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

Consejero ponente: JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

Bogota, D.C., cuatro (4) de abril de dos mil veinticinco (2025)

Expediente: 63001233300020200042101 (70.045)
Demandante: Municipio de Armenia

Demandado: UTVAR y otro

Accién: Controversias contractuales

Asunto: Sentencia de segunda instancia

TEMAS: DECLARATORIA OFICIOSA DE NULIDAD ABSOLUTA DEL CONTRATO - El ordenamiento juridico

impone a los operadores judiciales el deber de declarar oficiosamente la nulidad absoluta de un contrato estatal
cuando se cumplen determinados presupuestos / RESTITUCIONES MUTUAS EN NULIDAD DE CONTRATOS
ESTATALES - Si bien el articulo 48 de la Ley 80 de 1993 no emplea expresamente el término restituciones mutuas
al regular los efectos de la nulidad de los contratos estatales de ejecucion sucesiva, si disciplina esta materia
considerando las particularidades de esta tipologia contractual dentro del ambito de la contratacién publica /
IMPOSIBILIDAD MATERIAL DE HACER LA RESTITUCION - Cuando la restitucion in natura resulta imposible
por razones juridicas, materiales o temporales, se acude al subrogado pecuniario y a la ficcion de compensacion
entre las prestaciones ya ejecutadas

Surtido el tramite de ley, sin que se advierta causal de nulidad que invalide lo actuado,
la Sala procede a resolver los recursos de apelacion interpuestos contra la sentencia
que accedio parcialmente a las pretensiones de la demanda.

La controversia se refiere a un contrato cuyo objeto era actualizar los disenos fase Il
de cuatro obras viales y acometer su construccion. El municipio que encargd la obra
solicitd que se declare el incumplimiento del contratista, se le condene al pago de los
perjuicios causados, se le ordene el pago de la clausula penal y se haga efectiva la
garantia unica de cumplimiento.

I. LA SENTENCIA IMPUGNADA

- El 9 de marzo de 2023, el Tribunal Administrativo del Quindio profirié sentencia’
en la que resolvio la demanda presentada? por el municipio de Armenia contra la
UTVAR (en adelante, “UT Vias Armenia”) y la Comparfiia Mundial de Seguros S.A.3,
que expidio la garantia unica de cumplimiento.

2 El Tribunal declaré el incumplimiento parcial del contrato No. 12 de 2015, en
relacion con la ejecucion de las obras de la Interseccion Los Kioscos, el Puente
Constitucion y la Avenida Centenario, asi como con el pago de seguridad social a los
trabajadores del contratista. Asimismo, declar6 probada la excepcion de contrato no
cumplido en favor de UT Vias Armenia, frente a la obra denominada Proyecto

! SAMAI Tribunal, indice 139.
2 La demanda se presento el 16 de diciembre de 2020 (Exp. digital, doc. 009).

3 El auto admisorio se notificd a la UT Vias Armenia y a Compaiiia Mundial de Seguros (Exp. digital, doc.
019). Sin embargo, los integrantes de la estructura plural que participaron en el proceso lo hicieron de forma
independiente.
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Estratégico Detonante Estacion Terminal Turistica (en adelante, la “Estacion
Turistica”). En consecuencia, condend solidariamente a los integrantes de la UT Vias
Armenia a pagar los perjuicios derivados del incumplimiento, cuya cuantia seria
determinada en el incidente de liquidacion.

3. Al lado de las anteriores determinaciones, el Tribunal condené a la Compaiiia
Mundial de Seguros S.A. a pagar la suma que resultare probada en el incidente de
liquidacion, hasta el monto asegurado por los amparos de cumplimiento, estabilidad
de la obra y pago de prestaciones sociales, bajo la pdliza M-100052268. Asimismo,
condend a la aseguradora a pagar al municipio la suma de $42'970.481 por la
materializacién del riesgo de incumplimiento en el pago de prestaciones sociales.
Finalmente, condiciond la liquidacion judicial del contrato a los resultados del
incidente de liquidacion y se abstuvo de imponer condena en costas.

Pretensiones

4 En la demanda, el municipio solicité declarar el incumplimiento de la UT Vias
Armenia por la ejecucion defectuosa de las obligaciones del contrato de obra No. 12
de 2015. Asimismo, pidié condenar a la UT al pago de la clausula penal y hacer
efectiva la garantia unica de cumplimiento.

5 El municipio también solicitd condenar a la UT Vias Armenia a pagar los perjuicios
probados en el proceso que excedan el monto de la clausula penal, asi como la
indexacion y los intereses sobre las sumas reconocidas en la sentencia. Finalmente,
solicitd la liquidacion judicial del contrato de obra No. 012 de 2015 y la condena en
costas a la parte demandada®.

Hechos

6. En apoyo de sus pretensiones, el demandante se refirio a los siguientes hechos®:

7 El 21 de julio de 2015, el municipio de Armenia y la UT Vias Armenia —integrada
por Constructora Diez Cardona S.A.S. (55%), Furel S.A. (40%) y Construcciones
Lezo S.A.S. (5%)— suscribieron el contrato de obra No. 012 de 2015, cuyo objeto
comprendia la actualizacién de estudios y disefios de fase Il y la construccién de las
siguientes obras viales: (i) Interseccion Los Kioscos, (ii) Puente Constitucion, (iii)
Avenida Centenario y (iv) Estacion Turistica. Para garantizar el cumplimiento de sus
obligaciones, el contratista celebré un contrato de seguro con la Comparia Mundial
de Seguros S.A., quien emitié la garantia unica de cumplimiento contenida en la
poliza M-100052268°.

8. Las partes pactaron un valor estimado del contrato de $30.807°007.915. El
sistema de pago acordado fue el de precios unitarios fijos, con la siguiente
distribucion: (i) 30% del valor total a titulo de anticipo, (ii)) 65% mediante actas

4 Exp. digital, doc. 009.
* Exp. digital, doc. 009.

® El objeto del contrato era textualmente el siguiente: “ajustes a disefios y construccién de las vias
interseccién Vial Los Kioscos, interseccién puente constitucién, avenida centenario (rehabilitacion vial) y
proyecto estratégico detonante estacion terminal turistica, que hacen parte del plan de obras a financiar a
través de la contribucién de valorizacién, en el municipio de Armenia, departamento del Quindio” (Exp.
digital, 002, contrato de obra, tomo 15, p. 130).
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parciales de obra, en las cuales se efectuaria la amortizacion del anticipo, y (iii) 5%
previa suscripcion del acta final y el recibo a satisfaccion por parte del municipio.

% El contrato tenia un plazo inicial de 14 meses contados a partir del 2 de
septiembre de 2015. Sin embargo, tras la suscripcion de cuatro acuerdos
modificatorios y una suspension, su ejecucion se extendio hasta el 1 de junio de 2018.
Al finalizar el plazo contractual, las partes habian suscrito un total de 16 actas
parciales, mediante las cuales se amortizdé un monto de $7.947°795.906 del anticipo
y se pago al contratista la suma de $17.055’801.733 del valor total del contrato.

0. Entre marzo y abril de 2018, el Juzgado 20 Penal Municipal de Medellin impuso
medida de aseguramiento a Hernan Moreno Pérez, representante legal de Furel S.A.,
y a Fernando Leon Diez Cardona, representante de la UT Vias Armenia y gerente de
Constructora Diez Cardona S.A.S. Como consecuencia de estas medidas, la entidad
contratante comunico a los representantes legales de Furel S.A. y de Constructora
Diez Cardona S.A.S. que debian ceder la participacion que tales sociedades poseian
en la UT Vias Armenia, debido a la configuracion de una inhabilidad sobreviniente
derivada de la medida de aseguramiento.

. El 1 de junio de 2018 vencid el plazo de ejecucion del contrato sin que se hubiera
realizado la cesién de los porcentajes de participacion de Diez Cardona S.A.S. y Furel
S.A. enla UT Vias Armenia. Segun el demandante, la inhabilidad sobreviniente derivo
en la paralizacion de la obra.

Fundamentos de derecho

2. El municipio aleg6é que la UT Vias Armenia incumplio la obligacion de entregar de
forma completa y oportuna las cuatro obras. Ademas, indicé que UT Vias Armenia
incumplio obligaciones relativas a la disponibilidad del personal, la calidad de la obra,
el cumplimiento de las especificaciones técnicas, la entrega de planos récord, la
revision, ajustes y complementacion de los estudios y disefios, entre otras.

13- Segun el demandante, los incumplimientos de la UT Vias Armenia condujeron a
los siguientes resultados: (i) no se evidenciaron actas de entrega ni revision de los
disefios fase Il que el contratista debia actualizar a fase lll; (ii) se ejecutd el 100% de
la obra en la Interseccion Vial Los Kioscos y en la Avenida Centenario, pero no se
entregaron los planos récord; (iii) se ejecutdé el 99% de la obra del Puente
Constitucion, quedando pendiente el acabado final de pantallas y pilotes, asi como
los planos récord; y (iv) se ejecutd tan solo el 0.24% de la obra de la Estacion
Turistica.

Contestacion de la demanda

4. El auto que admitié la demanda del municipio fue notificado a la UT Vias Armenia
y también se comunicé a sus integrantes’. En consecuencia, Construcciones Lezo
S.A.S. intervino en el proceso, oponiéndose a las pretensiones de la demanda y
presentando varios argumentos de defensa. En primer lugar, alegé la caducidad de
la accién, sefialando que el tramite de conciliacién prejudicial no interrumpio el

7 Exp. digital, Carpeta 21 NotificaciénDda.
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término de caducidad, dado que la demanda fue interpuesta por una entidad publica.
En segundo lugar, invoco la excepcion de pleito pendiente, argumentando que existia
otro proceso en curso en el que se solicitaba la nulidad del contrato objeto de la
controversia.

5. Sefialé que el municipio no utilizé sus facultades para imponer sanciones,
declarar la caducidad y/o liquidar el contrato, por lo que no podia pretender subsanar
su negligencia a través de un proceso judicial. Adicionalmente, adujo la configuracion
de la excepcioén de contrato no cumplido, al considerar que la entidad fue la primera
en incumplir por la indebida planeacién del contrato.

16. Construcciones Lezo S.A.S también indicd que la entidad no respeté el debido
proceso del contratista al suspender el contrato. Ademas, sefialé que la imposicidon
de una medida de aseguramiento al representante legal de una persona juridica no
implica que pierda la capacidad de ejecutar un contrato. Por otra parte, sostuvo que
las medidas de aseguramiento constituyen un hecho de un tercero que exime de
responsabilidad a Construcciones Lezo S.A.S., dado que ninguna persona vinculada
a esta sociedad fue objeto de tales medidas en la jurisdiccion penal. Finalmente,
solicito la rebaja proporcional de la clausula penal.

7. Comparfiia Mundial de Seguros S.A. contesto la demanda y planteé mudltiples
argumentos de defensa®. En primer lugar, sostuvo que operd la prescripcion ordinaria
de la accidén derivada del contrato de seguro, dado que la entidad conoci6 los
incumplimientos en diciembre de 2015 y en marzo de 2018. En segundo lugar, alego
que las modificaciones contractuales y las medidas de aseguramiento no fueron
informadas a la aseguradora, a pesar de que alteraban el estado del riesgo, lo que
conllevaba la terminacion del contrato de seguro.

8. Sefald que el municipio debe asumir los efectos patrimoniales de la indebida
planeacién del contrato, pues su negligencia fue la causa del incumplimiento del
contratista, lo que configurd la exclusion de la péliza de culpa del asegurado. También
indicd que el asegurado tiene la carga de evitar el riesgo y que no es posible hacer
efectiva la garantia cuando la lesion patrimonial proviene de su misma conducta.

19 La aseguradora sostuvo que el hecho de que se hubieran vinculado funcionarios
del municipio en las investigaciones penales relacionadas con el contrato constituy6
un dolo del asegurado. En consecuencia, sefalé que este hecho configura un acto
inasegurable y, al mismo tiempo, materializa la exclusiéon de culpa de la victima.
Ademas, sefalé que la podliza unicamente cubria incumplimientos imputables a la
Union Temporal, mas no a las sociedades individualmente consideradas. Por ultimo,
indicé que las actuaciones del contratista estuvieron presididas por la buena fe y
solicité que en caso de que la entidad resultara deudora de cualquier monto en favor
del contratista se aplicara la compensacion.

20- Furel S.A. y Constructora Diez Cardona S.A.S. no se pronunciaron sobre la
demanda.

8 Exp. digital, Carpeta 022.1.
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Alegatos en primera instancia

21. Surtida la etapa probatoria®, el apoderado del municipio presento sus alegatos de
conclusiéon’®. Sostuvo que la inejecucion de las obras de la Estacion Turistica
obedecio a la inhabilidad sobreviniente de dos de los integrantes de la UT Vias
Armenia. También indicd que no se probo el incumplimiento del deber de planeacion,
pues las partes introdujeron de comun acuerdo variaciones a las especificaciones de
la obra. El municipio sostuvo que no se demostré el dolo de la entidad y que los
procesos penales contra sus funcionarios no guardan relacion con la litis.

22. La entidad argumentdé que la garantia de cumplimiento es exigible ante el
incumplimiento del contratista, sin que sea necesario acreditar su culpabilidad. Afirmé
que la regla sobre actos inasegurables por dolo o culpa grave del tomador no es
aplicable a los contratos estatales. Ademas, destacd que la declaracion sobre la
variacion del estado del riesgo es un deber exclusivo del tomador (contratista), sin
que pueda trasladarse dicha responsabilidad al beneficiario (entidad estatal).
También adujo que las modificaciones al contrato fueron informadas a la
aseguradora, que no las objetdé y procedié a modificar la garantia. Finalmente,
sostuvo que tuvo conocimiento de los incumplimientos tras la finalizacién del plazo
contractual, por lo que el término de prescripcion debe computarse a partir de dicha
fecha.

23 FUREL S.A. presentd sus alegatos de conclusion, en los que reiterd los
argumentos de defensa expuestos por Construcciones Lezo S.A.S. y formuld nuevos
planteamientos. Sostuvo que la observancia del principio de planeacién es una carga
exclusiva de la entidad contratante y que su inobservancia vicia de nulidad el contrato
estatal. Asimismo, adujo que las entidades estatales tardaron un tiempo excesivo en
otorgar las autorizaciones requeridas, lo que constituyé una circunstancia ajena al
contratista y afecto los rendimientos constructivos, impidiendo la entrega de la obra
dentro del plazo contractual.

24 FUREL S.A. también afirmé que la entidad no realizd los estudios previos
necesarios para determinar el valor real de las obras, identificar la necesidad de
obtener autorizaciones ambientales y verificar la titularidad de los predios a intervenir.
Ademas, sefialé que el municipio no suministré la informacion necesaria para la
ejecucion de las obras, lo que ocasiond sobrecostos que desfinanciaron el contrato y
obligaron a recortar su objeto. Asimismo, sefialé que se configurd la excepcion de

° En la audiencia inicial del 30 de septiembre de 2021 (Exp. digital, doc. 053) se decretaron como pruebas
las documentales aportadas con la demanda y las contestaciones. Ademas, se ordend a los integrantes de
la UT Vias Armenia aportar documentacion que tuvieran en su poder. Asimismo, se decretaron como
pruebas trasladadas el expediente administrativo del procedimiento sancionatorio contractual a UT Vias
Armenia por incumplimiento de la obligacién de buen manejo e inversion del anticipo, y los expedientes de
los procesos penales —adelantados por la Fiscalia General de la Nacion— vy disciplinarios —adelantados
por la Procuraduria General de la Nacion— contra la exalcaldesa del municipio y demas funcionarios de su
gabinete en relacion con el contrato No. 012 de 2015. Por otra parte, a solicitud de Construcciones Lezo
S.A.S. se decret6 el testimonio del director del consorcio interventor Federico Garcia Arbelaez (que no se
practico porque el testigo no se present6 a la audiencia [SAMAI Tribunal, indice 106]). Por ultimo, se decreté
la prueba pericial solicitada por la misma sociedad con el fin de identificar el porcentaje de avance de cada
obra (que no se practicoé porque la parte interesada no hizo las gestiones necesarias para su practica en el
término otorgado por el Despacho [Exp. digital, docs. 77 a 79 y SAMAI Tribunal, indices 78 y 79]).

0 SAMAI Tribunal, indice 120.

11 SAMAI Tribunal, indice 119.
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contrato no cumplido, dado que los incumplimientos del municipio en la fase
precontractual fueron los que impidieron la correcta ejecucién del contrato.

