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Bucaramanga, 23 de julio de 2024

Doctora

Sandra Milena Rodriguez Diaz

Directora Departamento Administrativo de la Defensoria del Espacio Puiblico — DADEP
Municipio de Bucaramanga

Asunto: Solicitud de concepto juridico.

Con el presente, me permito dar respuesta a la solicitud del asunto en los siguientes
términos:

i. El objeto de la solicitud.
Refiere en su solicitud los hechos que a continuacion se rejatan:

Manifiesta que en la actualidad existe un predio denominado “centralidad norte club
‘ tiburones etapa | y If’, (adjunta certificados de libertad y tradicion) de propiedad del Municipio
de Bucaramanga, el cual se desarrolid en las antiguas instalaciones del Club Tiburones.

Hace mencion, que existe un deterioro del equipamiento urbano en la centralidad norte club
etapa | y Il. Se hace precision que el proyecto centralidad norte club tiburones en las etapas
referidas, estd enfocado en el bienestar de la poblacion del sector norte de la ciudad, en la
cual se desarrollaron espacios multifamiliares ideales para la ejecucion de varias actividades
y disfrute de la comunidad. En este proyecto se habilitaron las zonas humedas como
piscinas y saunas, de igual manera los salones existentes para la ejecucion de talleres,
capacitaciones, charlas y reuniones de la comunidad. Sin embargo, efi la actualidad la
centralidad norte club etapas | y Il, no se encuentra en funcionamiento, debido a que en
vigencias anteriores no se garantizaron los derechos de las comunidades con la puesta en

funcionamiento del predio, dado que el mismo tiene una destinacién especifica de uso
recreativo.

. Se precisa que, con fundamento en el Decreto 0038 de 2005 el Municipio entregd bajo
Resolucién No.0382 del 12 de diciembre de 2022, al Institutc de la juventud, el deporte y la
recreacion de Bucaramanga — INDERBU, la administracidn, manejo y conservacién del bien.
No obstante, a la fecha no se ha formalizado la entrega del predio al INDERBU, debido a
que este instituto ha manifestado no recibirlo hasta tanto no se entregue el inmueble con las
condiciones de infraestructura idoneas para la administracién, como lo es el cerramiento def

mismo con el fin de tener un mayor control y gestion det espacio en mencion.

Sefiala que, el no contar espacios como ef de la centralidad norte club tiburones etapas | y Il
en correcta administracion y mantenimiento, conlleva el bajo interés de la poblaciéon en
realizar actividad fisica, a que exista un inadecuado uso del tiempo libre y de esparcimiento
individual y en familia y al aumento de niveles de sedentarismo en la entidad territorial.

Ante esta situacion, menciona que el Instituto de Vivienda de Interés Social y Reforma
Urbana de Bucaramanga — INVISBU, cuenta con un proyecto de inversion denominado
*Adecuacion de obras para el cerramiento de la centralidad norte Club Tiburones etapas | y If
Bucaramanga”, que apunta a adecuar 1000 metros cuadrados de equipamientos

— comunitarios para los programas y/o proyectos de soluciones de vivienda en espacio publico
”i‘:.-m\\. del Municipio, para io cual el INVISBU cuenta con los recursos para su ejecucion.
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Con base a ello, expresa la necesidad de aunar esfuerzos entre el Instituto de Vivienda
Interés Social y Reforma Urbana de Bucaramanga — INVISBU, el Instituto de la Juventud, el
Deporte y la Recreacion — INDERBU, y el Municipio de Bucaramanga por intermedio del
Departamento Administrativo de la Defensoria del Espacio Plblico — DADEP, para levar
acabo la ejecucion y realizacién de las obras preliminares para el cerramiento de la
centralidad norte club tiburones etapas | y I, en obras de limpieza, mantenimiento y puesta
en funcionamiento de las instalacicnes de la centralidad; mediante la celebracion de un
convenio interadministrativo tripartito donde las entidades e instituciones puedan desde sus
competencias funcionales y misionales el mejoramiento del mismo a {a comunidad del sector
donde se encuentra ubicado el bien inmueble de propiedad del Municipio de Bucaramanga.

