AUSENCIA DE SALVEDADES - Ausencia de salvedades no impide el estudio de
reclamaciones econdmicas - Liquidacion bilateral del contrato - Modificaciones
contractuales-Restablecimiento del equilibrio econémico del contrato

Examinadas las anteriores pruebas relacionadas con las multiples prérrogas del plazo de
ejecucién, es necesario precisar que la Sala Plena de la Seccién Tercera del Consejo de Estado
en sentencia del 27 de julio de 2023, exp. 39.121 CP Guillermo Sanchez Luque unificé la
jurisprudencia sobre este especifico tépico en el sentido de establecer que la ausencia de
salvedades cuando se pactan suspensiones o modificaciones del contrato no impide el analisis de
los reclamos econdémicos de las partes, por estimar la Sala Plena que no existe fundamento legal
gue imponga tal actuaciéon de las partes como presupuesto para reclamar, que las salvedades
solo estan reguladas y son legalmente exigidas respecto de la liquidacién bilateral del contrato,
la cual si implica un acuerdo de voluntades respecto de los derechos y obligaciones derivados de
la relacion negocial; de modo que, el silencio de las partes cuando pactan modificaciones
contractuales no puede ser interpretado como una renuncia tacita de su derecho a reclamar.

En ese contexto, el silencio del contratista al momento de suscribir los documentos de prérroga
del plazo no es suficiente para desestimar las pretensiones; en efecto, su actuacion no puede
interpretarse como una renuncia de su derecho a reclamar ni tampoco es posible considerar las
salvedades como un presupuesto sine qua non para poder pretender el restablecimiento de la
ecuacién econdémica del contrato; lo relevante en estos asuntos es verificar si en los respectivos
documentos contractuales las partes definieron la forma o el método para superar las
circunstancias que dieron lugar a la extension del plazo.

Asi las cosas, la Sala advierte que en cada uno de los referidos documentos contractuales se
indicé que la prolongacién del término tenia como propdsito sortear unas especificas dificultades
—factores climaticos, protestas ciudadanas, problemas logisticos, entrega tardia de planos y de
disefios, etc.—; en consecuencia, resulta evidente que las partes optaron de forma consciente
por la ampliacion del plazo de ejecucion como solucion efectiva, suficiente y adecuada para poder
cumplir el objeto contratado con el presupuesto existente.

De esta forma, los cocontratantes definieron el modo de superar las afectaciones y en ningun
momento consideraron necesaria la inversion de mas recursos econdémicos; por lo tanto no es
posible, posteriormente, calificar como insuficiente la metodologia acordada para reclamar
medidas adicionales —en este caso econdmicas por mayor permanencia en obra-, por cuanto ese
actuar desconoce la buena fe, la doctrina de los actos propios y el contenido expreso de lo
pactado.

Adicionalmente, el propio contratista en las tres (3) ultimas prdorrogas expresamente sefialé que
la extension del plazo no tenia ninguna consecuencia econdmica; en ese escenario probatorio es
claro que al momento de pactar las modificaciones, esto es, cuando se planted la extension del
plazo esa opcion se presentd como exenta de consecuencias econdmicas y con esa conviccion
ambos suscribieron las prorrogas, actos propios que no pueden ser desconocidos por sus
signatarios sin que hayan sido anulados por la jurisdiccidon, aspecto que no fue materia del
presente proceso; por lo tanto, se mantiene la decisién de primera instancia en tanto denegd lo
pretendido por tal concepto.

Inclusive, en todos los contratos adicionales las partes acordaron que las clausulas no
modificadas seguian vigentes, lo cual incluye, precisamente, el precio y la obligacion de culminar
los trabajos con el presupuesto inicial; de esta forma, resulta evidente que los cocontratantes
eran conscientes de que la soluciéon (ampliacion del plazo) no requeria dinero para poder
materializarse.
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Medio de control: CONTROVERSIAS CONTRACTUALES

Asunto: INCUMPLIMIENTO CONTRACTUAL - DESEQUILIBRIO

ECONOMICO DEL CONTRATO

Sintesis del caso: las partes celebraron un contrato de obra; sin embargo, el demandante
no logré la meta fisica acordada, en consecuencia, la entidad demandada declar6 el
incumplimiento e hizo efectiva la clausula penal pecuniaria y liquidé unilateralmente el
negocio con un saldo en su favor; el actor pretende la nulidad de los actos administrativos
argumentando que, debido a la falta de disponibilidad presupuestal por parte de la entidad,
le era imposible cumplir con la totalidad de la obra pactada, ademas, reclama que en el
cruce de cuentas no se reconocio el desequilibrio econémico originado por la mayor
permanencia en obra.

Decide la Sala el recurso de apelaciéon interpuesto por la parte demandante en
contra de la sentencia del 22 de febrero de 2024 (fls. 734 a 747 cdno. ppal.) proferida

por el Tribunal Administrativo del Tolima mediante la cual se dispuso lo siguiente:

“PRIMERO.- NEGAR las pretensiones de la demanda.

SEGUNDO.- CONDENAR en costas de primera instancia a la parte
demandante, conforme lo preceptuado en el articulo 188 del CPACA, para
lo cual se fija el equivalente a un (1) salario minimo legal mensual vigente,
como agencias en derecho. Por Secretaria liquidense.

