REGIMEN JURIDICO APLICABLE AL CONTRATO DE COMPRAVENTA -
Contrato de derecho privado de la administracion - Decreto Ley 222 de
1983 - Naturaleza juridica antes de Ley 80 de 1993 - Sometimiento a
las normas civiles y comerciales - Excepcion relativa a la clausula de
caducidad

[...] antes de la entrada en vigencia de la Ley 80 del 28 de octubre de 1993. Se tratd de
un contrato de derecho privado de la administracién, gobernado por el Decreto-Ley 222
de 1983 que no estaba catalogado como un contrato administrativo, en los términos del
articulo 16 de ese estatuto. Entonces estaba sometido a las normas civiles y comerciales,
segln su naturaleza salvo lo relativo a la clausula de caducidad.

INTERPRETACION DEL CONTRATO - Cédigo Civil articulo 1618 -
Prevalencia de la comin intenciéon de los contratantes sobre el tenor
literal — Valoracion integral del contexto negocial - Comportamiento de
las partes antes, durante y después de la celebracion - Principio de
jerarquia o gradualidad

Para determinar si estas manifestaciones tienen caracter vinculante para las partes, debe
acudirse a las reglas que gobiernan la interpretacién contractual desarrolladas por la ley,
la jurisprudencia y la doctrina.

Conforme al articulo 1618 del Cddigo Civil la comun intencion de los contratantes
prevalece sobre el tenor literal y es el eje central de toda labor hermenéutica.

Entonces la determinacion de esa intencidn no debe agotarse en el texto del contrato,
sino que exige valorar el contexto negocial en su integridad, incluyendo el
comportamiento observado por los intervinientes en las distintas etapas contractuales:
antes, durante y después de su celebracion.

En la misma linea, la doctrina ha sistematizado estas pautas bajo el denominado
principio de jerarquia o gradualidad, conforme al cual el intérprete debe procurar, en
primer término, desentrafiar la intencidon del acuerdo y solo de manera residual acudir a
criterios objetivos. [...]

DETERMINACION DE LA INTENCION NEGOCIAL DEL CONTRATO -
Ausencia de aceptacion expresa en la etapa precontractual -
Suscripcion del contrato y conducta posterior de la entidad -
Incorporacion de las condiciones al contenido obligacional

[...] para determinar la intencidon negocial debemos valorar integralmente el contenido
del contrato finalmente celebrado y el comportamiento observado por las partes durante
y con posterioridad al mismo.

[..]

En ese contexto, aunque en la fase precontractual no se advierta una aceptacién expresa
por parte de la demandada de los términos propuestos por la sociedad, la suscripcidon



del contrato y la conducta posterior de la entidad permiten concluir que la intencidn
comun fue incorporar tales condiciones al contenido obligacional del contrato.

ELEMENTOS ACCIDENTALES DEL CONTRATO - Obras de adecuacion
pactadas - Cosa y precio — Autonomia de la voluntad - Obligatoriedad -
Ley del contrato — Pacta sunt servanda

Las obras de adecuaciéon pactadas no son elementos esenciales de la compraventa -cosa
y precio-, ni se derivan de su naturaleza. En consecuencia, se trata de elementos
accidentales que las partes acordaron en ejercicio de la autonomia de la voluntad para
compensar las afectaciones directas a la porcién de terreno que quedaba en propiedad
de la vendedora [...]

De conformidad con lo previsto en los articulos 1602 y 1603 del Cddigo Civil, su
naturaleza accidental no las despoja de obligatoriedad, pues, incorporadas al negocio,
integran la ley del contrato y vinculan a los contratantes de igual forma que sus demas
elementos.

En linea, la Corte Constitucional precisa que el principio pacta sunt servanda se proyecta
sobre la totalidad del acuerdo, por lo que el contrato validamente celebrado obliga a su
cumplimiento de buena fe en todo cuanto le pertenece por definicién, por la ley o por
pacto expreso.

