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De acuerdo con su solicitud, me permito consignar por escrito el concepto en

relaciéon con el alcance de los articulos 33y 38 de la ley 996 y 124 de la ley 2159.

Se advierte que este concepto, que ya habia sido expresado verbalmente, es
semejante al que emiti6 el suscrito para el Departamento Nacional de
Planeacién, puesto en su conocimiento, con autorizacion de la Dra. Diana

Patricia Rios G.

En ese orden de ideas, este escrito es sustancialmente igual al que se menciona.

El estudio comprende: lo siguiente:

NOTAS PREVIAS
LOS CONTRATOS PLAN Y LOS PACTOS TERRITORIALES

EL MANDATO COMO NEGOCIO JURIDICO

LOS PACTOS TERRITORIALES Y EL CONTRATO DE MANDATO

DE LOS CONVENIOS O CONTRATOS MARCO.

CONVENIOS Y CONTRATOS INTERADMINISTRATIVOS BAJO LOS
SUPUESTOS DE LA LEY 996 DE 2005 (LEY DE GARANTIAS)

7. CONCLUSIONES
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1.- NOTAS PREVIAS

La Constitucion Politica de 1991 dispone en sus articulos 2 y 209, en su orden:

ARTICULO 2.- Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad,
promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios,
derechos y deberes consagrados en la Constitucion; facilitar la participacion de
todos en las decisiones que los afectan y en la vida econdmica, politica,
administrativa y cultural de la Nacion; defender la independencia nacional, mantener
la integridad territorial y asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden

justo.

Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las personas
residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demas derechos y
libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de
los particulares.

ARTICULO 209 “La funcion administrativa esta al servicio de los intereses
generales y se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad,
eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la

descentralizacion, la delegacién y la desconcentracion de funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado
cumplimiento de los fines del Estado. La administracion publica, en todos sus

ordenes, tendra un control interno que se ejercera en los términos que sefale la ley”
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El texto constitucional, ademas de los principios, sefiala el deber de coordinacion
que debe existir entre las entidades publicas para la consecucién de los fines
estatales. Por lo anterior, la legislacién, ha desarrollado la modalidad de convenios
y contratos interadministrativos como una forma de lograr los propésitos generales

incluidos en la Carta Politica.

Los convenios interadministrativos son acuerdos de voluntad que posibilitan la
asociacion entre entidades estatales para el cumplimiento y desarrollo de funciones
publicas. Se desarrollan de manera colaborativa y atienden a un caracter
eminentemente subjetivo, dado la restriccion a las partes que lo pueden celebrar.

Asi se desprende de la normativa de la Ley 489 de 1998:

“Articulo 95.- Asociacion entre entidades publicas. Las entidades publicas
podran asociarse con el fin de cooperar en el cumplimiento de funciones

administrativas o de prestar conjuntamente servicios que se hallen a su

cargo, mediante la celebracion de convenios interadministrativos o la
conformacién de personas juridicas sin animo de lucro. (Subrayas fuera del

texto)

Las personas juridicas sin animo de lucro que se conformen por la asociacion
exclusiva de sus entidades publicas se sujetan a las disposiciones previstas
en el Codigo Civil y en las normas para las entidades de este género. Sus
Juntas o Consejos Directivos estaran integrados en la forma que prevean los
correspondientes estatutos internos, los cuales proveeran igualmente sobre

|”

la designacién de su representante lega

Los contratos interadministrativos, por su parte, son una institucion consagrada a
partir de la Ley 80 de 1993, que en el paragrafo del articulo 2, se refiere a que las
entidades publicas pueden celebrar contratos que se someteran al estatuto de

contratacion.
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Hay una discusion jurisprudencial y doctrinaria en el sentido de definir si los
conceptos de convenio y contrato interadministrativo son idénticos o son diferentes.

En 2016, la Sala de Consulta del Consejo de Estado?!, estimé necesario realizar la
distincion conceptual entre contratos y convenios interadministrativos, afirmando
preliminarmente, que “si bien son nociones juridicas que tienen formalmente un
tronco comun —acuerdos de voluntades generadores de obligaciones entre dos
entidades estatales o de caracter publico-, no es menos cierto que su naturaleza,
alcance, finalidades y caracteristicas los hacen diferentes y determinan, en dltimas,

su régimen legal.”
Frente a los Contratos Interadministrativos, indica la sala:

