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Procede la Sala a resolver el recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandada contra la sentencia proferida el 20 de marzo de 2018 por el Tribunal
Administrativo de Santander, mediante la cual se acogieron parcialmente las

pretensiones de la demanda.

SINTESIS DEL CASO

El Consorcio Pavimentos Urbanos y las sociedades que o componen presentaron
demanda contractual en la que pidieron la declaratoria de incumplimiento y
rompimiento del equilibrio econdémico del contrato de obra No. 07 de 2010,
celebrado con el municipio de San Gil. El tribunal a-quo accedi6 parcialmente a las
pretensiones, decision que fue impugnada por la entidad demandada, quien
cuestiond que el a-quo no dio aplicacion al precedente jurisprudencial conforme al
cual, para reclamar por la afectacién de la ecuacién econémica del contrato, el
contratista ha debido hacer salvedades en los acuerdos de voluntades suscritos

durante su ejecucion.

ANTECEDENTES

Demanda

1. El 26 de marzo de 2015, las sociedades Lego Construcciones S.A.S., Pavigas
Ltda. e Interpro S.A.S, integrantes del Consorcio Pavimentos Urbanos, presentaron
demanda en ejercicio de la accion de controversias contractuales en contra del
municipio de San Gil (Santander), en cuyas pretensiones pidieron que se declarara
el incumplimiento del Contrato No. 07 de 2010 celebrado con dicha entidad, que
genero el rompimiento de su equilibrio econémico y que, como consecuencia de
dicha declaracion, se restableciera la ecuacion contractual y se condenara al

municipio a pagar a su favor la suma total de $780’857.565 (f. 1, c. 1).
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2. En los hechos, la parte actora dio cuenta de la celebracién -previo proceso
licitatorio en el que se adjudico a los demandantes- del Contrato de Obra Publica
No. 07 del 13 de abril de 2010, cuyo objeto fue la construccién y pavimentacion de
la carrera 19 entre calle 27 y via principal a Bogota y del corredor vial entre calle 10

y el barrio José Antonio Galan del municipio de San Gil.

3. En el contrato se pactdé un plazo de ejecucion de 6 meses a partir de la
suscripcion del acta de inicio, la cual se produjo el 26 de julio de 2010. No obstante,
por circunstancias ajenas a la voluntad del contratista e imputables a la entidad
demandada, el contrato fue prorrogado y suspendido en varias oportunidades, con
lo cual no se pudo ejecutar en su totalidad durante el afio 2010, como lo habia
previsto el contratista al proyectar el andlisis de precios unitarios, sino que se
extendié hasta el 11 de diciembre de 2012, cuando se suscribi6 el acta de recibo
final de la obra, procediendo a la liquidacion bilateral del contrato el 22 de enero de

2013, mediante acta en la que se consignaron las respectivas salvedades.

4. El demandante adujo que por causa de las prorrogas y suspensiones del contrato
se presentd un desequilibrio economico para el consorcio, pues variaron las
condiciones inicialmente propuestas, ya que los precios ofrecidos fueron
proyectados para un plazo de ejecucion de 6 meses y no de 2 afios, 4 meses y 15

dias, que fue la duracién final del contrato.

5. Manifestd que esa mayor permanencia en las obras obedecio al incumplimiento
del municipio de San Gil frente a las obligaciones contractuales y en especial
respecto de su deber de planeacion, al celebrar el contrato sin tener a disposicion
del contratista los predios requeridos para la construccion de la obra contratada,

pues no los habia negociado con sus propietarios.

6. Fue asi que, durante la ejecucion del contrato, variaron las condiciones
economicas y financieras existentes al momento de presentar la oferta, ya que por
situaciones imputables a la entidad contratante no fue posible el inicio oportuno de
actividades; se dio lugar a un mayor plazo de ejecucién; se requirio realizar estudios
y disefios no contratados inicialmente; hubo un menor rendimiento, stand by de
equipos y se produjeron mayores costos administrativos y operativos, todo lo cual

generd el rompimiento de la ecuacion contractual.

7. Tal circunstancia le produjo sobrecostos y pérdidas al contratista, pues el equipo
disponible en obra no pudo intervenir aquellos sitios donde faltaban predios por
negociar por parte del municipio, lo que generé la imposibilidad de trabajar en forma

simultanea en varios frentes de obra, como aquel se habia comprometido a hacerlo,
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segun el pliego de condiciones y el contrato, produciendo una subutilizacion y stand

by de la maquinaria por bajos rendimientos.

8. Ademas, se generaron al consorcio mayores costos administrativos y operativos,
derivados de la actualizacion que se vio obligado a realizar a los estudios y disefios
geométricos viales y por el replanteo que debid llevar a cabo, debido a que los
propietarios de los inmuebles afectados por el trazado original se opusieron a la

ejecucion de las obras por la afectacion que se generaba a sus propiedades.

Tramite de primera instancia

9. La demanda fue admitida mediante auto del 2 de junio de 2015 en el que se
ordend su notificacion a la parte demandada, al ministerio publico y a la Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado (f. 1365, c. 3).

10. El municipio de San Gil contest6 la demanda y se opuso a las pretensiones.
Acepto algunos hechos, nego otros y se atuvo a lo que resultara probado respecto
de los demés (fl. 1381, c. 3).

11. Adujo que el contratista siempre estuvo informado de las razones que
ocasionaron las suspensiones del contrato y plasmo su acuerdo en cada una de las
respectivas actas suscritas por las partes, situacion que le ayudaba a planear las
estrategias a fin de evitar menoscabos econdémicos. Asi, si hipotéticamente sufrid
perjuicios, éstos fueron generados por causa de su propia omision, al no actuar
frente a las suspensiones de manera que impidiera la generacién de un detrimento

patrimonial y, por lo tanto, no le es dable sacar provecho de su propia culpa.

12. Propuso la excepcién de caducidad del medio de control, pues el acta de
liquidacién bilateral se suscribié el 22 de enero de 2013, y es a partir del dia
siguiente que se deben contar los dos afios a los que se refiere el articulo 164 de
la Ley 1427 de 2011.

13. El 9 de febrero de 2016 se llevé a cabo la audiencia inicial, en la cual, entre
otras cosas, se resolvio la excepcidon de caducidad propuesta por la parte
demandada, la cual se declar6 no préspera, pues teniendo en cuenta la suspension
del término por cuenta de la solicitud de conciliacion prejudicial presentada el 7 de
enero de 2015, cuando faltaban 16 dias para operar la caducidad, y que culmind
con la constancia de conciliacion fallida del 26 de marzo de 2015, fecha a la que
debian sumarse los 16 dias que restaban y que vencian el 11 de abril de 2015,
resultaba evidente que la demanda presentada el 26 de marzo de ese afio, fue

oportuna. A continuacion, se consignaron los puntos en los que las partes estaban
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de acuerdo, en cuanto al contrato celebrado y la suscripcién del acta de liquidacién
bilateral contentiva de una salvedad por parte del contratista, referida a los valores
no reconocidos por la demandada; se fij6 el litigio, con fundamento en las
pretensiones y hechos de la demanda y lo respondido por la entidad en su
contestacioén y, finalmente, se decretaron las pruebas documentales, testimoniales

y periciales® aportadas y pedidas por las partes (f. 1413, c. 3).

14. Mediante auto proferido en la audiencia de pruebas el 22 de septiembre de
2016, una vez decretado el cierre probatorio, se ordend correr traslado a las partes
y al agente del Ministerio Publico para alegar de conclusion y presentar concepto
respectivamente (f. 2055, 2056 y 2085, c. 4).

15. La parte actora reiteré en sus alegatos los hechos expuestos en la demanda,
los que a su juicio fueron evidenciados mediante las pruebas legalmente
practicadas, a las cuales aludid, para solicitar que se acceda a las pretensiones (f.
2056, c. 5).

16. A su turno, el municipio de San Gil sostuvo que los hechos expuestos en la
demanda como sustento de las pretensiones tendientes a que se declare el
rompimiento del equilibrio econémico del contrato no fueron aducidos por el
contratista durante la ejecucion del contrato sino Unicamente en el acta de
liquidacion bilateral, una vez aquella finalizé. Al respecto, adujo jurisprudencia del
Consejo de Estado? con fundamento en la cual sostuvo que, frente a situaciones
de desequilibrio de las condiciones econdémicas del contrato, las partes estan en el
deber de solucionarlas, por lo que, si el afectado es el contratista, le corresponde
requerir a la entidad para obtener el restablecimiento de la ecuacién contractual,
gue se debe dar previa solicitud de aquel. Y que, en el presente caso, estaba
demostrado que el contratista en ninglin momento solicitd dicho restablecimiento
sino que se limitd a solicitar prérrogas del contrato para cumplir su ejecucién y
suscribié las actas de suspension, reinicio, mayores cantidades de obra,
seguimiento, visita de obra, etc., asi como los contratos de adicion en tiempo sin
manifestar su inconformismo ni solicitar que se modificara, revisara, aclarara,
complementara el contrato en atencién a un presunto rompimiento del equilibrio
economico del contrato de obra, es decir, que los suscribié sin dejar en ellos
salvedad alguna, por lo que se podia afirmar que no hubo reclamaciones legales y

oportunas por parte del contratista y, en consecuencia, con fundamento en lo

1 En el proceso se decret6 un dictamen técnico, rendido por el ingeniero Pedro Rafael Melo Zapata
y un dictamen contable y financiero, realizado por el contador Juan Manuel Macias Avendafio (f. 1y
1911, c. 4), que fueron objeto de contradiccién en la audiencia de pruebas (F. 1942, C. 4).

2 Sentencia del 20 de octubre de 2014, expediente 24809, C.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.
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afirmado en jurisprudencia de esta Corporacion sobre la oportunidad de las

reclamaciones en materia contractual®, pidié denegar las pretensiones (fl. 860, c. 5).

La sentencia de primera instancia

17. El 20 de marzo de 2018, el Tribunal de Santander dicté sentencia en la que se
declaro “(...) el rompimiento de la ecuacién econémica del Contrato de Obra No. 07
de 2010 celebrado entre el municipio de San Gil y el Consorcio Pavimentos
Urbanos, por los sobrecostos generados con la suspension y prolongacion del plazo
de ejecucidén, consistentes en la pérdida del poder adquisitivo de los precios del
contrato y subutilizacion y/o stand by de maquinaria y mano de obra”, y condend a
la entidad demandada a pagar a favor de la actora la suma de $501°566.700, por
concepto de restablecimiento de la ecuacion econémica del contrato; nego las
demas pretensiones de la demanda y condend en costas a la parte demandada (fl.
2092 a 2114, c. ppl.).

