4120-3-22560
AN@ Oficina Asesora Juridica

AUTORIDAD NACIONAL
DE LICENCIAS AMBIENTALES

Bogota, D. C.,

W05 MAY 200
MEMORANDO

PARA: NUBIA OROZCO AGOSTA . Advena €QQ(§1(&\/Q S/lol\ -
Directora General ANLA.

)
MAURICIO MALDONADO CHAYA sl %ﬁ
Subdirector de Evaluacion y Seguimiento ﬁc}@

ANDREA CORTES SALAZAR
Subdirectora Instrumentos, Permisos y Tramites

G*

Lﬁf
Y

DE: Roberth Lesmes Orjuela ,
Jefe Oficina Asesora Jurldlca

Asunto:  Consorcios y Uniones Temporales.

En atencion a las diferentes inquietudes que se plantean al interior de la Autoridad
Nacional de Licencias Ambientales - ANLA-, relacionadas con la capacidad juridica que
tienen los Consorcios o Uniones Temporales para ser o no titulares de derechos y
obligaciones, y si se pueden crear relaciones Jurldicas con éste grupo de asociados
cuando se solicita el tramite de una Licencia Ambiental o se presenta una infraccion
ambiental, se expone el siguiente apoyo..

Sea lo primero sefalar que con la exped|C|on de Ia Ley 80 de 1993, se mstltuyeron las
figuras de los consorcios y uniones temporales con el propésﬂo de constituirlas como
sujetos de la_contratacion administrativa, pues era necesario; para el Ieglslador de la
época, el reconocimiento de una realldad del mundo negocual que debia ser
concordante con los denominados “contratos de colaboracién econémica” para la
efectiva realizacion de proyectos de contratacion publlca altamente especializados, los
cuales requerian de un soporte de capital suficiente que garantizara su ejecucién por
ser en general indispensables para el cumpllmlento de los cometidos establecidos
Constitucional y legalmente para el Estado.
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Una parte de la doctrina considera a los Consorcios y Uniones Temporales como
“contratos de colaboracién econémica, por virtud de los cuales dos o mas personas
naturales y/o juridicas, unen sus esfuerzos encaminados a un objetivo comun, sin que
se lleque a constituir una persona juridica diferente a sus integrantes”.

Son caracteristicas de estas figuras juridicas que:

1. Surgen de un acuerdo de voluntades: El consorcio y la unién temporal surgen de
la voluntad de sus integrantes de unir fuerzas para la presentacion de una
propuesta encaminada a la adjudicacién, celebracién y ejecucién de un contrato
Estatal.

No tienen personeria juridica: La ley le.otorga al.consorcio y a la union temporal
capacidad para contratar, sin que ello signifique que les haya conferido personeria
juridica; actian y participan en la: contrataciéon estatal como si la tuvieran en la

. presentacion de. la propuesta y en el posterior desarrollo del contrato, pero una vez
liquidado, éstas figuras dejan de tener vigencia alguna.

N

3. Duracién: La duracion del consorcio o de la union temporal esta limitada a la
duracion del contrato; una vez liquidado, estas figuras dejan de tener vigencia. Por
su naturaleza misma, nacen exclusivamente por el tiempo necesario para la
ejecucion del contrato.

4. Responsabilidad: En el consorcio sus integrantes responden de manera solidaria
frente a todas y cada una de las obligaciones que se deriven de la propuesta y del
contrato. En la union temporal sus miembros responden “solidariamente” por el
cumplimiento total de la propuesta y del objeto contratado, pero las sanciones por
el incumplimiento de las obligaciones derivadas de la propuesta y de! contrato se
impondran de acuerdo con Ia partlc:lpamon en la ejecucion de cada uno de los
miembros de la unién temporal’.

Visto lo anterior, es claro que la capacidad contractual de los consorcios y uniones
temporales se deriva del convenio de asociacion que permite a sus miembros
organizarse mancomunadamente para la celebracion y ejecucion de un contrato con el
Estado, sin que por ello sus integrantes pierdan su individualidad juridica, pero
asumiendo un grado de responsabilidad solidaria en el cumplimiento de las
obligaciones confractuales; asi lo expreso la jurisprudencia Constitucional al sefialar
que “Las uniones temporales al igual que los consorcios, son formas de compartir
riesgos entre personas naturales o juridicas, que tienen capacidad para contratar con
las entidades publicas (articulo 6 de la Ley 80 de 1993), Las dos ﬁguras para la
presentacrén de propuestas para la adjud;cacmn celebracion y ejecucion de contratos