“(...) Un contrato interadministrativo es aquel negocio juridico celebrado entre
dos entidades publicas, mediante el cual una de las dos partes se obliga para
con la otra a una prestacién (suministro de un bien, realizacién de una obra
0 prestacion de un servicio), por la que, una vez cumplida, obtendra una

remuneracion o precio.”
Asi mismo, en cuanto al desarrollo legal se establecié:

“Una interpretacion sistematica de las leyes 80, 1150 y 1474 permite sostener
qgue la nocion “contrato interadministrativo” involucra necesariamente una
relacion juridica patrimonial, en la cual la Administracion (entidad contratante)
pretende satisfacer los fines estatales, la continua y eficiente prestacién de
los servicios publicos y la efectividad de los derechos e intereses de los

ciudadanos (art. 3 Ley 80), en la medida en que estos son de su competencia

1 CONSEJO DE ESTADO SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL. Consejero Ponente: Alvaro Namén Vargas
Bogotd, D.C., veintiséis (26) de julio de dos mil dieciséis (2016) Radicacién interna: 2257 Nimero Unico:
11001-03-06-000-2015-00102-00
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exclusiva (o estén a su cargo), y para el efecto se relaciona con una “entidad
gjecutora” (contratista estatal) que colabora voluntariamente con la
Administracion contratante y, en tal sentido, ocupa la misma posicion juridica

de un particular.”

En este mismo sentido, el Departamento Administrativo de la Funcion Publica, en la
Circular 002 de 2019, manifestdé que los contratos interadministrativos son aquellos
gue suscriben las entidades publicas entre si, que pretenden el intercambio de
prestaciones de servicios con contribucion econdémica y la satisfaccion de
necesidades contrapuestas, rigiéndose por el Estatuto General de Contratacion

Publica.

Por otra parte, los convenios interadministrativos son definidos por la Sala de

Consulta asi:

“Son mecanismos de gestidén conjunta de competencias administrativas que
se instrumentan a través de acuerdos celebrados entre dos 0 mas entidades
publicas, en los cuales las contrayentes atunan esfuerzos para el logro de los
fines de la Administracion regidos por los principios de coordinacion y
cooperacion sin que ello suponga la cesién de la competencia encomendada

a cada una de ellas.”
Continta diciendo:

“(...) De este modo los convenios interadministrativos puros 0 genuinos no
tienen por objeto prestaciones patrimoniales propias de los contratos o
intereses puramente economicos (es decir, destinados a obtener una

ganancia).” (hasta aqui el concepto resefiado).

La doctrina también ha distinguido entre estas dos figuras juridicas, al respecto el

Dr. Augusto Ramoén Chavez (2020) hace las siguientes aclaraciones:



JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ
Abogado
Ex Consejero de Estado

‘Los convenios interadministrativos se distinguen de los contratos
interadministrativos porque estos ultimos, celebrados al igual que los
primeros entre personas juridicas publicas, no tienen como objeto la
realizacion comun de intereses compartidos como ocurre con los convenios
interadministrativos tipicos, sino el logro de los fines estatales de alguna de
las partes. En los contratos interadministrativos se busca obtener de otra
persona juridica publica la prestacion de un servicio especifico, la ejecucion
de una obra o el suministro de un bien, en fin, la realizacion de una actividad

determinada que podria llevar a cabo un particular.

Es valido, entonces, distinguir las figuras de convenio y contrato. Asi lo indica el
Consejo de Estado y la doctrina, por lo que la naturaleza, alcance, finalidades y

caracteristicas, determinan en ultimas, su régimen legal.

2.- LOS CONTRATOS PLAN Y LOS PACTOS TERRITORIALES

Estas figuras juridicas, tienen desarrollo en las siguientes normas:

e Ley 1955 de 2019 Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2019-
2022 “Pacto por Colombia, pacto por la equidad”

e Ley 1454 de 2011 para los modelos de asociacion territorial.

e Ley 1753 de 2015 Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-
2018 “Todos por un nuevo pais”

e Decreto 1081 de 2015 “Por medio del cual se expide el Decreto
Reglamentario Unico del Sector Presidencia de la Republica”

e Ley 1450 de 2011, por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-
2014 “Prosperidad para todos”

2 Augusto Ramén Chavez Marin. (2020). LOS CONVENIOS DE LA ADMINISTRACION: ENTRE LA GESTION
PUBLICA Y LA ACTIVIDAD CONTRACTUAL. Temis.
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e Decreto 720 de 2016
e Documento CONPES 3822 de 2014
e Decreto 819 de 2012

2.1- Los contratos plan

Con la finalidad de desarrollar los principios constitucionales consagrados en la
Carta Politica de 1991, el Legislador ha creado instrumentos juridicos que, mediante
la articulacion de esfuerzos de entidades del sector central y descentralizado
territorialmente, permita la planeacidon integral del desarrollo local. Bajo ese
entendido, la Ley 1450 de 2011 modificada por la Ley 1753 de 2015, adopto los
Contratos Plan, como un instrumento de planeacion, y presupuestacion concertada
entre los diferentes niveles de gobierno, que se materializa mediante un acuerdo de

voluntades entre la Nacidn y las Entidades Territoriales.

