CONTRATO DE DECUACION DE TIERRAS - Decreto 1881 de 1994 - Alcance

De acuerdo conlalLey 41 de 1993, los contratos de adecuacion de tierras (ADT)son un instrumento estatal
que suscriben el Instituto Nacional de Tierras — INAT (ahora Agencia de Desarrollo Rural - ADR) y
asociaciones de usuarios con entidades publicas y privadas, previamente autorizadas, llamadas
O6rganos ejecutores. Estos contratos se suscriben bajo la aprobacion del Consejo Superior de
Adecuacion de Tierras - CONSUAT, y tienen por objeto la realizacién de proyectos u “obras de
infraestructura destinadas a dotar con riego, drenaje, o proteccién contra inundaciones, y con reposicion
de maquinaria”, en un area de influencia delimitada, denominada distrito de adecuacion de tierras. Estos
distritos estan integrados por predios de personas naturales o juridicas “que la explotan encalidad de
duefio, tenedor o poseedor”, quienes se agrupan en asociaciones de usuarios, entendidas como
organos comunitarios de ‘representacion, manejo yadministracion del Distrito. estos contratos son
negocios juridicos estatales tipicos, nhominados y regladospor norma especial, cuyo contenido, forma y
ejecucion estan restringidos y delimitados por los alcances previstos en la Ley 41 de 1993, el Decreto
1881 de 1994 y la Resolucion 26 de 1995 del CONSUAT, y en lo no regulado, en las normasde la Ley 80
de 1993, lo pactado por las partes y las reglas del derecho privado



CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
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Consejero ponente: JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

Bogot4, D.C., uno (1) de diciembre de dos mil veintitrés (2023)

Expediente: 44-001-23-31-000-2002-00585-01 (54721)

Demandante: Unién Temporal San Juant

Demandada: Instituto Nacional de Adecuacion de Tierras — INAT y otros
Medio de control: Controversias contractuales

Asunto: Sentencia de segunda instancia

Temas: CONTRATO DE ADECUACION DE TIERRAS / ESQUEMA DE
DESARROLLO BAJO UN SOLO CONTRATO / Caracteristica tipica de los contratos
de adecuacién de tierras reglados por la Ley 41 de 1993, que comprende las
actividades de consultoria y construccion en un mismo negocio juridico /
CONDICION RESOLUTORIA EXPRESA — Opera de pleno derecho y su pacto es
plenamente legal, valido y procedente en los contratos celebrados por las entidades
estatales / LIQUIDACION UNILATERAL Y DEBIDO PROCESO - La garantia del
debido proceso en la liquidacion unilateral del contrato por parte de la entidad
contratante impone gue ésta tenga siempre un caracter subsidiario, y por tanto, solo
sera procedente en la medida que una vez citado el contratista para celebrar la
liquidacion bilateral este no concurra, o no se llegue a un acuerdo respecto de su
contenido / NULIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO DE LIQUIDACION - No se
probd que el expedido por la entidad demandada hubiese incurrido en falta de
legalidad por falta de motivacion, ausencia de competencia o violacion al debido
proceso.

Surtido el tramite de ley sin que se advierta causal de nulidad que invalide lo
actuado, la Sala procede a resolver el recurso de apelacion presentado por la
entidad demandada contra la sentencia que profirié el Tribunal Administrativo de la
Guajira.

Se discute la nulidad del acto administrativo por el cual se liquid6 un contrato estatal
de adecuacioén de tierras, asi como los perjuicios que la demandante aduce haber
padecido con ocasion de su expedicion.

1 Sucedida procesalmente por Vision Catastral Centro de Informacion Unificado S.A. (81%) y Mauricio Fajardo
Abogados Asociados Ltda. (19%).
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L LASENTENCIA IMPUGNADA

1. Corresponde a la decisién adoptada el 10 de diciembre de 2014, por la cual el
Tribunal Administrativo de la Guajira accedié parcialmente a las pretensiones de la
demanda presentada? por la Unién Temporal San Juan? (en adelante la demandante
o la Union Temporal) en contra del Instituto Nacional de Adecuacion de Tierras —
INAT, el Fondo Nacional de Adecuacion de Tierras — FONAT (luego Instituto
Colombiano de Desarrollo Rural — INCODER?), y la Asociacién de Usuarios del
Distrito de Adecuacion de Tierras de San Juan del Cesar (en adelante
ASOSANJUAN DEL CESAR), cuyas pretensiones, hechos y principales
fundamentos juridicos se enuncian a continuacion:

Pretensiones

2. La demandante formulo las siguientes pretensiones:

“6.1. declarese la nulidad de la demandada Resolucion 858 del 28 de junio
de 2000, expedida por el entonces director general del INAT (...) en su
condicion de representante legal del FONAT, por medio de la cual se
ordeno liquidar unilateralmente el contrato 99 de 1997.

6.2. Declarase la nulidad de la demandada Resoluciéon 1130 del 3 de
octubre de 2000, expedida por el entonces director general del INAT {(...)
en su condicion de representante legal del FONAT, por medio de la cual
se confirm@, en todas sus partes, la demandada Resolucion 858 del 28 de
junio de 2000.

6.3. Declarase el incumplimiento contractual de la parte demandada de
sus obligaciones contraidas para con mi mandante, a raiz de la relacién
contractual integrada, entre otros actos juridicos, por el contrato estatal 99
del 6 de diciembre de 1997, suscrito entre el INAT — FONAT, ASO SAN
JUAN DEL CESAR y la UNION TEMPORAL SAN JUAN Yy el contrato
suscrito entre la citada ASO SAN JUAN DEL CESAR y la UNION
TEMPORAL SAN JUAN.

2 Radicada el 15 de octubre de 2002.

3 Integrada por Grupo Profesional Planeacion y Proyectos S.A. — PYSA —; Aquapozos S.A.; Profesionales y
Asociados Vega Hermanos Ltda.; Edwin Solano y Cia. Ltda.; consorcio ISREX, integrada por ISREX Colombia
Ltda. ISREX 94 Ltda. y Riagro S.A.

4 Ver folio 221, c. 1, adicién de demanda.
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6.4. En consecuencia, condénese a quienes integran la parte demandada,
de manera solidaria, al reconocimiento y pago, a favor de la UNION
TEMPORAL SAN JUAN y/o cada uno de sus miembros integrantes, en la
proporcién que les corresponde segun la participacién que tuvieron en la
integracion de la correspondiente UNION TEMPORAL, de, siquiera, pero
no limitante a ella, la suma de DOCE MIL SEISCIENTOS VEINTINUEVE
MILLONES QUINIENTOS CINCO MIL SETECIENTOS OCHENTA Y
CINCO PESOS ($12.629°505.785.00) por concepto de la indemnizacion
por los perjuicios que le fueron causados, derivados del incumplimiento de
sus obligaciones contractuales.

6.5. Como subsidiaria de la peticion anterior, en el evento en el que se
determine que la declaratoria de condena solidaria que se solicita en el
numeral anterior no resulta procedente, solcito se condene al INAT —
FONAT al reconocimiento y pago a favor de la UNION TEMPORAL SAN
JUAN y/o cada uno de sus miembros integrantes, en la proporcion que les
corresponde segun la participacion que tuvieron en la integracion de la
correspondiente UNION TEMPORAL, de, siquiera, pero no limitante a ella,
la suma de DOCE MIL SEISCIENTOS VEINTINUEVE MILLONES
QUINIENTOS CINCO MIL SETECIENTOS OCHENTA Y CINCO PESOS
($12.629°505.785.00) por concepto de la indemnizacién por los perjuicios
gue le fueron causados por razén de la expedicion irregular de los actos
demandados.

6.6. Condénese a quienes integran la parte demandada, de manera
solidaria, al reconocimiento y pago, a favor de la UNION TEMPORAL SAN
JUAN y/o cada uno de sus miembros integrantes, en la proporcion que les
corresponde segun la participacion que tuvieron en la integracion de la
correspondiente  UNION TEMPORAL, de, siquiera, la suma de
CUARENTA Y CUATRO MILLONES CUATROCIENTOS VEINTISEIS MIL
OCHOCIENTOS CINCUENTA PESOS ($44°426.850.00) por concepto de
realizacion y ejecucion de los estudios, calculos y demds actividades
ejecutadas por la UNION TEMPORAL SAN JUAN, relacionadas con el
redimensionamiento del proyecto.

6.7. Como peticion subsidiaria de la anterior, en el evento en el que se
determine que la declaratoria de condena solidaria que se solicita en el
numeral anterior no resulta procedente, solicito se condene al INAT —
FONAT al reconocimiento y pago, a favor de la UNION TEMPORAL SAN
JUAN y/o cada uno de sus miembros integrantes, en la proporcion que les
corresponde segun la participacion que tuvieron en la integracion de la
correspondiente UNION TEMPORAL, de, siquiera, pero no limitante a ella,
la suma de CUARENTA Y CUATRO MILLONES CUATROCIENTOS
VEINTISEIS MIL OCHOCIENTOS CINCUENTA PESOS ($44°426.850.00)
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por concepto de realizacion y ejecucién de los estudios, calculos y demas
actividades ejecutadas por la UNION TEMPORAL SAN JUAN,
relacionadas con el redimensionamiento del proyecto, cuya ejecucion fue
ordenada por el INAT — FONAT.

6.8. Condénese a quienes integran la parte demandada, de manera
solidaria, al reconocimiento y pago a favor de la UNION TEMPORAL SAN
JUAN y/o cada uno de sus miembros integrantes, en la proporcion que les
corresponde segun la participacion que tuvieron en la integracion de la
correspondiente UNION TEMPORAL, de las sumas de dinero que resulten
probadas en el proceso como consecuencia de los mayores valores
pagados por razén de las pdlizas de seguro, impuestos de timbre y
derechos de publicacion en el Diario Oficial, todos los cuales fueron
liquidados y pagados con base en el valor total del contrato 99 de 1997,
cuya ejecucion, en su integridad, no le fue permitida a la UNION
TEMPORAL SAN JUAN, por causa Unica y exclusivamente atribuibles a
la parte demandada.

6.9. Como peticion subsidiaria de la anterior, en el evento en que se
determine que la declaratoria de condena solidaria que se solicita en el
numeral anterior no resulta procedente, solicito se condene al INAT —
FONAT al reconocimiento y pago a favor de la UNION TEMPORAL SAN
JUAN y/o cada uno de sus miembros integrantes, en la proporcion que les
corresponde segun la participacion que tuvieron en la integracion de la
correspondiente UNION TEMPORAL, de las sumas de dinero que resulten
probadas en el proceso como consecuencia de los mayores valores
pagados por razén de las pdlizas de seguro, impuestos de timbre y
derechos de publicacién en el Diario Oficial, todos los cuales fueron
liquidados y pagados con base en el valor total del contrato 99 de 1997,
cuya ejecucion, en su integridad, no le fue permitida a la UNION
TEMPORAL SAN JUAN, como consecuencia de la expedicién de las
resoluciones demandadas.

