CADUCIDAD CONTRACTUAL - Liquidacion bilateral - Liquidacion
unilateral - Entrada en vigencia de la Ley 446 de 1998 articulo 44 -
Caducidad de la accion contractual - Contratos que requieren
liquidacion - Contabilizacion de dos afos siguientes al incumplimiento
de la obligacion de liquidar - Accion contractual - Conciliacion
extrajudicial - Suspension de caducidad - Improbacion de conciliacion
- Contrato estatal - Término de caducidad - Incumplimiento de
liquidacion - Jurisdiccion contenciosa

El contrato finalizd el 30 de junio de 1998 y en la clausula vigésima del contrato se pactd
gue este debia ser liquidado bilateralmente y, de no lograrse, de manera unilateral.
Durante el transcurso de los 4 meses para liquidar bilateralmente el contrato, es decir,
sin que hubiera empezado a contarse el término de la accién contractual, entr6 a regir
la Ley 446 de 1998 que modificd, en su articulo 44, el término de caducidad de la accién
contractual, y dispuso que, en los contratos que requerian de liquidacion, la caducidad
se contaria a mas tardar dentro de los 2 afios siguientes al “incumplimiento” de la
obligacién de liquidar.

El término de caducidad inicié a contabilizarse desde el 2 de enero de 1999 y vencia el
2 de enero de 2001. Sin embargo, el 22 de octubre de 1999, cuando habian trascurrido
9 meses y 19 dias, se presentd una solicitud de conciliacién extrajudicial.

CONCILIACION EXTRAJUDICIAL - Ley 446 de 1998 - Suspension por 60
dias- Vacio normativo cuando se impruebe conciliacion extrajudicial -
Ley 640 de 2001 articulo 37 paragrafo 2 - Conciliacion improbada -
Término de caducidad suspendido por la presentacion de solicitud -
Reanudacion a partir del dia siguiente habil a la ejecutoria de
providencia

Principio pro actione - Acceso a la justicia — Interpretacion favorable
que privilegia acceso a la administracion de justicia - Reanudacion del
término - Accion contractual - Demanda oportuna - Contrato estatal

[...] aunque la Ley 446 de 1998 considerd la suspension de la caducidad por un término
de 60 dias, lo cierto es que no contempld el evento en el que la conciliacién fuera
improbada por el juez competente. Fue con posterioridad que la Ley 640 de 2001, en el
paragrafo 2 de su articulo 37, expresamente indicd que, si el acuerdo conciliatorio era
improbado por el juez, el término de caducidad suspendido por la presentacién de la
solicitud de conciliacion se reanudaria a partir del dia siguiente habil al de la ejecutoria
de la providencia correspondiente.

Dado que para el momento en el que no se aprobo el acuerdo conciliatorio no existia
una norma juridica que precisara el efecto que tendria la no aprobacién del acuerdo
sobre el término de caducidad y no existia certeza juridica al respecto, debera acudirse
al principio pro actione aplicable en eventos como este, en los que la contabilizacion del
término de caducidad no se sometia a reglas claras. Este principio, que se deriva del
derecho fundamental de acceso a la administracion de justicia, permite contabilizar el
término a partir de una interpretacion favorable que privilegie el acceso a la
administracion de justicia, y preferir dicha interpretacién a aquella que restrinja la
posibilidad de obtener tutela judicial. En aplicacion de este principio, para la Sala el
término estuvo suspendido desde el 22 de octubre de 1999 y hasta el 21 de febrero de
2001, por lo que, una vez reanudado, del término inicial restaban 14 meses y 11 dias



para cumplirse los dos afios. En consecuencia, la demanda presentada el 19 de diciembre
de 2001 fue oportuna.

INCUMPLIMIENTO CONTRACTUAL Y EQUILIBRIO ECONOMICO DEL
CONTRATO - Responsabilidad contractual - Ruptura del equilibrio
econdomico - Incumplimiento contractual - Acceso a la justicia -
Prevalencia del derecho sustancial — Interpretacion judicial - Contrato
estatal - Jurisprudencia contenciosa

[...] la Sala advierte que en este caso se confundieron y mezclaron los conceptos de
responsabilidad contractual por incumplimiento y ruptura del equilibrio econdmico del
contrato. Segun la jurisprudencia de esta Corporacion, cuando esto sucede, de
conformidad con la garantia de acceso a la administracién de justicia y el principio
constitucional de prevalencia del derecho sustancial, le corresponde al juez determinar
si lo que se alega es una declaratoria de incumplimiento contractual, una declaratoria de
ruptura del equilibrio econémico del contrato, o ambas.
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Demandante: Elber de JesUs Herndndez Ddavila
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Temas: ACCION CONTRACTUAL - caducidad de la accién - contrato de interventoria —
incumplimiento no acreditado — mayor permanencia por prorroga del contrato objeto de
seguimiento — acuerdos modificatorios — salvedades

Sintesis del caso: La parte demandante solicitdé la declaratoria de incumplimiento de un
contrato de interventoria suscrito con la entidad demandada y el reconocimiento de los
perjuicios.

Decide la Sala el recurso de apelacioén interpuesto por la parte demandante
en contra de la Sentencia de 26 de noviembre 2024, proferida por la Sala
Primera de Decision del Tribunal Administrativo de Antioquia, en la cuadl,
entre otras decisiones, se liquidd el contrato de interventoria 95-CL-21-111 y
se negaron las demas pretensiones de la demanda'.

Contenido: 1. Antecedentes — 2. Consideraciones — 3. Decision

1. ANTECEDENTES

Contenido: 1.1. Posicion de la parte demandante — 1.2. Posicién de la parte demandada -
1.3. Trdmite relevante de primera instancia — 1.4. Sentencia de primera instancia - 1.5. Recurso
de apelacion y trdmite relevante de segunda instancia

1.1. Posicion de la parte demandante

1. El 19 de diciembre de 20012, Elber de JesUs Herndndez?® (en adelante, la
parte demandante) presentd una demanda+4S, en ejercicio de la accion
contractual, en confra del Departamento de Antioguia (en adelante, el
Departamento o la entidad demandada), con el objeto de que se hicieran
las siguientes declaraciones y condenas (se trascribe):

“PRIMERA PRINCIPAL: Declarard que entre el Departamento de Antioquia y el sefior
Elber de J. Herndndez Ddvila, integrante del Consorcio Elbert de J. Herndndez Davila
— Cimientos LDA - se celebrd el contrato nimero 95-CL-21-111, para la ‘interventoria
de la ampliacidn, rectificacion y pavimentacion de la carretera Puente Gavino —
Gomez Plata — Carolina’, asi como los contratos adicionales nimero 97-CL-21-041,
97-CL-21-107 y 98-CL-21-041.