[...] el no realizar las obras pactadas en la escritura publica n.° 1624 del 23 de junio de
1993 configurd un incumplimiento imputable al Municipio, lo que habilita al demandante
para pedir su compensacién y la indemnizacién de perjuicios siempre y cuando se
encuentren debidamente acreditados.

INCUMPLIMIENTO DEL CONTRATO - Inejecucion de las obras pactadas
- Imputacion a la entidad - Compensacion e indemnizacion de
perjuicios debidamente acreditados

La condicidon resolutoria tacita no se activa ante cualquier inejecucién. Solo un
incumplimiento grave, esencial o trascedente tiene la entidad suficiente para disolver el
vinculo. Se trata de una falta de tal magnitud que mine la utilidad del negocio, pues
admitir la resolucion por infracciones menores contrariaria los principios de buena fe y
conservacién del contrato.

En este caso, no se observa un incumplimiento de trascendencia tal que amerite la
resolucién del contrato, pues lo que se dejé de ejecutar correspondia a obligaciones o
elementos accidentales. Las prestaciones esenciales del contrato de compraventa -
entrega del bien y pago del precio- se ejecutaron de conformidad. Ademas, a pesar de
que no se trataba de una obligacién contractual, el Municipio construyo el embalse como
una obra de interés publico, lo que resta fuerza a una eventual resolucion del contrato
por la imposibilidad fisica de retornar las cosas al estado anterior a la celebracién del
negocio.

LUCRO CESANTE - Nocion - Nexo de causalidad - Certeza del dafo -
Perjuicios eventuales o hipotéticos — No indemnizables



El lucro cesante es la ganancia frustrada o provecho econémico que deja de reportarse
y que, de no producirse el dafio, habria ingresado en el patrimonio del afectado.

Los perjuicios deben ser ciertos y no pueden ser eventuales o hipotéticos para que
proceda su indemnizacién.

EQUIVALENTE PECUNIARIO DE LA OBLIGACION INCUMPLIDA -
Facultad del acreedor - Reclamacion del valor de las obras no
ejecutadas - Independencia de que hayan sido realizadas por el
acreedor - Daino emergente consolidado y futuro

En primer término, debe reiterarse que el incumplimiento de una obligacién contractual
faculta al acreedor para perseguir su satisfaccién en su equivalente econémico.

En el presente caso, se acreditd que el municipio de Facatativa no ejecuto la totalidad
de las obras a las que se comprometid, lo que habilita a la parte acreedora para reclamar
el valor correspondiente, con independencia de que dichas obras hubiesen sido
realizadas o no por su cuenta.

Al respecto, la Seccion Tercera del Consejo de Estado ha sefialado que “la certeza de los
perjuicios cuya reparacion se pretende no se restringe al hecho de haberse erogado
efectivamente un determinado valor por parte del afectado con el fin de superar los
efectos nocivos del incumplimiento de su contraparte (dafio emergente consolidado),
pues, también existe la posibilidad de indemnizar el dafio emergente futuro, siempre
que este aparezca plenamente demostrada su causacidon y relacion causal con el
incumplimiento.
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Bogota, D.C., nueve (9) de julio de dos mil veintiséis (2026)

Radicacion: 25000-23-26-000-1997-15344-02 (66208)
Demandante: Inversiones Dualda Ltda.

Demandado: Municipio de Facatativa

Referencia: Controversias contractuales (Decreto 01 de 1984)

Temas: INTERPRETACION DE LOS CONTRATOS: Prevalece la intencién de los contratantes /
COMPORTAMIENTO DE LAS PARTES: La forma en que los contratantes ejecutaron el acuerdo
permite determinar su voluntad / INCUMPLIMIENTO DEL CONTRATO: se puede pedir la
satisfaccion de la obligacién en su equivalente pecuniario.

1. La Sala resuelve los recursos de apelacion interpuestos por ambas partes en
contra de la sentencia del 21 de agosto de 2019, proferida por la Subseccion B de
la Seccion Tercera del Tribunal Administrativo de Cundinamarca que declaré la
nulidad del contrato de compraventa n.° 1624 de 1993 y ordend restituciones
mutuas.

