EQUILIBRIO FINANCIERO DEL CONTRATO ESTATAL - Demostrar reajuste —
Alteracién anormal — Significativa de los valores

En este caso encuentra la Sala que no se allegd al proceso el indice utilizado para el reajuste,
contenido en las proposiciones y en la Resolucién antes mencionadas, de tal forma que permitiera
observar cudles fueron los factores tenidos en cuenta para su calculo, asi como la ocurrencia, o no,
de variaciones en los precios de los bienes y servicios medidos a través del indice respectivo, toda
vez que Unicamente se remitieron las actas de obra con los reajustes liquidados y los respectivos
comprobantes de pago. No se acredit6 en el proceso cudles fueron los factores de produccion que
sufrieron incrementos anormales, como tampoco se demostré que la férmula pactada hubiera
resultado inane o insuficiente para contrarrestar los efectos de tales incrementos, elementos
demostrativos estos que se constituyen en requisitos para que sea restablecido el equilibrio
econdmico del contrato cuando éste se altera con ocasion del fenédmeno inflacionario. En el asunto
que aqui se examina por la via de la apelacion, el demandante sostiene que a partir del Acta No.
68 la formula estipulada empez6 a reflejar sélo una parte de las alzas de los precios y de la
desvalorizacién de la moneda, razén por la cual los precios unitarios comenzaron a decrecer
mientras que la prestacion del contratista se mantuvo igual, tal como lo corroboraba el
comportamiento de los indices de precios al consumidor publicados por el DANE. Sin embargo, no
hay probanza alguna que demuestre el incremento anormal de los insumos propios de la obra que
fue contratada -tales como el asfalto, el recebo, la arena, la gravilla, el cemento, los salarios, la
gasolina, el A.C.P.M., la maquinaria y el equipo, entre otros- y tampoco existe prueba de que, en
razon de las alzas inusitadas de estos factores, la formula pactada hubiera resultado inane o
insuficiente para contrarrestar los efectos de esos anormales incrementos. Si bien la experticia
indicd que los precios ajustados con el IPC arrojaban unos valores mayores a los ajustados con los
indices convenidos en el contrato, no obstante, tal diferencia pareceria demostrar una pérdida en el
poder adquisitivo del dinero en el tiempo, examinado a la luz del comportamiento de los precios de
una canasta de bienes de consumo —IPC-, pero no se encuentra una relacion directa entre tal
indicador y los precios correspondientes a los insumos utilizados en la ejecucién del contrato, de tal
suerte que pudiera concluirse que en efecto los precios de la canasta familiar influyeron en los
precios de tales insumos y en qué medida lo hicieron. No se acredit6 en el proceso que se hubiere
presentado una alteracion anormal y significativa de los valores de los insumos propios de la obra y
de que esa variacion caus6 un impacto negativo en la ecuacion financiera del contrato que no pudo
contrarrestar la formula pactada, razén por la cual la Sala denegara las pretensiones de la
demanda y confirmara lo decidido por el Tribunal Administrativo a quo.
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Conoce la Sala del recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada de
este proceso, contra la sentencia del siete (7) de mayo de 2002, dictada por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca — Seccion Tercera — Subseccion B —,
mediante la cual se denegaron las pretensiones de la demanda®.

|. ANTECEDENTES

1. La demanda.

El dia 18 de junio de 1998, los sefiores MARIO ALBERTO HUERTAS COTES Y
LUIS HUERTAS LOZANO, en ejercicio de la accién contractual, formularon
demanda con el fin de obtener las declaraciones y condenas que se resumen a
continuacion: i) La declaratoria de que la conmutatividad y el equilibrio econémico
del contrato No. 625 de 1985 y sus adicionales se rompid, en razon de que la
férmula de ajuste prevista en el contrato no conservo el valor inicial de los precios
del contrato; ii) se condene al INVIAS a pagar de manera actualizada la diferencia
entre el IPC y el indice empleado en el contrato; iii) se ordene al INVIAS que hasta
la ejecucion total del contrato 625 de 1985 debe continuar reajustando con base
en el IPC.?

La demandante solicitd, como consecuencia de las anteriores declaraciones, por
concepto de indemnizaciéon de perjuicios derivados de la diferencia entre los
indices de precios, la suma de MIL SETECIENTOS OCHENTA Y CINCO
MILLONES CIENTO CINCO MIL QUINIENTOS DOS PESOS CON VEINTE
CENTAVOS ($ 1.785105.502,20)3.

2. Los hechos.

En el escrito de demanda, en sintesis, la parte actora narré los siguientes hechos:
2.1. Entre el FONDO VIAL NACIONAL, hoy INSTITUTO NACIONAL DE VIAS, en
adelante INVIAS, y los demandantes se suscribié el contrato No. 625/85, cuyo

objeto consistio en la ejecucion, por el sistema de precios unitarios, de las obras

necesarias para la construccion y pavimentacion “del sector Puente Hila — Villeta

! Folios 109 a 118 del cuaderno del Consejo de Estado.

2 Folios 4 a 50 C1.

3 Suma que para la fecha de presentacion de la demanda, esto es el 18 de junio de 1998, resulta superior a la
entonces legalmente exigida para tramitar el proceso en dos instancias: $18°850.000 (Decreto 597 de 1988).



de la carretera Bogota — La Vega — Villeta”.

2.2. El contrato celebrado se adicion6 en veinte oportunidades, ocurridas entre los
afos 1988 a 1998, con el proposito de “prorrogar su plazo, ampliar las fianzas o su

valor y elaborar nuevos programas de trabajo e inversiones”.

2.3. “Para conservar la conmutatividad”, se pactd en el contrato una férmula de
reajustes elaborada “con base en el indice de costos de construccion de

carreteras para los correspondientes grupos de obras”.

2.4. La formula de reajustes utilizada, hasta el acta numero 67 “se comportd
correctamente y reflejo las alzas de los precios y, en general, la inflacion interna y
la devaluacién de la moneda”, pero del acta 68 en adelante esta formula “comenzoé
a reflejar sélo una parte de las alzas de precios y de la devaluacion monetaria”,

toda vez que los indices utilizados quedaron por fuera del IPC.

2.5. El desbalance entre la férmula de reajuste empleada en el contrato y el indice
de precios al consumidor —IPC- ha ocasionado pérdidas considerables al
contratista, toda vez que la primera “no alcanzaba a cubrir la desvalorizacion de la

moneda ocasionada por el transcurso del tiempo”.

2.6. Como constancia de que el propio INVIAS es consciente de que la férmula
empleada no alcanza a cubrir la pérdida de poder adquisitivo del dinero en el
tiempo, en posteriores contratos esta misma entidad ha tenido en cuenta el IPC
para mantener constante su valor. También resaltd el hecho de que la Asociacion
Colombiana de Ingenieros Constructores —ACIC-, a partir de los estudios
realizados acerca del tema, llamo la atencion de la entidad sobre la necesidad de
emplear una formula de reajuste de los contratos con base en el IPC y no en el

indice de construccion de carreteras.

