 de marzo de 2015, proferida por el
Tribunal Administrativo del Meta, en virtud de las razones expuestas en esta
providencia.

SEGUNDO: Sin condena en costas.

TERCERO: En firme esta providencia, devolver el expediente al Tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE
WILLIAM BARRERA MUNOZ ADRIANA POLIDURA CASTILLO

FIRMADO ELECTRONICAMENTE?®
NICOLAS YEPES CORRALES

25 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 del Consejo de Estado, de manera que el certificado
digital que arroja el sistema permite validar su integridad y autenticidad en el
enlace https://relatoria.consejodeestado.gov.c0:8081/Vistas/documentos/evalidador.

GVG
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