TERCERO.- Por Secretaria, liquidense los gastos del proceso y si hubiere
remanentes, DEVUELVASE a la parte demandante.” (fl. 747 cdno. ppal. -
mayusculas sostenidas del original).

. ANTECEDENTES

1. La demanda

Mediante escrito radicado el 30 de junio de 2017 (fl. 1 cdno. ppal.), la compafia

Socar Ingenieria SAS, en ejercicio del medio de control jurisdiccional de
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controversias contractuales, presenté demanda (fls. 204 a 254 cdno. ppal.) en

contra del Fondo Rotatorio de la Policia Nacional con las siguientes suplicas:

“1.- Se decrete la Nulidad de la Resolucién no. 147 emitida el dia 31 de
marzo de 2015 por el Director General del FONDO ROTATORIO DE LA
POLICIA, mediante la cual se declar6 el incumplimiento parcial del
CONTRATISTA SOCAR INGENIERIA LTDA (ACTUALMENTE SOCAR
INGENIERIA SAS), y en consecuencia se resolvié hacer efectiva la
clausula penal pecuniaria, esto equivalente a un valor de
CUATROCIENTOS SESENTA Y NUEVE MILLONES TRESCIENTOS
CUARENTA Y SEIS MIL OCHOCIENTOS OCHENTA Y OCHO PESOS
CON VEINTIUN CENTAVOS ($469.346.888,21), el registro de esta
sancion en RUP y en SECOP, entre ofras determinaciones
complementarias.

2.- Se decrete la Nulidad de la Resolucion no. 179 emitida el dia 13 de
abril de 2015 por el Director General del FONDO ROTATORIO DE LA
POLICIA, por medio de la cual se confirmé en todos sus apartes el anterior
acto administrativo enunciado en el numeral inmediatamente anterior.

3.- Se decrete la Nulidad de la Resolucion no. 634 del 3 de septiembre de
2015 dictada por el Director General del FONDO ROTATORIO DE LA
POLICIA, por medio del cual se liquida unilateralmente el contrato de obra
no. 259-3-2012 del 14 de diciembre de 2012, se establece valor no
ejecutado por SOCAR INGENIERIA LTDA (ACTUALMENTE SOCAR
INGENIERIA SAS) la suma de MIL QUINIENTOS SESENTA Y CUATRO
MILLONES QUINIENTOS OCHENTA Y CUATRO MIL
CUATROCIENTOS TREINTA PESOS CON VEINTE CENTAVOS
($1.564.584.430,20), se adiciona el valor ya mencionado por concepto de
clausula penal con cargo a SOCAR INGENIERIA LTDA (ACTUALMENTE
SOCAR INGENIERIA SAS), entre otras determinaciones.

4.- Se decrete la Nulidad de la Resolucion no. 848 del 1 de diciembre de
2015, emitida por el DIRECTOR GENERAL DE LA POLICIA NACIONAL,
mediante la cual se confirma en todos sus apartes el anterior acto
administrativo enunciado en el numeral inmediatamente anterior.

5.- Que se condene al FONDO ROTATORIO DE LA POLICIA NACIONAL
y en favor de SOCAR INGENIERIA SAS al pago de $1.823.154.296,46
(MIL OCHOCIENTOS VEINTITRES MILLONES CIENTO CINCUENTA Y
CUATRO MIL DOSCIENTOS NOVENTA Y SEIS PESOS CON
CUARENTA Y SEIS CENTAVQOS) por concepto de mayor permanencia
en obra, por el desequilibrio econémico contractual que perjudicé a
SOCAR INGENIERIA SAS en el contrato de obra no. 259-3-2012 suscrito
con el FONDO ROTATORIO DE LA POLICIA, cuyo objeto fue:
'"CONTRATO BAJO LA MODALIDAD DE PRECIOS UNITARIOS FIJOS
LA CONSTRUCCION DE 51 VIVIENDAS FISCALES
CORRESPONDIENTES A LA SEGUNDA ETAPA DEL PROYECTO
CIUDADELA POLICIAL CENOP EN SAN LUIS - TOLIMA'.

6.- Que se condene al FONDO ROTATORIO DE LA POLICIA NACIONAL
y en favor de SOCAR INGENIERIA S.A.S al pago de $78.224.481,40
(SETENTA Y OCHO MILLONES DOSCIENTOS VEINTICUATRO MIL
CUATROCIENTOS OCHENTA Y UN PESOS, CON CUARENTA
CENTAVQOS) por concepto de utilidad por obra no ejecutada, por el
desequilibrio econémico contractual que perjudicé a SOCAR INGENIERIA
SAS en el contrato de obra no. 259-3-2012 suscrito con el FONDO
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ROTATORIO DE LA POLICIA, cuyo objeto fue: ‘CONTRATO BAJO LA
MODALIDAD DE PRECIOS UNITARIOS FIJOS LA CONSTRUCCION DE
51 VIVIENDAS FISCALES CORRESPONDIENTES A LA SEGUNDA
ETAPA DEL PROYECTO CIUDADELA POLICIAL CENOP EN SAN LUIiS
- TOLIMA'.

