CONTRATO ESTATAL - Interventoria / INTERVENTOR - Nocién. Definicién.
Concepto

Con fundamento los articulos 28 y 29 del Cdodigo Civil, la Sala aprecia el criterio de
interpretacion gramatical, de conformidad con el cual se consulta el diccionario de
la Real Academia de la Lengua, donde aparece como segunda acepcion de
“interventor”, la de “persona que autoriza y fiscaliza ciertas operaciones para
asegurar su correccion”. Desde la perspectiva legal, a la cual también remiten los
articulos referidos, se tiene que el articulo 32 de la Ley 80 de 1993 en el numeral
1, al tratar el contrato de obra hace referencia a la interventoria pero no la define,
como tampoco lo hace ese articulo en su numeral 2, incisos 2 y 3, cuando se
refiere la interventoria como una modalidad de consultoria, ni el articulo 53 del
mismo estatuto, en el cual se prescribe respecto de la responsabilidad de los
interventores. No obstante, una norma juridica, y a la vez técnica, de la mayor
importancia para efectos del caso concreto, el Decreto 2090 de 1989 “por el cual
se aprueba el reglamento de honorarios para los trabajos de arquitectura”, en el
numeral 6 indica que “se entiende por interventoria el servicio prestado por un
profesional o persona juridica especializada, para el control de la ejecucion del
proyecto arquitectonico o de la construccion”. Por ultimo, la jurisprudencia de la
Secciéon Primera del Consejo de Estado ha afirmado que el contrato de
interventoria “tiene por objeto supervisar o vigilar que la obra se construya de
conformidad con lo estipulado en el contrato.

NATURALEZA DEL CONTRATO - Funciones y obligaciones del interventor

En ese orden de ideas, hace parte de la naturaleza del contrato que el interventor
controle, supervise, vigile, fiscalice las obras, pero no que elabore presupuestos,
cantidades y especificaciones técnicas, razén por la cual, desde una perspectiva
de lo que es natural al contrato, un interventor no esta obligado a cumplir con tales
actividades, salvo que dentro del clausulado correspondiente, en el caso sometido
al analisis de la Sala, hubiera asumido esa obligacion de manera expresa, dado
gue la autonomia de las partes —como fundamento béasico de la contratacion de
acuerdo con los articulos 1602 del Codigo Civil y 32 de la Ley 80 de 1993, entre
otros— permite que los particulares y el Estado acuerden libremente sus
obligaciones y derechos, en tanto que con ello no se afecte el orden publico.

FUENTE FORMAL: CODIGO CIVIL - ARTICULO 1602 / LEY 80 DE 1993 -
ARTICULO 32

FUNCIONES Y OBLIGACIONES DEL INTERVENTOR - Coligacion negocial /
COLIGACION NEGOCIAL - Nocion. Definicion. Concepto / SUPUESTOS DE
COLIGACION NEGOCIAL - Interdependencia de las relaciones /
INTERVENTORIA - Nocion. Definicién. Concepto

Estas obligaciones se atribuyen al interventor aun cuando consten en un contrato
del cual no es parte, pues la doctrina en casos como el presente, bajo la
denominacion de coligacion negocial ha explicado la interdependencia que entre
dos contratos se establece, la cual puede ser voluntaria, cuando especificamente
se ha hecho depender un contrato del otro por la comun intencién expresa de las
partes, o funcional, cuando resulta de la unidad de la funcién perseguida, es decir,
cuando las diferentes relaciones contractuales tienden a realizar un fin practico
anico, de acuerdo con el significado objetivo de la operacion social y econémica.
Los efectos que la coligacién origina no obedecen a prescripciones legales
especificas de los tipos contractuales, sino a la interpretacion de la comun
intencién de contratantes y de la funcién practica del negocio. La interdependencia



de las relaciones es, como su nhombre lo indica, reciproca, en el sentido que la
suerte de cada contrato estd condicionada a la del otro; no obstante, existen
supuestos de coligacion en los cuales solo la suerte de un contrato depende de la
del otro o solo algunos aspectos especificos de un contrato dependen de los del
otro, mientras que el otro contrato u otros aspectos de ese contrato permanecen
por fuera de tal dependencia. En tal sentido, la Seccién Tercera ha caracterizado
la interventoria como un contrato intimamente relacionado en su objeto con el de
obra respecto del cual ejerce su actividad el interventor, y como un contrato que a
pesar de lo anterior, resulta independiente de éste en aspectos especificos como
la prérroga y el incumplimiento, esto es, que la prérroga de la obra no implica de
suyo la del interventor y que el incumplimiento del contrato de obra jamas significa
por si solo el incumplimiento del de interventoria. NOTA DE RELATORIA: En
relacion con las facultades no permitidas al interventor consultar sentencia de 8 de
marzo de 1996, exp. 8070. Sobre la distincion entre el contrato de obra y el de
interventoria ver sentencia de 13 de septiembre de 1991, exp. 5127

CLASIFICACION DE LOS CONTRATOS - Teoria general. Categorias /
CLASIFICACION DE LOS CONTRATOS - Solemnes y consensuales

De conformidad con la teoria general, los contratos se pueden clasificar, en
relacion con las exigencias legales para su eficacia, existencia y validez, en reales,
solemnes y consensuales, segun la definiciébn que incorpora el articulo 1500 del
Caodigo Civil; dentro de estas categorias, la predominante y general es la de los
consensuales, es decir, ante la falta de una norma que califique cierto contrato
como real o solemne se considerard consensual y, por ende, bastara con el
consentimiento de las partes respecto de sus elementos esenciales para que se
perfeccione. En el caso especifico de los contratos estatales, la Ley 80 de 1993
determina en forma expresa que todos los que participan de esta naturaleza son
solemnes, lo cual significa que el simple consentimiento de las partes no los
perfecciona (...) La Sala tiene claro que no existe contrato entre la demandante y
la entidad para desarrollar las actividades correspondientes a la elaboracion de
presupuesto, cantidades de obra, especificaciones y de un otrosi al contrato de
obra, en tanto que no se cumplié6 con la solemnidad consistente en la forma
escrita.

FUENTE FORMAL: CODIGO CIVIL - ARTICULO 1500

EXISTENCIA DEL CONTRATO - Cumplimiento de la solemnidad del
documento escrito / OBJETO DE LA INTERVENTORA - El interventor no
puede exigir el pago de actividades que constituyen un objeto
completamente ajeno y diferente al que es propio de la interventoria, de
conformidad con su naturaleza y con lo que las partes acuerden en el
contrato

La Sala estima que las actividades relacionadas con la elaboracion del
presupuesto, cantidades de obra y especificaciones técnicas, asi como la
elaboracion de un otrosi, no hacen parte de la naturaleza del contrato de
interventoria, es decir, no le son propias por imposicién legal, consuetudinaria o
equitativa, como tampoco lo son por disposicion contractual alguna (...) las
actividades demandadas no corresponden a las que son esenciales, naturales ni
accidentales al interventor en el caso concreto, y por tal razon no se entienden
cobijadas dentro del objeto de la interventoria, ni de su precio. NOTA DE
RELATORIA: Consultar del Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, sentencia de 20 de septiembre de 2007, exp.
16852, C.P. Ruth Stella Correa; sentencia de 29 de agosto de 2007, exp. 15.469,



C.P. Mauricio Fajardo Gomez: “So pretexto de la falta de formalizacion de las
obras adicionales por causas imputables exclusivamente a la Administracion, no
pueden quedar burlados los principios de buena fe y equivalencia de las
prestaciones mutuas; mucho menos se puede propiciar el detrimento patrimonial
del contratista cuya conducta no fue otra que la de colaborar de buena fe con el
cumplimiento de los fines del Estado, para entregar una obra completamente
terminada y a satisfaccion de la entidad contratante; sentencia de 29 de
septiembre de 2011, exp. 20740, C.P. Danilo Rojas Betancourth.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION B
Consejero ponente: DANILO ROJAS BETANCOURTH
Bogota D.C., veintiocho (28) de febrero de dos mil trece (2013)
Radicacion numero: 25000-23-26-000-2000-00732-01(24266)

Actor: ASTRID CONSTANZA CRUZ QUINTERO

Demandado: NACION-MINISTERIO DE MINAS ENERGIA

Referencia;: CONTRACTUAL

La Seccion Tercera, Subseccion “B”, del Consejo de Estado, procede a resolver el
recurso de apelacion presentado por la parte demandante en contra de la
sentencia del 8 de octubre de 2002, dictada por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Tercera, Subseccion B, mediante la cual se denegaron las

pretensiones de la demanda. La sentencia sera confirmada.

SINTESIS DEL CASO

El Ministerio de Minas y Energia contrato la interventoria de un contrato de obra
con una persona natural, quien ademas realiz6 labores a favor de la entidad que
no guardaban correspondencia con las que son tipicas del interventor de una obra;
el interventor exigio el pago de tales actividades, pero ante la falta de una orden
de servicio o un contrato que les diera soporte juridico, no lo obtuvo. De otro lado,
las prestaciones propias de la interventoria se causaron en un periodo que en
concepto del interventor excedia el que habia sido pactado inicialmente, razon por
la cual exigi6 el pago respectivo, y tampoco lo obtuvo.

ANTECEDENTES



I. Lo que se pretende

1 El 27 de marzo de 2000, Astrid Constanza Cruz Quintero, presenté demanda en
contra de la Nacion—Ministerio de Minas y Energia, en ejercicio de la acciéon de
controversias contractuales (f. 5-22, c. 1).