18. El a-quo encontrd probado que el municipio de San Gil celebré con el Consorcio
Pavimentos Urbanos el Contrato de Obra No. 07 del 13 de abril de 2010 por valor
de “2.002'589.680,05, con una duracion de 6 meses, cuya acta de inicio solo se
suscribié hasta 26 de julio del mismo afio, el cual por acuerdo de las partes fue
suspendido y prorrogado en varias oportunidades, finalizando el 11 de diciembre
de 2012 y se liquid6 en forma bilateral el 22 de enero de 2013.

19. A continuacién, concluyé que la ausencia de salvedades en las actas de
suspensién y contratos adicionales que prolongaron el plazo de ejecucion no torné
improcedente la pretension de restablecimiento del equilibrio econémico del

contrato.

20. Al respecto, dio cuenta de la existencia del criterio establecido por la Seccién
Tercera del Consejo de Estado en torno a la obligatoriedad de dejar salvedades en
los distintos actos bilaterales que las partes suscriben durante la ejecucion del
contrato -suspensiones, otrosies, prorrogas y contratos adicionales-, siempre que
se pretenda alegar que el equilibrio econémico del contrato se ha visto afectado por
alguna causa y se considere que, con esos acuerdos, no se logré su

restablecimiento.

21. El a-quo reconocio la importancia y fuerza vinculante del precedente del Consejo
de Estado dentro del sistema de fuentes, pero asi mismo hizo alusién a la doctrina

constitucional tendiente a preservar el nacleo esencial del principio de la autonomia

3 Sentencia del 28 de mayo de 2015, expediente 35625, C.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.
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judicial, sobre la base de que la interpretacion de las normas no puede petrificarse
ni el criterio de autoridad puede convertirse en el Unico posible para resolver un
asunto; por ello, se “(...) ha reconocido la potestad de los jueces de apartarse de la
jurisprudencia de los o6rganos judiciales de cierre a través de un mecanismo
excepcional y exigente de argumentacion conocido como ‘apartamiento judicial’,”
cuando existan razones serias y fundadas que justifiquen el apartamiento de la
aplicacion del precedente, cumpliendo con las cargas de transparencia y

argumentacion respectivas.

22. Para dar cumplimiento a tales cargas, a continuacién procedié, en primer lugar,
a identificar el precedente del Consejo de Estado vigente en ese momento, del cual
se apartaba el tribunal, en torno al documento contractual en el que deben
plasmarse las salvedades para que proceda la indemnizacién por desequilibrio
econémico del contrato por sobrecostos generados con la suspension y/o
prolongacion del plazo de ejecucion, en cuanto sostiene que “es requisito sine qua
non para que proceda la indemnizacion por dicha causa, que las respectivas
reclamaciones, solicitudes o salvedades se hagan al momento de suscribir las
suspensiones, adiciones o prérrogas del plazo contractual, contratos adicionales,
otrosies, efc.”. Y en cuanto a los argumentos que sustentan esta tesis, 10s expuso y

rebatié en los siguientes términos:

i) Si las partes, en desarrollo de los arts. 16 y 27 de la Ley 80/93, deciden, a
través de esas suspensiones, prorrogas o contratos adicionales, superar las
dificultades que se presentaron durante la ejecucion del contrato, todo con el
animo de cumplir a cabalidad las obligaciones contractualmente adquiridas, no
resulta razonable que el contratista, después de finalizado el contrato, pretenda
censurar a la Administracién por prolongaciones en el plazo convenido, cuando
estuvo de acuerdo con las mismas.

23. El a-quo sostuvo que el anterior argumento del Consejo de Estado “entraria una
falacia non sequitur?, pues de ellos no se sigue que en las suspensiones, adiciones
o prorrogas del plazo de ejecucion del contrato estatal se deban registrar
salvedades relativas al restablecimiento del equilibrio econémico del contrato ni
tampoco que el contratista, al suscribir dichos acuerdos sin salvedades, haya
convenido renunciar a la respectiva indemnizacion”, pues el articulo 16 se refiere a
la modificacién unilateral del contrato si las partes no llegan antes a un acuerdo con
el fin de evitar la paralizacion o la afectacidén grave del servicio publico que se deba
satisfacer y no a acuerdos indemnizatorios para restablecer el equilibrio contractual;
y el articulo 27, si bien se refiere a los acuerdos que pueden adoptar las partes para
restablecer el equilibrio econémico del contrato, éstos no pueden confundirse con
los acuerdos sobre suspensiones, prorrogas o adiciones al plazo de ejecucion, pues

la misma norma establece que seran sobre cuantias, condiciones y forma de pago

4[22] “Argumento en el que la conclusion no se deduce de las premisas”.
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de gastos adicionales, reconocimiento de costos financieros e intereses, si a ello
hubiere lugar, mientras que los acuerdos que interrumpen o prolongan el plazo de
ejecucién del contrato no se celebran para reparar la igualdad o ecuacién
contractual sino para conservar el negocio juridico originario y asegurar el
cumplimiento de las obligaciones adquiridas por las partes, es decir, que subyace a
ellos un interés general y no uno particular y econdmico, por lo que tampoco puede
afirmarse que la intencion del contratista al suscribirlos sea la de disponer de los
derechos econdmicos que puedan surgirle de la posible ruptura de la ecuacién

contractual.

24. Agregd que, si bien puede ocurrir que conjuntamente con la ampliacion o
interrupcion del plazo de ejecucion, las partes, acudiendo al articulo 27 de la Ley
80, decidan sobre el restablecimiento de la ecuacion econdémica del contrato, ese
punto del acuerdo y en especial la renuncia que el contratista haga de su derecho
a la respectiva indemnizacion deben ser expresos y deliberativos, nunca tacitos,
pues ‘Te]s abiertamente atentatorio de la libertad y la autonomia consagradas en el
art. 16 de la Constitucion Politica, que una persona sea despojada de un derecho,
bajo el argumento de haber renunciado a él, cuando el acuerdo donde
supuestamente plasmo su voluntad no versé sobre ese punto, pues en tal evento la
disposicion del derecho no es producto de un acto de voluntad consciente y

deliberado”.

i) “(...) en virtud del principio de buena fe objetiva, al contratista le asiste ‘el
deber de informar a la otra parte’ sobre los hechos de incumplimiento o de
desequilibrio econémico del contrato una vez ocurren y no sorprenderla al
término de la relacién negocial con reclamaciones que no efectud durante su
ejecucion-.

[{

‘deber de informaciéon’

2

25. Frente a este punto, el tribunal manifesté que “El
derivado del principio de la buena fe objetiva se satisface cuando el contratista pone
en conocimiento de la Administracion los hechos del desequilibrio econémico del
contrato durante su ejecucién y plasma las respectivas salvedades en la liquidacion

bilateral, pues, en tal evento, la reclamacion judicial no resulta sorpresiva’.

26. Aparte de lo anterior, el a-quo considerd que la aplicacién en el presente caso,
del criterio jurisprudencial vigente, resultaba atentatorio del principio de confianza
legitima y del derecho fundamental de acceso a la administracion de justicia, toda
vez que “(...) las suspensiones y contratos adicionales fueron suscritos en vigencia
de la tesis jurisprudencial anterior, segun la cual, las salvedades deben consignarse
en la liquidacién bilateral, requisito que satisface la parte demandante, respecto de
la pretension relativa al reconocimiento y pago de sobrecostos por mayor

permanencia en obra”.
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27. En relacion con los hechos fundamento de las pretensiones, hallé probado en
el plenario que el municipio de San Gil no hizo entrega de los terrenos donde estaba
dispuesta la construccion y pavimentacion de la via publica contratada, hecho de
incumplimiento de la entidad contratante, quien incurrié en una falta de planeacion
gue produjo la mayor permanencia en obra. Fue asi como no se pudieron llevar a
cabo las labores en dos frentes de trabajo, como estaba previsto, ni en los seis
meses del plazo contractual inicial, pues fue necesario suspender el plazo de
ejecucion por un total de 375 dias y prorrogarlo por 270 dias mas, situacion que
causo la lesion econdmica grave que sufrié el contratista y que afecté la ecuacion
contractual en cuantia de $501°566.700, por concepto de la desactualizaciéon de
precios -pérdida del poder adquisitivo de los precios de la oferta fijados en el afio
2010 por efecto de la inflacién, al ejecutarse el contrato en los afios siguientes 2011
y 2012- y el stand by y/o subutilizacién de la mano de obra y de la maquinaria, la
cual, de acuerdo con los informes de interventoria y los testimonios del ingeniero
residente de la obra, un operador de maquinaria pesada, el almacenista de la obra
y un vigilante de los equipos, estuvo disponible en la obra durante todo el tiempo
de ejecucion, lo que resultaba reforzado con las facturas de venta bajo la modalidad
de leasing y el certificado de propiedad de la maquinaria y con los pagos a

seguridad social de los trabajadores que la operaban.

28. Agrego que, contrario a lo manifestado por la entidad demandada, ese perjuicio
no podia ser evitado ni mitigado por el contratista, pues la subutilizacion de personal
y magquinaria no se debié a su negligencia o impericia sino a la imposibilidad de
desarrollar dos frentes de trabajo simultaneos, como se habia previsto en el pliego
de condiciones y en la oferta, hecho atribuible exclusivamente al municipio al no

haber gestionado la adquisicion de los predios en la etapa precontractual.

29. Aclaré que los sobrecostos que se estaban reconociendo en la sentencia por
subutilizacién y/o stand by de maquinaria sé6lo correspondian al periodo efectivo de
ejecucion del contrato (15 meses) en el que era l6gico y necesario que el contratista
tuviera a disposicion su maquinaria y personal, y no estaba referido a los periodos
de suspension de 305 dias al inicio del plazo y 75 dias al final, pues por estos
periodos el contratista no reclamé el stand by de maquinaria sino Unicamente los

sobrecostos por redisefo de la via.

30. Finalmente, sobre esa ultima pretension -sobrecostos por redisefio de la via-,
el a-quo consider6 que resultaba improcedente su estudio, dado que en la

liquidacion bilateral del contrato no se hizo salvedad por ese concepto.
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Recurso de apelacion

31. La parte demandada apel6 la decision de primera instancia y solicité revocarla

para que, en su lugar, se nieguen las pretensiones de la demanda (fl. 2121, c. ppal.).