7.- Que como consecuencia de la nulidad de la Resolucion no. 147 emitida
el dia 31 de marzo de 2015 por el Director General del FONDO
ROTATORIO DE LA POLICIA, mediante la cual se declaro el
incumplimiento parcial del CONTRATISTA SOCAR INGENIERIA LTDA
(ACTUALMENTE SOCAR INGENIERIA SAS), y en efecto se resolvié
hacer efectiva la clausula penal pecuniaria, esto equivalente a un valor de
CUATROCIENTOS SESENTA Y NUEVE MILLONES TRESCIENTOS
CUARENTA Y SEIS MIL OCHOCIENTOS OCHENTA Y OCHO PESOS
CON VEINTIUN CENTAVOS ($469.346.888,21), el registro de esta
sancion en RUP y en SECOP, entre ofras determinaciones
complementarias; y de la nulidad de la Resolucion no. 179 emitida el dia
13 de abril de 2015 por el Director General del FONDO ROTATORIO DE
LA POLICIA, por medio de la cual se confirma en todos sus apartes la
Resolucion no. 147 de 31 de marzo de 2015:

7.1.- Se condene al FONDO ROTATORIO DE LA POLICIA NACIONAL al
pago de $2.000.000.000,00 MCTE COLOMBIANA (DOS MIL MILLONES
DE PESOS MONEDA CORRIENTE COLOMBIANA), en favor de SOCAR
INGENIERIA SAS por los dafios inmateriales en el buen nombre (good
will), en su prestigio y reconocimiento empresarial, en pérdida de
oportunidad, y demas dafios morales, sufridos como consecuencia de la
emision de las Resoluciones cuya nulidad ha sido decretada.

7.2.- Se condene al FONDO ROTATORIO DE LA POLICIA NACIONAL al
pago de $1.000.000.000,00 MCTE COLOMBIANA (MIL MILLONES DE
PESOS MONEDA CORRIENTE COLOMBIANA), en favor de SOCAR
INGENIERIA SAS por los dafios materiales sufridos como consecuencia
de la emision de las Resoluciones cuya nulidad ha sido decretada.

7.3.- Se ordene al FONDO ROTATORIO DE LA POLICIA NACIONAL la
devolucion de los CUATROCIENTOS SESENTA Y NUEVE MILLONES
TRESCIENTOS CUARENTA Y SEIS MIL OCHOCIENTOS OCHENTA'Y
OCHO PESOS CON VEINTIUN CENTAVOS ($469.346.888,21) a
SOCAR INGENIERIA SAS, por concepto de la mencionada CLAUSULA
PENAL, con intereses moratorios, contados a partir del dia siguiente del
pago que realice SOCAR INGENIERIA S.A.S de la mencionada suma, y
con la correspondiente indexacion.

8.- Se condene al FONDO ROTATORIO DE LA POLICIA NACIONAL al
pago en favor de SOCAR INGENIERIA SAS de las correspondientes
costas procesales.” (fls. 234 a 237 cdno. ppal. - mayusculas sostenidas
del original).

2. Hechos

Como fundamento factico de las pretensiones la parte demandante expuso, en

sintesis, lo siguiente:
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1) El 14 de diciembre de 2012, las partes suscribieron el contrato numero 259-3-
2012 cuyo objeto era “la construccion [bajo la modalidad de precios unitarios] de 51
viviendas fiscales correspondientes a la segunda etapa del proyecto ciudadela
policial CENOP en San Luis (Tolima)” (fl. 205 cdno. ppal.).

2) Si bien el plazo de ejecucion finalizaba inicialmente el 31 de diciembre de 2012,
lo cierto es que, por la demora en la instalacion de las redes de servicios publicos
domiciliarios, en la terminacion de las vias de acceso, en la entrega de los planos y
disefios definitivos y en el acceso efectivo al predio, asi como también por la
ocurrencia de eventos climaticos adversos y de protestas ciudadanas a nivel

nacional, las partes acordaron prorrogar el contrato hasta el 30 de agosto de 2014.

3) Adicionalmente, el contratista solo pudo ejecutar el 76,64% de las obras porque
la entidad contratante restringio hasta ese porcentaje el presupuesto disponible; sin
embargo, mediante las Resoluciones no. 147 del 31 de marzo de 2015 y no. 179
del 13 de abril siguiente declard el incumplimiento contractual e hizo efectiva la
clausula penal pecuniaria por la no culminacion del proyecto inmobiliario a pesar de
que expresamente las partes habian reducido la meta constructiva por la falta de

recursos economicos.

4) Posteriormente, a través de las Resoluciones no. 634 del 3 de septiembre de
2015 y no. 848 del 1 de diciembre del mismo afio la autoridad contratante liquido
unilateralmente el contrato e incluyé en el cruce de cuentas el valor de la clausula
penal pecuniaria ($469.346.888,21) pero, no reconocié ningin monto por el
desequilibrio econdmico derivado de la mayor permanencia en obra por la extension
del plazo de ejecucion nila utilidad dejada de percibir por la imposibilidad de ejecutar

la totalidad de lo pactado.