1.1 Los hechos sobre los cuales hizo consistir la demanda se pueden presentar
asi: (i) la arquitecta Astrid Constanza Cruz Quintero fue contratada en el mes de
marzo de 1997 por el Ministerio de Minas y Energia para “el disefio arquitecténico
del Centro de Informacién para el sector eléctrico” al cual hacia referencia el
contrato de obra publica n.° 0J-67-96, celebrado entre la entidad y R.B. de
Colombia Ltda.; (ii) la ejecucion del contrato n.° 0J-67-96 inici6 el 31 de marzo de
1997, con base en los disefios provistos por la arquitecta en el mismo mes; (iii) a
partir de los disefios referidos surgieron unos items adicionales a los
originariamente propuestos por R.B. de Colombia Ltda., lo cual condujo a que ésta
ultima pidiera a la entidad un aumento del valor del contrato (de $39 379
91650 a $179 244 327); (iv) la constructora, ante la negativa de la entidad de
aumentar el valor de la obra, suspendié las obras el 16 de abril de 1997; (v) el 18
de abril de 1997, la entidad emiti6 la orden de servicios n.° 85, a través de la cual
contratd a la arquitecta Astrid Constanza Cruz Quintero para que ejerciera la
interventoria del contrato n.° 0J-67-96, quien en la misma fecha comenz6 a
desempeiniar las actividades respectivas; (vi) en desarrollo de la interventoria, se
advirtio que el contrato n.° 0J-67-96 no contaba con el presupuesto, las
cantidades de obra, ni con las especificaciones técnicas, razon por la cual, la
arquitecta Cruz Quintero los elabor6; (vii) el 22 de abril de 1997, la arquitecta
entregd el presupuesto que elabor6 de acuerdo con los precios comerciales
vigentes, el cual, incluidas las obras adicionales, ascendia a $63 851 703; (viii)
posteriormente, por solicitud de la entidad, la misma arquitecta “prestd asesoria
para elaborar en dos oportunidades el otrosi al contrato”; (ix) en multiples
ocasiones la arquitecta Cruz pidio el pago de las labores adicionales realizadas,
pero no se le satisfizo; (x) el contrato n.° OJ-67-96 se termind por mutuo acuerdo
el 26 de marzo de 1998, con participacion de la interventora, quien continud
cumpliendo con sus funciones a pesar de que el contrato terminaba el 18 de julio
de 1997; (xi) la entidad no pago los trabajos adicionales ni la extension del término
de duracion del contrato de interventoria.

1.2 Las pretensiones comprenden las siguientes declaraciones y condenas:

1. Que se declare que entre la arquitecta demandante ASTRID
CONSTANZA CRUZ QUINTERO, de una parte, en calidad de
contratista, y la entidad demandada, o NACION, Ministerio de
Minas y Energia, de otra parte, en su calidad de contratante, se
celebré un contrato estatal para ejercer la interventoria de obra
publica n.° OJ-67-96, celebrado entre la accionada y la sociedad
“R.B. de Colombia”.

2. Que se declare que durante la ejecucion del aludido contrato, la
arquitecta demandante @ ASTRID CONSTANZA CRUZ
QUINTERO ademas de las tareas propias de la interventoria,



hubo de ejecutar otros trabajos, no comprendidos dentro de los
propios de la naturaleza de la interventoria pero que se hicieron
necesarios para el cabal cumplimiento y desarrollo de la obra
publica.

Que se declare que la entidad demandada no ha pagado a la
demandante los trabajos adicionales a la interventoria que
ejecutd la contratista arquitecta ASTRID CONSTANZA CRUZ
QUINTERO.

Que dentro de los trabajos adicionales ejecutados por la
arquitecta ASTRID CONSTANZA CRUZ QUINTERO se
encuentran los siguientes: a) La elaboracién del presupuesto de
obra, cantidades de obra y especificaciones técnicas para la
ejecucion del contrato 0OJ-67-96; b) La ampliacion de la duracién
de la interventoria desde el 18 de julio de 1997, fecha en que
vencia el plazo de 90 dias establecido en la orden de servicios
085, hasta el 26 de marzo de 1998, dia en que se liquido el
contrato de obra y por lo tanto cuando terminé la interventoria del
contrato de obra 0OJ-67-96

Que como consecuencia de las declaraciones anteriores, se
condene a la NACION, MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA, a
pagar a la demandante ASTRID CONSTANZA CRUZ
QUINTERO, o a quien represente sus derechos, el valor que
pericialmente se establezca como precio por los trabajos
adicionales realizados (sic) la mencionada arquitecta, pero como
minimo los siguientes montos: a) La suma de $8 849 106,00
correspondiente a la elaboracién del presupuesto de obra, de las
cantidades de obra y de las especificaciones técnicas para la
ejecucion de la obra correspondiente al contrato OJ-67-96. b) La
suma de $15 982 222,00 correspondiente a la extension o
ampliacion del tiempo de duracion de la interventoria a que se
refiere la orden de servicios n.° 085, o sea desde el 18 de julio de
1997 hasta el dia 26 de marzo de 1998.

Que se condene a la NACION, MINISTERIO DE MINAS Y
ENERGIA, a pagar a ASTRID CONSTANZA CRUZ QUINTERO,
0 a quien represente sus derechos, el valor de la actualizacion
monetaria desde el 22 de abril de 1997, dia en que se entregaron
los trabajos, hasta la fecha en que se efectle su pago. a) En
subsidio de la pretension del numeral 6), solicito que la aludida
cantidad de dinero se pague debidamente actualizada en su
poder adquisitivo, conforme al indice nacional de precios al
consumidor, nivel de ingresos medios, segun lo certifique el
Dane para el periodo comprendido entre el 22 de abril de 1997 y
el dia de ejecutoria de la sentencia que le ponga fin al proceso.
Que se condene a la NACION, MINISTERIO DE MINAS Y
ENERGIA, a pagar a ASTRID CONSTANZA CRUZ QUINTERO,
0 a quien represente sus derechos, el valor de la actualizacion
monetaria desde el dia 26 de marzo de 1998 fecha en la que se
firm6 el acta de terminacion del contrato de obra 0J-67-96
celebrado entre el Ministerio de Minas y Energia y el contratista
“‘R.B. de Colombia” y hasta la fecha en que se haga el pago. a)
En subsidio de la pretensién del numeral 7), solicito que la
aludida cantidad de dinero se pague debidamente actualizada en
su poder adquisitivo, conforme al indice nacional de precios al
consumidor, nivel de ingresos medios, segun lo certifique el



Dane para el periodo comprendido entre el 26 de marzo de 1998
y el dia de ejecutoria de la sentencia que le ponga fin al proceso.

8. Que se condene a la NACION, MINISTERIO DE MINAS Y
ENERGIA, a pagar a ASTRID CONSTANZA CRUZ QUINTERO,
0 a quien represente sus derechos, el valor de los intereses
moratorios, 0 sea el doble de la tasa que cobran los bancos en
los créditos ordinarios de libre asignacion, por el periodo
comprendido entre el 22 de abril de 1997 sobre el valor
correspondiente a la elaboracion del presupuesto de obra, de las
cantidades de obra y de las especificaciones técnicas para la
ejecucion de la obra correspondiente al contrato OJ-67-96 y el
dia de ejecutoria de la sentencia que le ponga fin al proceso.

9. Que se condene a la NACION, MINISTERIO DE MINAS Y
ENERGIA, a pagar a ASTRID CONSTANZA CRUZ QUINTERO,
0 a quien represente sus derechos, el valor de los intereses
moratorios, o0 sea el doble de la tasa que cobran los bancos en
los créditos ordinarios de libre asignacion, por el periodo
comprendido entre el 26 de marzo de 1998 sobre el valor
correspondiente a la extension o ampliacion del tiempo de
duracion de la interventoria a que se refiere la orden de servicios
n.° 085 y el dia de ejecutoria de la sentencia que ponga fin al
proceso.

10. Que como consecuencia de las declaraciones a que se refieren
los numerales precedentes de estas pretensiones, y a titulo de
reparacion del dafio, se condene a la Nacion demandada, a
reconocer y pagar a ASTRID CONSTANZA CRUZ QUINTERO, o
a quien represente sus derechos, el valor de los perjuicios
morales causados con los hechos narrados en esta demanda,
estimados en el equivalente en pesos de quinientos gramos oro,
al precio que tengan a la fecha de ejecutoria del fallo que le
ponga fin al proceso.

11. Que se ordene dar cumplimiento a la sentencia definitiva dentro
de los términos establecidos por la ley, conforme a lo previsto en
los articulos 176 y 177 del Codigo Contencioso Administrativo.

12. Que se condene a la NACION - MINISTERIO DE MINAS Y
ENERGIA a pagar a ASTRID CONSTANZA CRUZ QUINTERO,
0 a quien represente sus derechos, las costas procesales.

[I. Tramite procesal

2 El Tribunal Administrativo de Cundinamarca admitio la demanda mediante auto
del 28 de abril de 2000 (f. 25-26, c. 1) y notific6 debidamente a la entidad (f. 28, c.
1). En la contestacion de la demanda la entidad se opuso a las pretensiones y
manifestd que se atenia a lo que se probara en relacion con los hechos.
Argument6 que: (i) los servicios de auditoria del contrato n.° OJ-67-96 ascendian a
un valor de $5800 000, suma que fue debidamente pagada a la demandante; (i) la
entidad no adelant6 tramite legal ni presupuestal alguno para que la demandante
prestara algun servicio adicional, en tanto que todos los que fueron prestados
estaban dentro del objeto del contrato de interventoria; (iii) la duracion del contrato
de interventoria se extendia hasta que la obra hubiera sido terminada, de suerte
gue no hay lugar a reclamar por una supuesta duracidbn mayor a la acordada,
menos aun si se tiene en cuenta que la obra se suspendi6 el 11 de junio de 1997
hasta cuando el contrato n.° 0J-67-96 se termind de mutuo acuerdo el 26 de



marzo de 1998, periodo dentro del cual la interventoria no cumplié funcion alguna;
(iv) finalmente, “de acuerdo con lo establecido en el articulo 39 de la Ley 80 de
1993, los contratos que celebren las entidades estatales constaran por escrito” y
en el caso concreto no hay “otrosi, modificacibn o documento adicional que
impliqgue la celebracion de contrato adicional o modificacion o ampliaciéon del
objeto contratado en la orden de servicios n.° 085 de 1997”, lo que significa que no
existe relacion contractual diferente a la instrumentada en la orden de servicios (f.
32-40, c. 1).

3 El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Tercera, Subseccion B,
profiri6 sentencia el 8 de octubre de 2002 y denegd las pretensiones de la
demanda. Consider6 que: (i) los trabajos realizados por la interventora,
consistentes en la elaboracion del presupuesto, cantidades de obra vy
especificaciones técnicas para la ejecucion del contrato n.° OJ-67-96, no fueron
solicitados por parte de la entidad a la interventora; (ii) de acuerdo con el informe
dirigido por parte de la interventora a la entidad, de fecha 16 de febrero de 1998, la
propia interventora propuso elaborar tales documentos para no dilatar mas el
tiempo y que la entidad pudiera contestar a las reclamaciones presentadas por el
contratista, R.B. de Colombia Ltda., tendientes a obtener un aumento de precios;
(i) no obra documento alguno en el que la entidad hubiera ordenado a la
interventora trabajos adicionales, ni en el que hubiera aceptado la propuesta de la
interventora de elaborarlo; (iv) en relacion con el otrosi, tampoco obra en el
expediente orden alguna de la entidad para que la interventora lo elaborara; (v)
finalmente, el contrato n.° OJ-67-96 fue suspendido el 11 de junio de 1997, cuando
solo habian transcurrido 54 dias desde la iniciacion de las obras, y se termind de
mutuo acuerdo el 26 de marzo de 1998. Los servicios de interventoria se habian
contratado por un periodo de 90 dias y dentro del periodo de suspensién la
demandante no cumplié “labores reales” de interventoria, razén por la cual no se
debe a la demandante los ocho meses adicionales que reclama por la supuesta
prestacion de los servicios por un periodo superior al inicialmente acordado (f.
215-230, c. ppl.).