Si bien dentro de la solicitud de consulta juridica no se planted un problema juridico a

resolver, se considera que, por [os hechos expuestos en el documento de solicitud, se esta
consultando lo siguiente:

¢Es viable la suscripcién de un convenio interadministrativo entre el Municipio de
Bucaramanga — Sector Central - , el Instituto de Vivienda Interés Social y Reforma Urbana
de Bucaramanga — INVISBU, y el Instituto de la Juventud, el Deporte y la Recreacion —
. INDERBU, con miras aunar esfuerzos administratives y financieros necesarios para llevar a
cabo la ejecucién y realizacion de las obras preliminares limpieza, mantenimiento,

cerramiento y puesta en funcionamiento de la centralidad norte club tiburones etapas | y
[?7-

ii. Analisis de la situaciéon propuesta.

Se considera que, a efectos de resalver la inquietud planteada, es necesario abordar los
siguientes temas: (i) los convenios interadministrativos y su finalidad; (i) régimen juridico de
los convenios interadministrativos;(iii) condiciones y requisitos para la procedencia de los
convenios interadministrativos como instrumento de asociacién, cooperacion o colaboracién
entre entidades estatales; (iv) valoracion del caso en concreto y conclusiones.

ii.i. Los convenios interadministrativos y su finalidad.

Las entidades publicas, para el cumplimiento de los fines del Estado, la satisfaccion de los
intereses y necesidades colectivas, la prestacion de servicios publicos y la realizacion de
actividades administrativas e incluso industriales y comerciales, requieren el
aprovisionamiento de bienes y servicios y la realizacién de obras, lo cual consiguen con la
colaboracion de particulares o de otras entidades que integran la administracién publica,
mediante la celebracién de contratos por lo que regularmente, deben par un precio o
remuneracién. Es decir, por un lado el Estado en orden a alcanzar su misién y objetivos
recurre a la figura del contrato , acto juridico de colaboracion mutua e intersubjetiva, en el
que se entablan relaciones obligatorias con caracter patrimonial con particulares o con otras
entidades estatales -cuando estan en un mercado de forma similar a como lo hace el

particular-, de las que emanan prestaciones reciprocas entre los sujetos partes del mismo,
quienes son titulares de intereses disimiles o contrapuestos’.

Por ofro lado, las entidades estatales también asumen vinculos obligacionales entre si para
el normal funcionamiento del Estado a través de los denominados convenios
interadministrativos, los cuales comportan un acuerdo de voluntades entre ellas, regido por
los principios de cooperacion, coordinacion y apoyo, en los que alinan esfuerzos para la

‘az__q\ 'Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto del 26 de julio de 2018, radicado No. 11001-03-
06-000-2015-00102-00.
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gestion conjunta de competencias y funciones administrativas, con el objeto de dar
cumplimiento a fines concurrentes impuestos por la Constitucién y la ley; es decir, en estos
no existen intereses contrapuestos de las entidades que los celebran, ni tampoco se
circunscriben a un intercambio patrimonial entre ellas, sino que les asiste un animo de
conseguir fines comunes, de manera que acuden a satisfacer un mismo interés general.

Asi, en la actividad contractual del Estado surgen estos dos tipos de negocios juridicos: los
confratos y los convenios interadministrativos, que pueden celebrarse entre entidades o
administraciones pulblicas.

En lo que respecta a la figura de los convenios interadministratives su existencia se sostiene
en virtud del deber de colaboracién entre entidades estatales, siempre y cuando su objeto
no lo constituyan obligaciones en ias que se involucren conceptos de una verdadera
contraprestacion de servicios de una Entidad a otra, como normalmente el Estado Io hiciere
con cualquier particular.