3. Cargos de la demanda

La parte demandante considero que los actos acusados desconocieron los articulos
13 y 83 de la Constitucion Politica, 1603 del Cédigo Civil y 41 de la Ley 80 de 1993;

la solicitud de nulidad se sustento en lo siguiente:

1) La declaracion de incumplimiento del contrato transgredié el derecho al debido

proceso, ademas, adolece de falsa motivacion y desconoce la buena fe y el respeto
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a los actos propios por exigir toda la obra a pesar de que previamente las partes

habian limitado la ejecucion hasta el monto del presupuesto realmente disponible.

2) A su vez, la liquidacion unilateral también incurrio en esas falencias por no
considerar las circunstancias ajenas al contratista que afectaron el equilibrio
econdémico del contrato ni reconocer la utilidad por la cantidad de obra que no pudo
ejecutarse por la ausencia de fondos, ademas, por impedirle al contratista participar

en el cruce de cuentas.

4. Contestacion de la demanda

El Fondo Rotatorio de la Policia Nacional (fls. 268 a 299 cdno. ppal.) propuso las
excepciones de i) “falta absoluta de causa y cobro de lo no debido”, ii) “de la
gjecucion de los contratos de obra y de la conducta asumida por el contratista”, iii)
“respeto al acto propio - principio de la buena fe” porque el contratista solicité la
extension del plazo de ejecucion pero no dejo ninguna reserva al suscribir los
documentos contractuales de prorroga y, iv) “liquidacion del contrato puede
realizarse unilateralmente por la administracion y su presuncion de legalidad”, por
cuanto la liquidacion unilateral del contrato procede luego de no poder lograrse el

cruce de cuentas de mutuo acuerdo —como efectivamente sucedié—.

5. Sentencia de primera instancia

El Tribunal Administrativo de Tolima, en providencia del 22 de febrero de 2024 (fls.
734 a 747 cdno. ppal.) nego las pretensiones de la demanda con los siguientes

fundamentos:

1) ElI contratista no acreditd que de forma consensuada los cocontratantes
acordaron la efectiva disminucién del porcentaje de obra a ejecutar, por
consiguiente, incumplid el contrato por no entregar en su totalidad la obra

contratada.

2) Ademas, el ahora demandante no dejo ninguna salvedad al momento de suscribir
los documentos contractuales de prorroga del plazo de ejecucion; por el contrario,
en algunos reconocié expresamente que la extensién del término no afectaba la

ecuacion econdmica del contrato; en consecuencia, la actuacion del demandante
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significd la aceptacion tacita —frente a algunas prorrogas— y expresa —respecto de

otras— de las condiciones econdmicas producto de cada uno de los acuerdos.

6. Recurso de apelacion

La parte demandante (indice 77 SAMAI de la primera instancia) centré su
inconformidad respecto de la declaracion de incumplimiento en el hecho de que las
partes, aunque no disminuyeron formalmente el porcentaje de obra a entregar,
estaban al tanto de la falta de recursos econdmicos y la consecuente imposibilidad
de culminar el proyecto segun lo consignado en el acta del 12 de diciembre de 2013
y, en relacién con la liquidacion del contrato, en la falta de analisis sobre la ruptura
del equilibrio econdmico del contrato, por cuanto, no puede entenderse que el
silencio del contratista equivale a una renuncia automatica a su derecho de solicitar
el restablecimiento de la ecuacion financiera y, en todo caso, la ausencia de
salvedades en los acuerdos modificatorios no impide reclamar ese aspecto al

efectuarse el cruce de cuentas.

7. Actuacion surtida en segunda instancia

Por auto del 30 de mayo de 2024 (indice 3 SAMAI) se admitié el recurso de
apelacién, el agente del Ministerio Publico guardé silencio y las partes no se

pronunciaron en la oportunidad debida sobre el recurso formulado.
Il. CONSIDERACIONES

Cumplidos los tramites propios del proceso, sin que exista causal alguna de nulidad
que invalide lo actuado, la Sala procede a resolver el asunto sometido a
consideracion con el siguiente derrotero: 1) objeto de la controversia y anuncio de

la decisidn, 2) el caso concreto y, 3) condena en costas.

1. Objeto de la controversia y anuncio de la decision

Presentada la demanda oportunamente’, a la Sala le corresponde determinar,

conforme a la apelaciéon de la parte demandante, si se debe revocar la decision de

T Aunque se desconoce la fecha de firmeza de la Resolucién numero 848 del 1 de diciembre de 2015
que resolvid la reposicion promovida en contra de la liquidacion unilateral, se concluye que, con solo
tomar la fecha de su expedicion, las pretensiones son oportunas, pues, la demanda se presento el
30 de junio de 2017 (fl. 1 cdno. ppal.) y el término de caducidad se suspendio entre el 7 de abril de
27 de junio del mismo afio (fls. 201 a 202 cdno. ppal.) por el tramite conciliatorio.
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primera instancia porque, a juicio del impugnante, no incumplio el contrato debido a
que la entidad contratante carecia de los fondos necesarios para culminar la obra 'y
por la indebida negacion del desequilibrio econdmico del contrato sustentada en la

falta de salvedades en los documentos contractuales modificatorios del plazo.

La Sala confirmara el fallo impugnado, porque las razones de apelacion no permiten

concluir algo distinto a lo expuesto y decidido por el tribunal.