4 En contra de la sentencia, la parte demandante presento recurso de apelacion.
Sostuvo que: (i) los documentos que hubo de elaborar la arquitecta Astrid
Constanza Cruz, correspondientes a presupuesto, cantidades de obra vy
especificaciones técnicas, eran indispensables para la realizacion de la
interventoria y que fue la entidad “quien omitid los tramites previos a la
adjudicacion del contrato de obra, por ello dio la orden, avalado por todos los jefes
de Divisién que participaron, para que la interventora, procediera a ejecutar dichos
trabajos”; (ii) los trabajos referidos fueron recibidos por la entidad, quien se
beneficidé de ellos, los utilizé y en ningln momento, funcionario alguno, los rechazé
u objetd, ni manifesté que no hubieran sido ordenados por la entidad, ni que no se
los pagarian a la interventora; (iii) si bien es cierto que existieron omisiones en los
tramites previos para el reconocimiento y pago de las sumas a la interventora por
concepto de esos trabajos, también lo es que era a la entidad a quien le
correspondia cumplir con tales tramites y que en todo momento le aseguré a la
interventora que buscaria la forma de “legalizar” el asunto con una orden de
servicio 0 un contrato; (iv) la controversia es de indole contractual “porque los



hechos u omisiones que originaron el detrimento patrimonial de la interventora
surgieron de la relacion contractual de ésta con el Ministerio de Minas y Energia,
originada en la orden de servicios 085 de 1997”; (v) la duracion de la interventoria
era de 90 dias de conformidad con lo dispuesto en la orden de servicio, pero la
interventora cumplié con sus funciones desde el 18 de abril de 1997 hasta el 26 de
marzo de 1998, momento en que se firmoé el acta de terminacion del contrato n.°
0J-67-96, pues jamas hubo un acta de suspension de las funciones de
interventoria; (vi) las 6rdenes para la elaboracion de los trabajos adicionales, para
el otrosi y para la ampliacion del término de duracion de la interventoria, fueron
verbales, no obstante la interventora cumplié con lo que se le ordenaba (f. 252—
267, c. ppl.).

CONSIDERACIONES
I. Competencia

5 El Consejo de Estado es competente para conocer del asunto, en razon del
recurso de apelacion interpuesto y debidamente sustentado por la parte
demandante, en un proceso iniciado en ejercicio de la accion de controversias
contractuales, con vocacion de segunda instancia ante esta Corporacion, dado
gue, conforme al Decreto 597 de 1988 —aplicable en el sub examine—, la cuantia
exigida en 2000 era de $26 390 000 y en este caso la mayor de las pretensiones
ascendia a $39730724,80".

II. Hechos probados

6 De conformidad con las pruebas incorporadas al expediente, las cuales se
encuentran en estado de valoracién puesto que fueron allegadas en cumplimiento
de los presupuestos procesales, los hechos que resultan de mayor relevancia para
resolver los problemas juridicos que con posterioridad se plantean —parrafo 7—, se
pueden presentar de la siguiente forma:

6.1 El 27 de diciembre de 1996, entre el Ministerio de Minas y Energia y R.B. de
Colombia Ltda., se celebr6é el contrato de obra n.° OJ-67-96, en cuyo texto
contractual (copia auténtica, f. 158 - 164, c. 2), se establecia que: (i) el objeto del
contrato era “la construccion del centro de informacion para el sector eléctrico en
la sede del ministerio”; (ii) el valor de la obra ascendia a $389 379 916; (iii) el plazo de
entrega se hallaba comprendido “dentro de los noventa (90) dias calendario
contados a partir de la fecha de la firma del acta de iniciacion de obras”. En
relacion con la interventoria, se disponia:

CLAUSULA OCTAVA - INTERVENTORIA: EL MINISTERIO ejercera
la supervision técnica y administrativa durante la ejecucion de la

1 Bajo el titulo de “Naturaleza, competencia y cuantia”, en el libelo introductorio, el actor
estima en ese valor los perjuicios materiales. La cifra corresponde a la actualizacién a la
fecha de presentacion de la demanda, de la suma del precio de las labores adicionales
realizadas y del precio de la extensién del término de duracion de la interventoria (f. 21,
c.l).



obra contratada por conducto de los interventores designados para
tal fin. Las funciones de la Interventoria, seran las siguientes: a)
Resolver consultas que formule el CONTRATISTA y hacer las
observaciones que estime convenientes; b) suscribir actas de
iniciacibn y terminacibn de la obra; c) practicar inspecciones
complementarias a la obra y medir las cantidades de dichas obras;
d) Aprobar a satisfaccion el recibo de la obra ejecutada; f) verificar
gue los materiales utilizados por el Contratista sean de la misma
calidad y especificaciones ofrecidas en su oferta; g) las demas
inherentes a su cargo.

6.2 El 18 de abril de 1997, el Ministerio de Minas y Energia expidio la orden de
servicio n.° 085, a través de la cual solicit6 a Constanza Cruz Quintero, que
ejecutara la “INTERVENTORIA PARA LA CONSTRUCCION DEL CENTRO DE
INFORMACION DEL SECTOR ELECTRICO, CTO. 0J-67-96". El valor del
contrato era de $5800 000, su forma de pago comprendia “2 CONTADOS. PRIMER
CONTADO: ANTICIPO DEL 50%. SEGUNDO CONTADO: 90 DIAS DESPUES DE
CANCELADO EL ANTICIPQO” y la duracion se extendia “HASTA QUE TERMINE
LA OBRA” (copia auténtica, f. 1, c. 2).

6.3 El 18 de abril de 1997, en la sede del Ministerio de Minas y Energia se
suscribi6 el acta de iniciacion de obra por parte de la entidad —representada por la
Jefe de la Division Administrativa—, del contratista y de la interventora (copia
auténtica, f. 38, c. 2).

6.4 El 11 de junio de 1997, se suspendieron las obras, de conformidad con el acta
suscrita para tal efecto por parte de la entidad contratante, el contratista y la
interventoria (original del “ACTA DE TERMINACION DE MUTUO ACUERDO DEL
CONTRATO 0J-67-96", f. 32-34, c. 3).

6.5 El 15 de agosto de 1997, la interventora envié una comunicacion escrita a la
entidad, y adjunté “la propuesta de las condiciones econémicas de los trabajos de
asesoria técnica, presupuesto del contrato, cantidades de obra y especificaciones
técnicas” (copia auténtica, f. 102, 99, c. 2), los cuales de acuerdo con la
interventora ya habian sido desarrollados por ella y comprendian la siguiente
discriminacion:

1. Asesoria técnica
$500.000
2. Elaboracién de cantidades
5% x $75.014.188
$3.750.709
3. Elaboracién de presupuesto de obra
a. Arquitectonico, 2.5% valor obra Arq. $49.433.288, $1.235.832

b. Eléctrico, 7% valor del capitulo $5.010.500, $ 350.735
c. Hidrosanitario, 7% valor del capitulo $1.507.000, $ 105.490
d. Estructural, 10% valor item., $19.063.400, $1.906.340
Valor total presupuesto
$3.598.397

4. Elaboracion de especificaciones técnicas
$1.000.000



VALOR TOTAL TRABAJOS
$8.849.106

6.6 El 26 de agosto de 1997, la interventora envié una comunicacion escrita a la
entidad (copia auténtica, f. 50-53, c. 2), a través de la cual expuso, en relacién con
la interventoria del contrato OJ-67-96, los siguientes puntos: (i) desde el 18 de
abril de 1997 procedid “a realizar un presupuesto oficial del ministerio, con unas
cantidades de obra ajustadas al proyecto definitivo”, actividades que
sobrepasaban las propias de la interventoria; (ii) la interventora presté también a la
entidad “asesoria técnica, administrativa (se refiere a contratacién) e incluso
juridica”; (iii) la interventora, por peticién de la entidad, presentd una cuenta de
cobro para el pago de tales actividades; (iv) el plazo para la ejecucion de la
auditoria comprendia un periodo de 90 dias y venci6 el 18 de julio de 1997; (v)
habida cuenta de lo expuesto, concluy6: “Por lo anterior, y teniendo en cuenta que
van corridos cuatro meses en que he prestado mis servicios con la mejor voluntad
y disposicién, sin mas reparo que al respeto y credibilidad de la palabra de los
funcionarios con quienes me he relacionado, le solicito muy amablemente,
oficialice mi nueva situacion laboral, puesto que los presupuestos econémicos
tenido en cuenta por mi al iniciar labores estdn desbordando su alcance previsto”.

6.7 El 23 de octubre de 1997, la Jefe de la Oficina de Control Interno del Ministerio
de Minas y Energia solicité a la interventora, en relacion con el contrato n.° OJ—
67-96, “informe sobre el estado de ejecucion del contrato, a la fecha, discriminado
por item, cantidad de obra ejecutada, valor unitario y total; de igual forma es
importante indicar el A.l.U. causado hasta la fecha” (original, f. 144, c. 2). En el
mismo sentido, el 16 de diciembre de 1997, el Secretario General de la entidad,
Juan Manuel Otoya, dirigié una comunicacion escrita a la interventora en la cual le
pedia “efectuar en su calidad de interventor, una valoracion a la fecha, de los
costos probados de las obras realizadas dentro del contrato de la referencia, asi
como el estimativo de los posibles perjuicios causados al contratista, con el fin de
intentar la terminaciéon de mutuo acuerdo” (original, f. 154, c. 2).

6.8 El 10 de marzo de 1998, la interventora entregd una comunicacion escrita a la
jefe de la division administrativa del Ministerio de Minas y Energia, Sandra Santos,
en la cual anunciaba que por tercera vez cobraba los servicios que habia prestado
por valor de $8 849 106, pero que no le habian pagado después de ocho meses
(original, f. 201-202, c. 2). En la misma fecha, radicé otra comunicacion a la cual
adjunté un “Acta de Liquidacién de los Trabajos realizados por la Interventoria
desde el 18 de abril de 1997 (original, f. 203-204, c. 2) la cual comprendia lo
siguiente:

Acta de Liquidacién de los trabajos de la Interventoria

Saldo Pendiente Orden de Servicio n.° 085 $ 2900 000.00
Trabajos realizados $ 8849 106.00
Subtotal 1 $11 749 106.00

Intereses sobre total 1 no cancelado
durante 8 meses al 2.5% mensual $ 2349 821.00



Total 1 $14.098.927.00

Ampliacién Interventoria por 8 meses $ 7.750.000.00

Intereses sobre anticipo ($3.875.000) no cancelado

durante 8 meses al 2.5% mensual $ 1550 000.00
Total 2 $ 9 300.000.00

Saldo pendiente de pago a la interventoria $23 398 927.00

6.9 El 24 de marzo de 1998, la interventora brind6 a la entidad la informacion que
ésta ultima le solicitdé en relacién con el porcentaje de ejecucion de la obra a la
cual hace referencia el contrato n.° OJ-67-96 (original, f. 206, c. 2).