3. Normas violadas y concepto de la violacion.

Afirmo la sociedad demandante que durante la ejecucion del contrato 625 de 1985
y de sus contratos adicionales se desconocieron las siguientes normas juridicas: i)
Los articulos 2 y 6 de la Carta Politica; ii) Los articulos 4°, 5° ordinal primero, 25
ordinales 13 y 14, asi como los articulos 27 y 75 de la Ley 80 de 1993; iii) Los
articulos 1498, 1602 y 1603 del Codigo Civil y iv) Los articulos 864, 868 y 871 del



Caodigo de Comercio; v) El articulo 8° de la Ley 153 de 1887 y vi) El articulo 87 del

Caodigo Contencioso Administrativo.

Sostuvo la actora que el hecho de no restablecer las condiciones econdmicas y
financieras del contrato objeto de demanda constituia una conducta negligente,
ligera y descuidada de la Administracion, con la cual se vulneraba la Carta Politica
en el precepto relativo a la proteccion de todas las personas residentes en el

territorio colombiano.

Afirm6 que mantener constante el valor del dinero en el tiempo constituia un
imperativo tanto de las normas propias del Derecho Administrativo como de las

contenidas en las codificaciones civil y comercial.

4. Actuacion procesal.

El 9 de julio de 1998, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca admitio la
demanda y ordend la notificacién personal al Representante Legal de la entidad
demandada y al Agente del Ministerio Pablico, al tiempo que dispuso la fijacion en
lista para los fines previstos en el numeral 5° del articulo 207 del Cédigo
Contencioso Administrativo; en el mismo acto el Tribunal a quo reconocié

personeria adjetiva al apoderado de la parte demandante.*

El dia 8 de octubre de 1998 se notificdé personalmente la demanda al

Representante Legal del INVIAS.®

5. Contestacién de la demanda.

El INVIAS dio respuesta oportuna a la demanda presentada por la parte actora ® y
en cuanto a los hechos expuestos en la misma expreso atenerse a lo que resultare
probado dentro del proceso; se opuso a las pretensiones formuladas y sostuvo
gue la accién se encontraba caducada, dado que los contratos adicionales
constituian un nuevo acuerdo de voluntades y la supuesta pérdida se produjo con
la primera acta de obra, respecto de la cual, para la fecha de presentacion de la

demanda, habian transcurrido mas de dos afos.

4 Folio 33 del C1.
5 Folio 34 C1.



6. Decreto de pruebas.

Mediante auto calendado el 11 de febrero de 19997 se abrié el proceso a pruebas
y se aceptaron como tales los documentos aportados con la demanda y con la
contestacion de la misma y se ordend oficiar a la entidad demandada para que
remitiera la documentacion solicitada por la parte actora. En el mismo acto se
decretaron las pruebas periciales solicitadas por ambas partes y se efectud el

nombramiento de los peritos.

En este auto se reconocié personeria adjetiva al apoderado judicial de la entidad

demandada.

7. Alegatos de conclusion y concepto del Ministerio Puablico.

Mediante auto de junio 19 de 2001, el Tribunal Administrativo a quo ordend dar
traslado a las partes y al agente del Ministerio Publico para que presentasen sus

respectivos alegatos de conclusion.®

La parte demandante en su escrito de alegatos, basicamente, reiter6 los
planteamientos expuestos en la demanda y expresé que aunque los contratistas
no hubieren reclamado la diferencia del valor del reajuste, de acuerdo con el IPC,
ello no significaba que hubiera perdido la oportunidad legal para hacerlo, de
conformidad con lo dispuesto por la Ley 80 de 1993 en el primer inciso del tercer

numeral del articulo 5°.°

Por su parte la entidad demandada solicité que fueran denegadas las pretensiones
de la demanda, en tanto considerdé que no se presenté desequilibrio econémico
del contrato, por cuanto los precios del mismo guardaban una razonable
correspondencia con los precios que se pagaban en el mercado de la ingenieria
colombiana, ademas de que los contratistas al momento de suscribir los contratos
adicionales no manifestaron inconformidad alguna con la formula empleada para
reajustar los precios y esperaron hasta su finalizacion para reclamar, lo cual

resultaba contrario a los mandatos de la buena fe contractual, ademas de que

6 Folios 41 a 49 C1.
" Folio 58 C1.

8 Folio 93 C1.

9 Folio 94 a 97 C1.



desconocia la autonomia de la voluntad de las partes al pactar las clausulas del

contrato.10

El Ministerio Pablico guardo silencio en esa instancia.

8. La sentencia impugnada.

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca profiri6 sentencia -en el presente
asunto- el 7 de mayo de 2002 y después de examinar las pretensiones, a la luz del

material probatorio arrimado al proceso, en sintesis, concluyé lo siguiente!?®:

i) Que no habia caducado la accién porque si bien se adicioné el contrato
celebrado, éste constituia una unidad y su terminacion habia ocurrido en 1998, por

lo cual no habia vencido el término para demandar;

ii) Que no se evidenciaba rompimiento alguno de la ecuacion financiera del
contrato, toda vez que, ademas de que no se presentd incumplimiento por parte
de la entidad contratante, tampoco ocurrieron hechos que resultaran atribuibles a

la Administracion.

iii) Que si bien en la demanda se aleg6 la ocurrencia de un hecho externo a la
entidad, cual fue “la diferencia de los ajustes de precios, pues uno fue el ajuste al
gue debié someterse el contratista por causa del contrato y otro el ajuste que han
debido tener los precios tomando como base los indices del IPC”, no obstante,
concluyo el a quo “que no se dio el presunto desequilibrio econémico del contrato
0, de haberse presentado, no se allegd al proceso prueba suficiente de la cual se
pudiera inferir tal detrimento” y del dictamen pericial practicado en el proceso no

podia inferirse el alegado desequilibrio.
9. El recurso de apelacion.
9.1. Inconforme con la decision proferida por el Tribunal Administrativo de

Cundinamarca, la parte demandante interpuso recurso de apelacion®?, el cual fue

concedido por este Tribunal mediante auto calendado el 16 de julio de 2002,

10 Folios 98 a 107 C1.

11 Folios 109 a 118 C1.

12 Folio 120 del cuaderno del Consejo de Estado.
13 Folio 122 del cuaderno del Consejo de Estado.



9.2. Esta Corporacion, a través de auto de septiembre 22 de 2002, corrié traslado

a la demandante para que sustentara el recurso de apelacion.'4

9.3. La actora en la sustentacion del recurso solicito la revocatoria de la sentencia,
en razén de que consideré que el Tribunal Administrativo de Cundinamarca no
tuvo en cuenta los argumentos expuestos en la demanda y probados en el

proceso. En sintesis, expuso los siguientes argumentos:

i) Que si bien es cierto que en el contrato se pactd el reajuste de los precios
unitarios, también era cierto que “si tales reajustes no cumplen el cometido de
mantener la conmutabilidad, deben revisarse y corregirse hasta lograr que se

remunere al contratista con el valor exacto de la prestacion inicial,

ii) Que los ajustes de precios no constituyen una adicion al precio pactado, por
cuanto constituyen parte del mismo, “le]s decir, se paga en moneda que tenga el

mismo poder adquisitivo que tenia la moneda cuando se pacto el precio.”

iii) Que no se presentd un fendmeno de desequilibrio, en los términos entendidos
por el Tribunal, por cuanto se traté de “un fenémeno atinente a la conmutatividad”,
por lo cual la parte actora “no tenia la obligacion de probar que los ajustes
pagados no correspondieron a la realidad econdmica. Y la prueba que acredité
esta (sic) circunstancia es meridiana. El INVIAS ni siquiera se tomo el trabajo de
cuestionarla porque era irrebatible, con base en ella se debe fallar y por lo tanto,
con todo comedimiento solicito la revocacion de la sentencia del a-quo y la

aceptacion de la[s] pretensiones de la demanda “°.