2. El caso concreto

2.1 El incumplimiento del contratista en relacién con la no entrega del total de
la obra contratada

1) El apelante sostiene que la entidad contratante no podia declarar el
incumplimiento del contrato por no culminar la obra porque, sin importar que
formalmente no se disminuy6 la cantidad de obra exigida, lo acontecido fue
resultado de la falta de recursos econémicos de conformidad con lo consignado en

el acta del 12 de diciembre de 2013; al respecto, es necesario precisar lo siguiente:

a) Enla clausula cuarta del contrato de obra numero 259-3-2012 del 14 de diciembre

de 2012 suscrito entre las partes se acordo lo siguiente en relacidén con el pago:

“FORMA Y CONDICIONES DE PAGO: EL FONDO ROTATORIO DE LA
POLICIA (FORPO) cancelara el valor del contrato de terminacién de obra
en pesos colombianos, dentro de los ftreinta (30) dias calendarios
siguientes a la presentacion de la factura y cuenta de cobro y los demas
documentos requeridos para el pago en el Grupo Adquisiciones y
Contratos del FONDO ROTATORIO DE LA POLICIA, asi:

Descripcion Valor a cancelar Requisito

25% del valor total
del contrato sobre
el 100% del valor
del contrato

Anticipo de obra Previo perfeccionamiento, legalizacién y requisitos de ejecucion del
contrato, presentacion de la factura correspondiente, constitucion
de la Fiducia, cronograma (programacion de obra) de obra, plan de
inversion del anticipo por parte del contratista, con la debida
aprobacion del interventor y el supervisor de la interventoria, la
presentacion por parte del contratista del listado del personal
propuesto y previamente aprobado con los documentos de
afiliacion al sistema de seguridad social, parafiscales y seguridad
industrial a ser vinculado a la obra y la suscripcion el acta de Inicio
debidamente realizada a ser firmada por el contratista de obra, el
interventor y supervisor de interventoria.

Pagos parciales

EI 60% del valor del
contrato, segun el
porcentaje de
avance de obra,
verificado en cortes
parciales de obra

Se pagara segun el avance de obra, previa suscripcion de las
respectivas actas parciales de obra, las cuales deberan incluir la
amortizacion del anticipo en el valor total del acta a cancelar, estas
actas deben ser suscritas y avaladas por el contratista, el
interventor y el supervisor de la interventoria, ademas se debera
presentar la respectiva factura de venta o cuenta de cobro y la
certificacion de pago de aportes a seguridad social y parafiscales
del personal vinculado a la obra por el contratista. Los pagos
parciales se efectuaran amortizando el anticipo y, cuando se lleve
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Descripcion Valor a cancelar Regquisito

el 100% (cien por ciento) de ejecucién de obra, se debera haber
amortizado el 100% del valor girado en cantidad de anticipo.

(...)" (fls. 14 y 15 cdno. ppal. - negrillas originales del texto).

b) Por su parte, en el acta del 12 de diciembre de 2013 se consigné lo siguiente

acerca de la financiacion del contrato:

“[P]or diferentes circunstancias de obra que impidieron la ejecucion
en esta vigencia adjudicada [se refiere al afio 2012, cuando terminaba
originalmente el plazo de ejecucién del contrato] se prorrogé la obra
constituyéndose el rubro como reserva para la 2013, en el mes de
octubre visualizandose que posiblemente no se terminara la obra en
esta vigencia, se realizd reunion en las instalaciones del DNP para
solicitar la posibilidad de inscribir el recurso como pasivo exigible para la
vigencia 2014, sin embargo el funcionario encargado en el DNP
informé que por los tiempos de modificacion de la ley de
presupuesto debié haberse hecho en el mes de abril cuando se
inscribié el pasivo de la primera etapa, situacion que para la entidad
no era posible vislumbrar en esa época.” (fl. 441 cdno. ppal. - negrillas
adicionales).

2) Visto lo anterior, se encuentra que el pago estaba supeditado al efectivo avance
de la obra; en otras palabas, el contratista solo recibiria la contraprestacion previa
ejecucion de las prestaciones; por consiguiente, la posibilidad de alcanzar la meta
fisica acordada desde un inicio no dependia de la liquidez de la autoridad
demandada en el momento; ciertamente, el contratista debia asumir, segun lo
acordado, los costos asociados a la ejecucion para luego exigir la debida
contraprestacion, es por ello que el contratista —como colaborador de Ia
administracién— debe contar con la solvencia econdémica suficiente para desarrollar
el proyecto de lo contrario cualquier circunstancia relacionada con la disponibilidad
de dinero podria afectar el normal desarrollo del contrato, es asi que las dificultades
financieras reconocidas por la entidad contratante no significaban la disminucion del

tamafno del proyecto.