6.10 El 26 de marzo de 1998, se suscribié por parte de la entidad, el contratista y
la interventora, el “ACTA DE TERMINACION DE MUTUO ACUERDO DEL
CONTRATO 0J-67-96" (original, f. 32—34, c. 3) a través de la cual se hizo constar
que:

CONSIDERACIONES

PRIMERA.- Que en razén a los multiples tropiezos e inconvenientes
surgidos en la ejecucion del contrato, la entidad contratante, la
interventoria y el CONTRATISTA, consideraron conveniente
suspender las obras mediante Acta suscrita el 11 de junio de 1997,
transcurridos cincuenta y cuatro (54) dias calendario de su
ejecucion. SEGUNDA.- Que a la fecha aun se encuentran
suspendidas las obras. TERCERA.- Que a pesar de haber tratado
durante el tiempo transcurrido hasta la fecha de llegar a un acuerdo
para el cabal desarrollo del objeto del contrato, utilizando para ellos
todos los mecanismos que prevé la Ley 80 de 1993, en especial su
articulo 68, que busca agilidad y eficiencia, a través del principio de
economia y que establece la obligacion de adoptar procedimientos
gue garanticen la pronta solucion de controversias surgidas dentro
de la ejecucion del contrato, evitando en cuanto sea posible, acudir a
instancias judiciales que resultan mas gravosas e inconvenientes,
éste no se ha logrado. CUARTA.- Que ante la imposibilidad de lograr
una soluciéon definitiva a los multiples inconvenientes surgidos que
hicieron imposible la ejecucion de las obras, las partes han decidido
dar por terminado el contrato OJ-67-98, por lo cual,

ACUERDAN

1. Dar por terminado de mutuo acuerdo el Contrato OJ—-67-96.

2. Dentro de los diez (10) dias habiles siguientes a la suscripcion de
la presente Acta, se procedera a la liquidacion del contrato de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 60 de la Ley 80 de
1993.

lll. Problema juridico

7 El analisis que a continuacion adelantard la Sala habrd de absolver los
siguientes problemas juridicos: (i) ¢,se entienden incorporadas dentro del contrato



de interventoria, las actividades de elaboracién del presupuesto, cantidades de
obra, especificaciones técnicas, asi como la de un otrosi para modificar el
contrato?; (ii) ¢la interventora cumplié con las actividades propias de interventoria
por un periodo superior al que se habia pactado?; (iii) la entidad esta obligada a
reconocer y a pagar el precio por las actividades adicionales de la interventora, a
pesar de que no existe documento escrito a través del cual se acordaran?

IV Andlisis de la Sala

8 La Sala estima que las actividades relacionadas con la elaboracion del
presupuesto, cantidades de obra y especificaciones técnicas, asi como la
elaboracién de un otrosi, no hacen parte de la naturaleza del contrato de
interventoria, es decir, no le son propias por imposicion legal, consuetudinaria o
equitativa, como tampoco lo son por disposicion contractual alguna. Los
fundamentos para esa conclusion se pueden presentar de la siguiente forma:

8.1 La Seccidn Tercera definié el concepto y alcance de la naturaleza del contrato,
asi:

La mayoria de los tratados y manuales de derecho de contratos,
contienen capitulos referidos a la formacion, contenido, causa,
efectos, etc., pero desde la perspectiva de la teoria general del
contrato se acusa la falta de un andlisis detallado de la naturaleza
juridica del mismo.

Una manera de aproximar el concepto, esta representada en los
elementos naturales. Tradicionalmente, los elementos naturales son
identificados con las normas supletorias y dispositivas, esto es, con
las normas incluidas en las leyes y coédigos que pueden ser
derogadas por las partes en relacién con el contrato particular, pero
que, ante el silencio de las mismas entran a hacer parte del
contenido del mismo.

Este concepto resulta de suma utilidad y la Sala lo acoge en la
medida en que tales normas constituyen, en efecto, lo que la
doctrina entiende como naturaleza del contrato, pero sélo
parcialmente. La naturaleza de un contrato comprende mas que ello.
Los mismos articulos transcritos del Cédigo Civil [1603] y el Cbdigo
de Comercio [871] sefialan otras fuentes para la interpretacion e
integracion del contenido contractual, como son la buena fe, la
costumbre y la equidad natural, los cuales tendran aplicacion,
independientemente de las disposiciones legales, en funcion de la
naturaleza juridica del contrato. Esto significa que sera diferente la
conformacion de un contenido contractual de acuerdo con los
elementos mencionados, si la naturaleza juridica de un contrato es
tal o cual, es decir, si se trata de un contrato de compraventa o de
uno de permuta, de un contrato de mandato o de uno de consultoria,
de uno de concesién o de uno de prestaciéon de servicios.

La naturaleza juridica de un contrato puede definirse como el cauce
sobre el cual transcurre la corriente de las disposiciones
contractuales, las cuales tienen como afluentes a las normas



juridicas, la comun intencion de las partes, la buena fe, la costumbre
y la equidad natural. Al nacimiento de esa corriente concurre la
causa, en el recorrido de la misma y en su desembocadura estan
presentes los efectos, y hacen las veces de dique, para impedir su
desbordamiento, las normas imperativas. El cauce ha sido
construido sobre bases practicas primero, y dogméaticas después,
para, posteriormente, ser consagrado positivamente en diferentes
periodos de la evolucion juridica, y moldeado en funcion de las
necesidades materiales de los particulares y del Estado.

Asi, pueden existir disposiciones contractuales incorporadas por las
partes que estén por fuera del cauce que constituye la naturaleza
juridica del mismo, y en tales circunstancias, correspondera
calificarlas como ajenas a su naturaleza.

La naturaleza juridica de un contrato es un concepto supralegal, que
se ha venido construyendo con el paso de los siglos. El tipo
contractual y el desarrollo que la ley hace de él, aun cuando
coincidentes con la naturaleza juridica del contrato, constituyen una
exteriorizacion de la misma que no la abarca en su totalidad. Tan es
asi, que los articulos mencionados antes [1501, 1603, 1621 del
Cadigo Civil; 871 del Codigo de Comercio; 40 de la Ley 80 de 1993]
se refieren a los elementos naturales del contrato y a la naturaleza
del mismo, sin precisar en qué consisten, pero dicen claramente las
consecuencias que tales figuras entraflan para la formacién,
interpretacion, calificacidn, integracion y efectos del contrato. En el
mismo sentido, existen contratos atipicos, e incluso innominados
(franquicia, concesion mercantil, outsourcing, distribucion, leasing,
factoring, etc.) que a pesar de no contar con una regulacion legal
resultan validos, y de ellos también se predica una naturaleza
juridica que circunscribe contenido y efectos?.

8.2. Habida cuenta de lo anterior y con el propésito de determinar si las
prestaciones referidas resultan ser de la naturaleza del contrato de interventoria,
es de suma utilidad comenzar el analisis respectivo a partir de diferentes
perspectivas, que en este caso, no son excluyentes, sino complementarias.

8.2.1 Con fundamento los articulos 28% y 29* del Cédigo Civil, la Sala aprecia el
criterio de interpretaciéon gramatical, de conformidad con el cual se consulta el
diccionario de la Real Academia de la Lengua, donde aparece como segunda
acepcion de “interventor”, la de “persona que autoriza y fiscaliza ciertas
operaciones para asegurar su correccion™.

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia
del 17 de mayo de 2007, expediente n.° 2004 (AP00369), C.P. Ramiro Saavedra Becerra.
3 “Las palabras de la ley se entenderan en su sentido natural y obvio, segun el uso
general de las mismas palabras; pero cuando el legislador las haya definido
expresamente para ciertas materias, se les dara en estas su significado legal.”

4 “Las palabras técnicas de toda ciencia o arte se tomaran en el sentido que les den los
que profesan la misma ciencia o arte; a menos que aparezca claramente que se han
tomado en sentido diverso.”

5 Consultado el 30 de enero de 2013 en http://lema.rae.es/drae/?val=interventor.




8.2.2 Desde la perspectiva legal, a la cual también remiten los articulos referidos,
se tiene que el articulo 32 de la Ley 80 de 1993 en el numeral 1%, al tratar el
contrato de obra hace referencia a la interventoria pero no la define, como
tampoco lo hace ese articulo en su numeral 2, incisos 2 y 37, cuando se refiere la
interventoria como una modalidad de consultoria, ni el articulo 53% del mismo
estatuto, en el cual se prescribe respecto de la responsabilidad de los
interventores. No obstante, una norma juridica, y a la vez técnica, de la mayor
importancia para efectos del caso concreto, el Decreto 2090 de 1989 “por el cual
se aprueba el reglamento de honorarios para los trabajos de arquitectura”, en el
numeral 6 indica que “se entiende por interventoria el servicio prestado por un
profesional o persona juridica especializada, para el control de la ejecucion del
proyecto arquitecténico o de la construccion”. Por ultimo, la jurisprudencia de la
Seccion Primera del Consejo de Estado ha afirmado que el contrato de
interventoria “tiene por objeto supervisar o vigilar que la obra se construya de
conformidad con lo estipulado en el contrato™.

8.3 En ese orden de ideas, hace parte de la naturaleza del contrato que el
interventor controle, supervise, vigile, fiscalice las obras, pero no que elabore
presupuestos, cantidades y especificaciones técnicas, razén por la cual, desde
una perspectiva de lo que es natural al contrato, un interventor no esta obligado a
cumplir con tales actividades, salvo que dentro del clausulado correspondiente, en
el caso sometido al analisis de la Sala, hubiera asumido esa obligacion de manera
expresa, dado que la autonomia de las partes —como fundamento basico de la
contratacion de acuerdo con los articulos 1602 del Cédigo Civil*® y 32 de la Ley 80
de 1993, entre otros— permite que los particulares y el Estado acuerden

6 “(...) En los contratos que haya sido celebrados como resultado de un proceso de
licitacion o concurso publicos, la interventoria deberd ser contratada con una persona
independiente de la entidad contratante y del contratista, quien respondera por los hechos
y omisiones que le fueren imputables en los términos previstos en el articulo 53 del
presente estatuto”.