.;Hmmz Nugar Jorge Enrigue. DE LOS CONSORCIOS Y UNIONES TEMPORALES. Cdmara de Comerclo de Bogotd Pag 9.
Ibidem, pag. 27.
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estan definidas en el articulo 7 de la Ley 80.de 1993. Asi pues, tanto los miembros del
consorcio como los de la unién temporal responden solidariamente por el cumplimiento
de todas y cada una de las obligaciones derivadas de. la propuesta y del contrato. No
obstante, en la unién temporal, las sanciones por el incumplimiento de las obligaciones
en mencion deben imponerse segun el grado de participacion de cada miembro en la
gjecucion de estas, mientras que Ios integrantes de los consorcios responden
solidariamente frente a las sanciones™

En ese orden, la autonomia de la voluntad expresada por las actuaciones de los
miembros, es la que integra el consorcio o la.unién temporal al celebrar el respectivo
contrato y es éste acuerdo contractual el que finalmente define la responsabilidad por
las acciones u omisiones que se presenten con ocasion de la gestidn contractual
consorcial o de la asociacion temporal.

De tal manera una vez conformado el consorcio o la union. temporal, existe la
posibilidad legal de que su representacion sea ejercida por, quien éstos tipos asociados
designen; sin que ello signifique el reconocimiento de personeria juridica alguna.

Razon por la cual, hasta el momento, la jurisprudencia colombiana habia sefialado la
imposibilidad para que los consorcios y uniones temporales que se.relacionen con el
estado legal y contractualmente, comparezcan a un proceso judicial por medio del
representante designado por cada uno de los conformantes de estas asociaciones, por
su carencia de personalidad Jurldlca lo que .queria sngnlflcar la-obligatoriedad .de que
cada uno de los miembros participara de forma |nd|v1dual en.los mencionados procesos
conformando un litisconsorcio necesario

Sin embargo, en atencién a que de conformidad con lo sefialado en el articulo 10 de la
Ley 1437 de 2011, es obligacién de las autoridades administrativas, al momento de
resolver los asuntos de su competencia, aplicar las disposiciones constitucionales,
legales y reglamentarias de manera uniforme a situaciones que tengan los mismos
supuestos facticos y juridicos, esta Autoridad - debera - atender las sentencias de
unificacion jurisprudencial proferidas por el Consejo de Estado y la Corte Constitucional
en las que se interpreten y apliquen dichas normas.

Esto por cuanto los efectos de la extension.de la jurisprudencia del Consejo de Estado,
suponen una especial organizacién para establecer mecanismos eficaces que
redunden en el fortalecimiento de los criterios de unificacion de sus diferentes
secciones para que la exigencia de la motivacion de la actuacién administrativa sea
rigurosa, suficiente y claramente delimitada, para lograr a futuro la definicién de la regla
jurisprudencial.

" Consejo de Estado, Sentencia 16883 del 29 de abril de 2010.M.P. Martha Teresa Bricefio de Valencia.
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En este sentido teniendo en cuenta que el Consejo de Estado a través de sentencia del
25 de septiembre de 2013, en ponencia del Doctor Mauricio Fajardo Gémez, rectificod
jurisprudencialmente la limitante establecida para los consorcios y uniones temporales
y unificé su jurisprudencia indicando entre otras que:

“A juicio de la Sala, en esta ocasion debe retomarse el asunto para efectos de modificar
la tesis jurisprudencial que se ha venido siguiendo y, por tanto, debe puntualizarse que
si bien las uniones temporales y los consorcios no constituyen personas juridicas
distintas de quienes integran la respectiva figura plural de oferentes o de contratistas, lo
cierto es que ademas de contar con la aptitud para ser parte en el correspondiente
procedimiento administrativo 'de seleccrén de contratistas —comoquiera que por ley
cueéentan con capamdad stificiente’ para 'ser titulares de los derechos y obligaciones
derivadas tanto de los procedimientos administrativos de seleccién contractual como de
los propios contratos estatales—, también se ‘encuentran facultados para concurrir a los
procesos judiciales que pudieren tener origen en controversias surgidas del
mencionado ‘procedimiento “administrativo de seleccién de contratistas o de la
celebracion y ‘ejecucion’ 'tlel contrato estatal respectivo —legitimatio ad processum-, por
intermedio de su representante. HARIA