Los convenios interadministrativos parten entonces de un principio de colaboracion,
coordinacion y asociacion, sustentando como lo dispone los articulos Constitucionales 113°
cuando sefiala que: “los diferentes érganos del Estado tienen funciones Separadas, pero
. colaboran armoénicamente para la realizacion de sus fines’, y el articulo 209° que indica “fas
autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado
cumplimiento de los fines del Estado”. Lo anterior, permite que se eviten actuaciones

desorganizadas y aisladas y se garantiza una mejor utilizacion de los bienes y recursos
publicos?.

A su turno, desde la orbita legal, el articulo 8° de [a Ley 489 de 1998, establece que en virtud
de los principios de coordinacion y colaboracion las entidades garantizaran “la armonia en el
gjercicio de sus respectivas funciones con el fin de lograr sus fines y cometidos estatales”,

por lo que, en consecuencia, “prestaran colaboracion a las demas entidades para facilitar el
gfercicio de sus funciones”.

De esta forma, los convenios interadministrativos es una de las maneras como las entidades
plblicas concretan el mandato constitucional de colaboracion, asociacion y coordinacion
entre si, tal como lo establece el articulo 95 de la Ley 489 de 1998 gque sefiala lo siguiente:

“Articulo 95. Asociacién entre entidades pablicas. Las enfidades 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 Jjuridicas sin animo de lucrp.”

En ese sentido, se tiene que la razon de ser o finalidad de los convenios
interadministrativos, la constituye la concurrencia de dos o mas entidades publicas para la
realizacion de fines comunes a ambas partes, respecto del cual cada entidad esta
interesada u obligada desde sus propias funciones o atribuciones legales. Se da pues un
animo de cooperacién entre organismos o entidades publicas con funciones
interrelacionadas o complementarias. Como se ha indicado, se habla de cooperacién porque
la entidad publica celebra el convenio cuando tiene algo que aportar desde su ambito
funcional, obligandose a ejecutar actividades que contribuyen directamente al fin comun de
los sujetos contratantes, compartiendo tareas entre ellass.
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Para el profesor CHAVEZ#, los convenios interadministrativos tienen por fin garantizar el
eficiente y eficaz ejercicio de las funciones publicas y especialmente administrativas v,
especificamente, el logro adecuado de los fines atribuidos a las entidades estatales que los
celebran, por medio de la coordinacion, la cooperacion o la colaboracién entre sus diferentes
dependencias. En efecto distintas circunstancias se pueden presentar en la celebracion y
gjecucion de convenios interadministrativos, pero en todas existe un interés compartido por
las instituciones que concurren al convenio; las entidades celebran convenios porque tienen
la capacidad juridico- administrativa de intervenir junto con otra institucién en procura de la
obtencion de unos fines concordantes con el marco de la competencia que les atribuye el
ordenamiento juridico.

la entidad publica celebra convenio cuando aporta algo desde su ambito funcional, ya por
que se obliga a ejecutar actividades que contribuyen directamente al fin comun a los sujetos
contratantes {(cooperacion), bien porque dirige sus funciones a apoyar a la otra entidad que
estd llamada a obtener primariamente el objeto propuesto que también le interesa
(colaboracién) o porque simplemente cada una de las instituciones que intervienen van a
realizar separadamente sus funciones, pero en cuanto a estas son concordantes debe
llevarse a cabo una tarea de coordinacion entre ellas, con el fin de garantizar logros que
interesan a ambas partes (coordinacion)®.

Ahora, en lo que respecta a los tipos de cooperacion que pueden patrocinarse o
establecerse con la celebracion de un convenio interadministrativo, el Consejo de Estado®
ha sefialado lo siguiente:

“(..) Mas alld de las dificultades en torno a la categorizacién de los “convenios
interadministrativos” previstos en el articulo 95 de la Ley 489 de 1998, materialmente Ia
cooperacion que ellos patrocinan puede ser econdémica, técnica o administrativa, modalidades
que no se contraponen a la finalidad asociativa de las entidades que suscriben dichos
convenios para el cumplimiento conjunto de sus funciones administrativas o la prestacién de
servicios plblicos a su cargo ". (Subrayado nuestro)

“Asimismo, esta Corporacién también ha sido enfatica en seflalar que, aunqgue fa finalidad de
la asociacion de los convenios interadministrativos “[...J excluye la confraposicion de intereses
entre las entidades que los suscriben, esa circunstancia no deviene en que las prestaciones
que son objefo de sus obligaciones escapen a un cardcter patrimonial, con mayor razon

cuando no se esté en presencia de una cooperacion exclusivamente administrativa sino
ademés econdmica y/o técnica”.