32. Como sustento de lo pedido en el recurso, solicitd que se reconozca a favor del
municipio de San Gil el precedente jurisprudencial del Consejo de Estado conforme
al cual se “...) establece la OBLIGATORIEDAD EN LAS SUSPENSIONES,
PRORROGAS Y CONTRATOS ADICIONALES para registrar las salvedades por
desequilibrio econémico del contrato para que pueda prosperar la pretension
indemnizatoria (...)”, paralo cual reiterd los argumentos de su alegato de conclusion
en primera instancia -que no fue acogido por el tribunal-, en el que precisé que si
bien durante la ejecucion del contrato se presentaron inconvenientes que
prolongaron su plazo, era importante sefialar la actitud del contratista, quien durante
todo el tiempo no hizo reclamacién alguna sobre un dafio que hubiera sufrido por
el rompimiento del equilibrio econémico del contrato sino que dej6é una constancia
al final, cuando se suscribio el acta de liquidacion bilateral, lo que resulta contrario
a lo sostenido por el Consejo de Estado®, en el sentido de que las respectivas
salvedades se deben ir realizando en todas y cada una de las suspensiones,

prérrogas y adiciones.

33. Sostuvo que cuando se presentan afectaciones al equilibrio econémico del
contrato, las partes deben actuar de inmediato para solucionarlo y que al contratista
le corresponde requerir a la entidad, lo cual en el presente caso no sucedio, pues
en ninguna de las actas y acuerdos que suscribieron las partes dejé plasmado su
inconformismo o alguna salvedad, ni siquiera en las actas de mayores y menores
cantidades de obra y precios no previstos Nos. 1, 2 y 3, en las que siempre se
consignaba que “el valor fiscal del contrato no se ve afectado”, y ahora esta
buscando que se le reconozca el restablecimiento, cuando no aprovecho todas las
ocasiones durante la ejecucién del contrato para formular dichos reclamos, es decir
que, tal y como lo ha manifestado esta Corporacion®, dej6 pasar la oportunidad para
ello, limitdndose a solicitar adiciones en tiempo para cumplir con la ejecucion del

contrato. Manifesto:

El A Quo en los considerandos al resolver el problema juridico uno (PJ1) del
fallo de primera instancia se aparta del precedente jurisprudencial del Honorable
Consejo de Estado donde establece la OBLIGATORIEDAD EN LAS
SUSPENSIONES, PRORROGAS Y CONTRATOS ADICIONALES para
registrar las salvedades por desequilibrio econémico del contrato para que
pueda prosperar la pretension indemnizatoria argumentando que la tesis que
maneja el Alto Tribunal de lo Contencioso Administrativo presenta
inconsistencias argumentativas y falacias que contradicen las normas y

5 Sentencia del 20 de octubre de 2014, expediente 24809, C.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.
6 Sentencia del 28 de mayo de 2015, expediente 35625, C.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.
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principios que le sirven de sustento como lo son el de la buena fe contractual y
la autonomia de la voluntad de las partes en el contrato, asi como lo regulado
por la Ley 80 de 1993 en sus articulos 16 y 27 respectivamente las cuales las
conclusiones que toma el Alto Tribunal no son consecuentes con el
razonamiento concluyendo que se esta frente a una “falacia non sequitur’.

Por lo anterior reiteramos lo sustentado en los alegatos de conclusion de
primera instancia el cual no fue compartido por el Tribunal Administrativo de
Santander donde se precisé que si bien durante el desarrollo de la ejecucion del
contrato de obra Numero 07 de 2010 entre el Municipio de San Gil y el
Consorcio Pavimentos Urbanos (hoy demandante) se presentaron
inconvenientes que prolongaron su plazo pactado para ejecutarse, es
importante sefialar que la actitud del representante legal del Consorcio
Pavimentos Urbanos durante la ejecucion del contrato de obra el cual pretende
gue se le reconozca un dafio por rompimiento del equilibrio econémico durante
todo el tiempo de ejecucion del contrato de obra no hizo reclamacion alguna
sino que esta lo hizo o dej6é constancia al final cuando se suscribi6 el acta de
liquidacion del contrato de Obra nimero 07 de 2010 actuacion que no se ajusta
al precedente jurisprudencial que ha dado el Honorable Consejo de Estado
donde ha sefialado que se deben ir realizando en todas y cada una de las
suspensiones, prérrogas y adiciones las respectivas salvedades frente a un
rompimiento de la ecuacion contractual.}

Ante las anteriores apreciaciones me permito transcribir lo que ha sefialado el
Honorable Consejo de Estado (...).

Como puede observarse el Consejo de Estado sefala la importancia del deber
gue regula la Ley 80 de 1993 para las partes en los contratos estatales, cuando
se est4 frente a un hecho que afecte el equilibrio financiero del contrato, el cual
tanto para la entidad estatal como para el contratista deben solucionar ambas
partes el riesgo de un desequilibrio financiero, es asi que el articulo 4 numerales
3y 8delaley 80 de 1993 establecen el deber a la entidad publica de reajustar
y tomar las medidas pertinentes cuando se esté presentando en su contra un
desequilibrio financiero del contrato, pero de igual manera esta el deber del
contratista de requerir a la entidad el restablecimiento del equilibrio financiero
PREVIA SOLICITUD tal como lo sefiala el inciso primero del numeral 1 del
Articulo 5 de la Ley 80 de 1993.

Lo anterior de acuerdo al material probatorio que obra dentro del proceso y que
fue aportado por la parte demandante en la cual como puede observarse en
cada una de las ACTAS de Suspension, Reinicio, Mayores Cantidades de Obra,
Sequimiento, Visita de Obra, Menores Cantidades de Obra, Precios No
Previstos como en los Contratos Adicionales en Tiempo el contratista hunca
manifestd su inconformismo ni solicité durante la ejecucién del contrato que
el mismo se MODIFICARA, REVISARA, ACLARARA, COMPLEMENTARA O
LIQUIDARA en atencion al presunto rompimiento del equilibrio econémico del
Contrato de Obra No. 07 de 2010, es mas en cada acta suscrita de manera
voluntaria por las partes (Municipio, contratista y supervisor) no se deja
constancia del desacuerdo o constancia alguna por parte del contratista ya que
viendo cada una de ellas en especial las de mayores y menores cantidades de
obra y precios no previstos Nos 1,2,3 (...) siempre se colocaba ‘que el valor
fiscal del contrato no se ve afectado’ y que ahora estd buscando que se le
reconozca.

En resumen existieron unas etapas del contrato, medios, elementos y tiempo
gue podia utilizar el contratista durante la ejecucién del contrato antes de que
se acudiera ante los estrados judiciales y que no utilizé para que el ente
territorial le reconociera una pérdida econémica que estaba sufriendo pero lo
unico que realiz6 el contratista fue informar de dichos inconvenientes y solicitar
adiciones en tiempo al contrato (los cuales se hicieron) pero en ningn momento
existié un reclamo formal y legal (como lo sefiala la Ley 80 de 1993) formulando
solucion alguna frente a un desequilibrio econémico del contrato.

Frente a la oportunidad de las reclamaciones en materia contractual también el
Honorable Consejo de Estado (...) sefialando que: (...).
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Como se mencion6 en ningun momento del desarrollo de la ejecucion del
contrato el Consorcio Pavimentos urbanos formul6é al Municipio de San Gil
requerimiento alguno para conjurar una posible variacién al equilibrio financiero
del contrato de obra No. 07 de 2010 por los inconvenientes que se estaban
presentando, sino solo se limitd a solicitar adiciones en tiempo para cumplir con
la ejecucion del mismo.

Continuando con lo expuesto por el Honorable Consejo de Estado en la
sentencia en mencion, se sefalé también respecto a la buena fe contractual:

(..)

En cuanto este aspecto anterior que expone el Honorable Consejo de Estado
es de resaltar que en cada uno de los tres (3) contratos adicionales en tiempo
gue se suscribieron al contrato de Obra No. 07 de 2010 (...) se evidencia que
siempre fue voluntario por las partes y avalado por el supervisor del contrato de
obra y como puede observarse en ninguna clausula de los contratos adicionales
en tiempo se dejé constancia alguna sobre el desequilibrio econdémico que esta
reclamando ahora el contratista.

Continuando por (sic) lo dicho por el Consejo de Estado en la misma sentencia
en mencion se sefiald sobre el aspecto del momento de reclamar un posible
desequilibrio econémico resalté que: (...).

Tramite en segunda instancia

34. El recurso fue admitido mediante auto del 3 de agosto de 2018 y se corri6
traslado a las partes para alegar de conclusion y al Ministerio Publico para lo de su

cargo (fls. 2143y 2146, c. ppal.).

35. La parte actora present6 escrito en el que solicitd que se mantenga el fallo
impugnado, en consideracion a los hechos y andlisis juridico alli efectuado y de
acuerdo con las pruebas aportadas y recaudadas en el tramite judicial ante el a-

quo.

36. Sobre la peticion de la entidad apelante en el sentido de que se dé aplicacion
al precedente jurisprudencial del Consejo de Estado, sostuvo que los hechos
sucedieron entre el afio 2010 y el afio 2012, periodo de ejecucién del Contrato de
Obra No. 07 de 2010, pues de los apartes de la sentencia citada por el recurrente
y cuya aplicacion pidio -del 20 de octubre de 2014, expediente 24809- no se infiere
gue la solicitud de actualizacién o revisibn de precios cuando se produzcan
fendmenos que alteren el equilibrio econdmico del contrato deba ser plasmada en
las diversas actas que se suscriben entre las partes y que determinan la trazabilidad

del contrato.

37. Por otra parte, la afirmacién del recurrente de que el contratista nunca manifesté
inconformidades ni reclamos no es cierta, pues desconoce los oficios dirigidos por
aquel al municipio de San Gil respecto de los mayores costos asumidos en virtud
de la suspension y prérrogas del contrato, los cuales reposan en el expediente y

gue fueron tenidos en cuenta por el a-quo.
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38. De otra parte, se refiridé a la posicion del tribunal de primera instancia al
apartarse del criterio jurisprudencial establecido por el Consejo de Estado,
aduciendo que compartia su justificacion de que ello implicaria contrariar el principio
de confianza legitima y el derecho fundamental de acceso a la administracion de
justicia, pues para la época de los hechos se encontraba vigente la tesis anterior,
conforme a la cual las salvedades y consideraciones que tuvieran las partes frente
a las variaciones que alteraran la economia del contrato debian quedar expresas

en el acta de liquidacion, como efectivamente sucedio en el presente caso.

39. De otro lado, sostuvo que la cita que hizo la entidad demandada respecto de la
frase consignada en las actas de mayores y menores cantidades de obra fue
inexacta y descontextualizada, pues en cada una de las tres actas en que se
modificaron las cantidades de obra, se registrd, expresamente, que el valor fiscal
del contrato no se veia afectado por las variaciones presentadas en los diferentes
items, y no como lo pretende hacer ver el recurrente, que con estas actas se dejé
sentado que el valor fiscal del contrato no se veia afectado e implicitamente no

daba lugar a reclamacion.