7 “Son también contratos de consultoria los que tienen por objeto la interventoria, asesoria,
gerencia de obra o de proyectos, direccion, programacion y la ejecucion de disefos, planos,
anteproyectos y proyectos. Ninguna orden del interventor de una obra podrd darse verbalmente.

Es obligatorio para el interventor entregar por escrito sus érdenes o sugerencias y ellas deben
enmarcarse dentro de los términos del respectivo contrato”.

8 La redaccion original de la norma, vigente al momento de los hechos comprendia: “Los
consultores, interventores y asesores externos responderan civil y penalmente tanto por el
cumplimiento de las obligaciones derivadas del contrato de consultoria, interventoria o
asesoria, como por los hechos u omisiones que les fueren imputables y que causen dafio
0 perjuicio a las entidades, derivados de la celebracion y ejecucion de los contratos
respecto de los cuales hayan ejercido o ejerzan las funciones de consultoria, interventoria
0 asesoria”.

9 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, sentencia
del 24 de febrero de 1995, expediente n.° 3142, C.P. Ernesto Rafael Ariza Mufioz.

10 “Todo contrato legalmente celebrado es una ley para los contratantes, y no puede ser
invalida sino por su consentimiento mutuo o por causas legales”.

11 “Son contratos estatales todos los actos juridicos generadores de obligaciones que
celebren las entidades a que se refiere el presente estatuto, previstos en el derecho
privado o en disposiciones especiales, o derivados del ejercicio de la autonomia de la
voluntad...”



libremente sus obligaciones y derechos, en tanto que con ello no se afecte el
orden publico.

8.3.1 Al respecto, se aprecia que el documento que vinculaba a la arquitecta Astrid
Constanza Cruz Quintero como interventora del contrato de obra n.® OJ-67-96, es
la orden de servicio n.° 085 expedida por el Ministerio de Minas y Energia, dentro
de cuyo texto no obraban de forma alguna las obligaciones que asumia en tal
condicion. No obstante el vacio advertido, la Sala observa que en virtud de lo
dispuesto en la clausula octava del contrato de obra n.° 0J-67-96, las
obligaciones del interventor del contrato estaban referidas a resolver consultas del
contratista, hacer observaciones, suscribir actas, inspeccionar y medir obras
complementarias, aprobar la recepcion de la obra, verificar la idoneidad de los
materiales, asi como las demés que fueren inherentes a su cargo —pérrafo 6.1—.

8.3.2. Estas obligaciones se atribuyen al interventor aun cuando consten en un
contrato del cual no es parte, pues la doctrina!? en casos como el presente, bajo la
denominacion de coligacion negocial ha explicado la interdependencia que entre
dos contratos se establece, la cual puede ser voluntaria, cuando especificamente
se ha hecho depender un contrato del otro por la comun intencién expresa de las
partes, o funcional, cuando resulta de la unidad de la funcién perseguida, es decir,
cuando las diferentes relaciones contractuales tienden a realizar un fin practico
anico, de acuerdo con el significado objetivo de la operacion social y econdmica.
Los efectos que la coligacion origina no obedecen a prescripciones legales
especificas de los tipos contractuales, sino a la interpretacion de la comun
intencion de contratantes y de la funcién practica del negocio. La interdependencia
de las relaciones es, como su nhombre lo indica, reciproca, en el sentido que la
suerte de cada contrato estd condicionada a la del otro; no obstante, existen
supuestos de coligacion en los cuales sélo la suerte de un contrato depende de la
del otro o solo algunos aspectos especificos de un contrato dependen de los del
otro, mientras que el otro contrato u otros aspectos de ese contrato permanecen
por fuera de tal dependencia. En tal sentido, la Seccién Tercera ha caracterizado
la interventoria como un contrato intimamente relacionado en su objeto con el de
obra respecto del cual ejerce su actividad el interventor, y como un contrato que a
pesar de lo anterior, resulta independiente de éste en aspectos especificos como
la prérroga y el incumplimiento, esto es, que la prérroga de la obra no implica de
suyo la del interventor y que el incumplimiento del contrato de obra jamas significa
por si solo el incumplimiento del de interventoria®.

12 M. BIANCA, Il Contrato, Giuffre, Milano, 1998, p. 454-458.

13 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia
del 8 de marzo de 1996, expediente n.° 8070, C.P. Jesus Maria Carrillo: “el interventor
carece de facultades para exigir del contratante un supuesto derecho a prérrogas, como
queriendo hacer valer el contrato de interventoria como un contrato accesorio del contrato
de obra, y con esa perspectiva alegar que por la sola naturaleza accesoria "debe" obtener
la misma suerte que la del contrato principal”. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 13 de septiembre de 1991, expediente n.°
5127, C.P. Carlos Betancur: “Debe distinguirse entre el contrato de obra publica y el de
interventoria, pues el incumplimiento del contratista de obra no puede imputarse al del
interventor como si éste fuera obligado a la ejecucion de la obra”.



8.3.3 El dictamen pericial analizé los conceptos de “interventoria de proyectos”,
“interventoria durante la construccion” e “interventoria técnica” comprendidos en el
Decreto 2090 de 19894, asi como también estudi6 el clausulado del contrato de

146, Interventoria. 6.1. Descripcion de los trabajos. Se entiende por interventoria el servicio
prestado por un profesional o persona juridica especializada, para el control de la ejecucion del
proyecto arquitectdnico o de la construccion. El interventor es el representante de la entidad
contratante durante todas las etapas del proyecto: planos, etapa previa, ejecucion y liquidacion.
Las labores de interventoria son: 6.1.1. Interventoria del proyecto. Consiste en una asesoria a la
entidad contratante durante la etapa de disefio y estudios del proyecto para garantizarle que los
planos interpreten la voluntad del cliente, cumplan con sus requisitos dentro de su disponibilidad
de recursos y estén debidamente coordinados y completos para la ejecucion de la obra. La
coordinacion del proyecto es responsabilidad del arquitecto que elabora el proyecto arquitectonico.
El interventor hard una labor de revision y asesoria a la coordinacidn. El interventor ademds,
vigilara el cumplimiento de las actividades previas, control de pdlizas, control a los contratos de
estudios técnicos y de ingenieria y control sobre tramites municipales. El interventor podrd hacer
revisar los estudios y proyectos técnicos por especialistas y el costo de esta revision serd por cuenta
del propietario. 6.1.2. Interventoria durante la construccion. El servicio de interventoria durante la
construccion comprende las funciones técnicas y administrativas, funciones complementarias e
inseparables durante la obra, por lo cual ambas deben ser realizadas por la misma persona o
entidad. 6.1.2.1. Interventoria técnica. En la interventoria técnica la funcion del interventor se
encamina a velar por el correcto desarrollo de los planos y por el cumplimiento de las normas de
calidad, seguridad y economia adecuadas a la obra. En cumplimiento de sus funciones el
interventor exigiria al constructor cuando sea necesario, la realizacion de ensayos y pruebas. De
todos los trabajos autorizados el interventor deberd dejar constancia escrita. Deberd llevar ademds
un control a las especificaciones de materiales, a las pruebas de las instalaciones y a la puesta en
marcha de los equipos. Para el cabal cumplimiento de sus funciones y si la complejidad del
problema asi lo justifica, el interventor solicitard a la entidad contratante la contratacion de
especialistas que lo asesoren en su funcidn técnica. Los controles a los cuales se hace referencia no
relevan al constructor de su responsabilidad de llevarlos con el detalle y precision que exijan las
normas de calidad y los estudios técnicos de la obra. El interventor, por lo tanto, vigilard que el
constructor cumpla las normas de control y llevard los controles adicionales que considere
oportunos. Cuando sea necesario completar o introducir modificaciones al proyecto, el interventor
solicitard al arquitecto proyectista la elaboracion de los planos y de las especificaciones pendientes
y cuidard de que en todo momento el constructor disponga de los documentos de trabajo
actualizados. 6.1.2.2. Interventoria administrativa. el interventor velard por el cumplimiento del
contrato del constructor y supervigilard el avance de la obra para lograr que ella se desarrolle
segun el programa y el presupuesto previamente aprobados. Vigilard ademds el cumplimiento de
las pdlizas de garantia, los pagos de prestaciones sociales, pagos de cardcter fiscal a los
organismos nacionales y municipales y demds obligaciones contractuales y legales. El interventor
autorizard las entregas de dineros al constructor y revisard los gastos que éste haga a fin de que
los dineros sean invertidos en la forma mds eficiente; autorizard la contratacion de los diferentes
capitulos de obra y supervisard la administracion de los subcontratos. El interventor aprobard el
pago de las cuentas a subcontratistas, trabajadores o proveedores, seqgun las normas establecidas
en los contratos y a las disposiciones que ordene la ley. El interventor supervisard el almacén de la
obra y exigird al constructor los inventarios, libros y comprobantes que permitan un adecuado
control. El interventor revisard y aprobard los extractos contables periddicos que presente el
constructor con el objeto de verificar el paso correcto de las sumas a cargo de la obra. En las obras
contratadas por el sistema de precios unitarios o precio alzado, el interventor verificard que la obra
ejecutada, su calidad y su cantidad corresponda a lo establecido en los planos, especificaciones y
contrato de construccion. Recibida una determinada obra, el interventor autorizard la cuenta de
cobro respectiva. Verificard que la obra ejecutada corresponda proporcionalmente a los dineros
entregados al contratista, dentro de los términos estipulados en el contrato. El interventor
estudiard y autorizard las cantidades de obra, analizard y acordard con el constructor los precios
de los items no pactados en el contrato; estudiard y propondrd a la entidad contratante las



obra n.° OJ-67-96 y frente a las preguntas formuladas por la parte actora,
concluyé que “la elaboracion del presupuesto, las cantidades de obra y las
especificaciones técnicas no son deberes propios de la interventoria, que como se
sefala en la clausula octava del contrato OJ-67-96, se trata de una interventoria
de construccion, es decir, con funciones técnicas y administrativas” y que “la
elaboracién de un otrosi al contrato inicial no era funcién natural de la persona que
ejercia la interventoria de construccion ... diferente es que la interventoria debia
asesorar a la persona o personas encargadas de hacerlo para su correcta
redaccion ajustada al lenguaje técnico y a los propdsitos del contrato”.

8.4 Asi, con base en normas legales, técnicas y en el lenguaje, en atencion a la
jurisprudencia y a la doctrina, a las clausulas del contrato de obra y al dictamen
pericial, la Sala justifica la conclusion que desde el inicio anuncio, en el sentido de
gue las actividades demandadas no corresponden a las que son esenciales,
naturales ni accidentales al interventor en el caso concreto, y por tal razén no se
entienden cobijadas dentro del objeto de la interventoria, ni de su precio.