ARTICULO 80. CONTRATOS PLAN. Articulo modificado por el articulo 198
de la Ley 1753 de 2015. El Contrato Plan es un acuerdo marco de voluntades
de caracter estratégico entre la Nacion y las entidades territoriales plasmado
en un documento que contiene los arreglos programaticos y de desempefio
definido entre estas para la ejecucion asociada de proyectos de desarrollo
territorial que contemplen la concurrencia de esfuerzos de inversion nacional

y territorial.

En desarrollo de este acuerdo marco se suscribiran contratos especificos en
los cuales se sefialara el objeto, las metas, los plazos, el responsable de la
ejecucion y se comprometeran los recursos de fuente nacional y territorial
gue se destinen para su ejecucion, asi como las vigencias futuras que se
requieran. Adicionalmente, se acordaran los mecanismos de seguimiento y

control de los recursos y todos los demas aspectos necesarios para
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garantizar la rapida y eficiente ejecucion de los proyectos, atendiendo las

prioridades y particularidades de cada sector y cada region”.

Los Contratos Plan constituyen un instrumento para el planeamiento y la
promocion del desarrollo regional. En tal sentido son un punto de articulacion

del Plan Nacional de Desarrollo y los Planes Departamentales y Municipales.

El Gobierno nacional buscara que, en los casos que corresponda, sus
acciones en materia de inversion publica operen bajo este esquema. El
Departamento Nacional de Planeacion (DNP) promovera la aplicacion de
esta herramienta, asi como establecera los mecanismos de seguimiento y

evaluacioén de los Contratos Plan acordados por el Gobierno nacional.

Los Contratos Plan son un punto de articulacion del Plan Nacional de Desarrollo

(PND) y los Planes Departamentales y Municipales.

El Decreto 1675 de 2016, modifica el Decreto 1082 de 2015 en lo relacionado con
la celebracion de los Contratos Plan. Asi mismo, el Decreto 720 de 2016, adiciona
al Titulo 13 a la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1082 de 2015, Decreto Unico
Reglamentario del Sector Administrativo de Planeacion Nacional, el contenido y

alcance de los Contratos Plan (articulo 2.2.13.1.1.3):

“Los Contratos Plan contendran el enfoque estratégico de desarrollo que
orientara en el territorio la focalizacion indicativa de los recursos cuya
inversion podra ser definida por el ambito de aplicacion de los proyectos, la
concurrencia de las diversas fuentes de financiacion, la priorizacién indicativa
de los proyectos, asi como la medicion de resultados, conforme con los
lineamientos establecidos en el reglamento operativo y los indicadores
previstos en el documento CONPES 3822 de 2014 y el documento CONPES

gque se adopte en cada Contrato Plan. ElI Contrato Plan que involucre
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entidades y organismos del nivel nacional y territorial busca la armonizacion

de los planes de desarrollo nacional y los territoriales”

2.2.- Los Pactos territoriales

Con la Ley 1955 de 2019 Plan de Desarrollo 2018-2022 surgen los denominados

Pactos territoriales, definidos particularmente en el articulo 250 permitiendo a la

Nacion y las entidades territoriales, suscribir pactos regionales, departamentales y

funcionales, con los siguientes fines:

211

2.1.2

2.1.3

Los pactos regionales, Los pactos regionales son acuerdos marco de
voluntades suscritos entre la Nacion y el conjunto de departamentos que
integran las regiones definidas en las bases del Plan Nacional de
Desarrollo- "Pacto por Colombia - pacto por la equidad”, cuyo propdsito
es articular politicas, planes y programas orientados a la gestion técnica
y financiera de proyectos de impacto regional conforme a las necesidades
de los territorios, a fin de promover el desarrollo regional.