25 Constructora Diez Cardona S.A.S., Construcciones Lezo S.A.S y el Ministerio
Publico guardaron silencio2.

Los fundamentos de la sentencia impugnada'

26. E| Tribunal declaré que la UT Vias Armenia cumplié defectuosamente las
obligaciones relacionadas con la construccién la Interseccion Los Kioscos, la Avenida
Centenario y el Puente Constitucion, por las siguientes razones: (i) el desgaste
prematuro de la sefalizacion en las obras de Los Kioscos y de la Avenida Centenario,
(ii) la entrega incompleta de las pantallas y pilotes en el Puente Constitucion, (iii) la
deficiente calidad del concreto en esta misma obra, (iv) la falta de pago de la
seguridad social a los trabajadores y (v) la no entrega de la informacién para la
recepcion de las obras y la verificacién del cumplimiento de las especificaciones
técnicas.

27- En relacion con la Estacién Turistica, afirmoé que la ejecucion de apenas el 0.24%
de la obra no fue imputable a la UT Vias Armenia, ya que la intervencion no pudo
llevarse a cabo debido a que la entidad no entregé la zona en condiciones adecuadas.
En consecuencia, sefialdé que el municipio no podia exigir al contratista la ejecucion
de la obra, configurandose asi la excepcién de contrato no cumplido.

28 El Tribunal declaré que no procedia ordenar el pago de la clausula penal, dado
que los incumplimientos del contratista fueron marginales y los de la entidad
contratante resultaron mas graves. También afirmé que todos los integrantes de UT
Vias Armenia son solidariamente responsables por el incumplimiento del contrato.

2% Frente a la aseguradora, concluydé que no se probo la configuracién de ninguna
exclusién, ya que los incumplimientos fueron imputables al contratista y las
inhabilidades sobrevinientes no alteraron el riesgo asegurado, pues las medidas
penales se adoptaron al final de la ejecucion de las obras. El Tribunal sostuvo que no
opero la prescripcion, ya que el municipio advirtio los incumplimientos con el informe
final de la interventoria de septiembre de 20184,

Il. LOS RECURSO DE APELACION

30. Construcciones Lezo S.A.S. solicitd la revocatoria de la sentencia y que se
declaren probadas las excepciones formuladas en la contestacion de la demanda®.
Argumentd que la excepcion de contrato no cumplido debia aplicarse no solo
respecto de la Estacion Turistica, sino a todo el contrato, dado que las falencias en
la planeacion afectaron a todas las obras. Por otro lado, alegd que la responsabilidad

12 SAMAI Tribunal, indice 118.
13 SAMAI Tribunal, indice 140.

14 Las excepciones de caducidad y pleito pendiente fueron resueltas por el Tribunal mediante auto del 13
de mayo de 2021 (Exp. digital, doc. 028), el cual no fue recurrido por las partes.
15 SAMAI Tribunal, indice 143.



Radicacion: 63001233300020200042101 (70.045)

Actor: Municipio de Armenia
Demandado: Unién Temporal Vias Armenia
Referencia: Controversias contractuales

de los integrantes de UT Vias Armenia debe asignarse en proporcion a su porcentaje
de participacion en la ejecucion del contrato.

31. Compaiiia Mundial de Seguros S.A. también apeld la sentencia y solicitd su
revocacion parcial'®. Sefalo la falta de congruencia del fallo alegando que, aunque
en las pretensiones se solicitdé la afectacion del amparo de cumplimiento, la
providencia ordené afectar a la vez los amparos de estabilidad de la obra y
prestaciones sociales. A su vez, sostuvo que era improcedente afectar el amparo de
estabilidad de la obra, no se cumplieron los requisitos para afectar el amparo de
prestaciones sociales y que los amparos de cumplimiento y prestaciones sociales no
pueden afectarse simultaneamente por los mismos hechos.

32. Por otra parte, sostuvo que el Tribunal tratd de manera incompleta la excepcion
de prescripcion que propuso. Asimismo, alegd que no se resolvié adecuadamente la
excepcion relativa a la alteracion del estado del riesgo, pues el fallo no abordoé sus
argumentos sobre la omision de informar las modificaciones contractuales y los
incumplimientos del contratista. También afirmé que el Tribunal debid declarar la
excepcion de culpa del asegurado, ya que la negligencia del municipio constituia un
acto inasegurable. Finalmente, seiald que la sentencia omitié pronunciarse sobre las
excepciones de buena fe, compensacion, ausencia de cobertura del dolo y culpa
grave del asegurado.

Actuaciones en segunda instancia

33. El apoderado del municipio se pronuncié sobre los recursos de apelacion
reiterando los argumentos expuestos en etapas procesales anteriores'’. En
concordancia con los numerales 5° y 6° del articulo 247 del CPACA, no se corrid
traslado para alegar de conclusion dado que no se solicitaron pruebas. El Ministerio
Publico guardé silencio.

lll. CONSIDERACIONES

34. La Sala deberia pronunciarse sobre los reparos planteados en los recursos de
apelacion interpuestos por la Compania Mundial de Seguros S.A. y Construcciones
Lezo S.A.S. Sin embargo, en ejercicio de las facultades conferidas por la Ley,
revocara la decision impugnada y declarara de oficio la nulidad absoluta del contrato
de obra No. 012 de 2015, suscrito entre el municipio de Armenia y la UT Vias
Armenia.

35 Para justificar la decision anunciada, la Sala seguira la siguiente ruta de analisis:
En primer lugar, explicara por qué la caducidad de la accion para solicitar la nulidad
absoluta del contrato de obra No. 012 de 2015, declarada en otro proceso judicial que
terminé anticipadamente, no impide su declaratoria de oficio en este caso. En
segundo lugar, examinara el cumplimiento de los requisitos formales y sustantivos
exigidos por la Ley para declarar de oficio la nulidad del contrato. En tercer y ultimo
lugar, se pronunciara sobre las restituciones mutuas derivadas de la nulidad
contractual.

8 SAMAI Tribunal, indice 142.
7 SAMAI CE, indice 012.
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La caducidad de la pretension de nulidad absoluta del contrato y las facultades
oficiosas del juez

3. En un proceso judicial diferente (Rad. 63001233300020180021200), al cual
Construcciones Lezo S.A.S. hizo referencia para sustentar la excepcion de pleito
pendiente, el Ministerio Publico presentd una demanda con el unico objeto de que se
declarara la nulidad absoluta del contrato de obra No. 012 de 2015 por violacién del
principio de planeacién'®. En providencia del 14 de septiembre de 2022, mediante la
cual se resolvio el recurso de apelacién interpuesto contra el auto proferido en la
audiencia inicial —en el que se habia negado la excepcion de caducidad de la
accion—, la Subseccion B de la Seccion Tercera del Consejo de Estado revoco dicha
decisidn, declaro la caducidad de la accion y ordend la terminacidn del proceso.

7. La Subseccion B sefiald que, conforme al literal (j) del articulo 164 del CPACA,
el término para demandar la nulidad absoluta de un contrato es de dos afos,
contados desde el dia siguiente a su perfeccionamiento. No obstante, precisé que
esta pretension puede formularse en cualquier momento mientras el contrato se
encuentre vigente. A continuacion, indicé que el contrato No. 012 de 2015,
perfeccionado el 26 de agosto de 2015, termind por expiracion del plazo el 1 de junio
de 2018, cuando ya habian transcurrido mas de dos afos desde su
perfeccionamiento. Dado que la demanda se presentd el 8 de noviembre de 2018,
concluyo que la pretension de nulidad del contrato estaba caducada’®.

38 En la demanda que dio origen al presente proceso, el municipio de Armenia no
solicité la nulidad absoluta del contrato de obra No. 012 de 2015, sino que formulé
pretensiones distintas: pidié que se declarara el cumplimiento parcial o defectuoso de
las obligaciones de la UT Vias Armenia y, como consecuencia, que se le condenara
al pago del valor de la clausula penal y de los perjuicios materiales sufridos, asi como
a la efectividad de la garantia unica de cumplimiento. A diferencia de la pretensién
de nulidad del contrato por violacion del principio de planeacion formulada por el
Ministerio Publico en el otro proceso, las pretensiones del municipio fueron
presentadas dentro del término legal y frente a ellas no opero la caducidad.

39. Respecto de las pretensiones formuladas en este proceso por la entidad
territorial, la oportunidad en el ejercicio de la accién debe determinarse conforme al
numeral (v), literal (j), del articulo 164.2 del CPACA, que establece lo siguiente: “En
los [contratos] que requieran de liquidacion y esta no se logre por mutuo acuerdo o
no se practique por la administracion unilateralmente, [el término de caducidad de
dos afos correra)] una vez cumplido el término de dos (2) meses contados a partir del
vencimiento del plazo convenido para hacerlo bilateralmente o, en su defecto, del
término de los cuatro (4) meses siguientes a la terminacion del contrato o la
expedicion del acto que lo ordene o del acuerdo que la disponga’.

40- El contrato de obra No. 012 de 2015 es un contrato estatal sujeto a liquidacion
conforme al articulo 60 de la Ley 80 de 1993, dado que su ejecucion se extendio en

8 Informacién disponible en la sede electronica de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo de
Colombia - Samai bajo los radicados 63001233300020180021200 y 63001233300020180021201.
¥ C.E., Secc. Tercera, Sub. B, exp. 65479, sep. 14/2022, C.P. Martin Bermudez.
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el tiempo. Este contrato termind por expiracion del plazo el 1 de junio de 201820, Al
no haberse estipulado un término para la liquidacion bilateral, resulta aplicable el
plazo supletivo de cuatro meses previsto en el articulo 11 de la Ley 1150 de 2007,
cuyo vencimiento ocurrié el 2 de octubre de 2018. En consecuencia, el plazo para
que el municipio liquidara unilateralmente el contrato (dos meses) expiré el 3 de
diciembre de 2018.

41- Conforme a lo expuesto, el término de caducidad comenzd a correr el 4 de
diciembre de 2018 y vencia el 4 de diciembre de 2020. No obstante, el 14 de
septiembre de 2020, cuando aun restaban mas de dos meses para su vencimiento,
el municipio presentd la solicitud de conciliacién prejudicial sobre las mismas
pretensiones de la demanda, lo que suspendié su computo por tres meses, hasta el
15 de diciembre de 2020%'. Como la demanda fue presentada el 16 de diciembre de
2020, es claro que se interpuso dentro del término legal.

42. Si bien el articulo 613 del CGP, vigente al momento de presentarse la solicitud,
establecia que las entidades publicas no estaban obligadas a agotar la conciliacién
extrajudicial como requisito de procedibilidad, ello no significaba que, si optaban por
presentarla, no se suspendiera el término de caducidad. El articulo 21 de la Ley 640
de 2001, vigente en la época, disponia que la “presentacion de la solicitud de
conciliacion extrajudicial en derecho ante el conciliador suspende el término de
prescripcion o de caducidad”. El legislador no distinguié entre las solicitudes de
conciliacion presentadas por sujetos para quienes dicho tramite constituia un
requisito de procedibilidad y para quienes no era obligatorio. Un principio de
interpretacion juridica establece que donde el legislador no distingue, no le es dado
al intérprete hacerlo, menos aun cuando ello implicaria restringir el acceso a la
administracion de justicia. Por lo tanto, la solicitud de conciliacion extrajudicial
presentada por la entidad publica suspendié el término de caducidad y, en
consecuencia, las pretensiones del municipio se formularon oportunamente.

43 En conclusién, en este caso se cumple el presupuesto procesal de ejercicio
oportuno de la accién, por lo que la Sala esta habilitada para resolver de fondo la
controversia y ejercer las facultades conferidas por la Ley. Asi, aunque la pretension
de nulidad absoluta del contrato —que no fue formulada por el municipio— haya
caducado??, ello no impide que la Sala la declare en ejercicio de sus facultades
oficiosas. Como ha sefialado la Subseccion, cuando el juez del contrato se enfrenta

20 E| contrato tenia un plazo inicial de 14 meses contados a partir de la suscripcion del acta de inicio el 2 de
septiembre de 2015. Sin embargo, se suscribieron cuatro modificatorios. El primer modificatorio amplio el
plazo por 100 dias calendario; el segundo por 45 dias calendario, el tercero por 15 dias calendario y el
cuarto por 5 meses. Ademas, hubo una suspension bilateral del plazo entre el 8 de mayo de 2017 y el 29
de enero de 2018. Estos acuerdos adiciones prolongaron la ejecucion del contrato hasta el 1 de junio de
2018 (Exp. digital, Carpeta 082, docs. 1.1 a 1.6).

21 En el tramite de conciliacién prejudicial iniciado por el municipio ante el Ministerio Publico se profirié
constancia de no acuerdo el 25 de enero de 2021 (Exp. digital, Carpeta 016 Subsanacion, Certificacion no
conciliacion). No obstante, de conformidad con el articulo 21 de la Ley 640 de 2001 (vigente en ese
momento), la suspension del término de caducidad seria maximo por 3 meses, por lo que se entiende que
la suspension fue hasta el 15 de diciembre de 2020.

22 El literal (j) del articulo 164 del CPACA establece que el término para demandar la nulidad de un contrato
es de dos afios, contados a partir del dia siguiente a su perfeccionamiento, y en todo caso se podra
demandar la nulidad absoluta mientras el contrato esté vigente. El contrato No. 012 de 2015 se perfecciono
el 26 de agosto de 2015 y termind por expiracion del plazo el 1 de junio de 2018, mas de dos afios después
de su perfeccionamiento. En consecuencia, la fecha maxima para formular una pretensiéon de nulidad
absoluta era el 1 de junio de 2018.



Radicacion: 63001233300020200042101 (70.045)

Actor: Municipio de Armenia
Demandado: Unién Temporal Vias Armenia
Referencia: Controversias contractuales

a solicitudes de contenido patrimonial sustentadas en un contrato nulo que fueron
presentadas dentro del término legal, es procedente declarar de oficio la nulidad, aun
cuando la pretension anulatoria haya caducado. De lo contrario, se otorgaria validez
a derechos subjetivos o crediticios derivados de un titulo abiertamente contrario al
ordenamiento juridico:

“De acuerdo con lo anterior, para efectos del gjercicio de la facultad oficiosa del juez para
declarar la nulidad absoluta del contrato, se requiere que la despliegue dentro de un
proceso en el que pueda fallar de fondo, lo que necesariamente implica que la demanda
en gjercicio de la respectiva accion haya sido presentada en tiempo; pero, ademas, que
no se haya producido el saneamiento de la nulidad por prescripcion. (...) Ahora bien, en
relacion con la aplicacion, en el presente evento, de lo dispuesto en sentencia del 3 de
diciembre de 2018, expediente 60716, en la cual se anulé un laudo arbitral que habia
declarado la nulidad absoluta de un contrato, por considerar el juez del recurso
extraordinario que se configurd la alegada causal de caducidad de la accion, debe la Sala
precisar que, en efecto, el caso alli resuelto no es igual al que es objeto de la presente
controversia. En aquella ocasion, la demanda que dio origen al proceso arbitral, en la que
se adujeron pretensiones de incumplimiento contractual, fue presentada cuando ya habia
corrido el plazo de caducidad de la accién de controversias contractuales, razén por la
cual al juzgador no le quedaba mas remedio que reconocer su existencia y abstenerse de
efectuar cualquier pronunciamiento de fondo.

En el sub-lite, la demanda arbitral fue presentada oportunamente. Esta diferencia conduce
a que, en el presente caso, el Tribunal de Arbitramento, quedoé habilitado para decidir de
fondo la controversia, a diferencia de lo sucedido en el proceso antes citado, en donde la
caducidad de la accion, respecto del libelo introductorio que daba inicio al proceso arbitral,
impedia que el juzgador emitiera cualquier decisiéon de mérito (...). Lo anterior no cambia
por el hecho de que en relacioén con las pretensiones de la demanda de reconvencion
hubiera operado la caducidad de la accién, puesto que, de todos modos, habiendo sido
presentada en tiempo la demanda inicial, los arbitros adquirieron competencia para
proferir un pronunciamiento de fondo. Un entendimiento diferente daria lugar a la
conclusion, insostenible, de que el Tribunal de Arbitramento estaba habilitado para decidir
sobre los posibles incumplimientos contractuales o alteraciones del equilibrio econémico
del contrato, pero no pudiera pronunciarse sobre la validez del contrato mismo, materia
de aquellas pretensiones, dejando de lado la facultad oficiosa que expresamente le ha
sido atribuida por la ley en esta materia™?.