40. Consider6 que tampoco era acertada la afirmacion de la recurrente en el sentido
de que el contratista nunca planted las circunstancias que afectaban el equilibrio
economico del contrato, pues como lo registré el a-quo, el demandante “asumié una
postura positiva de permanente colaboracién y lealtad frente al Municipio de San
Gil, informando en su debida oportunidad sobre los hechos de incumplimiento que

aqui alega como causa de la ruptura del equilibrio econémico contractual...”.

41. El Ministerio Publico presentd concepto en el cual pidio revocar la sentencia
apelada, por considerar que en el sub-lite la reclamacion del contratista no fue
oportuna, ya que ante situaciones o circunstancias que puedan alterar el equilibrio
econdmico del contrato, sobre los cuales “las partes lleguen a acuerdos tales como
suspensiones, adiciones o prérrogas del plazo contractual, contratos adicionales,
otrosies, etc., al momento de suscribir tales acuerdos en razon de tales
circunstancias es que deben presentar las solicitudes, reclamaciones o salvedades
por incumplimiento del contrato, por su variacion o por las circunstancias
sobrevinientes, imprevistas y no imputables a ninguna de las partes”, en virtud del
principio de la buena fe contractual, el deber de informacién y la regla del venire
contra factum proprium non valet, tal y como lo ha reconocido la jurisprudencia de
esta Corporacion, y ademas porque el deber de planeacién también se predica del
contratista, quien debio prever la imposibilidad de ejecucion del contrato en el plazo
propuesto, ya que ello dependia de la voluntad de terceros, de enajenar los predios
requeridos para la construccion de las obras (f. 2166, c. ppl.).
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CONSIDERACIONES

Jurisdiccion y Competencia

42. En virtud de lo dispuesto en el articulo 104 del CPACA’, el Consejo de Estado
es competente para conocer del presente asunto, toda vez que dentro de las
pretensiones de la demanda se pidio la declaratoria del rompimiento del equilibrio
econdmico del Contrato de Obra No. 07 de 2010, celebrado por una entidad publica,

el municipio de San Gil.

43. Asi mismo le corresponde a la Sala resolver el presente proceso, de acuerdo
con lo dispuesto por el articulo 150 del CPACA, modificado por el articulo 615 de la
Ley 1564 de 2012, norma vigente al momento de presentacion de la demanda®, en
razon del recurso de apelacion interpuesto por la parte actora en contra de la
sentencia proferida el 20 de marzo de 2018 por el Tribunal Administrativo de
Santander y de conformidad con la estimacion de las pretensiones realizada en la

demanda®, segun las previsiones de los articulos 152 y 157 del mismo cédigo.

La legitimacion en la causa

44. El municipio de San Gil y el Consorcio Pavimentos Urbanos, conformado por
las sociedades Lego Construcciones S.A.S., Pavigas Ltda. e Interpro S.A.S, se
encuentran legitimados por pasiva y por activa, respectivamente, por ser parte
contratante y contratista del Contrato de Obra Publica No. 07 de 2010, en torno al

cual gira la presente controversia.

Oportunidad de la demanda

45. La demanda que origino el presente proceso se dirigié a obtener la declaratoria

de incumplimiento del Contrato No. 07 de 2010 celebrado con dicha entidad, el cual

7 El articulo 104 del CPACA establecio que la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo esta
instituida para conocer de las controversias y litigios originados en actos, contratos, hechos,
omisiones y operaciones sujetos al derecho administrativo en los que estén involucradas las
entidades publicas o los particulares cuando ejerzan funcién administrativa.

8 “Articulo 150. El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en segunda
instancia de las apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los tribunales
administrativos y de las apelaciones de autos susceptibles de este medio de impugnacion, asi como
de los recursos de queja cuando no se conceda el de apelacion por parte de los tribunales, o se
conceda en un efecto distinto del que corresponda, o no se concedan los extraordinarios de revision
o de unificacion de jurisprudencia (Este inciso fue posteriormente modificado por el articulo 26 de la
Ley 2080 de 2021, la cual no resulta aplicable al presente caso, pues de acuerdo con lo dispuesto
en su articulo 86, dicha ley “(...) rige a partir de su publicacion, con excepcién de las normas que
modifican las competencias de los juzgados y tribunales administrativos y del Consejo de Estado,
las cuales solo se aplicaran respecto de las demandas que se presenten un afio después de
publicada esta ley”.

% La pretension indemnizatoria ascendié a $780'857.565, mientras que, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 152 del CPACA, para conocer en primera instancia en los tribunales procesos
de controversias contractuales la cuantia es de 500 SMLMV, lo que equivalia, para la época de
presentacion de la demanda -26 de marzo de 2015, cuando el salario minimo era de $644.350
(Decreto 2731 de diciembre 30 de 2014)-, a $322°175.000.
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produjo el rompimiento del equilibrio econémico del contrato, y que, como
consecuencia de dicha declaracion, se restableciera el mismo y se condenara al

municipio a pagar a favor de la parte actora la suma de $780°857.565.

46. La caducidad es la consecuencia juridica prevista en la ley por el ejercicio tardio
del derecho de accidn, esto es, la desatencion de los plazos y términos definidos
en el ordenamiento juridico para la presentacién oportuna de la correspondiente
demanda, pudiendo ser declarada, incluso, de oficio. Corresponde a una figura
juridica de orden publico a través de la cual el legislador impone limitaciones
temporales razonables al derecho subjetivo de acceso a la administracion de
justicia, en aras de evitar la indefinicion de las situaciones juridicas materia de
controversia entre las partes'® y, de esta manera, brindar proteccién de un interés
general representado en la seguridad juridica, la confianza legitima y el debido
proceso, en tanto una vez surtido el término de caducidad de la accion legalmente
establecido, ésta ya no se podra incoar por el interesado y se habra perdido la

facultad de acceder a la jurisdiccion.

47. Como lo ha recordado la Sala, “(...) el fendbmeno de la caducidad y su eventual
configuracion, corresponde a un presupuesto del derecho de accion, invariable,
irrenunciable, improrrogable e insubsanable, sujeto Gnicamente a la ocurrencia del
hecho definido en la ley y el consecuente paso del tiempo, y que, por tanto, es
susceptible de ser analizado y advertido de oficio en la sentencial’ como
verificacion de un elemento esencial y preexistente para poder decidir el fondo del

asunto (...)*2.

48. Conforme a lo expuesto, procede la Sala a constatar si, en el presente caso, la

demanda fue presentada en tiempo.

49. El articulo 164 del CPACA, en relacion con el término de caducidad de las

controversias relativas a contratos, dispone:

ARTICULO 164. OPORTUNIDAD PARA PRESENTAR LA DEMANDA. La
demanda deberd ser presentada:

(...

2. En los siguientes términos, so pena de que opere la caducidad:

(...

10 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A, C.P.:
Carlos Alberto Zambrano Barrera, sentencia del 19 de julio de 2017, expediente 57932 y sentencia
del 9 de mayo de 2012, expediente 21.906, C.P. Mauricio Fajardo Gomez.

11 [40] “Consejo de Estado. Seccion Tercera. Subseccion A. Sentencia del 17 de agosto de 2017.
Expediente. 51.667, C.P. Marta Nubia Velasquez Rico”.

12 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A,
sentencia del 21 de octubre de 2022, expediente 58063, C.P. José Roberto Sachica Méndez.
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j) En las relativas a contratos el término para demandar sera de dos (2) afios
gue se contaran a partir del dia siguiente a la ocurrencia de los motivos de hecho
o de derecho que les sirvan de fundamento.

(--)

En los siguientes contratos, el término de dos (2) afios se contara asi:

(...)
iii) En los que requieran de liquidacion y esta sea efectuada de comun acuerdo
por las partes, desde el dia siguiente al de la firma del acta; (...).

50. En el presente caso, el contrato objeto de la controversia fue liquidado de forma
bilateral el 22 de enero de 2013 (f. 449, c. 1), por lo cual la demanda, en principio,
debia ser presentada, a mas tardar, el 23 de enero de 2015. No obstante, este
término se interrumpio con la solicitud de conciliacion prejudicial presentada por el
contratista el 7 de enero de 2015, cuando faltaban 16 dias para que culminara el
término de 2 afos, procedimiento que terminé mediante constancia de que la
conciliacion fue fallida, expedida por la Procuraduria 159 Judicial Il para Asuntos
Administrativos el 26 de marzo de 2015 (f. 34, c. 1); por tal razén, a partir del dia
siguiente se reanudo el término de caducidad restante de 16 dias, que culming, en
consecuencia, el 11 de abril de 2015. Toda vez que la demanda fue presentada el

26 de marzo de 2015, resulta evidente que la misma fue oportuna.

Problemas juridicos aresolver

51. Ante todo, la Sala reitera que el recurso de apelacién, mecanismo de control de
las decisiones judiciales, no se dirige, sin limite alguno, a reprochar cualquier tipo de
actuacion e inconformidad generada en el curso del proceso, como tampoco puede
estar orientado a repetir lo dicho en la demanda o en el tramite acontecido en
primera instancia, sino que busca garantizar el principio de la doble instancia que,
como regla general, esta disponible para controvertir las decisiones judiciales que
se reputan contrarias al ordenamiento juridico. En ese sentido, resulta
imprescindible que el impugnante determine mediante los cargos planteados
cuales asuntos deben ser resueltos ante el superior jerarquico, para lo cual no basta
con la simple interposicién del recurso de apelacion ni resulta suficiente repetir un
argumento desprovisto de motivos de disenso, toda vez que los planteamientos de
la alzada definen los temas objeto de analisis respecto de la decision judicial que

es rebatida y asi lo ha ratificado la Subseccion’3.

13 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 11 de mayo de 2022, rad. 54452, C. P. José
Roberto Sachica Méndez; Consejo de Estado, Secciéon Tercera, sentencia del 20 de mayo de 2022,
rad. 53800, C. P. José Roberto Sachica Méndez; Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del
6 de julio de 2022, rad. 54666, C. P. José Roberto Sachica Méndez; Consejo de Estado, Seccion
Tercera, sentencia del 6 de julio de 2022, rad. 56581, C. P. José Roberto Sachica Méndez; Consejo
de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 16 de diciembre de 2020, rad. 46542, C. P. Marta Nubia
Velasquez Rico; Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 14 de mayo de 2014, rad.
31469, C. P. Carlos Alberto Zambrano Barrera; Consejo de Estado, Seccidn Tercera, sentencia del
4 de marzo de 2022, rad. 53376, C. P. José Roberto Sachica Méndez. Sobre la limitacién del objeto
de andlisis de la decisi6bn impugnada segun los planteamientos del recurso de apelacion, cita:
Consejo de Estado, Seccidn Tercera, sentencia del 17 de marzo de 2010, rad. 36838, C. P. Myriam
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Al emprender el estudio de la presente controversia, lo primero que advierte la Sala
es que tal y como ya se registro, el a-quo explicé detalladamente las razones por
las cuales consider6 necesario separarse del precedente jurisprudencial planteado
por el Consejo de Estado, en torno a la improcedencia de las reclamaciones
judiciales por concepto de restablecimiento del equilibrio econédmico del contrato
cuando se constata que, durante la ejecucion del negocio juridico, las partes
suscribieron acuerdos de voluntades tales como suspensiones, prérrogas,
adiciones, etc., sin que el contratista hubiera dejado en ellas alguna advertencia o

salvedad en relacion con esa supuesta afectacién econdémica.