Pactos departamentales: son acuerdos marco de voluntades que podran
ser suscritos entre la Nacién y cada uno de los departamentos priorizados
para el desarrollo de las estrategias diferenciadas a las que hacen
referencia las bases de la presente Ley, cuyo propdsito es articular
politicas, planes y programas orientados a la gestion técnica y financiera
de proyectos conforme a las necesidades de los territorios, a fin de
promover, entre otras cosas, la superacion de la pobreza, el
fortalecimiento institucional de las autoridades territoriales y el desarrollo
socioeconémico de las comunidades.

Pactos Funcionales: Los pactos funcionales son acuerdos marco de

voluntades que podran ser suscritos entre la Nacion y los municipios que
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tengan relaciones funcionales de acuerdo con la metodologia que para el
efecto defina el Departamento Nacional de Planeacion, cuyo propdsito es
articular politicas, planes y programas orientados a la gestion técnica y
financiera de proyectos conforme a las necesidades de los territorios, a

fin de promover, entre otras cosas, el desarrollo subregional.

Con relacién a los Contratos Plan vigentes, la Ley dispone que el Departamento
Nacional de Planeacion debera coordinar su transicion y articulacién hacia el
modelo de Pactos Territoriales y definira los aspectos operativos correspondientes.

La norma también sefiala que, en adelante la Nacion, las entidades territoriales y
los esquemas asociativos de entidades territoriales previstos en la Ley 1454 de

2011, solo podran suscribir pactos territoriales.

A su vez, considera la norma que se mantendrdn como mecanismos para la
ejecucion de esta nueva herramienta los contratos especificos y el Fondo Regional
para los Contratos Plan, en adelante Fondo Regional para los Pactos Territoriales,
cuya operacion se orientara a facilitar la ejecucion de los Pactos Territoriales y de

los Contratos Plan vigentes.

Los Contratos Plan suscritos en virtud de lo dispuesto en el articulo 18 de la Ley
1454 de 2011, se mantendran vigentes por el término de duracién pactado entre las

partes, que, en todo caso, no podra superar el 31 de diciembre de 2023.

Vale la pena comentar que el convenio o contrato marco, surge en el trafico juridico
“como una practica dirigida a facilitar la negociacién de ciertos acuerdos en los que,
de entrada, es posible la fijacion de ciertos parametros, pero su ejecucion requiere

de la determinacion de necesidades especificas de las partes que se van

10
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concretando de forma gradual en el curso de una relacion juridica estable que se

plantea como de mediana o larga duracién”.3

Y a pesar de lo que pueda discutirse sobre el particular, si el acto posterior es de
simple ejecucion o si se trata de que “El contrato inicial y sus correspondientes
contratos de aplicacion se complementan mutuamente e integran en un acto plural,
complejo pero unitario, por su funcion econdémica* lo cierto es que la causa
juridicade las obligaciones no puede imputarse, Unicay exclusivamente, a los

denominados contratos especificos de que habla la ley 1450.

3.- EL MANDATO COMO NEGOCIO JURIDICO

La Teoria General del Mandato, se encuentra regulada en las normas del Derecho
Privado. El Cédigo Civil, en el articulo 2142, lo define como aquel, mediante el cual:

“una persona confia la gestion de uno 0 mas negocios a otra, que se hace cargo
de ellos por cuenta y riesgo de la primera. La persona que concede el encargo
se llama comitente o mandante, y la que lo acepta apoderado, procurador, y en

general mandatario’.

Asi mismo, particulariza el tema de la representacion y sus efectos, sefialando que:

8 “Los contratos normativos y los contratos marco en el derecho privado contemporaneo”; Revista

Estudios Socio-Juridicos, vol. 21, nam. 1, 2019; Universidad del Rosario; Marcela Castro de
Cifuentes *macastro@uniandes.edu.co Universidad de los Andes, Colombia.

4 Marcela Castro de Cifuentes. op, cit

11
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“Lo que una persona ejecuta a nombre de otra, estando facultada por ella o por
la ley para representarla, produce respecto del representado iguales efectos que

si hubiese contratado él mismo” (Articulo 1505 CC)

La legislacion comercial, por su parte, también regula lo atinente al contrato de
mandato, agregando el concepto de representacion y sus efectos, los cuales

permiten desarrollar el concepto de cara a las actividades negociales.

“Articulo 1262. EI mandato comercial es un contrato por el cual una parte se
obliga a celebrar o ejecutar uno o mas actos de comercio por cuenta de otra.

El mandato puede conllevar o no la representacion del mandante”
Y en lo atinente a los efectos juridicos de la representacion, establece:

“ARTICULO 833. Los negocios juridicos propuestos o concluidos por el
representante en nombre del representado, dentro del limite de sus poderes,

produciran directamente efectos en relacion con éste. (...)"