6.10. Dispdngase la actualizacion o indexacién de todas las condenas que
se profieran, desde la fecha en que se hubiere ocasionado o generado
cada concepto hasta la fecha en que se realice el pago correspondiente.

6.11. En general, condénese a la parte demandada a pagar, en forma
solidaria, a favor de la UNION TEMPORAL SAN JUAN y/o cada uno de
sus miembros integrantes, en la proporcién que les corresponde segun la
participacion que tuvieron en la integracion de la correspondiente UNION
TEMPORAL, todos los perjuicios que se acrediten dentro del proceso, con
ocasion del incumplimiento contractual antes mencionado.
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6.12. Como subsidiaria de lo anterior, condénese al INAT — FONAT a
pagar, en favor de la UNION TEMPORAL SAN JUAN y/o cada uno de sus
miembros integrantes, en la proporcion que les corresponde segun la
participacion que tuvieron en la integracion de la correspondiente UNION
TEMPORAL, todos los perjuicios que se acrediten dentro del proceso, con
ocasion de la expedicién de los actos administrativos demandados.

6.13. Dispongase, en los términos del art. 177 del CCA, que todas las
sumas y/o condenas que la parte demandada deba reconocer o pagar,
devengaran intereses comerciales moratorios a partir de ejecutoria de esta
sentencia™.

Hechos

3. La Unién Temporal San Juan resultd elegida en un proceso de seleccion que
adelantaba el INAT®, como administrador del Fondo Nacional de Adecuacion de
Tierras — FONAT, y la Asociacion de Usuarios del Distrito de Adecuacion de Tierras
de San Juan del Cesar — ASO SAN JUAN DEL CESAR, para la construccion de un
distrito de riego, que incluia los estudios de complementacion de factibilidad y de
disefio.

4. Previo concepto favorable del Consejo Superior de Adecuacién de Tierras —
CONSUAT, el INAT, ASO SAN JUAN DEL CESAR y la Union Temporal celebraron
el contrato 99 de 1997, cuyo objeto fue la adecuacion de 4000 hectéreas brutas y
3000 hectéareas netas, ubicadas en la Guajira, que se llevaria a cabo en tres etapas:
() actualizacién y complementacion de la factibilidad del proyecto; (ii) el disefio
detallado y la definicion de los servicios complementarios; y (iii) la construccion del
proyecto y el plan de acompafnamiento. El valor neto del contrato fue de diez y ocho
mil ochocientos noventa y cuatro millones ciento diez y siete mil doscientos
cincuenta y siete pesos ($18.894.117.257) a pesos de mayo de 1997, de los cuales
se dispuso que el 50.21% serian aportados por el FONAT, a titulo de incentivos y
subsidios, mientras que el 49.79% debia ser aportado por los beneficiarios del
proyecto.

5. En el contrato se pact6 la posibilidad de terminacién anticipada, pero Unicamente
al vencimiento de la primera o segunda etapa, cuando: (i) la tasa interna de retorno
(TIR) era menor al 12%; (ii) no estuviera garantizado un nimero minimo de usuarios;

5Folios 75a77c. 1.

6 En lo que refiere al régimen juridico de los actos y contratos del INAT, el Decreto 21 de 1995 establecia que
esa entidad estaba facultada “para celebrar toda clase de contratos de acuerdo con su naturaleza, mision y
objetivos, de conformidad con el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica”.
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(i) las licencias ambientales del proyecto resultaren negadas por autoridad
competente.

6. El contrato inicié sin contratiempos y se ejecutaron las etapas 1 y 2 sin
alteraciones ni modificaciones de los términos iniciales pactados, conforme con los
avales del comité de seguimiento del contrato y de la interventoria.

7. El 18 de agosto de 1999, el comité de seguimiento y ASO SAN JUAN DEL
CESAR, solicitaron a la Unién Temporal calcular los costos de ejecuciéon para un
proyecto de adecuacion de tierras con una extension de 1610 hectareas, y pese a
gue ese estudio no se incluy6 en el contrato 99 de 1997, ni fue autorizado por el
INAT, fue rendido por el contratista. Los resultados del estudio fueron remitidos a la
interventoria, mediante comunicaciones del 9 y 24 de septiembre de 1999”.

8. El 22 de agosto de 1999, en asamblea extraordinaria, ASO SAN JUAN DEL
CESAR aprobé una de las alternativas de disefio definitivo del proyecto presentadas
por la Uniébn Temporal al vencimiento de la segunda etapa contractual, y su
presidente, en representacion de la asociacion, firmé el acta final de compromiso
con la cual autorizaba el inicio de la etapa de construccion; lo mismo hicieron el
comité de seguimiento el 13 de septiembre de 1999 y la interventoria mediante
comunicacion B5.2/03121 del 16 de septiembre de 1999.

9. A través de comunicaciones B5.2/03578 del 21 de octubre de 1999, B5.2/3680
del 29 de octubre de 1999 y B5.2/03898 del 12 de noviembre de 1999, la
interventoria informé a la Unidon Temporal que se suspendia el contrato, mientras se
definia si se modificaba el proyecto en los términos del estudio que habia realizado
sobre las 1620 hectareas.

10. Mediante comunicaciones GMPI 720 3168 del 31 de marzo de 2000y GMPI 720
2488 del 28 de febrero de 2000, el INAT neg6 haber ordenado o reconocido un
supuesto redimensionamiento del proyecto. Mediante comunicaciéon OJUR 007219
del 7 de diciembre 1999, solicité a la Union Temporal que certificara la TIR para
establecer su viabilidad.

11. Mediante comunicacién B5.2/04395 del 16 de diciembre de 1999, la
interventoria informé que la TIR a precios de mercado era de 11.77% y a precios
sombra de 10.14%, con base en la alternativa de intervencion de 1620 hectareas.

7 Oficio PSJ 5399 — INT.
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12. Sustentado en el informe de la interventoria, el 16 de diciembre de 1999, el
CONSUAT estimé que no estaba garantizada la viabilidad del proyecto, pues la TIR
estaba por debajo del 12% requerido; por ende, declard inviable la fase de
construccién y la necesidad de terminacion y liquidacién del contrato; esta decision,
gue no fue consultada y tampoco notificada a la Unién Temporal, fue posteriormente
reiterada por el comité de seguimiento mediante acta del 29 de diciembre de 1999
y por ASOSANJUAN mediante comunicacion del 31 de marzo de 2000.

13. Mediante comunicaciones PSJ 006/00 del 12 de enero de 2000, PJS 016/00 del
14 de marzo de 2000, PJS 017/00 del 27 de marzo de 2000, la Union Temporal
solicitd que se constituyera el comité de conciliacion que se habia pactado en el
contrato, con el fin de zanjar las diferencias relativas, a: (i) la falta de pago del
estudio de un proyecto con extension de 1620 hectareas; y, (ii) la frustracion
indebida de la ejecucion del contrato y la inviabilidad de su terminacion y liquidacion.

14. En comunicaciones GMPI 720 2488 del 28 de febrero de 2000 y GMPI 720 3168
del 31 de marzo de 2000, el INAT negb la existencia de las diferencias aducidas por
la Union Temporal y, amparado en esta premisa, rechazo la peticiéon de conformar
el comité de conciliacion.

15. Con la comunicacion B5.2/00936 del 8 de marzo de 2000, la interventoria
remitié a la Uniébn Temporal un proyecto de acta de liquidacion bilateral, la cual fue
devuelta mediante oficio 021/00 del 27 de abril de 2000 con la indicacién de
salvedades y reclamaciones por la frustracion de la tercera etapa del contrato, pero
esta fue rechazada por el INAT, debido a que la existencia de salvedades hacia que
no cumpliera los requisitos de ley, tal como lo comunicé mediante oficio del 26 de
mayo de 2000.

16. El 14 y 28 de junio de 2000 se reunieron representantes del INAT y la Union
Temporal, sin representantes de ASO SAN JUAN DEL CESAR, donde se propuso
un nuevo acuerdo liquidatorio sin salvedades, pero no fue aceptado por la Unién
Temporal.

17. El 28 de junio, el INAT expidi6 la Resolucion 858 de 2000 por la cual liquido
unilateralmente el contrato, acto administrativo que fue objeto de recurso de
reposicién interpuesto por la Union Temporal, y resuelto negativamente mediante
Resolucién 1130 del 3 de diciembre de 20008,

8 Folios 7 a 44 c. 1.
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18. Aduce la UT demandante que la terminacion del contrato fue arbitraria y frustré
la ejecucion de la tercera etapa de construccion injustificadamente, lo cual
evidenciaba un incumplimiento por parte de las demandadas. Acusé las
resoluciones demandadas de ilegales por falsedad en sus fundamentos, toda vez
gue: (i) no se produjo causal de terminacion anticipada, pues la TIR del proyecto
contratado permanecié en 14.91%, a precios sombra, y 16.72%, a precios de
mercado, por encima del 12% pactado; (ii) sin causal que justificara la terminacion
anticipada del contrato, quedaba sin fundamento el acto administrativo de
liquidacion unilateral; y, (iii) no habia competencia para liquidar unilateralmente,
pues ya se habia logrado un acuerdo bilateral con salvedades. Ademas, como
violacion del debido proceso, indicé que (iv) la contratante liquidé unilateralmente
sin darle oportunidad de realizar comentarios o descargos, a la par que se rehusé a
conformar el comité de conciliaciéon®.

Contestacion de la demanda

19. El INAT se opuso a las pretensiones indicando que se dieron las condiciones
pactadas para la terminacion anticipada del contrato; en este sentido:

(i) Reconocio el vinculo contractual con la demandante, asi como las condiciones
gue lo regian, pero disintié de las apreciaciones de la frustraciéon a él imputables del
contrato. Frente a este aspecto, precisé que el contratista sabia que la tercera fase
de construccion dependia de su viabilidad financiera, a partir de la evaluacion de la
TIR (tasa interna de retorno) y de la participacion de un minimo de usuarios que
comprometieran sus aportes al proyecto, condiciones que no se cumplieron, pues
segun reportd la misma Unién Temporal, sélo habia lugar a intervenir 1609
hectareas, con un nimero de beneficiarios que no garantizaba la sostenibilidad
economica del proyecto; en consecuencia, la demandante era consciente de la
imposibilidad de ejecutar la construccion en los términos pactados inicialmente,
justificando que el CONSUAT no autorizara el desembolso para la ejecucion de esa
etapa contractual y que, naturalmente, no se iniciara; todo ello, fundamentado en el
concepto de la interventoria y el comité de seguimiento del contrato, que contaba
con integrantes de ASO SAN JUAN DEL CESAR y del INAT.