52. No obstante, revisado el recurso de alzada, se constata que el recurrente no
expone argumentos tendientes a contradecir o desvirtuar las consideraciones del
tribunal ni indica por qué considera que fueron equivocadas, solo afirmé que

reiteraba los argumentos que ya habia expuesto en sus alegatos finales:

“(...) donde se precis6 que si bien durante el desarrollo de la ejecucion del
contrato de obra Numero 07 de 2010 entre el Municipio de San Gil y el
Consorcio Pavimentos Urbanos (hoy demandante) se presentaron
inconvenientes que prolongaron su plazo pactado para ejecutarse, es
importante sefialar que la actitud del representante legal del Consorcio
Pavimentos Urbanos durante la ejecucion del contrato de obra el cual pretende
gue se le reconozca un dafio por rompimiento del equilibrio econémico durante
todo el tiempo de ejecucidn del contrato de obra no hizo reclamacién alguna
sino que esta lo hizo o dej6 constancia al final cuando se suscribi6 el acta de
liquidacion del contrato de Obra nimero 07 de 2010 actuacion que no se ajusta
al precedente jurisprudencial que ha dado el Honorable Consejo de Estado
donde ha sefialado que se deben ir realizando en todas y cada una de las
suspensiones, prorrogas y adiciones las respectivas salvedades frente al
rompimiento de la ecuacion contractual’.

53. En sustento de lo cual, procedié a efectuar transcripciones de providencias de
esta Corporacion que se refirieron al deber del contratista de presentar a la entidad
las reclamaciones que tuviere sobre el equilibrio econémico del contrato y a la
oportunidad para realizarlas, durante la ejecucion del mismo y en la suscripcién de

los distintos acuerdos de voluntades por las partes del contrato.

54. Se advierte, por lo tanto, una deficiente sustentacion del recurso de apelacion,
la cual sin embargo no impide que la Sala analice el punto central de la
inconformidad manifestada por el recurrente, consistente en la no aplicacién, por
parte del a-quo, del criterio jurisprudencial vigente al momento de la expedicién del

fallo de primera instancia.

Guerrero de Escobar; Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 9 de junio de 2010, rad.
19283, C. P. Enrique Gil Botero; Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 3 de marzo de
2023, rad. 58301, C. P. José Roberto Sachica Méndez; Consejo de Estado, Seccién Tercera,
sentencia del 24 de abril de 2023, rad. 54823, C. P. Maria Adriana Marin.
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El precedente jurisprudencial

55. La Sala recuerda que, por regla general, el precedente jurisprudencial es una
decision judicial anterior, proveniente de los 6rganos de cierre de la jurisdiccion, en
este caso del Consejo de Estado, que sirve como referencia o guia para resolver

casos futuros con circunstancias similares.

56. Al respecto, la Sala Plena de esta Corporaciéon®4, recordd que, “(...) en su
acepcion mas simple, la Corte ha definido el precedente!® como ‘aquella sentencia
anterior y pertinente cuya ratio conduce a una regla -prohibicién, orden o
autorizacion- determinante para resolver el caso, dados unos hechos y un problema
juridico, o una cuestién de constitucionalidad especifica, semejantes'®”, de lo cual
se desprende que, “(...) la idea de precedente, asi planteada, apareja un caracter
vinculante para los operadores juridicos, lo que quiere decir que las sentencias que
anteceden la resolucion de un caso particular constituyen un importante factor a
considerar’. Recordando que, lo que resulta vinculante de un antecedente
jurisprudencial es la ratio decidendi de la providencia previa, entendida como “...)
la formulacién general, mas alld de las particularidades irrelevantes del caso, del
principio, regla o razon general que constituyen la base de la decision judicial
especifica. Es, si se quiere, el fundamento normativo directo de la parte resolutiva’.

Y refiriéndose especificamente a los fallos del Consejo de Estado, la Sala sostuvo:

Cuando la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo adopta una decision
judicial, no cabe duda que la ratio decidendi de esta adquiere la connotacion de
precedente aplicable a los casos futuros, pues, de alguna forma, sefiala la
posicién univoca del érgano de cierre en la jurisdiccion contenciosa frente a un
tema. Luego, constituye pauta jurisprudencial ineludible en el ejercicio de las
células judiciales que la componen, asi como también de los operadores
juridicos de los que es superior funcional.

De forma anéloga, lo propio debe decirse de las providencias emanadas de la
Sala Plena de sus Secciones, toda vez que a través de ellas se busca la
superacion de divergencias de criterios que devengan de la labor hermenéutica
de las Subsecciones que hacen parte de la correspondiente Seccion —dinamica
gue no aplica a todas las Secciones, pues, por ejemplo, la Seccion Quinta, pues,
como es sabido, no esta dividida en subsecciones—. Como es légico, esto no
resulta suficiente cuando existen criterios dispares entre Secciones, pues, para
ello, el érgano unificador es la Sala Plena.

Ahora, ello no quiere decir que la falta de sentencias de esta naturaleza
constituya la inexistencia del precedente ni que las demas secciones —Primera,
Cuarta y Quinta— no puedan emitir sentencias de unificacién!’, pues mientras

14 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de unificacion
jurisprudencial del 23 de mayo de 2017, rad.: 110010328000201600025-00, C.P. Lucy Jeannette
Bermudez Bermudez.

15[30] “Y asi lo ha aceptado esta Seccion: Cfr. (i) Sentencia de 5 de febrero de 2015, C. P. Lucy
Jeannette Bermidez Bermudez, exp. 11001-03-15-000-2014-01312-01, actor: FIDEL DE JESUS
LAVERDE Y OTRA; y (ii) sentencia de 19 de febrero de 2015, C. P. Alberto Yepes Barreiro, exp.
11001-03-15-000-2013-02690-01, actor: JOSELIN FLOREZ PENA”,

16 [31] “Corte Constitucional, sentencia T-292 de 2006, M. P. Manuel José Cepeda Espinosa”.

17 141] “Debe quedar claro que estas secciones también pueden unificar, entre otros casos, cuando
hay mas de una postura sobre determinado tema, o cuando hay disparidad de criterios entre
tribunales administrativos, o cuando se requiere frente a algiin tema que no ha sido tratado”.
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los fallos unificados se avienen a lo consagrado en los articulos 270 y 271 del
CPACA,; el precedente, por su parte, lo constituye la regla de decision adoptada
en una determinada providencia, que resulta aplicable a un caso con
presupuestos facticos y juridicos semejantes.

57. Por su parte, la Corte Constitucional ha manifestado que el antecedente se
refiere “(...) a una decision de una controversia anterior a la que se estudia, que
puede tener o no algunas similitudes desde el punto de vista factico, pero lo mas
importante es que contiene algunos puntos de Derecho (e.g. conceptos,
interpretaciones de conceptos legales, etc.) que guian al juez para resolver el caso
objeto de estudio”, razon por la cual “(...) tienen un caracter orientador, lo que no
significa (a) que no deban ser tenidos en cuenta por el juez a la hora de fallar y, (b)
gue lo eximan del deber de argumentar las razones para apartarse, en virtud de los
principios de transparencia e igualdad (...)*®. Asi mismo que, a su turno, el
precedente “(...) por regla general, es aquella sentencia o conjunto de sentencias
que presentan similitudes con un caso nuevo objeto de escrutinio en materia de (i)
patrones facticos y (ii) problemas juridicos y en las que en su ratio decidendi se ha
fijado una regla para resolver la controversia, que sirve también para solucionar el

nuevo caso™®.

58. De otro lado, la Corte en sentencia C-634 de 20112°, marcé el alcance del
concepto del precedente, al analizar la exequibilidad del articulo 10 de la Ley 1437
de 2011?71, pues alli se advirtié que el concepto de ley, debe verse integrado hoy no
s6lo por el texto del derecho positivo, sino también por las decisiones judiciales
emanadas de las Altas Cortes que le dan alcance, precision y limites a esa
disposicion legislativa, en especial las emanadas de la Corte Constitucional, que
también constituyen precedente jurisprudencial cuando interpretan normas
constitucionales que son aplicables a los asuntos de su competencia. De igual
manera, analiz6 cédmo el relacionamiento con el precedente jurisprudencial es
distinto tratandose de las autoridades administrativas y de los jueces, en la medida
en que, para las primeras, resulta de obligatoria aplicacion en el ejercicio de sus
funciones so pena de sanciones de diversa indole, mientras que los jueces, en virtud

de la autonomia e independencia que les otorga la Constitucién Politica para el

18 Corte Constitucional, sentencia T-830 del 22 de octubre de 2012.

19 Corte Constitucional, sentencia T-714 del 17 de octubre de 2013.

20 Sentencia del 24 de agosto de 2011, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva. Se dijo: “El reconocimiento
de la jurisprudencia como fuente formal de derecho, opcién adoptada por el legislador en la norma
demandada, se funda en una postura tedrica del Derecho que parte de considerar que los textos
normativos, bien sea constitucionales, legales o reglamentarios, carecen de un Unico sentido, obvio
o evidente, sino que solo dan lugar a reglas o disposiciones normativas, estas si dotadas de
significado concreto, previo un proceso de interpretacion del precepto. Esta interpretacion, cuando
es realizada por autoridades investidas de facultades constitucionales de unificacién de
jurisprudencia, como sucede con las altas cortes de justicia, adquiere caracter vinculante”.

2L “Articulo 10.- Al resolver los asuntos de su competencia, las autoridades aplicaran las
disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias de manera uniforme a situaciones que
tengan los mismos supuestos facticos y juridicos. Con este propdésito, al adoptar las decisiones de
su competencia, deberan tener en cuenta las sentencias de unificacion jurisprudencial del Consejo
de Estado en las que se interpreten y apliquen dichas normas”.
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cumplimiento de sus atribuciones encaminadas a administrar justicia, se encuentran

en la posibilidad de apartarse, razonadamente, de dicho precedente.