1 El Consejo de Estado es competente para conocer de los recursos de apelacion interpuestos en contra de las
sentencias dictadas por los tribunales administrativos en primera instancia, de conformidad con lo dispuesto por el
articulo 129 del Cédigo Contencioso Administrativo (CCA).

2 Cuaderno 1, f. 373.

3 La demanda fue interpuesta por el apoderado de Elber de JesUs Herndndez como integrante del Consorcio Elber
de J. Herndndez - Cimientos LTDA.

4 Cuademo 1, f. 355-373.

5 La demanda fue adicionada en relaciéon con el acdpite de pruebas para incluir la solicitud de un dictamen
pericial (cuaderno 1, £.389), la cual fue admitida por la Sala Sexta de Decisién del Tribunal Administrativo de
Antioquia a través del Auto de 3 de diciembre de 2004 (cuaderno 2, £.702).
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www.consejodeestado.gov.co
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SEGUNDA PRINCIPAL: Declarard que el Departamento de Antioquia incumplié el
contrato [...] asi como los contratos adicionales [...] por la variacion del objeto del
contrato, por no cumplimiento de las prestaciones del mismo, por el no pago de los
infereses de mora, por el no reconocimiento de los recursos utilizados en su desarrollo
y en general por estos y otros hechos que originaron un desequilibrio financiero
contractual en las condiciones originales del mismo [...].

SUBSIDIARIA: En subsidio, declarard que el Departamento de Antioquia incumplié el
contrato [...] asi como los contratos adicionales [...] por la no liquidacion del
contrato en los plazos y términos establecidos por la ley, asi como por la variacion
del objeto del contrato, por no cumplimiento de las prestaciones del mismo, por el
no pago de los intereses de mora, por el no reconocimiento de los recursos utilizados
en su desarrollo y en general por estos y otros hechos que originaron un desequilibrio
financiero contractual en las condiciones originales del mismo.

PRIMERA CONSECUENCIAL DERIVADA DE LAS PRETENSIONES PRIMERA Y SEGUNDA
PRINCIPALES: Como consecuencia de las pretensiones anteriores, el Despacho
condenard al DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA — VALORIZACION DEPARTAMENTAL al
reconocimiento y pago de los siguientes conceptos y sumas:

[...]

En sintesis, se solicita al Departamento Administrativo de Valorizacion un
reconocimiento de la suma de $536.209.977,00 equivalentes al 50% de las sumas
generadas principalmente por la variacion del objeto de la contratacion, el
incumplimiento del confrato, el no pago de los intereses de mora, y el no
reconocimiento de los recursos utilizados en el desarrollo del proyecto, lo cual origind
un desequilibrio contractual total en las condiciones originales del contrato.
CONSECUENCIAL DE LA PRETENSION SUBSIDIARIA: Como consecuencia de Ia
declaracién solicitada en la pretension subsidiaria, se ordenard la liquidacion del
mismo incluyendo los reconocimientos a que se refieren las pretensiones
consecuenciales de las primeras.

SEGUNDA CONSECUENCIAL GENERAL: Como consecuencia de las declaraciones y
condenas anteriores, las sumas que se condene a pagar al Departamento de
Antioquia, deberdn ser actualizadas de acuerdo con la variacién del indice de
precios al consumo al pormenor en el periodo comprendido entre la fecha de
presentacion de la demanda vy la fecha del pago efectivo de dichas sumas por
parte del Departamento de Antioquia.

TERCERA CONSECUENCIAL GENERAL: Para todos los efectos relacionados con los
pagos a que sea condenada la parte demandada se dard aplicaciéon a los articulos
176y 177 del CCA”".

2. La parte demandante narrd, en sintesis, los siguientes hechos relevantes:

3. 1) El Departamento suscribié con el Consorcio Elber de J. Herndndez
Davila — Cimientos LTDA el contrato 95-CL-21-111 para la interventoria de la
ampliacion, rectificacion y pavimentacion de la carretera “puente Gavino
— Gomez Plata — Carolina”, por un valor de $661.809.965 y un plazo de 26
meses.

4.2) Las partes adicionaron el valor del contrato en $330.000.000,
$148.566.180 y $88.200.000 a través de los contratos adicionales 97-CL-21-
041, 97-CL-21-107 y 98-CL-21-041, respectivamente.

5. 3) En atencidn a la suspension del contrato de obra, el contrato de
interventoria se suspendié desde el 9 de febrero de 1998, y se reanudd el 1
de junio de 1998.

6. 4) El 8 de junio de 1998, “aun sin terminarse el plazo del contrato [de
inferventoria]”, el Departamento suscribid un convenio interadministrativo
con el Instituto Politécnico Colombiano Jaime Isaza Cadavid con el mismo
objeto contractual, y por el término de 5 meses.
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7. 5) El confrato de interventoria termind el 30 de junio de 1998, pues “se
copd la disponibilidad presupuestal”, es decir, porque segun el
Departamento se superd el 50% del valor inicialmente confratado en los
términos del articulo 40 de la Ley 80 de 1993.

8. 6) “En fecha no determinada, el D[epartamento] seleccio[nd] a la
empresa AIM Ltda para que [ejecutara] el confrato de interventoria [...]
hasta la finalizacion de la obra de construccion de la via Puente Gavino —
Gomez Plata — Carolina [...], el cual finaliz[6] a mediados del ano 2000". El
consorcio no fue informado de los procesos adelantados por el
Departamento.