(i) Admitid6 que no se constituy6é el comité de conciliacion como lo solicité en su
momento la Unién Temporal, pero no por desidia o arbitrariedad de la entidad, sino
porque los motivos aducidos eran ajenos a ese 6rgano y, ademas, el contrato ya

9 Folios55a74c. 1.



Expediente: 44-001-23-31-000-2002-00585-01 (54721)

Demandante: Union Temporal San Juan
Demandada: INAT y otros

Medio de control: Controversias contractuales
Asunto: Sentencia de segunda instancia

habia finalizado por el acaecimiento de la condicién pactada, con lo cual perdia
sentido su convocatoria.

(i) Neg6 que se hubiera alcanzado un acuerdo sobre la liquidacion final del
contrato, pues si bien la entidad remitié un proyecto de acta de liquidacién bilateral
gue luego recibi6 de parte de la Uniébn Temporal, su texto habia sido modificado con
anotaciones con las que la entidad estatal no estaba de acuerdo; por lo tanto, se
llevaron a cabo reuniones a fin de alcanzar un arreglo que nunca llegé, y que dio
lugar a que la entidad efectuara la liquidacion unilateralmente.

(iv) Con base en estos argumentos propuso las excepciones de incumplimiento
contractual, “falta de cumplimiento para que procediera la etapa de construccion del
proyecto”, caducidad de la accion e ineptitud de la demanda®®.

20. ElI INCODER también se opuso a las pretensiones, pero con base en la falta de
legitimacion en la causa, pues dijo no haber intervenido en los hechos de la
controversiay, si bien reconocio que el INAT se encontraba en liquidacion, la entidad
competente para asumir las controversias de esta entidad era el Ministeriode
Agricultura, segun el mandato del Decreto Ley 1291 de 2003. En todo caso, expresé
gue el acto administrativo de liquidacion atacado era legal porque respetd las
clausulas del contrato y las normas que lo regian, contenidas en la Ley 41 de 1993
y el Decreto 1881 de 1994,

21. Liberty Seguros S.A. (en adelante la aseguradora), llamada en garantia,
expreso que no se oponia, pero tampoco apoyaba las pretensiones, al no haber sido
notificada de la ocurrencia del siniestro*?.

Alegatos en primera instancia

22. Agotado el periodo probatorio, el INCODER fue el Unico que se pronuncio para
reiterar los argumentos de su contestacion, fundados en ausencia de legitimacion
en la causa; agrego que objetaba el dictamen pericial recaudado, al considerar que
carecia de motivacion y objetividad*3. EI INAT, la Unién Temporal, la Aseguradora
y el Ministerio Publico, guardaron silencio.

10 Folios 280 a 313 c. 1.
11 Folios 327 a 335 c. 2.
12 Folio 259 y 260 c. 1.

13 Folios 844 a 848 c. 3.
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Los fundamentos de la sentencia impugnada

23. El Tribunal Administrativo de la Guajira accedi6 parcialmente a las pretensiones
en los siguientes términos:

PRIMERO.- Declarar probada la excepcion de falta de legitimacién en la
causa por pasiva del INCODER.

SEGUNDO. - Dar por terminado y liquidado el contrato 099/97, suscrito
entre el INAT y ASOSANJUAN (sic) con fundamento en la parte motiva de
la sentencia.

TERCERO. - Téngase como reconocida la cesién de derechos litigiosos
suscrito por la sociedad RIAGO S.A. en un porcentaje del 81% a VISION
CATASTRAL CENTRO DE INFORMACION UNIFICADO S.A.y en un 19%
a MAURICIO FAJARDO ABOGADOS ASOCIADOS LTDA y
considérese a los mismos, como sucesores procesales en lo
correspondiente.

CUARTO. - Declarar la nulidad de las resoluciones 858 del 28 de junio de
2000, por medio de la cual se ordeno liquidar unilateralmente el contrato
099 de 1997 y el acto administrativo 1130 de 3 de octubre de 2000, que
confirmd la liquidacion unilateral conforme con la parte motiva de la
sentencia.

QUINTO. - Condénese en abstracto a la Nacion - Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural al reconocimiento de lucro cesante por la utilidad
prevista a favor de la Union Temporal San Juan como consecuencia de la
inejecucién de la etapa de construccion prevista para el desarrollo del
proyecto productivo de adecuacién de tierras en el departamento de la
Guajira, conforme con la parte motiva de la sentencia, el cual se
reconocera mediante tramite incidental de liquidacibn de condena,
ordenado en la presente providencia, teniendo presente las pautas
esgrimidas por la Colegiatura en la parte motiva de la presente
providencia.

SEXTO. - Reconocer personeria judicial al doctor (...) como apoderado de
los miembros que conforman la Unién Temporal San Juan. A su vez
reconocer personeria para actuar como apoderada de la Nacion -
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural a la doctora (...) Reconocer
personeria para actuar al doctor (...) como apoderado del INCODER (...)
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SEPTIMO. - Negar las demas pretensiones de la demanda™4.

24. Para llegar a estas decisiones, el a quo se sirvié de las siguientes razones:

() Precis6 que la condena se imponia en contra el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, en funcién de lo dispuesto por el Decreto 1291 de 2003, por el cual
se suprimio al INAT y se dispuso a aquella entidad como la competente para atender
los litigios en los que ésta estaba involucrada. Asimismo, consider6 que el
INCODER no era parte de la controversia y la excluyé del analisis de
responsabilidad, pues al haber sido creado en 2003, mediante Decreto 1300,
resultaba anacronica y futil cualquier vinculacion con hechos pretéritos a esa
anualidad como los que fundaban la controversia. No se pronuncio respecto de la
aseguradora.

(i) El contrato 99 de 1997 era un negocio juridico estatal especial que servia como
instrumento de desarrollo rural, bajo un esquema de concurrencia de las
instituciones estatales, las asociaciones de usuarios y personas morales publicas o
privadas, que se regian por el contenido definido por las partes en ejercicio de su
libertad negocial con sujecién a las normas de la Ley 41 de 1993, sin perjuicio de
las normas generales de Ley 80 de 1993, - que consagran las causales de
terminacion de incumplimiento y el principio de responsabilidad contractual del
Estado -, integradas a este tipo de negocios por falta de regulacién en la Ley 153
de 1887.

(i) El contrato tenia por finalidad adelantar la actualizacion y complementacién de
la factibilidad, el disefio detallado, los servicios complementarios y la construccion
del proyecto de adecuacion de un area rural total de 4000 hectareas y area neta de
3000 hectéareas en la Guajira. Para tal efecto, las partes definieron que cada paso
constituia una etapa contractual independiente y que la terminacion anticipada, solo
era procedente al vencimiento de las primeras dos, siempre que, al término de la
primera etapa (a) la tasa interna de retorno - TIR- fuera inferior al 12%, (b) menos
del 60% de los usuarios potenciales del proyecto, que ocupen al menos el 51% del
area, no suscribieran el acta final de compromiso, (c) el proyecto deviniera inviable
por razones técnicas o medioambientales; o, que al vencimiento de la segunda
etapa, (d) la TIR fuera inferior al 12%, (e) los usuarios se abstuvieran de firmar el
acta de compromiso final “en el evento contemplado en el paragrafo del art. 18 de

14 Folios 916 y 917 c. principal.
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la Resolucion 26 de 1995 del CONSUAT” o, (f) al proyecto le negaran la licencia
medioambiental.

(iv) Iniciada la ejecucion contractual (26 de febrero de 1998), el comité de
seguimiento y la interventoria del contrato, evidenciaron el desarrollo y satisfacciéon
de las dos primeras etapas por parte de la Union Temporal, por manera que, pese
a las vicisitudes que se presentaron relacionadas con la falta de usuarios minimos
para el proyecto, por falta de voluntad y por falta de titularidad de los predios que se
informaron en su momento, esas etapas contractuales se entendian plenamente
finalizadas, al punto que mediante comunicacion B.52/03121 del 16 de septiembre
de 1999, la interventoria oficié a la Uniébn Temporal informando la aprobacion para
iniciar la fase constructiva.

(v) No hay prueba que corroborara la existencia de una modificacion de los
alcances del contrato en cuanto al area a intervenir, pues en las comunicaciones
PSJ 0255/99INT-EST y B52/03432 del 6 y 7 de octubre de 1999 y PSJ 262/99-INT
del 22 de octubre de ese afio, se convers6 sobre una alternativa que planteaba la
intervencion de soélo 1612 hectareas, pero en ningln momento se pactd un otrosi o
documento equivalente que demostrara que el proyecto inicial hubiera sido
modificado.

(vi) Aun cuando la interventoria habia conceptuado la necesidad de modificar el
proyecto en cuanto al area intervenida, por la falta de compromiso de algunos
usuarios y la ausencia de titulo de otros, cuestiones que se habian advertido al
terminar los disefios, el INAT, como sujeto contratante y a cargo de la financiacion
del proyecto, no expidié pronunciamiento al respecto que lo respaldara, como
tampoco suscribio contrato adicional en ese sentido, por lo que no podia entenderse
modificado el negocio estatal inicialmente pactado.

(vii) La insuficiencia de usuarios, que afectd la viabilidad del proyecto, eran
condiciones que pudieron y debieron ser previstos por el INAT y ASO SAN JUAN
DEL CESAR, pues eran las entidades que conocian los alcances del beneficio social
del contrato y los presupuestos minimos para procurar su completa ejecucion, por
lo que podian haber disefiado mecanismos de superacion de ese tipo de vicisitudes;
como no lo hicieron, revelando una falta de planeacién, debian soportar las medidas
gue ahora resultaban necesarias para garantizar el restablecimiento econémico del
negocio que se vio afectado con la frustracion de la fase tres del proyecto, en claro
detrimento de la Union Temporal demandante.
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(viii) Esas situaciones previsibles y mitigables por las demandadas tenian como
consecuencia légica la afectacion del proyecto, de ahi que la interventoria hubiera
expresado que la tasa interna de retorno - TIR — estaba por debajo de 12% definido
como requisito de continuacién del contrato, pero aclard que dicho calculo, ademas
de carecer de la indicacion clara de sus variables, no estaba correcto, pues pese a
la disminucion de usuarios y predios, debié efectuarse en funcion de las 3000
hectareas previstas en el contrato, y no en las 1620 hectareas que finalmente se
tuvieron en cuenta.

(ix) En consecuencia, la Resolucion 858 de 2000, confirmada por la Resolucién
1130 de 2000, a través de la cual el INAT liquidé el contrato 99 de 1997, se basé en
una falsa motivacion, pues se sustentd en una supuesta disminucion de la TIR, pese
a que no habia prueba de que se habia alcanzado un porcentaje menor al definido
en el contrato.

(x) En la produccién del acto administrativo de liquidacion tampoco se respeto el
debido proceso de la Unién Temporal, ya que no se brindd escenario para que esta
explicara las condiciones técnicas que se aducian; ademas, tampoco se buscé
proteger la inversion publica y el interés social, pues las contratantes no auspiciaron
espacios a fin de lograr un ajuste financiero o alternativa econémica que permitiera
continuar con la fase constructiva, y conseguir con ello un beneficio para el agro en
los términos que dispone la Ley 41 de 1993; en lugar de estas actuaciones
esperables, el INAT se limitd a terminar unilateralmente el contrato y a proceder con
su liquidacion, en ejercicio de la potestad exorbitante.