En sintesis, los convenios interadministrativos, son mecanismos de gestion conjunta de
competencias administrativas que se instrumentan a través de acuerdos celebrados entre
dos 0 mas entidades publicas, en los cuales las contrayentes atinan esfuerzos para el logro
de los fines de la Administracion regidos por los principios de coordinacién y cooperacion sin
que ello suponga la cesién de la competencia encomendada a cada una de ellas. En
desarrollo de estos convenios, cada uno de los contratantes buscara ejecutar las tareas que
le fueron asignadas, sin que esto signifique que necesariamente sea la misma, pues
frecuentemente se trata de fines complementarios, siendo importante igualmente , ademas
de la voluntad de las partes dirigidas a un resultado, tener la finalidad ptiblica de interés
comun que las entidades estatales buscan cumplir con el convenio, pues, en el derecho

“Chavez Marin, A. (2015). Los convenios de la administracion entre fa gestidn pablica y la actividad contractual,
Editorial Temis. p.115- 116.

¥ L 5 Idem.
EQQL.*

5Consejo de Estado, Sala de o Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccién C, Sentencia del 22 de
mayo de 2024, radicado No. 08001-23-33-000-2019-00226-01 (67.480).
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publico, al lado de la voluntad, es esencial la finalidad, dado que la mera liberalidad no
puede ser ni causa ni fin de la actividad contractual de la Administracion?.

it.ii. Régimen juridico de los convenios interadministrativos.

Dada |a naturaleza y finalidad de los convenios interadministrativos tal como se explico en el
punto anterior, en la que se someten a unos principios constitucionales de colaboracion,
cooperacion y coordinacion, asi como a los principios de la funcién administrativa {(Art. 209
C.P}, las reglas juridicas de la Ley 80 de 1993 v la Ley 1150 de 2007 no resultan de
aplicacién automatica a estos convenios, ya que lo el Estatuto General de la Contratacién
Publica regula es esencia la relaciones contractuales de contenido patrimonial y oneroso (
los contratos). Por lo que, en cada caso, de conformidad con la naturaleza juridica, objeto y
finalidad que se pretende cumplir y desarrollar con el respectivo convenio, se debe
determinar o no si las disposiciones de la Ley 80 y 1150 son o no compatibles?,

Sin embargo, aspectos como el acuerdo de voluntades para su formacion, la capacidad o
competencia de las entidades estatales para celebrar los acuerdos, el régimen de
inhabilidades e incompatibilidades y conflictos de intereses, la solemnidad y forma del

acuerdo, son aspectos que sin duda alguna deben observarse en los convenios
. interadministratives. Entre tanto, no seran compatibles con este tipo de acuerdos o
bilaterales, las normas del estatuto general de la contratacién publica que ponen a la
administracion contratante en una posicion de autoridad de supericridad sobre el contratista,
como son, por ejemplo, las clausulas excepcionales de derecho comun (modificacion,
interpretacion y terminacién unilateral, caducidad), lo anterior, por expresa prohibicion del
articulo 14 de la Ley 80 de 1993. Tampoco seran del resorte de este tipo de acuerdos,
aquellas disposiciones mediante las cuales se establezcan la imposicion de multas de forma
unilateral o la declaratoria de incumplimiento con miras hacer efectiva la clausula penal
pecuniaria de manera unilateral,

ILili.  Condiciones y requisitos para la procedencia de los convenios
interadministrativos como instrumento de asociacion, cooperacion o colaboracion
entre entidades estatales.