El planteamiento que ataba de esbozarse en'modo alguno desconoce que el articulo
44 del Cdédigo de ‘Procedimiento Civil =C. de P. C.-, atribuye (...) capacidad para
comparecer por si al prOceso (...)", a las personas, natura/es o juridicas, que pueden
disponer de sus derechos, sin embargo se'precisa que esa condicidon no se encuentra
instituida en la norma como una ‘exigencia absoluta, puesto que resulta claro que
incluso la propia /ey procesal civil consagra algunas excepciones, tal como ocurre con
la herencia yacente® o con los patrimonios auténomos, los cuales, a pesar de no contar
con persona//dad juridica prop/a si pueden ser sujetos procesales’, de lo cual se

I Artfculo 581 del C. de P.C.
* Asi lo ha sostenido la doctrina:

“El inciso primero del art. 44 del C.P.C., dispone; "Toda persona natural o juridica puede ser parte en un proceso": Esta nocicn ha quedado
cortay debe ser completada por la doctrina, pues el legislador olvidé que existen otros sujetos de derecho que estdn en posibilidad de demandar
y ser demandados, sin que sean personas naturales o personas jurldicas.

En efecto, la herencia yacente, 1a masa de bienes del quebrado, el patrimonio de:la fiducia, la masa de bienes del ausente, son tipicos ejemplos de
patrimonios auténomos que pueden comparecer validamente en juicio como demandantes, o demandados sin que tengan la calidad de personas
naturales o juridicas. Se trata de una categoria que, a pesar de no estar comprendida por el art. 44 debe tener cabida por interpretacion extensiva
de éste, pues negarles la calidad de parte es:tanto coriio quitarles toda posibilidad de comparecer en un juicio, atributo éste inherente a todos los
sujetos de derecho, tal como lo son los patrimonios auténomos.

Quieties representan esos patrimonios, comio bien lo afirma REDENTI, no actian, como réprésentantes legales sino que su caracter o calidad de
gestores, auténomos y autodeliberantes, en funcion de aquellos, intereses objetivos prevnamente establecidos o de los intereses del titular
desconocido o incierto. Por ello surge asf una fgura que no commde ni con el estar en el juicio a nombre propio, ni con ¢l estar ¢n ¢l juicio a
nombre ajeno. 1, . 3

No hay duda que los patrimonios auténomos constituyen una categorfa especial de sujetos de derecho, y como tales pueden ser partes en los

procesos, asf su naturaleza no encuadre con lo que la normatividad que hoy nos rige, exige para que existan personas juridicas.

Claro esta la elaboracion del concepto de “pattimonio auténomio™ y su aceptacién como sujeto de derechos, obedece mas a la estrechez del
_aleance-de-la-nogién-de-personajuridiea-que-a-una-vordadera-nueva-categeria-de-sujetos-de- derecho”. Cle. LOPEZ BLANCO, Herndn Fabio.

Procedimiento Civil, Tomo I, pp. 294-295.
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desprende que el hecho de que los consorcios y las uniones temporales carezcan de
personalidad juridica independiente, no constltuye fundamento suficiente para concluir
que carecen de capacidad para ser sujetos, activos o pasivos, en un proceso judicial’.

Con dicho planteamiento jurisprudencial del Consejo de Estado se determina que el
hecho que las funciones de ejecucion administrativa y de representacién no estan ni
pueden supeditarse a las circunstancias en que los entes respectivos sean personas
juridicas, por estar determinada su. personalldad juridica y. la representacion en su
origen legal; pueden ser modificables sin violar el ordenamlento Constitucional pues tal
y como se refiere en sentencia C — 414 de 1994° de la Corte Constitucional:

“En nuestro régimen legal, la capacidad es la aptitud que se tiene para ser sujeto de
relaciones juridicas, es decir, para realizar sin el ministerio de otra persona, actos con
efectos validos en la esfera del derecho, y si bien esa habilitacién se vincula con la
nocién de persona, hasta el punto que toda persona, en principio, es capaz, salvo lo
que en contrario disponga la ley, no es requisito necesario ser persona para disponer
de capacidad juridica.

En el mismo sentido y a modo puramente ilustrativo, merece la pcna tomar en consideracién que los articulos 53 y 54 de la Ley 1564 de de 2012,
Codigo General del Proceso recientemente aprobado, dejan expresamente abierta la posibilidad de que cuenten con capacidad para comparecer
por si mismos, en los procesos _ludlCIaICS sujetos que carecen de la condlc16n de personas Jurldlcas No otra €osa es Io que se desprende de la
lectura de los preceptos en mencion, cuyo tenor literal es el sngwcnte '

“Articulo 53. Capacidad para ser parte, Podran ser parte en un proceso
1. Las personas naturales y juridicas.