10. Actuacién en segunda instancia.

10.1. Mediante auto de octubre 24 de 2002 se admitié el recurso de apelacién
interpuesto por la parte demandante de este proceso en contra de la sentencia

proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, el 7 de mayo de 2002.16

10.2. Esta Corporacion, por medio de auto proferido el 16 de diciembre de 2002,
corrié traslado a las partes para que presentasen sus alegaciones finales y al

14 Folio 127 del cuaderno del Consejo de Estado.
15 Folios 195 a 200 del cuaderno del Consejo de Estado.



Ministerio Publico para que rindiese su concepto?!’.

10.2.1. En el escrito contentivo de los alegatos de conclusion la parte demandante
reiter6 los argumentos expuestos en el escrito contentivo del recurso de

apelacion?é,

10.2.2. La demandada y el Ministerio Publico guardaron silencio en esta

oportunidad.

[I. CONSIDERACIONES:

Para adelantar el estudio de los distintos temas que constituyen materia de la litis,
se avanzara en el siguiente orden: 1) Competencia del Consejo de Estado; 2) Las
pruebas aportadas al proceso; 3) El asunto sometido a examen, dentro del cual se
examinaran los temas del equilibrio del contrato, la revisién de precios y el caso

concreto.

1. Competencia del Consejo de Estado para conocer del asunto.

Esta Corporacion es competente para conocer del recurso de apelacién en virtud
de lo dispuesto por el articulo 75%° de la Ley 80, expedida en el afio de 1993, el
cual prescribe, expresamente, que la competente para conocer de las
controversias generadas en los contratos celebrados por las entidades estatales
es la Jurisdiccibn Contencioso Administrativa, por cuanto el INVIAS -
establecimiento publico adscrito al Ministerio de Transporte?°- tiene el caracter de
entidad estatal, con personeria juridica, autonomia administrativa, patrimonio

propio e independiente?.2?

16 Folio 132 del cuaderno del Consejo de Estado.

17 Folio 134 del cuaderno del Consejo de Estado.

18 Folios 135 a 136 del cuaderno del Consejo de Estado.

19 Articulo 75, Ley 80 de 1993. “Sin perjuicio de lo dispuesto en los articulos anteriores, el juez competente
para conocer de las controversias derivadas de los contratos estatales y de los procesos de ejecucion o
cumplimiento sera el de la jurisdiccion contencioso administrativa.”

20 El contrato se suscribio entre el Fondo Vial Nacional, representado por el Ministro de Obras Publicas y
Transporte y los sefiores Mario Alberto Huertas Cotes y Luis Huertas Lozano, quienes actuaban en consorcio.
El dia 30 de diciembre de 1992, mediante Decreto 2171 se ordend la transformacion del Fondo Vial Nacional
en el INSTITUTO NACIONAL DE VIAS —-INVIAS-, establecimiento publico del orden nacional, adscrito al
Ministerio de Transporte, con personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio propio. Este Decreto
en su articulo 55 determind que harian parte del patrimonio del INVIAS “Todos los bienes, contratos,
derechos, activos y obligaciones provenientes del Fondo Vial Nacional y del Fondo de Inmuebles Nacionales
que le transfiera el Ministerio de Transporte en los términos previstos en este Decreto”.

21 Se aplica el articulo 75 considerando que las normas procesales son de aplicacién inmediata sin importar,
como ocurre en el caso concreto, que al contrato no le resulte aplicable la Ley 80 de 1993, teniendo en cuenta



Adicionalmente se sefiala que esta Corporacidbn es competente en segunda
instancia, toda vez que la pretensibn mayor ascendié a la suma de MIL
SETECIENTOS OCHENTA Y CINCO MILLONES CIENTO CINCO MIL
QUINIENTOS DOS PESOS CON VEINTE CENTAVOS ($ 1.785'105.502,20),
suma que para esa fecha resulta superior a la entonces legalmente exigida para
tramitar el proceso en dos instancias: $18'850.000 (Decreto 597 de 1988).

2. Las pruebas aportadas al proceso.

2.1. Prueba documental.

El articulo 168 del Cédigo Contencioso Administrativo?® sefiala expresamente que
a los procesos atribuidos al conocimiento de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo aplicara el régimen legal probatorio establecido por el Codigo de
Procedimiento Civil. Asi, al incorporarse dicho régimen se adopté también la
filosofia®* que inspira las pruebas en el estatuto procesal civil, el cual se
materializa en el sistema de valoracién probatoria que esta presente en los

procesos constitutivos, declarativos o de condena que regula esa normatividad.?®

que la demanda fue presentada el dia 5 de septiembre de 1994, esto es luego de haber entrado en vigencia esta
Ley. Al respecto, el Consejo de Estado ha sostenido:

“Es decir, como bien lo ha manifestado la jurisprudencia de esta Corporacion, después de entrar en vigencia
la Ley 80 de 1993, y sin importar que se trate de aplicarla en relacién con un contrato celebrado en vigencia
del Decreto 222 de 1983, no hay lugar a discutir la naturaleza del contrato celebrado por una entidad estatal
- si lo es administrativo o de derecho privado-, para determinar la jurisdiccion a la cual compete el
juzgamiento de las controversias que de él se deriven, pues es suficiente con que el contrato haya sido
celebrado por una entidad estatal, como en el caso que aqui se estudia, para que su juzgamiento corresponda
a esta jurisdiccion, como expresamente lo dispone el articulo 75 (...).” (CONSEJO DE ESTADO. Sala
Contencioso Administrativa. Seccion Tercera. Sentencia de diciembre 3 de 2007. Exp. 24.710. C.P. Ruth
Stella Correa Palacio).

22 Asimismo, el articulo 104 de la Ley 1437 de 2011 —Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo- prescribe que la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo esta instituida
para conocer de las controversias y litigios originados en contratos en los cuales estén involucradas las
entidades puablicas “cualquiera que sea su régimen, en los que sea parte una entidad piiblica o un particular
en ejercicio de funciones propias del Estado”.

Adicionalmente, el articulo 150 de la mencionada codificacion prescribe que el Consejo de Estado, en Sala de
lo Contencioso Administrativo, conoce en segunda instancia de las apelaciones de las sentencias dictadas por
los tribunales administrativos en primera instancia, como la emanada en este caso del Tribunal Administrativo
de Cundinamarca.

2 Articulo 168, C.C.A.: “PRUEBAS ADMISIBLES. En los procesos ante la jurisdiccion en lo contencioso
administrativo se aplicardn en cuanto resulten compatibles con las normas de este Cdédigo, las del
Procedimiento Civil en lo relacionado con la admisibilidad de los medios de prueba, forma de practicarlas y
criterios de valoracion.”