9. 7) El Consorcio ejecutd los trabajos a satisfaccion hasta el 30 de junio de
1998. Sin embargo, en atencion a que el proyecto no contaba con disenos,
el contrato de interventoria “se convirtio en un contrato detallado de diseho
geomeétrico de la via, diseno de obras: muros de contencion, box culvert,
sitios de disposicion de excedentes [y] diseno de medidas de mitigacion™, lo
gue ocasiond el desequilibrio financiero.

10. 8) El Consorcio asumi6 todas las labores de diseno y para ello tuvo que
disponer de recursos fisicos y humanos. En consecuencia, se indico, “el
confrato fue deficitario”; "si se analiza el acta No. 26 (Jltima generada por
el consorcio interventor), se puede notar que mas del 50% se invirtio en el
diseno de la via".

11. 9) Después de finalizado el contrato, transcurrieron los 4 meses para que
las partes lo liquidaran bilateralmente. Sin embargo, esto no fue posible
debido a que las partes no lograron un acuerdo acerca del valor adeudado
al Consorcio.

12. 10) A fravés de los comunicados 38813 de 21 de julio de 1998, CD-158-98
de 29 de julio de 1998, 61134 de 29 de octubre de 1998, CD-338-99 de 22 de
febrero de 1999 y 67052 de 1 de junio de 1999, las partes intentaron llegar a
un acuerdo sobre los valores adeudados al Consorcio por diferentes
conceptos, como el pago de intereses moratorios sobre el valor de las actas
24 y 25, los costos derivados de la suspension del contrato, y los costos
derivados de la liquidacion, entre otros.

13. 11) Por lo anterior, el 4 de octubre de 1999 se presentd una solicitud de
conciliacion extrajudicial, y, el 7 de febrero de 2000, las partes llegaron a un
acuerdo conciliatorio. No obstante, mediante providencia de 1 de febrero
de 2001, el Tribunal Administrativo de Antioquia improbd el acuerdo
conciliatorio.
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1.2. Posicion de la parte demandada®

14. El Deparfamento contesté la demanda’. Expuso que algunos hechos
eran ciertos, que otros no le constaban y que ofros no eran ciertos, y formuld
las excepciones de “inexistencia de la obligacion”, “pago” y “caducidad”.
En desarrollo de ellas, puso de presente que en ningun momento durante la
ejecucion del confrato de interventoria se pactd una obligacion a cargo del
Consorcio consistente en elaborar los disenos de obra, y que esto tampoco
fue autorizado por sus funcionarios. Adicionalmente, senald que la Unica
modificacion que se le realizé al contrato fue sobre la cldusula del valor, que
aumentd a $1.228.576.144 de comun acuerdo.

15. Por ofro lado, afimd que los presuntos sobrecostos generados
obedecieron a que el Consorcio modifico el personal minimo definido en los
términos de referencia, lo cual no fue aprobado por el Departamento, y que
el Tribunal improbd el acuerdo conciliatorio porque no habia lugar al
reconocimiento de intereses moratorios.

1.3. Tramite relevante de primera instancia

16. El Tribunal Administrativo de Antioquia, mediante providencia de 5 de
abril de 2004, se pronuncid sobre las pruebas aportadas y solicitadas en la
demanda y en la contestacions. El perito designado allegd el dictamen
pericial’, el Tribunal practicéd los testimonios!® vy, posteriormente, corrid
traslado a las partes para alegar de conclusion!!.

17. El 22 de abrii de 2013, la Sala Cuarta de Decision del Tribunal
Administrativo de Antioquia emitid sentencia de primera instancia en la cual
declard la caducidad de la accidon y se inhibid para pronunciarse sobre el
fondo del asunto'2. Frente a esta decision, la parte demandante interpuso
recurso de apelacion.

18. Encontrdndose el proceso para resolver el recurso de apelacion, el
despacho sustanciador de la Subseccion B de la Seccion Tercera del
Consejo de Estado, mediante providencia de 25 de septiembre de 2019,
declard la nulidad de todo lo actuado en el proceso a partir de la sentencia
de primera instancia y ordend vincular como litisconsorte necesario de la
parte demandante a Cimientos LTDA —-integrante del Consorcio—I3.

19. La Sala Quinta Mixta del Tribunal Administrativo de Antioquia, mediante
providencia de 25 de julio de 2022, declaré la nulidad de todo lo actuado'

6 Mediante el Auto de 20 de mayo de 2002, la Sala 6 de Decisidon del Tribunal Administrativo de Antioquia admitid
la demanda en contra del Departamento de Antioquia (cuaderno 1, f. 375), y, mediante el Auto de 3 de diciembre
de 2004, admitié la adicién en relacion con el acdpite de pruebas (cuaderno 2, f. 702).

7Cuaderno 1, f. 393-404. La adicién de la demanda fue contestada en idénticos términos, como puede apreciarse
en el escrito que obra en el cuaderno 2, f. 704-705.

8 Cuaderno 2, f. 706-707.

? Cuaderno 2, f. 721-744.

10 Cuaderno 2, f. 752-760.

1" Mediante una providencia de 1 de agosto de 2007. En esta misma providencia, el Tribunal indicé que no
decidiria en ese momento la objecidn por error grave del dictamen pericial, toda vez que, como no se solicitaron
pruebas, el incidente seria resuelto al proferir sentencia. Cuaderno 2, f. 762.

12 Cuaderno principal, f. 777-786.

13 Cuaderno principal, f. 808-813.

14 Cuaderno principal, f. 815.
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y, mediante providencia de 12 de junio de 2024, ordend vincular a Cimientos
LTDA'S,

20. A pesar de que Cimientos LTDA fue vinculada al proceso guardé silencio,
razén por la cual el Tribunal corrié traslado para alegar de conclusion
mediante providencia de 25 de septiembre de 20241¢.

1.4. Sentenciarecurrida

21. El 26 de noviembre de 2024, la Sala Primera de Decision del Tribunal
Administrativo de Antioquia profirid la Sentencia de primera instancia'’, en
la que decidid (se trascribe):

“PRIMERO: DECLARAR que el Consorcio Elber de J. Herndndez y el
Departamento de Antioquia celebraron contrato N. 95-CL-21-111 con el
objeto de efectuar la interventoria de la ampliacién, rectificacion y
pavimentacion de la carretera Puente Gavino — Gédmez Plata- Carolina, el
cual fue adicionado a través de los contratos N. 97-CL-21-041, 97-CL-21-107 y
98-CL-21-041, por las razones expuestas en la parte motiva de este proveido.
SEGUNDO: DECLARAR liquidado el Contrato de Interventoria N. 95-CL-21-111
del 5 de febrero de 1996, sin saldo a favor de ninguna de las partes, de
conformidad con lo expuesto.