44. Ademas, como también ha sostenido la Corporacion, la caducidad es exigible a
las partes del contrato o a los terceros con interés que soliciten su nulidad, pero no
al juez cuando la declara de oficio. Esto cobra mayor relevancia si se tiene en cuenta
que, en la mayoria de los casos —especialmente en segunda instancia—, el juez
conoce del proceso cuando el término de caducidad de la pretension ya ha vencido?*.

45 Finalmente, la Sala también esta habilitada para declarar la nulidad absoluta del
negocio juridico ya que, en relacion con la validez del contrato de obra No. 012 de
2015, no ha operado el fendmeno de la cosa juzgada. Conforme al articulo 303 del
CGP, la sentencia ejecutoriada proferida en proceso contencioso tiene fuerza de cosa
juzgada siempre que el nuevo proceso verse sobre el mismo objeto, se funde en la
misma causa que el anterior y entre ambos procesos haya identidad juridica de
partes.

46. En este caso, el proceso no se fundoé en la misma causa ni tuvo el mismo objeto
que el que dio lugar a la providencia del 14 de septiembre de 2022, proferida por la

B C.E., Secc. Tercera, Subseccion A, exp. 65.136, sep. 10/2020, C.P. Maria A. Marin.
% C.E., Secc. Tercera, Sala Plena, exp. 18.294, jun. 23/2010, C.P. Enrique Gil Botero.

10



Radicacion: 63001233300020200042101 (70.045)

Actor: Municipio de Armenia
Demandado: Unién Temporal Vias Armenia
Referencia: Controversias contractuales

Subseccion B de la Seccidon Tercera del Consejo de Estado. En aquella oportunidad
el Ministerio Publico solicitd la nulidad del contrato por violacion del principio de
planeacidn, mientras que en este proceso se pretende declarar su incumplimiento y
obtener la condena al pago de perjuicios. Y lo que es mas importante: la providencia
de 2022 no efectud un andlisis sobre la validez del contrato ni sobre su conformidad
con el ordenamiento juridico, ya que se limitd a declarar la caducidad de la pretensién
anulatoria y a dar por terminado el proceso sin pronunciamiento de fondo.

47- Por tanto, al no haberse resuelto de fondo la validez del negocio juridico en el
proceso anterior, no se ha configurado la cosa juzgada sobre este aspecto. Ello se
demuestra en que la decision de la Sala de declarar de oficio la nulidad absoluta del
contrato no contradice ningun pronunciamiento judicial previo sobre su validez, que
es precisamente lo que pretende evitarse con esta institucién. Como lo ha senalado
la jurisprudencia, “si el juez, al estatuir sobre el objeto de la demanda, contradice una
decision anterior, estimando un derecho negado o desestimado un derecho afirmado
por la decision precedente, realiza la identidad de objetos. No asi en el caso contrario,
o sea cuando el resultado del anélisis dicho es negativo™>.

Los requisitos para declarar de oficio la nulidad del contrato

48. El ordenamiento juridico impone a los operadores judiciales el deber de declarar
oficiosamente la nulidad absoluta de un contrato estatal cuando se cumplen
determinados presupuestos. Conforme al articulo 1742 del Cédigo Civil, aplicable a
los contratos estatales en virtud del articulo 13 de la Ley 80 de 1993, la nulidad
absoluta puede y debe ser declarada por el juez, aun sin peticién de parte, cuando
aparezca de manifiesto en el acto o contrato. En este sentido, esta facultad no puede
ejercerse de forma inquisitiva ni tiene un alcance ilimitado, pues su ejercicio esta
condicionado a que los elementos de prueba, sometidos a la contradiccidn de las
partes, evidencien en el expediente la ilicitud del negocio, de forma que tampoco se
sacrifique el principio de conservacion de los actos juridicos?®. Ademas, de acuerdo
con el articulo 141 del CPACA, en el proceso deben haber intervenido las partes
contratantes o sus causahabientes, y la causal de nulidad debe estar plenamente
acreditada con pruebas en el expediente. A continuacion, la Sala examinara el
cumplimiento de estos requisitos.

LAS PARTES CONTRATANTES INTERVINIERON EN EL PROCESO

49 El inciso tercero del articulo 141 del CPACA dispone que, en el marco del
proceso, el juez puede declarar de oficio la nulidad absoluta del contrato “siempre y
cuando en él hayan intervenido las partes contratantes o sus causahabientes”. La
exigencia tiene justificacion en la medida que el juez va a interferir por decision
unilateral, sin solicitud de ninguno de los contratantes, en el acuerdo de voluntades,
para —ni mas ni menos— anular sus efectos en el trafico juridico. Las partes del
contrato de obra No. 012 de 2015 fueron el municipio de Armenia, por un lado, y la
UTVAR, por el otro. EI municipio fue el que formul6 la demanda?’, por lo que esta
acreditada su intervencién en el proceso.

25C.S.J., Sala de Casacion Civil, STC18789-2017, nov. 14/2017, M.P. Luis Armando Tolosa Villabona.
% C.E., Secc. Tercera, Subseccion A, exp. 57.822, may. 21/2021, C.P. José Roberto Sachica Méndez.
27 Exp. digital, doc. 001.
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%0. | os articulos 6 y 7 de la Ley 80 de 1993 dotaron a las uniones temporales y a los
consorcios de capacidad juridica para ser parte de un contrato estatal sometido a
esta normativa especial y sus modificatorias, aunque sean agrupaciones
empresariales sin personeria juridica. Ademas de su capacidad de goce, segun la
jurisprudencia unificada de la Corporacion, estas disposiciones también confirieron a
dichas estructuras plurales capacidad para ser parte procesal y comparecer
directamente a juicio?®. La condicion de parte recae, pues, en la UT Vias Armenia?®.

51 En el expediente hay constancia de la notificacion personal del auto admisorio de
la demanda a Fernando Ledn Diez Cardona, quien figura como representante de la
UT Vias Armenia segun el documento de constitucién de la estructura plural®. La
notificacion al representante de una union temporal es suficiente para que se
proyecten los efectos de la providencia notificada a todos sus integrantes, en tanto el
paragrafo primero del articulo 7 de la Ley 80 de 1993 establece que se debe designar
a una persona que representara a la estructura plural “para todos los efectos”. Segun
la postura unificada de la Corporacién, la representacion para todos los efectos
comprende “las actuaciones procesales que deban emprenderse o desplegarse con
el proposito de reclamar o defender en juicio los derechos derivados de la propuesta
o del contrato™'. Asi las cosas, las notificaciones se le debian hacer al representante
de la estructura plural, como en efecto ocurrio®2.

52. En la narracién de los hechos de la demanda, el municipio de Armenia indico que
dos de los tres integrantes de la UT Vias Armenia (Constructora Diez Cardona S.A.S.
y Furel S.A.) manifestaron su intencidon de designar un nuevo representante dias
antes de la finalizacion del contrato3. Sin embargo, en el expediente no obra prueba
documental de dicha manifestacion. Tampoco hay constancia de que la estipulacién

28 Expres6 la Corporacion “si bien las uniones temporales y los consorcios no constituyen personas juridicas
distintas de quienes integran la respectiva figura plural de oferentes o de contratistas, lo cierto es que
ademéas de contar con la aptitud para ser parte en el correspondiente procedimiento administrativo de
seleccion de contratistas —comoquiera que por ley cuentan con capacidad suficiente para ser titulares de
los derechos y obligaciones derivadas tanto de los procedimientos administrativos de seleccién contractual
como de los propios contratos estatales—, también se encuentran facultados para concurrir a los procesos
Judiciales que pudieren tener origen en controversias surgidas del mencionado procedimiento administrativo
de seleccion de contratistas o de la celebracion y ejecucion del contrato estatal respectivo —legitimatio ad
processum-, por intermedio de su representante” C.E., Secc. Tercera, Sala Plena, exp. 19.933, sep.
25/2013, C.P. Mauricio Fajardo.

29 Exp. digital, Carpeta 02 Anexo, Documento constitucién.

30 Exp. digital, Carpeta 02 Anexo, Documento constitucién. En el expediente obra un requerimiento del
municipio al sefior Fernando Ledn Diez Cardona, posterior a la finalizacion del contrato, en el que se le
solicita informar una direccién para notificaciones en su doble condicion de mandatario de UT Vias Armenia
y representante legal de la sociedad Constructora Diez Cardona S.A.S (Exp. digital, Carpeta 021
NotificacionDda, doc. 21.3, oficio, pp. 1-2). En respuesta, el sefior Diez Cardona manifestd que podia ser
notificado a los correos gerencia@ingediez.com; proyectos@ingediez.com; y daliladel@gmail.com (Exp.
digital, Carpeta 021 NotificacionDda, doc. 21.3, oficio, p. 5.). Este documento fue remitido al municipio el 26
de octubre de 2018, segun consta en el radicado 2018RE36065 (Exp. digital, Carpeta 021 NotificacionDda,
doc. 21.3, oficio, p. 4). En el expediente obra la constancia de envio del auto admisorio de la demanda a
los tres correos indicados por el apoderado de UT Vias Armenia. Respecto de los dos primeros correos, el
sistema de verificacion indicé que no fue posible entregar el mensaje a los destinatarios (Exp. digital,
Carpeta 021 NotificacionDda, doc. 21.4.). En cambio, respecto del tercer correo (daliladel@gmail.com), el
sistema demuestra que el mensaje fue exitosamente entregado (Exp. digital, Carpeta 021 NotificacionDda,
doc. 21.1, p.2).

31 C.E., Secc. Tercera, Sala Plena, exp. 19.933, sep. 25/2013, C.P. Mauricio Fajardo.

%2 C.E., Secc. Tercera, Sub. B., exp. 48.135, sep. 25/2019, C.P. Ramiro Pazos; C.E., Secc. Tercera, Sub.
A, exp. 31.753, feb. 12/2014, C.P. Mauricio Fajardo y C.E., Secc. Tercera, Sub. A, exp. 30.250, ene.
29/2014, Mauricio Fajardo.

3 Exp. digital, doc. 01, pp. 8-10.
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contractual sobre la representacion de la unién temporal hubiera sido modificada con
el consentimiento de todos sus integrantes, requisito indispensable para que surtiera
efectos juridicos tratandose de un contrato plurilateral.

53. Segun la jurisprudencia unificada de la Corporacién, el representante de una
uniéon temporal no es un mero mandatario de cada uno de los integrantes,
individualmente considerados, al que cada miembro pueda revocarle su mandato
representativo a través de actos individuales. La finalidad del paragrafo primero del
articulo 7 de la Ley 80 de 1993 es que la Administracién tenga un unico interlocutor
valido, con facultades suficientes para todos los efectos. Admitir lo contrario implicaria
que cada integrante podria realizar gestiones ante la entidad por su propia cuenta,
por lo que tendria que entenderse con multiples mandatarios para tratar asuntos de
un unico contrato, lo que ‘resultaria abiertamente contrarifo] a los principios
constitucionales y legales de economia, de eficacia y de eficiencia”*. Por estas
razones, la Sala concluye que la UT Vias Armenia, en su condicion de parte
contratista, fue validamente vinculada al proceso mediante la notificacion del auto
admisorio a su representante.

54 Sin perjuicio de lo anterior, la Sala pone de presente la forma en que los
integrantes de la estructura plural, individualmente considerados?®, fueron enterados
del proceso judicial. A Furel S.A. se le notificé el auto admisorio de la demanda
mediante correo electronico®® e intervino activamente en el proceso, seglin se expuso
en los antecedentes.

%% A la sociedad Constructora Diez Cardona S.A.S. se le remiti6 el auto admisorio
de la demanda el 19 de febrero de 2021 al correo contabilidad@ingediez.com,
direccion que no generd constancia de recibo exitosa®’. Asimismo, se envio la
providencia a los correos electronicos gerencia@pro-obras.com y asisgerencia@pro-
obras.com informados en la demanda®®, direcciones de notificacion del depositario
provisional de la sociedad desde el 29 de julio de 20203, teniendo constancia de la
apertura del mensaje de datos el 19 de febrero de 20214°. Por ultimo, se le remitié el
mensaje al sefior Fernando Ledn Diez Cardona, quien ejercia la representacion legal
de la sociedad antes de la suspension del poder dispositivo de la compariia*!, el cual
fue entregado exitosamente*.

%6. Finalmente, a Construcciones Lezo S.A.S se le notifico el auto admisorio de la
demanda a la direccién de correo electronico que fue informada en la demanda® y

34 C.E., Secc. Tercera, Sala Plena, exp. 19.933, sep. 25/2013, C.P. Mauricio Fajardo.

% El Consejo de Estado ha sido enfatico en la posibilidad que tienen los integrantes de un consorcio o de
una unién temporal de intervenir de forma independiente en un proceso judicial. La Subseccion ha senalado
textualmente: “los integrantes de una union temporal pueden, si asi lo deciden y siempre que para ello
satisfagan los requisitos y presupuestos exigidos en las normas vigentes, comparecer individualmente a los
procesos judiciales relacionados con la actividad contractual del Estado”. C.E., Secc. Tercera, Sub. A, exp.
66.430, may. 11/2022, C.P. Marta N. Velasquez.

3% Exp. digital, Carpeta 021 NotificacionDda, doc. 21.1, p.2.

37 Exp. digital, Carpeta 02 Anexos, Camara de Comercio, Diez Cardona.

3 Exp. digital, doc. 01, p. 25.

3 Exp. digital, Carpeta 042, Respuesta Requerimiento.

40 Exp. digital, Carpeta 021 NotificacionDda, doc. 21.1, p.2.

“1 Exp. digital, Carpeta 02, Carpeta 02 Anexo, contrato de Obra, T. 5, p. 56.

42 Exp. digital, Carpeta 021 NotificacionDda, doc. 21.1, p.2.

43 Exp. digital, doc. 01, p. 25.
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que pertenece a la depositaria provisional de la sociedad desde el 29 de julio de
2020%*. Construcciones Lezo S.A.S. también intervino activamente, como evidencian
los antecedentes. En conclusién, esta cumplido el requisito de que en el proceso
hayan intervenido las partes contratantes o sus causahabientes.

LA NULIDAD ESTA PLENAMENTE DEMOSTRADA

5. En el expediente reposaban varios documentos que fueron incorporados al
expediente en virtud de la solicitud de prueba trasladada presentada por Compania
Mundial de Seguros S.A. y Construcciones Lezo S.A.S%° . Al no haber sido objeto de
tacha ni desconocimiento, podian ser valorados sin mas formalidades conforme al
articulo 174 del CGP#8. En primer lugar, se encontraba el documento contentivo del
interrogatorio rendido por el sefior Fernando Ledén Diez Cardona el 26 de marzo de
2018 ante la Fiscalia General de la Nacién, en el marco de una investigacion penal.
El interrogatorio, practicado tras su captura, contiene declaraciones del representante
de la UT Vias Armenia sobre el proceso licitatorio y el manejo del anticipo del contrato
de obra No. 012 de 2015, en los siguientes términos:

“Ahora le diré como se desarrollaron los procesos licitatorios tanto de las dos obras
publicas como las interventorias, (...) la CONSTRUCTORA DIEZ CARDONA hizo un
modelo de pliegos el cual se suministré a la secretaria juridica en cabeza del doctor
RICARDO RAMIREZ, en la alcaldia hicieron las modificaciones que determinaron y
creyeron pertinentes antes de hacer la publicacion en el SECOP (...)

PREGUNTADO: ;En qué momento, cuando y de qué manera le dijo a usted el sefior
FRANCISCO VALENCIA que los dineros entregados a él de los anticipos de los contratos
012 y 031 de 2015 era para financiar la campana a la alcaldia del actual alcalde CARLOS
MARIO ALVAREZ?

CONTESTO: Desde el primer momento me lo dijo, que necesitaba esos recursos para
financiar la campania porque el afio siguiente era afio electoral™’.

%8. También se encuentra en el expediente una declaracion juramentada rendida por
el sefior Fernando Ledn Diez Cardona ante la Procuraduria Primera Delegada para
la Contratacion Estatal el 10 de mayo de 2018, En la diligencia, el representante de
UT Vias Armenia manifestd sobre el negocio juridico objeto del presente proceso:

“[T]odo surgi6é a raiz de una reunion que sostuve con el sefior FRANCISCO VALENCIA
en el afno 2014, el sefior VALENCIA es el esposo de la sefiora LUZ PIEDAD VALENCIA
en ese entonces alcaldesa de Armenia, la reunion se desarrolld6 en una finca en las
afueras de Armenia (...) en esa reunion se plante¢ la posibilidad de que yo lo apoyara en
la estructuracion del proyecto de valorizacion de Armenia, con la contraprestacion de que
yo haria las obras de valorizacién mas la interventoria a esa obras, la estructuracion y el
disefio pagando un 10% del valor de cada contrato; le hice la propuesta de que le podia
entregar 300 millones adelantados y que los recursos provenientes de los contratos de

4 Exp. digital, Carpeta 042, Respuesta Requerimiento.

 Exp. digital, docs. 22.1y 22.2

% Cfr. C.E., Secc. Tercera, Subseccion A, exp. 55.157, jun 17/2022 (parrs. 47 a 49), C.P. José Roberto
Sachica Méndez.