2. Los patrimonios auténomos.

3. El concebido, para la defensa de sus derechos.

4. Los demas que determinc la ley.

Articulo 54. Comparecencia al proceso. Las personas que puedan dlsponqr de sus derechos tienen capacidad para comparecer por si mismas al
proceso, l.as-demas deberan comparecer por intermedio de sus representantes o debidamente- autonzadas por estos con sujecion a las normas
sustanciales”.

Como de la simple lectura de las disposiciones en mencion facilmente se desprende, el articulo 53 citado expresamente confiere la capacxdad para
ser parte en un procesq judicial a los patrimonios auténomos —numeral 2—, ‘instituto juridico éste que‘da lugar. a la existencia de sujetos de
derecho que no cuentan con personalidad juridica; adicionalmente, la misma dlsposxcnén en su numeral 4, deja abierta la posibilidad a que los
demas sujetos que determine la ley, con independencia de si gozan, o no, del atributo de la personalidad juridica, puedan comparecer
directamente al proceso.

De otro lado, ¢l aludido articulo 54 de la Ley 1564 de 2012 tiene el mismo tenor literal que el ya citado inciso primero del articulo 44 del Codigo
de Procedimiento Civil, razon por la cual al primero de los segmentos normativos en comento le resultan trasladables, mutatis mutandi, las
apreciaciones a las cuales se viene de hacer alusion respecto de la necesidad de interpretar el segundo de los apartes normativos referido de
manera armonica y sistematica con otras disposiciones legales que atribuyen capacidad procesal a sujetos que carecen de personalidad juridica.

A este respecto, la prevision de la posibilidad de que al proceso comparezcan como partes sujetos de derecho que no se encuentren acompartados
de la condicion de personas juridicas, s¢ hace aun mas evidente si se repara en lo preceptuado por el inciso primero del articulo 159 de la Ley
1437 de 2011;

“Las entidades publicas, los particulares que cumplen funciones piiblicas y los demas sujetos de derecho que de acuerdo con la ley tengan
capacidad para comparecer al proceso, podran obrar como demandantes, demandados o intervinientes en los procesos contencioso-
administrativos, por medio de sus representantes previamente acreditados” (se deja subrayado).

“ Corte Constitucional, sentencia C-414 de septiembre 22 de 1994, Magistrado ponente: Antonio Batrera Carbonell.
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(...) De los contenidos de la ley 80 resultan confirmadas las aseveraciones
precedentes. El articulo 60. autoriza para contratar con las entidades estatales a "... las
personas consideradas legalmente capaces en las disposiciones vigentes". De igual
modo sefiala que, "también podrén celebrar contratos con las entidades estatales, los
consorcios y uniones temporales”.

En estos eventos el Estatuto no se refiere a una persona y sin embargo permite que los
consorcios y a las uniones temporales puedan contratar con el Estado, lo cual, en
resumen significa que la ley les reconoce su capacidad juridica a pesar de que no les
exige como condicion de su ejércicio, la de ser personas morales”.

En resumen aunqgue el consorcio y la unién temporal no son personas juridicas, de las
normas legales, la Junsprude'\ua umstltucwnai y la junsprudencna unificadora del
Consejo de Estado, se puede inferir con claridad que ‘los consorcios y las uniones
temporales si 'se ‘encuentran dotados ' de capacidad juridica y que ésta es
expresamente otorgada por la ley, ‘porque para contar con capacidad juridica no es
requisito ser persona.

Bajo los anteriores preceptos, de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 80, de ninguna
manera podria entenderse agotada la facultad otorgada por la ley para que validamente
se desplieguen todas las actividades en relacién o con ocasion de la actividad
contractual de consorcios. y uniones temporales —incluyendo los actos juridicos
consistentes en la formulacién misma de la oferta; la notificacion de la adjudicacién: la
celebracién, ejecucién y liquidacién del respectivo contrato estatal—, sélo por no
relacionarse con una personalidad juridica, lo que quiere significar que se deben
proyectar sus efectos al campo procesal, en el cual, esas organizaciones empresariales
podran asumir la condicion de parte, en cuanto titulares de derechos y obligaciones, al
tiempo gue podran comparecer en juicio para exigir o defender, segun corresponda, los
derechos que a su favor hubieren surgido del respectivo procedimiento administrativo,
puesto que, segun la Corte Constitucional, la capacidad de contratacién que a los
consorcios y a las uniones temporales les atribuy6 el articulo 6 de la Ley 80 “(...)
comprende tanto el poder para ser titular de derechos y obligaciones e igualmente la
facultad de actuacioén o ejercicio para hacer reales y efectivos dichos derechos (...)"