TERCERO: NEGAR las pretensiones de la demanda.

L]

22. El Tribunal adoptd esta decision con fundamento en lo siguiente:

23. 1) La suspension del contrato fue suscrita de comuUn acuerdo vy sin
salvedades. Ademdas, en los términos de referencia se consigné que la
suspension del contrato objeto de seguimiento implicaba la suspension del
contrato de interventoria; y en el contrato se pacté que el intferventor no
tendria derecho al pago de conceptos derivados de la suspension del
contrato.

24. 2) La parte demandante no acreditdé cudndo presentd las cuentas de
cobro y cudndo las pagd el Departamento, lo cual resultaba fundamental
segun la cldausula sexta del contrato para configurar la mora, por lo que no
podia condenarse al pago de intereses moratorios.

25. 3) Las actividades relacionadas con el diseno geométrico de la via no
eran objeto del contfrato de interventoria y tampoco fueron aprobadas por
el Departamento, en consecuencia, no podian ser objeto de
reconocimiento, pues el interventor obrd por fuera de sus obligaciones.

26. 4) La parte demandante no probod la terminacion unilateral del contrato
por parte del Departamento. Por el contrario, lo que estd acreditado en el
proceso es que el contrato termind por vencimiento del plazo pactado.

27. Enseguida, liquidd judicialmente el contrato de interventoria sin saldo a
favor de las partes, pues no se demostrd que existieran sumas pendientes de

15 Expediente digital, indice 2 SAMAI, archivo “"007ED_05AutoVinculalitisco™.
16 Expediente digital, indice 2 SAMAI, archivo "012ED_10AutoTraslado”,
17 Cuaderno principal, f. 816-821.
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reconocimiento. Argumentd que, durante la ejecucion del confrato, las 27
actas presentadas por el interventor por valor de $1.228.576.144 fueron
pagadas en su totalidad por el Departamento.

1.5. Recurso de apelacion y tramite relevante de segunda instancia

28. El 10 de diciembre 2024, la parte demandante presentd un recurso de
apelacion'® para que se revocara la sentencia de primera instancia. Lo
anterior, porque el Tribunal omitié valorar las pruebas aportadas con la
demandaq, los testimonios, el dictamen pericial y las confesiones de la
entidad demandada “con los cuales faciimente pudo haber declarado el
evidente desequilibrio confractual”. Afimd que era claro que la parte
demandante asumidé costos elevados por la elaboracidon de los disenos
geomeétricos de la via que no existian y sin los cuales hubiese sido imposible
la ejecucioén de la obra.

29. Indico, en términos generales, que: el Tribunal no tuvo en cuenta (1) los
oficios y el borrador del acta de liquidacidon en los que el Departamento
aprobd los recursos para la liquidacion del contrato y reconocid la mora en
el pago de las actas parciales; (2) el acta de suspension de 9 de febrero de
1998, en donde se termind unilateraimente el contrato; (3) las
cerfificaciones, los oficios y los tfestimonios que acreditan que el
Departamento ordend al Consorcio realizar los disenos geométricos de la
via; (4) el contrato interadministrativo para realizar la interventoria al mismo
contrato de obra; y (5) las fechas de pago y de vencimiento de las actas
parciales que obran en el expediente para efectos de calcular la mora.

30. Mediante el Auto de 11 de marzo de 2025 se admitid el recurso de
apelacion’?, y mediante el Auto de 10 de junio de 2025 se corrid traslado
para alegar de conclusidon?2, El Departamento presentd sus alegatos?! y el
proceso ingreso al despacho para emitir sentencia. Mediante el Auto de 16
de enero de 2026 se remitid el expediente al despacho ponente de esta
Sentencia, toda vez que el proyecto presentado anteriormente no fue
aprobado?2,

2. CONSIDERACIONES

Contenido: 2.1. Sintesis de la controversia y decision a adoptar - 2.2. Andlisis sustantivo —
2.3. Condena en costas

2.1. Sintesis de la controversia y decision a adoptar

31. La controversia sometida a consideracion de la Sala estd relacionada
con la declaratoria de incumplimiento del contrato de interventoria suscrito
enfre el Consorcio Elber de J Herndndez — Cimientos LTDA vy el
Departamento de Antioquia. El Tribunal de primera instancia declard que el

18 Expediente digital del Tribunal. indice 69 SAMAI.

19 Expediente digital. indice 4 SAMAI.

2 Expediente digital. indice 13 SAMAL.

21 Expediente digital. indice 17 SAMAL.

22 | g ponencia presentada por el magistrado Fredy Ibarra Martinez fue derrotada en la Sala de Subseccién de 1
de diciembre de 2025. Expediente digital. indice 20 SAMAI.
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consorcio del cual forma parte el demandante y la entidad territorial
demandada celebraron el contrato en torno al cual gira la presente
controversia, liquidd judicialmente el contfrato sin saldo a favor de ninguna
de las partes y negd las demds pretensiones de la demanda. La parte
demandante, en su recurso de apelacion, insistio en que estd acreditado
gue el contrato se desequilibrd financieramente por los incumplimientos del
Departamento.

32. La Sala se pronunciard sobre el fondo del asunto, toda vez que la
demanda presentada el 19 de diciembre de 2001 fue oportuna si se tiene
en consideracion lo siguiente:

33. El conftrato finalizd el 30 de junio de 199823 y en la cldusula vigésima del
contrato se pactd que este debia ser liquidado bilateralmente y, de no
lograrse, de manera unilateral?4. Durante el tfranscurso de los 4 meses para
liguidar bilateralmente el contrato, es decir, sin que hubiera empezado a
contarse el término de la accion contractual, entré aregirla Ley 446 de 1998
gue modificd, en su articulo 44, el término de caducidad de la accidn
contractual, y dispuso que, en los contratos que requerian de liquidacion, la
caducidad se contaria a mds tardar dentro de los 2 anos siguientes al
“incumplimiento” de la obligacidon de liquidar.