24 Sobre la filosofia que inspir6 la redaccion del articulo 177 del C de P. C, ver: PARRA QUIJANO, Jairo.
Manual de derecho probatorio. Bogota: Libreria Ediciones del Profesional. 2007., pag. 245.

%5 Es necesario tener presente que de acuerdo con el articulo 253 del C. de P. C., los documentos pueden
aportarse al proceso en original o en copia, éstas Ultimas consistentes en la trascripcion o reproduccion
mecéanica del original; sumado a ello, el articulo 254 del C. de P. C., regula el valor probatorio de los
documentos aportados en copia, respecto de los cuales sefiala que tendran el mismo valor del original en los
siguientes eventos: i) cuando hayan sido autorizados por notario, director de oficina administrativa o de



Previo a examinar de fondo el recurso de apelacién propuesto, se requiere revisar
las pruebas aportadas al proceso de la referencia, a efectos de establecer su
autenticidad y, por ende, realizar el respectivo juicio de legalidad; de esta forma se
relacionan a continuacién los documentos aportados y su respectiva calificacion

probatoria:

2.1.1. Documentos aportados en original o en copia auténtica.

Los siguientes documentos, debidamente decretados como pruebas, se allegaron
al proceso en original o en copia auténtica, razon por la cual seran tenidas en

cuenta como pruebas validas:

- Copia auténtica del contrato numero 685 de 1985, cuyo objeto constituyo la
construccion y pavimentacion del sector Puente Hila-Villeta de la carretera Bogota-
La Vega-Villeta, celebrado entre INTITUTO NACIONAL DE VIAS (antes Ministerio
de Obras Publicas y Transporte — Fondo Vial Nacional) y los sefiores Mario
Alberto Huertas Cotes y Luis Alberto Solano -quienes actuaban en consorcio-,
mediante el sistema de precios unitarios, con una duracion de 30 meses, con
posibilidad de efectuar modificacion en plazo y en precios, a través de contratos

adicionales.26

- Copia auténtica de dieciséis (16) contratos adicionales, los cuales tuvieron por
objeto la prorroga del plazo del contrato principal y el aumento en el valor del
mismo. El objeto de los contratos distinguidos con los numeros 1, 2, 5, 7, 8, 10, 12,
y 15, fue el aumento del plazo; los numeros 3, 9, 11 y 16 tuvieron por objeto la

adiciéon del valor y mediante los niumeros 4, 6, 13 y 14 se ampli6 el plazo y el

policia, o secretario de oficina judicial, previa orden del juez en donde se encuentre el original o copia
autenticada; ii) cuando sean autenticados por notario, previo cotejo con el original o con la copia autenticada
que se le ponga de presente y iii) cuando sean compulsados del original o de la copia auténtica.

A lo anterior se agrega que el documento publico, es decir aquel que es expedido por funcionario de esa
naturaleza, en ejercicio de su cargo o con su intervencion (articulo 251 C. de P. C.), se presume auténtico y
tiene pleno valor probatorio frente a las partes, los terceros y el juez, salvo que su autenticidad sea desvirtuada
mediante tacha de falsedad, segun lo dispone el articulo 252 del C. de P.C.

De otro lado, si el documento aportado es de naturaleza privada, al tenor de lo dispuesto en el aludido articulo
252 del C. de P. C., éste se reputara auténtico en los siguientes casos: i) cuando hubiere sido reconocido ante
el juez o notario, o judicialmente se hubiere ordenado tenerlo por reconocido; ii) cuando hubiere sido inscrito
en un registro publico a peticién de quien lo firm; iii) cuando se encuentre reconocido implicitamente por la
parte que lo aporté al proceso, en original o copia, evento en el cual no podra impugnarlo, excepto cuando al
presentarlo alegue su falsedad; iv) cuando se hubiere declarado auténtico en providencia judicial dictada en
proceso anterior, con audiencia de la parte contra quien se opone en el nuevo proceso, y v) cuando se hubiere
aportado a un proceso, con la afirmacion de encontrarse suscrito por la parte contra quien se opone y ésta no
lo tache de falso.

% Folios 2a 21 C2.



valor.”27?

- Copia auténtica de actas de obra y de comprobantes de pagos.?®

2.2. Prueba pericial.

En el proceso se practic6 un dictamen pericial con el propdésito de “probar la
disminucion de los precios unitarios del Contrato 625/85 con respecto del valor
inicial al aplicar el costo de construccion de carreteras sefialado por la Entidad
contratante con respecto al IPC certificado por el DANE durante el periodo de
construccion del contrato correspondiente entre el Acta No. 68 y la fecha del

dictamen.”

En la experticia rendida los peritos advirtieron que no resultaba adecuado
comparar los valores de las actas ajustadas con el indice de construccion de
carreteras con los valores de las mismas ajustados con el IPC, toda vez que se
trataba de indices que median cambios en los precios de canastas de bienes
diferentes entre si, no obstante lo cual, afirmaron que “ya que asi lo solicita la
parte Demandante, procedimos a aplicarle a cada Acta, a partir de la nimero 68,
los respectivos Indices IPC correspondientes a los meses y afios en que se

elaboraron los Reajustes Definitivos”.

La comparacion mostré que los valores ajustados con el IPC resultaban mayores a
los ajustados con el indice de construccidbn de carreteras en la suma de $
561'505.771, la cual actualizada a la fecha del dictamen —junio de 2000- equivalia
a$4.480'104.979.2°

3. El asunto sometido a examen.

Solicitdé la parte actora la declaratoria de que “la conmutatividad y el equilibrio
economico del contrato” se rompi6 en razén de que la formula de reajuste pactada
en el paragrafo tercero de la clausula décima primera del mismo, no conservo el

valor inicial de los precios unitarios durante el plazo contractual.

27 Folios 22 a 50 C2.
28 Folios 131 a 522 C2.

29 Folios 140 y ss. C4.



El Tribunal Administrativo a quo consideré que no ocurrio la ruptura del equilibrio
alegada por el actor, en primer lugar, porque no se presenté incumplimiento o
causa alguna que pudiera resultar imputable a la entidad y, en segundo lugar,
porque si se hubiera presentado la ruptura por causas ajenas a las partes, tal

circunstancia ha debido probarse en el proceso y esto no se hizo.

La parte actora en el recurso, ademas de insistir en los argumentos expuestos en
la demanda, afirmé que a diferencia de la forma como lo entendié el Tribunal: i) los
reajustes no constituyen una adicion al precio pactado, en tanto hacen parte del
mismo y garantizan que el poder adquisitivo de la moneda se mantenga en el
tiempo, lo cual no se cumplié en este caso; ii) no se presentd un desequilibrio en
los términos que lo entendid el tribunal, por cuanto se traté de “un fenémeno
atinente a la conmutatividad”; iii) la diferencia entre los indices la reflejaba la
propia realidad econémica, por lo cual la parte actora no tenia obligacién de probar

nada mas.

Se ocupara la Sala de analizar la cuestidn y, en primer lugar, abordara el tema del

equilibrio econémico del contrato.