47 Exp. digital, Carpeta 081, IUS-E-2018-161638 |UC-D-2020-1457096, IUS_E 2018 161638 Cuad_2,
Cd_FI_183_Cuad_2, Interrogatorio Diez Cardona, pp. 5-10.

8 |a declaracion juramentada hizo parte de los siguientes expedientes disciplinarios: Expedientes IUS-E-
2018-161638 IUC-D-2018-1019918, 1UC-2018-1099199, IUC- D-75-819938 y IUC-D-118378 (Exp. digital,

Carpeta 81 Prueba Fisico, IUS-E-2018-161638 IUC-D-2020-1457096, IUS_E_2018_161638_Cuad_2, p. 4).
Este documento también hizo parte del expediente disciplinario que se incorporé como prueba trasladada.
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estructuracion y disefio se los devolveria al 100% con lo cual yo asumiria los gastos de
estructuraciéon y disefio. En esa reunién no se tomé ninguna decision, él quedd de
pensarlo y en los dias siguientes no recuerdo muy bien al cuanto tiempo, me dijo que si
a la propuesta y yo procedi a entregar los $300 millones de pesos en efectivo a él
directamente y se empezé a trabajar en todo el proceso de estructuracion. (...)

Apenas se terminan los estudios y disefios y hay insumos para los procesos licitatorios,
particularmente para el paquete uno en el que se construirian 4 obras, se procedié a sacar
el proceso licitatorio de la fase donde se construyeron las obras de Centenario,
Intercambio vial los Kioscos, Deprimido de la Constitucion y la Estacién. Este proceso
ascendié a $30.800 millones de pesos mas o menos. Salié adelante, me adjudicaron el
proceso licitatorio, me entregaron el anticipo de $9.000 millones de pesos
aproximadamente, en ese pago del anticipo en septiembre de 2015 no me hicieron el
descuento del impuesto de contribucion del 5% el cual me los descontaron (sic) en la
primera acta e inmediatamente procedi a entregar del 10% correspondiente de $3.080
millones mas el 10% de la interventoria™®.

5. Asimismo, en el expediente obraba un oficio de la Fiscalia Veinte (20) Seccional
— Unidad Anticorrupcion de Armenia, expedido a solicitud del Tribunal Administrativo
del Quindio, en el que se certifico la existencia de varios procesos penales en curso
contra funcionarios de la alcaldia municipal y el representante de la UT Vias Armenia
por hechos relacionados con la celebracion del contrato de obra 012 de 2015. Sin
embargo, el documento no indicaba el estado procesal de dichas investigaciones.
Los procesos se identificaron con los siguientes radicados:
63001600000020190014000, 63001600000020200020600,
63001600000020190011000 y 3001600000020180010200.

60. En vista de los anteriores elementos de juicio obrantes en el expediente, en
ejercicio de la facultad prevista en el articulo 213 del CPACA, la Sala decret6 pruebas
de oficio. Tras haberse dado traslado a las partes, se incorporaron al expediente
varios documentos que tampoco fueron objeto de tacha ni desconocimiento, por lo
qgue pueden ser apreciados sin mas formalidades conforme lo dispone el articulo 174
del CGP en materia de pruebas trasladadas®®. Respecto de Luz Piedad Valencia
Franco, ex alcaldesa del municipio de Armenia, se anexaron el preacuerdo celebrado
con la Fiscalia General de la Nacion y la sentencia dictada en el proceso de referencia
con constancia de su ejecutoria®'. En relacién con Fernando Ledn Diez Cardona,
representante de la UT Vias Armenia, se incorporé el documento contentivo de la
aplicacion y prérroga del principio de oportunidad y la providencia mediante la cual
se efectud el control de legalidad de esta actuacion®2. Finalmente, respecto de Juan
Sebastian Londofio Forero, subdirector juridico del municipio de Armenia, se
incorporo la sentencia condenatoria con constancia de su ejecutoria por los hechos
relacionados con la celebracion del contrato de obra No. 012 de 2015%.

4 Exp. digital, Carpeta 81 Prueba  Fisico, IUS-E-2018-161638 IUC-D-2020-1457096,
IUS_E_2018_161638_Cuad_2, pp. 4-6.

0 Cfr. C.E., Secc. Tercera, Subseccion A, exp. 55.157, jun 17/2022 (parrs. 47 a 49), C.P. José Roberto
Sachica Méndez.

51 SAMAI CE, indice 37, docs. 1y 2; indice 40, doc. 11.

52 SAMAI CE, indice 39, doc. 03; indice 40, doc. 07.

5 SAMAI CE, indice 35, pp. 8-23. En la documentacion aportada obra la constancia de ejecutoria de la
sentencia condenatoria tras el desistimiento del recurso de apelacion (SAMAI CE, indice 35, p. 29).
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61. La sentencia condenatoria contra Luz Piedad Valencia Franco fue dictada
oralmente, en la misma audiencia en la que se aprobé el preacuerdo®. Durante la
diligencia, la Fiscalia General de la Nacion dio lectura a los hechos imputados, los
cuales fueron aceptados por la exalcaldesa, tal como quedo registrado en el acta de
la diligencia®®. La formulacion de la imputacion se presento en los siguientes términos:

“Se pudo establecer por parte del ente fiscal que la finalidad de cambiar el manual de
contratacioén de la EDUA no fue mas que un mecanismo para evadir las modalidades de
contratacion contenidas en la Ley 80 que le eran obligatorias para la contratacion que
adelantaria la Secretaria de Infraestructura, y en su defecto la contratacién se adelanté
bajo la Ley 1150 de 2007 (...). La EDUA tenia capacidad legal o juridica por la modificacion
del manual de contratacién, pero no tenia la capacidad organizacional financiera técnico
operativa y de recurso humano, es decir, era una capacidad disefiada a la medida para
poder realizar el direccionamiento de los contratos.

Quiere decir lo anterior que, desde antes de sacar a licitar procesos contractuales aqui
resefiados, la sefiora Luz Piedad Valencia Franco y su grupo ya habian direccionado la
entrega de dichos contratos con la finalidad de apropiarse de los recursos publicos
destinados al desarrollo de la malla vial de Armenia, dineros que tal y como consta en
diferentes peritazgos, no fueron invertidos en los objetos contractuales, sino en el pago
de coimas o dadivas, camparias y demas (...).

Se interesé en los contratos de obra publica No- 012 del 21 de julio de 2015 y el contrato
No. 031 del 23 de diciembre del 2015 (...) contratos de los cuales desde el afio 2014 habia
realizado una serie de actividades ilicitas, tal y como se indicé al inicio, tendientes a
adjudicar a Fernando Leén Diez y entre sus familias los procesos licitatorios antes
sefalados, vulnerando las normas contractuales con la Unica finalidad de obtener
beneficios econémicos™®.

62. En la misma linea, el acta del preacuerdo indico lo siguiente:

“CONTRATOS DE OBRA N° 012 DEL 21 DE JULIO DE 2015 Y CONTRATO N° 031 DEL
23 DE DICIEMBRE DE 2015. Contratos de los cuales desde el afio 2014 habia realizado
una serie de actividades ilicitas tal y como se menciond al inicio, tendientes a adjudicar a
FERNANDO LEON DIEZ y empresas amigas los procesos licitatorios antes sefialados.
Vulnerando las normas contractuales sino con la tnica finalidad de obtener beneficios
econoémicos por dicha adjudicacion, la cual era liderada por ella y el sefior Francisco
Valencia, esposo de la mandataria para la fecha de los hechos (...).

CELEBRO DE MANERA DIRECTA LOS CONTRATOS DE OBRA N° 012 DEL 21 DE
JULIO DE 2015 Y CONTRATO N° 031 DEL 23 DE DICIEMBRE DE 2015. Atendiendo los
EMP, se pudo establecer que vulnerd los principios de la contratacion estatal Ley 80 de
1993 TRANSPARENCIA, ECONOMIA Y RESPONSABILIDAD articulos 23- 25 y 26 ya
que como se consignoé en la primera parte del preacuerdo, no cumplié con el requisito de
planeacion, de seleccion objetiva, al direccionar la contratacion a un grupo de empresas
amigas, permitiendo la apropiacion del recurso publico (...).

En su condicién de Alcalde desde el afio 2014 y hasta diciembre de 2015, se APROPIO
EN PROVECHO PROPIO DE $2.009°726.331 (valor correspondiente al 10% de los malos

% “En atencion a la verificacion del preacuerdo que se llegd entre la acusada LUZ PIEDAD VALENCIA
FRANCO, fiscalia y defensa. El Juzgado Primero Penal del Circuito de Armenia Quindio DISPONE
APROBAR el preacuerdo (...). PRIMERO: CONDENAR a LUZ PIEDAD VALENCIA FRANCO, identificada
con la cédula de ciudadania numero 41.913.236 expedida en Armenia y de condiciones civiles y personales
ya anotadas, a la pena principal de 77 meses de prision, multa de 50.000 salarios minimos legales
mensuales vigentes y 96 meses de inhabilidad para el ejercicio de derechos y funciones publicas. La multa
sera tasada por la Oficina de Cobro Coactivo de la Oficina de Administracion Judicial de la ciudad de
Armenia, a quienes se les enviara copia auténtica del acta” (SAMAI CE, indice 37, doc. 02, pp. 2-3).

55 SAMAI CE, indice 37, doc. 01, minutos 44:30 a 45:10).

%6 SAMAI CE, Indice 37, doc. 01, minutos 18:05 a 34:50.
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manejos del anticipo de los contratos 012 y 031 de 2015) pesos, Y PERMITIO QUE
TERCEROS SE APROPIARAN DE LOS DINEROS CORRESPONDIENTES A LOS
ANTICIPOS de los CONTRATOS DE OBRA N° 012 DEL 21 DE JULIO DE 2015 Y
CONTRATO N° 031 DEL 23 DE DICIEMBRE DE 2015, de los cuales por su participacion
recibié el 10%, tal y como fuera explicado en la tabla de apropiaciones y en la parte inicial
del presente documento™’.

63. Los hechos admitidos por la exalcaldesa, que fundamentaron la celebracion del
preacuerdo con la Fiscalia General de la Nacion y la emision de la sentencia
condenatoria en su contra, coinciden con los expuestos ante el Juzgado Tercero
Penal Municipal de Armenia, que aprobé la prorroga del principio de oportunidad en
la modalidad de suspensién de la accién penal®® en favor de Fernando Ledn Diez
Cardona, representante de la UT Vias Armenia y gerente de Constructora Diez
Cardona S.A.S:

“Ellos ya conocian quiénes eran las personas que iban a participar y cuéles ejecutarian
los contratos de obra e interventoria de la llamada valorizacion de la ciudad de Armenia y
que se supone mejoraria el desarrollo de la malla vial de esta ciudad. Dicho
direccionamiento obedecié al pago de dadivas o coimas a miembros de la administracion
publica y particulares liderados por el sefior Francisco Valencia, quien era el esposo de la
exmandataria en esa oportunidad y quienes se concertaron para cometer delitos de que
trata el titulo 15 el Codigo Penal y apropiarse de los recursos publicos provenientes de los
contratos de obra 012 y 031 del 2015, con sus respectivas interventorias dineros que
fueron desembolsados por concepto de anticipo a las uniones temporales, Vias y Puentes
Armenia; recursos que, se pudo establecer en todo el desarrollo en la investigacion, que
no fueron utilizados en el desarrollo de las obras, sino en el pago de las camparas
politicas, gastos a particulares y dadivas a quienes permitieron la defraudacion del
municipio de Armenia (...)

Fernando Ledn Diez Cardona concerto, y asi fue inicialmente la teoria del caso, con
Francisco Javier Valencia y con otros con el fin, pues, de apropiarse de sus recursos
publicos, pagados por los ciudadanos de Armenia, tendientes a la construccion de vias
para mejorar la valla la malla vial de dicha ciudad, situacién que no fuera factible ya que,
como se menciond a lo largo de la exposicion, dichos recursos de los anticipos fueron
destinados al pago de dadivas que terminaron en las arcas de la familia Valencia, esto es,
pues la ex mandataria y su esposo. Dichos pagos eran realizados a través de los
empleados del sefior Fernando Ledn Diez Cardona (...) El sefior Fernando Leon Diez
Cardona, pues fue la persona encargada de estructurar varios de los procesos para las
obras, fue seleccionado directamente y él seleccioné directamente al interventor y a la
persona que cumplia esa funcion con el fin de que no tuvieran dificultades para retirar los
anticipos de la fiducia, ni se realizara el control a las obras por parte de aquel. Todo lo
anterior, auspiciado y conocido, pues por la primera mandataria, en su oportunidad y el
Gabinete de Gobierno de la fecha de los hechos todos ellos capturados y actualmente
condenados™®.

64. Finalmente, por estos mismos hechos, se dictdé sentencia condenatoria contra
Juan Sebastian Londono, subdirector juridico del municipio de Armenia, quien no se

57 SAMAI CE, indice 40, doc. 11, pp. 6-11.

%8 “Conforme a los hechos narrados y a los elementos materiales probatorios presentados y allegados por
la Fiscalia por medios electrénicos, se accede al pedimento y se prorroga por quinta vez la aplicacion al
Principio de Oportunidad en la modalidad de Suspensién por UN (1) ANO y bajo los mismos términos de la
Resolucién expedida por la Fiscalia General de la Nacién, término que empieza a partir del vencimiento de
la orden inicial anterior, esto es, desde el jueves treinta (30) de enero de 2025 (SAMAI CE, indice 40, doc.
07). Uno de los compromisos pendientes a cargo de Fernando Ledn Diez Cardona por los que se solicité la
prérroga del principio de oportunidad era el reintegro de $6.135'536.000 (SAMAI CE, indice 40, doc. 07,
minutos 45:35 a 45:52). No obstante, en el expediente no hay constancia de que dicho pago se haya
realizado.

5 SAMAI CE, indice 40, doc. 07, minutos 27:30 a 31:45.
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allan6é a los cargos y fue vencido en juicio oral. Tras conocer el fallo de primera
instancia, que lo condend a 55 meses de prision, desistid del recurso de apelaciéon
contra la providencia dictada por el Juzgado Quinto Penal del Circuito®, en la que se
concluy® lo siguiente:

“Ademas de haber participado en la tramitacion de los contratos 012 y 031 del 2015 y
celebrados los contratos de interventorias (contratos 015 de 2015 y 001 de 2016), JUAN
SEBASTIAN LONDONO FORERO, se interesé6 en provecho de terceros en las
operaciones en que debio intervenir por razén de su cargo y sus funciones en estos cuatro
contratos. Todas estas actividades fueron previamente concertadas entre el sefior
FRANCISCO JAVIER VALENCIA SALAZAR Y FERNANDO LEON DIEZ CARDONA con

varios miembros de la administracion municipal, entre ellos JUAN SEBASTIAN
LONDONO FORERO (...)”

Del anélisis de los EMP allegados por la Fiscalia puede notarse que efectivamente el
sefior JUAN SEBASTIAN LONDONO FORERO como subdirector del Departamento
Administrativo Juridico de la Alcaldia de Armenia, cargo que desempefio entre el 16 de
junio de 2014 y el 27 de febrero de 2017, tramité como representante de la Alcaldia
Municipal, por delegacioén hecha directamente con la Alcaldesa de la época, los contratos
No. 012 de 2015 por valor de $30.807.007.915 con la UNION TEMPORAL vias de Armenia

(..

Adicionalmente se cuenta con EMP de los cuales se aprecia que el sefior JUAN
SEBASTIAN LONDONO FORERO particip6 en la adjudicacion del contrato 012 de 2012
mediante resolucion No. 246 del 17 de julio de 2015, sefialando que por recomendacion
del comité evaluador y calificador se adjudica contrato a la UNION TEMPORAL VIAS
ARMENIA, cuando conocia que por lo menos uno de los miembros de dicho comité no
existia presencialmente y no participé de las actividades delegadas a dicho comité™.

