
CADUCIDAD DEL MEDIO DE CONTROL DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES 
— Aplicacion del CCA articulo 136 numeral 10- Término de caducidad - 
Liquidacion - Acta de liquidaciéon bilateral - Acto administrativo de 
liquidacién unilateral - plazo pactado 

[...] como en el presente asunto el término de caducidad comenzé a correr el 1° de marzo de 
2012 —como se explicard mas adelante—, cuando ain no habia entrado en vigor el CPACA, 
su computo debe efectuarse articulo 136.10 del CCA, que establecié, como regla general, un 
término de caducidad de 2 afios para las acciones contractuales, «contados a partir del dia 
siguiente a la ocurrencia de los motivos de hecho o de derecho que les sirvan como 
fundamento». Esta norma, ademas, previé unas reglas especiales, dependiendo de si el 
contrato requeria o no liquidacién; en caso afirmativo —como ocurre en el sub examine—, el 
conteo del término de 2 afios iniciarfa: (i) desde la suscripcién del acta de liquidacién bilateral, 
en los casos que las partes de la relacién contractual la hubieren realizado de mutuo acuerdo 
(literal c); (ii) a partir de la ejecutoria del acto administrativo que apruebe la liquidacién 
unilateral, en los eventos en que esta hubiere sido efectuada por la Administracién (primera 
parte del literal d); y (iii) desde el vencimiento del plazo pactado por las partes o, en su 
defecto, establecido por ley, para liquidar el contrato bilateral o unilateralmente, cuando 
ninguna de estas se hubiere efectuado (segunda parte del literal d) [...] 

Bajo este marco normativo, se observa que el convenio interadministrativo de apoyo 
financiero [...] finalizé el 30 de junio de 2011. En aquel se estipulé un plazo de 8 meses para 
su liquidacion bilateral, el cual vencia el 1° de marzo de 2012, sin que se hubiere pactado 
expresamente un término para la liquidacién unilateral. Sin embargo, como no se realizé dicho 
cruce de cuentas, el término de los 2 afios de la caducidad comenzé a correr a partir del 
vencimiento de los 8 meses para la liquidacién bilateral, concluyendo el 2 de marzo de 2014, 
razén por la cual la demanda presentada el 26 de febrero de 2014 resulta oportuna. 

CONVENIOS INTERADMINISTRATIVOS - Liquidaciéon unilateral — Debe ser 
acordado expresamente por las partes del convenio - No se contabiliza la 
caducidad del medio de control desde el término para la liquidacién 
unilateral - 

[...] como lo ha sostenido esta Subseccién recientemente «si bien resulta valido que en los 
convenios interadministrativos las partes acuerden que, ante la falta de liquidacion bilateral, 
una de ellas puede proceder a liquidarlo unilateralmente, lo cierto es que dicha posibilidad 
debe pactarse expresamente y con claridad, de tal manera que pueda emanar, sin equivocos, 
el ejercicio de esa facultad unilateral. De ahf que con la sola mencién abstracta a la Ley 1150 
de 2007 [o a la ley 80 de 1993], no es posible entender que las partes hubiesen pactado la 
facultad de liquidar de manera unilateral el convenio en cuestién, reflejdndose, por el 
contrario, una ausencia de pacto expreso e inequivoco en ese sentido» [...] al no haberse 
pactado expresamente en el convenio objeto de controversia la facultad de liquidaciéon 
unilateral, no podia aplicarse de forma supletiva las disposiciones del EGCAP, de modo que la 
caducidad del medio de control de controversias contractuales debia contabilizarse 
exclusivamente desde el vencimiento del plazo pactado para la liquidacién bilateral, como se 
realizé en esta oportunidad. 

En este orden de ideas, al no haberse pactado expresamente en el convenio objeto de 
controversia la facultad de liquidacién unilateral, no podia aplicarse de forma supletiva las 
disposiciones del EGCAP, de modo que la caducidad del medio de dentro de controversias



contractuales debia contabilizarse exclusivamente desde el vencimiento del plazo pactado 
para la liquidacién bilateral, como se realizd en esta oportunidad. 

CONVENIOS INTERADMINISTRATIVOS - Ley 489 de 1998 articulo 95 - 
Instrumentos de cooperacion entre entidades publicas - Finalidades - 
Cumplimiento de funciones administrativas - Prestacion de un servicio 
publico - Asociacion entre entidades puablicas - Exclusion de 
contraprestacion — Contratos administrativos — Caracteristicas Naturaleza 
de los convenios interadministrativos - Nominados - Atipicos - No 
aplicacion automatica del EGCAP - Acuerdo de voluntades - Principios 
constitucionales de la funcién administrativa — Constitucién Politica articulo 
209 - Principios de la actividad contractual — Planeaciéon - Transparencia- 
Economia - Buena fe 

Los convenios interadministrativos, previstos en el articulo 95 de la Ley 489 de 1998, son 
instrumentos de cooperacién entre entidades publicas, celebrados con el propésito de cumplir 
conjuntamente funciones administrativas o garantizar la prestacién de un servicio publico. Su 
esencia radica en un &nimo de asociacion y colaboracién que excluye la contraposicién de 
intereses propia de los contratos conmutativos, caracterizados por la existencia de 
contraprestacién o remuneracion, lo cual no significa que los compromisos derivados de tales 
convenios carezcan de contenido patrimonial, pues con frecuencia implican aportes 
econémicos destinados a la consecucién de un fin comin de interés publico y no a la 
retribucién individual de las entidades participantes; de ser asi, se estaria frente a verdaderos 
contratos administrativos [...] 

En cuanto a la naturaleza de los convenios interadministrativos, de antafio se ha sostenido 
que son «nominados puesto que estdn mencionados en la ley», pero al mismo tiempo 
«atipicos desde la perspectiva legal dado que se advierte la ausencia de unas normas que de 

manera detallada los disciplinen, los expliquen y los desarrollen». Esta doble connotacién ha 
generado debates en torno al marco normativo aplicable a dichos instrumentos de 
cooperacién entre entidades publicas. 

[...] se ha decantado por la postura segun la cual a los convenios interadministrativos no les 
resultan aplicables, de manera automatica, las disposiciones de la EGCAP —Leyes 80 de 1993 
y 1150 de 2007—; su régimen se encuentra determinado, en primer lugar, por las 
estipulaciones pactadas por las entidades que lo suscriben, en ejercicio de la autonomia de la 
voluntad y conforme su naturaleza asociativa y colaborativa, y, en lo no previsto, por los 
principios constitucionales que rigen la funcién administrativa, previstos en el articulo 209 de 
la Constitucidn Politica, asf como por aquellos que orientan la actividad contractual del Estado, 
tales como planeacién, transparencia, economia y buena fe. 

PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN MATERIA SANCIONATORIA CONTRACTUAL - 
Tipicidad de la conducta - Prohi n de extender consecuencias juridicas 
a lo expresamente pactado - Obligacion de garantizar la calidad de las obras 
- No permite interpretaciéon de restitucién de recursos 

Debe recordarse, adicionalmente, que uno de los pilares del principio de legalidad en materia 
sancionatoria contractual es la tipicidad de la conducta, la cual impide extender las 
consecuencias juridicas mas alld de lo expresamente pactado. En este sentido, frente al 
numeral vigésimo segundo de la cldusula tercera del convenio objeto de estudio, invocado 
por el Ministerio en su recurso de apelacién, que imponia a la entidad territorial «garantizar



que la calidad de las obras que se ejecuten cumplan con las especificaciones técnicas 
establecidas en los pliegos y de ingenieria previstas en el reglamento técnico del sector de 
Agua Potable y Saneamiento Bésico», ha de sefialarse que su lectura da cuenta de que lo que 
se establece en tal pacto es un deber técnico de resultado en materia de calidad de las obras, 
pero en ningln caso puede interpretarse como una obligacién patrimonial de restitucién de 
recursos. Entenderlo de otro modo supondria desnaturalizar el alcance de la disposicién y 
transformar un deber de cumplimiento técnico en un compromiso de reembolso carente de 
respaldo contractual y normativo.



CONSEJO DE ESTADO 
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO 

SECCION TERCERA 
SUBSECCION C 

MAGISTRADA PONENTE: ADRIANA POLIDURA CASTILLO 

Bogota, D.C., veintiuno (21) de octubre de dos mil veinticinco (2025) 

Radicacion: 25000-23-36-000-2014-00243-02 (66528) 
Demandantes: Naciéon — Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y 

Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo —Fonade— 
Demandado: Municipio de Tocaima 
Referencia: Controversias contractuales — CPACA 

TEMAS: CONVENIOS INTERADMINISTRATIVOS — son acuerdos de voluntades suscritos entre 
entidades publicas para la consecucion de un fin comin de interés publico, caracterizados por su 
naturaleza asociativa y de cooperacion, cuyo régimen juridico se encuentra determinado, en primer 

término, por sus propias estipulaciones contractuales y, en lo no previsto, por los principios que 

orientan la funcién administrativa y la contratacion estatal. RESTITUCION DE RECURSOS EN 
CONVENIOS INTERADMINISTRATIVOS DE APOYO FINANCIERO - la devolucién de los aportes 
efectuados por una de las entidades no constituye una consecuencia automatica del incumplimiento, 

salvo que asi se hubiese estipulado de manera clara y expresa en el convenio; en ausencia de dicha 

prevision, las tnicas medidas procedentes son las sanciones pactadas, como la clausula penal, o la 
indemnizacion de perjuicios previa acreditacion del dafio, sin que sea juridicamente viable convertir 

los aportes en créditos reembolsables. 

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA 

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la Nacion - Ministerio de 

Vivienda, Ciudad y Territorio contra la sentencia del 19 de septiembre de 2019, 

proferida por la Subseccion A de la Seccién Tercera del Tribunal Administrativo de 

Cundinamarca, que accedi6 parcialmente a las pretensiones de la demanda. 

1. SINTESIS DEL CASO 

La controversia suscitada en el sub judice gira en torno al eventual incumplimiento 

del municipio de Tocaima frente a las obligaciones derivadas del convenio de apoyo 

financiero 2072140 de 2007, celebrado con el entonces Ministerio de Ambiente, 

Vivienda y Desarrollo Territorial y el Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo 

—en adelante, Fonade—, cuyo objeto era aunar esfuerzos para la construccion de 

un acueducto veredal. La parte actora sostiene que la entidad territorial, responsable 

de ejecutar la obra, no la culminé ni alcanzé un grado de avance que asegurara su 

funcionalidad, motivo por el cual reclama la restitucion del aporte estatal efectuado, 

por la suma de $600°000.000, asi como la aplicacién de la clausula penal pecuniaria 

pactada en el convenio, equivalente al 10% de dicho monto, esto es, $60°000.000. 

En primera instancia, el a quo declar6 el incumplimiento del municipio, lo condend 

al pago de la clausula penal pecuniaria pactada y procedié a la liquidacion judicial 

del convenio, negando el reembolso del aporte estatal. Contra esta decision, el 

Ministerio interpuso recurso de apelacion, insistiendo en la devolucién integra de los 

recursos girados, al considerar que el avance parcial del proyecto no garantizé su



Radicado: 25000-23-36-000-2014-00243-02 (66528) 
Demandantes: Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y Fonade 

operatividad ni cumplio la finalidad publica del convenio celebrado, lo que implicé la 

pérdida de la inversion efectuada y compromete la responsabilidad exclusiva de la 

entidad territorial. 

1. ANTECEDENTES 

1. La demanda 

1.1. EI 26 de febrero de 2014, la Nacion - Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio 

—en lo sucesivo, el Ministerio— y Fonade, por conducto de apoderados judiciales 

distintos y en ejercicio del medio de control de controversias contractuales, 

presentaron demanda conjunta —subsanada el 24 de abril del mismo afio®>— contra 

el municipio de Tocaima, con las pretensiones que se transcriben a continuacion 

de manera literal, incluso con posibles errores: 

«PRIMERA: Que se declare la responsabilidad del Municipio de Tocaima — 

Cundinamarca, por el incumplimiento del Convenio de Apoyo Financiero 2072140 
de 2007 celebrado entre el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial 

(hoy Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio), [...] Fonade y el Municipio de 

Tocaima, cuyo objeto es ‘Aunar esfuerzos [...] para apoyar la ejecucion de las obras 
correspondientes al proyecto construccion del acueducto veredas de La Salada, 
Malberto, Vila, Alto de la Viga, el Asomadero, el Verdal, Capotes, La Mata y Morro 

Azul en el Municipio de Tocaima — Cundinamarca’, relacionado con el 

incumplimiento del objeto contractual (clausula primera), la consecucion de recursos 
para asegurar la terminacién del convenio (obligaciones del municipio, clausula 3% 

del convenio) y la liquidacién del mismo (clausula 16, modificada en la clausula 22 

de la segunda prorroga del 7 de diciembre de 2009). 