3.1. El equilibrio econémico del contrato.

Para la época en la cual fue celebrado el contrato objeto de la presente litis, el
ordenamiento legal que regia los contratos de las entidades estatales contemplaba
disposiciones tendientes a la preservacion del equilibrio econémico del contrato.
Es asi como la Ley 19 de 1982 dispuso en su articulo 6° que en el evento de que
de la modificacion unilateral de los contratos administrativos, ordenada por la
Administracion en razon del interés publico, se derivaren costos adicionales a los
inicialmente previstos a cargo del contratista, éste tendria derecho a recibir el
respectivo reembolso y si la variacion en el valor del contrato era superior al 20%,
el contratista podia desistir del mismo; en el articulo 8° se consagré que en los
casos de terminacién unilateral por inconveniencia o por inoportunidad del
contrato, se contemplaria dentro de la liquidacion del mismo, un estimativo de los

perjuicios que debieran pagarse.

En el Decreto-ley 222 de 1983, ademas de reiterarse las anteriores disposiciones,



se ordend en su articulo 20 que, cuando se fuera a modificar unilateralmente un
contrato, se debia: 1) mantener las condiciones técnicas para la ejecucion del
mismo; 2) respetar las ventajas econOmicas que se hubieren otorgado al
contratista; 3) guardar el equilibrio financiero del contrato para ambas partes y 4)
reconocer al contratista los nuevos costos provenientes de la modificacion. Sin

embargo, como lo ha reconocido reiteradamente la jurisprudencia de la Seccion:

“(...) no han sido éstas las Unicas situaciones que se han tenido en cuenta para restablecer
el equilibrio econémico del contrato, ya que otros riesgos administrativos y econémicos que
pueden desencadenarse durante su ejecucion y alterar las condiciones inicialmente
convenidas por las partes, habian sido desarrollados por la doctrina y la jurisprudencia.

En efecto, se ha reconocido que el equilibrio econémico de los contratos que celebra la
administracion publica puede verse alterado durante su ejecucién por las siguientes
causas: por actos de la administracion como Estado y por factores externos y extrafios a
las partes.

El primer tipo de actos se presenta cuando la administracién actia como Estado y no como
contratante. Alli se encuentra el acto de caracter general proferido por éste, en la
modalidad de ley o acto administrativo (hecho del principe); por ejemplo, la creacién de un
nuevo tributo, o la imposicion de un arancel, tasa o contribucién que afecten la ejecucién
del contrato.

Y en los factores externos, se encuentran las circunstancias de hecho que de manera
imprevista surgen durante la ejecucion del contrato, ajenas y no imputables a las partes,
gue son manejadas con fundamento en la teoria de la imprevision3?,

En el presente caso, los hechos alegados por el actor como generadores de
ruptura del equilibrio econdmico del contrato serian aquellos relativos a los
eventos ‘exdgenos a las partes del negocio”, respecto de los cuales debe
cumplirse la condicibn de que resulten para el demandante “imprevistos,
posteriores, ajenos a su voluntad y no imputables a incumplimiento del otro

contratante ™2,

La aplicacién de la teoria de la imprevision como causa de la ruptura del equilibrio

economico de los contratos3® dentro del &mbito de la contratacion administrativa

30 “Por la cual se definen nuevos principios de los contratos administrativos y se conceden facultades
extraordinarias al presidente de la Republica para reformar el régimen de contratacion administrativa
previsto en el decreto 150 de 1976 y se dictan otras disposiciones”.

31 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 29 de mayo de
2003, expediente 14577, C.P. Ricardo Hoyos Duque.

32 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sentencia del 26 de febrero de
2004, Expediente 14.043, CP. German Rodriguez Villamizar.

33 Que fue contemplada por el derecho privado para aquellos contratos regulados por las normas del Cadigo
Civil y del Cddigo de Comercio: EI numeral 2° del articulo 2060 del Cédigo Civil, al referirse a los contratos
de construccion de edificios a precio global -por un precio Unico prefijado- establecié que los mismos se
sujetaban, entre otras, a la regla consagrada en su numeral 2°: “si circunstancias desconocidas, como un vicio
oculto del suelo, ocasionaren costos que no pudieren preverse, debera el empresario hacerse autorizar para
ellos por el duefio; y si éste rehdsa, podra ocurrir al juez o prefecto para que decida si ha debido o no
preverse el recargo de obra, y fije e/ aumento de precio que por esta razén corresponda”. Por su parte, el
articulo 868 del Codigo de Comercio, establece: “Cuando circunstancias extraordinarias, imprevistas 0



surgio por via jurisprudencial y para que opere la misma como causa que dé lugar
al restablecimiento econémico del contrato en favor de la parte afectada, se exige
la concurrencia de varios requisitos, a los cuales se ha referido la Jurisprudencia

de la Seccién Tercera3*:

“La teoria de la imprevisién persigue que las cosas vuelvan a su estado inicial cuando las
bases econdmicas del contrato se afecten por hechos posteriores que revistan las
caracteristicas anotadas y sean de tal magnitud que ocasionen una ruptura grave de la
simetria o igualdad de los derechos y obligaciones existentes al tiempo de su celebracion,
y aunque no impidan su cumplimiento, hacen excesivamente onerosa su ejecuciéon para
una de las partes y, correlativamente, generan una ventaja indebida o en exceso para la
otra.

De acuerdo con la doctrina y la jurisprudencia, los requisitos para que se configure este
evento de rompimiento del equilibrio econémico del contrato que dé lugar a un
reconocimiento econémico a favor del contratista3® son los siguientes:

(i) Que con posterioridad a la celebracién del contrato, se presente un hecho extraordinario,
ajeno o exdgeno a las partes, es decir, no atribuible a ninguna de ellas sino que provienen
0 son generados por terceros. No cabe invocar esta teoria cuando el hecho proviene de la
entidad contratante, dado que ésta es una de las condiciones que la distinguen del hecho
del principe, que es imputable a la entidad.

(ii) Que ese hecho altere de manera anormal y grave, la ecuacion econémica del contrato.

(i) Que esa nueva circunstancia sea imprevista o imprevisible, esto es, que no hubiera
podido ser razonablemente previsible por las partes, pues no es aplicable ante la falta de
diligencia o impericia de la parte que la invoca, toda vez que nadie puede beneficiarse de
su propia culpa. En otros términos, el hecho excede los célculos que las partes pudieron
hacer al contratar y que incluyen, normalmente, el alea comin a toda negociacion, que el
cocontratante particular esta obligado a tomar a su cargo.

(iv) Que esa circunstancia imprevista dificulte a la parte que la invoca la ejecucién del
contrato, pero no la enfrente a un evento de fuerza mayor que imposibilite su continuacion.
La ayuda estatal procede sobre la base de que la situacién sea parcial y temporal, de
suerte que el contratista no suspenda la ejecucion del contrato y continle prestando el
servicio. El hecho debe ser posterior a la celebracidon de un contrato, cuyas prestaciones no
estén enteramente concluidas, pues el reconocimiento de la imprevisiéon busca que se
brinde una ayuda al cocontratante para que éste no interrumpa el cumplimiento de sus
obligaciones, y esa es la razon del apoyo economico.