34. El término de caducidad inicié a contabilizarse desde el 2 de enero de
1999 y vencia el 2 de enero de 2001. Sin embargo, el 22 de octubre de 199925,
cuando habian frascurrido 9 meses y 19 dias, se presentd una solicitud de
conciliacion extrajudicial. El 7 de febrero de 20002, las partes llegaron a un
acuerdo de conciliacion, improbado por el Tribunal Administrativo de
Antioquia en una providencia de 1 de febrero de 2001, notificada por edicto
desfijado el 21 de febrero de 200177,

35. En este punto, debe precisarse que, aunque la Ley 446 de 1998 considerd
la suspensidon de la caducidad por un término de 60 dias, lo cierto es que no
contempld el evento en el que la conciliacion fuera improbada por el juez
competente?8, Fue con posterioridad que la Ley 640 de 2001, en el pardgrafo
2 de su articulo 37, expresamente indico que, si el acuerdo conciliatorio era
improbado por el juez, el término de caducidad suspendido por la
presentacion de la solicitud de conciliacion se reanudaria a partir del dia
siguiente hdbil al de la ejecutoria de la providencia correspondiente.

36. Dado que para el momento en el que no se aprobd el acuerdo
conciliatorio no existia una norma juridica que precisara el efecto que
tendria la no aprobacién del acuerdo sobre el término de caducidad y no
existia certeza juridica al respecto, deberd acudirse al principio pro actione

2 De conformidad con el acta de reanudacién de plazo de 1 de junio de 1998 en donde las partes acordaron el
30 de junio de 1998 como la nueva fecha de terminacién. Cuadermno 1, f. 89-93.

24 Cuaderno 1, f. 2-15.

25 Cuaderno 1, f. 195-208.

26 Cuaderno 1, f. 210.

27 Cuaderno 2, f. 619-633.

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion C, Sentencia de 18 de
mayo de 2017, exp. 44261; y Sentencia de 15 de octubre de 2015, exp. 30098.
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aplicable en eventos como este, en los que la contabilizacidon del término
de caducidad no se sometia areglas claras. Este principio, que se deriva del
derecho fundamental de acceso a la administracion de justicia, permite
contabilizar el término a partir de una interpretacion favorable que privilegie
el acceso a la administracion de justicia, y preferir dicha interpretacion a
aquella que restrinja la posibilidad de obtener tutela judicial. En aplicacion
de este principio, para la Sala el término estuvo suspendido desde el 22 de
octubre de 1999 y hasta el 21 de febrero de 2001, por lo que, una vez
reanudado, del término inicial restaban 14 meses y 11 dias para cumplirse
los dos anos. En consecuencia, la demanda presentada el 19 de diciembre
de 2001 fue oportuna.

37. La Sala confirmard la decision de primera instancia que declard que el
Departamento de Antioquia y el Consorcio suscribieron el contrato de
interventoria, lo liquidd judicialmente y negd las demds pretensiones de la
demanda, porque no se acreditd el incumplimiento de la entidad
demandada, por las razones que se exponen a contfinuacion.

2.2. Andilisis sustantivo

38. De lo expuesto en el pdrrafo 31, la Sala advierte que en este caso se
confundieron y mezclaron los conceptos de responsabilidad contractual por
incumplimiento y ruptura del equilibrio econdmico del confrato. Segun la
jurisprudencia de esta Corporaciéon, cuando esto sucede, de conformidad
con la garantia de acceso a la administracion de justicia y el principio
constitucional de prevalencia del derecho sustancial, le corresponde al juez
determinar si lo que se alega es una declaratoria de incumplimiento
contractual, una declaratoria de ruptura del equilibrio econdmico del
contrato, o ambas??,

39. La Sala encuentra que los reproches formulados por la parte
demandante son supuestos relacionados con el incumplimiento del
contrato y no con una ruptura del equilibrio econdmico. Por lo tanto,
estudiard la eventual responsabilidad del Departamento de Antioquia por
el incumplimiento del contrato de interventoria 95-CL-21-111, por no
reconocer mayores valores al Consorcio derivados de (1) la elaboraciéon de
los disenos de la via; (2) los costos en los que incurrid con ocasion de la
suspension del plazo contractual; (3) el personal destinado para la
liguidacion del contrato; (4) el retardo en el pago de las actas parciales; y
(5) la presunta terminacion unilateral del confrato.

40. Previo a ello, se pone de presente que, durante el plazo de ejecuciéon
del contfrato de interventoria, las partes celebraron 3 acuerdos
modificatorios para aumentar su valor; sin embargo, en ellos no se detalld su
fundamento para efectos de analizar si las partes regularon los aspectos que

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccidn B, Sentencia de 6 de
julio de 2020, exp. 48438; Subseccién A, Sentencia de 16 de septiembre de 2013, exp. 30.571; Subseccion A,
Sentencia de 14 de marzo de 2013, exp. 20.524; Subseccion A, Sentencia de 16 de julio de 2015, exp. 53.154;
Subseccion A, Sentencia de 29 de enero de 2016, exp. 38.449; y Subseccidon A, Sentencia de 13 de abril de 2016,
exp. 46.297.
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ahora reclaman. En las adiciones de 9 de mayo de 1997 por valor de
$330.000.00030, 30 de diciembre de 1997 por valor de $148.566.18031 y 1 de
junio de 1998 por valor de $88.200.00032, las partes acordaron que el objeto
consistia en “llevar hasta su término el objeto propuesto en el mismo™ o
“darle continuidad”. Ademds, estas eran celebradas previa autorizacion del
Comité de Apoyo de Obras y Consultorias segun unas actas que no obran
en el expediente.