SEGUNDA: Que como consecuencia de la anterior declaracién, el Municipio de 

Tocaima debera pagar a Fonade la suma [...] $600°000.000, que corresponden a la 

devolucion de la totalidad de los recursos ejecutados del aporte efectuado por la 
Nacién al proyecto, a través de Fonade, debidamente indexados y/o actualizados a 

valor presente. 

TERCERA: Que como consecuencia de la declaracién de la primera pretension 

principal, se ordene el pago de la suma de [...] $60°000.000, por concepto de 

clausula penal establecida en la clausula 12, equivalente al 10% del valor del aporte 

del Ministerio; por el incumplimiento del Convenio de Apoyo Financiero 2072140 de 
2007[..]. 

PRETENSIONES SUBSIDIARIAS A LA TERCERA PRETENSION PRINCIPAL: 
Que en el evento, de no ordenarse el pago de la clausula penal, por incumplimiento 
del Convenio de Apoyo Financiero 2072140 de 2007, por parte del Municipio de 

1Fl9a19,C.1. 
2 El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, mediante auto del 9 de abril de 2014, inadmitio la 
demanda, a fin de que los hechos alli expuestos fueran corregidos y ajustados a las pretensiones 

formuladas (FI 22, C.1). En cumplimiento de lo anterior, el 24 de abril de 2014 la parte demandante 
subsand la demanda en lo pertinente (FI 24 a 27, C.1). Posteriormente, el a quo, mediante auto del 

5 de junio de 2014, rechazé la demanda por considerar que habia operado la caducidad del medio 
de control (FI 43 a 44, C.1). Contra dicha decision, el 12 de junio de 2014 la parte actora interpuso 

recurso de apelacion (FI 47 a 51, C.1); concedido este, la Subseccion C de la Seccion Tercera del 

Consejo de Estado, mediante auto del 12 de noviembre de 2014, confirmé el rechazo de la demanda 
(FI 65 a 74, C.1); no obstante, en virtud de una orden de tutela, la misma Subseccion, mediante auto 

del 29 de septiembre de 2015, revoco la decision del Tribunal de primera instancia y admitio la 
demanda (F1 94 a 104, C.1). 

2
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Tocaima, por su despacho se ordene un dictamen pericial (Art. 218 ley 1437 de 
2011) a efecto de cuantificar los perjuicios causados a los demandantes con ocasion 
del incumplimiento a las obligaciones del referido convenio, por parte del Municipio 
de Tocaima. 

CUARTA: Que se liquide Convenio de Apoyo Financiero 2072140 de 2007 

celebrado entre el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (hoy 

Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio), [...] Fonade y el Municipio de Tocaima. 

QUINTA: En el evento en que la entidad territorial incumpla con la sentencia 
proferida por su Despacho, EI Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio iniciara las 
acciones judiciales tendientes a exigir el cumplimiento ejecutivo de dichas 
obligaciones. 

SEXTA: Que se condene en costas a la parte demandada. 

SEPTIMA: Que se ordene a la entidad territorial a cumplir con las pretensiones de 

conformidad con lo establecido en los términos de los articulos 192 y 194 del Cédigo 
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo». 

1.2. En sintesis, la parte actora relato los siguientes hechos: 

1.2.1. El 22 de octubre de 2004, el entonces Ministerio de Ambiente, Vivienda y 

Desarrollo Territorial y Fonade celebraron el convenio interadministrativo de 

gerencia de proyectos 27 de 2004 , con el objeto de «prestar los servicios técnicos, 

Jjuridicos, administrativos y realizar las acciones necesarias para ejecutar la gerencia 

de la interventoria, técnica, administrativa y financiera del proyecto denominado 

‘proyecto de Agua Potable y Saneamiento Basico Ambiental, que utilicen recursos 

de la Nacién, financiados a través del mecanismo de ventanilla tnica’, asi como 

coordinar las actividades para la ejecucion de las obligaciones de convenios de 

apoyo financiero que se suscriban entre el Ministerio, Fonade y las entidades a las 

que se les viabilice proyectos de Agua Potable y Saneamiento Basico Ambiental». 

1.2.2. El 2 de diciembre de 2007, en desarrollo de dicho acuerdo, el Ministerio, 

Fonade y el municipio de Tocaima suscribieron el convenio de apoyo financiero 

2072140 de 2007, cuyo objeto consistia en «aunar esfuerzos [...] para apoyar la 

ejecucion de las obras correspondientes al proyecto ‘construccién del acueducto 

veredas de La Salada, Malberto, Vila, Alto de la Viga, el Asomadero, el Verdal, 

Capotes, La Mata y Morro Azul en el Municipio de Tocaima’». 

En el texto negocial se estipulo, entre otros aspectos, los siguientes: (i) que tendria 

una duracién inicial hasta el 28 de junio de 2008 —plazo que, tras tres prérrogas, 

fue ampliado hasta el 30 de junio de 2011—; (i) que su valor ascendia a 

$600'000.000, suma que el Ministerio, a través de Fonade, entregaria al municipio 

como aporte financiero para la construccion del acueducto, con cargo al convenio 

marco 27 de 2004; (iii) que el municipio, por conducto de Aguas del Alto Magdalena 

S.A. E.S.P., debia adelantar los procesos de seleccién y contratacién necesarios 

para ejecutar el proyecto, de conformidad con el régimen de contratacion propio de 

la prestadora de servicios publicos; y (iv) que Fonade asumiria la contratacion de la 

interventoria de los contratos de obra surgidos con el convenio.
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1.2.3. En ejecucion del convenio de apoyo financiero, el Ministerio, por intermedio 

de Fonade, transfirié al municipio la suma de $600°000.000. En consecuencia, el 21 

de agosto de 2008, dicho ente territorial, a través de Aguas del Alto Magdalena S.A. 

E.S.P., celebrd con el consorcio Aguas de Tocaima el contrato de obra 001 de 2008, 

cuyo objeto consistia en la «construccién de acueducto y suministro de tuberia, 

accesorios, sistemas de bombeo vereda La Salada, Malberto, Vila, Alto de la Viga 

y El Asomadero en el municipio de Tocaima», por un valor de $1.310'623.245 —de 

conformidad con el plan financiero del proyecto, los $600'000.000 aportados por el 

Ministerio serian destinados en su totalidad al suministro de tuberia—. 

1.2.4. E| 23 de septiembre de 2011 —fecha en que finalizé el plazo pactado para el 

contrato de obra—, las partes y la interventoria suscribieron el acta de terminacion, 

en la cual se dej6 constancia de que, si bien no fue posible culminar los trabajos 

dentro del plazo previsto, quedaban pendiente algunos ajustes que el contratista se 

comprometi6 a entregar en diciembre de ese mismo afio. 

1.2.5. El 23 de diciembre de 2011, los extremos contractuales, con aquiescencia del 

interventor, suscribieron el acta de entrega y recibo final de la obra, en la que se 

consigno que «del total de la tuberia suministrada 9.092,15 ML, 1.172,15 ML fueron 

instalados por el contratista consorcio Aguas de Tocaima y 7.920,00 (1.320 tubos 

de 6 ml) fueron entregados al Municipio de Tocaima como beneficiario de las obras, 

tal como quedo registrado en los soportes anexos». 

1.2.6. Segln la demanda, como consecuencia de lo anterior, el convenio de apoyo 

financiero 2072140 de 2007 —cuyo plazo finalizé el 30 de junio de 2011— fue 

incumplido por parte del municipio de Tocaima, en la medida en que no se 

materializd la construccion del acueducto proyectado para las veredas 

comprendidas en su jurisdiccion ni el avance de obra fue funcional. 

1.3. Como fundamento juridico de sus pretensiones, la parte demandante sostuvo 

que, ante el incumplimiento del municipio de Tocaima, este debia restituir todos los 

recursos aportados por el Ministerio, equivalentes a $600°000.000, y que, ademas, 

resultaba procedente la aplicacién de la clausula penal pecuniaria estipulada en el 

convenio, en cuantia del 10% del aporte realizado por dicha entidad y canalizado a 

través de Fonade, esto es, $60°000.000. 

2. Contestacion de la demanda 

2.1. El Municipio de Tocaima guardd silencio en esta oportunidad procesal®. 

3. Alegatos de conclusién en primera instancia 

3.1. El Ministerio* reiter6 que el municipio de Tocaima incumpli6 con las 

obligaciones contractuales derivadas del convenio de apoyo financiero 2072140 de 

3Fl. 154 a 155, C.1. 
4Fl. 264 a 266, C.1.



Radicado: 25000-23-36-000-2014-00243-02 (66528) 
Demandantes: Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y Fonade 

2007, en la medida en que la obra no se ejecut6 en su integridad, razén por la cual 

las pretensiones de la demanda debian prosperar. Destaco, adicionalmente, que el 

ente territorial demandado «no contesté la demanda y en ningtin momento realizé 

una defensa convincente de sus intereses en las audiencias realizadas». 

3.2. Fonade® también insistié en que el ente territorial demandado fue omisivo en el 

cumplimiento de las obligaciones derivadas de la ejecucion del convenio de apoyo 

financiero 2072140, «puesto que, al dia de hoy la obra no se encuentra ejecutada 

en su totalidad, y mucho menos se encuentra en funcionamiento», situacion que, 

segun sefiald, quedd plenamente acreditada con el dictamen pericial practicado, de 

manera que, a su juicio, carece de sustento «el hecho de que la Nacién entregue 

unos recursos a la entidad territorial —que por su categoria de publicos deben ser 

invertidos para la prestacién de un servicio dirigido al beneficio de una comunidad— 

, ¥ este no logre la culminacion de un proyecto que es necesario para el Municipio, 

por tal razén es necesario que sea devueltos estos recursos y puedan asi, ser 

invertidos en obras funcionales». 

3.3. El municipio de Tocaima y el Ministerio Publico guardaron silencio. 

4. Sentencia de primera instancia 

4.1. Mediante sentencia del 19 de septiembre de 2019, el Tribunal Administrativo 

de Cundinamarca: (i) declar6 que el municipio de Tocaima incumplio el convenio de 

apoyo financiero 2072140 de 2007; (i) condeno al municipio de Tocaima a pagar a 

favor del Ministerio la suma de $82'084.716, por concepto de la clausula pecuniaria 

pactada, debidamente indexada; y (iii) liquidé judicialmente el convenio; (iv) negé 

las demas pretensiones de la demanda; y (v) condené en costas al municipio de 

Tocaima. 

4.2. Como fundamento de sus decisiones, el a quo, en sintesis, razono lo siguiente: 

4.2.1. De entrada, considerd que estaba plenamente acreditado que el municipio de 

Tocaima incumpli6 el convenio de apoyo financiero 2072140 de 2007, suscrito con 

el entonces Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial y Fonade, por 

cuanto dicho ente territorial «no entregé la obra publica a la que estaban destinados 

los recursos transferidos en el marco de esa relacién negocial», toda vez que el 

proyecto alcanzé un porcentaje de ejecucion del 51.33%, quedando pendiente el 

48,67%. No obstante, precisé que, conforme con lo previsto en la clausula séptima 

del convenio, el apoyo financiero por valor de $600'000.000 fue otorgada 

directamente por el Ministerio, mientras que Fonade actué Unicamente como 

entidad administradora o intermediaria de los recursos, motivo por el cual «en caso 

de proceder algtin reconocimiento econémico, éste se hara directamente a la 

entidad publica aportante [y no a Fonade]». 

5Fl. 267 a 269, C.1. 
6 FI. 309 a 318, C. Ppal.
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4.2.2. Aclarado lo anterior, sefial6 que, habida cuenta del incumplimiento por parte 

del municipio de Tocaima, resultaba procedente acceder a la pretension de aplicar 

la clausula penal pecuniaria, «puesto que las partes, en la clausula décima segunda 

del convenio, establecieron que si la entidad territorial incumplia las obligaciones 

contractuales debia pagar al Ministerio, a titulo de pena, una suma equivalente al 

10% del valor del aporte», lo que corresponde a $60'000.000, monto que, una vez 

indexado, asciende a $82'084.716. 

4.2.3. En cuanto a la suplica relativa a la devolucién de los $600'000.000 aportados 

por el Ministerio, a través de Fonade, al municipio de Tocaima para la ejecucion de 

las obras de acueducto objeto del convenio de apoyo financiero, indicd que «aunque 

el contrato de obra publica 001 de 2008, suscrito entre Aguas del Alto Magdalena 

E.S.P. y el consorcio Aguas de Tocaima, se pacté por $1.310'623.245, de acuerdo 

con el balance financiero del contrato, del valor total ejecutado —$672.695.948— 

Fonade pagé $600.000.000». Sostuvo, sin embargo, que dicha devolucion no 

resultaba procedente, puesto que en el convenio referido no se estipulé que la 

entidad territorial debiera reintegrar el apoyo econémico recibido en caso 

incumplimiento total o parcial de sus obligaciones —como lo seria no haber 

entregado el proyecto en funcionamiento—, maxime porque los recursos aportados 

fueron efectivamente ejecutados, como consta en el informe de interventoria. 