59. Tanto el Consejo de Estado como la Corte Constitucional, han indicado que los
cambios jurisprudenciales, por regla general, tienen efectos retrospectivos y se
aplican a todos los casos pendientes de decision en via judicial y administrativa,
dejando a salvo aquellos eventos en los que resulta procedente la aplicacién
prospectiva, atendiendo a las condiciones especificas de cada caso, teniendo en
cuenta la interpretacién jurisprudencial del alcance de las normas que hubiere sido
el imperante para el momento de los hechos. Esto, por cuanto el precedente judicial
se manifiesta como una expresidn del principio de seguridad juridica, en
consideracion a que la previsibilidad de la interpretacion y aplicacion del derecho
otorga certeza sobre el contenido material de los derechos y obligaciones, y en
consecuencia, se torna en pauta de conducta tanto de la administracion como de
sus administrados. Esto implica que las decisiones judiciales previas establecen un
marco de interpretacion y aplicacién de la ley que debe ser seguido por los jueces
en casos posteriores, para garantizar la coherencia y uniformidad en la

administracion de justicia. Esta subseccion, por ejemplo, ha sostenido:

“(...) la Subseccion considera pertinente aclarar que, en cuanto a los efectos de
las sentencias de unificacion en el tiempo, tanto el Consejo de Estado? como
la Corte Constitucional?® han indicado que, por regla general, los cambios
jurisprudenciales tienen efectos retrospectivos, por ende, se aplican a todos los
casos pendientes de decision en via judicial y administrativa.

Conviene agregar que, en miltiples fallos de tutela?*, se ha sefialado que los
operadores judiciales deben privilegiar la tesis jurisprudencial vigente al
momento de resolver el asunto sometido a su consideracion, argumento que ha
servido de sustento para descartar la vulneracion de derechos fundamentales
en aquellas controversias en las que se alega el desconocimiento del

22 [13] “Al respecto, se pueden consultar las siguientes providencias dictadas por esta Corporacion:
i) Subseccion A, auto del 30 de julio de 2021, exp: 66.941 y ii) Seccién Primera, sentencia de 29 de
abril de 2021, C.P. Roberto Augusto Serrato Valdés, exp: 2021-01372-00 (AC), entre otras”.

23 [14] “Corte Constitucional, Sala Quinta de Revisién, sentencia T-044 del 14 de febrero de 2022,
M.P: Paola Andrea Meneses Mosquera, exp: T-8.263.898".

24 [15] “Ver, entre otros, los siguientes fallos de tutela: (i) sentencia del 1° de octubre de 2021,
radicacién 11001-03-15-000-2021-05479-00, Seccién Tercera del Consejo de Estado, Subseccion
C; (ii) sentencia del 18 de noviembre de 2021, radicacion 11001-03-15-000-2021-07060-00, Seccién
Cuarta del Consejo de Estado; (iii) sentencia del 24 de mayo de 2021, radicacion 11001-03-15-000-
2021-02039-00, Seccion Segunda del Consejo de Estado, Subseccion B”.
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precedente por no tener en cuenta la jurisprudencia imperante al momento de
la presentacion de la demanda o del fallo de primera instancia®.%¢

El caso concreto

60. Se observa que para la época en la que fue expedida la sentencia de primera
instancia -2018-, la jurisprudencia de esta Corporacion venia aplicando el criterio
establecido en relacion con los efectos del silencio o la falta de reclamacion expresa
del contratista en los acuerdos de voluntades -prérrogas, suspensiones, adiciones,
etc.- suscritos durante la ejecucion del contrato estatal, en el sentido de que tal
omision hacia improcedente cualquier reclamacion posterior fundada en un

supuesto desequilibrio contractual que no se planteo en tales ocasiones.

61. Asi, por ejemplo, refiriéndose especificamente a los requisitos para la
procedencia del restablecimiento del equilibrio econémico del contrato, sostuvo que
al demandante le correspondia acreditar que la alteracion econdémica del contrato era
grave, que se salia de toda prevision y que no estaba comprendida dentro de los
riesgos inherentes a la actividad del contrato que debian ser asumidos por aquel,

pero que, ademas:

8.16.- Adicional a lo anterior debe cumplir con el requisito de oportunidad, es
decir debe presentar las solicitudes, reclamaciones o salvedades por las
circunstancias sobrevinientes, imprevistas y no imputables a ninguna de las
partes, dentro de las oportunidades que en el ejercicio de la actividad
contractual ha tenido para reestablecer el equilibrio econémico que se ha visto
roto, esto es, al momento de suscribir acuerdos como suspensiones, adiciones
0 prérrogas del plazo contractual, contratos adicionales, otrosies, etc.

8.17.- Y es que si las solicitudes, reclamaciones o salvedades fundadas en la
alteracion del equilibrio econémico no se hacen al momento de suscribir las
suspensiones, adiciones o prérrogas del plazo contractual, contratos
adicionales, otrosies, etc., que por tal motivo se convinieren, cualquier solicitud,
reclamacion o pretension ulterior es extemporanea, improcedente e improspera
por vulnerar el principio de la buena fe contractual?’.

% [16] “La Sala Plena de la Seccion Tercera del Consejo de Estado ha sostenido: “Asi las cosas, de
conformidad con lo expuesto, para la Sala la providencia del veinticuatro (24) de octubre de dos mil
diecinueve (2019) no incurri6 en un desconocimiento de la jurisprudencia unificada de esta
Corporacion. Por el contrario, el Tribunal aplicé la regla de unificacién vigente y aplicable al momento
de resolver el asunto sometido a su consideracion, analizando la antijuridicidad del dafio para
encontrar acreditada la responsabilidad estatal por privacion injusta de la libertad. Adicionalmente,
debe indicarse que no resultan de recibo los argumentos de la parte actora dirigidos a afirmar que
debi6 aplicarse la tesis prevista en la sentencia de diecisiete (17) de octubre de dos mil trece (2013),
radicado 23.354, por ser esa la vigente al momento de presentar la demanda, pues, como lo ha
indicado el Consejo de Estado, por regla general y salvo que de manera expresa se disponga lo
contrario, los operadores judiciales deben privilegiar la tesis jurisprudencial vigente al momento de
resolver el asunto sometido a su consideracion, a efectos de salvaguardar valores superiores como
la igualdad, la seguridad juridica y la aplicacién uniforme e inmediata del derecho” (sentencia del 25
de agosto de 2022, expediente No. 66.535, M.P. Nicolas Yepes Corrales)”.

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A,
sentencia del 17 de marzo de 2023, rad.: 05000-23-31-000-2007-00755-01 (51.573), C.P. Marta
Nubia Velasquez Rico.

27 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion C,
sentencia del 8 de febrero de 2017, rad.: 25000-23-36-000-2013-01717-01(54614), C.P. Jaime
Orlando Santofimio Gamboa.
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62. No obstante, dicho criterio empez6 a ser morigerado, especificamente, en esta
Subseccion, que si bien sigue reconociendo la obligatoriedad de las estipulaciones
suscritas por los contratantes, quienes por lo tanto quedan sujetos a sus términos y
no les es dable ir en contra de sus propios actos, también se cuestiono la aplicacion
automatica de la exigencia de salvedades en los acuerdos de voluntades suscritos
por las partes durante la ejecucion del contrato, como requisito de admisibilidad de
las reclamaciones judiciales tendientes al restablecimiento de su equilibrio
economico, por cuanto considerd que resultaba necesario el analisis de cada caso
en concreto, para establecer las circunstancias de la suscripcion de tales acuerdos y
su relacién con las reclamaciones, tal y como lo manifesté en sentencia del 8 de mayo

de 2020, en la que sostuvo?®:

Es importante observar que la improcedencia de las reclamaciones que se
presentan en contravia de los acuerdos contractuales también ha sido invocada
por la Subseccién A de la Seccién Tercera esta Corporacién, pero en la
jurisprudencia de esta Sala no se acepta incorporar una tarifa interpretativa
acerca del requisito formal de la salvedad, sino que en cada caso se parte del
andlisis del contenido del respectivo acuerdo y de sus antecedentes?®, para
determinar el alcance de los otrosies correspondientes.

28 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccién A, rad.:
66001-23-31-000-2011-00255-01 (64701), C.P. Marta Nubia Veladsquez Rico; este criterio fue
reiterado en sentencia del 19 de junio de 2020, rad.: 25000-23-26-000-2002-01790-02(40289), C.P.
Maria Adriana Marin, en la cual se dijo que “(...) para que prosperen las pretensiones impetradas
por la parte demandante, esta debe demostrar que sus reclamaciones recaen sobre circunstancias
gue no fueron resueltas con la suscripcion de las diferentes actas o los otrosies al contrato, es decir,
si las reclamaciones recaen sobre circunstancias resueltas con la suscripcidn de dichos instrumentos
juridicos, no es posible posteriormente alegar la ruptura del equilibrio econémico del contrato por
cuenta de esas mismas circunstancias, por cuanto esos instrumentos tuvieron impacto en la
recomposicién del precio y, al no existir salvedad alguna del contratista se entiende que este
consintié esa nueva recomposicion.// En consideracién de lo anterior, la parte demandante debi6
demostrar que su reclamacion, a la luz de lo pactado en las actas y demas acuerdos suscritos
durante la ejecucién del contrato no fue resuelta. // Debe precisarse, no obstante, que la ausencia
de salvedades o reclamaciones en los documentos suscritos por las partes durante la vigencia del
contrato no impide, per se, su estudio de fondo. La ausencia de salvedades no constituye argumento
suficiente para desechar de plano todas las pretensiones, siempre y cuando se demuestre con
fundamentos que las mismas no fueron resueltas por las partes conforme con lo establecido en el
inciso segundo del articulo 27 de la Ley 80 de 1993 y que la actuacion del demandante no constituyo
una vulneracion de la buena fe y lealtad con la que se debe actuar en la actividad contractual. // A
contrario sensu, lo que justifica la denegatoria de tales pretensiones es el hecho de que en las actas
u otrosies suscritos por las partes ya se hayan solucionado las reclamaciones manifestadas por el
contratista”.