65 Recaba la Sala en que el preacuerdo es un mecanismo de justicia consensuada
mediante el cual un procesado acepta su responsabilidad penal a cambio de un
tratamiento juridico y punitivo menos severo. La Fiscalia General de la Nacién tiene
facultad discrecional para emplear este mecanismo, pero su aplicacién debe
garantizar el respeto al debido proceso del indiciado y de las victimas. Por esta razon,
todo preacuerdo debe estar respaldado en elementos materiales probatorios que
acrediten los hechos juridicamente relevantes en los que se fundamenta®?. Tan es
asi que el acuerdo debe presentarse ante el juez de conocimiento para su
aprobacion, en la misma forma de un escrito de acusacion®, lo que implica que la
Fiscalia solo puede celebrar preacuerdos cuando cuente con evidencias suficientes
para formular acusacion.

66. El principio de oportunidad, por otra parte, es la facultad constitucional de la
Fiscalia General de la Nacion de suspender, interrumpir o renunciar a la accion penal
por razones de politica criminal. Su propdsito es racionalizar la actividad investigativa

0 SAMAI CE, indice 35, p. 29.

61 SAMAI CE, indice 35, pp. 8-15.

62 Ley 906 de 2004, art. 348: “FINALIDADES. Con el fin de humanizar la actuacion procesal y la pena;
obtener pronta y cumplida justicia; activar la solucion de los conflictos sociales que genera el delito; propiciar
la reparacion integral de los perjuicios ocasionados con el injusto y lograr la participacion del imputado en
la definicion de su caso, la Fiscalia y el imputado o acusado podran llegar a preacuerdos que impliquen la
terminacioén del proceso’.

8 Ley 906 de 2004, art. 350: “PREACUERDOS DESDE LA AUDIENCIA DE FORMULACION DE
IMPUTACION. Desde la audiencia de formulacién de imputacién y hasta antes de ser presentado el escrito
de acusacion, la Fiscalia y el imputado podran llegar a un preacuerdo sobre los términos de la imputacion.
Obtenido este preacuerdo, el fiscal lo presentara ante el juez de conocimiento como escrito de acusacion

(..).
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del Estado en la persecuciéon de delitos®, otorgando un trato diferenciado a las
conductas punibles que no representan una lesion significativa al orden social®. Este
principio solo puede aplicarse en los casos taxativamente previstos en la ley, su
otorgamiento esta sujeto a control judicial por parte del juez de garantias y
unicamente procede cuando existan pruebas suficientes para inferir razonablemente
la autoria o participacién del investigado en la conducta punible y su adecuacién
tipica®®.

67. En conclusion, tanto el preacuerdo celebrado con la exalcaldesa de la entidad
estatal que contratd la obra como el principio de oportunidad aplicado en favor del
representante de la unidn temporal contratista, estan sustentados en elementos
probatorios que acreditan los hechos juridicamente relevantes y permiten inferir la
participacion de tales sujetos en conductas punibles. Con mayor razén, lo mismo
puede afirmarse respecto de la sentencia condenatoria emitida tras el juicio oral
contra el entonces subdirector Juridico del municipio de Armenia, pues esta decision
se adopto tras superarse el umbral probatorio mas exigente del proceso penal: la
conviccion mas alla de toda duda razonable sobre los hechos imputados (Ley 906 de
2004, art. 372). Por lo tanto, los documentos que obran en el expediente, los cuales
estuvieron sujetos a contradiccion de las partes sin que fueran desconocidos o
tachados, permiten a la Sala afirmar que estan probados los siguientes hechos, sin
que ello implique una definicién de responsabilidad penal, la cual ya fue adoptada por
las autoridades competentes:

68. Primero: En 2014, el sefior Fernando Leon Diez Cardona acordd con el esposo
de la entonces alcaldesa del municipio de Armenia, Luz Piedad Valencia, la
adjudicacién de la licitacién para la ejecucidén de las obras de la Interseccion Los
Kioscos, el Puente Constitucion, la Avenida Centenario y la Estacién Turistica. Como
contraprestacion, el sefior Diez Cardona se comprometié a pagar una dadiva
equivalente al 10% del valor del contrato.

89 Segundo: Constructora Diez Cardona S.A.S. elaboré el pliego de condiciones de
la licitacidon y lo remitid a la Secretaria Juridica del municipio, que posteriormente
adelantd el procedimiento administrativo de seleccion.

5 En palabras de la Corte Constitucional, ese propdsito “podria ser alcanzado mediante la aplicacion de
criterios como: “(i) La infima importancia social de un hecho punible, idea que parte del reconocimiento de
que existen numerosos conflictos sociales que no alcanzan a vulnerar materialmente bienes juridicos, lo
que haria innecesaria la intervencién del Estado en tanto realmente no hay lesién, ni potencial afectacién
antijuridica; (ii) La reparacion integral y la satisfaccion plena de la victima, especialmente en aquellos delitos
de contenido econémico; (iii), la culpabilidad disminuida; (iv) o la revaluacién del interés publico en la
persecucion de la conducta.” De esta forma, (v) “se evitarian efectos criminégenos de las penas cortas de
privacion de libertad, estimula la pronta reparacion a la victima y se otorga otra oportunidad de insercion
social al que cometié la conducta punible” Corte Constitucional, Sent. C-387 de 2014, M.P. Jorge |. Palacio.

% Corte Constitucional, Sent. C-738 de 2008, M.P. Marco G. Monroy.

% Ley 906 de 2004, art. 327: “Control judicial en la aplicacion del principio de oportunidad. El juez de control
de garantias debera efectuar el control de legalidad de las solicitudes individuales o colectivas respectivas
dentro de los cinco (5) dias siguientes a la determinacion de la Fiscalia de dar aplicacion al principio de
oportunidad. | Dicho control sera obligatorio y automatico y se realizara en audiencia especial en la que la
victima y el Ministerio Publico podran controvertir la prueba aducida por la Fiscalia General de la Nacion
para sustentar la decision. El juez resolvera de plano. | La aplicacion del principio de oportunidad y los
preacuerdos de los posibles imputados o acusados y la Fiscalia, no podra comprometer la presuncion de
inocencia y solo procederan si hay un minimo de prueba que permita inferir la autoria o participacion en la
conducta y su tipicidad”.
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0 Tercero: UT Vias Armenia, integrada por Constructora Diez Cardona S.A.S.,
sociedad controlada y administrada por Fernando Ledn Diez Cardona, resultd
adjudicataria del proceso licitatorio y, en consecuencia, suscribié con el municipio el
contrato No. 012 de 2015.

. Cuarto: El contrato No. 012 de 2015 tuvo un valor aproximado de
$30.000'800.000. Tras el giro del anticipo al contratista, por un monto cercano a
$9.000°000.000, Fernando Ledén Diez Cardona entregd $3.080°000.000 —
equivalentes al 10% del valor del contrato— al esposo de la exalcaldesa de Armenia,
a modo de dadiva. Segun consta en la investigacion penal, estos recursos fueron
destinados para la financiacion de campanas politicas.

2. Estos hechos configuran tres causales de nulidad absoluta del contrato estatal:
(i) la desviacidén de poder, prevista en el articulo 44.3 de la Ley 80 de 1993, (ii) la
causa ilicita y (iii) el objeto ilicito, regulados en los articulos 1519 y 1524 del Cédigo
Civil, respectivamente. Estas ultimas dos causales son aplicables a los contratos del
Estado en virtud del articulo 44 de la Ley 80 de 1993, que remite expresamente al
régimen del derecho comun en materia de causales de nulidad.

3. La desviacion de poder es un vicio que se configura cuando la Administracion
utiliza sus atribuciones con fines distintos a los expresamente previstos y autorizados
en la ley. En el ambito de la contratacidn estatal, este vicio se materializa cuando el
servidor publico, en la fase de formacion del contrato, ejerce sus competencias con
el propdsito de favorecer a un tercero o a si mismo, en lugar de cumplir el fin legitimo
que la ley atribuye a dicha funcién®’. En consecuencia, la jurisprudencia ha sefialado
que este vicio se configura cuando los funcionarios, persiguiendo un provecho para
si, “eluden los procedimientos de seleccion objetiva y requisitos previstos por la Ley
(...) pues se apartan de los fines de la contratacion, del interés publico y del bienestar
de la comunidad, circunstancias que cuando se desconocen configuran la causal de
nulidad absoluta del contrato por actuar con abuso o desviacién de poder™®.

74 El proceso licitatorio que dio lugar a la celebracién del contrato No. 012 de 2015
se apart6 de los fines esenciales de la contratacion estatal, cuyo propdsito
fundamental es la satisfaccion del interés general (Ley 80 de 1993, art. 3°). La
competencia administrativa para adelantar y dirigir el proceso de contratacién (Ley
80 de 1993, art. 11) se desvid de su objeto legitimo y fue utilizada como un
mecanismo para defraudar el patrimonio publico en favor de intereses privados. En
este contexto, la Sala concluye que se configuré la causal de nulidad absoluta por
desviacién de poder, prevista en el articulo 44.3 de la Ley 80 de 1993.

> La causa es el motivo o razén que induce a la celebracién del contrato. Es ilicita
cuando la intencién que llevo a contratar esta prohibida por la ley o es contraria al
orden publico o las buenas costumbres®®, y tiene como consecuencia la nulidad

57 C.E., Secc. Tercera, exp. 28.010, mar. 22/2007, C.P. Alier E. Hernandez.

% C.E., Secc. Tercera, Sub. B, exp. 63.021, nov. 23/2022, C.P. Fredy H. Ibarra. En similar sentido: C.E.,
Secc. Tercera, exp. 28.010, mar. 22/2007, C.P. Alier E. Hernandez y exp. 15.797, feb. 25/2009, C.P. Myriam
Guerrero.

8 Cadigo Civil, art. 1524: “No puede haber obligacion sin una causa real y licita; pero no es necesario
expresarla. La pura liberalidad o beneficencia es causa suficiente. | Se entiende por causa el motivo que
induce al acto o contrato, y por causa ilicita la prohibida por la ley, o contraria a las buenas costumbres o al
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absoluta del contrato’. La jurisprudencia de esta Corporacion ha sefialado que “la
demostracion de actos de corrupcion en la celebracion de los contratos estatales y la
evidencia de que a través de ellos se buscod en realidad favorecer intereses
particulares, esta sancionada por la ley con la declaratoria de nulidad por causa
ilicita™".

6. El motivo que llevd a las partes a celebrar el contrato No. 012 de 2015 fue un
acuerdo ilicito previo, mediante el cual el contratista, como condicién para la
adjudicacién, aceptd pagar un monto equivalente al 10% del valor del contrato. Esta
dadiva habria sido destinada a financiar campafas electorales y fue extraida del
anticipo entregado a la UT Vias Amencia. Por consiguiente, la Sala concluye que el
contrato No. 012 de 2015 adolece de causa ilicita, lo que acarrea su nulidad absoluta.

7. Segun el articulo 1519 del Cdédigo Civil, hay objeto ilicito en todo lo que
contraviene el derecho publico de la Nacion. Por otra parte, el articulo 24.5 de la Ley
80 de 1993 dispone que en los pliegos de condiciones “se definiran reglas objetivas,
justas, claras y completas que permitan la confeccion de ofrecimientos de la misma
indole, aseguren una escogencia objetiva”; asimismo, el articulo 24.8, norma
imperativa e indisponible para las partes, establece que las autoridades deben ejercer
sus competencias exclusivamente para los fines previstos en la ley y tienen prohibido
eludir los procedimientos de seleccion objetiva’.

78 |La inobservancia deliberada de las reglas y principios que garantizan la seleccion
objetiva de los contratistas constituye una vulneracion del derecho imperativo, lo que,
conforme a lo expuesto en el parrafo precedente, configura un objeto ilicito. Sobre
este punto, la jurisprudencia de la Corporacion ha sefalado que procede la
declaraciéon de nulidad absoluta de un contrato estatal cuando se transgrede el
numeral 8 del articulo 24 de la Ley 80 de 1993, al desconocer los procedimientos y
reglas que garantizan la seleccion objetiva de los contratistas’s.

9. El pliego de condiciones, documento rector del procedimiento administrativo de
seleccion, fue elaborado por uno de los integrantes de la UT Vias Armenia con el
propésito de garantizar su adjudicacién y, posteriormente, desviar parte de los
recursos oficiales para la entrega de dadivas. Este hecho supone una clara
vulneracion de las normas imperativas previamente descritas, que prohiben la
inclusién de reglas que favorezcan la seleccion de un oferente con la finalidad de
destinar recursos publicos a fines licitos. En consecuencia, también se
desconocieron los principios de seleccion objetiva y transparencia en la contrataciéon
estatal, configurandose, en los términos del articulo 1519 del Cédigo Civil, la causal
de objeto ilicito.

orden publico. | Asi, la promesa de dar algo en pago de una deuda que no existe, carece de causa; y la
promesa de dar algo en recompensa de un crimen o de un hecho inmoral, tiene una causa ilicita”.

70 Cédigo Civil, art. 1741.

1 C.E., Secc. Tercera, Sub. B, exp. 64.048, jul. 27/2023, C.P. Martin G. Bermudez.

2 Ley 80 de 1993, art. 24: “Del principio de transparencia. En virtud de este principio: (...) 8°. Las
autoridades no actuaran con desviacion o abuso de poder y ejerceran sus competencias exclusivamente
para los fines previstos en la ley. Igualmente, les sera prohibido eludir los procedimientos de seleccion
objetiva y los demas requisitos previstos en el presente estatuto.”

3 C.E., Secc. Tercera, Sub. B, exp. 67.201, may. 25/2023, C.P. Alberto Montaria Plata. En similar sentido,
ver: C.E., Secc. Tercera, Sub. A, exp. 26.939, mar. 27/2014, C.P. Hernan Andrade Rincén y Sub. C, exp.
55.596, mar. 13/2024, C.P. Jaime E. Rodriguez Navas.
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La procedencia de las restituciones mutuas

80. El articulo 48 de la Ley 80 de 1993 establece en su primer inciso que la
declaracién de nulidad de un contrato estatal de ejecucidon sucesiva no impide el
reconocimiento y pago de las prestaciones ejecutadas hasta el momento de la
declaratoria. Por su parte, el segundo inciso dispone que, en los casos en los que la
nulidad del contrato se derive de un objeto o causa ilicita, también procedera el
reconocimiento y pago de las prestaciones ejecutadas, siempre que se pruebe que
la entidad estatal obtuvo un beneficio y hasta el monto del mismo. El legislador
precisé el concepto de beneficio sefialando que este se entiende obtenido cuando
las prestaciones cumplidas hayan servido para satisfacer el interés publico.

81. El articulo 48 de la Ley 80 de 1993 debe leerse arménicamente con el 1746 del
Cddigo Civil, que enuncia la consecuencia juridica que se desprende —como regla
general— de la declaratoria de nulidad de un contrato: el derecho de las partes para
ser restituidas al mismo estado en que se hallarian si no hubiese existido. Si bien el
articulo 48 de la Ley 80 de 1993 no emplea expresamente el término restituciones
mutuas al regular los efectos de la nulidad de los contratos estatales de ejecucion
sucesiva, si disciplina esta materia considerando las particularidades de esta
tipologia contractual en el ambito de la contratacion publica.

82. En los contratos estatales de ejecucion sucesiva que involucran prestaciones de
hacer y, en general, en aquellos cuya ejecucion se prolonga en el tiempo, la
posibilidad de ordenar restituciones mutuas in natura como mecanismo para
deshacer los efectos del negocio juridico y restablecer el statu quo ante puede verse
limitada por razones juridicas y facticas. Por ejemplo, en un contrato para la provisién
de infraestructura vial, como el que es objeto de este litigio, no seria juridicamente
procedente exigir que el contratista restituya las sumas recibidas y que la entidad
estatal devuelva las intersecciones viales construidas, dado que estas corresponden
a bienes de uso publico (Ley 105 de 1993, art. 17)74.

83. Cuando la restitucion in natura resulta imposible por razones juridicas, materiales
o temporales, se acude al subrogado pecuniario y a la ficcion de compensacion entre
las prestaciones ya ejecutadas’. En un contrato de arrendamiento, por ejemplo, la
imposibilidad de devolver el uso y disfrute del bien entregado se suple con la
compensacion del valor de este beneficio con los canones ya percibidos por el
arrendador’S.

74 C.E., Secc. Tercera, Sub. A, exp. 30.834, feb. 26//2015. C.P. Hernan Andrade.

75 C.S.J. Cas. Civil, sent. 26 de noviembre de 1935, G.J. LVII, p. 640, citado en Hinestrosa, F., Tratado de
las obligaciones Il: de las fuentes de las obligaciones: el negocio juridico I, Bogota: Universidad Externado
de Colombia, 2015, pp. 792-794.