4.2.4. Con todo lo anterior, el a quo decidio liquidar judicialmente el convenio de 

apoyo financiero 2072140 de 2007, en los siguientes términos: 

ASPECTO CONTRACTUAL DETALLE 

Objeto del convenio administrativo de | Clausula primera. Objeto: aunar esfuerzos 
apoyo financiero 2072140 del 2 de | entre el Ministerio, Fonade y el municipio para 
diciembre de 2007 apoyar la ejecucion de las obras 

correspondientes al proyecto «construccion 

del acueducto veredas de La Salada, 
Malberto, Vila, Alto de la Viga, El Asomadero, 

El Verdal, Capotes, La Mata y Morro Azul en el 

municipio de Tocaima — Cundinamarcay. 
Valor aportes Nacion $600'000.000 
Plazo inicial de ejecuciéon 28 de agosto de 2008 

Primera prorroga del 26 de junio de | Hasta el 31 de diciembre de 2009 
2008 
Segunda prérroga del 23 de diciembre | Hasta el 30 de junio de 2011 

de 2010 

Fecha de terminacion 30 de junio de 2011 

Valor ejecutado Acta 1 (pagada por | $600'000.000 

Fonade) 
Valor ejecutado Acta 2 final (en tramite | $72'695.948 

de pago Fiducentral) 

Valor total ejecutado $672'695.948 

Clausula penal pecuniaria $60'000.000 
Actualizacion del valor de la clausula | $82'084.716 
penal pecuniaria 

Saldo a liberar a favor del Ministerio $82'084.716 
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5. Recurso de apelacion 

5.1. El Ministerio’, parte demandante, solicité la modificaciéon de la sentencia de 

primera instancia, con el fin de que se ordene el reintegro de los $600°000.000 

girados, a través de Fonade, al municipio de Tocaima, en el marco del convenio de 

apoyo financiero 2072140 de 2007. Como argumento de su apelacion, sostuvo que, 

si bien no desconoce que con dichos recursos la entidad territorial adelanté un 

porcentaje del proyecto para la construccién de un sistema de acueducto veredal, a 

través de la celebracion del contrato de obra 001 de 2008, lo cierto es que «no basta 

que hubiera habido un avance de obra, porque al no quedar terminada en un 100% 

deja de ser funcional y no cumple con la finalidad para la cual fue concebida en la 

suscripcién del convenio, lo cual nos lleva a concluir que los recursos invertidos se 

perdieron», siendo el municipio el Unico responsable y, por tanto, obligado a 

devolverlos a la entidad que los aporto, pues esta no debe asumir su pérdida como 

consecuencia de la negligencia y omision de aquel. 

En consonancia con lo anterior, indicé que carece de fundamento el juicio de valor 

realizado por el a quo al concluir que la devolucién de los recursos debia negarse 

porque en el convenio de apoyo financiero no se habia pactado expresamente que 

el municipio de Tocaima estuviera obligado a reintegrar el apoyo econémico recibido 

en caso de incumplimiento total o parcial, toda vez que dicha afirmacién, en su 

criterio, desconoce lo previsto en el numeral vigésimo segundo de la clausula 

tercera del convenio, que establecié como obligacion del ente territorial «garantizar 

que la calidad de las obras que se ejecuten cumplan con las especificaciones 

técnicas establecidas en los pliegos de condiciones y de ingenieria previstas en el 

Reglamento Técnico del Sector de Agua Potable y Saneamiento Basico vigente». 

6. Alegatos de conclusién en segunda instancia 

6.1. El municipio de Tocaima® pidié que se confirmara el fallo de primera instancia, 

al considerar que al Tribunal le asistia razén cuando afirmé que dentro del convenio 

2072140 de 2007 no se estipuld «clausula alguna que estableciera la devolucion de 

saldos a favor de estos dltimos en caso de terminacion contractual, pues ello no 

configuré un incumplimiento directo, ya que fue relacionado con un hecho externo, 

esto es, el incumplimiento de Aguas del Alto de Magdalena S.A. E.S.P., lo que 

desembocé en la terminacién anticipada del contrato de obra publica 001 de 2008», 

el cual materializaba el objeto teleolégico del convenio y que, en consecuencia, 

constituye un eximente de responsabilidad, sin que pueda trasladarse el riesgo de 

pérdida al municipio. En suma, sostuvo que no existe en el ordenamiento juridico 

norma que imponga a las entidades territoriales, en el marco de los convenios de 

apoyo financiero, la obligacién de reintegrar los recursos aportados por la Nacion 

en caso de que no se logre el cumplimiento del proyecto convenido, pues la 

7Fl. 326 a 329, C. Ppal. 
8 indice 16, Samai.
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naturaleza de este tipo de acuerdos se centra exclusivamente en la transferencia 

de recursos. 

6.2. Enterritorio —anteriormente Fonade—?° indic6 que el recurso de apelacion 

promovido por el Ministerio debia prosperar, en el entendido de que debia 

modificarse la decision de primera instancia y disponerse que el municipio de 

Tocaima restituyera la suma de $600°000.000 entregada en virtud del convenio de 

apoyo financiero 2072140 de 2007. Lo anterior, al sefialar que, si bien se acreditd 

un avance parcial en la ejecucion de la obra, la negligencia y la omision de la entidad 

territorial impidieron su culminacién y frustraron la puesta en operacion del sistema 

de acueducto proyectado, de modo que los recursos transferidos quedaron 

desprovistos de la finalidad publica que justifico su asignacion, configurandose una 

vulneracion al principio de planeacién y la consecuente pérdida de la inversion 

estatal, lo que hace procedente la devolucion integra de los dineros aportados. 

6.3. El Ministerio' replicé en su integridad los argumentos expuestos en el recurso 

de apelacion, insistiendo en que debia ordenarse al municipio de Tocaima el 

reintegro de los recursos aportados, toda vez que la obra no alcanzé su plena 

funcionalidad y, por ende, los recursos publicos perdieron la finalidad prevista en el 

convenio, sin que pueda exonerarse al ente territorial de la obligacion de restituirlos. 

6.4. El Ministerio Publico'" rindi6 concepto desfavorable a los intereses de la parte 

recurrente, al sefialar que, si bien el municipio de Tocaima incumplié el contrato de 

obra, entre otras cosas, por no disponer de los terrenos necesarios para instalar la 

tuberia del acueducto proyectado, lo cierto es que la administracién de los recursos 

no estaba a su cargo sino en cabeza de Fonade, que debia abstenerse de realizar 

desembolsos mientras persistieran las irregularidades en la adquisicion de predios 

—como ocurrio en el presente asunto—. Por ello, concluyé que no era procedente 

ordenar al municipio la devolucion de los recursos financieros, pero si imponerle la 

pena pecuniaria del 10% pactada, en virtud de su incumplimiento contractual. 

1. CONSIDERACIONES 

La Sala abordara los siguientes aspectos para resolver el recurso de apelacion 

interpuesto por el Ministerio: (1) presupuestos procesales; (2) objeto del recurso y 

problema juridico a resolver; (3) hechos probados y pruebas adicionales; (4) caso 

concreto; y (5) costas. 

1. Presupuestos procesales 

1.1. Con fundamento en lo dispuesto en el articulo 1042 del CPACA, a la jurisdiccion 

¢ Indice 17, Samai. 
10 indice 19, Samai. 
" indice 20, Samai. 
12 CPACA. «Articulo 104. De la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. La Jurisdiccion de lo 
Contencioso Administrativo esta instituida para conocer, ademas de lo dispuesto en la Constitucion 

Politica y en leyes especiales, de las controversias y litigios originados en actos, contratos, hechos, 
omisiones y operaciones, sujetos al derecho administrativo, en los que estén involucradas las 
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de lo contencioso administrativo le corresponde conocer del presente asunto'?, toda 

vez que la controversia sometida a juicio tiene origen en un convenio de apoyo 

financiero suscrito entre el municipio de Tocaima —entidad territorial’*—, el 

entonces Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial y Fonade. 

Igualmente, de conformidad con lo establecido en los articulos 150" y 152.5'6 del 

CPACA, el Consejo de Estado es competente para resolver el recurso de apelacion 

interpuesto por el Ministerio contra la sentencia del 19 de septiembre de 2019, 

proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, en atencién a la vocacion 

de doble instancia del proceso, dado que la pretension mayor valor formulada 

excede los 500 SMLMV a la fecha de presentacion de la demanda'”. 

1.2. El medio de control procedente es el de controversias contractuales, de acuerdo 

con lo previsto en el articulo 1418 del CPACA, por cuanto en el presente asunto se 

persigue la declaratoria de incumplimiento del municipio de Tocaima respecto de 

las obligaciones derivadas del convenio de apoyo financiero 2072140 de 2007, 

suscrito con el entonces Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial y 

con Fonade, cuyo objeto consistia en «aunar esfuerzos para apoyar la ejecucion de 

las obras correspondientes al proyecto construccion del acueducto veredas de La 

Salada, Malberto, Vila, Alto de la Viga, el Asomadero, el Verdal, Capotes, La Mata 

Y Morro Azul en el Municipio de Tocaima — Cundinamarca». 

1.3. En cuanto a la oportunidad para ejercer el medio de control de controversias 

contractuales, la Sala advierte que, aun cuando el articulo 40 de la Ley 153 de 1887 

dispone que «l/as leyes concernientes a la sustanciacion y ritualidad de los juicios 

entidades publicas, o los particulares cuando ejerzan funcién administrativa. // Igualmente, conocera 

de los siguientes procesos: [...] 2. Los relativos a los contratos, cualquiera que sea su régimen, en 

los que sea parte una entidad publica [...]». 

13 Al caso sub examine le son aplicables las disposiciones de Ley 1437 de 2011 —CPACA—y la 

Ley 1564 de 2012 —CGP—, en virtud de lo previsto en el articulo 306 del primero de los estatutos 
citados, sin que sea procedente la aplicacién de la reforma introducida por la Ley 2080 de 2021, por 
cuanto esta no se encontraba vigente para la fecha de interposicion del recurso de apelacion —22 
de octubre de 2019—. 
4 Constitucion Politica. «Articulo 286. Son entidades territoriales los departamentos, los distritos, los 

municipios y los territorios indigenas. La ley podréa darles el caracter de entidades territoriales a las 
regiones y provincias que se constituyan en los términos de la Constitucion y de la ley». 

15 CPACA. «Articulo 150. Competencia del Consejo de Estado en segunda instancia —modificado 
por el articulo 615 del CGP—. El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo 

conocera en segunda instancia de las apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia 
por los tribunales administrativos [...]». 

16 CPACA. «Articulo 152. Los Tribunales Administrativos conoceran en primera instancia de los 
siguientes asuntos: [...] 5. De los relativos a los contratos, cualquiera que sea su régimen, en que 
sea parte una entidad publica en sus distintos 6rdenes o un particular en ejercicio de funciones 

propias del Estado, y de los contratos celebrados por cualquier entidad prestadora de servicios 

publicos domiciliarios en los cuales se incluyan cléusulas exorbitantes, cuando la cuantia exceda de 

quinientos (500) salarios minimos legales mensuales vigentes [...]». 
7 En el sub lite, la pretension de mayor valor fue estimada en $600'000.000, monto equivalente a 
974,02 SMLMV para el 2014 —fecha de presentacion de la demanda—, cuando el SMLMV ascendia 
a $616.000. 
8 CPACA. «Articulo 141. Controversias contractuales. Cualquiera de las partes de un contrato del 
Estado podré pedir que se declare su existencia o su nulidad, que se ordene su revision, que se 

declare su incumplimiento, que se declare la nulidad de los actos administrativos contractuales, que 

se condene al responsable a indemnizar los perjuicios, y que se hagan otras declaraciones y 
condenas [...]» (subrayado afiadido). 
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prevalecen sobre las anteriores desde el momento en que empiecen a regir», la 

misma disposicién consagra excepciones a la regla general de aplicacion inmediata 

de las normas procesales, al sefialar que «los términos que hubieren empezado a 

correr se regiran por las leyes vigentes en dicho momento». 