Dada la finalidad de los convenios interadministrativos, asi como su régimen juridico, se
puede sefialar que existen una serie de condiciones y requisitos propios de este tipo de

acuerdos que los hacen distinguirse de otro tipo de relaciones juridicas, especialmente de
los contratos.

En ese sentido, pasaremos a relacionar de manera ilustrativa una seria de condiciones y

requisitos propios que permiten distinguir la procedencia de este tipo de instrumentos de
asociacién, cooperacién o colaboracion:

- Partes o entidades gue Io suscriben: Dado que en los convenios interadministrativos
se distinguen por un criterio organico, necesariamente su suscripciéon debe estar
precedida por el acuerdo de voluntades de dos o mas entidades publicas,

- Objeto: Los convenios interadministrativos deben tener como objeto la ejecucién de
actividades que contribuyan directamente al fin comun de los sujetos vinculados al
convenio, es decir, las paries, tienen intereses convergentes, comunes y
coincidentes para el cumplimiento de funciones administrativas o prestacion de
servicios a su cargo que coinciden con el interés general. En esta clase de acuerdos,

"Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto del 26 de julio de 20186, radicado No. 11001-03-
06-000-2015-00102-00.

8 Idem.,
www.bucaramanga.gov.co
Calte 35 N* 10 - 43 Centro Administrativo, Edificio Fase 1 - Carrera 11 N° 34 ~ 52, Edificio Fase if
Conmutador: {57-7) 6337000 Fax 6521777 - Cédigo Postal: 680006
Bucaramanga, Departamento de Santander, Colombia

= i T e T

Lis Frvibores i i arr



J

gp‘x ot T
|
|

I IR

Calle 35 N® 10 ~ 43 Centro Administrativo, Edificio Fase | - Carrera 11 N 34 - 52, Edificio Fase Il
Conmutador; {57-7) 6337000 Fax 6521777 - Cadigo Postal: 580006
Bucaramanga, Departamento de Santander, Colombia

. : i No. Consecutivo
DEPENDENCIA: SECRETARIA JURIDICA 2.5J-202407-00053124

OFICINA PRODUCTORA: SECRETARIA JURIDICA SERIE/Subserie: DERECHOS DE PETICION /
Codigo TRD:9000 Codigo Serie/Subserie (TRD) 9000.27 /

las partes ninguna tiene superioridad sobre Ia ofra, ni estan destinados en blsqueda
de obtener una ganancia por parte de una entidad, es decir, no pueden existir
concepto de pagos por remuneracion o comision de servicios prestados.

- Competencia; Las partes que concurren a su celebracion Yy sus representantes deben
contar con competencias plenas para su suscripcion. No deben estar inmersas en
alguna causal de inhabilidad e incompatibilidad ni conflicto de interés.

- Intereses comunes: El objetivo de la colaboracion, cooperacién o coordinacion debe
estar encaminado a garantizar la eficiente y eficaz ejercicio de [as funciones publicas
y administrativas, pero especificamente, al logro adecuado de los fines atribuidos a
las entidades estatales que los celebran. Esto quiere degir, que si ho existe un interés
comUn entre alguna las entidades que concurren a su celebracion, no es posible su
suscripcion.

- Aportes: Deben existir aportes de Ias entidades que concurren a su celebracién, los
cuales como bien se indicaron pueden ser: administrativos, técnicos y financieros
entre otros.

- Forma: El convenio requiere de solemnidad, la cual debe elevarse a escrito,

- Clausulas incompatibles: No es posible establecer dentro de su contenido clausulas
excepcionales al derecho comun, ni la posibilidad de poder pactar la imposicién de
multas y clausula penal de manera unilateral, ni la efectividad de las garantias de
forma unilateral.

- Principios a los que se sujeta; Se someten a los principios constitucionales y legales,
de buena fe, transparencia, deber de planeacién, asi como al principio de publicidad,
entre otros.

- Se requiere de la elaboracion de estudios y documentos previos y documentos
técnicos que sustenten su celebracidn.

ii.iv. Valoracién del caso en concreto y conclusiones.