(xi) ElI' INAT recibié firmado el proyecto de acta de liquidacion bilateral que habia
enviado a la Unién Temporal, eso si, con la agregaciéon de salvedades, por lo que
estim6 que si existi6 un acuerdo bilateral, el cual impedia que se efectuara una
liquidacion unilateral, condicion de falta de competencia que, conjugada con la falsa
motivacion y el irrespeto al debido proceso, eran suficientes para declarar la nulidad
de la Resolucion 858 de 2000 con los rigores indemnizatorios a lugar, esto es, con
el reconocimiento a favor de la Union Temporal del lucro cesante, por la terminacion
anticipada e improcedente del contrato.

(xii) Como las partes habian determinado como AIU (costos de administracion,
imprevistos y utilidad) un 25% del valor contrato, y como la primera y segunda etapa
relacionadas con la complementacion de factibilidad y el disefio del proyecto ya
habian sido pagadas, no habia certeza probatoria para establecer el valor
equivalente de la frustracion econémica de la fase tres; por tanto, determiné que la
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condena debia liguidarse mediante tramite incidental en el que se tuvieran en cuenta
como criterios de liquidacion: (a) los valores ya cancelados; (b) el valor del AlU del
25%; y (c) el valor de la utilidad en costos de construccion de infraestructura,
servicios complementarios e inversiones ambientales, sin perjuicio de la
actualizacién monetaria de la condena. No condené en costas®®.

ELRECURSO DE APELACION

25. El INAT recurrid la decision antes referida y expresé que con ella el Tribunal
desconocié la normatividad que rige el contrato 99 de 1997, a la par que califico de
errada la valoracién de los hechos ocurridos durante la ejecucion del negocio. Sobre
el particular explicé lo siguiente:

() El contrato 99 de 1997 es un negocio estatal reglado por la Ley 41 de 1993, el
Decreto 1881 de 1994 y la Resolucién 26 de 1995 del CONSUAT, y a diferencia de
los tipicos contratos de obra regidos por la Ley 80 de 1993, es un instrumento
negocial que integra los estudios de factibilidad, disefio y construccion de un
proyecto en un mismo acuerdo de voluntades, lo cual implica, de un lado, que el
Organo ejecutor o contratista esta llamado a realizar todos los estudios técnicos y
financieros previos a las fases constructivas y, de otro, que es también el principal
garante de analizar, estudiar, exponer y procurar las condiciones técnicas y
financieras necesarias para la construccion, de modo que la menor cantidad de
usuarios o las vicisitudes por indebida titularidad de predios, son aspectos que la
Unién Temporal debi6 tener en cuenta en las fases preliminares las que, de ningin
modo, pueden entenderse como una violacién al principio de planeacién, pues ello
desconoceria el esquema propio de los contratos reglados por la citada Ley 41 de
1993.

(ii) Si bien una vez finaliz6 la etapa de factibilidad ASO SAN JUAN DEL CESAR,
en representacion de los usuarios, firmé el “acta final de compromiso”, en dicho
documento se dejo claro que la continuacion del proyecto pendia de la suscripcion
de los acuerdos personales de pago de cuota inicial, de cuota de recuperacién de
inversiones con los usuarios y de la definicibn de las garantias reales a lugar,
cuestion que no se logré por causas imputables a la Unién Temporal, pues fue ella
quien no calculd los costos, no realiz6 la liquidacion y, menos aun, obtuvo los
documentos de compromiso de pago, de manera que la imposibilidad de ejecutar la
construccioén del proyecto tuvo origen exclusivo en su propia conducta.

15 Folios 884 a 917 c. principal.
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(i) Aunque en asamblea extraordinaria de ASO SAN JUAN DEL CESAR del 22 de
agosto de 1999, la Unién Temporal expuso que para ese momento contaba con el
compromiso de los propietarios de 1612 hectareas, no existia un soporte
documental que lo respaldara, especialmente cuando el acta de la asamblea no
contaba con la firma de la cifra de beneficiarios que se aducia. Dijo que esta
circunstancia era constitutiva de incumplimiento contractual de la Union Temporal e
imponian que el CONSUAT, como 6rgano autorizador de obras, y el INAT, como
entidad contratante, declararan la inviabilidad del proyecto y la necesidad de su
terminacion, lo cual fue verificado por la interventoria; sefialé que el proyecto habia
sido previsto para 3000 hectéreas, pero se habia reducido a 1612 hectéareas, lo que
implicaba un aumento del 80% del valor por cada usuario y un correlativo
incumplimiento de los indicadores econdémicos minimos para la continuacion del
proyecto, condiciones que no mostraban un incumplimiento de las contratantes y
mucho menos, daban lugar para adoptar medidas de reequilibrio econémico del
contrato como las razonadas por el Tribunal.

(iv) Expresd que no existidé el desconocimiento del debido proceso ni la falta de
competencia aducida, toda vez que, después del proceso de negociacién no hubo
acuerdo liquidatorio entre las partes, de manera que lo procedente era liquidarlo
unilateralmente; ademas, sefial6é que, si en gracia de discusion el acto administrativo
se declarara ilegal, su anulacién no implicaba que la Unién Temporal hubiera sufrido
un perjuicio, teniendo en cuenta que la fase de construccién no se ejecutd por su
propia conducta®.

Alegatos de segunda instancia

26. La Agencia de Desarrollo Rural - ADR, sucesora procesal del INCODERY’,
solicité confirmar la sentencia. EI INAT adujo que estaban probados los hechos que
adujo en la apelacion y expres6 que la terminacién contractual fue inminente y
automatica, porque, ademas de lo expuesto en el recurso, la Union Temporal no
alleg6 los disefios completos ni los aportd oportunamente, asi como tampoco
determiné exactamente los usuarios finales del proyecto!®. La Unién Temporal
demandante reprodujo los argumentos que sustentaron la sentencia de instancia y

16 Folios 921 a 947 c. principal.
17 Folios 1067 a 1070 c. principal.
18 Folios 1074 a 1128 c. principal.
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se sirvié de ellas para solicitar la confirmacion del fallo!®. El Ministerio Publico y la
Aseguradora guardaron silencio.

L NSIDERACIONE

Objeto de la apelacion

27. Teniendo en cuenta que la Union Temporal demandante afirma que el INAT
incumplio las obligaciones del contrato 99 de 1997, con efectos en el ulterior acto
unilateral de liquidacion, premisa que encontr6 probada el Tribunal y fue
controvertida por la entidad demandada en su recurso de apelacién, al indicar que:
(i) no hubo incumplimiento, sino que operod la terminacion anticipada pactada en el
contrato por la configuracion de las condiciones previstas para ello, lo que impedia
iniciar la etapa de construccion, de manera que lo que procedia era su liquidacion;
y (ii) el acto de liquidacién unilateral se profiri6 con correcta motivacion, con
competencia y con respeto del derecho al debido proceso; le corresponde a la Sala:

a) Establecer, a partir de los alcances y naturaleza del negocio juridico celebrado
entre las partes, sus hitos, acuerdos y condiciones, si la entidad demandada
incumplié lo pactado al haber liquidado el contrato, previo al inicio de la etapa de
construccion o si, por el contrario, la contratante procedié conforme a lo previsto en
el negocio juridico como se afirma en el recurso de alzada.

b) Determinar si el acto de liquidacién unilateral del contrato esta viciado de
nulidad, para lo cual se analizara: (1) la falsa motivacion, en funcién de si estaban
satisfechas las condiciones para ejecutar la construcciéon del proyecto, como
sustento de los actos acusados, en concordancia con las conclusiones del anterior
literal (a); (2) el desconocimiento del debido proceso, en cuanto a si se respetaron
las garantias previstas en la ley a favor del demandante, previo al acto de
liquidacion unilateral; y (3) la falta de competencia, en atencién a definir si existio o
no un acuerdo previo que impidiera la liquidacion unilateral que efectué la entidad.

28. No pasa por alto la Sala que la Unién Temporal solicitd en la demanda el pago
de obras adicionales con ocasion de la alternativa de disefio que propuso para
lograr la viabilidad del proyecto, pero como el a quo no accedi6 a esa pretension y
ello no fue objetado o reprochado en esta instancia, la Sala carece de competencia

19 Folios 1131 a 1154 c. principal.
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para pronunciarse sobre el particular, al tratarse de un aspecto que no fue
controvertido.

29. De otro lado, la Sala advierte que en la demanda y ni siquiera en el recurso de
reposicién que presentd la parte actora contra la Resolucién 858 de 2000 de
liquidacion, se adujeron argumentos que objeten o desconozcan los calculos y los
resultados de la liquidacion en relacion con los valores pagados a favor del
contratista por la ejecucién de las etapas de factibilidad y disefio, salvo lo relativo
al pago de la alternativa antes indicada. En esa medida, por cuanto los reparos que
la Uniébn Temporal consigné frente a los actos acusados, tanto en sede
administrativa como en el escrito de la demanda, pasibles de estudio en esta
instancia, gravitan unicamente en torno a: la falta de competencia, irrespeto al
debido proceso, la falsa motivacién que, como el cargo de incumplimiento, el
demandante fundamentd en que no estaban dadas las condiciones previstas para
la terminacién y liquidacion del contrato y en tanto estos aspectos son los que
cimentaron el fallo del a quo, que a su vez son discutidos por la entidad demandada
en el escrito de apelacion, la Sala se circunscribira a ellos en los términos indicados.

El contrato 99 de 1997 de adecuacioén de tierras

30. De acuerdo con la Ley 41 de 1993, los contratos de adecuacion de tierras (ADT)
son un instrumento estatal que suscriben el Instituto Nacional de Tierras — INAT?2°
(ahora Agencia de Desarrollo Rural - ADR?') y asociaciones de usuarios con
entidades publicas y privadas, previamente autorizadas, llamadas O6rganos
ejecutores. Estos contratos se suscriben bajo la aprobacién del Consejo Superior
de Adecuacion de Tierras - CONSUAT??, y tienen por objeto la realizaciéon de
proyectos u “obras de infraestructura destinadas a dotar con riego, drenaje, o
proteccién contra inundaciones, y con reposicion de maquinaria”, en un area de
influencia delimitada, denominada distrito de adecuacion de tierras. Estos distritos
estan integrados por predios de personas naturales o juridicas “‘que la explotan en
calidad de duefio, tenedor o poseedor”, quienes se agrupan en asociaciones de

20 articulo 1° del Decreto 1881 de 1994, “Cuando en la Ley 41 de 1993 se mencione al Himat, se entendera que
se hace referencia al INAT, entidad publica encargada del Programa Nacional de Adecuacion de Tierras o al
organismo que haga sus veces”; articulo 38 idem, “Corresponde al director general del INAT, como
representante legal del Fondo Nacional de Adecuacion de Tierras, las siguientes atribuciones:

b) Celebrar los contratos y expedir los actos necesarios para el cumplimiento de los fines del Fondo”.