En este contexto, como en el presente asunto el término de caducidad comenzé a 

correr el 1° de marzo de 2012 —como se explicara mas adelante—, cuando aun no 

habia entrado en vigor el CPACA, su cdmputo debe efectuarse con base en lo 

dispuesto por el articulo 136.10 del CCA'?, que establecio, como regla general, un 

término de caducidad de 2 afios para las acciones contractuales, «contados a partir 

del dia siguiente a la ocurrencia de los motivos de hecho o de derecho que les sirvan 

como fundamento». Esta norma, ademas, previé unas reglas especiales, 

dependiendo de si el contrato requeria o no liquidacién; en caso afirmativo —como 

ocurre en el sub examine—, el conteo del término de 2 afios iniciaria: (i) desde la 

suscripcion del acta de liquidacion bilateral, en los casos que las partes de la 

relacion contractual la hubieren realizado de mutuo acuerdo (literal c); (ii) a partir de 

la ejecutoria del acto administrativo que apruebe la liquidacion unilateral, en los 

eventos en que esta hubiere sido efectuada por la Administracion (primera parte del 

literal d); y (iii) desde el vencimiento del plazo pactado por las partes o, en su 

defecto, establecido por ley, para liquidar el contrato bilateral o unilateralmente, 

cuando ninguna de estas se hubiere efectuado (segunda parte del literal d). 

Bajo este marco normativo, se observa que el convenio interadministrativo de apoyo 

financiero 2072140 de 2007 finalizé el 30 de junio de 20112, En aquel se estipuld 

un plazo de 8 meses para su liquidacion bilateral?', el cual vencia el 1° de marzo de 

2012, sin que se hubiere pactado expresamente un término para la liquidacién 

19 CCA. «Articulo 136 —subrogado por el articulo 44 de la Ley 446 de 1998—. Caducidad de las 
acciones [...]// 10. En las relativas a contratos, el término de caducidad sera de dos (2) afios que se 

contara a partir del dia siguiente a la ocurrencia de los motivos de hecho o de derecho que les sirvan 
de fundamento. // En los siguientes contratos, el término de caducidad se contara asi: // a) En los de 

ejecucion instantanea, a mas tardar dentro de los dos (2) afios siguientes a cuando se cumplio o 
debio cumplirse el objeto del contrato; / b) En los que no requieran de liquidacion, a mas tardar 

dentro de los dos (2) afios siguientes, contados desde la terminacion del contrato por cualquier 

causa; // ¢) En los que requieran de liquidacion y ésta sea efectuada de comin acuerdo por las 
partes, a mas tardar dentro de los dos (2) afios, contados desde la firma del acta; / d) En los que 

requieran de liquidacion y ésta sea efectuada unilateralmente por la administracion, a méas tardar 
dentro de los dos (2) afios, contados desde la ejecutoria del acto que la apruebe. Si la administracion 

no lo liquidare durante los dos (2) meses siguientes al vencimiento del plazo convenido por las partes 
o, en su defecto del establecido por la ley, el interesado podré acudir a la jurisdiccién para obtener 

la liquidacién en sede judicial a mas tardar dentro de los dos (2) afios siguientes al incumplimiento 
de la obligacion de liquidar; // e) La nulidad absoluta del contrato podré ser alegada por las partes 
contratantes, por el Ministerio Publico o cualquier persona interesada , dentro de los dos (2) afios 

siguientes a su perfeccionamiento. Si el término de vigencia del contrato fuere superior a dos (2) 
arios, el término de caducidad sera igual al de su vigencia, sin que en ningtin caso exceda de cinco 

(5) arios, contados a partir de su perfeccionamiento [...]. // f) La nulidad relativa del contrato, debera 
ser alegada por las partes dentro de los dos (2) afios, contados a partir de su perfeccionamiento». 

20 Sj bien la clausula quinta del convenio de apoyo financiero 2072140 de 2007 fijo inicialmente su 
duracion hasta el 28 de junio de 2008 (FI. 56 a 59, C.2.), dicho plazo fue prorrogado en tres 

ocasiones, extendiéndolo finalmente hasta el 30 de junio de 2011 (FI. 60 a 63, C.2.). 
21 Aunque en la clausula décimo sexta del convenio de apoyo financiero 2072140 de 2007 se dispuso 

inicialmente que este debia liquidarse dentro de los 4 meses siguientes a su terminacion (Fl. 56 a 

59, C.2.), dicha estipulacion fue posteriormente modificada, estableciéndose que la liquidacion debia 
efectuarse dentro de los 8 meses siguientes a su finalizacion (FI. 61 a 62, C.2.). 
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unilateral. Sin embargo, como no se realizé dicho cruce de cuentas, el término de 

los 2 arios de la caducidad comenzo6 a correr a partir del vencimiento de los 8 meses 

para la liquidacion bilateral, concluyendo el 2 de marzo de 2014, razén por la cual 

la demanda presentada el 26 de febrero de 2014 resulta oportuna. 

Ahora, si bien el aspecto procesal de la caducidad habia sido definido por la 

Subseccion C, mediante auto del 29 de septiembre de 20152, en el sentido de que 

la demanda se habia presentado en tiempo, conclusién con la cual coincide la Sala 

en esta oportunidad, lo cierto es que no se comparten los argumentos que se 

tuvieron en cuenta para el efecto porque en dicha providencia se plasmé que el 

referente inicial para el conteo de la caducidad era el vencimiento de los 2 meses 

previstos en el EGCAP para la liquidacion unilateral. Este razonamiento no resulta 

acertado, dado que, como lo ha sostenido esta Subseccién recientemente, «si bien 

resulta vélido que en los convenios interadministrativos las partes acuerden que, 

ante la falta de liquidacion bilateral, una de ellas puede proceder a liquidarlo 

unilateralmente, lo cierto es que dicha posibilidad debe pactarse expresamente y 

con claridad, de tal manera que pueda emanar, sin equivocos, el ejercicio de esa 

facultad unilateral. De ahi que con la sola mencién abstracta a la Ley 1150 de 2007 

[o a la ley 80 de 1993], no es posible entender que las partes hubiesen pactado la 

facultad de liquidar de manera unilateral el convenio en cuestion, reflejandose, por 

el contrario, una ausencia de pacto expreso e inequivoco en ese sentido»?. 

En este orden de ideas, al no haberse pactado expresamente en el convenio objeto 

de controversia la facultad de liquidacion unilateral, no podia aplicarse de forma 

supletiva las disposiciones del EGCAP, de modo que la caducidad del medio de 

dentro de controversias contractuales debia contabilizarse exclusivamente desde el 

vencimiento del plazo pactado para la liquidacion bilateral, como se realizé en esta 

oportunidad. 

1.4. Se encuentran legitimados en la causa por activa la Nacién — Ministerio de 

Vivienda, Ciudad y Territorio —antes Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo 

22 F| 94 a 104, C.2. «Descendiendo al sub judice, se tiene que las partes modificaron la clausula 
décima sexta del Convenio de Apoyo Financiero 2072140 del 2 de diciembre de 200711 
establecieron que la liquidacion del mismo deberia efectuarse dentro de los ocho (8) meses 
siguientes a su terminacion, de conformidad a lo preceptuado en la Ley 80 de 1993, Ley 1150 de 
2007 y sus decretos reglamentarios. Asi las cosas, como el contrato finalizé el 30 de junio de 2011, 

tal como se establecio en la clausula primera de la prérroga 3 del convenio [...], deben sumarse los 
8 meses establecidos para la liquidacion bilateral del convenio méas el término legal para liquidar 
unilateralmente el mismo. Por tanto, se tiene que el término de caducidad de la accion comenzé a 
correr el 30 de abril de 2012 y la demanda podia ejercerse hasta el 2 de mayo de 2014 [...] En virtud 

de lo anterior, toda vez que el libelo introductorio fue presentado el 28 de febrero de 201415, la Sala 

concluye que no operé el fenémeno juridico de la caducidad de la accién y en consecuencia 
procederéa a revocar el auto apelado y admitir la presente accion de controversias contractuales». 

2 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C, sentencia del 17 de septiembre de 2025, exp 
66170. 
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Territorial?*2°>— y Enterritorio —antes Fonade®®—, y por pasiva el municipio de 

Tocaima, en la medida en que las tres entidades fueron las que suscribieron el 

convenio interadministrativo de apoyo financiero 2072140 de 2007, sobre el cual 

recae la controversia sometida a juicio. 

2. Objeto del recurso de apelacion y problema juridico a resolver 

De conformidad con el cargo de apelacion formulado por el Ministerio?, el cual 

constituye el marco de competencia funcional del juez de segunda instancia, a esta 

Subseccion, en atencion a lo dispuesto en los articulos 3202 y 328%° del CGP, le 

corresponde determinar si el municipio de Tocaima esté obligado a reembolsar al 

Ministerio los $600°000.000 transferidos, a través de Fonade, en virtud del convenio 

interadministrativo de apoyo financiero 2072140 de 2007, a raiz del incumplimiento 

de las obligaciones asumidas con la suscripcién de dicho acuerdo de voluntades. 

3. Hechos probados y pruebas adicionales 

La Sala procedera a establecer los hechos probados que resultan relevantes para 

resolver la controversia planteada en esta instancia. Para el efecto, se analizaran 

los documentos allegados por las partes al expediente, incluso aquellos que constan 

en copia simple, en concordancia con lo dispuesto en el articulo 246%° del CGP. 

2 Ley 1444 de 2011. «Articulo 11. Escision del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo 

Territorial. Escindase del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial los objetivos y 
funciones asignados por las normas vigentes a los Despachos del Viceministro de Vivienda y 

Desarrollo Territorial y al Despacho del Viceministro de Agua y Saneamiento Basico. // Articulo 

14. Creacion del Ministerio de Vivienda, ciudad y territorio. Créase el Ministerio de Vivienda, Ciudad 

y Territorio, cuyos objetivos y funciones seran los escindidos del Ministerio de Ambiente, Vivienda y 
Desarrollo Territorial, de acuerdo con el articulo 11 de la presente ley». 

25 Decreto 3571 de 2011. «Articulo 31. Contratos y convenios vigentes. Los contratos, convenios y 
deméas actos juridicos actualmente vigentes, celebrados por el Ministerio de Ambiente, Vivienda y 
Desarrollo Territorial, cuyo objeto corresponda a las funciones y actividades propias del Ministerio 

de Vivienda, Ciudad y Territorio se entienden subrogados a esta entidad, la cual continuara con su 
ejecucion en los mismos términos y condiciones». 
2 Decreto 495 de 2019. «Articulo 1. El Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo (Fonade), 
Empresa Industrial y Comercial del Estado de caracter financiero, dotada de personeria juridica, 

patrimonio propio, autonomia administrativa, vinculada al Departamento Nacional de Planeacion y 

vigilada por la Superintendencia Financiera, se denominara, en adelante, Empresa Nacional 
Promotora del Desarrollo Territorial (Enterritorio) y tendré su domicilio en la ciudad de Bogota, D. C. 

// A partir de la entrada en vigencia del presente decreto, todas las referencias y/o disposiciones 
legales o reglamentarias vigentes relacionadas con el Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo 

(Fonade), se entenderan hechas a la Empresa Nacional Promotora del Desarrollo Territorial 
(Enterritorio)». 

27 Numeral 5.1. de los antecedentes. 
28 CGP. «Articulo 320. El recurso de apelacion tiene por objeto que el superior examine la cuestion 
decidida, tinicamente en relacion con los reparos concretos formulados por el apelante, para que el 

superior revoque o reforme la decision [...]». 

29 CGP. «Articulo 328. El juez de segunda instancia deberéa pronunciarse solamente sobre los 

argumentos expuestos por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba adoptar de oficio, en 
los casos previstos por la ley. / Sin embargo, cuando ambas hayan apelado toda la sentencia o la 

que no apeld hubiere adherido al recurso, el superior resolvera sin limitaciones [...]. // El juez no 
podré hacer més desfavorable la situacién del apelante dnico, salvo que en razén de la modificacion 
fuera indispensable reformar puntos intimamente relacionados con ella » (subrayado afiadido). 
30 CGP. «Articulo 246. Valor probatorio de las copias. Las copias tendrén el mismo valor probatorio 
del original, salvo cuando por disposicion legal sea necesaria la presentacion del original o de una 

determinada copia [...] Sin perjuicio de la presuncion de autenticidad, la parte contra quien se aduzca 
copia de un documento podra solicitar su cotejo con el original, o a falta de este con una copia 
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El convenio interadministrativo de gerencia de proyectos 27 de 2004 

3.1. El 22 de octubre de 20043, el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo 

Territorial y Fonade celebraron el convenio interadministrativo de gerencia de 

proyectos 27 de 2004 —convenio marco—, cuyo objeto consistia en que este ultimo 

se comprometia «a prestar los servicios técnicos, juridicos, administrativos y realizar 

las acciones necesarias para ejecutar la gerencia de la interventoria técnica, 

administrativa y financiera del proyecto denominado ‘Proyecto de Agua Potable y 

Saneamiento Basico Ambiental, que utilicen recursos de la Nacion, financiados a 

través del mecanismo de ventanilla nica’, asi como coordinar las actividades para 

la ejecucién de las obligaciones de convenios de apoyo financiero que se suscriban 

entre el Ministerio, Fonade y las entidades a las que se les viabilice proyectos de 

Agua Potable y Saneamiento Basico Ambiental». 