3) En esa medida, el demandante no puede excusarse en esa situacién para no
entregar la obra convenida, en efecto, la variacidn en el presupuesto disponible
durante la ejecucion no altera por si misma el objeto contractual, ya que, este solo
varia previa modificacion expresa, lo cual no ocurrid segun lo reconoce el propio

apelante.
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2.2 El no reconocimiento del desequilibrio econdmico del contrato en la
liquidacion unilateral

1) La parte demandante afirma que las ausencias de salvedades en los documentos
contractuales modificatorios del plazo no impiden reclamar las consecuencias
econdmicas por la mayor permanencia en obra; sobre el particular se debe indicar
que el término de ejecucion originalmente fenecia el 31 de diciembre de 2012 (fl. 4
cdno. ppal.); no obstante, las partes lo extendieron hasta el 30 de agosto de 2014

mediante los siguientes documentos contractuales:

a) Con el contrato adicional numero 1 del 31 de diciembre de 2012 se prorrogo el
plazo hasta el 30 de junio de 2013 por solicitud del contratista, debido a que
necesitaba mas tiempo para terminar la obra porque la instalacion de las redes de
los servicios publicos impedia la normal ejecucidon de los trabajos; la peticion se

sustento en los siguientes términos:

“[IM]ediante oficio de fecha 28 de diciembre de 2012, el representante legal
de la firma Socar Ingenieria Ltda, solicita al Director General del Fondo
Rotatorio, prorroga al contrato (...), por un periodo de 6 meses,
fundamentados en lo siguiente: 1- Actualmente, como parte del contrato
de la primera fase, se esta adelantando la instalacién de las obras de
infraestructura en el sitio en donde seran edificadas las unidades de
vivienda, tales como: conexiobn a red principal de acueducto,
alcantarillado, redes eléctricas, vias de acceso, actividades que impiden
el ingreso del material en forma continua y en grandes voliimenes. Por lo
anterior, se generara mayor tiempo en la ejecucion de las actividades
correspondientes al contrato 259-3-2012 debido al trasiego del material
hasta el sitio de las obras, dificultad que sera superada una vez se
culminen los accesos. 2- El tiempo calculado en el que aproximadamente
se restableceran las condiciones que permitan el normal funcionamiento
seria a finales del mes de febrero, razén por la cual se estaria trabajando
a media marcha hasta esa fecha y, en razén al volumen de casas a
construir.” (fl. 23 cdno. ppal.).

b) Posteriormente, el 28 de junio de 2013 mediante el contrato adicional numero 2
se amplié el plazo hasta el 28 de octubre siguiente por peticion del ahora
demandante, pues, requeria la ampliacion por la ejecucién de obras adicionales, por
la entrega tardia de los planos y disefios definitivos y por lluvias constantes; al

respecto el contratista preciso lo siguiente:

“1. La gjecucion presenté mayores cantidades de obra en la conformacion
de terrazas en una relaciéon de 2.7 a 1 de la cantidad inicial, la cual era de
conocimiento de la interventoria y demandé mas tiempo en la ejecucion
de esta actividad. Aunque se habia entregado inicialmente Ia
conformacion de las terrazas para una fecha determinada, esta actividad
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tiene un avance del 90% de las cantidades finales requeridas por el
proyecto. Con base en lo anterior, les informamos que la mayor cantidad
de obra demandé 2,5 meses adicionales en la ejecucion (...). 2.
Adicionalmente, se presento un retraso de un (1) mes en el inicio de obra,
ya que los planos geométricos fueron entregados en el mes de febrero y
el dia 8 de junio de 2013 se hace entrega de los planos definitivos por
parte de la interventoria. 3. En la ejecucion de las obras, se han
presentado retrasos por factores climaticos que no son responsabilidad
del contratista. Estos han sido 20 dias de lluvia que han atrasado
significativamente las labores de construccion de las terrazas. Cabe
aclarar que después de las lluvias es necesario dejar un tiempo de secado
del material para poder darle conformacion, y este es tiempo que también
se pierde. (...) (...) Tomando como referencia el punto 3 del presente oficio
donde se describe el tiempo perdido, presentamos la solicitud de prérroga
y adjuntamos un nuevo PDT en el que se garantiza la ejecucion del
proyecto en el nuevo plazo estipulado.” (fl. 30 rev. cdno. ppal.).

c) De igual forma, a través del contrato adicional numero 3 del 28 de octubre de
2013 se cambio la fecha de terminacién para el 31 de diciembre de ese mismo afio,
previo requerimiento del actor, por el hecho de la imposibilidad de ejecutar las
prestaciones por protestas ciudadanas (paro agrario) segun la siguiente justificacion

—donde sefal6 que la modificacion no generaria ningun costo adicional-:

“El paro agrario nacional que inicié el 11 de agosto y que se prorrogo hasta
el 5 de septiembre, obligb al contratista a suspender las actividades del
contrato durante 35 dias, tiempo que se perdié por falta de acceso a
materiales por el taponamiento de vias, falta de alimentos para atender
las demandas basicas del personal, el nivel de inseguridad, el bloqueo de
las represas de campesinos, etc. Y por obvias razones, el tiempo de
reenganche del personal por efecto de superar el paro. Debido a esto,
estamos efectuando una solicitud de prorroga de dos (2) meses y tres (3)
dias, es decir, hasta el 31 de diciembre de 2013, que sera radicada esta
semana en las oficinas de la interventoria y solicitamos su intervencion
para la aprobaciéon de dicha solicitud. Igualmente, se aclara que la
prorroga solicitada en tiempo no generara costos adicionales para la
entidad.” (fl. 29 rev. cdno. ppal.)