41. (1) Incumplimiento por no pagar los disenos de la via elaborados por el
interventor. La parte demandante puso de presente que el tribunal
desconocid las actas y los testimonios con los cuales se acreditd en debida
forma que el contrato de obra no tenia disenos y, en consecuencia, fueron
elaborados por el inferventor. Al respecto, con independencia de sila parte
demandante ejecutd o no los disenos, lo cierto es que de los términos de
referencia del concurso de méritos33 y de las cldusulas del contratos4 no se
evidencia que una de las obligaciones del interventor consistiera en
elaborar los disenos geométricos de la via. Tampoco estd acreditado que
esta obligacién hubiera sido pactada por las partes con posterioridad
mediante un acuerdo por escrito.

42. Por una parte, las obligaciones pactadas en el contrato estaban
relacionadas con el control y la vigilancia del contrato de obra. Incluso, en
relacion con los disenos, la funcion consistia en: “revisar los disenos, sistemas
constructivos y demads aspectos técnicos y especificaciones de la obra'ss,
Por otra parte, se reitera que las modificaciones que se celebraron en el
contrato tuvieron por objeto Unicamente adicionar el valor, mas no
adicionar obligaciones.

43. El demandante pretendié acreditar que existia una obligacion de pago
de estos disenos con una certificacion del asesor técnico del
Departamento?s¢, el oficio de 28 de noviembre de 1996 suscrito por el Director
Técnico® y el informe de Comité de Obra 138, pero ello no evidencia un
acuerdo entre las partes para adicionar obligaciones al contrato y su
correspondiente contraprestacion. En el mismo sentido, los testimonios de

30 Cuaderno 1, f. 31-32

31 Cuaderno 1, f. 33-34.

32 Cuaderno 1, f. 86-88.

33 Cuaderno 2, f. 634-701.

34 Cuaderno 1, f. 1-15.

35 Cldusula segunda, numeral 8.

36 En donde certifica que el contrato “incluyd varios disenos”. Cuaderno 1, f. 95.

37 En donde solicita hacer entrega de los disenos. Cuaderno 1, f. 292.

3 En donde el Coordinador del Proyecto solicitd a la interventoria que presentara una solicitud formal de adicién
del contrato para realizar los disefios de la via. Cuaderno 2, f. 466-469.
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Humberto Barrios Gil3?, Eunice del Socorro Goémez Munoz4, José Luis Aldana
Arrieta4!, Fabio Alberto Marin Naranjo42, Guillermo Ledn Londono43, Roger
Herndndez Davila44 y Carlos Manuel Vergara4s coinciden en que el proyecto
no contempld los disenos, pero tampoco acreditan un acuerdo entre las
partes sobre el objeto y la contraprestacion elevado a escrito.

44, En esa medida, como las partes no pactaron la obligacion del
interventor de elaborar los disenos de la obra, y dado el cardcter solemne
del contrato estatal, no se puede predicar un incumplimiento del
Departamento en este punto.

45. (2) Incumplimiento por no pagar los costos en que incurrié el Consorcio
con ocasion de la suspension del plazo contractual. La parte demandante
expuso que el Departamento en varias ocasiones reconocio la existencia de
sobrecostos por la suspension “subita” del contrato de interventoria. Al
revisar el acta de suspensidon de plazo del contrato de 9 de febrero de 199846,
se observa que esta se suscribid de comun acuerdo y por la suspension del

3 Manifestd que obré como representante legal suplente y director de obra del Consorcio constructor CONYTRAC-
COBACO. En su declaracién indicé (se trascribe): “PREGUNTADO. Diga el testigo cudl era la firma interventora de
ese proyecto y cudles fueron los inconvenientes que se registraron por efecto de disefos de la via y demds costos
que no estaban previstos en el contrato de interventoria. CONTESTO La firma interventora iniciaimente fue el
consorcio ELBER de J HERNANDEZ — CIMIENTOS. A la iniciacién de la construccion de dicho proyecto no se
encontraron disenos y el Departamento de Antioquia [...] requirid a la firma interventora para que adelantara los
disenos necesarios [...] PREGUNTADO. Dado el conocimiento de direccién de ese proyecto y la experiencia como
ingeniero puede informar el testigo en qué proporciéon grosso modo pudo usted palmar sobre la inversién del
interventor de los recursos para esa labor de disefio de la via. CONTESTO. No sé exactamente qué porcentaje de
lo inicialmente proyectado para la interventoria fueron los recursos destinados para el disefio: de todas maneras,
soy testigo que se necesitaron recursos adicionales de los inicialmente presupuestados [...]". Cuaderno 2, f. 752-
753.

40 Manifestd que obrd como coordinadora de la obra por parte del Departamento de Anfioquia. En su declaracién
indicé (se trascribe): “PREGUNTADO. Diga el testigo cudl era la firma interventora de ese proyecto y cudles fueron
los inconvenientes que se registraron por efecto de disenos de la via y demds costos que no estaban previstos en
el contrato de interventoria. CONTESTO. El mayor inconveniente fue que el Departamento adjudicé la obra de
construccion, sin los respectivos disefos por lo tanto fue la firma interventora quien tuvo que realizarlos, lo que
generd mayores costos y aumento de tiempo para la ejecucion de la obra. PREGUNTADO. Dado el conocimiento
de direccién de ese proyecto y la experiencia como ingeniero puede informar el testigo en qué proporcién grosso
modo pudo usted palmar sobre la inversidn del interventor de los recursos para esa labor de disefio de la via.
CONTESTO. el 100% que tenia previsto el Departamento para la labor de interventoria, mds un 50% que la
interventoria destinaba para el diserio [...]". Cuaderno 1, f.754.

4 Manifesté que obro como funcionario del Departamento Administrativo de Valorizacién. En su declaracion
indico (se trascribe): “PREGUNTADO. Diga el testigo cudl era la firma interventora de ese proyecto y cudles fueron
los inconvenientes que se registraron por efecto de disefios de la via y demds costos que no estaban previstos en
el contrato de interventoria. CONTESTO. [...] Debido a la falta de disefio el objeto del contrato cambid porque el
contratista le tocd hacer los disenos geométricos de vias, de obras de arte, de alcantarillas, de botaderos, de
mitigaciéon ambiental etc. eso generd unos costos extras al contrato. PREGUNTADO. Dado el conocimiento de
direccién de ese proyecto y la experiencia como ingeniero puede informar el testigo en qué proporcidon grosso
modo pudo usted palmar sobre la inversidn del interventor de los recursos para esa labor de disefio de la via.
CONTESTO. Eso fue mds o menos el 50% del valor del contrato de interventoria [...]". Cuaderno 2, f.755.