Es decir, los efectos de la aplicacion de la teoria de la imprevisién son compensatorios,
limitados a un apoyo parcial y transitorio que se le da al contratista para solventar el
guebranto o déficit que el hecho econdémico le origina en el cumplimiento de las
obligaciones que emanan del contrato, sin que, por tanto, haya lugar al reconocimiento de
beneficios diferentes a los mayores gastos, costos o pérdidas que resulten de soportar la

imprevisibles, posteriores a la celebracion de un contrato de ejecucion sucesiva, periodica o diferida, alteren
0 agraven la prestacion de futuro cumplimiento a cargo de una de las partes, en grado tal que le resulte
excesivamente onerosa, podra ésta pedir su revision. El juez procederd a examinar las circunstancias que
hayan alterado las bases del contrato y ordenara, si ello es posible, los reajustes que la equidad indique; en
caso contrario, el juez decretara la terminacion del contrato (...)".

34 Ver entre otras, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del
18 de abril de 1989, expediente 5426; sentencia del 29 de junio de 1989, expediente 5295; sentencia del 16 de
abril de 1991, expediente 6102; sentencia del 27 de junio de 1991, expediente 3600; sentencia del 9 de mayo
de 1996, expediente 10.151; sentencia del 29 de mayo de 2003, expediente 14.577; sentencia del 18 de
septiembre de 2003, expediente 15.119; sentencia de 24 de febrero de 2004, expediente 14.043; sentencia del
29 de agosto de 2007, expediente 14.854.

% La jurisprudencia del Consejo de Estado ha admitido los requisitos expuestos como configurativos de la
teoria de la imprevision. Ver entre otras las sentencias de 18 de abril de 1989, expediente 5426; 29 de junio de
1989, exp. 5295; de 16 de abril de 1991, exp. 6102; de 27 de junio de 1991, expediente 3600; de 9 de mayo de
1996, exp. 10.151, y de 29 de mayo de 2003, exp. 14577.



circunstancia imprevisible, extraordinaria, grave y anormal y que haya podido sufrir el
cocontratante, o sea, como sefiala la doctrina, de llevarlo a un punto de no pérdida y no de
reparar integralmente los perjuicios. ¢

Por otra parte, como reiteradamente lo ha sostenido la jurisprudencia de la
Seccion, el rompimiento del equilibrio econdbmico del contrato no se produce
simplemente porque el contratista deje de obtener utilidades o porque surjan
mayores costos en la ejecucion de sus obligaciones, si éstos pueden calificarse
como propios del alea normal del contrato®’, puesto que se requiere que la
afectacion sea extraordinaria y afecte de manera real, grave y significativa la
equivalencia entre derechos y obligaciones convenida por las partes al celebrar el

contrato.

“‘Reitérese entonces, que la ejecucion de todo contrato implica riesgos profesionales y
econdémicos para el contratista, que esta sujeto a circunstancias materiales adversas. Son
los riesgos normales, aleas ordinarias y circunstancias desfavorables, que razonablemente
el contratista debi6 tomar en consideraciéon al momento de proponer para la celebracion del
contrato y que debieron ser previstas en el momento de contratar y por tanto al estar
incluidas en sus calculos debe soportar esas circunstancias. 8

Significa lo anterior que las partes se obligan a través del contrato, una vez
analizan las circunstancias existentes al momento de celebrarlo -0 de presentacion
de la respectiva oferta, segun el caso-, en todos los aspectos que pueden tener
incidencia en la ejecucion de sus obligaciones, tales como los precios de materias
primas y de equipos vigentes en el mercado, las normas juridicas que rigen
aspectos tales como el impositivo, el aduanero, el régimen laboral, entre otros, las
condiciones fisicas de ejecucion de las prestaciones, (por ejemplo, en los
contratos de obra, en cuanto a la topografia, la calidad de los suelos, el clima
reinante en el sitio de las obras durante el plazo de ejecucion de las mismas) y asi
mismo, pactan las condiciones de ejecucion del contrato teniendo en cuenta los

riesgos que en el momento de su celebracion, podian razonablemente preverse.

Con base en toda esta informacion, las partes hacen sus proyecciones y sus

calculos y acuerdan el contenido de sus respectivas obligaciones; es decir, se fija

3 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion B, Sentencia del 28 de junio de 2012, Expediente 21990,
CP. Ruth Stella Correa Palacio.

37 Debe recordarse que en la celebracion y ejecucion de los contratos, siempre hay una contingencia de
ganancia o pérdida, un cierto grado de riesgo, es decir, un alea que es normal y que las partes deben asumir,
como consecuencia de su decision voluntaria de obligarse. En cambio, el “Alea extraordinaria o anormal es
el acontecimiento que frustra o excede de todos los célculos que las partes pudieron hacer en el momento de
formalizar el contrato” Marienhoff, Miguel, Tratado de Derecho Administrativo, Tomo IIl -A, Abeledo
Perrot, Buenos Aires, pg. 524.

3 Laudo arbitral del 22 de noviembre de 1985, Construcciones Domus Ltda. contra la Caja de Retiro de la
Policia Nacional (CASUR), citado en Davila Vinueza, Luis Guillermo, Régimen Juridico de la Contratacion
Estatal, Legis Editores S.A., 22 ed., 2003, pg. 493.



el contenido de las prestaciones y contraprestaciones: lo que una de las partes
debe realizar y el precio que por ello recibira de la otra parte y que, en
consecuencia, considerara como equivalente. Se traba entonces una doble
relacion: en primer lugar, cada una de las partes considerara que existe una
equivalencia entre los costos y los gastos en los cuales incurrira y el beneficio o
utilidad que para ella se derivara de la ejecucién del contrato y, en segundo lugar,
que es equivalente la obligaciobn que cada una de ellas asume frente a la
contraprestacion a cargo de la otra parte, lo que da lugar al surgimiento de la
ecuacion contractual que se debe mantener a lo largo de toda la ejecucién

contractual.

Asi pues, el contratista puede invocar el restablecimiento del equilibrio contractual
sobre la parte que efectivamente ejecutd, siempre que cumpla con los demas
requisitos a los cuales se ha hecho alusién para que prospere la teoria de la

imprevision.

3.2. El reajuste, larevision de precios y la indexacion.

El reajuste de precios constituye “un instrumento que se utiliza para restablecer de
manera automatica o para mantener de forma constante la ecuacion o
equivalencia econdmica originalmente pactada entre los precios y la prestacion
prevista por las partes, en los contratos conmutativos, onerosos, bilaterales o
sinalagmaticos perfectos y de ejecuciéon sucesiva™d. A los reajustes de precios
como mecanismos para mantener la conmutatividad del contrato, se ha referido la

Jurisprudencia de esta Seccion, en los siguientes términos:

“1. Por averiguado se tiene que mediante el contrato estatal se persigue la prestacion de
los servicios publicos y por consiguiente la satisfaccion de intereses de caracter general.

Esta particularidad de la contratacion estatal determina que la ejecucion del objeto
contractual sea un asunto vertebral y es por esto que la ley ha previsto diversos
mecanismos que permiten conjurar factores o contingencias que puedan conducir a su
paralizacion o inejecucion.

Uno de tales mecanismos es precisamente aquel que permite que puedan
reajustarse los precios pactados de tal suerte que manteniéndose su valor real en el
decurso del plazo negocial, el contratista pueda cumplir con sus obligaciones y se
lleve a feliz término la ejecucién del contrato.