Sobre la representacion, es ilustrativa la cita del exmagistrado de la Sala de
Casacion Civil de la Corte Suprema de Justicia, Cesar Gomez Estrada, que no por

afieja o desconocida, puede reputarse como obsoleta:

“Lo comun y corriente en materia de celebraciéon de contratos, y en general,
de declaraciones de voluntad, es que ellos sean obra del mismo contratante
o declarante interesado en sus resultados, esto es que quien contrata o emite
la declaracién sea la misma persona que ha de quedar vinculada a los efectos
juridicos del acto. En tales eventos se dice que el sujeto contratante o que
hace la declaracion, y el sujeto del interés que de ello derive coinciden en

una misma persona.

12
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Pero esto no ocurre siempre asi. Hay casos en que el sujeto que hace la
declaracion o que contrata, es persona distinta al sujeto del interés. Una
persona aparece haciendo la declaracion o celebrando el contrato, y los
efectos de aquella o de este no se van a producir sobre su propia érbita
juridica, sino sobre la orbita juridica de una persona distinta. Cuando tal
ocurre se esta en el terreno de la representacion, figura que en general esta
contemplada en el articulo 1.505 del Cddigo Civil al disponer que “lo que una
persona ejecuta a nombre de otra, estando facultada por ella o por ley para
representarla, produce respecto del representado iguales efectos que si

hubiere contratado el mismo™
Reafirma la anterior cita, el Consejo de Estado:

Contrario sensu, cuando el mandatario da a conocer su condicion de simple
intermediario y descubre que en realidad el negocio se hace a nhombre del
mandante, es éste finalmente, quien asume las obligaciones y compromisos
surgidos de aquel y asi mismo, quien adquiere los derechos que se deriven
para esa parte del negocio juridico celebrado con el tercero; existe entonces,
“...un vinculo directo entre el mandante y el tercero, que permitia el
nacimiento de prestaciones del uno en favor del otro y, consecuentemente,
la posibilidad de accionar el mandante de manera directa para obtener del
tercero la satisfaccion de las obligaciones generadas del contrato celebrado

entre éste y el mandatario™

4. LOS PACTOS TERRITORIALES Y EL CONTRATO DE MANDATO

5> Cesar Gomez Estrada, “LOS PRINCIPALES CONTRATOS CIVILES”, Editorial DIKE. Medellin 1983, pagina 349
6 Seccién Tercera Consejero ponente: RAMIRO SAAVEDRA BECERRA el cuatro (4) de diciembre de dos mil
ocho (2008)

13
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Las obligaciones previstas en las leyes 1450 de 2001, 1753 de 2015, 1955 de 2019,
los documentos CONPES 3822 de 2014 y 3867 de 2014, 4037 de 2021, 4037 de
2021 vy el decreto reglamentario 740 de 2016, se concretan en la transicion de los
contratos plan y la celebracion de los pactos territoriales, los que se complementan
con la priorizacion de los proyectos que el documento CONPES 4037 de 2021
declar6 como de importancia estratégica el proyecto de inversion: “Apoyo al

desarrollo de proyectos a través del Fondo Regional para los Contratos Plan, ahora

Fondo Regional para los Pactos Territoriales”’, con el fin principal de impulsar el

desarrollo territorial con recursos para ejecutar 142 proyectos de inversion
priorizados en los Pactos Territoriales: (i) Atlantico, (ii) Bolivar, (iii) Casanare, (iv)
Cesar - La Guajira, (v) Cundinamarca, (vi) Golfo de Morrosquillo, (viii) Rio Bogota y

(ix) Santander, con la correspondiente asignacion de recursos para su financiacion.

Dentro de esas obligaciones legales y contractuales, derivadas de esos acuerdos
de voluntades marco, como lo son los Pactos territoriales, se celebr6 el Contrato
Interadministrativo de Mandato 877-21/221009, cuyo objeto indica que, el “DNP
confiere mandato a ENTerritorio para realizar la administracion y operacion del
Fondo Regional para los Contratos Plan/Pactos Territoriales con los recursos que
ingresen a este y los demas que le sean transferidos.”, mandato que segun su
Alcance quedd expresamente definido como que “El mandato a conferir es con
representacion”, para cumplir ademas con lo dispuesto en el articulo 199 de la Ley
1753 de 2015 y el articulo 2.2.13.1.2.3 del Decreto 740 de 2016, en orden a la
administracion y operacion del Fondo-cuenta Regional para los Contratos Plan/
Pactos Territoriales, a través del cual se financiarian dichos proyectos y las

actividades contempladas en los diferentes Pactos Territoriales.