29[90] “Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera — Subseccion A,
sentencia de 8 de noviembre de 2016, radicaciéon: 17001233100020080013801 (47336), Actor:
Constructora Castilla y otros, Demandado: Instituto de Financiamiento, Promocién y Desarrollo de
Manizales — INFI-MANIZALES, accion: contractual temas: equilibrio contractual — Requisitos - Fuerza
vinculante de las prérrogas del contrato.’viii) Asi las cosas, la Sala encuentra que no proceden los
argumentos que expuso el consorcio demandante en la apelacion, toda vez que si bien se alegaron
las causas de la mayor permanencia en obra en su oportunidad, a la hora de firmar las prérrogas, el
contratista acepto, en conocimiento de la existencia de tales circunstancias, que se ampliara el plazo
sin adicién de valor. En similar forma, en la prorroga 2, se acordé una adicion que fue delimitada en
su valor. La Sala advierte que las prérrogas se constituyeron en una ley para las partes, de acuerdo
con la fuerza legal del contrato, que aplica también a sus modificaciones. // 8.3.1. Como
consecuencia del andlisis de las pruebas, se afirma la fuerza vinculante de las prérrogas del contrato,
con fundamento en el articulo 1602 del Cédigo Civil, la cual lleva a establecer que el contratista no
podia alegar hechos imprevisibles en relacién con aquellos eventos que conocid y pudo valorar antes
de firmar las prorrogas del contrato.// 8.3.2. Se puntualiza, ademas, que dentro del contrato sub lite,
las adiciones de obra extra y los nuevos precios que se negociaron durante 2006, se debian entender
como fundados en las condiciones del mercado a la fecha en que se propuso la respectiva adicion,
teniendo en cuenta que no hubo reserva o pacto expreso en contrario, de manera que se torné
improcedente y por fuera de la ecuacion econdémica del contrato, la solicitud posterior que se plante6
en la etapa de liquidacion del contrato, consistente en solicitar ajustes o actualizaciones sobre los
mismos valores”.. Esa jurisprudencia ha sido reiterada en varias oportunidades recientes: véase:
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Esta Sala ha seguido la jurisprudencia de la Seccion Tercera de esta
Corporacion sobre la fuerza vinculante de los acuerdos contractuales que
también se comparte en las sentencias de la Subseccion C invocadas en la
decision de primera instancia, establecida inicialmente para las actas de
liquidacion bilateral —y que bien puede extenderse a los acuerdos contractuales
gue se realizan en ejecucién del contrato cuando las partes debaten glosas u
observaciones sobre el cumplimiento del cronograma o la inversién en obra-,
con fundamento en el articulo 1602 del Cadigo Civil y en el principio de la buena
fe y la imposibilidad de obrar contra los actos propios, la cual se reitera en esta
oportunidad°.

(--)

Aungue la inexistencia de salvedades ha sido invocada como una de las reglas
para la interpretacion del alcance del otrosi de prérroga, la Sala advierte que su
ausencia no impide el estudio de fondo de las respectivas reclamaciones y no
constituye argumento suficiente para desechar las pretensiones
correspondientes.

Finalmente, debe hacerse claridad en que esta postura no modifica la exigencia
de salvedades claras y concretas en el acta de liquidaciéon bilateral, como
requisito para conocer de las reclamaciones en el proceso judicial, en atencion
a la nota caracteristica del acuerdo sobre el estado financiero de liquidacién,
gue tiene por objeto el cierre definitivo de las cuentas y el finiquito de cada una
de ellas para establecer el saldo final, es decir, quién le debe a quién y cuanto
le debe.

63. En providencia posterior, nuevamente se afirmé3?:

“[E]sta Subseccion (...) precisé que la improcedencia de las reclamaciones que
se presentan en contravia de los acuerdos contractuales no se identifica con la
incorporacion automatica e inmutable de una tarifa interpretativa acerca del
requisito formal de la salvedad. En cada caso se debe partir del analisis del
contenido del respectivo acuerdo, de sus antecedentes y de las condiciones
particulares que, frente a la conducta de las partes como reglas hermenéuticas
de su intencion para determinar el alcance de los otrosies correspondientes.

(--)

Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera, Subseccién A.
sentencia de 6 de febrero de 2020, radicacion namero: 25000-23-26-000-2012-00225-01(63123),
actor: Constructora Douquem Ltda, demandado: Distrito Capital — Secretaria De Educacion Distrital,
referencia: accion contractual; 2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion
Tercera, Subseccién A, Consejera ponente: Maria Adriana Marin: sentencia de 6 de febrero de 2020;
radicacién 25000-23-26-000-2002-01599-01 (38603), actor: Consorcio Proyectar, Instituto Distrital
para la Recreacion y el Deporte IDRD”.

30 [91] “Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Consejero
ponente: Alier Eduardo Hernandez Enriquez, sentencia de 6 de julio de 2005, radicacién: 25000-23-
26-000-1995-01556-01(14113), actor: Consorcio José J.C.y. R.A.C.H., demandado: IDU, referencia:
accion contractual. “En primer lugar, este hecho se funda en el articulo 1602 del Cdédigo Civil,
aplicable por remisién al derecho de los contratos estatales, segun el cual “Todo contrato legalmente
celebrado es una ley para los contratantes, y no puede ser invalidado, sino por su consentimiento
mutuo o por causas legales.” No puede perderse de vista que el acta de liquidacién bilateral
comparte la misma naturaleza del contrato, tanto por su formaciéon como por sus efectos, de modo
que lo alli acordado produce las consecuencias a que se refiere el articulo citado. Desde este punto
de vista, cuando no se deja en el acta constancia concreta de reclamacion, se entiende que no existe
inconformidad. // En segundo lugar, este deber se funda en el “principio de la buena fe”, el cual
inspira, a su vez, la denominada ‘“teoria de los actos propios”, cuyo valor normativo no se pone en
duda, pues se funda, en primer lugar, en el articulo 83 de la CP, segtn el cual “las actuaciones de
los particulares y de las autoridades publicas deberan cefiirse a los postulados de la buena fe, la cual
se presumira en todas las gestiones que aquéllos adelanten ante estas”, y en forma especifica, en
materia contractual, en el articulo 1603, segun el cual “los contratos deben ejecutarse de buena fe,
y por consiguiente obligan no sélo a lo que en ellos se expresa, sino a todas las cosas que emanan
precisamente de la naturaleza de la obligacion, o que por la ley pertenecen a ella.”.

31 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 19 de febrero de 2021,
expediente 65.277, C.P. Marta Nubia Velasquez Rico
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Con todo, aun cuando la inexistencia de salvedades ha sido invocada como una
de las reglas para la interpretacion del alcance del otrosi de proérroga, se
advierte que su ausencia no impide el estudio de fondo de las respectivas
reclamaciones y no constituye argumento suficiente para desechar las
pretensiones correspondientes, en tanto es fundamental analizar igualmente la
conducta de las partes en relacién con los mismos aspectos que dan lugar a la
suscripcién de esos documentos, con el propésito de desentrafiar su verdadera
voluntad, y las reales causas del desequilibrio y, por ende, la determinacién del
sujeto llamado a restablecerlo.”

64. El criterio expuesto fue reiterado en la Subseccién A%? y manifestado también
en la Subseccion C, que sefialé que la ausencia de salvedades en las convenciones
modificatorias no exime al juez del contrato de la tarea de “desentrafiar, en cada
caso, cudl fue el acuerdo de las partes y su alcance y asi establecer si las partes
pretendieron, con ese acuerdo, regular los asuntos cuya reclamacion ahora se le

formula y los términos de esa regulacion™s.

65. La Seccién Tercera de esta Corporacion encontré que habia dos criterios
jurisprudenciales diferentes con relacién a los efectos de la ausencia de salvedades
cuando se firman suspensiones, adiciones o prérrogas del plazo contractual o se
pactan contratos adicionales u otrosies, por lo que se requeria unificar la

jurisprudencia en torno a este asunto.

66. Fue asi como, con criterios de unificacion, la Sala Plena de esta Seccion en época
reciente, clarifico6 que la ausencia de salvedades en los acuerdos modificatorios,
adiciones, otrosies, etc. de un contrato estatal -dejando a salvo el caso de la
liquidacion bilateral-, no impiden resolver las controversias en torno a ese negocio

juridico que sean sometidas a la decision del juez, en sentencia en la cual se afirmé:

(...) el articulo 27 de la Ley 80 de 1993, en manera alguna establece una suerte
de «requisito para la prosperidad de las pretensiones», segun el cual, al
suscribirse pactos adicionales durante la ejecucién del contrato, el silencio de
una de las partes frente a una determinada reclamacién, genera una decisién

%2 Sentencia del 5 de febrero de 2021, expediente 46.726, C.P. José Roberto Sachica Méndez;
sentencia del 7 de mayo de 2021, rad.: 25000-23-26-000-2009-00498-01 (43055), C.P. Maria
Adriana Marin; sentencia del 24 de septiembre de 2021, expediente 54.004, C.P José Roberto
Sachica Méndez, en la que se sefialé que “(...) en definitiva, el hecho de que no se incluyan
salvedades en las convenciones que las partes suscriben para suspender o prorrogar el plazo del
contrato no releva al juez del estudio de fondo de la reclamacion. Asi, para determinar si es
procedente ordenar el pago de la indemnizacién o compensacion, se debe analizar cuél fue el motivo
gue indujo la suscripcion del acuerdo modificatorio —como, por ejemplo, el incumplimiento de las
obligaciones o la materializacion de riesgos asumidos por una parte— y el contenido de los arreglos
que las partes alcanzaron, contrastandolo con los hechos que sirven de causa a las pretensiones y
con su objeto. Con base en estos elementos y de cara a las estipulaciones de los contratantes, habra
de definirse si las pretensiones resultan improcedentes, ya porque desconocen el contenido de un
negocio juridico obligatorio en el que se regularon los asuntos objeto de la reclamacion, ya porque
la parte que formula la reclamacion tenia el deber de hablar —expresar reservas o salvedades—
pues la ley, el contrato o el principio de buena fe se lo imponian, o ya porque debe soportar los
efectos de la ocurrencia de los hechos que motivaron la suscripcion de las prérrogas”, segun la
resefia que de ella se hizo en la sentencia del 22 de noviembre de 2021, expediente 47779, C.P.
José Roberto Sachica; sentencia del 6 de julio de 2022, expediente 54319, C.P. Maria Adriana Marin;
sentencia del 4 de noviembre de 2023, rad.: 05001233100020120025401 (59961), C.P. Maria
Adriana Marin -entre otras-.

33 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccién C, sentencia del 20 de noviembre de 2020,
expediente 38.097, C.P. Guillermo Sanchez Luque.
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contraria a sus pretensiones. El hecho de que el legislador propicie en esta
forma acuerdos entre las partes, como lo hace en otros preceptos (p.ej. 4.9y
25.14), no impide que puedan acudir al juez del contrato a resolver litigios y
controversias, como derecho de los contratistas reconocidos en el articulo 5.3
de la Ley 80 de 1993.