Asi, esta Oficina concluye:

1. Teniendo en cuenta que de conformidad con el inciso segundo del paragrafo
primero del articulo séptimo de la Ley 80, se determin6 que “Los miembros del
consorcio y de la unién temporal deberan designar la persona que, para todos

o~ los efectos, representara al-consorcio-o unién-temporal {...)",queda claro.que en
e __[azén..a_.q.ue:eE__le.gja[ad@_r:naJimit&-zy:nﬂ___aandimﬁna,__en_modﬁjlgun_o*__eLam_p.u_o_

Calle 37 No. 8 — 40 Bogot4, D.C. Edificio anexo
PBX: 2540111 Ext. 2116, 2099, 2100 y 2101 o 1 £
www.anla:gov 25 : ol § PROSPERIDAD

y‘[}morml’o 5~)‘:lbr;tb!u PARA Toms

Péagina 6 de 8



A{Nb{g Oficina Asesora Juridica

AUTORIDAD NAGCIONAL
DE LICENCIAS AMBIENTALES

alcance de las facultades que, por mandato normativo, acompafa a quien se
designe como representante de una de esas organizaciones, un actuar contrario
se opone por completo a las.indicaciones formuladas por la Jurisprudencia
unificada. b

2. Dentro de los tramites administrativos de competencia de la Autoridad Nacional
de Licencias Ambientales - ANLA-, cuando se trate de un consorcio o unién
temporal, se debera relacionar de manerajespecifica cada una de las personas
juridicas o, naturales que conforma_'_ﬁ:._el-ﬁcons,_orqio o la unién temporal vy
especificar la o las personas sean naturales o juridicas que representan el tipo
de asociacién determinada.

3. Ya que la autorizacién para el ejercicio de la representacion de los consorcios y
las uniones temporales no fue limitada por ley, es claro que tampoco existe
distincion alguna acerca de los efectos para los cuales se designa el
representante del consorcio o unién temporal, razén por la cual, éste tipo de
asociaciones pueden ser parte dentro de cualquiera de los tramites
administrativos que se adelantan en la Autoridad Nacional de Licencias
Ambientales - ANLA-, siendo representados por quien en el acuerdo contractual
haya sido designado.

4. La notificacion que de los actos administrativos expedidos con relacién de éste
tipo de agrupaciones o con ocasién del desarrollo contractual por el cual fue
conformado el consorcio o la unién temporal se realicen, bien pueden hacerse
con el representante de la respectiva agrupacién y se tendra por bien hecha,
pues no resulta I6gico que para que el acto administrativo correspondiente
produzca la plenitud de sus efectos, la entidad estatal deba buscar y hasta
‘perseguir’, por el pais o por el mundo entero, a los multiples y variados
integrantes del consorcio o de la unién temporal contratista.

5. Habiéndose diferenciado la responsabilidad que se deriva del consorcio en el
cual sus integrantes responden de manera solidaria frente a todas y cada una
de las obligaciones que se deriven de la propuesta y del contrato y de la unién
temporal en la que sus miembros responden ‘“solidariamente” por el
cumplimiento total de la propuesta y del objeto contratado, es imperativo para
esta autoridad requerir el contrato de contrato de conformacién de los
respectivos tipos de asociacién, cuando un consorcio o una unién temporal sea
parte de cualquier proceso administrativo de competencia de la ANLA.

6. Finalmente, en torno a la forma en que los Consorcios y Uniones Temporales
deben venir a responder antes esta Autoridad en el marco de los procesos
sancionatorios ambientales, es importante recalcar que en la vinculacién de los
mismos, se debe hacer expresa mencién tanto del Consorcio y/o la Unién
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Temporal, como de los miembros que la componen debidamente
individualizados y representaqos, en virtud de la dimensién personalisima de la
sancion, segun el cual las pe onas naturales o juridicas, por regla general sélo
estan llamadasa-respender plr sus propios actos.

Cordialmente;

. =} .:I esmes Orjuela.
Jefe Oficing Asesora Juridica -

Proyecté: Julian David Benitez Rincon — Profesional fspecializado OAJ — ANLA : '
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