7 Con cddigo BPIN 2018011000648, de acuerdo con el aval fiscal otorgado por el Confis.

14
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El contrato interadministrativo de mandato supone una gestion por cuenta y riesgo
del mandante, como consecuencia del fenomeno de la representacion, mas cuando

explicitamente se indica que es un mandato representativo.

El contrato interadministrativo de mandato con representacion celebrado entre
ENTerritorio y el DNP, se enmarca en la tipologia de contratos a los que le son
aplicables para el caso concreto, por extension, las normas de la legislacion civil y

comercial.

Las clausulas del contrato establecen claramente las funciones y responsabilidades
de las partes, delimitando exhaustivamente las obligaciones del mandante como del

mandatario.

Frente a este Ultimo, se sefala claramente que este opera en representacion del
mandatario, por lo que cualquier actuacién que realice ENTerritorio, debera ser
entendida, conforme a lo sefialado en el contrato de mandato, como realizada o

ejecutada por el mandante.

El contrato de mandato, con vigencia hasta el mes de noviembre del afio 2025,
contiene una serie de obligaciones y derechos de las partes, que deben honrar,

atendiendo las circunstancias de ejecucion.

En ejecucién del Pacto territorial, una vez la entidad territorial o la entidad publica
ejecutora del proyecto, previamente inscrito, priorizado o declarado como de
importancia estratégica en los documentos CONPES, lo presenta ante el DNP, para
buscar su cofinanciacién, se activa el mecanismo contractual del mandato, en la
medida en que la mandataria, ENTerritorio, verifica , en términos generales la
viabilidad técnica y financiera del proyecto y el DNP, como mandante vy titular
originario del fondo, emite la correspondiente instruccién de gasto, autorizando la

apropiacion de recursos del fondo.

15
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Hecho esto, ENTerritorio, como mandatario, en este caso de la Nacion-DNP,
celebra el denominado “contrato especifico “(ejecucion de lo acordado en cada
Pacto Territorial) con la entidad local que suscribié el acuerdo marco, si lo va a
ejecutar directamente o con la entidad publica designada para hacerlo, en

documento en el que se fijan las condiciones para el desembolso de los recursos.

Una vez cumplido este paso, pueden iniciarse los procesos de seleccion para
celebrar los diversos contratos, los derivados propiamente dichos, tales como de
obra, con los terceros que finalmente prestaran los bienes y servicios para la

ejecucion de los proyectos.

En ese orden de ideas, los convenios o actos de ejecucion, mal llamados contratos
especificos, se inscriben dentro de la normativa legal y convencional donde el DNP,
actla por conducto de su mandataria ENTerritorio, en cumplimiento, se insiste, de
lo preceptuado por las normas legales vigentes antes resefiadas y en ejecucién o
concrecion de obligaciones y compromisos, previamente adquiridos en los diversos

Pactos Territoriales.

Segun las obligaciones legales previamente adquiridas por la Nacién, con causa en
las leyes ya referidas, ENTerritorio acta como mandataria del DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION, entidad del sector central de la Rama Ejecutiva,

conforme el numeral 1° del articulo 38 de la Ley 489 de 1998.

Conforme las reglas generales del mandato, esto supone que es, como “si hubiese
contratado él mismo” y que, dentro del limite de sus poderes, produciran

directamente efectos en relacion con éstes.

5. DE LOS CONVENIOS O CONTRATOS MARCO

8 Articulos 1505, 2142 CC; 833y 1262 del Cédigo de Comercio
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La ley 1450, al establecer los llamados contratos plan, dispuso que en desarrollo
del respectivo acuerdo marco deberian suscribirse contratos especificos en los
cuales se sefialaria el objeto, las metas, los plazos, el responsable de la ejecucion
y el compromiso de los recursos de fuente nacional y territorial que se destinen para
Su ejecucion, las vigencias futuras que se requieran, y, “(...) Adicionalmente, se
acordaran los mecanismos de seguimiento y control de los recursos y todos los
demas aspectos necesarios para garantizar la rapida y eficiente ejecucion de los
proyectos, atendiendo las prioridades y particularidades de cada sector y cada

region(...)"..