3.1.1. En cuanto al plazo y el valor del convenio, las clausulas segunda y tercera 

establecieron inicialmente una vigencia hasta el 31 de diciembre de 2005 —plazo 

que, mediante la suscripcion de seis prorrogas®, se extendio hasta el 31 de octubre 

de 2011— y un monto de $91.182'700.000 —suma que, a través once adiciones 

presupuestales®, se incrementé hasta alcanzar un total de $392.293'857.106—, el 

cual comprendia los recursos destinados: (i) al pago de los contratos de obra, 

suministro y fortalecimiento institucional de proyectos; (iij) a los costos de 

interventoria de los proyectos; y (iii) a los costos de administracion de los proyectos, 

equivalente al 2% de cada subproyecto e incluye la remuneracion de la gerencia de 

proyectos con destino a Fonade. 

3.1.2. Frente al desembolso de los recursos, la clausula cuarta estipul6 que la suma 

constitutiva del convenio seria desembolsada por el Ministerio a Fonade de la 

siguiente manera: (i) respecto de los recursos requeridos para el pago de los 

contratos de obra, suministro y fortalecimiento institucional, se desembolsaria un 

50% al momento en que el municipio abriera los procesos licitatorios o solicitara 

ofertas para la seleccion de los contratistas, y el saldo restante conforme al flujo de 

fondos programados por Fonade, en concordancia con el avance de los contratos 

derivados de los convenios de apoyo financiero; (ii) en relacién con los costos de 

interventoria, se previé un primer desembolso equivalente al 40% al momento de la 

legalizacion del convenio, quedando los desembolsos posteriores sujetos al flujo de 

fondos definido por Fonade, conforme al flujo de fondos pactado con los respectivos 

interventores; y (iii) en lo atinente a la remuneracion de la gerencia de proyectos a 

cargo Fonade, se dispuso un primer desembolso del 40% dentro de los 30 dias 

siguiente a la legalizacion del convenio, un 30% a los 6 meses de dicha legalizacion, 

un 20% a los 12 meses y el 10% restante al finalizar el convenio. 

expedida con anterioridad a aquella. El cotejo se efectuara mediante exhibicion dentro de la 

audiencia correspondiente». 

31Fl.20 a24,C.2. 

32F|.25a55,C.2. 
33 Ibidem 
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3.1.3. En cuanto a las obligaciones de Fonade, la clausula séptima contemplo, entre 

otras cosas, lo siguiente: (i) prestar apoyo y asistencia al Ministerio atinente a la 

asesoria y asistencia técnica, juridica, administrativa y financiera, disponiendo de 

los recursos humanos y fisicos necesarios para el cabal desarrollo del objeto del 

presente convenio —numeral primero—; (i) manejar los recursos de interventoria y 

de pagos de contrato de obra y suministros —numeral segundo—; y (iii) tramitar los 

desembolsos y realizar, previa verificacion de cumplimiento de requisitos, los pagos 

de las obligaciones contraidas con terceros, incluidos los que deban efectuarse a 

los contratistas derivados de la ejecucién de los convenios interadministrativos de 

apoyo financiero —numeral cuarto—. 

El convenio interadministrativo de apoyo financiero 2072140 de 2007 

3.2. El 2 de diciembre de 20073, en desarrollo del convenio marco, el Ministerio de 

Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, Fonade y el municipio de Tocaima 

suscribieron el convenio interadministrativo de apoyo financiero 2072140 de 2007, 

cuyo objeto consistia en aunar esfuerzos «para apoyar la ejecucion de las obras 

correspondientes al proyecto [de] construccion del acueducto veredas de La Salada, 

Malberto, Vila, Alto de la Viga, el Asomadero, el Verdal, Capotes, La Mata y Morro 

Azul en el Municipio de Tocaima — Cundinamarcax. 

3.2.1. En lo que concierne al plazo y al valor del convenio, las clausulas quinta y 

sexta establecieron inicialmente una vigencia hasta el 28 de junio de 2008 —plazo 

que, mediante la suscripcion de tres prorrogas®, se extendio hasta el 30 de junio de 

2011—y un monto de $600°000.000 —valor que constituia el aporte comprometido 

por la Nacion—. 

3.2.2. Sobre las obligaciones del Ministerio, la cldusula segunda dispuso que esta 

debia aportar, por conducto de Fonade, los $600°000.000, previo el cumplimiento 

de los requisitos establecidos en el convenio marco —numeral primero—. 

3.2.3. En cuanto a las obligaciones del municipio, la clausula tercera contempld, 

entre otras, las siguientes: (i) obtener la totalidad de los permios y licencias 

necesarios y garantizar la disponibilidad de los predios, permisos y servidumbres 

requeridos para el desarrollo del proyecto —numeral segundo—; (ii) adelantar, por 

conducto de Aguas del Alto Magdalena E.S.P., los procesos de seleccion y 

contratacion necesarios para la ejecucion del proyecto, de acuerdo con los pliegos 

de condiciones entregados por el Ministerio a través de Fonade, dentro del marco 

del régimen de contratacion de la entidad prestadora del servicio, —numeral 

tercero—; (iii) iniciar los procesos de contratacién a través Aguas del Alto 

Magdalena E.S.P., remitir oportunamente los documentos de la fase precontractual 

y contractual a la interventoria contratada por aquél y, en caso de presentarse 

observaciones del interventor respecto de los procedimientos utilizados por el 

municipio a través de la empresa operadora, atender las observaciones formuladas, 

3 Fl.56 a59,C.2. 
35 Fl. 60 a 63, C.2. 
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so pena de que el Ministerio se abstenga de financiar el proyecto y de ordenar el 

desembolso de los recursos pendientes hasta tanto no se subsanen las 

observaciones presentadas por el interventor —numeral séptimo—; (iv) destinar los 

recursos de apoyo financiero al objeto del convenio y ejecutar su desarrollo 

conforme al plan financiero —numeral décimo cuarto—; (v) cumplir oportunamente 

las recomendaciones y solicitudes que le realice el Ministerio y/o Fonade sobre el 

desarrollo del objeto del convenio —numeral décimo sexto—; (vi) garantizar que la 

calidad de las obras que se ejecuten cumplan con las especificaciones técnicas 

establecidas en los pliegos de condiciones y de ingenieria previstas en el 

reglamente técnico del sector de Agua Potable y Saneamiento basico —numeral 

vigésimo segundo—; y (vii) liquidar los contratos que suscriba en desarrollo del 

objeto del convenio —numeral vigésimo sexto—. 

3.2.4. Acerca de las obligaciones contractuales de Fonade, la clausula cuarta 

dispuso, entre otras, las siguientes: (i) contratar la interventoria para las obras que 

se deriven del presente convenio, de conformidad con lo establecido en el convenio 

marco —numeral primero—; (ii) realizar oportunamente, previa verificacion de 

cumplimiento de requisitos, los pagos que se deriven del presente convenio — 

numeral tercero—; (iv) una vez suscritas las actas de liquidacion de los contratos 

celebrados en desarrollo del objeto del convenio, elaborar y suscribir el acta de 

liquidacion del convenio, asi como la del contrato de interventoria —numeral 

quinto—; e (v) informar oportunamente al Ministerio y al municipio sobre cualquier 

situacion de incumplimiento que pueda presentarse en el convenio y/o en los 

contratos que se suscriban por el municipio en desarrollo de su objeto —numeral 

sexto—. 

3.2.5. En materia de pena pecuniaria, la clausula decima segunda estipul6 que, en 

caso de que el municipio incumpliera las obligaciones adquiridas en el convenio, 

debia pagar al Ministerio, a titulo de pena, una suma equivalente al 10% del valor 

del aporte efectuado por dicha cartera, sin perjuicio de la facultad de esta de 

procurar la indemnizacion total de los perjuicios derivados del incumplimiento. 

3.2.6. En lo concerniente a la liquidacién del convenio, la clausula décimo sexta 

indicé dispuso que esta debia adelantarse de conformidad con lo previsto en la Ley 

80 de 1993, dentro de los 4 meses siguientes a su terminacion —término que, 

mediante la suscripcion una modificacion®, fue extendido a 8 meses—. 

El contrato de obra 001-08 y su ejecucion 

3.3. El 21 de agosto de 2008%, en desarrollo del convenio de apoyo financiero 

2072140, Aguas del Alto Magdalena E.S.P. celebr6 con el consorcio Aguas de 

Tocaima el contrato de obra 001-08, cuyo objeto consistia en la «construccion de 

acueducto y suministro de tuberia, accesorios, sistemas de bombeo vereda La 

Salada, Malberto, Vila, Alto de la Viga y El asomadero, en el municipio de Tocaima», 

%Fl.61a62 C.2. 
37F1.100 a 120, C.2. 
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con un plazo inicial de 6 meses, contados a partir de la suscripcion del acta de inicio, 

y por un valor de $1.310'623.245. 

3.4. El 28 de octubre de 2008%, |as partes suscribieron la modificacion 1 al contrato 

de obra, mediante la cual se ajust6 el cuadro de cantidades y precios del proyecto 

—debido a errores mecanograficos en el texto original— y se establecié la forma de 

pago —al no haber sido incluida en el contrato inicial—, en los siguientes términos: 

(i) el anticipo y primeras actas de obra se cubririan con los aportes que el Ministerio, 

a través de Fonade, transfiriera al municipio, en el marco del convenio de apoyo 

financiero; y (ii) las actas subsiguientes y la liquidacion se atenderian en el siguiente 

orden y con cargo a los recursos sefialados: $384'506.084 provenientes de la 

Nacion —vigencia 2007—, $163'062.198 aportados por el municipio de Tocaima y 

$163'062.198 aportados por Aguas del Alto Magdalena E.S.P. 

3.5. El 22 de octubre de 20103, sin que hasta entonces se hubiera suscrito el acta 

de inicio, las partes —con aprobacion del Ministerio— reformularon el alcance del 

proyecto de construccién del acueducto veredal en el municipio de Tocaima, debido 

a que el trazado inicial de la red coincidia con tramos de la via concesionada Chia 

— Mosquera — Girardot y con un sector de la linea férrea, lo que obligd a adelantar 

trémites de autorizacion ante las autoridades competentes y procesos de 

adquisicion predial. A ello se sumo6 la necesidad de realizar ajustes de disefio y 

cantidades de obra no previstas, asi como de atender un reajuste econémico 

solicitado por el contratista, lo cual incrementé el costo del proyecto en 

$472'196.926. En tal virtud, y ante la proximidad del vencimiento del convenio de 

apoyo financiero, se dispuso su ejecucién en dos fases, con el fin de garantizar su 

viabilidad técnica, financiera y contractual. 

En el nuevo alcance definido con la reformulacion, la Fase | comprendia la ejecucion 

de la linea expresa para suministrar agua potable desde el municipio de Tocaima 

hasta la vereda La Salada, mediante el suministro e instalacién de 9.133 metros de 

tuberia de 6" RDE 21 en PVC, incluyendo sistema de bombeo, accesorios, pasos 

aéreos, paso subterraneo y cruce vial, con un valor total de $1.310'623.245 

financiado con los recursos provenientes del contrato de obra 001-08, esto es, con 

cargo a los aportes efectuados por el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo 

Territorial a través de Fonade, asi como los aportes del municipio de Tocaima y de 

Aguas del Alto Magdalena E.S.P. 

Por su parte, la Fase Il incluia la terminacién de la linea expresa mediante la 

instalacion de 1.090 metros adicionales de tuberia de iguales caracteristicas y la 

construccién del tanque de almacenamiento de 360 m? con sus accesorios, por un 

valor de $472'196.926, cuya financiacién no estaba a cargo del contrato vigente 

sino que fue asumida por el Plan Departamental de Aguas de Cundinamarca, en su 

calidad de gestor de recursos para proyectos de acueducto y saneamiento en el 

departamento. 

3 Fl.120a121,C.2. 
39Fl.77a83,C.2. 
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3.6. El 17 de noviembre de 20104, en atencion a la reformulacion del alcance del 

proyecto, las partes suscribieron la modificacion 2 del contrato de obra, mediante la 

cual se ajustaron, entre otros aspectos, las cantidades y valores unitarios de los 

items de obra, estipulandose que «el contratista se obliga a ejecutar obra gasta el 

valor realmente consignado en la Fiduciaria Central (recursos aportados por el 

MAVDT $384'506.084, el municipio de Tocaima $163'062.198 y Aguas del Alto 

Magdalena E.S.P. $163'062.198); més los aportes de Fonade de $600°00.000». 