42 Manifestd que obrd como ingeniero residente de interventoria. En su declaracion indicd (se trascribe):
“PREGUNTADO. Diga el testigo cudl era la firma interventora de ese proyecto y cudles fueron los inconvenientes
que se registraron por efecto de disefos de la via y demds costos que no estaban previstos en el contrato de
interventoria. CONTESTO. Lo que yo recuerdo es que el inicio de los trabajos por parte del contratista se retrasé
expresamente un mes por la carencia de disenos de la via. Tengo conocimiento que el diseho costd mds del 50%
del contrato de interventoria™. Cuaderno 2, f.756.

43 Manifesté que obré como “topdgrafo inspector para el Departamento y para la empresa ELBER HERNANDEZ
figuraba como jefe de topografia™. En su declaracién indicd (se trascribe): “PREGUNTADO. Diga el testigo cudl era
la firma interventora de ese proyecto y cudles fueron los inconvenientes que se registraron por efecto de disefios

de la via y demds costos que no estaban previstos en el contrato de interventoria. CONTESTO. [...] inicialmente los
inconvenientes eran que el proyecto no tenia disefios [...] la empresa interventora tenia que empezar a hacer los
disenos [...]". Cuaderno 2, f.757.

44 En su declaracién manifesté que su “funcién alld era el disefio geométrico de la via que contractualmente no
estaba contemplado y como nosotros no estdbamos preparados nos tocd adquirir el software para el diseno [...]".
Cuaderno 2, f.758.

45 Manifestd que estuvo en el proyecto “como ingeniero auxiliar, pero en realidad [su] funcién estaba dedicada
al disefo de obras”. En su declaracion, expuso que (se tfrascribe): “PREGUNTADO. Diga el testigo cudl era la firma
interventora de ese proyecto y cudles fueron los inconvenientes que se registraron por efecto de disefios de la via
y demds costos que no estaban previstos en el contrato de interventoria. CONTESTO. Nosotros llegamos y no habia
disefo de la viay nos tocd realizar el diseno sobre la marcha de la construccién de la obra, practicamente todo
el personal dedicaba mucho tiempo en el disefo [...]". Cuaderno 2, f.759.

46 Cuaderno 1, f. 21-23.

10 de 14



Radicacion: 05001-23-31-000-2002-00390-02 (72381)

Demandante: Elber de Jesus Herndndez Ddvila
Demandado: Departamento de Antioquia
Referencia: Accidén contractual

Decisién: Confirmar la Sentencia

contfrato objefo de seguimiento de conformidad con los términos de
referencia.

46. Al respecto, los términos de referencia indicaban lo siguiente (se
trascribe):

“En el evento de que el contrato de ampliacidn, rectificacién y pavimentacion
se llegare a suspender por cualquier cosa, automdticamente se suspenderd el
confrato de interventoria.

El Departamento no reconocerd remuneracion alguna por este tiempo que
quede cesante la interventoria, exceptuando el personal, equipo o elementos
que hayan sido autorizados por el Departamento — Valorizacion y el plazo
inicialmente pactado se reajustard, teniendo en cuenta el tiempo que dure la
suspension, lo cual dard lugar a prorrogar la vigencia de garantia.”

47. Igualmente, en la cldusula décima del contrato se pactdé que: “[e]n
ningun caso EL INTERVENTOR tendrd derecho a pago alguno por el tiempo
que dure la suspension del contrato”.

48. Con las pruebas aportadas, la Sala no encuentra acreditada la
autorizacidon de personal, equipos o elementos para el periodo de la
suspension. Por el contrario, en el comunicado 38813 de 21 de julio de 199847,
el Departamento le informd al consorcio que estaba pendiente resolver el
reconocimiento de los costos generados por la suspension, y mediante el
comunicado 61134 de 29 de octubre de 19984, el Departamento le indicd
gue no tenia derecho a ningun reconocimiento por una suspension suscrita
de manera bilateral. En consecuencia, este incumplimiento tampoco se
encuentra acreditado.

49. (3) Incumplimiento por no pagar el personal utilizado y aprobado para
la liquidacion del contrato. En este asunto, la parte demandante argumentd
que el Departamento reconocid en multiples oficios que iba a pagar el
personal implementado y aprobado para la liquidacion del contrato. Sobre
el particular, la Sala observa que dentro de las funciones de la interventoria
segun la cldusula segunda del contrato se encontraban (se franscribe):

"“7) poner a disposicion de la obra, durante el plazo de ejecucion de la misma
y hasta la liquidacion del respectivo contrato, los profesionales necesarios y por
el tiempo requerido, con autonomia suficiente para resolver los problemas que
pueden presentarse durante la ejecucion de los trabajos, ademds del personal
técnico y administrativo que se requiera para el buen manejo y control de la
obra.

[...]

21) efectuar la liquidacion final del confrato y coordinar el recibo definitivo de
las obras con el Coordinador”.

4 Cuaderno 1, f. 335.
48 Cuaderno 1, f. 104.
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50. A su vez, en los términos de referencia se puso de presente la planta
minima de personal requerida y que esta podria adicionarse si el
Departamento lo estimaba conveniente4?,

51. En el acta de reanudacion de plazo de 1 de junio de 1998%, |las partes
acordaron que la interventoria solo realizaria actividades relacionadas con
la liguidacioén parcial del contrato de obra ejecutado hasta el 16 de febrero
de 1998, y que para ello emplearia un personal, pero no se determind una
adicidon de recursos para ello ni un valor para los profesionales. Esto quiere
decir que, en principio, estos debian ser cubiertos con los valores asignados
en el contrato.

52. Ahora, el Departamento le indico al consorcio, en el oficio 24312 de 12
de mayo de 199851, que debia efectuar la evaluacidon econdmica del
personal para readlizar la liquidacion. El Consorcio envid la evaluacion
econdmica mediante el comunicado de 13 de mayo de 199852 por valor de
$18.373.754,91 incluido IVA. Posteriormente, mediante el comunicado 61134
de 29 de octubre de 1998%, el Departamento le informdé que solo
reconoceria la suma de $10.260.885. En este punto, la Sala enfatiza en que
no resultan relevante los valores incluidos en el borrador del acta de
liquidacién, comoquiera que esta no fue suscrita por los involucrados.