Segun lo expuesto en el documento de consulta que se allegd a la Secretaria Juridica, se
hace mencion de la posible intencién que existe entre la Entidad Territorial — Municipio de
Bucaramanga y dos de sus entidades descentralizadas, el Instituto de Vivienda Interés
Social y Reforma Urbana de Bucaramanga — INVISBU, y el Instituto de la Juventud, el
Deporte y la Recreacion — INDERBU, con miras aunar esfuerzos administrativos y
financieros necesarios para llevar a cabo la ejecucion y realizacion de las obras preliminares
limpieza, mantenimiento, cerramiento y puesta en funcionamiento de la centralidad norte
club tiburones etapas | y I, un predio de propiedad del Municipio de Bucaramanga.

Se tiene entonces que un primer aspecto en cuanto a las partes que participarian en su
suscripcion y ejecucion cumpliria el criterio organico que distingue este tipo de acuerdos,
pues todas tienen la condicion de ser entidades publicas.®

Ahora, en cuanto al objeto del convenio, se plantea aunar esfuerzos administrativos y
financieros entre las entidades con miras a lievar a cabo un proyecto que consiste en la
realizacion de obras preliminares, para realizar el cerramiento de Ia centralidad norte club
tiburones etapas | y Il, con la finalidad que la comunidad pueda disfrutar de este tipo de
espacios. La adecuacion de estos espacios publicos se indica - garantizaria el esparcimiento
familiar y el bienestar social, adicionalmente permite garantizar darle un uso adecuado a los
equipamientos y mobiliario urbano de este predio de propiedad del Municipio. Sobre este

Para el profesor CHAVEZ, los convenios interadministrativos son vinculos de naturaleza contractual
establecidos entre dos entidades que ostentan cada una personalidad jurfdica, o entre drganos de dos personas
juridicas pablicas que actian acudiendo a la condicién de sujeto juridico que se atribuye a los organismos del
cual forman parte. En Chavez Marin, A. (2018). Los convenios de la administracién entre Ia gestion publica y Ia
actividad contractual. Editorial Temis.p.112,
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punto como puede apreciarse de la finalidad que se plantea, se reuniria uno de los
elementos distintivos que caracteriza a los convenios en cuanto, a la realizacién de
actividades conjuntas en procura de la obtencién de unos fines con el marco de las
competencias que se le atribuye a cada uno de sus participantes, es decir, no se observa
una contraprestacion o intercambio de bienes y servicios en favor de una entidad a otra. No
obstante, sera necesario que previo a la suscripcion, las partes puedan identificar y tener
claridad cuales son las actividades y aportes con las que cada una contribuye y participa
desde su ambito funcional y de competencia, que permitiria lograr los fines adecuados
atribuidos a todos sus participes y de esta forma poder participar con un &nimo de
colaboracién o cooperacidn.

No se observa de lo que se plantea, un contenido oneroso, ni una remuneracion o precio a
titulo de contraprestacion por el objeto del convenio, por lo que todas las partes en ese
sentido estarian en un plano de igualdad o equivalencia, aspecto que tambien se cumpliria
como propio de los convenios interadministrativos.

En cuanto a los demas aspectos o elementos distintivos que se enunciaron en el acapite
ii.iii, sera necesario que sobre los mismos se haga una valoracion por parte de quienes
quieren concurrir a su celebracion, en el entendido que, si los mismos se encuentran

satisfechos y se cumplen, seria viable la suscripcién del convenio interadministrativo objeto
de constita.

Finalmente, es de indicar, que el presente concepto se emite en los términos del articulo 28
de la Ley 1437 de 2011, sustituido por el articulo 1 de la Ley 1755 de 2015, en el entendido
que la competencia de esta Secretaria Juridica, se encuentra delimitada en establecer una
unidad de criterio juridico, sobre la interpretacion, aplicacidon de las normas y expedicion de
los actos administrativos que competen a las diferentes dependencias de la administracién,
mas no a la resolucion de casos particulares.

Atentamente,

Paola Andrea Mateus on
Secretaria Juridica
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