3.7. El 29 de noviembre de 2010%!, las partes y la interventoria suscribieron el acta 

de inicio del contrato de obra, con fecha de culminacion previstas para el 28 de 

mayo de 2011. 

3.8. EI 3 de diciembre de 20102, las partes y la interventoria suscribieron acta de 

suspension del contrato de obra, debido a que el proveedor de la tuberia requeria 

un plazo aproximado de un mes para la entrega, lo que impedia realizar actividades 

«significativas inherentes al desarrollo del objeto del contrato, habida cuenta que no 

se pueden mantener excavaciones abiertas sin que se disponga la tuberia para su 

instalacién, asi mismo, la firma encargada de la concesion de la via Girardot — 

Bogota no permite realizar trabajos en las zonas aledarias a la via durante la época 

vacacional de fin de afio, debié al incremento sustancial en el flujo vehiculary. 

3.9. El 28 de marzo de 20114, las partes y la interventoria suscribieron el acta de 

reinicio del contrato, al haberse superado las causas que motivaron la suspension, 

con fecha de culminacion prevista para el 23 de septiembre de 2011. 

3.10. EI 23 de septiembre de 20114, las partes y la interventoria suscribieron el acta 

de terminacion del contrato, en la que se dejo constancia del alcance ejecutado y 

de ajustes pendientes que impedian el recibo total a satisfaccion, en los siguientes 

términos: 

«[...] Previa revisién de los productos o bienes, se constaté que éstos se encuentran 

ejecutados segun el siguiente alcance: 

Suministro de Tuberia PVC RDE 21 d = 6" 9.092,15 ml. 

Instalacion Tuberia PVC RDE 21d = 6" 1.172,15 ml. 
Suministro accesorios PVC d = 6": 45 Un. 
Instalacién accesorios PVC d = 6" 19 Un. 

Asi mismo se deja constancia de que existen algunos productos o bienes que 
requieren ajustes y/o reparaciones que impiden el recibo total a satisfacciéon por 
parte de la interventoria, los cuales se describen a continuacion: 

1. Realizar prueba hidraulica de la tuberia instalada para los tramos comprendidos 

entre las abscisas KO+000 - KO+912 y K3+258 - K3+552. 

40Fl. 145 a 151, CD.1. 

41Fl. 160, CD.1. 
42 Fl. 161, CD.1. 

4 Fl. 162, CD.1. 
4 Fl. 163 a 165, CD.1. 
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2. Para el tramo de tuberia instalada entre las abscisas KO+000 al K+911 se debe 
realizar el retiro de material sobrante de excavacion de las siguientes abscisas: 

K0+295, KD+305, K0+310, K0+315, K0+330y K0+400. 

Las anteriores observaciones seran entregadas por el contratista el dia 23 de 

diciembre de 2011. 

Cabe destacar que a la fecha de terminacion quedo pendiente la ejecucion de las 

siguientes actividades principales: 

e Suministro de Tuberia PVC RDE 21d = 
o Instalacion Tuberia PVC RDE 21 d = 6*: 

elevados). 
e Sistema de Bombeo. 

": 40,85 ml. 
827,85ml. (Incluye accesorios y pasos 

Las actividades pendientes relacionadas, no fueron cumplidas debido a que la 

terminacion y liquidacién del presente contrato se adelanta por el vencimiento del 

plazo contractual y en virtud de la peticion formulada por el contratista a través de 
comunicacion CO-CAT-069-2011 de fecha septiembre 13 de 2011, en donde se 

exponen los motivos de imposibilidad del contratista de poder culminar las 

actividades contratadas como son los siguientes: 

1. Imposibilidad del contratante Aguas del Alto Magdalena E.S.P. para tramitar la 
garantia que ampare los perjuicios que los trabajos a ejecutarse pudiesen 

ocasionar a la via Tocaima - Girardot y a la Linea Férrea, garantia que exige la 
Gobernacion de Cundinamarca, para actualizar el permiso de intervencién de 

esta via. 

2. Para el 31 de agosto de 2011 el alcalde del municipio de Tocaima ratificé que el 
contrato de operacién celebrado con el contratante se terminaba, motivo por el 

cual el contratante Aguas del Alto Magdalena E.S.P. ha perdido competencia 

para actuar como operador, generando que el objeto del contrato 001-08 no se 
puede ejecutar validamente. 

Por los anteriores motivos, la ejecucién del contrato 001-08 resulta inviable para el 

contratista, siendo estas las causas de la terminacion del contrato». 

3.11. El 29 de septiembre de 201145, el contratista solicitd a la interventoria su 

intermediacion para que la alcaldia de Tocaima recibiera la tuberia PVC de 6” 

sobrante, almacenada desde diciembre del afio anterior en la bodega de la estacion 

del ferrocarril, alegando imposibilidad de instalacion por causas ajenas al contratista 

y requiriendo definicion sobre la custodia y los costos de bodegaje. 

3.12. El 24 de octubre de 20114, el consorcio contratista entregé a la alcaldia de 

Tocaima los siguientes elementos: (i) 1320 tubos PVC RDE 21 de 6"; (ii) 1320 

empaques; y (iii) 26 codos PVC de 6", los cuales fueron recibidos a entera 

satisfaccion. 

3.13. El 23 de diciembre de 201147, las partes y la interventoria suscribieron el acta 

de entrega y recibo final del contrato, en la cual se dejo constancia que, «del total 

4 Fl.99, C.2. 
“Fl. 167, CD.1. 
47Fl. 166 a 172, CD.1. 
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de la tuberia suministrada —9.092,15 mi—, 1.172,15 ml fueron instalados por el 

contratista y 7.920,00 ml —equivalente a 1.320 tubos de 6 mi—, fueron entregados 

al municipio, como beneficiario de las obras». Asi, se concluy6é que el producto 

objeto del contrato fue entregado a entera satisfaccion, luego de haberse realizado 

los ajustes consignados en el acta de terminacién, siendo las condiciones finales 

del contrato las siguientes: 

Condiciones finales del contrato 
Plazo actual del contrato Seis (6) meses 

Fecha de terminacion actual del contrato 23 de septiembre de 2011 

Valor final ejecutado del contrato $672.695.948 

Valor ajustes N.A. 

Valor total del contrato (valor ejecutado | $672.695.948 

mas ajustes) 

3.14. El 24 de diciembre de 20128, |a interventoria presenté el informe final del 

contrato de obra 001-08, en el cual realiz6 un balance detallado de la ejecucion 

fisica, financiera y administrativa del proyecto de acueducto veredal en el municipio 

de Tocaima. En dicho informe sefial6, en primer término, que el alcance contractual 

incluia especificamente «el suministro y la instalacién de la linea de conduccion en 

tuberia PVC de 6", construccion, suministro e instalacion de sistema de bombeo de 

agua potable, suministro e instalacién de accesorios para la linea de conduccién y 

pasos elevados incluyendo un paso subterrdneo mediante el sistema de excavacion 

sin zanja en la via Tocaima - Girardot». 

3.14.1. Manifest6 que el consorcio contratista ejecuté las siguientes actividades: (i) 

instalacion de tuberia PVC RDE 21 de 6” =113,06 ml; (ii) excavacion en tierra = 

37,47 m?; (iii) relleno material seleccionado = 28,30 m?; (iv) relleno arena en el lecho 

de tuberia = 18,1 m?; (v) retiro escombros = 19,80 m?; (vi) construccion de atraques 

de valvulas = 0,22 m?; (vii) instalacién codo 11.25 PVC 6" = 1 Un; (viii) instalacion 

codo 22.5 PVC 6” = 1 Un; y (ix) excavaciones manuales en roca = 10,6 m?. Se dejé 

constancia, ademas, de que en octubre de 2011 el contratista entregé al municipio 

la tuberia adquirida en el marco del contrato, la cual quedé bajo custodia del ente 

territorial, para ser instalada con posterioridad una vez se surtiera la liquidacion 

contractual y se contratara la ejecucion de las obras faltantes que garantizaran la 

funcionalidad del sistema. 

3.14.2. En cuanto a los inconvenientes presentados durante el plazo contractual, el 

informe final destacé que «dentro del alcance del contrato se ejecutaron solo las 

actividades descritas en el acta de entrega y recibo final, que deben ser 

complementadas en una etapa subsiguiente que permita culminar la funcionalidad 

del sistema», para lo cual resulta necesario obtener nuevamente, ante la 

Gobernaciéon de Cundinamarca, el permiso de intervencién de la via entre las 

abscisas K22+275 y K31+024 (margen izquierda, sentido La Mesa — Girardot), 

realizar el cruce vial en la abscisa K31+024 mediante sistema neumatico, instalar la 

tuberia en el tramo de la linea férrea comprendido entre las abscisas K31+100 y 

8CD.A. 
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K28+700, asi como instalar los accesorios faltantes, construir los pasos elevados y 

suministrar e instalar el equipo de bombeo previsto en la PTAP del municipio de 

Tocaima. 

3.14.3. En punto a los aspectos administrativos y legales del contrato, recordé que: 

«Con base en la reformulacién aprobada por el MAVDT [el Ministerio] se legalizé el 

otrosi 2 al contrato de obra y con base en las nuevas pélizas expedidas que amparan 

el mismo se dio continuidad a las obras. 

[...] Adicionalmente, de acuerdo con los inconvenientes presentados en el desarrollo 
del proyecto, el contratista en comunicado CO-CAT-069-2011, solicitd a la entidad 
contratante la recisién del contrato de obra. Con base en esta solicitud y ante el 
vencimiento del plazo contractual se procedio a suscribir el acta de terminacion del 

contrato el 23 de septiembre de 2011. Posteriormente, una vez realizadas las 

pruebas de presion a la tuberia instalada, se procedié a suscribir el acta de entrega 
y recibo final del contrato el 23 de diciembre de 2011. 

Durante el afio 2012 en diferentes reuniones y comités de fiducia se ha tratado de 
llevar a feliz término la liquidacion de las obras, ya que la finalizacion de este tréamite 
permitira que el Municipio de Tocaima realice las gestiones que permitan llevar a 

cabo la continuacién del proyecto y hacerlo funcional. 

A mediados del mes de diciembre de 2012, luego de agotar varias instancias, se 

logré dar tramite de pago al acta de obra ejecutada No. 2 (final), lo que permitira 

llevar a cabo el balance financiero del contrato, incluyendo el reintegro de los dineros 
del anticipo por amortizar que se encuentran en una cuenta del Contratista de 
manejo conjunto (contratista - interventoria); consecuentemente se podria proceder 

a la liquidacion del contrato de obra, siempre y cuando haya voluntad del 
contratista». 

3.14.4. En el aspecto financiero, coligié que «/a inversion ejecutada acumulada fue 

de $672.695.948, siendo la inversion programada acumulada $1,310.623.245, lo 

cual conlleva a que la obra presente un avance en valor acumulado de 51,33% 

frente al 100% programado». La anterior afirmacion la fundamenté en el siguiente 

balance financiero: 

116. BALANCE FINANCIERO DEL PROYECTO 
51 o D0 DRI O 2 VONTO DEL FROVECTD EIIEES 
Feein oK 3 BEL APORTE DE LA WACIOY —[§3W4 S0 T 
FrovECTO TORT & ACUNULABD DESVBELIAD. [§ 610001 000 
[CODICO DEL PROVECTO: [FONT O TOR DESEVISOLSAR SeTsT T 
[ERTIORD FEREFCTADR VONT O SOLICTADD ST w8 

RECURDS DEL BANGS WURDIAL (e 

) 

i T R oo |66 | o 0 13052324 s00omco0 | 7208048 

o[ sm o [sosmn | T [ Siwon |0 | e@ssa [senmie | T [T T G | T 
ORI ET | ssow | s | Q0w | mowe | e | sawe | s | dom | ow | fow | B | ssw 

Dictamen pericial 

3.15. El 4 de julio de 201749, a solicitud de la parte demandante y dentro del tramite 

procesal de primera instancia, el ingeniero civil Abel Barrera Hurtado rindi6 dictamen 

49C.3. 
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pericial®® sobre el grado de cumplimiento del contrato de obra 001 de 2008, en el 

cual, luego de efectuar un analisis documental, arrib6 a las mismas conclusiones 

del informe final de la interventoria, al sefialar que, si bien «el valor del contrato de 

obra ascendia a $1.310'623.245 [...] la inversién ejecutada acumulada fue por valor 

de $672'695,948, equivalente al 51,33% del total de la obra, lo que quiere decir que 

las obras no ejecutadas corresponden al 48,67% por un valor de $637°927.297». 