Por estas razones es que el fendmeno de la conmutatividad del contrato estatal se edifica
sobre la base del equilibrio, de la igualdad o equivalencia proporcional y objetiva de las
prestaciones econémicas y por consiguiente las condiciones existentes al momento de la
presentacion de la propuesta y de la celebracion del contrato deben permanecer durante
su ejecucion, e incluso su liquidacién, manteniéndose en estas etapas las obligaciones y

39 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, Setencia de
marzo 14 de 2013, expediente 20.524, C.P. Carlos Alberto Zambrano Barrera.



derechos originales asi como las contingencias y riesgos previsibles que asumieron las
partes, de tal suerte que de llegar a surgir fendbmenos que rompan el equilibrio que
garantiza el legislador, debe de inmediato restablecerse.

Sin embargo, lo anterior no significa que en todas las hipétesis el contratista deba obtener
con exactitud numérica la utilidad calculada y esperada por él pues no cualquier imprevisto
gue merme su ventaja tiene la virtualidad de conducir al restablecimiento econémico.

En efecto, sélo aquellas eventualidades imprevistas que alteran gravemente la ecuacion
financiera son idéneas para pretender con fundamento en ellas el restablecimiento
econdmico pues si esto no se garantiza se afectaria el interés publico que esta presente en
la contratacién estatal.”™° (Negrillas afiadidas).

La revision de precios opera cuando ocurren dos eventos, el primero, una
alteraciéon significativa de los costos de produccion y el segundo, “cuando el
sistema de ajuste resulta inocuo o insuficiente™*, en ambos casos, para preservar
el valor real de la remuneracién pactada en un contrato, con el propdsito de
mantener la ecuacién econémico financiera del mismo; como lo ha expresado la
Sala de Seccidn, busca que “se mantenga en todo momento el equilibrio
obligacional para que el acto juridico que nacié conmutativo no deje de serlo en
ningun momento™2. Al respecto la Jurisprudencia de la Seccion ha expresado lo

siguiente:

“Sin embargo debe reconocerse que la inflacién puede afectar la ecuacion financiera de un
contrato estatal y por lo tanto si la formula prevista por las partes para el reajuste de
precios no tiene en cuenta ese factor, podra restablecerse el equilibrio econémico perdido
siempre y cuando se demuestre, de un lado, el incremento anormal del valor de los
insumos propios de la obra que constituye el objeto contractual y, de otro lado, que la
férmula de ajuste pactada es insuficiente para contrarrestarlo.

‘En efecto, sélo es dable revisar la clausula de ajuste o proceder a la revision de precios si
se demuestra que hubo situaciones econdmicas graves que la hicieron ineficaz. Dicho en
otras palabras, la revision de los precios sélo es dable cuando el contratista demuestra dos
supuestos: el alza exagerada de elementos o insumos y la ineficacia de las férmulas de
ajuste pactadas en el contrato para contrarrestarla’ 43"

En palabras de la doctrina:

“La revision de precios es un método para el célculo de los ajustes que se le deben
reconocer al contratista por las fluctuaciones que durante la ejecucién del contrato se
hayan presentado en los costos de los componentes basicos que integran la obra y su
finalidad es asegurar que el pago que realice la Administracion Publica por concepto de los
trabajos ejecutados por su colaborador privado concuerden integramente con el valor de la
remuneracion pactada en cl contrato.

40 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion C, Sentencia de
junio 22 de 2011, Expediente 18.836, M.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.

41 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccidn A, Setencia de
marzo 14 de 2013, expediente 20.524, C.P. Carlos Alberto Zambrano Barrera.

42 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sentencia de agosto 15 de
1985, Expediente 3916, M.P. Julio César Uribe Acosta.

4 Original de la Sentencia en cita: Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 4 de septiembre de 2003
(Expediente 10.883).

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccion C, Sentencia de
junio 22 de 2011, Expediente 18.836, M.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.



El método de la revision o ajuste de precios opera técnicamente mediante formulas
polindmicas tipo, que permitan realizar de manera precisa, un calculo matematico de la
incidencia que las variaciones de los costos de los componentes basicos de la obra
(jornales, hierro, arena, etc.) tienen en los precios de la misma. (...). Existe una gran
variedad de formulas polindbmicas para la revision de precios, las cuales seran
determinadas por la Administracion Publica en los pliegos de condiciones o términos de
referencia, segun la naturaleza y peculiaridades de cada contrato en particular.”™>

La revision de precios se realiza respecto de los valores de los factores que
determinan el precio del contrato —costos de produccion tales como materias
primas y mano de obra, entre otros- y de las férmulas de ajuste acordadas al
momento de presentacion de la propuesta o de la celebracion del contrato, con el
propdsito de reconocer los incrementos de los precios que tales factores hubieren
sufrido al momento de efectuarse el pago, es decir, pretende que se efectien “los
reajustes necesarios para la conservacion del valor intrinseco del contrato, segun

las férmulas matematicas pactadas en é[™9.

La revision de precios tiene un carécter diferente a la indexacion, con la que se
pretende preservar el poder adquisitivo del dinero al momento de recibir el pago,
en relacion con la época en la cual se presentd la propuesta o se suscribio el
contrato. La Sala se ha referido a la diferencia existente entre la revision de
precios, en comparacioén con la actualizacion o la indexacion monetaria, en los

siguientes términos:

“Ahora sobre otro punto deben diferenciarse ‘el reajuste y revision de precios’ por las
partes de ‘la actualizacién o indexacién monetaria’; mediante ésta se trata de preservar la
equivalencia o representacién monetaria del valor del contrato con el valor representativo
real al momento del pago; recuérdese que en la mayoria de las veces por el transcurso del
tiempo uno es el momento de ejecucion y otro es el momento del pago. La actualizacion
compensa, mediante la correccion, el efecto inflacionario de la moneda, generalmente,
hasta el momento en el que se efectle el pago. Se dice generalmente porque habra casos
en los cuales no procedera la indexacioén, por situacion imputables al contratista.™”

En relacion con la inflacion la misma providencia precisoé lo siguiente:

“La Sala para estudiar ese punto advierte que la inflacion en la Republica de Colombia,
en si misma considerada, no es, por regla general, un hecho imprevisible salvo cuando el
porcentaje de inflacion rebase de manera excepcional, jamas esperado, el porcentaje
inflacionario proyectado por las Autoridades Administrativas.

Para la Sala la inflacidn en nuestro pais, tal y como lo manifesto el actor en sus alegatos
de segunda instancia, es un hecho o fenémeno real que se incrusté en nuestra economia

4 ESCOBAR GIL, Rodrigo. Teoria General de los Contratos de la Administracion Plblica. Editorial Legis.
Primera edicion, Bogota, 1999.

46 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sentencia de octubre 30 de
2003, Expediente 17.213, M.P. Maria Elena Giraldo Gémez.

47 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Sentencia del 3 de mayo de
2001, Expediente 12.803, M.P. Maria Elena Giraldo Gémez.



hace varias décadas; es de notoriedad publica y de conocimiento; adn en los mas nedfitos
en temas econdmicos.