Es cierto que el legislador los denomind contratos especificos. Pero no es menos
cierto que, atendiendo la naturaleza del acuerdo marco previo, Contrato Plan y con
mayor razon Pacto Territorial, establecida y perfeccionada la voluntad de las partes,
en virtud de lo dispuesto en las normas legales en el acuerdo de las partes, la
concrecion de los compromisos originados en ese pacto, obedeceria simplemente
un acto o actuacion de mera ejecucion o aplicacién, que no es propiamente el

negocio juridico que sirve de causa a los derechos y obligaciones reciprocas.®

Recuérdese que el convenio o contrato marco, surge en el trafico juridico “como una
practica dirigida a facilitar la negociacion de ciertos acuerdos en los que, de entrada,
es posible la fijacion de ciertos parametros, pero su ejecucion requiere de la
determinacion de necesidades especificas de las partes que se van concretando de

9 Eso explica que en la practica juridica esos contratos especificos o contratos posteriores, sean
conocidos como contratos de ejecuciéon o de aplicacion que, incluso, pueden soportarse con una
orden de servicio o una simple nota de pedido.
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forma gradual en el curso de una relacion juridica estable que se plantea como de

mediana o larga duracién”.10

Y a pesar de lo que pueda discutirse sobre el particular, si el acto posterior es de
simple ejecucion o si se trata de que “El contrato inicial y sus correspondientes
contratos de aplicacion se complementan mutuamente e integran en un acto plural,
complejo pero unitario, por su funcién econémica llo cierto es que la causa
juridicade las obligaciones no puede imputarse, Unicay exclusivamente, alos

denominados contratos especificos de que habla la ley 1450.

6. CONVENIOS Y CONTRATOS INTERADMINISTRATIVOS BAJO LOS
SUPUESTOS DE LA LEY 996 DE 2005 (LEY DE GARANTIAS)

La Ley 996 de 2005 en el articulo 38 establece lo siguiente:

“(...) Paragrafo. Los Gobernadores, Alcaldes Municipales y/o Distritales,
Secretarios, Gerentes y directores de Entidades Descentralizadas del orden
Municipal, Departamental o Distrital, dentro de los cuatro (4) meses
anteriores a las elecciones, no podran celebrar convenios
interadministrativos para la ejecucion de recursos publicos, ni participar,
promover y destinar recursos publicos de las entidades a su cargo, como
tampoco de las que participen como miembros de sus juntas directivas, en o

para reuniones de caracter proselitista en las gue participen los candidatos a

cargos de eleccién popular. Tampoco podran hacerlo cuando participen

10 | os contratos normativos y los contratos marco en el derecho privado contemporaneo; Revista
Estudios Socio-Juridicos, vol. 21, nim. 1, 2019; Universidad del Rosario; Marcela Castro de
Cifuentes macastro@uniandes.edu.co Universidad de los Andes, Colombia.

11 Op. Cit.
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voceros de los candidatos (...)” (El texto subrayado fue declarado

inexequible).

La ley 2159 de 2021, articulo 124, excepciond la disposicion del paragrafo descrito,
permitiendo a la Nacidn celebrar convenios interadministrativos con entidades
territoriales para ejecutar programas y proyectos correspondientes al Presupuesto
General de la Nacion, todo ello con el propésito de reactivar la economia y la

generacion de empleo en las regiones.

Articulo 124. Con el propésito de promover la reactivacion econémica y la
generacion de empleo en las regiones, a partir de la publicacion de la
presente ley y durante la vigencia fiscal 2022, la Nacion podra celebrar
convenios interadministrativos con las entidades territoriales para ejecutar
programas y proyectos correspondientes al Presupuesto General de la
Nacién. La presente disposicion modifica Unicamente en la parte pertinente

el inciso primero del paragrafo del articulo 38 de la Ley 996 de 2005. (...)

Atendiendo lo expuesto en este concepto, en el sentido de que ENTerritorio
Empresa Industrial y Comercial del Estado de caracter financiero, dotada de
personeria juridica, patrimonio propio, autonomia administrativa no actda en su
propio nombre ,sino a nombre y representacion del Departamento Administrativo
Nacional de Planeacion, que pertenece al sector central de la Rama Ejecutiva, en
ejecucion de un mandato con representacion, cualquier actuacion de la entidad, es

ejecutada en nombre del DNP.

En el contrato de mandato subyace una obligacion de medio; hay una labor de
intermediacién propiamente dicha. ENTerritorio no es quien ejecuta el proyecto por

lo que no constituye una obligacion de resultado.
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Las obligaciones se encuentran a cargo del Departamento Nacional de Planeacion
(DNP) y tienen origen previo en las leyes citadas, y, ENTerritorio, en su calidad de
mandatario, gestiona los recursos materializando la ordenacion del gasto por parte
del DNP.