21 Articulo 4 y 5 del Decreto 2364 de 2015.

22 “Aprobar la ejecucion de proyectos de adecuacion de tierras por razones de conveniencia, de caracter técnico
y financiero por parte de otras entidades publicas o privadas”.
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usuarios, entendidas como 6rganos comunitarios de “representacién, manejo y
administracion del Distrito™?3,

31. Estos contratos son negocios juridicos estatales tipicos, nominados y reglados
por norma especial, cuyo contenido, forma y ejecucién estan restringidos y
delimitados por los alcances previstos en la Ley 41 de 1993, el Decreto 1881 de
1994 y la Resolucion 26 de 1995 del CONSUAT, y en lo no regulado, en las normas
de la Ley 80 de 1993, lo pactado por las partes y las reglas del derecho privado.

32. De conformidad con el numeral 3 del articulo 15 de la Ley 41 de 1993, bajo esta
modalidad contractual:

() Los organismos ejecutores tienen a su cargo “preparar los estudios de
prefactibilidad, factibilidad y disefios de proyectos de adecuacion de tierras, realizar
las acciones necesarias para obtener la financiacion de las obras y llevar a cabo su
construcciéon”, complementadas con las actividades de “avenamiento, reposicion de
maquinaria y las actividades complementarias al servicio de ADT para mejorar la
productividad agropecuaria”; como contraprestacion, el organismo ejecutor tiene
derecho a que se le reintegre las inversiones realizadas en la ejecucion de tales
obras a través de pagos directos de usuarios o de subsidios estatales (articulo
242%);

(i) Los usuarios se obligan a pagar a favor del organismo ejecutor las cuotas de
inversion a que se comprometan en funcion del proyecto y a constituir las garantias

23 “|_os usuarios de un Distrito de Adecuacion de Tierras estaran organizados, para efectos de la representacion,
manejo y administracion del Distrito, bajo la denominacion de asociacion de usuarios. Todo usuario de un Distrito
de Adecuacion de Tierras adquiere por ese solo hecho la calidad de afiliado de la respectiva asociacién y, por
lo mismo, le obligan los reglamentos y demas disposiciones que se apliquen a dichos organismos y a sus
miembros”.

24 “Todo organismo ejecutor de un distrito de adecuacién de tierras o de su rehabilitacion, ampliacion, o
complementacion, tiene derecho a que se le reintegre total o parcialmente las inversiones realizadas en la
ejecucion de tales obras, de conformidad a lo establecido en las respectivas Actas de Compromiso con la
asociacion de usuarios. Con tal fin, podra adelantar las acciones judiciales y extrajudiciales a que hubiese lugar.
Cada inmueble dentro del area de un distrito debera responder por una cuota parte de las inversiones realizadas
en proporcién a los beneficios recibidos, cuyos componentes basicos se desagregan teniendo en cuenta su
origen en obras de riego, drenaje, o proteccion contra inundaciones”.
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que ellas demanden, conforme al articulo 17 del Decreto 1881 de 199425, sin
perjuicio de los subsidios que se otorguen?®.

(i) EI' INAT, como administrador del FONAT, se compromete a financiar las
actividades que demande el proyecto?’.

33. En el caso concreto, mediante el contrato 99 de 1997, el INAT y la Asociacién
de Usuarios de San Juan del Cesar, pactaron con la Unién Temporal San Juan del
Cesar, la ejecucion del “proyecto de adecuacion de tierras San Juan del Cesar’28,
gue comprendio (i) la financiacion de la actualizacion y complementacion de la
factibilidad, (ii) el disefio detallado, los servicios complementarios, y (iii) la
construccion del proyecto de adecuacion de tierras y el plan de acompafnamiento™?®,

25 Articulo 17. “El acta final de compromiso deberéa contener, por lo menos, lo siguiente: a) Sujetos: EI Organismo
Ejecutor y los beneficiarios con sus respectivos compromisos; b) El objeto: La realizacién de las obras por parte
del Ejecutor y el compromiso de los usuarios de pagar las inversiones en la forma pactada; ¢c) Compromiso
financiero: En el que se establece el costo del proyecto y la obligacién que a cada usuario le corresponde en el
mismo y la forma de pago acordada; d) Las garantias personales y reales que los beneficiarios deben otorgar
como parte del cumplimiento de los compromisos adquiridos”.

26 Articulo 25 del Decreto 1881 de 1994: “SUBSIDIOS. Créase un subsidio del 50% en las cuotas de
recuperacion de inversiones de los proyectos, con destino a los pequefios productores, usuarios de los Distritos
de Adecuacion de Tierras que retinan las condiciones socioecondmicas que determine el Consejo Superior de
Adecuacion de Tierras. Este subsidio puede ser complementado con aportes de otros organismos publicos o
privados en cuantia no menor al 5% ni mayor al 20% del costo en cuyo caso, el subsidio se incrementara en
dicho porcentaje”.

27 Articulo 16 de la Ley 41 de 1993, (antes de la modificacion de la Ley 1955 de 2019): “Créase el Fondo Nacional
de Adecuacion de Tierras -FONAT- como una unidad administrativa de financiamiento del Subsector de
Adecuacioén de Tierras, cuyo objetivo es financiar los estudios, disefios y construccion de las obras de riego,
avenamiento, y defensa contra las inundaciones, de acuerdo con las politicas trazadas por el Consejo Superior
de Adecuacion de Tierras. El fondo funcionard como una cuenta separada en el presupuesto del HIMAT, quien
lo manejara y su representante legal sera el Director General de dicho instituto”.

28 Folio 41 c. 4A.

2% “PRIMERA OBJETO DEL CONTRATO. El presente contrato tiene por objeto la financiacién de la
actualizacion y complementacion de la factibilidad, el disefio detallado, los servicios complementarios, la
construccion del proyecto de adecuacion de tierras denominado San Juan del Cesar y el plan de
acompafiamiento, de acuerdo con la propuesta presentada por el ORGANISMO EJECUTOR y aprobada por la
ASOCIACION DE USUARIOS. SEGUNDA ALCANCE DEL OBJETO. La actualizaciéon y complementacion de
la factibilidad comprende: estudios basicos, estudios acuifero, predisefio del sistema de abastecimiento de
energia eléctrica, seleccion de bombas y motores superficiales, actualizacién técnica de las obras de riego, y
drenaje, actualizacion de cantidades y costos de obras, estudio de mercado, estudios agropecuarios, estudios
sociales, estudios ambientales, estudio de la organizacién del distrito, estudios econémicos, actualizacién del
inventario catastral, y servicios complementarios. Los disefios detallados comprenden: aspectos de ingenieria
de las obras, aspectos ambientales, estudios complementarios y tramites para la adquisicion de zonas. Los
servicios complementarios comprenden: la capacitacion de los beneficiarios y la transferencia de tecnologia y
la consolidacion y desarrollo de la organizacion de los usuarios. La construccion del proyecto comprende: la
construccion de las obras civiles, suministro, montaje e instalacion de equipos electrénicos y electromecanicos,
tuberias, accesorios y elementos del proyecto de adecuacion de tierras San Juan del Cesar, el cual incluye la
puesta en funcionamiento del sistema de riego y drenaje de un area aproximada de 3.000 hectareas netas,
ubicadas en el municipio de San Juan del Cesar — Guajira, todo de acuerdo con la propuesta presentada por el
ORGANISMO EJECUTOR. PARAGRAFO: Para todos los efectos legales, las actividades que realice el
Organismo Ejecutor son parte integrante y necesaria de los disefios y construccion del proyecto objeto del
presente contrato”.
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para un “area total (...) de 4000 hectareas, de las cuales 3000 ha constituyen el
area neta cultivable”, que compone el distrito de riego de la Guajira, en un término
de 12 meses, a cambio de DIECIOCHO MIL OCHOCIENTOS NOVENTA Y
CUATRO MILLONES CIENTO DIECISIETE MIL DOSCIENTOS CINCUENTA Y
SIETE PESOS m/c ($18.894°117.257 m/c) mas $86°650.640, por concepto de IVA,
para un total de $18.980°767.897, incluido IVA; valor que se distribuye de la
siguiente manera: 1. por concepto de la actualizacion y complementacion de la
factibilidad la suma de $541°566.501, mas $86°650.640 por concepto de IVA, para
un total de $628°217.141 incluido IVA. 2. Por concepto de los disefios la suma de
$656°105.464. 3. Por concepto de la construccion la suma de $16.443°202.838. 4.
Por concepto de servicios complementarios la suma de $695514.340. 5. Por
concepto de las inversiones ambientales la suma de $657°728.114"0,

34. De conformidad con la interpretacion conjunta del numeral 3 del articulo 15 de
la Ley 41 de 19933! y los capitulos 1132 y VII3 del Decreto 1881 de 1994, el esquema
de ejecucion de estos contratos consiste en que el organismo ejecutor desarrolla
una etapa tras otra y tiene derecho a que se le reintegren las inversiones
efectivamente realizadas3*. En este caso, las partes pactaron que, si el organismo
ejecutor llevaba a cabo las tres etapas (complementaciéon de factibilidad, disefios
del proyecto y construccion), el valor total de la inversion final seria pagado por el
INAT-FONAT vy por los usuarios en una proporcion de 50,21% y 49,79%,
respectivamente; pero si no se lograba pasar a la tercera etapa de construccion y
sblo se culminaba la primera etapa de complementacion de factibilidad, o la

30 Folios 106 c. 6.

31 Conforme al cual corresponde al organismo ejecutor “Preparar los estudios de prefactibilidad, factibilidad y
disefos de proyectos de adecuacion de tierras, realizar las acciones necesarias para obtener la financiacion de
las obras y llevar a cabo su construccion, todo ello de acuerdo con las politicas y directrices trazadas por el
Consejo Superior de Adecuacioén de Tierras”.

32 Referente a los proyectos de adecuacién de tierras, donde, V.gr, se explican en su articulo 13 algunos
requisitos para proceder a la etapa de disefio finalizada la etapa de prefactibilidad, asi como para el inicio de la
etapa de construccion.