9 Corresponde ahora determinar si los honorarios acordados de $5 800 000 cubrian
las actividades propias de la interventoria por un periodo igual al de la duracién del
contrato de obra n.° OJ —-67-96, “noventa (90) dias calendario contados a partir de
la fecha de la firma del acta de iniciacion” o si se extendian, de acuerdo con el
texto propio de la orden de servicio n.° 085, “HASTA QUE TERMINE LA OBRA".
Con el propésito de resolver la inquietud planteada, se deben tener en cuenta
cuatro fechas especificas: (i) 18 de abril de 1997, dia en que inicio la ejecucion de
la obra; (ii) 11 de junio de 1997, dia en que se suspendio la ejecucion de la obra;
(iif) 18 de julio de 1997, dia en que expiraba el término contractual de 90 dias para
la ejecucion de la obra; (iv) 26 de marzo de 1998, dia en que se suscribid el acta
de terminacion de mutuo acuerdo del contrato n.° OJ-67-96.

9.1 En atencién a lo anterior, aprecia la Sala que para el momento de suspensién
de la obra, el contrato de obra y el de interventoria se habian ejecutado por un
periodo de 53 dias calendario, del total de 90 que comprendia la duracion de la
obra. La entidad alega que a partir de la suspension de la obra, también ceso el
trabajo del interventor y que por ello no debe pagar suma adicional alguna por la
supuesta extension del término de duracién; también indica que los honorarios
pactados por la interventoria cubrian hasta la terminacion de la obra, cuestién que
acontecio el 26 de marzo de 1998. Por el contrario, la interventora afirma que el
término era solo de 90 dias —hasta el 18 de julio de 1997- y dado que continué
con sus actividades, en exceso del término sefialado, hasta el momento de la
terminacion del contrato de obra —26 de marzo de 1998- se deben reconocer los
honorarios adicionales causados por la interventoria prestada.

9.2 Al respecto, la Sala aprecia en el acervo probatorio, que con posterioridad a la
fecha de suspension de la obra, al menos en tres oportunidades —parrafos 6.7 y

formulas de reajustes cuando éstas no estén pactadas y aprobard los reajustes que surjan en el
transcurso del contrato. La interventoria no incluye el control de costos”.



6.9—- la entidad pidi6 a la interventora que brindara informacion acerca del
porcentaje de ejecucion de la obra y que en la ultima oportunidad ésta se la
suministrd. Ello no implica que por ese solo hecho haya lugar a reconocer una
suma adicional por las actividades cumplidas con posterioridad al 18 de julio de
1997, puesto que las actividades que correspondia adelantar a la interventora de
acuerdo con la naturaleza del contrato y con el clausulado que comprendia el
contrato de obra —consultas del contratista, hacer observaciones, suscribir actas,
inspeccionar y medir obras complementarias, aprobar la recepcion de la obra,
verificar la idoneidad de los materiales, y en general controlar, supervisar, vigilar,
fiscalizar las obras— no eran susceptibles de ser adelantadas en su plenitud si el
contrato estaba suspendido, en tanto que no habia ejecucion de obras y por ello
se limitaba la actividad del interventor a pocas actuaciones, como la de informar a
la entidad el porcentaje de ejecucion de la obra.

9.3 En tal sentido, teniendo en cuenta la fecha de iniciacion de las obras —18 de
abril de 1997- y la de suspension —11 de junio de 1997—, se aprecia que el
contrato de obra tuvo solamente 53 dias de ejecucion y que falté un periodo de 37
dias para cumplir los 90 que comprendia el contrato de obra.

9.3.1. Es decir, por espacio de 37 dias no hubo desarrollo de obra respecto del
cual el interventor debiera adelantar su actividad en plenitud, no obstante lo cual el
interventor recibié el pago por la totalidad de los servicios prestados, como si en
efecto hubiera ejercido la interventoria por un periodo de 90 dias. El
convencimiento de la Sala de que la entidad pago el periodo integro de 90 dias de
interventoria, proviene de la circunstancia procesal, con efectos sustanciales para
el caso concreto, consistente en que la demandante no hizo reclamacion alguna
por ese concepto dentro del libelo introductorio, ni en ninguna otra actuacion, en
tanto que limitd sus pretensiones al periodo de interventoria que supuestamente
excedio el término inicialmente pactado de 90 dias y al reconocimiento de las
actividades adicionales. En tal sentido, se entiende, sin lugar a hesitacion, que la
interventora estaba satisfecha respecto de la obligacion de pago, a cargo de la
entidad, por concepto de los 90 dias de interventoria.

9.3.2 Asi, encuentra la Sala que el informe sobre el porcentaje de ejecucion de
obra que brindé el interventor a la entidad el 10 de marzo de 1998, no constituye
una actividad de tal envergadura como para concluir que dentro del periodo
posterior a la suspension de la obra y hasta la terminacion de mutuo acuerdo, el
contrato de interventoria se ejercié en su totalidad y que por esa razén haya que
pagarle al interventor la suma adicional que esta reclamando.

9.4 Ademas, observa la Sala que el documento vinculante para la arquitecta Astrid
Constanza Cruz Quintero como interventora del contrato de obra n.° OJ-67-96,
esto es, la orden de servicio n.° 085 expedida por el Ministerio de Minas y Energia,
indicaba que su duracion era “HASTA QUE TERMINE LA OBRA”. Sobre el
particular, es pertinente recordar la jurisprudencia de la Sala acerca de la
interpretacion literal de los textos juridicos:



Diferentes fuentes de la tradicion juridica romana —“‘cum in verbis
nulla ambiguitas est, non debet admitti voluntatis quaestio’— y
medieval —“in claris non fit interpretatio”™, incorporadas ampliamente
dentro de nuestro ordenamiento juridico —“Articulo 27.- Cuando el
sentido de la ley sea claro, no se desatendera su tenor literal a
pretexto de consulta su espiritu. Pero bien se puede, para interpretar
una expresion oscura de la ley, recurrir a su intencion o espiritu,
claramente manifestados en ella misma o en la historia fidedigna de
su establecimiento.” *“Articulo 1618.- Conocida claramente la
intencion de los contratantes, debe estarse mas a ella que a lo literal
de las palabras.”- guian al intérprete judicial en el sentido sefalado,
al poner de presente cuan importante es lo literal para interpretar un
objeto, como punto de partida del trabajo respectivo. Si bien es cierto
que el articulo 1618 establece que la intencion de los contratantes
prevalece sobre el sentido gramatical, también lo es que, de manera
armoénica con el articulo 1627 —El pago se hard bajo todos
respectos en conformidad al tenor de la obligacién...”—, impone al
intérprete tomar el texto como primer elemento, pues se entiende
gue la voluntad del autor reside en su declaracion final, salvo que se
conozca claramente y que se acredite en el proceso judicial, que su
intencion era diferente a la que aparece en el texto. En ningun
momento sugiere la Sala una posicidn literal o exégeta que agote el
proceso hermenéutico en el texto —algo asi constituiria claramente
un error, pues el texto obedece a un contexto que habra lugar a
analizar para discernir el significado relevante para el derecho—, pero
si afirma que el primer paso que se debe adelantar con el propdsito
de entender juridicamente el pliego de condiciones y la propuesta de
los oferentes, precisa de atencion, detenimiento y cuidado en el
sentido gramatical correspondiente, como reflejo de la intencién final
del autor del texto, pues en muchos casos este criterio sera
preponderante y suficientel®.

9.5 La interpretacion literal o gramatical brinda un elemento de suma importancia
para concluir que la comun intencion de los contratantes, inequivocamente
consagrada en el texto, consistia en extender la duracion de la interventoria, en el
mismo término de duracidén que comprendia el contrato de obra, de acuerdo con la
doctrina antes explicada de la coligacion negocial —péarrafo 8.3.2.—.

9.6 Si bien es cierto que en algunos casos la decisién de una entidad estatal de
mantener el precio originariamente pactado para la interventoria, frente a la
prolongacion de la obra més alla de lo dispuesto inicialmente y al desarrollo de las
actividades del interventor por un periodo también superior al pactado, podria
afectar el equilibrio de las prestaciones entre los contratantes, en el caso concreto
esa situacion no se presenta, porque el nimero de actividades cumplidas con
posterioridad a la suspensién del contrato no es significativo de conformidad con el
material probatorio, sino meramente accidental. Tan importante como lo anterior,
dado que la obra se suspendié cuando habian transcurrido 53 dias desde su
inicio, sin que en los restantes 37 dias hubiera habido un desempefio pleno de la
interventoria y que, no obstante ello, la Sala ha concluido que la entidad pag6 al

15 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia
de 29 de agosto de 2012, expediente n.° 21077, C.P. Danilo Rojas Betancourth.



interventor la totalidad del precio, como si se hubiera realizado la interventoria por
los 90 dias acordados en su totalidad —parrafo 9.3.1-, la reclamacion de la
interventora carece de justificacion, porque es justo que las pocas actividades
cumplidas después de la expiracion del plazo de los 90 dias se entiendan pagadas
con los recursos que la interventora recibié por concepto de los 37 dias, en los que
no cumplié con su actividad de interventora plenamente.

10 En relacion con la inquietud planteada acerca de si se debe pagar a la
demandante por las labores relacionadas con la elaboracion del presupuesto,
cantidades de obra, especificaciones y del otrosi, la Sala concluye que no hay
lugar a declarar responsabilidad alguna a cargo de la entidad ni a condenarla, con
base en las siguientes reflexiones:

10.1 Desde el punto de vista factico, la Sala aprecia que la demandante realiz6
efectivamente las labores referidas, de acuerdo con dos testimonios practicados
en el curso del proceso. Rafael Antonio Caro (f. 202-20005, c. 2), quien se
desempeiiaba en el momento de los hechos como “coordinador de servicios
generales”, frente a la pregunta “sabe usted si la arquitecta ASTRID CONSTANZA
CRUZ realiza trabajos adicionales al de interventoria, como PRESUPUESTO DE
OBRA, CANTIDADES DE OBRA y ESPECIFICACIONES TECNICAS” contesto:
“ella presentdé documentos con algunos de esos items al ministerio, sin embargo
no se si se consideran adicionales a la interventoria contratada”. Por su parte,
Maria Teresa Cabarico Almario (f. 202—-205, c. 2), quien laboraba en el momento
de los hechos en la oficina juridica de la entidad, declaro:

PREGUNTADO en la reunion que se llevé a cabo en las oficinas del
ministerio con participacion del doctor Juan Manuel Otoya, la doctora
Patricia Mier, la doctora Sandra Santos, la interventora Astrid
Constanza Cruz, usted y la suscrita Julia Marlene Quintero se hizo
una propuesta de pago por parte del doctor Juan Manuel Otoya en
donde le dijo a usted que se encargara de elaborar el contrato para
pagar lo adeudado y acordado hasta ese momento, porqué no se
llevd a cabo. CONTESTO yo no recuerdo exactamente eso, y
ademas nunca a mis manos llegaron documentos para que Yo
pudiera hacer eso en primer lugar debe tener el certificado de
disponibilidad presupuestal que expide el area financiera por
instrucciones del ordenador del gasto y yo nunca recibi ese
documento ni tengo conocimiento que lo hubieran solicitado, ni por
gue monto tampoco y no recuerdo tampoco que me hubieran
entregado los documentos por parte de Secretaria para hacer el
contrato lo que si estoy segura y se es que a Constanza Cruz le
deben un dinero que nunca le fue pagado que incluso la doctora
Patricia Mier hizo una manifestacion que ese dinero se le debia
cancelar porque era un trabajo que ya se habia realizado, incluso la
doctora Constanza estuvo en mi oficina para informarme que habia
llevado una nueva carta, todo lo que llevaba se dirigia a mi oficina y
me comentaba que las habia presentado. PREGUNTADO le consta
entonces que siempre hubo voluntad de pago por parte del
ministerio, pero que por alguna razén no se llevd a cabo.
CONTESTO si. Por manifestacion expresa del doctor Otoya se que
él tuvo la voluntad de pago.