El articulo 27 de la Ley 80 de 1993, pues, no establece «requisitos para la
prosperidad de las pretensiones». Y al interpretar este articulo no pueden
crearse requisitos de «oportunidad» para que prospere determinada pretension
0 para reclamar los perjuicios que se derivan, por ejemplo, del incumplimiento
del contrato, por el hecho de que durante su vigencia firmaron pactos que
facilitaron su ejecucion.

Tampoco pueden aplicarse, de manera extensiva, criterios jurisprudenciales
gue se han desarrollado respecto de la liquidacion bilateral del contrato (art. 60
Ley 80). Como ya se preciso, la liquidacién es un acuerdo de las partes en el
gue se declaran a paz y salvo. Los acuerdos (otrosies o adiciones, vgr) que se
pacten en desarrollo de la relacion negocial, por el contrario, no tienen
necesariamente, ese propdsito, justamente porque la relacién negocial
continda.

(..

La buena fe, entonces, no habilita al juez para, via jurisprudencia, crear
«requisitos para la prosperidad de las pretensiones» 0, a la manera de
presupuestos procesales para dictar sentencia de mérito, implantar exigencias
generales y abstractas, no establecidas en la ley (art 17 CC), que impidan
estudiar el fondo de los conflictos sobre la ejecucion del contrato -como lo son
las «salvedades» en los acuerdos modificatorios—. El juez debe tener en cuenta
lo expresado por las partes, valorar las pruebas e indagar el alcance de las
modificaciones pactadas para determinar asi, las responsabilidades que a cada
una de ellas les atafien. Si no se resuelve de fondo la controversia, so pretexto
de un silencio indeterminado derivado de la firma de acuerdos posteriores, se
olvidaria que el deber fundamental del juez del contrato es desentrafiar la
intencién de las partes y estudiar de fondo las pretensiones.

(--)

Si las entidades publicas no pueden exigir renuncias o desistimientos, el juez el
contrato tampoco puede imponerlas mediante «requisitos para la prosperidad
de las pretensiones», como la constancia de desacuerdos mediante
«salvedades», ni mucho menos interpretar el silencio como generador de
disposiciones contractuales, sin que la ley lo prescriba o las partes asi lo hayan
acordado.

(--)

No se pueden, pues, extraer conclusiones a priori generales. En todo caso, en
esa labor interpretativa, se reitera, el juez no podra concluir del silencio de las
partes la renuncia a un derecho. El juez no podra negar las pretensiones porgque
no se deduce de lo pactado que se hubiera dejado abierta la posibilidad de
reclamar. Tendré que estar probado que la intencion de las partes, expresa, en
el texto de los acuerdos, adiciones otrosies etc, posteriores, o desentrafiada de
acuerdo con las reglas previstas por la ley, fue zanjar la diferencia que ahora se
reclama en la demanda. Si no es asi, esto es, si no se acordd nada en la
respectiva modificacion y se guardd silencio al momento de su suscripcion
sobre esa pretension, siempre quedara abierta la posibilidad de reclamar.

El juez se encargara, pues, caso por caso de determinar el alcance del pacto,
de acuerdo con la intencidn de las partes, sin que el silencio de una de ellas en
acuerdos modificatorios, contratos adicionales u otrosies, constituya una
renuncia automatica e inmediata a la posibilidad de formular reclamaciones®-.

34 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 27 de
julio de 2023, expediente 39121, C.P. Guillermo Sanchez Luque.
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67. De acuerdo con lo anterior, es claro que el criterio jurisprudencial actual no
coincide con el planteado por la entidad demandada en su recurso de apelacion, en
tanto en la actualidad no se considera viable la exigencia de plasmar salvedades en
los acuerdos de voluntad suscritos por las partes durante la ejecucion del contrato,
como requisito sine qua non para resolver las pretensiones esgrimidas judicialmente
en torno a ese negocio juridico, toda vez que le corresponde al juez analizar las
circunstancias en torno a las cuales actuaron las partes y suscribieron tales
estipulaciones y sus efectos de cara a lo reclamado judicialmente, tal y como en el

presente caso lo hizo el a-quo.

68. Siendo ello asi, resulta improcedente la solicitud elevada en el recurso de
apelacion, respecto del cual también se advierte que el precedente judicial cuya
aplicacién se solicitd fue identificado mediante la cita de sentencias del 20 de
octubre de 2014 y el 28 de mayo de 2015,% es decir que fueron expedidas con
posterioridad a la suscripcion de los acuerdos de voluntades por medio de los cuales
el contrato se suspendié o fue prorrogado, ya que el mismo se termind en el afio
2012; es decir que tampoco por este aspecto le habria sido exigible al contratista
hacer manifestacion alguna a la hora de suscribir tales prérrogas o suspensiones,
en el entendido de que su silencio podria interpretarse como una ausencia de
inconformidad o una aceptacion tacita de la inexistencia de los perjuicios por los que

ahora reclama.

69. Finalmente, es necesario recordar lo establecido por el articulo 230 de la
Constitucion Politica, norma que consagra los principios de autonomia e
independencia de los funcionarios judiciales en el cumplimiento de su funcion de
administrar justicia, al disponer que los jueces en sus providencias sélo estan
sometidos al imperio de la ley, y que la equidad, la jurisprudencia, los principios
generales del derecho y la doctrina son criterios auxiliares de la actividad judicial,
por lo que, al momento de resolver un conflicto, el juez tiene la facultad de manejar
auténoma e independientemente la resolucién de ese caso. Lo dicho significa que,
ante el precedente, puede separarse del mismo a través de la figura del
“apartamiento”, que lo obliga a hacer explicitas las razones por las cuales se aleja
de aquel y se abstiene de darle aplicacion al caso concreto que se encuentra

decidiendo.

70. Lo expuesto permite concluir que, el antecedente jurisprudencial tiene una
obligatoriedad relativa, toda vez que no impide de manera absoluta que los jueces
se aparten del mismo siempre que lo hagan razonada vy justificadamente3®; “(...)

cabe anotar, ademas, como lo ha recordado la Corporacion, que “en el sistema del

35 Subseccién C, expedientes 24809 y 35625, C.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.
36 Corte Constitucional, sentencia C-634 de 2011.
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derecho administrativo colombiano el precedente del Consejo de Estado como
organo de cierre es de obligatoriedad relativa™’, precisamente porgue si bien los
jueces deben considerarlo, estan facultados para apartarse del mismo razonando

adecuadamente los motivos de su discrepancia™®.

71. En consecuencia, el hecho de que en el presente caso el a-quo no haya dado
aplicacién al criterio jurisprudencial vigente en ese momento en torno a la
obligatoriedad de las salvedades en los acuerdos de voluntades suscritos por las
partes durante la ejecucién del contrato, no constituye un motivo para infirmar la
sentencia de primera instancia cuando, por otro lado, el recurrente tal y como ya se
explicd, no expuso razén alguna tendiente a desvirtuar los argumentos que le
sirvieron al juez de primera instancia para apartarse de tal precedente

jurisprudencial.

72. En las anteriores condiciones, considera la Sala que lo decidido por el a-quo
merece ser confirmado y asi se dispondra en la parte resolutiva de la presente

providencia.

Condena en costas

73. De conformidad con lo establecido en el articulo 188 del CPACA la liquidacion
y ejecucion de la condena en costas se sujetara a las reglas del Cdodigo de

Procedimiento Civil -hoy Cédigo General del Proceso-.

74. En este orden de ideas, segun lo dispuesto en el numeral 1° del articulo 365 del
C.G.P.*, la Sala condenara en costas en esta instancia a la parte demandada, por
cuanto se resolvera desfavorablemente el recurso de apelacién por ella interpuesto,
teniendo en cuenta que, de conformidad con lo previsto en la norma, dicha condena
no requiere la apreciacion o calificacion de una conducta temeraria, sino la

verificacion objetiva de quién resulté vencido.

75. En consecuencia y con fundamento en el numeral 3.1.3. del articulo 6 del
Acuerdo No. 1887 expedido el 26 de junio de 2003 por el Consejo Superior de la

Judicatura®®, se fija como agencias en derecho en esta instancia la suma

37 [45] “Consejo de Estado — Seccion Tercera — Subseccion A. Sentencia del 10 de diciembre de
2018, exp. N° 11001-03-26-000-2018-00053-00(61431). C.P. Marta Nubia Velasquez Rico”.

38 Sentencia del 9 de abril de 2021, expediente 11001-03-26-000-2020-00136-00(66341), C.P. Maria
Adriana Marin.

39 “En los procesos y en las actuaciones posteriores a aquellos en que haya controversia la condena
en costas se sujetara a las siguientes reglas: // 1. Se condenara en costas a la parte vencida en el
proceso, 0 a quien se le resuelva desfavorablemente el recurso de apelacién, casacién, queja,
sUplica, anulacion o revision que haya propuesto. Ademas, en los casos especiales previstos en este
codigo”.

40 “CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO // “3.1.3. Segunda instancia. // (...) Con cuantia: Hasta el
cinco por ciento (6%) del valor de las pretensiones reconocidas o negadas en la sentencia”.
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equivalente al 0,5% del valor de las pretensiones reconocidas en la sentencia de
primera instancia -$501'566.700-, esto es la suma de $2'507.833, a cargo del
municipio de San Gil y a favor de las sociedades Lego Construcciones S.A.S.,

Pavigas Ltda. e Interpro S.A.S, integrantes del Consorcio Pavimentos Urbanos.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A, administrando Justicia en nombre

de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia del 20 de marzo de 2018, proferida por el
Tribunal Administrativo de Santander.

SEGUNDO: CONDENAR en costas al municipio de San Gil por las razones
seflaladas en esta providencia, las que deberan ser liquidadas de manera
concentrada en el Tribunal que conocié del proceso en primera instancia, de

conformidad con el articulo 366 del Codigo General del Proceso.

TERCERO: FIJAR las agencias en derecho en dos millones quinientos siete mil
ochocientos treinta y tres pesos m/cte ($2’507.833) a favor de las sociedades Lego
Construcciones S.A.S., Pavigas Ltda. e Interpro S.A.S, integrantes del Consorcio
Pavimentos Urbanos, suma que corresponde al 0,5% del valor de las pretensiones

reconocidas en primera instancia.

Ejecutoriada esta providencia, DEVOLVER el expediente al Tribunal de origen para

lo de su cargo.

Se deja constancia de que esta providencia fue aprobada por la Sala en la fecha
de su encabezado y que se firma en forma electronica mediante el aplicativo
SAMAI, de manera que el certificado digital que arroja el sistema permite validar la
integridad y autenticidad del presente documento en el enlace

https://relatoria.consejodeestado.qov.co0:8080/Vistas/documentos/evalidador.aspx

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Firmado electrénicamente Firmado electrénicamente
MARIA ADRIANA MARIN FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ

Firmado electrénicamente

JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ
VF
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