76 Esta Subseccidn, en un caso en el que se declaro la nulidad de un contrato interadministrativo cuyo objeto
era efectuar la determinacion de una contribucion de valorizaciéon (servicio inmaterial), indicod sobre las
restituciones mutuas: “[NJo procede ordenar restituciones mutuas entre el municipio y la EDUA. Esto no se
debe a que las prestaciones ejecutadas por la entidad contratista no beneficiaron al municipio de Armenia,
como afirmé el Tribunal. La razén de esta decision es que, tratandose de servicios inmateriales
(obligaciones de hacer), es imposible que la entidad contratante los restituya in natura a su prestador.
Ademas, carece de sentido ordenarle al municipio que pague en dinero una restitucion equivalente a la
EDUA por el valor asignado a sus servicios en el contrato y, a su vez, exigir a la EDUA que restituya las
sumas recibidas, ya que las obligaciones se extinguirian por compensacién”. C.E., Secc. Tercera, exp.
69.233, nov. 18/2024, C.P. José R. Sachica.
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84. De acuerdo con lo expuesto, el articulo 48 de la Ley 80 de 1993 no contradice el
principio segun el cual las partes deben ser restituidas al estado en que se hallarian
si el acto o contrato nulo no hubiera existido. Tampoco ordena que la entidad estatal
asuma obligaciones dinerarias pendientes de pago, como si el contrato siguiera
produciendo efectos juridicos. Lo que realmente establece es que, para restablecer
hasta donde sea posible el statu quo ante y frente a la imposibilidad de efectuar la
restitucion in natura, la entidad pague el subrogado pecuniario de las prestaciones
ejecutadas por el contratista que no hubieran sido remuneradas antes de la
declaratoria de nulidad’”.

8. Ahora bien, el inciso segundo del articulo 48 de la Ley 80 de 1993 constituye una
norma especial frente al articulo 1746 del Cédigo Civil, pues introduce un requisito
que no esta previsto en el derecho comun para ordenar las restituciones. Cuando la
nulidad absoluta se origina en un objeto o causa ilicita, el derecho del contratista a
obtener la restitucion por equivalente pecuniario queda supeditado a que las
prestaciones ejecutadas antes de la declaratoria judicial de nulidad hayan beneficiado
a la entidad estatal, sin que el reconocimiento pueda superar el monto de dicho
beneficio. Este requisito no esta previsto en el derecho comun y alli radica la
especialidad de la regla del derecho pubilico.

8. Este requisito que impone el inciso segundo del articulo 48 de la Ley 80 de 1993
es aplicable en dos hipotesis facticas diferentes: (i) cuando se hubieran ejecutado
prestaciones que, al momento de declararse la nulidad, aun no habian sido
remuneradas, Yy (ii) cuando dichas prestaciones ya habian sido pagadas conforme a
lo pactado en el contrato.

87 Si el contratista realizé una prestacion que no habia sido remunerada, pero esta
no generd un beneficio a la entidad estatal, no habra lugar a su reconocimiento y
pago en la sentencia que declara la nulidad del contrato. Si el contratista realizé
prestaciones a favor de la entidad estatal y estas fueron remuneradas antes de
declararse nulo el contrato, pero se comprueba que no generaron un beneficio a la
entidad estatal, el contratista debera devolver las sumas recibidas en virtud del
contrato, pues se entenderia que la entidad no le adeuda nada a titulo de
restituciones mutuas. En consecuencia, no se configuraria la compensacién como
modo de extincion de las obligaciones, dado que esta requiere que ambas partes
sean deudoras reciprocas y la entidad estatal no tendria esa condicion’®.

7 Al respecto, la Sala de Consulta y Servicio Civil de esta Corporacion explicod: “cada parte tiene que restituir
a la otra lo que ha recibido como prestacion del contrato anulado, excepto en algunos casos en los cuales
por la naturaleza de las prestaciones, este efecto no se puede dar, como cuando ya se han prestado unos
servicios, se han consumido unos bienes suministrados o se han ejecutado algunas obras, por lo cual habra
lugar al pago de lo que corresponda mediante una estimacién pecuniaria de la prestacién a devolver” C.E.,
SCSC, exp. 2335, may. 15/2018, C.P. Alvaro Namén. En similar sentido, la doctrina sefala: “De la precitada
norma se desprende lo siguiente: 1) Proceden las restituciones mutuas cuando se declare la nulidad del
contrato estatal, incluso si es de ejecucion sucesiva, con lo cual el legislador resuelve la problematica
planteada frente a esta uUltima modalidad de contratos respecto de los cuales alguna parte de la doctrina y
la jurisprudencia, como ya se explico, nego la procedencia de la restitucion, en la idea de que se tornaba
imposible para algunos contratos. Pues bien, y conforme se explico, si por la naturaleza de las prestaciones
ejecutadas se hace imposible la restitucion in natura, procedera el reconocimiento del equivalente
pecuniario” Hernandez Silva, Aida P., Las restituciones mutuas en la contratacion estatal en Benavides,
José L. (editor), Fallos referentes en contratacion estatal, Bogota: Universidad Externado de Colombia,
2020.

8 Codigo Civil, art. art. 1714.

23



Radicacion: 63001233300020200042101 (70.045)

Actor: Municipio de Armenia
Demandado: Unién Temporal Vias Armenia
Referencia: Controversias contractuales

88. En conclusion, la especialidad del articulo 48 de la Ley 80 de 1993 no radica en
hacer inaplicable a los contratos del Estado el articulo 1525 del Cdodigo Civil, que
establece: “no podra repetirse lo que se haya dado o pagado por un objeto o causa
ilicita a sabiendas”. Su caracter especial consiste en imponer requisitos adicionales
para ordenar las restituciones en contratos declarados nulos por causa u objeto
ilicito’®, por obedecer a entornos materiales y juridicos diferentes.

8. Por lo tanto, para que dichas restituciones sean procedentes, deben verificarse
dos elementos: primero, que no se pretenda repetir lo que se haya dado o pagado
por las partes que celebraron el contrato a sabiendas de la ilicitud; segundo, debe
comprobarse que las prestaciones ejecutadas hayan beneficiado a la entidad
estatal®®. Debido a que en este caso se configuraron las causales de nulidad absoluta
por objeto y causa ilicita, es necesario analizar la procedencia de las restituciones
mutuas conforme al articulo 1525 del Codigo Civil y determinar si las prestaciones
ejecutadas por el contratista beneficiaron a la entidad estatal y, de ser asi, por qué
monto.

LA REPETICION DE LO QUE SE HA PAGADO POR UN OBJETO O CAUSA ILICITA A SABIENDAS

9. El articulo 1525 del Codigo Civil, que establece que no podra repetirse lo que se
haya dado o pagado por un objeto o causa ilicita a sabiendas, no impide un
pronunciamiento sobre las restituciones mutuas en este caso. Como ha sefalado la
Corporacion, el origen historico de esta norma demuestra que su propdésito fue evitar
que una parte que celebrd un contrato con pleno conocimiento de la ilicitud de su
causa u objeto pudiera, mediante la accion de nulidad absoluta, reclamar la
restitucion de lo que hubiera dado o pagado durante se ejecucién®'. En consecuencia,
esta regla no se aplica cuando el juez, en ejercicio de sus facultades, declara
oficiosamente la nulidad, pues en esta hipétesis no puede afirmarse que una de las
partes busca la repeticién de lo pagado con pleno conocimiento de la invalidez del
acuerdo.

91 La evolucion del derecho positivo colombiano reafirma la anterior conclusion. El
articulo 15 de la Ley 95 de 1890, que introdujo reformas al Caodigo Civil, establecia
que “la nulidad absoluta puede y debe ser declarada por el Juez, aun sin peticion de
parte, cuando aparezca de manifiesto en el acto o contrato, puede alegarse por todo
el que tenga interés en ello, excepto el que ha ejecutado el acto o celebrado el
contrato, sabiendo o debiendo saber el vicio que lo invalidaba”. Asi, en armonia con
el articulo 1525 del Cddigo Civil, esta disposicion impedia que una parte que contrato
con pleno conocimiento de la ilicitud de la causa o el objeto pudiera demandar la
nulidad y, consecuencialmente, reclamar la restitucion de lo pagado.

92. Sin embargo, esta regla fue modificada por el articulo 2° de la Ley 50 de 1936,
que elimind la restriccidon para alegar la nulidad, permitiendo que cualquier parte la
invoque sin importar su conocimiento previo del vicio. Sin embargo, esta reforma no
alterd la prohibicidon de repetir lo pagado en contratos con causa u objeto ilicito, pues

 Ver, entre otras: C.E., Secc. Tercera, exp. 12.249, jul. 06/2005, C.P. Alier E. Hernandez y Sub. C. exp.
36.102, jun. 22/2017, C.P. Jaime E. Rodriguez.

8 C.E., Secc. Tercera, exp. 25.560, nov. 25/2004, C.P. German Rodriguez.

8 C.E., Secc. Tercera, Sub. C, exp. 27.315, abr. 24/2013, C.P. Jaime O. Santofimio.
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ello supondria beneficiarse de la propia culpa. En consecuencia, el régimen juridico
vigente permite que quien contraté a sabiendas de la ilicitud demande la nulidad del
contrato, pero le impide pretender la restituciéon de lo pagado en virtud de dicho
negocio®.

9. El municipio de Armenia, que promovié la demanda que dio origen a este
proceso, no solicitd la nulidad del contrato ni pretende la repeticion de las sumas que
entregd en virtud de este negocio juridico. En consecuencia, el articulo 1525 del
Caodigo Civil, que impide la restitucion de lo pagado cuando se ha contratado con
conocimiento de la ilicitud de la causa o el objeto, no resulta aplicable en este caso.
Por lo tanto, la Sala esta habilitada para pronunciarse sobre las restituciones mutuas.

9. Aun si se considerara aplicable el articulo 1525 del Cédigo Civil, la Subseccion
ha senalado que su interpretacion debe atender las particularidades del caso
concreto, evitando que la negativa a ordenar restituciones implique que el negocio
juridico despliegue todos sus efectos como si fuera valido®. En este caso, omitir un
pronunciamiento sobre las restituciones permitiria que la UT Vias Armenia retenga
en su patrimonio la totalidad de las sumas recibidas, a pesar de que esta demostrado
que una parte significativa de estos recursos se destiné al pago de dadivas. Un
resultado de esta naturaleza es juridicamente inadmisible, pues implicaria convalidar
un enriquecimiento ilicito. En consecuencia, a la luz del articulo 1525 del Cédigo Civil,
resulta procedente ordenar las restituciones mutuas®*.

EL BENEFICIO OBTENIDO POR LA ENTIDAD ESTATAL

9. La Sala pasa ahora a analizar si la ejecucion de las prestaciones de UT Vias
Armenia beneficié a la entidad estatal.

9. El legislador definid que el beneficio se configura cuando las prestaciones
ejecutadas efectivamente satisfacen un interés publico. De acuerdo con el significado
legal atribuido a esta expresion (Codigo Civil, art. 28), la mera ejecucién de las obras
de infraestructura no es suficiente para demostrar la obtencién del beneficio. Por lo
tanto, es necesario verificar que dichas obras hayan constituido un medio efectivo
para la satisfaccion del interés publico.

8 En este sentido: Ospina Fernandez, G. y Ospina Acosta, E., Teoria General del contrato y del Negocio
Juridico (72 Ed), Bogota D.C.: Temis, 2009, p. 445.

8 C.E., Secc. Tercera, Sub. A, Exp. 68.406, dic. 06/2024, C.P. José R. Sachica. “82. En el régimen de
contratacion estatal, las causales anotadas imponen que para el reconocimiento de las prestaciones
ejecutadas se deba probar el beneficio para el Estado y su monto. En lo que respecta a la procedencia o
no de las restituciones cuando las partes actian "a sabiendas” de la ilicitud, la postura de esta Corporacién
ha oscilado en dos vértices // 83. De un lado, indicé que la Ley 80 de 1993 no puede leerse en clave de
inhibir o impedir las sanciones que se desprenden de la violacion del orden juridico a sabiendas "y asi evitar
un enriquecimiento sin causa en contra del contratista, pues, como ha indicado la Corte Suprema de
Justicia, esta figura exige que con su ejercicio no se pretenda violar el ordenamiento juridico. En otras
palabras, esta disposicion se aplicaria tnicamente cuando las partes no hubiesen celebrado un contrato
con objeto o causa ilicitos a sabiendas “ // 84. De otro lado, dijo la jurisprudencia que la aplicacion del
articulo 1525 del Coédigo Civil supone que el juzgador "en cada caso haga un analisis para determinar si al
no ordenar la restitucion se desconoce, de un lado, la razén de ser de la regla juridica contenida en el
aforismo "in pari causa turpitudinem cessat repetitio" y, de otro lado, si el negocio nulo termina produciendo
en la practica todos los efectos como si fuera valido 46. Agregd que el fundamento de las restituciones
mutuas frente al objeto o causa ilicitos en contratacién estatal estaba condicionado al beneficio de la
entidad, bajo los limites que impone la prohibicién constitucional de enriquecimiento sin justa causa y el
principio de buena fe”.

8 jdem.
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97- El interés publico es un concepto juridicamente indeterminado, cuyo contenido
varia segun el contexto y los fines del ordenamiento juridico, como lo ha sefalado la
jurisprudencia®. Sin embargo, su indeterminacién no lo convierte en una nocion
abstracta o especulativa®®. Su concrecion se encuentra en los bienes juridicos de
titularidad del conglomerado, que reflejan el interés comun de la sociedad y no el de
los individuos de manera aislada®’. Asi, el concepto interés publico se proyecta sobre
la comunidad politica y se articula con los intereses de los ciudadanos, no desde una
perspectiva individual, sino en su dimension colectiva como integrantes de la
sociedad®®.

9. En materia de infraestructuras de transporte, el concepto de interés publico no se
limita a que las intervenciones de construccion, rehabilitacion o mejoramiento sean
ejecutadas o contratadas por una entidad perteneciente a la Administracion Publica.
Tampoco puede reducirse a que su aprovechamiento esté destinado a la colectividad,
como ocurre con los bienes de uso publico (Cédigo Civil, art. 674), es decir, a que las
infraestructuras presenten las caracteristicas de no rivalidad y no exclusiéon en el
consumo. Incluso, no basta con que una obra sea potencialmente accesible al publico
para ser considerada un medio para la satisfaccion del interés general, pues aceptar
esta premisa llevaria, errbneamente, a concluir que la construccion de una obra por
encargo de una entidad estatal, sin una justificacion basada en estudios de demanda
y motivada exclusivamente por el propdsito indebido de favorecer intereses privados,
satisface dicha condicion.

9. El legislador ha definido que las actividades de planificacion, ejecucion,
mantenimiento, mejoramiento y rehabilitacion de los proyectos de infraestructura de
transporte constituyen una manifestacion del interés general (Ley 1682 de 2013, art.
5). En consecuencia, se han establecido principios y criterios orientadores que
garantizan que la infraestructura a cargo de la Nacién y las entidades territoriales
responda a este objetivo (Ley 1682 de 2013, art. 8). Entre estos principios destacan
el de capacidad, que exige optimizar la infraestructura conforme a las condiciones
técnicas de oferta y demanda de cada modo de transporte, y el de competitividad,
que dispone que la eleccion del tipo de infraestructura a construir debe considerar
factores como la vulnerabilidad ante fendmenos naturales, los beneficios esperados
y los costos de construccidon. Estos principios especiales, que constituyen criterios
fundamentales en la programacion y contratacion de proyectos de infraestructura,
son armoénicos con los principios generales de transparencia y planeacién que
presiden la actividad contractual de las entidades estatales (Ley 80 de 1993, art. 24).