Sobre esta prueba pericial, la Sala advierte que sera valorada en conjunto con el 

informe final de interventoria al que ya se ha hecho alusion, los cuales, como se 

vera mas adelante, dan cuenta de que los recursos del Ministerio, transferidos por 

conducto de Fonade al municipio de Tocaima, fueron efectivamente invertidos en la 

ejecucion del contrato de obra 001 de 2008. 

4. Caso concreto 

La Sala anticipa que confirmara la sentencia de primera instancia en lo relativo a la 

negativa de ordenar que el municipio de Tocaima reembolse los recursos que le 

fueron girados por el Ministerio, a través de Fonade, en virtud del convenio de apoyo 

financiero 2072140 de 2007, por cuanto dicho acuerdo de voluntades no contempld 

de manera expresa una clausula que previera la restitucion de los recursos en caso 

de incumplimiento, ni existe disposicion legal que habilite tal consecuencia, maxime 

porque se demostré que los dineros transferidos si fueron invertidos en la ejecucion 

del proyecto de construccion del acueducto veredal proyectado, aunque este no 

hubiera sido culminado en su totalidad. 

Con el fin de exponer los fundamentos que sustentan las conclusiones anunciadas 

y dar respuesta a los cargos formulados en sede de apelacion, seran abordados los 

siguientes aspectos: (i) la naturaleza y el régimen juridico aplicable al convenio de 

apoyo financiero 2072140 de 2007; y (ii) la improcedencia de atribuir al municipio 

de Tocaima la obligacién de reembolsar los recursos transferidos con ocasion del 

incumplimiento parcial del convenio de apoyo financiero 2072140 de 2007. 

4.1. La naturaleza y el régimen juridico aplicable al convenio de apoyo 

financiero 2072140 de 2007 

4.1.1. Los convenios interadministrativos, previstos en el articulo 95 de la Ley 489 

de 1998%", son instrumentos de cooperacion entre entidades publicas, celebrados 

con el propésito de cumplir conjuntamente funciones administrativas o garantizar la 

prestacion de un servicio publico. Su esencia radica en un animo de asociacion y 

colaboracion que excluye la contraposicion de intereses propia de los contratos 

conmutativos, caracterizados por la existencia de contraprestacion o remuneracion, 

lo cual no significa que los compromisos derivados de tales convenios carezcan de 

50 Se decretd en la audiencia inicial. Una vez rendido y surtido el respectivo traslado, no se formularon 

objeciones ni tampoco se presentaron solicitudes de aclaracion ni de adicion. 

51 Ley 489 de 1998. «Articulo 95. Asociacion entre entidades piblicas. Las entidades publicas 
podran asociarse con el fin de cooperar en el cumplimiento de funciones administrativas o de prestar 

conjuntamente servicios que se hallen a su cargo, mediante la celebracion de convenios 
interadministrativos o la conformacion de personas juridicas sin &nimo de lucro». 
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contenido patrimonial, pues con frecuencia implican aportes econémicos destinados 

a la consecucion de un fin comun de interés publico y no a la retribucion individual 

de las entidades participantes; de ser asi, se estaria frente a verdaderos contratos 

administrativos®?. 

Sobre el particular, la Seccion Tercera® ha sefialado lo siguiente: 

«En este punto es importante advertir que, mas alla de las dificultades en torno a la 

categorizacion de los ‘convenios interadministrativos’ previstos en el articulo 95 de la 
Ley 489 de 1998, materialmente la cooperacién que ellos patrocinan puede ser 
econdémica, técnica o administrativa, modalidades que no se contraponen a la 

finalidad asociativa de las entidades que suscriben dichos convenios para el 
cumplimiento conjunto de sus funciones administrativas o la prestacion de servicios 
publicos a su cargo [...] Si bien la finalidad de asociacion de los convenios en 

cuestiéon excluye la contraposicion de intereses entre las entidades que los 

suscriben, esa circunstancia no deviene en que las prestaciones que son objeto 
de _sus obligaciones escapen a un caracter patrimonial, con mayor razén 
cuando no se esta en presencia de una cooperacion exclusivamente 

administrativa sino ademas econémica y/o técnica. Inclusive, aun en presencia 
de una cooperacion estrictamente administrativa, ello no impediria que haya casos en 
los que pueda deducirse una ‘compensacion’ implicita de las prestaciones a las que 

se obliga cada entidad» (se destaca). 

4.1.2. En cuanto a la naturaleza de los convenios interadministrativos, de antafio se 

ha sostenido que son «nominados puesto que estan mencionados en la ley», pero 

al mismo tiempo «atipicos desde la perspectiva legal dado que se advierte la 

ausencia de unas normas que de manera detallada los disciplinen, los expliquen y 

los desarrollen»%*. Esta doble connotacion ha generado debates en torno al marco 

normativo aplicable a dichos instrumentos de cooperacion entre entidades publicas. 

No obstante, con el transcurso del tiempo, la Seccién Tercera® se ha decantado 

por la postura segun la cual a los convenios interadministrativos no les resultan 

aplicables, de manera automatica, las disposiciones de la EGCAP —Leyes 80 de 

1993 y 1150 de 2007—; su régimen se encuentra determinado, en primer lugar, por 

las estipulaciones pactadas por las entidades que lo suscriben, en ejercicio de la 

autonomia de la voluntad y conforme su naturaleza asociativa y colaborativa, y, en 

lo no previsto, por los principios constitucionales que rigen la funcion administrativa, 

previstos en el articulo 209 de la Constitucién Politica, asi como por aquellos que 

orientan la actividad contractual del Estado, tales como planeacion, transparencia, 

economia y buena fe. 

4.1.3. Definida la naturaleza y el régimen juridico aplicables a los convenios 

interadministrativos, la Sala observa que el acuerdo de voluntades suscrito el 2 de 

52 Sobre las diferencias entre contratos y convenios interadministrativos, ver: Consejo de Estado, 
Seccion Tercera, Subseccion C, sentencia del 11 de agosto de 2025, exp. 68897. 

53 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 14 de junio de 2019, exp. 2010- 
02552-01 (AP). Criterio reiterado en las siguientes providencias: (i) sentencia del 21 de mayo de 

2021, exp. 57822, y (ii) sentencia del 20 de noviembre de 2019, exp. 61429. 

54 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 23 de junio de 2010, exp. 17860. 
55 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 13 de agosto de 2024, exp. 

70405 y Subseccion C, sentencia del 28 de octubre de 2024, exp. 63983, y sentencia del 3 de febrero 
de 2025, exp. 66572. 
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diciembre entre el municipio de Tocaima, el Ministerio de Ambiente, Vivienda y 

Desarrollo Territorial y Fonade tuvo como propésito comun aunar esfuerzos «para 

apoyar la ejecucion de las obras correspondientes al proyecto [de] construccién del 

acueducto veredas de La Salada, Malberto, Vila, Alto de la Viga, el Asomadero, el 

Verdal, Capotes, La Mata y Morro Azul en el Municipio de Tocaima»%. 

En virtud de dicho acuerdo, el Ministerio se comprometio a aportar, por conducto de 

Fonade, la suma de $600°000.000 para la construccién del acueducto veredal en el 

municipio de Tocaima®, condicionando los desembolsos al cumplimiento de los 

requisitos previstos en el convenio marco 27 de 2004, suscrito para la gerencia de 

proyectos de agua potable y saneamiento basico de las entidades territoriales, de 

modo que los recursos solo podian girarse previa verificacion de hitos como la 

apertura de los procesos contractuales, el avance de las obras y el cumplimiento de 

las condiciones técnicas y administrativas, garantizando asi que los dineros de la 

Nacion se aplicaran de manera exclusiva al objeto convenido%®. 

Fonade, por su parte, asumié funciones de apoyo administrativo y de supervision, 

dentro de las cuales se encontraban la contratacion de la interventoria de las obras, 

realizar los pagos una vez verificado el cumplimiento de las obligaciones, elaborar 

el acta de liquidacion del convenio y del contrato de interventoria, e informar 

oportunamente sobre cualquier situacion de incumplimiento que se presentara en el 

desarrollo del proyecto®. 

A su turno, el municipio de Tocaima concentré la carga principal del proyecto, 

consistente en desplegar la gestion operativa y contractual indispensable para su 

ejecucion. Esta incluia la obtencion de licencias, permisos y predios; la contratacion 

de las obras a través de Aguas del Alto Magdalena E.S.P.; la atencion de las 

observaciones formuladas por la interventoria; la destinacion exclusiva de los 

recursos al objeto convenido; y la ejecucion de las obras conforme al plan financiero 

y a las especificaciones técnicas propias del sector de agua potable y saneamiento 

basico®. 

4.1.4. De este marco obligacional se concluye que el acuerdo de voluntades objeto 

de examen no configuré una relacién conmutativa en sentido estricto, toda vez que 

no hubo un intercambio de prestaciones equivalentes entre las partes. Por el 

contrario, se tratd, mas bien, de un instrumento de colaboracion interadministrativa 

en el que la Nacién destiné recursos para la satisfaccion de un fin publico especifico; 

Fonade ejercié funciones de administracion y control; y el municipio asumié6 la 

responsabilidad directa de ejecutar las obras. 

En este contexto, la finalidad del acuerdo radico en la concurrencia de esfuerzos 

institucionales para la realizacion de un propésito comln y no en la equivalencia de 

5 Numeral 3.2 de los hechos probados. 

57 Numeral 3.2.2 de los hechos probados. 
58 Numerales 3.1y subsiguientes de los hechos probados. 

59 Numeral 3.2.4 de los hechos probados. 
60 Numeral 3.2.3 de los hechos probados. 
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contraprestaciones, lo que permite calificarlo como un convenio interadministrativo 

de apoyo financiero —correctamente rotulado como tal—, regido, ante todo, por las 

estipulaciones contenidas en sus propias clausulas y, de manera supletiva, por los 

principios que gobiernan la funcién administrativa y la contratacion estatal. 

4.2. La improcedencia de atribuir al municipio de Tocaima la obligacion de 

reembolsar los recursos transferidos con ocasion del incumplimiento parcial 

del convenio de apoyo financiero 2072140 de 2007 

4.2.1. El Ministerio sostiene que el municipio de Tocaima debe reembolsar los 

recursos transferidos por intermedio de Fonade en virtud del convenio de apoyo 

financiero 2072140 de 2007, en la medida en que las obras contratadas mediante 

el contrato 001 de 2008 no culminaron en condiciones que garantizaran la 

operatividad del sistema de acueducto veredal, lo que frustré la finalidad publica 

perseguida con el convenio y produjo la pérdida de la inversién realizada por la 

Nacién. En tal sentido, argumenta que no bastaba con acreditar un grado de 

ejecucion fisica o financiera si este no se traducia en la efectiva prestacion del 

servicio publico a la comunidad. 

En esa linea, el Ministerio cuestiona el razonamiento del a quo al negar el reembolso 

de los dineros girados por ausencia de una clausula expresa, alegando que ello 

desconoce lo previsto en el numeral vigésimo segundo de la clausula tercera del 

convenio, que imponia al ente territorial garantizar la calidad y cumplimiento de las 

especificaciones técnicas del pliego y del sector de agua potable y saneamiento 

basico. Tal estipulacion, a su juicio, permitiria derivar la consecuencia de que, al no 

cumplirse con la funcionalidad del sistema de acueducto veredal proyectado, 

procede la devolucion total de los recursos entregados. 

4.2.2. A partir de lo anterior, esta Subseccion advierte, de entrada, que no comparte 

los argumentos de la parte recurrente, por cuanto, de una parte, el convenio objeto 

de andlisis no incorporé estipulacion alguna que supeditara la transferencia de 

recursos a su eventual reembolso en caso de incumplimiento total o parcial, ni 

tampoco existe disposicién normativa que permita derivar dicha consecuencia en el 

marco de un convenio de naturaleza interadministrativa, el cual, por esencia, se 

edifica sobre la colaboracion y concurrencia de esfuerzos entre entidades publicas 

para alcanzar un fin comdn; y, de otra, porque se demostré que los recursos 

transferidos por el Ministerio, a través de Fonade, fueron efectivamente invertidos 

por el municipio en la ejecucion del proyecto de acueducto veredal. 

Al punto, se observa que en el texto convencional se pacté expresamente que, en 

caso de producirse un incumplimiento por parte del municipio de Tocaima, podrian 

ejercerse contra él mecanismos sancionatorios y resarcitorios propios del EGCAP®’, 

61 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C, sentencia del 11 de agosto de 2025, exp. 