Lo anterior, significa que es el Departamento Nacional de Planeacion, mediante
interpuesta persona (mandatario) el que actia, “CONTRATA” y dispone de sus
recursos para ejecutar los programas y proyectos correspondientes, por lo que le

es aplicable la ley 2159 de 2021 que exceptua el paragrafo del articulo 38.

Esta interpretacion coincide con la expuesta en la Circular Conjunta 100-007 de
2021 “Alcance a la Circular Conjunta 100-006 de 2021 -Aplicacion Ley de Garantias
Electorales — Ley 996 de 2005”, en el sentido que a raiz de la providencia del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccion A, del 29
de noviembre de 2021, Radicado No: 1100133340032021-00354-01, que anuld
todo lo actuado a partir del auto admisorio del 27 de octubre de 2021, dictado por el
Juzgado Tercero (3°) Administrativo de Bogota. es aplicable el articulo 124 de la
Ley 2159 de 2021

"ARTICULO 124. Con el prop6sito de promover la reactivacion econémica y
la generacion de empleo en las regiones, a partir de la publicacion de la
presente ley y durante la vigencia fiscal 2022, la Nacion podra celebrar
convenios interadministrativos con las entidades territoriales para ejecutar
programas y proyectos correspondientes al Presupuesto General de la
Nacion.

La presente disposicion modifica Unicamente en la parte pertinente el inciso
primero del paragrafo del articulo 38 de la Ley 996 de 2005.

PARAGRAFO. Todos los convenios que se suscriban bajo el amparo de la

presente disposicion seran objeto de control especial por parte de la
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Contraloria General de la Republica. El Contralor General de la Republica
determinara, en el marco de sus competencias constitucionales y legales, la

forma en que se ejercera dicho control especial.”

Y coincide, igualmente, con la expuesta en el concepto del 16 de diciembre de
2021, emitido por la Agencia Nacional de Contratacién Colombia Compra Eficiente,
Consulta P20211215011519.

Debemos agregar, ademas, que las obligaciones que nacen de la suscripcién de
los negocios juridicos denominados Pactos Territoriales o Contratos Plan, dada su
naturaleza marco, son anteriores, como hemos dicho en este concepto, razén por
la que su ejecucién o cumplimiento por parte de la Nacion, por conducto de su
mandatario, ENTerritorio, suponen, en nuestra opinion, la honra de los

compromisos adquiridos previamente.

En esa linea, ENTerritorio, abstraccion hecha de su naturaleza juridica y su
pertenencia al sector descentralizado por servicios, actia en nombre y
representacion del DNP, para dar cumplimiento a previas obligaciones
legales y convencionales, derivadas hoy de la Ley 1955 y de los acuerdos marco
de voluntades, para seguir suscribiendo contratos especificos con las entidades
ejecutoras, en su calidad de administrador y operador del citado Fondo, y, en virtud
del contrato de mandato vigente, sin que ello implique infraccién de la ley 996,

articulos 33 y 38.

En estricto sentido, no estd contratando a su nombre, sino en calidad de
mandatario, amén de que la “prestacion” que se ejecuta no nace de una
contratacion directa, sin perjuicio, claro esta, que la entidad ejecutora, si esté
dentro de la prohibicién prevista, en el sentido de que, para adjudicar, contratar y

ejecutar los proyectos respectivos, debe adelantar procedimientos de seleccion
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que no comporten contratacion directa, en los términos de la prohibicion del

articulo 30:

“Durante los cuatro (4) meses anteriores a la eleccion presidencial y hasta la
realizacion de la eleccién en la segunda vuelta, si fuere el caso, queda

prohibida la contratacion directa por parte de todos los entes del Estado.”.

Eleccion presidencial que debe realizarse el 29 de mayo de 2022, lo que

significa que dicha restriccion empieza a partir del 29 de enero del mismo afio.

7.- CONCLUSIONES

En linea con lo dicho, consideramos que ENTerritorio, abstraccion hecha de su
naturaleza juridica y su pertenencia al sector descentralizado por servicios, actla
en nombre y representacion del DNP, para dar cumplimiento a previas obligaciones
legales, derivadas hoy de la Ley 1955 y de los acuerdos marco de voluntades, lo
que significa que, en nuestra opiniébn, puede seguir suscribiendo contratos
especificos con las entidades ejecutoras, en su calidad de administrador y operador

del citado Fondo, y, en virtud del contrato de mandato vigente.

Atentamente,

e ]

AN

JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ
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