10.2 La demandante afirma que en las actas de las reuniones se acredita que la
elaboracién del presupuesto, cantidades de obra y especificaciones fueron
ordenados a la demandante por parte de la entidad. No obstante, la Sala no
encuentra que haya sido asi:

10.2.1 El 24 de abril de 1997 tuvo lugar una reunidon en las instalaciones del
Ministerio de Minas y Energia, tal y como se hace constar en el documento
denominado “ACTA DE REUNION n.° 1” (copia auténtica, f. 48-49, c. 2), con
asistencia de la entidad, del contratista y de la auditora, dentro de la cual se tratd,
entre otros, el siguiente punto: “La interventoria le suministré al Contratista, las
nuevas cantidades de obra de acuerdo al proyecto arquitecténico, con los nuevos
items estipulados, para que presentara una propuesta econdmica de los nuevos
items y contemplara una revisién de precios del contrato original, puesto que de
acuerdo a un presupuesto realizado por el Ministerio, los precios contratados
estdn muy por encima de los precios del mercado en abril del presente afio”. No
encuentra la Sala que en la reunion referida haya habido una orden de parte de la
entidad para que la interventora realizara las actividades para cuyo reconocimiento
presenta la demanda.

10.2.2 Tampoco en el “ACTA DE REUNION n.° 2, correspondiente al 19 de mayo
de 1997 (copia auténtica, f. 50-53, c. 2), comprende orden alguna de parte de la
entidad para que el contratista desarrollara esas labores. Lo Unico que se
menciona al respecto dentro del documento es lo siguiente: “El Contratista
suministré la propuesta econémica (tépico n.° 4 de la agenda), solicitada por la
interventoria, cuyo costo directo asciende a un valor de $115 072 961. Esta
propuesta econémica contempla los items contractuales y los items adicionales.
Ante la revisién de precios que solicitd la interventoria, ajustada a los precios
comerciales del mercado, el contratista presento el reajuste de algunos de los
valores de los items contractuales, por encima del precio original. Ademas se vio
gue las cantidades de obra suministradas por la interventoria, también fueron
modificadas por el contratista. El ministerio y el contratista preguntan si se pueden
quitar items para bajar costos. A lo que la interventoria responde que no esta de
acuerdo con quitar items, puesto que el presupuesto del ministerio, realizado con
precios comerciales de abril del presente afio, y con las cantidades ajustadas al
proyecto definitivo por la interventoria, dice que el contrato con las cantidades
nuevas, y los items contractuales y adicionales tiene un costo directo de $63 851
703. Lo que marca una diferencia considerable entre las dos propuestas $51 221
258. Nota: Este presupuesto del ministerio fue la guia para solicitar como lo hizo en
la reunién del 24 de abril la revision de precios”.

10.3 De conformidad con la teoria general, los contratos se pueden clasificar, en
relacion con las exigencias legales para su eficacia, existencia y validez, en reales,
solemnes y consensuales, segun la definiciébn que incorpora el articulo 1500 del
Caodigo Civit®; dentro de estas categorias, la predominante y general es la de los

16 “Articulo 1500.- El contrato es real cuando, para que sea perfecto, es necesaria la
tradicién de la cosa a que se refiere; es solemne cuando esta sujeto a la observancia de



consensuales, es decir, ante la falta de una norma que califique cierto contrato
como real o solemne se considerard consensual y, por ende, bastara con el
consentimiento de las partes respecto de sus elementos esenciales para que se
perfeccione. En el caso especifico de los contratos estatales, la Ley 80 de 1993
determina en forma expresal’ que todos los que participan de esta naturaleza son
solemnes, lo cual significa que el simple consentimiento de las partes no los
perfecciona.

10.4 La jurisprudencia de la Sala ha sido reiterada y pacifica en cuanto a que un
contrato estatal no existe hasta tanto se haya cumplido la solemnidad del
documento escrito:

... el contrato celebrado por la administracion con los particulares es
de caracter solemne, es decir, que para su eficacia, de acuerdo con el
régimen juridico de derecho publico al cual esta sometido, se requiere
gue se eleve a escrito la manifestacion de voluntad, de manera que la
ausencia de este conlleva la inexistencia del negocio juridico e impide
el nacimiento de los efectos juridicos pretendidos por las partes, toda
vez que éstas no tienen libertad de forma, “...pues la solemnidad
escrituraria hace parte de la definicion del tipo negocial por razones de
seguridad y certeza en razébn a que se trata de una normativa
reguladora de la contratacion de las entidades publicas...”. (Consejo
de Estado. Sala Contencioso Administrativo. Seccion Tercera,
Sentencias de 29 de enero de 1998 Exp. 11099 y 4 de mayo de 1998,
C.P. Daniel Suarez Hernandez). lgualmente, por sabido se tiene que
esta solemnidad, segun la cual esta clase de contratos deben constar
por escrito, constituye un requisito ad substantiam actus, esto es, sin
el cual el negocio no existe y, por tanto, carece de efectos en el
mundo juridico; ello implica que la falta del documento que contiene el
acto o contrato no pueda suplirse con otra prueba, pues en aquellos
negocios juridicos en los que la ley requiere de esa solemnidad, la
ausencia del documento escrito conlleva a que se miren como no
celebrados y su omision de aportarlos en legal forma dentro de un
proceso judicial impide que se puedan hacer valer o reconocer los
derechos y obligaciones -efectos juridicos- que en nombre o a titulo
de él se reclaman ... En el presente asunto, el contrato, afirmé el
actor, se habria suscrito el 16 de junio de 1993, esto es, en vigencia
del Decreto ley 222 de 1983, normativa segun la cual era necesario
elevar por escrito los contratos, en el entendido de que tal
presupuesto hace parte de aquellas formalidades sustanciales que
determinan la existencia del mismo vy, por ende, de la definicion del
negocio juridico, tal y como lo puntualiz6 la Sala en reciente
pronunciamiento asi:

ciertas formalidades especiales, de manera que sin ellas no produce ningun efecto civil; y
es consensual cuando se perfecciona por el solo consentimiento.”

17 “Articulo 39.- De la forma del contrato estatal. Los contratos que celebren las entidades
estatales constardn por escrito y no requerirdn ser elevados a escritura publica, con excepcion de
aquellos que impliquen mutacion del dominio o imposicion de gravamenes y servidumbres sobre
bienes inmuebles y, en general, aquellos que conforme a las normas legales vigentes deban
cumplir con dicha formalidad”.

“Articulo 41. Del perfeccionamiento del contrato. Los contratos del Estado se perfeccionan
cuando se logre acuerdo sobre el objeto y la contraprestacion y éste se eleve a escrito.”



“En materia contractual, los diversos estatutos que han
regulado las relaciones negociales de los particulares con
el Estado, han consagrado presupuestos que deben
cumplirse tanto para la celebracion del contrato, como
para su perfeccionamiento y, asi mismo, han determinado
la forma de probar los contratos, siendo una constante
para todas estas etapas, la necesidad de instrumentar el
negocio mediante escrito. Para el perfeccionamiento del
negocio, la normatividad contractual se ha inclinado por la
necesidad del escrito como presupuesto para tal efecto,
segun la forma y condiciones sefaladas, tanto en los
anteriores decretos ley 150 de 1976 y 222 de 1983, que
daban por perfeccionado el contrato con eventos
especificos, a saber: la ejecutoria de la providencia del
Consejo de Estado o del Tribunal Administrativo que los
declarara ajustados a la ley, la aprobacion de fianzas, el
registro presupuestal o, la suscripcion del contrato (art. 51
dcto 222 de 1983) y, para algunos contratos especificos, la
aprobacion del Consejo de Ministros, la autorizacion de la
Junta Directiva del Banco de la Republica o de otra
autoridad y la publicacidon en la Diario Oficial (entre otros,
arts. 114, 158, 168 y 170 dcto 150 de 1976, arts. 220 y
232 dcto 222 de 1983), eventos éstos que, si se miran
desde el punto de vista practico, se harian de imposible
cumplimiento sin el escrito contentivo del acuerdo
negocial, como igualmente acontece en la actual ley 80 de
1993 y su decreto reglamentario 679 de 1994, que
destacan en forma preponderante el escrito como uno de
los dos presupuestos para el perfeccionamiento de todo
contrato. Del marco normativo contractual que ha regido a
los contratos estatales se evidencia, claramente, que en la
generalidad de los casos, la existencia del contrato pende
y se acredita mediante el documento escrito y, es por eso
que los contratos estatales se reputan solemnes. Tal
caracteristica de solemnidad del contrato estatal debe ser
entendida en forma razonable y armonica con la
disposicion que consagra el aspecto de la prueba de los
contratos, repetida en los estatutos contractuales de 1976
y de 1983; en la ley 80 de 1993, si bien el contrato
continla siendo solemne segun lo preceptuado en los
articulos 39 y 41, no existe una disposicion especifica y
expresa sobre la forma de probarlo. Asi, en el articulo 43
del decreto ley 150 de 1976 y en el articulo 55 del decreto
ley 222 de 1983, en forma idéntica preceptuaban que la
existencia de los contratos podia demostrarse “por
cualquiera de los medios probatorios admitidos por las
leyes”, salvo que estuvieran sujetos a la formalidad de la
escritura publica, instrumento éste ultimo igualmente de
caracter documental. a) Esa disposicion probatoria
autoriza la utilizacion de cualquiera de los medios de
conviccion relacionados en el articulo 175 ibidem, a saber:
testimonios, indicios, etc., pero, con la siguiente
advertencia expresa: “sin perjuicio de las solemnidades
prescritas en la ley sustancial para la existencia o validez
de ciertos actos”. b) Por su parte, las disposiciones