33 Relativo a la recuperacion de las inversiones realizadas por el organismo ejecutor.

34 Articulo 29 del Decreto 1881 de 1994: “El valor real de las inversiones estara constituido por el valor de los
pagos efectivamente realizados por el Organismo Ejecutor, en cada uno de los conceptos del costo a que hace
referencia el articulo 27 de la Ley 41 de 1993, mas el valor del disefio e interventorias, utilizando los indices y
parametros que determine el Consuat. Una vez liquidado el valor real de las inversiones, determinado el
porcentaje que debe recuperarse por cada distrito y en firme la resolucién que asigne la cuota de recuperacion
de las inversiones, el Organismo Ejecutor, teniendo en cuenta los parametros y criterios generales fijados por
el Consuat, de acuerdo con lo establecido en el articulo séptimo del presente Decreto, determinara los plazos,
forma de pago, financiacion y demas condiciones dentro de las cuales cada obligado pagara la cuota que le
corresponda. Paragrafo. El Consuat podra establecer criterios para que los Organismos Ejecutores adopten
formas de amortizacion de los costos, por concepto de cuotas de recuperacion, antes y durante la construccion
de las obras, asi como de incentivos para el abono que se haga sobre los saldos pendientes de pago”.
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segunda de disefios, 0 ambas, el pago de éstas correria por cuenta de la entidad®®,
liquidando lo efectivamente ejecutado hasta ese momento.

De la cantidad minima de usuarios y de la viabilidad financiera

35. De acuerdo con el articulo 13 del Decreto 1881 de 1994, para que un proyecto
de adecuacion de tierras goce de impacto social y que la infraestructura que de él
surja sea financieramente sostenible, es necesario que previo a su disefio y a su
construccion, se satisfagan ciertos hitos.

36. Para que el organismo ejecutor pueda iniciar la fase de disefio, el proyecto debe
cumplir con una cantidad minima de usuarios y de indicadores de viabilidad
financiera; igualmente, para que pueda comenzar la fase de construccion se
requiere que mantenga garantizada su “viabilidad técnica, econdémica, financiera,
ambiental y social”’, en funcién de dos criterios: (i) el primero, definido en el
paragrafo 2° de la norma, consistente en la aceptacién por parte “de como minimo,
la mayoria absoluta de los potenciales beneficiarios que representen no menos del
50% del area del Distrito™5, y (ii) el segundo, definido en la clausula sexta
contractual®’, segln la cual, el proyecto debe demostrar una Tasa Interna de
Retorno — TIR igual o superior al 12%, condiciones que son evaluadas por el
CONSUAT, sin cuyo consentimiento no es posible iniciar la etapa constructiva,
segun el paragrafo indicado®®.

37. Téngase en cuenta que la aceptacion por parte de los beneficiarios a que se
refiere el articulo 13 ibidem, se efectia a través de actas de compromiso,
documentos que segun el inciso segundo del paragrafo 2° del articulo 13 ibidem,
son aquellos “en virtud de las cuales los beneficiarios y la Asociacion se obligan a
pagar, por lo menos, las sumas que les corresponda por concepto de inversion, y
autorizan a los Organismos Ejecutores publicos a establecer el titulo ejecutivo

35“TERCERA: FINANCIACION DEL PROYECTO. El valor total del proyecto seréa financiado con recursos del
FONAT a titulo de incentivos y subsidios en un porcentaje del 50,21% y por un 49,79% como aporte de los
usuarios (...) PARAGRAFO TERCERO. Los costos de actualizacién y complementacién de la factibilidad, los
disefios detallados, los estudios y servicios complementarios durante la etapa de actualizacion de factibilidad y
de disefio seran cancelados con recursos del FONAT. Si el proyecto pasa a la etapa de construccion, estos
costos se incorporardn al consto total del proyecto y por lo tanto serdn objeto de recuperacién de inversiones
de acuerdo con las normas vigentes”.

36 paragrafo 2°, articulo 13 del Decreto 1881 de 1994.

37« Sj adelantada la etapa de disefio la evaluacién econémica del proyecto da como resultado una Tasa Interna
de Retorno (TIR) inferior al 12%”.

38“|_a ejecucion de las obras no procedera sin la autorizacion del Consuat y la suscripcion de las respectivas
actas de compromiso”.
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correspondiente para el cobro o recaudo de las mismas, bien por jurisdiccion
coactiva o comun”.

38. De lo anterior se desprende que la construccién del proyecto de San Juan del
Cesar era ejecutable, siempre y cuando: (i) si al finalizar la etapa de disefios, el
proyecto aunque disminuyera su &rea, mantuviera al menos el 50% del area
inicialmente prevista; (ii) la mayoria absoluta de usuarios de ASOSANJUAN DEL
CESAR se comprometieran a entregar sus aportes y a constituir las garantias; y
(iii) la Tasa Interna de Retorno del proyecto, incluso si el area disminuia, no cayera
por debajo del 12%. En este sentido, si el area de 3.000 hectareas previstas
inicialmente variaba, que era precisamente parte de lo que debia ser definido por
el ahora demandante en la etapa de complementacién de factibilidad y de disefio,
el proyecto podia pasar a la etapa de construccion si cumplia los citados hitos.

39. Como la Ley 41 de 1993, el Decreto 1881 de 1994 y la Resolucion 26 de 1995
determinan que los usuarios minimos y los indicadores financieros son requisitos
necesarios para la ejecucion de la etapa de construccién, la Unién Temporal, el
INAT y ASOSANJUAN DEL CESAR, en la clausula sexta del contrato 99 de 1997,
expresaron gue la ausencia de estas condiciones constituia causal de terminacién
automatica del negocio®; en este sentido, se pactd bajo las clausulas sexta y
trigésima cuarta lo siguiente:

“SEXTA. CAUSALES DE TERMINACION Y LIQUIDACION DEL CONTRATO
UNA VEZ FINALIZADA LA ETAPA DE DISENO. Seran causales para la
terminacion y liquidacion del contrato una vez concluidos el disefio por parte
del ORGANISMO EJECUTOR, la ocurrencia de cualquiera de las siguientes
condiciones: 1. Si adelantada la etapa de disefio la evaluacion econémica del
proyecto da como resultado una Tasa Interna de Retorno (TIR) inferior al 12%.
2. Cuando los usuarios se abstengan de suscribir la nueva Acta Final de
Compromiso en el evento contemplado en el paragrafo del art. 18 de la
Resolucion 026 de 1995, expedida por el CONSUAT. 3. Cuando sea negada la
licencia ambiental del proyecto por parte de la autoridad competente. En estos
eventos el INAT-FONAT pagard al ORGANISMO EJECUTOR el cien por ciento
(100%) del valor de la actualizacion y complementacion de la factibilidad, los
disefios detallados y los costos de los servicios complementarios que se hayan
ejecutado hasta ese momento.

39 Articulo 1536 del Cdédigo Civil “La condicion se llama suspensiva si, mientras no se cumple, suspende la
adquisicion de un derecho; y resolutoria, cuando por su cumplimiento se extingue un derecho”.
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TRIGESIMA CUARTA. TERMINACION DEL CONTRATO: ‘el presente
contrato se dara por terminado (...) por la ocurrencia de cualquiera de las
condiciones previstas en las clausulas quinta y sexta™°.

40. En atencién a esta clausula, el desarrollo del proyecto se debia ejecutar por
etapas autorizadas en los términos reglados por la Ley 41 de 1993 y el Decreto
1881 de 1994, pero con el adicional de que, si las condiciones previstas para el
inicio de la etapa tres de construccion no estaban satisfechas, el contrato terminaba
automaticamente, lo que implica que fue un riesgo que asumié voluntariamente la
Union Temporal libre desde la presentacion de la propuesta econémica ante el
INAT, caso en el cual, acept6 que solo se pagarian las actividades ejecutadas hasta
ese momento.

Del cumplimiento de las condiciones pactadas para la terminacién del
contrato

41. El contrato inicié su ejecucion sin pormenores y la Unién Temporal culminé la
etapa de complementacion de factibilidad, al cabo de la cual se concluyd que el
proyecto enfrentaba problemas de titularidad de predios, segun el informe final que
presento la Unibn Temporal4l. En atencién al acta de compromiso del 29 de julio de
1998% de la asociacion de usuarios de ASOSANJUAN DEL CESAR vy el aval del
comité de seguimiento, la Unién Temporal inici6 la fase dos de disefios*3.

42. Durante esta segunda etapa, la Unién Temporal y el comité de seguimiento
establecieron diversas interlocuciones técnicas sobre los disefios que presento la
primera a la interventoria, y que versaba sobre un area neta de 3.000 ha**.

43. En sesion 10 del 22 de abril de 1999, cuando el comité de seguimiento se reunid
para evaluar los disefios entregados el 26 de febrero de 1999 por la Unién

40 Folio 47 c. 4A.

41 Folio 22 c. 5, “ASUNTOS PENDIENTES. Dentro de los asuntos que deben profundizarse porque no llegaron
al nivel deseable en la fase de factibilidad o que pueden resultar de especial importancia en las subsiguientes
fases tendientes a la implantacion del proyecto, vale la pena mencionar los relacionados con la titulacion de los
predios que carecen de titulo, la aplicacion de las excepciones de la Ley de Reforma Agraria, para que tengan
acceso al titulo de los inmuebles con extensiones inferiores a la UAF, la definicién oportuna para la construccion
de los pozos exploratorios recomendados, la precisién sobre la disponibilidad de recursos para la construccion
y, €n consecuencia, la seleccion de la alternativa de infraestructura que ha de implementarse y la precision del
real alcance y aplicabilidad de los articulos 41 y 111 de la Ley 99 de 1993 sobre destinacion de recursos para
la proteccién del medio ambiente para el caso especifico de los proyectos que utilizan agua subterranea’.

42 Folios 63 a 65 c. 4A.

43 Acta 6 del 2 de septiembre de 1998, folio 92 a 95 c. 4A.

44 Actas 7 del 28 de enero de 1999 y 8 del 8 de marzo de 1999, folios 98 a 112 c. 4A.
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Temporal, se evidencié que: (i) el proyecto mantenia los problemas de titularidad
de predios, pues las 2/3 partes de los usuarios no poseian titulo, y los
procedimientos ante el INCORA para los bienes baldios aun presentaban
inconvenientes: y (ii) el informe de disefios no contenia el calculo de la participacion
econdmica por usuario, como tampoco exponia las garantias reales y personales,
ni los montos con los que los usuarios respaldarian la financiaciéon del proyecto®®,
por lo que el comité requirié con caracter urgente a la Union Temporal para que
diera oportuna solucién a dichos aspectos, previo a pronunciarse sobre su
aprobacion. Este requerimiento fue reiterado nuevamente en sesién 11 del 18 de
agosto de 199946,

44. El 22 de agosto siguiente, se llevé a cabo de forma extraordinaria la asamblea
general de ASOSANJUAN DEL CESAR. Alli la Unién Temporal socializé el disefio
de obras sobre “3000 hectareas con 41 pozos profundos”, el cual no fue aprobado
por los usuarios, quienes lo consideraron excesivamente oneroso, incluso con los
subsidios estatales; en consecuencia, la Unién Temporal indic6 en documento
titulado “acta de compromiso”, que exploraria una alternativa de disefio mas
beneficiosa, lo cual fue avalado por 134 usuarios de los 180 totales de la asociacion.