68897. «[...] esta Corporacion ha reconocido que los convenios interadministrativos, por si mismos, 

no excluyen la posibilidad de pactar clausulas penales dentro de su contenido obligacional. Sin 

embargo, se ha precisado que dichas clausulas deben estar incorporadas de tal manera que no se 

desnaturalice el caracter colaborativo que distingue a este tipo de acuerdos. En efecto, dado que los 
convenios interadministrativos se fundamentan en la cooperacion entre entidades publicas para el 
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previstos en la clausula décimo segunda®?, tales como la clausula penal pecuniaria 

equivalente al 10% del aporte estatal, y la facultad de exigir indemnizacion plena de 

perjuicios, previa acreditacion del dafio. Estos remedios excluyen la posibilidad de 

adicionar, por via interpretativa, una consecuencia no prevista en el evento de un 

incumplimiento, como la restitucién integral de los aportes entregados, pues al tenor 

del articulo 1602 del Codigo Civil, lo pactado en el contrato es ley para las partes, 

con lo cual se materializa el principio de autonomia de la voluntad, en tanto en el 

acuerdo de voluntades los sujetos contratantes fijan sus propias reglas de conducta, 

de ahi que, en lo que atarie a este caso, si no se plasmé un pacto en el sentido de 

que ante un incumplimiento se restituyeran los aportes entregados, no existe forma, 

al amparo de lo pactado, de exigir la devolucion de esos recursos. 

Debe recordarse, adicionalmente, que uno de los pilares del principio de legalidad 

en materia sancionatoria contractual es la tipicidad de la conducta®?, la cual impide 

extender las consecuencias juridicas mas alla de lo expresamente pactado. En este 

sentido, frente al numeral vigésimo segundo de la clausula tercera® del convenio 

objeto de estudio, invocado por el Ministerio en su recurso de apelacion, que 

imponia a la entidad territorial «garantizar que la calidad de las obras que se 

ejecuten cumplan con las especificaciones técnicas establecidas en los pliegos y de 

ingenieria previstas en el reglamente técnico del sector de Agua Potable y 

Saneamiento Basico», ha de sefialarse que su lectura da cuenta de que lo que se 

establece en tal pacto es un deber técnico de resultado en materia de calidad de las 

obras, pero en ningtin caso puede interpretarse como una obligacion patrimonial de 

restitucion de recursos. Entenderlo de otro modo supondria desnaturalizar el 

cumplimiento de fines comunes, cualquier estipulacion sancionatoria debe observar criterios de 

razonabilidad y proporcionalidad, y no puede tener un carécter meramente punitivo o coercitivo que 
contrarie la Iégica de coordinacion y apoyo mutuo que los inspira». 

62 Numeral 3.2.5 de los hechos probados. 
63 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 13 de noviembre de 2008, exp. 17009. «/[...] 

el principio de legalidad, en materia contractual, tiene variantes, matices o caracteristicas que no 
comparte el comun de los procedimientos sancionatorios. Se trata del hecho de que aquel tiene 
diversas lecturas o aplicaciones: una fuerte y otra débil. // La primera hace alusion a que la falta y la 

sancion deben estar contempladas en una ley, en sentido formal o material, de manera que la 
garantia de la legalidad se incrusta en lo mas intimo del principio democratico, pues se exige que 

una norma con la jerarquia y solemnidad de la ley sea quien desarrolle el ius puniendi del Estado. 

De este tipo es el régimen sancionador penal, disciplinario, fiscal, y en materia contractual aplica 
para la sancién de caducidad. // La otra, la débil, donde se enmarcan la mayoria de las sanciones 

contractuales, hace relacién a que lo determinante no es que una Ley sea quien contemple las faltas 
y las sanciones, sino que sea una norma —por ejemplo un reglamento— quien en forma previa y 

clara las estipule [...]. Algunas de las sanciones contractuales podrian enmarcarse en esta 
clasificacion, pues es claro que la ley —bien la que expide el Congreso o bien los decretos con fuerza 

de ley— no las contempla de manera directa -salvo excepciones—. Tal es el caso de las multas y 
de la clausula penal pecuniaria, que estén autorizadas por la ley, pero no previstas en ella, sino en 
cada contrato, en caso de que las partes las pacten. // Obsérvese como el ‘principio de legalidad’ — 
es decir, la predeterminacion de las conductas en la Ley—, en materia contractual se reduce a la 
simple tipicidad’_de la_conducta —es decir. a la_descripcion y_especificacién_normativa del 
comportamiento prohibido—, pues lo determinante no es que la Ley contemple la falta y la sancién, 
sino que estén previamente definidas en cualquier norma., sin que importe que sea o no una ley quien 
lo haga. Por tanto, en materia contractual opera una especie de combinacién entre el principio de 
legalidad y el de la autonomia de la voluntad: el primero exige que las conductas reprochables entre 
las partes del contrato se contemplen previamente, con su correspondiente sancion, y el sequndo 
permite que sean las partes -no la ley: pero autorizadas por ella- quienes definan esas conductas y 
la_sancion. Se trata, no cabe duda, de un supuesto de ius puniendi sui generis al que regula el art. 
29 CP., en lo que respecta, por lo menos, a la legalidad. 
64 Numeral 3.2.3 de los hechos probados. 
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alcance de la disposicion y transformar un deber de cumplimiento técnico en un 

compromiso de reembolso carente de respaldo contractual y normativo. 

De otro lado, la Sala encuentra probado —con fundamento en el informe final de 

interventoria®®, en el dictamen pericial practicado® y en el balance financiero del 

proyecto®’— que los recursos entregados por el Ministerio, a través de Fonade, 

fueron efectivamente invertidos en el proyecto, pues con ellos se ejecuto la obra en 

un 51,33% del valor contratado, reflejado en la instalacion parcial de la red de 

conduccion, la entrega de mas de 7.900 metros lineales de tuberia al municipio y la 

ejecucion de diversas obras verificadas. Estos resultados demuestran que los 

dineros girados se destinaron materialmente al objeto convenido, por lo cual no 

resulta ajustado afirmar, como lo hace el Ministerio, que la inversién fue inutil o que 

los recursos se perdieron. 

En efecto, la falta de operatividad del sistema respondio a factores externos, tales 

como restricciones prediales y viales, la reformulacion del proyecto y la decision de 

asignar la segunda fase al Plan Departamental de Aguas, todas circunstancias 

conocidas y aceptadas por el propio Ministerio® y que condujeron a la no entrega 

de la obra en el plazo pactado. Estas situaciones, aunque revelan un incumplimiento 

parcial por parte del municipio —el cual fue declarado por el Tribunal a quo, punto 

que no es objeto de discusion en esta instancia—, no autorizan la conversion del 

aporte ministerial en una obligaciéon reembolsable. 

De lo anterior se sigue que la finalidad publica prevista en el convenio, aunque no 

alcanzada en su totalidad, no permite imponer la restitucion de los recursos, toda 

vez que estos aportes no tenian la connotacién de un crédito ni configuraban una 

relacién conmutativa, sino un compromiso de concurrencia para un fin publico 

comun, por lo que el incumplimiento parcial del resultado no transforma la 

transferencia realizada por el Ministerio, por conducto de Fonade, en un recurso 

exigible en devolucioén, salvo estipulacion expresa en ese sentido, la cual no existio. 

Por consiguiente, la consecuencia que podria derivarse del incumplimiento del 

municipio era Unicamente la aplicacion de la clausula penal pactada —ya ordenada 

por el a quo, y sobre la cual no hay lugar a pronunciarse en esta instancia, porque 

no fue un punto apelado— o, en su defecto, la reclamacion de perjuicios 

debidamente probados, mas no la restitucion integral de los $600'000.000, toda vez 

que no tiene fuente convencional ni legal y, por ende, no puede imponerse 

vélidamente. 

4.2.3. Con todo lo anterior, la Sala confirmara la sentencia de primera instancia, pero 

por los motivos aqui desarrollados. 

65 Numerales 3.13 y subsiguientes de los hechos probados. 
66 Numeral 3.14 de los hechos probados. 
67 Numeral 3.14.4. de los hechos probados. 
68 Numeral 3.5 de los hechos probados. 
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5. Costas 

5.1. El articulo 361 del CGP dispone que «/as costas estan integradas por la totalidad 

de las expensas y gastos sufragados durante el curso del proceso y por las agencias 

en derechox. A su turno, los articulos 365 (numerales 1y 8)% y 3667 ejusdem — 

aplicables a los procesos contenciosos administrativos por remision del articulo 188 

del CPACA”'— prevén que procede la condena en costas contra la parte a quien se 

le resuelva desfavorablemente el recurso de apelacién, siempre que en el expediente 

obre prueba de su causacion; y, en tal evento, corresponde a la secretaria del a quo 

realizar la liquidacion de manera concentrada, quedando en cabeza del juzgador de 

segunda instancia Unicamente la fijacion de las agencias en derecho, conforme a las 

tarifas establecidas por el Consejo Superior de la Judicatura. 

5.2. En este contexto, la Sala impondra condena en costas al Ministerio, al habérsele 

resuelto de manera desfavorable el recurso de apelacion interpuesto y teniendo en 

cuenta que su contraparte intervino activamente en el tramite de la segunda instancia 

mediante la presentacion de alegatos de conclusion. Para tal efecto, correspondera al 

Tribunal de origen efectuar la liquidacion y tasacion de las costas, debiendo considerar 

que en esta oportunidad se fijan agencias en derecho por el 0,5% del valor de las 

pretensiones desestimadas, con fundamento en las tarifas fijadas en el Acuerdo 1887 

de 2003, expedido por el Consejo Superior de la Judicatura’™. 

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Secciéon Tercera, Subseccion C, 

administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la 

Ley: 

69 CGP. «Articulo 365. En los procesos y en las actuaciones posteriores a aquellos en que haya 
controversia la condena en costas se sujetara a las siguientes reglas: [...] 1. Se condenaré en costas 

a la parte vencida en el proceso, o a quien se le resuelva desfavorablemente el recurso de apelacion 

[...]. /8. Solo habré lugar a costas cuando en el expediente aparezca que se causaron y en la medida 
de su comprobacién |[...J». 
70 CGP. «Articulo 366. Las costas y agencias en derecho seran liquidadas de manera concentrada 
en el juzgado que haya conocido del proceso en primera o Unica instancia, inmediatamente quede 

ejecutoriada la providencia que le ponga fin al proceso o notificado el auto de obedecimiento a lo 
dispuesto por el superior, con sujecién a las siguientes reglas: [...] 3. La liquidacién incluira el valor 

de los honorarios de auxiliares de la justicia, los demas gastos judiciales hechos por la parte 
beneficiada con la condena, siempre que aparezcan comprobados, hayan sido Utiles y correspondan 
a actuaciones autorizadas por la ley, y las agencias en derecho que fije el magistrado sustanciador 

o el juez, aunque se litigue sin apoderado. [...] 6. Para la fijacion de agencias en derecho deberan 

aplicarse las tarifas que establezca el Consejo Superior de la Judicatura. Si aquellas establecen 

solamente un minimo, o este y un maximo, el juez tendra en cuenta, ademas, la naturaleza, calidad 
y duracién de la gestion realizada por el apoderado o la parte que litigé personalmente, la cuantia 

del proceso y otras circunstancias especiales, sin que pueda excederse el maximo de dichas tarifas». 
71 CPACA. «Articulo 188. Salvo en los procesos en que se ventile un interés publico, la sentencia 

dispondréa sobre la condena en costas, cuya liquidacién y ejecucion se regiran por las normas del 

CPC». 
72 Acuerdo 1887 de 2003. El articulo 6 numeral 3.1.3 establece que, para los medios de control 

promovidos en la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, la tarifa en segunda instancia sera «hasta 
del (5) por ciento del valor de las pretensiones reconocidas o negadas». 
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RESUELVE 

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia del 19 de septiembre de 2019, proferida por 

la Subseccion A de la Seccion Tercera del Tribunal Administrativo de 

Cundinamarca, mediante la cual se accedi6 parcialmente a las pretensiones de la 

demanda. 

SEGUNDO: CONDENAR en costas al Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio, las 

cuales seran liquidadas de manera concentrada por el a quo, teniendo en cuenta que 

en esta oportunidad se fijaron agencias en derecho equivalentes al 0,5% del valor de 

las pretensiones desestimadas. 

TERCERO: En firme esta providencia, DEVOLVER el expediente al Tribunal de 

origen. 

COPIESE, NOTIFIQUESE, CUMPLASE 

FIRMADO ELECTRONICAN_[ENTE 
WILLIAM BARRERA MUNOZ 

Presidente de la Sala 

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE 
ADRIANA POLIDURA CASTILLO NICOLAS YEPES CORRALES 

Magistrada Magistrado 

cn2 
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