d) Adicionalmente, con el contrato adicional numero 4 del 30 de diciembre de 2013
se extendio la terminacién del negocio hasta el 30 de mayo de 2014, por causa de
dificultades ocasionadas por los proveedores del contratista —en esta oportunidad
el actor también indic6 que la prérroga no impactaba el precio— segun las siguientes

razones expuestas en la solicitud presentada por el demandante:

“Se realizaron las compras de materiales, incluyendo el de las cubiertas,
este ultimo con la firma Ferrestructuras SAS, el cual ha incumplido con los
compromisos de entrega del producto, aduciendo que la fabrica que
produce las cubiertas entré6 en vacaciones en el mes de diciembre y
reinici6 actividades de produccion a mediados del mes de enero, situacion
que ha generado atrasos en el desarrollo de las actividades. (...) Debido
a esto estamos efectuando una solicitud de prérroga de cinco (5) meses,
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es decir hasta el 30 de mayo de 2014 (...) igualmente se aclara que la
prorroga solicitada en tiempo no generara aumento del presupuesto” (fls.
37 y 38 rev. cdno. ppal.).

e) Por ultimo, el contrato adicional numero 5 del 30 de mayo de 2014 establecio
como fecha final el 28 de agosto de ese mismo afio por motivo de los factores
climaticos y protestas ciudadanas descritos en la siguiente peticion de la sociedad
actora —el demandante nuevamente sefalé que la prolongacion del tiempo no

causaba mayores costos—:

“Afectacion por factores climaticos. Los hechos ocurridos los dias 26 de
enero de 2014, donde un fuerte vendaval con vientos hasta 70 km/h
aproximadamente, los cuales afectaron las cubiertas de las viviendas (...).
Adicionalmente, el tiempo que se perdié por las cubiertas que fueron
afectadas (ver grafica 3), debido al desprendimiento del estuco, hubo que
realizar nueva estucada y correccion de titulos, y volver a conformar los
cuadrantes donde se encaja la estructura metalica de cubierta. Se hizo
nuevamente la instalacion de la estructura metalica afectada y se volvié a
techar, generando un reproceso en estas actividades. El dia 31 de marzo
de 2013 se volvib a presentar nuevamente un fenomeno igual al
presentado el dia 26 de enero de 2014, hecho que se registra en la
bitacora de obra, y se afectaron seis (6) viviendas (ver grafico No. 5), a
las cuales se les realiz6 nuevamente las actividades mencionadas
anteriormente, pero ademas, en estas casas ya se habia instalado el piso
en porcelanato, el cual se vio afectado debido a la caida de escombros
sobre este, donde nos vimos en la necesidad de reemplazar las zonas
afectadas instalando el piso nuevamente. Adicional a lo anterior, la época
de lluvias presentada en los meses de febrero, marzo y abril impactaron
en un retraso de 15 dias de afectacion por lluvias con repercusion en el
avance de obra, al igual que los hechos generados por el paro agrario en
los dltimos dias de abril e inicios de mayo, los cuales afectaron la
movilizacién de materiales e insumos para la obra, los cuales impactaron
directamente en la ejecucion de la misma en 15 dias de inactividad del
proyecto, hechos que no pueden ser imputables al contratista al ser de
fuerza mayor y de conocimiento de la entidad. Es debido a lo
anteriormente mencionado que estamos efectuando una solicitud de
préorroga de tres (3) meses (...). Igualmente se aclara que la préorroga
solicitada en tiempo no generara costos adicionales para la entidad
contratante.” (fls. 1340 y 1341 cdno. tomo VII).

2) Examinadas las anteriores pruebas relacionadas con las multiples prorrogas del
plazo de ejecucion, es necesario precisar que la Sala Plena de la Seccion Tercera
del Consejo de Estado en sentencia del 27 de julio de 2023, exp. 39.121 CP
Guillermo Sanchez Luque unifico la jurisprudencia sobre este especifico topico en
el sentido de establecer que la ausencia de salvedades cuando se pactan
suspensiones o modificaciones del contrato no impide el analisis de los reclamos
economicos de las partes, por estimar la Sala Plena que no existe fundamento legal

gue imponga tal actuacion de las partes como presupuesto para reclamar, que las
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salvedades solo estan reguladas y son legalmente exigidas respecto de la
liquidacidon bilateral del contrato, la cual si implica un acuerdo de voluntades
respecto de los derechos y obligaciones derivados de la relacion negocial; de modo
que, el silencio de las partes cuando pactan modificaciones contractuales no puede
ser interpretado como una renuncia tacita de su derecho a reclamar; la regla de

unificacion se adoptd en los siguientes términos:

“44. Cuando se llegue a acuerdos durante la ejecucion de un contrato, el
juez deberé estudiar las pretensiones, aunque la parte no haya elevado
una reclamacién especifica o no haya formulado una salvedad cuando se
firman suspensiones, adiciones o prorrogas del plazo contractual o se
pactan contratos adicionales u otrosies o haya guardado silencio al
suscribir tales acuerdos. El deber del juez sera desentrafiar, en cada caso,
cual fue el acuerdo de las partes y su alcance segun las reglas de
interpretacion de los contratos, las normas supletivas aplicables a los tipos
contractuales contenidas en las reglas civiles y comerciales y, por
supuesto, la ejecucion de buena fe del contrato. Conforme a dichas reglas,
establecera si las partes pretendieron o no, con ese acuerdo, regular los
asuntos cuya reclamacion ahora se formula y los términos de ese pacto.
De ahi que, si no se acordd nada por las partes o se guardo silencio,
debera estudiarse, en cada caso, si esas pretensiones judiciales tienen
fundamento o no en lo pactado en el contrato y segun lo que resulte
probado.”.