contractuales de naturaleza sustancial contenidas en los
articulos 18 y 39 del decreto ley 150 de 1976, 26 y 51 del
decreto ley 222 de 1983 y 41 de la ley 80 de 1993 -segun
el caso-, imponen, perentoriamente y por regla general, la
solemnidad del escrito para instrumentar la relacion
juridico contractual, constituyéndose asi en requisito ad
substantiam actus y ad probationem, que, imposibilita
probar el contrato con cualquier otro medio probatorio
previsto en la ley procesal, dado el caracter especial que
revisten aguellas normas. ¢) Esa situacién probatoria ad
solemnitatem también se predica, en forma estricta y con
mayor razén, cuando se trata de instrumentar esa relacion
mediante escritura publica, en los casos que asi lo exige
expresamente la ley. d) En ese contexto, habra de
interpretarse que el articulo 43 del decreto ley 150 de 1976
y el articulo 55 del decreto ley 222 de 1983, que daban via
libre a la posibilidad de probar la existencia del contrato
con cualquier medio de conviccion de los previstos en el
articulo 175 del C. de P. C., serian aplicables, como por
ejemplo: frente a aquellos negocios juridicos en los que la
ley no exigié que el contrato constara por escrito o, cuando
el contrato se destruye materialmente, entre otros eventos.
En efecto, a titulo de mencion, se hace referencia a los
contratos cuya cuantia fuera menor a: $50.000,00, en
vigencia del decreto ley 150 de 1976 (art. 18) v,
$300.000,00, en aplicacion del decreto ley 222 de 1983
(art. 26). Actualmente, en la ley 80 de 1993, el legislador
exceptud la solemnidad escrita para los negocios juridicos
gue pueden celebrarse sin formalidades plenas, pero,
exige la orden previa y escrita de las obras, trabajos,
bienes o servicios objeto del contrato expedida por el jefe
o representante legal de la entidad o por el funcionario en
guien hubiese delegado la ordenacién del gasto (art. 39).
(Consejo de Estado, Sala de Ilo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, sentencia de 29 de
noviembre de 2006, exp n.° 16855, C.P. Fredy lIbarra
Martinez).”

En tal virtud, concluyé la Sala en la jurisprudencia transcrita in extenso
y que ahora se reitera, que, la regla general es que las relaciones
contractuales del Estado deben constar por escrito, dado que éste
constituye requisito ad substantiam actus y ad solemnitatem, en la
forma y condiciones sefialadas en los articulos 18 del Decreto ley 150
de 1976, 26 del Decreto ley 222 de 1983, 39 y 41 de la Ley 80 de
1993y, por lo tanto, no es posible probar el contrato con cualquier otro
medio probatorio previsto en la ley procesal, toda vez que el contrato,
el escrito y su prueba son inseparables?®.

10.5 En ese orden de ideas, la Sala tiene claro que no existe contrato entre la
demandante y la entidad para desarrollar las actividades correspondientes a la
elaboracion de presupuesto, cantidades de obra, especificaciones y de un otrosi al

18 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia
de 20 de septiembre de 2007, exp. n.° 16852, C.P. Ruth Stella Correa.



contrato de obra, en tanto que no se cumplié con la solemnidad consistente en la
forma escrita.

10.6 Sin perjuicio de lo expuesto, desde una perspectiva general, la Sala observa
gue en forma alguna las exigencias y formalidades legales para la existencia,
validez y eficacia del contrato estatal, se pueden tornar en una justificacion para
gue la entidad contratante obtenga un provecho ilegitimo a costa del contratista
gue obre bajo la presuncién de que esta conforme a derecho, dado que cada
asunto particular debe analizarse en su verdadero contexto para desentrafar la
consecuencia que la omision del requisito del texto puede representar para el
contratista cumplido y de buena fe!®. Asi, en un asunto resuelto por esta Sala, se
consideré que un contratista, quien en ejecucion de un contrato de obra habia
construido mayores cantidades de obra e items no previstos, tenia derecho a que
se le hiciera el pago correspondiente, con fundamento en el principio de la buena
fe, porque dentro del acervo probatorio se acreditd que las obras habian sido
aprobadas por el gerente de la obra, quien era empleado de la entidad y porque
en el acto de liquidacion unilateral del contrato, la entidad, expresamente,
reconocié que las obras eran necesarias®.

10.7 En el asunto sub judice, tal y como se explicd anteriormente, las actividades
mencionadas constituyen un objeto completamente ajeno y diferente al que es
propio de la interventoria, de conformidad con su naturaleza y con lo que las
partes acordaron en el caso concreto —parrafo 8.4—. Es decir, no se trata de
prestaciones de la misma naturaleza, como en el caso del contrato de obra al que
hizo alusion la Sala, dentro del cual la circunstancia de afiadir mayores cantidades
de obra o items no previstos implicaba solo una modificacién cuantitativa y de
conceptos en el objeto contractual, pero nunca la creacién de un objeto nuevo y
extrano al tipo negocial correspondiente.

10.8 En el caso concreto no esta probado que la demandante haya seguido
instrucciones de la entidad para elaborar presupuesto, cantidades de obra y
especificaciones, pues ni los documentos, ni los testimonios dan fe de que el
representante de la entidad, ni funcionario alguno, le haya ordenado a la
demandante que realizara las actividades mencionadas. Por el contrario, de
conformidad con lo que advierte la propia demandante en la carta que dirigio a la
entidad, de fecha 16 de febrero de 1998 (copia auténtica, f. 127 - 157, c. 2), fue
ella quien decidi6é unilateralmente la elaboracion de tales documentos, a sabiendas
de que no habia una fuente contractual de indole estatal que la autorizara para
proceder en tal sentido. En la comunicacion referida, la arquitecta Astrid

19 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia
de 29 de agosto de 2007, radicacion n.° 15.469, C.P. Mauricio Fajardo Gomez: “So
pretexto de la falta de formalizacion de las obras adicionales por causas imputables
exclusivamente a la Administracion, no pueden quedar burlados los principios de buena fe
y equivalencia de las prestaciones mutuas; mucho menos se puede propiciar el
detrimento patrimonial del contratista cuya conducta no fue otra que la de colaborar de
buena fe con el cumplimiento de los fines del Estado, para entregar una obra
completamente terminada y a satisfaccion de la entidad contratante

20 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia
de 29 de septiembre de 2011, exp. n.° 20740, C.P. Danilo Rojas Betancourth.



Constanza Cruz Quintero, luego de relatar que el viernes 18 de abril de 1997 se le
inform6 que habia sido designada como interventora de la obra y que habia
recibido algunos documentos para el desempefio de su labor, precisé respecto de
los documentos que no recibid y de sus actividades posteriores, lo siguiente:

Documentos que no recibid: Informe escrito del interventor anterior
sobre el desarrollo de la obra para realizar el empalme; cantidades
de obra ejecutada; inventario del material desmontado; presupuesto
oficial; cantidades de obra del proyecto inicial, cantidades de obra
del proyecto modificado; especificaciones técnicas para la
supervision de las obras.

En vista de la falta de los documentos anteriores, la interventoria le
comunicO a la doctora Sandra Santos, Jefe de la Division
Administrativa, que habia documentos indispensables que no
existian, y para no dilatar mas el tiempo de la obra, ella los
elaboraria, si estaba de acuerdo. Por lo tanto, requeria hasta el
martes 22 de abril para elaborar las CANTIDADES DE OBRA del
proyecto y el PRESUPUESTO OFICIAL que sirvieran de base para
establecer los precios de los items adicionales, y argumentar el
inminente rechazo de la propuesta desproporcionada presentada por
el contratista; y las ESPECIFICACIONES TECNICAS de
construccion, para exigir y supervisar la calidad de la obra a ejecutar.
Se acepto, y la interventoria procedio a realizarlos.

10.9 Aunado a lo anterior, se debe considerar que la demandante no era una
persona que ignorara los tramites legales, todo lo contrario, dentro de las labores
gue afirma haber cumplido para la elaboracion del otrosi —también por fuera de los
cauces de la formalidad de los contratos estatales— se encontraba “la asesoria al
Ministerio de Minas en lo que concierne a todo lo relacionado con la contratacién
publica, con base en la Ley 80 de 1993” (copia auténtica, f. 99, c. 2), de suerte que
no puede alegar su desconocimiento de las normas, mi mucho menos
responsabilizar a la entidad de la falta de cumplimiento de las disposiciones
legales en relacion con el supuesto contrato que ha debido extenderse para la
realizacion de las mencionadas actividades de elaboracion de presupuesto,
cantidades de obra y especificaciones.

11 Finalmente, las afirmaciones de la demandante en el sentido de que diferentes
funcionarios de la entidad le aseguraron que el pago se iba a “legalizar’ mediante
una orden de servicio o de un contrato, y en el mismo sentido la declaracién de
Maria Teresa Cabarico Almario —quien se desempefaba en el momento de los
hechos en la oficina juridica de la entidad, (f. 202—-205, c. 2)— acerca de la voluntad
de pago de la entidad a favor de la demandante, ameritan de la Sala la siguiente
reflexion:

11.1 En el supuesto caso de que hubiera tenido existencia una orden de servicio o
un contrato para “legalizar” lo que ya habia sido ejecutado sin cumplir con la
formalidad del documento escrito, tal contrato estaria afectado de nulidad absoluta
por causa ilicita, en los términos correspondientes del Cdodigo Civil —“Articulo
1524.- No puede haber obligacién sin 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 orden publico...—

11.2 De acuerdo con las pruebas que obran en el proceso, la demandante elaboré
el presupuesto, las cantidades de obra y las especificaciones en abril de 1997,
mientras que los supuestos intentos para pagar las labores correspondientes
tuvieron lugar con posterioridad. Es decir, si tales intentos se hubieran concretado
en una orden de servicio o un contrato, habrian tenido como causa la intencion
contraria al orden publico de dar la apariencia de legalidad a unos hechos que
habian sido cumplidos por fuera de ella, sin el lleno de los requisitos respectivos.
En tal supuesto, el negocio habria estado viciado de causa ilicita.

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

RESUELVE:
PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia del 8 de octubre de 2002, dictada por el

Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccidon Tercera, Subseccion B, de
acuerdo con los argumentos expuestos en esta providencia.

COPIESE, NOTIFIQUESE, CUMPLASE y DEVUELVASE
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DANILO ROJAS BETANCOURTH
Presidente de la Sala
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