Por lo tanto puede afirmarse, que en si misma, la inflacion no es un hecho imprevisible en
Colombia, pero lo que si puede ser imprevisible en algunos casos es el aumento
desorbitado del porcentaje de inflacion, cuando en la férmula pactada en el contrato por las
partes para el reajuste de los precios, no se incluyen factores para la recuperacion de la
inflacion; vgr. indices de inflacion proyectados en los indices de precios al consumidor y/o
al productor o en los indices de ingresos bajos.”™8

3.3. El caso concreto.

Considero la parte actora que debian revisarse los precios del contrato celebrado,
a partir del acta numero 68, dado que la férmula de reajuste pactada en el éste —
con base en el indice de construccion de carreteras calculado por el INVIAS- no
logré6 mantener el equilibrio econémico del contrato y gener6 un desequilibrio, si se

compara con el comportamiento del IPC.

El contrato que ha dado origen a esta cuestion litigiosa fue celebrado en el afio de
1985, esto es cuando aun estaba vigente el Decreto-ley 222 de 1983 vy, en
consecuencia, al referido contrato le son aplicables las disposiciones contenidas

en esta norma juridica.

El articulo 86 del mencionado Decreto-ley preveia lo siguiente:

“En los contratos celebrados a precio global o por precios unitarios, se podran pactar
revisiones periddicas de los mismos en funcién de las variaciones que ocurran en los
factores determinantes de los costos.

Cuando ello fuere posible, la revision se efectuard mediante férmulas matematicas
incorporadas en el respectivo contrato en la forma que lo determine el reglamento.

En ningln caso la suma de los reajustes podra ser superior al ciento por ciento (100%) del
valor original del contrato, a menos que la férmula pactada fuera matematica.

Las revisiones se consignaran en actas que suscribiran las partes y se reconoceran con el
indice de ajuste correspondiente al mes anterior a aquel en que se pague la obra
ejecutada, cuando ésta corresponda al menos a la cuota parte del plan de trabajo previsto
en el contrato.”

En el paragrafo tercero de la clausula décima primera el contrato 685/85 se pacto

una férmula de reajuste de precios, en los siguientes términos*°:

“PARAGRAFO TERCERO: REAJUSTES.- Al valor del acta por obra ejecutada cada mes
se ajustara para cada grupo de obra de acuerdo con la siguiente formula: P1=Po x I/lo. En
el cual los componentes de la férmula tienen los siguientes significados: P1=Valor ajustado

48 |bidem.
49 Folio 8 del cuaderno nimero 2.



del acta para cada grupo de obra. Po= Valor basico del acta para cada grupo de obra
calculado segun las cantidades de obra ejecutada a los precios unitarios consignados en la
‘Lista de Cantidades de Obra ejecutada, Precios Unitarios y Valor Total de la Propuesta’. I=
Valor del indice de costos de construccién de carreteras’ para el correspondiente grupo de
obra. El valor del indice sera calculado por el Ministerio de Obras Publicas y Transporte
segln lo establecido en las Proposiciones Nos. 6757 y 6758 del 18 de agosto de 1965 de
la Junta de Licitaciones, Contratos y Precios Unitarios, y la Resolucion No. 1001 del 26 de
noviembre de 1976.(...).”

Tal como se observa en el contenido del citado paragrafo tercero, los precios del
contrato, para cada grupo de obra, se reajustarian de conformidad con un indice
calculado por el Ministerio de Obras Publicas y Transporte, de acuerdo con lo
establecido en las proposiciones numeros 6757 y 6758 de agosto 18 de 1965 de la
Junta de Licitaciones Contratos y Precios Unitarios, asi como en la Resolucion No.
1001 del 26 de noviembre de 1976.

En este caso encuentra la Sala que no se allego al proceso el indice utilizado para
el reajuste, contenido en las proposiciones y en la Resoluciéon antes mencionadas,
de tal forma que permitiera observar cuales fueron los factores tenidos en cuenta
para su célculo, asi como la ocurrencia, o no, de variaciones en los precios de los
bienes y servicios medidos a través del indice respectivo, toda vez que
Unicamente se remitieron las actas de obra con los reajustes liquidados y los

respectivos comprobantes de pago.

No se acredito en el proceso cuales fueron los factores de produccién que
sufrieron incrementos anormales, como tampoco se demostré que la férmula
pactada hubiera resultado inane o insuficiente para contrarrestar los efectos de
tales incrementos, elementos demostrativos estos que se constituyen en requisitos
para que sea restablecido el equilibrio econdbmico del contrato cuando éste se

altera con ocasion del fendmeno inflacionario.

En el asunto que aqui se examina por la via de la apelacion, el demandante
sostiene que a partir del Acta No. 68 la formula estipulada empezé a reflejar sélo
una parte de las alzas de los precios y de la desvalorizacién de la moneda, razén
por la cual los precios unitarios comenzaron a decrecer mientras que la prestacion
del contratista se mantuvo igual, tal como lo corroboraba el comportamiento de los

indices de precios al consumidor publicados por el DANE.

Sin embargo, no hay probanza alguna que demuestre el incremento anormal de

los insumos propios de la obra que fue contratada -tales como el asfalto, el



recebo, la arena, la gravilla, el cemento, los salarios, la gasolina, el A.C.P.M., la
maquinaria y el equipo, entre otros- y tampoco existe prueba de que, en razén de
las alzas inusitadas de estos factores, la férmula pactada hubiera resultado inane

o0 insuficiente para contrarrestar los efectos de esos anormales incrementos.

Si bien la experticia indicé que los precios ajustados con el IPC arrojaban unos
valores mayores a los ajustados con los indices convenidos en el contrato, no
obstante, tal diferencia pareceria demostrar una pérdida en el poder adquisitivo del
dinero en el tiempo, examinado a la luz del comportamiento de los precios de una
canasta de bienes de consumo —IPC-, pero no se encuentra una relacién directa
entre tal indicador y los precios correspondientes a los insumos utilizados en la
ejecucion del contrato, de tal suerte que pudiera concluirse que en efecto los
precios de la canasta familiar influyeron en los precios de tales insumos y en qué

medida lo hicieron.

No se acreditd en el proceso que se hubiere presentado una alteracion anormal y
significativa de los valores de los insumos propios de la obra y de que esa
variacion causé un impacto negativo en la ecuacion financiera del contrato que no
pudo contrarrestar la formula pactada, razén por la cual la Sala denegara las
pretensiones de la demanda y confirmara lo decidido por el Tribunal Administrativo
a quo.

4. Costas.

Dado que para el momento en que se dicta el presente fallo el articulo 55 de la
Ley 446 de 1998 indica que sOlo hay lugar a la imposicién de costas cuando
alguna de las partes hubiere actuado temerariamente y, en el sub lite, ninguna
actuo de esa forma, en el presente asunto no habra lugar a imponerlas.

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

FALLA :

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de



Cundinamarca, el dia siete (7) de mayo de 2002, de conformidad con lo expuesto

en las consideraciones de esta providencia.

En firme esta providencia DEVUELVASE el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

HERNAN ANDRADE RINCON MAURICIO FAJARDO GOMEZ

CARLOS ALBERTO ZAMBRANO BARRERA