53. De lo anterior, se evidencia que no era una obligacion del
Departamento reconocer mayores valores por personal para la liquidacion,
y cuando las partes intentaron incluirla, no hubo acuerdo en cuanto a la
contraprestacion, por lo que en este asunto tampoco se configurd un
incumplimiento atribuible al Departamento.

54. (4) Incumplimiento por no pagar los intereses moratorios de las actas
parciales. En este asunto, conviene resaltar que la razén por la cual el
Tribunal de primera instancia negod el reconocimiento de estos perjuicios, fue
la misma por la que improbd el acuerdo conciliatorio en el ano 2001. El
Tribunal explicd que, de conformidad con la cldusula sexta del confrato, la
parte demandante para acreditar la mora del Departamento debia probar
la fecha en la que presentd las cuentas de cobro y en la que estas fueron
pagadas. Sin embargo, esto no se cumplié en la medida que solo se aportd
una solicitud de reconocimiento de intereses moratorios realizados por la
parte demandante® y el oficio de actas pagadas al interventors® en donde
no se reflejan las mencionadas fechas.

49 “Su propuesta técnica deberd basarse en la siguiente planta minima de personal, el cual comenzard a laborar
en la obra en la medida que esta lo requiera y previa aprobacién del Coordinador, no obstante, con el fin de
tener un pardmetro igual de evaluacién para todos los proponentes, se deberd considerar la utilizaciéon de todo
el personal y equipo durante todo el plazo del contrato. |[...]

Deberdn adjuntar las hojas de vida del personal propuesto, siendo el personal profesional parte fundamental, no
se admitird posteriormente su cambio, a no ser que causas excepcionales asi lo exijan y haya sido solicitado
previamente y aprobado por el Departamento — Valorizacion.

Si el Departamento Administrativo de Valorizacién, lo estima conveniente, podrd modificarse la planta de personal
o solicitard la participacion de asesores de acuerdo a la necesidad requerida en la construccién de la obra. [...]"
% Cuaderno 1, f. 90.

51 Cuaderno 1, f. 54-55.

52 Cuaderno 1, f. 57-58.

53 Cuaderno 1, f. 104-105.

54 Cuaderno 1, f. 212-213

55 En relacion con las fechas de pago de las actas 1 ala 10. Cuaderno 1, f. 214,
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55. Al analizar las referidas pruebas, los oficios 24889 de 14 de mayo de
19985 y 20863 de 23 de febrero de 199957 suscritos por funcionarios del
Departamento y el comunicado del consorcio demandante CD-557 de 8 de
marzo de 200138, |a Sala no encuentra acreditada la fecha en la que “se
entrego el acta y su respectiva cuenta en la oficina de archivo del
Departamento”, fecha indispensable para determinar la mora del
Departamento de conformidad con la cldusula sexta del contrato®?.

56. En esa medida, la Sala no puede concluir que el Departamento se
encontraba obligado a reconocer unos intereses moratorios por el pago
tardio de unas actas parciales al Consorcio.

57. (5) Incumplimiento por terminar unilateralmente el contrato. En relacion
con este incumplimiento, para la Sala basta con enunciar que no se
encuentra acreditado, pues no se probd una terminacion unilateral del
contrato. De conformidad con el acta de reanudacion de plazo de 1 de
junio de 1998 citada anteriormente, las partes expresamente pactaron la
fecha en la que se terminaria el contrato.

58. Por Ultimo, la Sala pone de presente que el dictamen pericialé® que obra
en el proceso Unicamente responde el cuestionario formulado por el parte
demandante relacionado con la cuantificacion de los perjuicios. Sin
embargo, no resulta relevante pues no se acreditd el incumplimiento de la
entidad. Ademds, dado que la entidad demandada es el Departamento
de Antioquia, no es procedente la confesion en los términos del articulo 199
del Cdédigo de Procedimiento Civil. En esa medida, no es cierto que el
Tribunal dejo de valorar estas pruebas.

59. Asilas cosas, la Sala confirmard la sentencia de primera instancia, toda
vez que, por un lado, la parte demandante no alegd realmente ningun
supuesto de desequilibrio financiero del contfrato y, por ofro lado, no se
acreditd ninguno de los incumplimientos atribuidos al Departamento.

2.3. Condena en costas

60. En consideraciéon a que la Sala no evidencié temeridad, ni mala fe en la
actuacioén procesal de las partes, se abstendrd de condenar en costas, de
conformidad con lo establecido en el articulo 171 del CCA, modificado por
el articulo 55 de la Ley 446 de 1998.

5% Cuademo 1, f. 78-80.

5 Cuademo 1, f. 168-171.

% Cuademno 1, f. 212.

5 “SEXTA: FORMA DE PAGO. [...] Paragrafo. Cuando el pago demorare mds del plazo estipulado en esta cldusula
contado a partir de la enfrega del acta y de su respectiva cuenta en la oficina de archivo del Departamento
Administrativo de Valorizacidn, se reconocerd al INTERVENTOR un interés por mora equivalente a la tasa del DTF
mds 3.5 puntos mensual sobre el valor del acta respectiva, previa certificacion de la fecha de pago.”

60 Cuaderno 2, f. 721-744.
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3. DECISION

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,

RESUELVE:

PRIMERO: CONFIRMAR l|a Sentencia de 26 de noviembre de 2024, proferida
por la Sala Primera de Decisidon del Tribunal Administrativo de Antioquia, por
las razones expuestas.

SEGUNDO: sin condena en costas en esta instancia.

Por Secretaria, una vez ejecutoriada la presente providencia, DEVUELVASE
el expediente al Tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Firmado electronicamente
FREDY IBARRA MARTINEZ
Magistrado
Salvamento de voto

Firmado electronicamente Firmado electronicamente
DIEGO ENRIQUE FRANCO VICTORIA ALBERTO MONTANA PLATA
Magistrado Magistrado
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