45. Debe tenerse en cuenta que esa “acta de compromiso”, independientemente
del nombre que se le dio, en ningin momento cumplié con las exigencias que
establece el articulo 13 del Decreto 1881 de 1991 para que surta los efectos que
esta norma exige, ya que no es un documento en el que “los beneficiarios y la
Asociacion se obligan a pagar, por lo menos, las sumas que les corresponda por
concepto de inversion, y autorizan a los Organismos Ejecutores publicos a
establecer el titulo ejecutivo correspondiente para el cobro o recaudo de las
mismas”; aquel, solo fue una manifestacion de la Unién Temporal de explorar una
alternativa diferente a los disefios que fueron rechazados por la mayoria de
integrantes de ASOSANJUAN DEL CESAR, lo que quiere decir que el proyecto,
ademas de adolecer de los problemas de titularidad, no contaba con el compromiso
por parte de ningun usuario.

46. En sesion 12 del 13 de septiembre de 1999 del comité de seguimiento, la Unién
Temporal puso a discusion una opcion de disefio que intervenia “1609 hectareas”
y en la que los usuarios aportarian “un maximo de $2°600.000 por Ha”.

45 Acta 10 del 22 de abril de 1999, folios 120 a 125 c. 4A.

46 El comité de seguimiento en acta 11 del 18 de agosto de 1999, dejé claro a la Unién Temporal que se podria
iniciar la construccion, siempre que contara con el compromiso y garantias reales o personales de los usuarios
en la cantidad definida en el contrato, folios 126 a 128 c. 4A.
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47. En esta reunion el comité no emitid un concepto de fondo sobre la propuesta,
entre otras razones, porque hacia falta la entrega de disefios para esta alternativa,
ademas de todos los andlisis financieros, sociales, catastrales, ambientales y de
recuperacion de inversién que debian estar claros, antes de su socializaciéon y
eventual aprobacion; por lo tanto, el comité requirié a la Unién Temporal para que
presentara esta informacién’. Debido a que no se habia entregado el disefio
definitivo de la propuesta alternativa de disefio, no se habia determinado su Tasa
Interna de Retorno.

48. A partir del 24 de septiembre de 1999 la Unién Temporal, la interventoria y el
comité de seguimiento cruzaron multiples comunicaciones en las cuales discutian
sobre aspectos técnicos y econémicos de la alternativa de 1609 hectareas*® —de la
gue luego se comenzé a hablar en términos de 1612 hectareas-, de su pago*, de
la conveniencia para la ejecucion del proyecto®°y de los posibles costos a precios
unitarios®!; sin embargo, pese a que la Unién Temporal entregd los disefios
definitivos de la alternativa el 7 de marzo de 2000°2, cuando el término para ello era
el 30 de septiembre de 1999%, ésta no fue socializada ni aprobada por los usuarios
de ASOSANJUAN DEL CESAR®,

49. Con base en la informacion parcial que habia entregado la Unién Temporal de
la alternativa de disefio de 1602 hectareas a 30 de septiembre de 2000, mediante
oficio B5.2/4395 dirigido al INAT, la interventoria certificO que la Tasa Interna de
Retorno de esa alternativa de proyecto era de un 11.77% a precios de mercado, y
un 10.14% a precios sombra®.

50. Con base en esta informacién el CONSUAT, en sesion del 16 de diciembre,
considerd que se configuraban las causales de terminacion anticipada del contrato
y, por ende, sugirié su liquidacion®®, teniendo en cuenta que el proyecto ascendia
a $44.087'750.000, por lo que superaba de forma exorbitante el presupuesto
previsto, implicaba una reduccion del area 46%, aparejaba un encarecimiento del

47 Acta 12 folios 133 a 136 c. 4A.

48 Folios 3 a 6 c. 50.

4% Folios 16 a 21 c. 50.

50 Folios 1 a 9 c. 35.

51 Folios 29 a 44 c. 50.

52 Folios 66 y 67 c. 6.

53 Conforme con acta de comité de seguimiento 9 del 26 de marzo de 1999, folios 57 y 58 c. 39.
54 Folio 74 c. 53.

%5 Folios 53 y 54 c. 53.

56 Folio 151 c. 4A.
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precio por usuario en un 80% y no cumplia los indicadores econémicos necesarios
para garantizar su viabilidad financiera®’.

51. Dado el concepto del CONSUAT, el INAT liquidé de forma unilateral el contrato
mediante Resolucion 858 de 2000%, con el concepto favorable del comité de
seguimiento, evidenciado en acta 13 del 29 de diciembre®®.

52. De estas condiciones facticas la Sala observa que: (i) la Union Temporal
ejecuto la etapa uno de complementacion de factibilidad y la etapa dos de disefio;
(ii) los disefios sobre 3.000 hectareas que presentd en un primer momento para la
construccioén de la obra, no fueron avalados por la asociacion de usuarios, quienes
no emitieron ninglin compromiso en los términos exigidos en la ley y el contrato;
(ii) la alternativa de disefio sobre 1612 hectareas que ulteriormente propuso no
conto con el aval o compromiso de los usuarios ni con las garantias exigidas por
ley; y (vi) carecia de una Tasa Interna de Retorno igual o superior al 12%.

53. Esta situacion evidencia que las condiciones pactadas en el contrato para
ejecutar la construccibn no estaban satisfechas, pues se configuraron las
condiciones definidas en la clausula 62 como base del efecto resolutorio del negocio
juridico en etapa de disefos, de ahi que, ante tal evento, el contrato 99 de 1997
terminara y debiera procederse con su liquidacion.

54. Respecto de esta conclusion se recuerda que:

(i) Conforme al literal b) de la clausula 62 y la clausula trigésima cuarta, era una
causal “para la terminacién y liquidacion del contrato una vez concluidos el disefio
por parte del ORGANISMO EJECUTOR?” el hecho de que los usuarios se
abstuvieran de suscribir “la nueva Acta Final de Compromiso en el evento
contemplado en el paragrafo del art. 18 de la Resolucion 026 de 1995, expedida
por el CONSUAT”, esto es, la suscripcion de una segunda acta de compromiso,
complementaria a la aceptada por los usuarios para superar la etapa de factibilidad,
“si el costo del proyecto se incrementa en mas del 30%, con respecto a la propuesta
del Organismo Ejecutor®°,

57 Folio 151 c. 4A.

58 Folios 231 a 236 c. 4A.

59 Folios 3 a 28 c. 39.

80Articulo 18 de la Resolucién 026 de 1995.
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(i) En el documento titulado “acta de compromiso”, donde el contratista indicé que
exploraria una alternativa de disefio mas beneficiosa, se explicé que “el organismo
ejecutor, segun el resultado de los disefios, estimé en $24°163.623.122 de pesos a
mayo de 1997 la inversion total para la alternativa basica del proyecto, sin embargo
se desarrollara una etapa de redimensionamiento de acuerdo a los usuarios que
firmen esta acta de compromiso”?, pese a que el valor para la construccién estaba
previsto en $16.443°202.838, lo que implicaba un aumento del costo del proyecto
en aproximadamente un 46%.

(i) EI CONSUAT, quien tenia a su cargo -conforme al contrato y su régimen
especial- verificar el cumplimiento de las condiciones pactadas y autorizar la
construccién de las obras, concluyé que la udltima alternativa del contratista
implicaba que el proyecto ascendia a $44.087°750.000, por lo que superaba de
forma exorbitante el presupuesto previsto, aparejando un encarecimiento del precio
por usuario en un 80%.

(iv) No hay prueba del acta de compromiso suscrita por los usuarios y el CONSUAT
aceptando las condiciones antes indicadas.

55. No se pasa por alto que, segun el Tribunal a quo, la tasa interna de retorno —
TIR estuvo mal calculada por la interventoria en oficio 4395 del 16 de diciembre de
1999; sin embargo, los dictamenes periciales que se recaudaron en el recorrido de
este proceso, coinciden en que no es posible llegar a determinar la certeza del
célculo, pues no son conocidas las variables con las cuales se fijé el resultado®?,
pero mas importante alin y al margen de una certidumbre sobre la TIR, lo cierto es
gue bastaba con la inexistencia del compromiso de los usuarios para que el contrato
no pasara a la fase tres de construccion y, en su lugar, ocurriera su terminacién
automatica, por manera que la determinacion de tal indicador econémico no era
estrictamente necesaria para predicar que opero la condicion resolutoria pactada en
el acuerdo de voluntades, pues segun reza la clausula trigésima tercera contractual,
contentiva de ese pacto, el “contrato se dara por terminado (...) por la ocurrencia de
cualquiera de las condiciones previstas en las clausulas quinta y sexta”.

56. Lo anterior deja a la vista que la causa de terminacion del contrato y su
consecuente liquidacion, no tuvo origen en un incumplimiento de las obligaciones
a cargo de la entidad demandada, sino que fue consecuencia de lo expresamente
pactado por las partes como causal para ello, riesgo que fue aceptado por el

61 Folios 129y 130 c. 4A.
62 AZ2.
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demandante con la celebracion del contrato, por lo que, ante su acaecimiento,
estaba en el deber de asumir las consecuencias del no inicio de la etapa de
construccion.

57. Ademas, la Sala advierte que: (i) conforme a la clausula 6% en caso de
terminacién anticipada, el contratista tenia derecho al pago de las actividades
ejecutadas hasta ese momento, lo cual fue reconocido en la liquidacion, sin que el
demandante hubiese objetado el valor o el pago de esos conceptos; (ii) salvo lo
relativo a la improcedencia de la terminacion anticipada del contrato, la parte actora
no elevé otros cargos de incumplimiento o inejecucién de las prestaciones a cargo
de la demandada que puedan ser objeto de analisis y decision; y, (ii) no hay prueba
de que la frustracion de la etapa de construccion tuviese origen en alguna conducta
u omisién de la entidad demandada, o por lo menos, la evidencia no tiene ese
alcance, toda vez que, segun las pruebas documentales:

a) el INAT, por conducto del CONSUAT, desde el principio del proceso de
selecciéon, puso a disposicion de los interesados en los términos de la
convocatoria todos los elementos de orden técnico, financiero, econémico,
agricola, hidrico, predial, sociolégico, entre otros, y permitié6 que la Union
Temporal formulara los cuestionamientos a lugar, asi como que
inspeccionara cada uno de estos items a fin de elaborar su propuesta,

b) el INAT, por conducto del comité de seguimiento y la interventoria, incluso
con las dificultades prediales y de participacion de usuarios que desde la
fase de complementacion de factibilidad se habian identificado, permitié bajo
compromiso, que la Unién Temporal ejecutara el disefio del proyecto pese a
que aun permanecian pendientes procedimientos de titulacion de baldios y
de correcciones registrales,

c) el INAT, con recursos del FONAT, efectu6 los desembolsos que la Union
Temporal requirié para la ejecucion de las fases de complementacion de
factibilidad y de disefio, sin que aquella hubiera aducido, mucho menos
probado, la imposibilidad de llevar a cabo sus obligaciones por falta de pago,
qgue en ultimas era la obligacion principal del INAT,

d) dado el esquema de negocio, la continuacion del contrato, en funciéon de la
evaluacion de hitos financieros y de impacto social, no dependian de la
entidad contratante ni de la asociacion de usuarios, de modo que su
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conducta en estricto sentido no tenia la capacidad de impactar en dicho
estudio.