85 Corte Const., Sent. C-053-01, M.P. Cristina Pardo.

8 Rodriguez-Arana Mufioz, J. (2023). Interés general y Derecho Administrativo. Revista De Derecho
Administrativo, (22), 20-36. Disponible en:
https://revistas.pucp.edu.pe/index.php/derechoadministrativo/article/view/27653

87 Corte Const., Sent. C-555-13, M.P. Gabriel E. Mendoza.

8 En este sentido, se ha dicho que el interés publico es “el resultado de un conjunto de intereses individuales
compartidos y coincidentes de un grupo mayoritario de individuos, que se asigna a toda la comunidad como
consecuencia de esa mayoria y que encuentra su origen en el querer axiolégico de esos individuos,
apareciendo con un contenido concreto y determinable, actual, eventual o potencial, personal y directo
respecto de ellos, que pueden reconocer en él su propio querer y su propia valoracion prevaleciendo
sobre los intereses individuales que se le opongan o lo afecten, a los que desplaza o sustituye, sin
aniquilarlos”. Escola, Jorge H., El Interés Publico como Fundamento del Derecho Administrativo, Buenos
Aires: Ediciones Depalma, 1989, pp. 249-250.
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100. E| expediente contiene elementos probatorios suficientes para concluir que, a
pesar de la entrega de dadivas a funcionarios del ente territorial, la construccion de
la Interseccion Los Kioscos, el Puente Constitucion y la Avenida Centenario satisface
el interés publico. Esto se debe a que dichas obras, que efectivamente fueron
ejecutadas, resultaban necesarias para mejorar la movilidad en el perimetro urbano
de la ciudad de Armenia, atendiendo al incremento de la demanda en este modo de
transporte. Al respecto, la Sala destaca el contenido de los estudios previos, cuya
veracidad no se encuentra desvirtuada por ninguno de los demas documentos del
expediente, incluidas las pruebas decretadas de oficio:

“[L]a realizacién y ejecucion de los proyectos planteados en el POT es inferior al 10%, la
ciudad se encuentra enfrentada hoy a graves problemas de movilidad y ademas tiene
nuevos retos propuestos por la dinamica de competitividad y productividad (...) en los
ultimos 10 anos el parque automotor se ha incrementado en 625% mientras que la malla
vial en los ultimos 5 afios crecié aproximadamente un 3% (...).

Para proteger y fortalecer los sectores de comercio, servicios, turismo y construccion que
le apuntan a la productividad, competitividad y empleo de la ciudad, se requiere de la
definicién y ejecucion de un Plan de Obras Viales Estratégicas, que modernice y actualice
la malla vial de la ciudad, aprovechando las ventajas de su actual configuracion, que
complemente la implementacion del Sistema Estratégico de Transporte Publico - SETP,
con habilitacion de la infraestructura vial sub-utilizada, que propicie la llegada de
inversionistas y compradores, dinamizando la economia y el empleo (...)?°.

Dado que las zonas cercanas a Bogota se ven copadas por la enorme poblaciéon y los
precios de la tierra rural se han situado en niveles de precios casi escandalosos, se prevé
un gigantesco desplazamiento de turistas y compradores inmobiliarios a traves de la
atractiva y rapida via de conexién Bogota- Eje Cafetero-Valle del Cauca. El primer impacto
lo recibira el Departamento del Tolima y luego seguira el turno del Quindio (...).

El panorama "ad portas” presenta, simultaneamente, grandes retos y grandes problemas
de movilidad para afrontar que pueden convertirse en notables oportunidades de
desarrollo y prosperidad (...). La rapida conexién con Bogota, como principal mercado de
la nacion, tendra efectos de importancia abrumadora, positivos y negativos. A partir de
2017 se incrementara la interrelacion en todos los campos. Uno de ellos, el sector
inmobiliario, se vera sacudido hasta sus cimientos. En efecto, el acortamiento de las
distancias provocara un incontenible alud de la principal masa compradora del pais hacia
las acogedoras y baratas tierras del Eje Cafetero y del Valle del Cauca. El impacto
afectara, primeramente, las tierras rurales.

En la zona urbana, la necesidad de toda clase de servicios adicionales para un gran
numero de visitantes planteara nuevas exigencias. Estas, a su vez, generaran un intenso
movimiento inmobiliario y un crecimiento no previsto de los precios de la tierra.
La ciudad de Armenia presenta una configuracion vial que permite la creacion de una
micro-region urbana rodeada de un agil y eficiente anillo perimetral. Con ello, la ciudad
resolvera un grave problema de estructura urbana que empieza a agobiarla con largos
recorridos: dejara de ser una ciudad de funcionamiento longitudinal exclusivamente (...)%.

El departamento del Quindio se ha venido consolidando como destino turistico en los
ultimos 15 afos, convirtiéndola en receptora de un gran numero de vehiculos
provenientes de otros lugares del pais, sobre todo en las épocas de Diciembre Enero,
Junio Julio, Semana Santa y la semana de receso escolar en el mes de Octubre. Esto
unido al crecimiento del parque automotor de la ciudad, el crecimiento de la poblacién, y
un desarrollo de la malla vial por niveles inferiores a la demanda actual, ha ocasionado
que en algunas intersecciones de la ciudad lleguen a su punto de saturacion

8 Exp. digital, Carpeta Anexo 02, contrato de Obra, T. 1, pp. 4-6.
% Exp. digital, Carpeta Anexo 02, contrato de Obra, T. 1, pp. 32-34.
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presentandose congestiones vehiculares en horas pico, disminucion de la velocidad de
operacion, accidentalidad, deterioro de la estructura de pavimento™!.

101 En estas condiciones, el segundo requisito para ordenar las restituciones mutuas
se encuentra cumplido. Las prestaciones ejecutadas por el contratista beneficiaron a
la entidad territorial, ya que permitieron satisfacer un interés publico en materia de
movilidad intraurbana, lo cual no implica soslayar la gravedad del hecho de que, en
este caso, funcionarios publicos y particulares se hubieran valido de la actuacién
contractual para obtener un provecho patrimonial indebido.

La cuantia de las restituciones mutuas

102. Por definicion legal, el reconocimiento de las restituciones mutuas esta limitado
cuantitativamente al beneficio obtenido por la entidad estatal con la ejecucion de las
prestaciones. La Sala considera que dicho beneficio no equivale al 100% de las
sumas entregadas por el municipio a la UT Vias Armenia en virtud del contrato de
obra ejecutado por el sistema de precios unitarios.

103. Para determinar el valor del beneficio, la Sala descarta la aplicacion sin matices
del articulo 1498 del Codigo Civil, segun el cual, en los contratos conmutativos, cada
parte se obliga a dar o hacer algo que se considera equivalente a lo que la otra debe
dar o hacer a su vez. Esta regla no resulta aplicable en este caso, pues la anulacion
de un negocio juridico en el que interviene el Estado conlleva la pérdida de aptitud
para producir efectos juridicos. Como consecuencia natural de la nulidad, se
suprimen todos los efectos derivados del contrato, incluyendo la presuncion
(subjetiva) de equivalencia entre las prestaciones, con mayor razén cuando dicha
presuncion constituye, en si misma, la fuente del vicio contractual, en la medida en
que intereses ajenos al interés publico se beneficiaron de esta apariencia.

104 En el presente caso, la Sala confirma que las pruebas obrantes en el expediente
acreditan que un 10% del valor estimado del contrato, correspondiente a recursos
oficiales entregados al contratista, fue desviado para el pago de dadivas ilegales. En
consecuencia, dichos recursos no se destinaron a cubrir los costos directos e
indirectos de las obras viales en el perimetro urbano de Armenia, sino que fueron
empleados para financiar una promesa remuneratoria ilicita. Por lo tanto, las sumas
desviadas con un propdsito ilegal y ajeno a la construccion de la infraestructura no
pueden integrar la relacion de equivalencia prestacional prevista en el articulo 1498
del Cadigo Civil, motivo por el cual deben excluirse de la ecuacion en el calculo de
las restituciones por equivalente.

105 | a exclusion de este valor en la cuantificacion del beneficio responde al mandato
legislativo que restringe las restituciones mutuas al monto del provecho real obtenido
por la entidad. En efecto, la valoracion de las prestaciones ejecutadas por el
contratista no puede equipararse, de forma simplista, a las sumas pagadas por la
entidad estatal, cuando es evidente que existié un sobreprecio destinado a financiar
actividades ilegales. Esta solucion, dicho sea de paso, ha sido aplicada en el ambito
internacional, donde se ha ordenado la deduccién de las dadivas pagadas

°1 Exp. digital, Carpeta Anexo 02, contrato de Obra, T. 1, p. 51.
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ilegalmente a funcionarios gubernamentales del importe de las restituciones en
contratos nulos (ICC, caso 11307 de 2003)°%.

106. Finalmente, la Sala considera que el beneficio real obtenido por la entidad no
equivale al 100% de las sumas entregadas por el municipio a UT Vias Armenia, ya
que dicho monto incluye, ademas de los costos directos e indirectos de la obra, el
margen de utilidad del contratista. Como se detallara mas adelante, los valores
facturados por UT Vias Armenia con fundamento en las 16 actas de avance
corresponden al resultado de multiplicar los precios unitarios convenidos para cada
item de obra por las cantidades realmente ejecutadas. Estos precios unitarios
comprenden los costos directos del contratista (materiales, mano de obra, maquinaria
y equipo), los costos indirectos (seguros, arrendamientos de oficina, administracion,
impuestos) y un componente de utilidad expresado como un porcentaje de los costos
directos.

107 Segun lo ha precisado la Subseccion, el concepto de beneficio al que se refiere
el articulo 48 de la Ley 80 de 1993 no incluye el reconocimiento de una utilidad a
favor del contratista®®. La utilidad empresarial de este no forma parte ni puede
confundirse con el beneficio obtenido por la entidad estatal, pues el interés publico
no se ve satisfecho cuando un particular que obtuvo un contrato mediante corrupcion
genera una ganancia neta tras deducir los costos de produccion de los ingresos
percibidos en su ejecucion. No se trata de una sancién, sino de una consecuencia
natural derivada de la imposibilidad legal de remunerar una actividad ilicita.

108. Ademas, la utilidad presupone la existencia y validez de la fuente que la genera.
Dado que la nulidad del contrato implica retrotraer las cosas al estado anterior a su
celebracién, no es posible incluir en las restituciones mutuas, a favor del contratista,
la utilidad que el contrato habria derivado de su ejecucion, ya que este ha sido
retirado del ordenamiento juridico. Aun si se dejara de lado lo anterior, reconocer
dicha utilidad resultaria inadmisible si se constata que el contratista actudé con
conocimiento de la ilicitud, pues ello supondria validar una conducta contraria al
principio de buena fe, segun el cual nadie puede beneficiarse de su propio dolo o
culpa.

199 Finalmente, la Sala destaca que esta interpretacion es coherente con la ratio legis
de las disposiciones que regulan el alcance de las restituciones mutuas cuando se
declara la nulidad de contratos para la provision de infraestructura mediante
esquemas de asociaciéon publico-privada (APP). En efecto, el articulo 20 de la Ley

9 International Chamber of Commerce, Final Award in Case No. 11307 de 2003, 51. En: Albert Jan Van
Den Berg (ed.). Yearbook commecial arbitration. Kluwer International, pp. 54-55: “[108] Y intenté justificar
los pagos de la "comision" argumentando que las sumas pagadas o pagaderas al Infermediario A constituian
un costo necesario. En la accion LC se proporcionaron detalles, principalmente, sobre los trabajos
presuntamente realizados y los servicios supuestamente prestados. Aunque es posible que dichos trabajos
se hayan ejecutado y que los servicios se hayan prestado, el Tribunal no acepta que X haya obtenido algun
beneficio de ellos. Ademas, estos no representan costos que un contratista distinto hubiera esperado cobrar,
salvo que también estuviera involucrado en el pago de sobornos. [109] En consecuencia, a juicio del
Tribunal, la suma que representa el valor adecuado de los trabajos realizados y los servicios prestados por
Y a X asciende a $47.132.121 délares estadounidenses. En otras palabras, esta es la cantidad que refleja
el "precio comercial adecuado” de dichos trabajos y servicios” (traduccion libre). Disponible en:
https://api.pageplace.de/preview/DT0400.9789041165480 A42018286/preview-

9789041165480 A42018286.pdf

% C.E., Secc. Tercera, exp. 66.102, abr. 08/2024, C.P. José R. Sachica
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1882 de 2018 establece un limite al monto de las restituciones que pueden recibir los
accionistas del concesionario, una vez se haya pagado el pasivo externo. La norma
prescribe que este remanente no puede ser superior a los aportes de capital de sus
socios menos los dividendos decretados, dividendos pagados vy
descapitalizaciones®. Asi, el legislador excluye de la proteccion juridica los retornos
sobre la inversion de capital (equity) cuando el contrato ha sido declarado nulo por
objeto o causalilicita, reafirmando que en estos casos no puede haber reconocimiento
de utilidad o provecho para quienes participaron en un negocio juridico viciado de
nulidad.

0. De hecho, tras emitirse la sentencia C-207 de 2019, que declaré la exequibilidad
condicionada del mencionado articulo, los accionistas ni siquiera tienen derecho a
este remanente en determinados casos®. En efecto, pierden el capital aportado para
financiar la ejecucién de las obras cuando ha mediado una conducta dolosa en la
comision de un delito o de una infraccion administrativa, que da lugar a la nulidad del
contrato por objeto o causa ilicitos. Asimismo, esta sancion se extiende a quienes
participaron en la celebracién del contrato con conocimiento de su ilicitud,
reafirmando el principio segun el cual no puede derivarse beneficio alguno de un
negocio juridico viciado de nulidad.

1. De acuerdo con las premisas expuestas, la Sala procede a determinar la cuantia
de las restituciones a cargo de las partes del contrato de obra No. 012 de 2015.

2. En el expediente obran 16 actas parciales de obra con las memorias de calculo
de cantidades realmente ejecutadas®. El municipio de Armenia, en respuesta a la
solicitud de una prueba por informe formulada por el Tribunal, certificé el estado de
ejecucion de las obras mediante la remisidn de las actas que contienen las cantidades
realmente ejecutadas®. Al hacerlo, validé implicitamente su contenido. La
informacion respecto de las actas parciales coincide también con el informe técnico
realizado por la Secretaria de Infraestructura del municipio sobre el contrato de obra
No. 12 de 2015, que incluyd una revisidn documental y la visita al sitio de obra tres

% Ley 1882 de 2018, art. 20: “Modifiquese el articulo 32 de la Ley 1508 de 2012, el cual quedara asi: Articulo
32. Terminacioén anticipada. (...) Paragrafo 1°. En los contratos de Asociacion Publico Privada suscritos o
que se suscriban, cuando una autoridad judicial declare la nulidad absoluta del contrato estatal, o cuando
una autoridad administrativa o judicial o la respectiva entidad estatal contratante ordene su terminacion
originada en una causal de nulidad absoluta, en la liquidacion se debera reconocer el valor actualizado de
los costos, las inversiones y los gastos, ejecutados por el contratista, incluyendo los intereses, menos la
remuneracion y pagos recibidos por el contratista en virtud del cumplimiento del objeto contractual. Estos
factores seran actualizados con el Indice de Precios al Consumidor (IPC) histérico desde el momento de su
ocurrencia, hasta el mes inmediatamente anterior a la fecha de la liquidacién. | Los reconocimientos a que
haya lugar deberan cumplir con los siguientes criterios, los cuales seran validados por la interventoria o por
un tercero experto: (...) El concesionario no podra recibir como remanente, luego del pago de las
acreencias, una suma superior a los aportes de capital de sus socios menos los dividendos decretados,
dividendos pagados y descapitalizaciones, lo anterior actualizado por IPC”.

% Textualmente expresa la providencia: “La Corte Constitucional encuentra que el inciso primero del
paragrafo 1° del articulo 20 de la Ley 1882 de 2018 se ajusta a lo dispuesto por los articulos 1, 4, 58 y 83,
bajo el entendido de que los reconocimientos a titulo de restituciones estaran dirigidos al pago del pasivo
externo del proyecto con terceros de buena fe. Con el remanente, se podran reconocer restituciones a favor
del contratista, o el integrante o socio de la parte contratista, en los casos en que no esté probado que actud
mediante una conducta dolosa en la comision de un delito o de una infraccion administrativa, dando lugar
a la nulidad del contrato por objeto o causa ilicitos, o que particip6 en la celebracion del contrato a sabiendas
de tal ilicitud” Corte Const., sent. C-207 de 2019, M.P. Cristina Pardo.

% Exp. digital, Carpeta Anexo 02, Actas parciales de pago.
7 Exp. digital, Carpeta 082.
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meses antes de la presentacion de la solicitud de conciliacion®. En dicho informe se
destaco la dificultad técnica de realizar un levantamiento detallado de cantidades
debido a que las obras ya se encontraban concluidas®. En consecuencia, la Sala
tomara estos documentos como referencia para la cuantificacion de las restituciones.