3) En ese contexto, el silencio del contratista al momento de suscribir los
documentos de prorroga del plazo no es suficiente para desestimar las
pretensiones; en efecto, su actuacién no puede interpretarse como una renuncia de
su derecho a reclamar ni tampoco es posible considerar las salvedades como un
presupuesto sine qua non para poder pretender el restablecimiento de la ecuaciéon
econdmica del contrato; lo relevante en estos asuntos es verificar si en los
respectivos documentos contractuales las partes definieron la forma o el método

para superar las circunstancias que dieron lugar a la extensién del plazo.

4) Asi las cosas, la Sala advierte que en cada uno de los referidos documentos
contractuales se indico que la prolongacién del término tenia como propdsito sortear
unas especificas dificultades —factores climaticos, protestas ciudadanas, problemas
logisticos, entrega tardia de planos y de disefos, etc.—; en consecuencia, resulta
evidente que las partes optaron de forma consciente por la ampliacion del plazo de
ejecucion como solucién efectiva, suficiente y adecuada para poder cumplir el objeto

contratado con el presupuesto existente.
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De esta forma, los cocontratantes definieron el modo de superar las afectaciones y
en ningun momento consideraron necesaria la inversion de mas recursos
economicos; por lo tanto no es posible, posteriormente, calificar como insuficiente
la metodologia acordada para reclamar medidas adicionales —en este caso
econdmicas por mayor permanencia en obra—, por cuanto ese actuar desconoce la

buena fe, la doctrina de los actos propios y el contenido expreso de lo pactado.

5) Adicionalmente, el propio contratista en las tres (3) ultimas prérrogas
expresamente sefialé que la extensién del plazo no tenia ninguna consecuencia
econdmica; en ese escenario probatorio es claro que al momento de pactar las
modificaciones, esto es, cuando se planted la extension del plazo esa opcién se
presentdé como exenta de consecuencias economicas y con esa conviccion ambos
suscribieron las prorrogas, actos propios que no pueden ser desconocidos por sus
signatarios sin que hayan sido anulados por la jurisdiccion, aspecto que no fue
materia del presente proceso; por lo tanto, se mantiene la decision de primera

instancia en tanto denego lo pretendido por tal concepto.

6) Inclusive, en todos los contratos adicionales las partes acordaron que las
clausulas no modificadas seguian vigentes, lo cual incluye, precisamente, el precio
y la obligacién de culminar los trabajos con el presupuesto inicial; de esta forma,
resulta evidente que los cocontratantes eran conscientes de que la solucion

(ampliacion del plazo) no requeria dinero para poder materializarse.

7) Por lo anterior, es improcedente el pretendido restablecimiento de la ecuacién
econdmica del contrato porque busca desconocer la solucién acordada entre las
partes; en otros términos, el actor ahora sugiere que en realidad los imprevistos
requerian una solucidn economica, la cual ni siquiera fue sugerida durante la
ejecucion, proceder que contraviene la buena fe y el respeto de los actos propios,

lo cual obliga a confirmar el fallo impugnado.

3. Condena en costas

En los términos de los articulos 188 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo (CPACA) y 365 (numeral 3) del Codigo General
del Proceso (CGP), como se confirmé totalmente la sentencia de primera instancia

la parte demandante asumira las costas procesales de la segunda instancia, las
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cuales deberan ser liquidadas en forma concentrada por el tribunal de primera
instancia de conformidad con lo dispuesto en los articulos 365 y 366 del CGP,

incluidas las agencias en derecho.

En mérito de lo expuesto, el CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO

CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA, SUBSECCION B,

administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,
FALLA:

1°) Confirmase la sentencia del 22 de febrero de 2024 proferida por el Tribunal

Administrativo del Tolima.

2°) Condénase en costas de la segunda instancia a la parte demandante en favor
de la parte demandada, tdsense de manera concentrada por el tribunal de primera

instancia.

3°) Ejecutoriada la presente sentencia, por la secretaria devuélvase el expediente
al tribunal de origen para lo su cargo, previas las correspondientes constancias

secretariales de rigor.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

ALBERTO MONTANA PLATA
Presidente de la Sala
(Firmado electrénicamente)

DIEGO ENRIQUE FRANCO VICTORIA FREDY IBARRA MARTINEZ
Magistrado Magistrado
(Firmado electronicamente (Firmado electronicamente)

Constancia: la presente providencia fue firmada electrénicamente por los magistrados en la
plataforma SAMAI, en consecuencia, se garantiza la autenticidad, integridad, conservacion
y posterior consulta de conformidad con el articulo 2 de la Ley 2213 de 2022.
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