58. En consecuencia, debe concluirse que la entidad demandada no incumplié lo
pactado al haber liquidado el contrato previo al inicio de la etapa de construccion,
por cuanto procedioé conforme a lo previsto en el negocio juridico ante la inviabilidad
del proyecto y su consecuente terminacion, conforme a las condiciones
expresamente pactadas, previa verificacion y concepto del CONSUAT como ente
encargado de autorizar la ejecucion de las obras.

Respecto de la nulidad del acto de liquidacion

59. Contrario a lo sostenido por el Tribunal, y como se explica en el recurso de
alzada, para la Sala no hay prueba de que se haya desvirtuado la presuncién de
legalidad de la Resolucion 858 de 2000 y el acto que la confirmd, conforme con los
siguientes razonamientos.

Falsa motivacion

60. Segun el Tribunal a quo, la Resolucion 858 de 2000 estaba viciada de nulidad
porque la tasa interna de retorno — TIR estuvo mal calculada por la interventoria en
oficio 4395 del 16 de diciembre de 1999%3. Este aspecto no fue cuestionado por las
partes en sede de apelacion, por lo que no cabe su analisis; sin embargo, aun con
esta salvedad, lo cierto es que la falta del minimo de usuarios y la correspondiente
acta de compromiso eran causas suficientes para que el contrato terminara en
atencion a la clausula 62 contractual, por manera que la resolucion del contrato que
en efecto ocurrié, no fue un motivo falso del acto administrativo y, por ende, no vicié
la decision.

61. Por otra parte y como se ha explicado, el demandante sustenté la falsa
motivacion de los actos acusados exclusivamente en que efectivamente estaban
satisfechas las condiciones para ejecutar la construccion del proyecto, lo cual, como
se explicd, no ocurri6 conforme con las pruebas allegadas, lo que impone
desestimar dicho cargo.

Falta de competencia para la expedicion de los actos acusados

63 Folios 49 a 51 c. 50.
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62. Segun el Tribunal, el acto de liquidacién estaba viciado, ademas, porque el
INAT lo expidio, pese a que ya habia alcanzado un acuerdo con la Unién Temporal
respecto del cruce final de cuentas, cuestion que fue debatida por el apelante, quien
expuso que nunca hubo acuerdo, haciendo procedente la liquidacién unilateral.

63. De acuerdo con la evidencia, conocida la determinacion del CONSUAT del 16
de diciembre de 1999, el INAT por conducto propio y a través de la interventoria
invitd en varias oportunidades a la Unién Temporal® para liquidar bilateralmente el
contrato, sin embargo, ésta se opuso al solicitar la conformacion del comité de
conciliacién, a fin de controvertir la terminacion del negocio juridico, a su juicio
injusta, asi como el pago de la alternativa de disefio de 1612 hectareas que
consideraba como una obra adicional.

64. Dicho comité fue negado por el INAT, aduciendo que la terminacion anticipada
fue automatica y no por determinacion suya, y que la alternativa de disefio estaba
prevista entre las obligaciones de la etapa dos, por lo que no eran asuntos
debatibles®®.

65. La interventoria posteriormente, remitio un acta de liquidacién para firma a la
Union Temporal, la cual fue devuelta por la Union Temporal mediante oficio
PSJ021/2000 del 28 de marzo de 2000, sin que dicho documento esté acompafiado
del acta que supuestamente se devolvio; pese a esta falencia probatoria, mediante
oficio sin fecha, el INAT expresd que no la aceptaba, porque en su sentir, no
cumplia la ley.

66. La interventoria requirid nuevamente a la Union Temporal para que remitiera
documentacion faltante y se finiquitara la liquidacién de comun acuerdo, antes de
gue feneciera el término para ello, sin embargo, no hubo respuesta.

67. Después, se citd a reunion a la Unién Temporal para intentar solucionar la
controversia®®. El 28 de junio de 2000 sesionaron miembros de las partes y la
interventoria, pero no se logré acuerdo, pues la Union Temporal insistio en la falta
de causas justificantes de la terminacion y la ausencia de pago de las obras que
consideraba adicionales, mientras que el INAT expreso su rechazo.

64 Oficios del 16, 18, 28, 29 de febrero de 2000, folios 58, 59, 61, 62, 64, 67, 70 c. 50.
65 Oficio GMPI 720 2488 del 28 de febrero de 2000, folio 61, c. 50.
66 Oficio del 7 de junio de 2000, folio 119, c. 31.
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68. En este sentido y en atencion a lo sefialado por el articulo 61 de la Ley 80 de
1993, no existe evidencia de un acuerdo entre las partes respecto de la liquidacién
del contrato, pues el contratista sostenia que la liquidacién era improcedente y
debia continuarse con la etapa de construccién, y ante esta realidad, la entidad
publica quedaba habilitada para hacerlo unilateralmente al haber operado la
terminacién del contrato en los términos de la clausula 62, por lo que le asiste razon
al apelante en cuanto a que, ante la inexistencia de un acuerdo, el INAT contaba
con competencia para efectuar la liquidacion que finalmente concret6 a través de
la Resolucion 858 de 2000.

Desconocimiento del debido proceso

69. Finalmente, el Tribunal apoy6 la conclusiva nulidad del acto administrativo de
liquidacion en funcién del supuesto desconocimiento de esta garantia
constitucional, porque el INAT no brind6 espacios en los cuales se expusieran los
cargos de la terminacién y se otorgara la Uniébn Temporal la oportunidad de
debatirlos, cuestion que fue descalificada por el apelante, quien afirmé todo lo
contrario.

70. Como se expuso, la terminacion del contrato se produjo por la operatividad del
efecto resolutorio de la clausula 62 contractual, mas no por una decision unilateral
del INAT.

71. Cuando la terminacion del contrato es efectuada de forma unilateral por la
entidad contratante, ésta tiene el deber de otorgar los espacios necesarios para que
el contratista conozca las causas que la originan; sin embargo, como en este caso
el contrato no se termino por una decision o acto administrativo del INAT, sinopor las
causas de terminacion que se pactaron en el mismo negocio juridico, no habia lugar
a surtir el procedimiento administrativo que se echa de menos y, en sulugar, sélo
guedaba por efectuar la liquidaciéon del contrato, la que como se vio, seintentd
alcanzar de comun acuerdo, pero no se logré.

72. Ante la falta de consenso respecto de los términos de la liquidacion bilateral y
ante la insistencia del contratista de que no habia operado la condicion resolutoria,
la entidad demandada procedio con la liquidacion unilateral del negocio juridico, la
cual tiene un caracter subsidiario, pues por aplicacion obligatoria del debido
proceso en primer término debe intentarse el consenso entre las partes, y solo si
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este fracasa, podra acudirse a esa via®’, que es precisamente lo que acontecié en
el caso concreto, de modo que no existié una violacion o desconocimiento a la
garantia constitucional cuestionada.

Conclusioén

73. En vista de lo expuesto, la Sala concluye que: (i) el contrato objeto de discusion
no termind por un incumplimiento o decision unilateral del INAT — FONAT o de
ASOSANJUAN DEL CESAR, sino por el acaecimiento de una de las condiciones
pactadas por las partes como causa de imposibilidad de ejecucion de la
construccion y de la consecuente terminacioén y liquidacién del contrato, por carecer
de la aprobacién del CONSUAT y el compromiso del minimo de usuarios, aspectos
exigidos en las normas y clausulas que regian el contrato; (ii) no hay prueba de que
la terminacion del contrato tuviese origen en actos u omisiones de la entidad
demandada,; (ii) los cargos de incumplimiento del contrato y falsa motivacién de los
actos se cifieron a afirmar que se cumplieron las condiciones para iniciar la etapa
de construccién, pero las pruebas indican lo contrario, y esta acreditado que las
resoluciones demandadas se expidieron previa convocatoria efectuada por la
entidad a la Uniébn Temporal para proceder con la liquidacion bilateral, sin que
hubiesen llegado a un acuerdo sobre su contenido, descartando los cargos de falta
de competencia y desconocimiento del debido proceso; y (iii) la presuncion de
legalidad que acompafia los actos acusados sigue incélume sin hallar motivo que
justifique su declaratoria de nulidad, tal como lo apuntaron los cargos expuestos por
el apelante.

De las pretensiones subsidiarias

74. Finalmente, como la totalidad de pretensiones subsidiarias hacen referencia a
distintas variaciones de la declaratoria de condena solicitada por el demandante,
pretensiones gue, a su vez, son consecuenciales a las principales que solicitaban
declarar la nulidad de los actos acusados, el sentido denegatorio que contiene este
fallo frente a las pretensiones principales y por ende, frente a las que derivaban de
ella -condena-, que justifica el efecto revocatorio de la sentencia de instancia, se

67 Articulo 61 de la Ley 80 de 1993 “Si el contratista no se presenta a la liquidacién o las partes no llegan a
acuerdos sobre el contenido de la misma, sera practicada directa y unilateralmente por la entidad y se adoptara
por acto administrativo motivado”. Articulo 11 de la Ley 1150 de 2007 “En aquellos casos en que el contratista
no se presente a la liquidacién previa notificacion o convocatoria que le haga la entidad, o las partes no lleguen
a un acuerdo sobre su contenido, la entidad tendra la facultad de liquidar en forma unilateral”.
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extiende ineludiblemente a las pretensiones subsidiarias, ante la improcedencia de
la consecuencial de la cual dependian.

75. Por lo expuesto, se revocara el fallo de primera instancia y se negaran las
pretensiones de la demanda.

Costas
76. Como no se observa en este caso temeridad o mala fe en el actuar de las
partes, la Sala se abstendra de condenar en costas, de conformidad con lo previsto
en el articulo 171 del CCA., modificado por el articulo 55 de la Ley 446 de 1998.

. PARTE RESOLUTIVA
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 y por autoridad de la Ley,

FALLA:

PRIMERO: REVOCAR la sentencia proferida el 10 de diciembre de 2014, por el
Tribunal Administrativo de la Guajira.

SEGUNDO: NEGAR LAS PRETENSIONES DE LA DEMANDA.
TERCERO: Sin condena en costas.

CUARTO: Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al Tribunal
de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE
MARIA ADRIANA MARIN JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
NICOLAS YEPES CORRALES (E)

VF
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Nota: se deja constancia de que esta providencia se suscribe de forma electrénica 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 link. Igualmente puede acceder al aplicativo de validacion
escaneando con su teléfono celular el cédigo QR que aparece a la derecha. Se recuerda que, con la
finalidad de tener acceso al expediente, los abogados tienen la responsabilidad de registrarse

en el sistema SAMAI.
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