113 A titulo de restituciones mutuas derivadas de la nulidad absoluta del contrato, la
UT Vias Armenia debe reintegrar a la entidad estatal la totalidad de los recursos (caja)
recibidos durante la ejecucion del contrato No. 12 de 2015. Segun (i) el informe
presentado por el municipio en cumplimiento de una decision del Tribunal
Administrativo'®, (ii) el informe final de la interventoria®’, (iii) el informe técnico sobre
la ejecucion del contrato elaborado por la Secretaria de Infraestructura del
municipio'®? y (iv) las 16 actas de obra parcial con sus anexos explicativos'%, este
monto asciende a $27.787°051.850.

14 El monto de $27.787°051.850 resulta de la suma del valor de las 16 actas
parciales de obra, que incluyen el dinero efectivamente desembolsado y la deduccién
por amortizacion ($26.492'653.009), mas el saldo del anticipo no amortizado
($1.294°398.841)'94, Desde el punto de vista de los flujos de tesoreria, este monto
equivale a la suma del anticipo total entregado ($9.242°102.375) y los pagos
efectivamente realizados al contratista conforme a las 16 actas parciales de obra
($18.5447949.475)1%,

o INFORMACION FINANCIERA
 Fechadecorte ... Junio 28 de 2018
| Valordel Contrato, _$30.807'007.9153,00

: Volordel Anficipo Lo Baa0s00
. Valor Pagado en Actas_ . §26492.453.009

| SaldoporPagar 54314354906
: Anficipo Amorfizado Lo Yarrossa

i..i?l@f—lf??ﬁ.f‘.ﬂ?f fizar ... o3l 2439mBaAl

[t i il il i il
' ' . ' ' ' .
1

% Exp. digital, Carpeta Anexo 02, Informe Técnico.

% Indica el informe: “De acuerdo a la visita de obra realizada, no es posible determinar el estado de las
mismas (calidad y estabilidad) ni cuantificar lo realmente ejecutado, puesto que se requeriria de andlisis
especializados como densidades, esclerometrias, levantamientos topogréficos y otros” (Exp. digital,
Carpeta Anexo 02, Informe Técnico, p.25).

190 Exp. digital, Carpeta 082, Oficio, p. 7.

191 Exp. digital. Carpeta 082, doc. 09, pp. 7;

102 Exp. digital, Carpeta Anexo 02, Informe Técnico, pp. 3-4.

103 Exp. digital, Carpeta Anexo 02, Actas parciales de pago.

1941 os comprobantes de pago de las actas parciales obran en la siguiente ubicacion del expediente: Exp.
digital, Carpeta 02 Anexos, Certificaciéon pagos.

105 Al efectuar la operacion conforme a los valores de la tabla, el resultado muestra una diferencia de
$92.367,30
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.S8T7.57282200) .
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DESCRIPCION

VR ACTA

SAlDO

_5,» 1.528.979.832, OO
AT T
 ACTAPARCIALY. | 15.dic-16! __$1930950.145001 __$1.35166510150: 3868596942600,
 ACTAPARCIALI0 . 30ene.l7i . $753891.58200} _ $.527.72410740)  $7.932077.84400;
{ACTAPARCIALT1 : _ Ol-mar17i _ $1.173.169.96300: __ $821.21897410: _ $6758907.88100;
| ACTAPARCIAL12 | 30-mor17i _  $52223506500i _ $365.56454550} _ $6.23667281600!
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|ACTAPARCIALI4: i $75133276000i _  $52593293200; _$505449524200;
ACTAPARCIALIS | __ 24-0bci7i . $61023895300%  $,427.047.267,00}. . $4.444.256.289,00,
| ACTAPARCIAL16 | 20-maor18i  $12990138500; $90930969,50i $4.314354904,00;
. VALORPAGADO ...1$26492653011,00
; VALOR CONTRATO .......$30.807.007.915,00

15 Por otro lado, el municipio de Armenia debe restituir a la UT Vias Armenia el
beneficio econdmico efectivamente recibido con la ejecucion de la obra,
correspondiente a las sumas entregadas al contratista conforme a los documentos
anteriormente referidos ($27.787°051.850), previa deduccion de dos conceptos: el
primero corresponde al 10% del sobreprecio identificado en la adjudicacion del
contrato, destinado al pago de dadivas, equivalente al 10% del valor del contrato
($3.080'700.791).

6. La segunda deduccion corresponde al margen de utilidad incorporado en los
precios unitarios aplicados a la liquidacién de las obras. En cada una de las 16 actas
parciales se desglosaron los valores correspondientes a administracion (25%),
imprevistos (1%) y utilidad (4%), asi como el monto equivalente a cada rubro®’. En
consecuencia, es posible determinar el valor de la utilidad contenida en cada acta
para excluirlo del monto a restituir.

Acta
parcial
1 $290°364.655
$76'619.686
$73'556.675
$32'730.898
$27'211.560
$42'500.852
$31°'412.948
$47°045.533

Utilidad

OINOO OB WIN
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9 $59'413.851

10 $23'196.664

11 $36'097.537

12 $16°068.771

13 $13'256.764

14 $23'117.931

15 $18'776.583

16 $3'996.966

Total $815.367.874

7. Por tanto, las restituciones a cargo de la entidad territorial ascienden a
$23.890'983.185 ([$27.787°051.850] — [$3.080'700.791] - [$815'367.874]). Dado que
la cuantia de la obligacién restitutoria a cargo de cada parte no es equivalente, la
deuda de la UT Vias Armenia no se extingue en su totalidad mediante compensacion
(Cddigo Civil, art. 1715). En consecuencia, la UT Vias Armenia adeuda a la entidad
territorial tres mil ochocientos noventa y seis millones sesenta y ocho mil seiscientos
sesenta y cinco pesos ($3.896’068.665), monto que resulta de la diferencia entre la
restitucion a cargo del contratista ($27.787°051.850) y la restitucion por equivalente
pecuniario a cargo de la entidad estatal ($23.890°'983.185).

118 Sobre el valor histérico actualizado'® se liquidaran intereses, conforme a lo
dispuesto en el articulo 1746 del Cddigo Civil, que establece: “en las restituciones
mutuas que hayan de hacerse los contratantes en virtud de este pronunciamiento,
sera cada cual responsable de la pérdida de las especies o de su deterioro, de los
intereses y frutos, y del abono de las mejoras necesarias (...)” (Enfasis afiadido).
En este contexto, el reconocimiento de intereses o frutos sobre el capital no
constituye una sancion, sino que obedece a un mandato legal basado en la equidad.
Como ha sefalado la jurisprudencia civil, “la causa de la orden de restituciéon con
intereses que sigue a la declaratoria judicial de nulidad, inexistencia o en general
ineficacia del acto juridico estriba en una razén de equidad, como ya se dijo, que el
propio legislador ha tomado en consideracién como base de una obligacion de fuente
legal, desde el encabezado mismo del transcrito articulo 1746 del Codigo Civil™%.

119 |a tasa de interés aplicable sera la prevista en el articulo 1617 del Cadigo Civil,
equivalente al 6% anual. En este caso, no resulta procedente aplicar el articulo 4.8
de la Ley 80 de 1993, pues (i) dicha norma supletiva regula los intereses en eventos
de mora, entendida como la sancién derivada del incumplimiento culpable de una
obligacion dineraria'® y (ii) el reconocimiento de intereses dentro del régimen de
restituciones mutuas responde a un mandato expreso del ordenamiento civil, previsto
en el articulo 1746 del Cédigo Civil, el cual remite, en lo relativo a los frutos del dinero,
al contenido del articulo 1617 del mismo estatuto%°.

1% | a actualizacion se efectuara desde la fecha de la ultima acta de ejecucion parcial suscrita por las partes.
De acuerdo con los documentos del expediente, el acta de ejecucion parcial No. 16 se suscribié el 21 de
marzo de 2018 (Exp. digital, Carpeta 02 Anexos, Actas parciales, p. 184).

7. C.S.J., Cas. Civil, SC10097-2015, jul. 31/2015, M.P. Jesus Vall de Rutén Ruiz.

18 Al respecto, en la sentencia C-965 de 2003, la Corte Constitucional sefalé: “En este contexto, se repite,

la tasa del doble del interés legal busca amparar al acreedor por el dafio antijuridico que le representa el
retardo injustificado de la entidad en el pago de la obligacion, pero sin consideracion a su poder adquisitivo”.

199 En este sentido, la jurisprudencia civil ha precisado que, en el marco de la obligacion restitutoria, la
cuantificacion de los frutos del dinero tampoco puede fundarse en lo dispuesto en el articulo 884 del Cédigo
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Valor histoérico Mesﬁcri‘t:llPC IPC final IPC |n|C|2ac:1(g)|arzo de Valor actualizado
$ 3.896.068.665 dic-18 100 98,45 $ 3.957.408.497
$ 3.896.068.665 dic-19 103,80 98,45 $ 4.107.790.020
$ 3.896.068.665 dic-20 105,48 98,45 $ 4.174.274.482
$ 3.896.068.665 dic-21 111,41 98,45 $ 4.408.948.806
$ 3.896.068.665 dic-22 126,03 98,45 $ 4.987.521.928
$ 3.896.068.665 dic-23 137,72 98,45 $ 5.450.142.982
$ 3.896.068.665 dic-24 144,88 98,45 $ 5.733.493.430
$ 3.896.068.665 feb-25 147,90 98,45 $ 5.853.007.167

Inicio Final Dias | Interés Interés  |Capital (actualizado) Intereses Intereses

legal anual | proporcional moratorios periodo acumulados
22/03/2018| 31/12/2018| 285 | 6,00% 4,7% 3.957.408.496,70 185.401.877,52 | 185.401.877,52
1/01/2019| 31/12/2019| 365 | 6,00% 6,0% 4.107.790.019,57 246.467.401,17 | 431.869.278,69
1/01/2020| 31/12/2020| 366 | 6,00% 6,0% 4.174.274.482,32 251.142.651,05 | 683.011.929,74
1/01/2021| 31/12/2021| 365 | 6,00% 6,0% 4.408.948.806,17 264.536.928,37 | 947.548.858,11
1/01/2022| 31/12/2022| 365 | 6,00% 6,0% 4.987.521.928,39 299.251.315,70 | 1.246.800.173,81
1/01/2023| 31/12/2023| 365 | 6,00% 6,0% 5.450.142.981,65 327.008.578,90 | 1.573.808.752,71
1/01/2024| 31/12/2024| 366 | 6,00% 6,0% 5.733.493.430,02 344.952.097,87 | 1.918.760.850,58
1/01/2025| 4/04/2025 | 94 6,00% 1,5% 5.853.007.166,62 90.440.987,45 | 2.009.201.838,03

120 En conclusion, se declarara la nulidad absoluta del contrato No. 012 de 2015 y
se condenara a la UT Vias Armenia a pagar a la entidad territorial la suma total de
siete mil ochocientos sesenta y dos millones doscientos nueve mil cinco pesos
($7.862'209.005), a titulo de restituciones mutuas. Este monto corresponde a la
sumatoria del capital actualizado mas los intereses causados a la fecha de la
sentencia ([$5.853’007.167] + [$2.009°201.838])).

121. Los integrantes de la Unién Temporal responderan solidariamente por el
cumplimiento de la obligacion restitutoria. Como se desprende de la exposicion de
motivos del articulo 7 de la Ley 80 de 1993, la unica diferencia entre un consorcio y
una union temporal radica en la ausencia de solidaridad respecto de las sanciones
derivadas del incumplimiento, dado que en este ultimo caso cada integrante de la
unién temporal responde segun su participacién en la ejecucion del contrato. Sin
embargo, respecto de las demas obligaciones surgidas con ocasion del contrato, el
tratamiento es idéntico: existe solidaridad pasiva:

“Como se anoto, en lo relativo a la responsabilidad del consorcio, se mantiene el criterio
segun el cual las personas que lo integran responden solidariamente de las obligaciones
surgidas con ocasion de la propuesta y de la celebraciéon y ejecucién del contrato.

de Comercio: “Si como queda visto, en la composicién del interés legal comercial, identificado con el interés
bancario corriente, se fusionan los factores preanotados, uno de los cuales procura recomponer el capital,
es decir, compensar la depreciacion que pueda experimentar, ningun error cometié el Tribunal cuando dejo
de aplicar, para los efectos que se comentan, el articulo 884 del Cédigo de Comercio, por considerar que
al condenar simultaneamente al pago de una suma de dinero indexada, e intereses legales comerciales
sobre el mismo valor, se privilegiaria injustamente al acreedor, quien doblemente veria retribuida la
desvalorizaciéon del capital, en perjuicio del deudor, y con evidente desconocimiento de la finalidad buscada
por el articulo 1746 del Codigo Civil’. C.S.J., Cas. Civil, SC3971-2022, mar. 23/2023, M.P. Hilda Gonzalez
Neira.
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En concordancia con lo anterior prevé expresamente que las actuaciones, hechos u
omisiones que tengan lugar en desarrollo de la propuesta y del contrato, se imputaran a
cada uno de sus miembros. En cuanto a la unién temporal, definida igualmente en el
articulo 7°, puede decirse que se trata de una figura que reune todas las
caracteristica genéricas del consorcio, siendo su diferencia especifica la posibilidad de
que quienes la integran determinen cual ha de ser el alcance y contenido de participacion
de cada uno en la ejecucion del objeto contratado, de tal manera que, sin perjuicio de la
responsabilidad solidaria por el cumplimiento de la propuesta y del contrato, los efectos
de los actos sancionatorios recaigan exclusivamente sobre la persona que incurrié en la
falta o en el incumplimiento especifico”°

122 | a Sala no desconoce que la fuente inmediata de la obligacién restitutoria es la
sentencia judicial que pone fin al proceso. Sin embargo, ello no significa que sea
ajena a la celebracidn del contrato; si este no se hubiera celebrado, no habria surgido
la obligacion de restituir. En este sentido, se trata de una obligacion que nace con
ocasion del contrato y cuya cuantificacion depende de lo que se pruebe haber
ejecutado mientras el contrato produjo efectos juridicos entre las partes. Ademas,
esta obligacién no constituye una sancion por incumplimiento, sino un remedio
juridico destinado a suprimir las consecuencias materiales derivadas de la ejecucion
del acto anulado. En consecuencia, los integrantes de la UT Vias Armenia estan
obligados solidariamente a su cumplimiento. Esta conclusién se confirma al examinar
el numeral 4° del acuerdo de constitucidon de la UT Vias Armenia, en el que las partes
estipularon, sin restriccion alguna, lo siguiente: “4. La responsabilidad de los
integrantes de la Unién Temporal es solidaria™".

Costas

123 De acuerdo con el articulo 188 del CPACA, salvo en los procesos en que se
ventile un interés publico, la sentencia dispondra sobre la condena en costas, cuya
liquidacién y ejecucion se regiran por las normas del CGP''2. Segun el numeral 1 del
articulo 365 del CGP, se debe condenar en costas a la parte vencida en el proceso.
Ademas, el numeral 4 establece que, cuando la sentencia de segunda instancia
revoque en su totalidad la de primera instancia, se debe condenar a la parte vencida
a pagar las costas de ambas instancias. En este caso no puede considerarse que
haya una parte vencida, ya que la fuente de derechos y obligaciones alegada por las
partes —el contrato No. 12 de 2015— fue declarado nulo. Por tanto, la Sala se
abstendra de condenar en costas en esta instancia.

IV. PARTE RESOLUTIVA

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

110 Exposicion de Motivos Ley 80 de 1993, en Gaceta del Congreso No. 75 del 23 de septiembre de 1992.
111 Exp. digital, Carpeta Anexo 02, Documento constitucion UT Vias Armenia.

112 E| proceso inicié con posterioridad al 2 de julio de 2012. Por tanto, se rige por el CPACA de acuerdo con
su articulo 206.
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FALLA:

PRIMERO: REVOCAR la sentencia de primera instancia proferida por el Tribunal
Administrativo del Quindio.

SEGUNDO: DECLARAR la nulidad absoluta del contrato de obra No. 12 de 2015,
conforme a lo expuesto en la parte motiva de esta providencia.

TERCERO: CONDENAR a la UTVAR y de manera solidaria a sus integrantes, esto
es, Constructora Diez Cardona S.A.S., Furel S.A. y Construcciones Lezo S.A.S., a
pagar en favor del municipio de Armenia, a titulo de restituciones mutuas, la suma
de siete mil ochocientos sesenta y dos millones doscientos nueve mil cinco pesos
($7.862'209.005).

CUARTO: Sin condena en costas en esta instancia.

QUINTO: Ejecutoriada esta providencia, DEVOLVER el expediente al Tribunal de
origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE
MARIA ADRIANA MARIN FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ
Aclaracién de voto Aclaracién de voto

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

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

VF
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