SINTESIS DEL CASO

2. Se revocara la sentencia de primera instancia y se declarara la caducidad de la
pretension de anulacion del contrato porque se demandd después de dos afos de
perfeccionado el negocio.

3. Se declarara el incumplimiento del municipio de Facatativa de las obligaciones
incorporadas al contrato de compraventa y se le condenara a indemnizar los
perjuicios acreditados. Igualmente, se condenara en abstracto respecto del valor de
las obras cuya ejecucion fue omitida por la entidad y la cuantificacion no fue posible
establecerla en esta instancia, monto que debera determinarse en un incidente de
liquidacion de perjuicios que promueva la parte interesada.

ANTECEDENTES
La demanda

4. El 29 de octubre de 1997", Inversiones Dualda Ltda.? promovié demanda de
controversias contractuales® contra el municipio de Facatativa“.

5. Solicitd que® (i) se declare que el Municipio incumplié el contrato de compraventa

1 Folio 70, cuaderno 1.

2 En adelante, la demandante, la vendedora o la sociedad.

3 Folios 4 a 70, cuaderno 1. La reforma a la demanda (folios 86 a 97, cuaderno 1) fue admitida mediante auto
del 17 de febrero de 1999 (folio 128, cuaderno 2).

4 En adelante, el Municipio, la compradora, la demandada o la entidad territorial.

5 Folios 41 a 45, cuaderno 1. “13) Que se declare que el Municipio de Facatativa incumplio el contrato de
compraventa celebrado con mi representada, la sociedad INVERSIONES DUALDA LTDA., el dia 23 de junio de
1993, contenido en la escritura publica No. 1624 de la Notaria Unica de Facatativé (hoy Notaria Primera). 22)
Que como consecuencia de la anterior declaracién, se ordene la resolucién del contrato celebrado entre
INVERSIONES DUALDA LTDA. y el Municipio de Facatativa. Pretension subsidiaria a la 12 y la 2% Que se
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contenido en la escritura publica n.° 1624 del 23 de junio de 1993 y, en
consecuencia, se ordene su resolucion; (ii) subsidiariamente, se declare la nulidad
del negocio; (iii) se condene a la demandada a reconocerle el valor de las obras a
las que se comprometié y no ejecutd (carretera de reemplazo; puente sobre la
quebrada; tanque de almacenamiento de agua; casa de reemplazo para obrero;
traslado de redes eléctricas y telefonicas; y cerca para independizar); (iv) se ordene
resarcir los dafos por desvalorizacion de la finca y la suspension del proyecto de
parcelacién; y (v) se reconozcan intereses.

6. Como fundamentos facticos y juridicos, en sintesis, se mencionaron:

7. El 8 de marzo de 1988, Inversiones Dualda Ltda., propietaria del predio rural “El
Carmen”, le solicitd a la Corporacion Autbnoma Regional de las Cuencas de los
Rios Bogota, Ubaté y Suarez® un concepto técnico para adelantar el proyecto de
parcelaciéon del inmueble.

8. Mediante Resolucién n.° 5701 del 29 de noviembre de 1988, dicha entidad
declard que la localizacion propuesta cumplia con las normas de zonificacion de la
CAR vy, posteriormente, a través de la Resolucion n.° 2550 del 1 de junio de 1990,
acepto el reglamento de copropiedad del proyecto.

9. El 12 de junio de 1991, la entidad territorial expreso a la sociedad su interés en
adquirir una porcion del predio para destinarla a la construccion de un embalse.

10. Luego de obtener la autorizacién de la junta de socios y de adelantar los
avaluos, Inversiones Dualda Ltda. y el municipio de Facatativa suscribieron la
escritura publica de compraventa n.° 1624 del 23 de junio de 1993 sobre un globo
de terreno de siete hectareas por un valor de $78°547.000.

declare la nulidad del contrato de compraventa celebrado entre el Municipio de Facatativa y mi representada, la
sociedad INVERSIONES DUALDA LTDA., el dia 23 de junio de 1993, contenido en la escritura ptblica No. 1624
de la Notaria Unica de Facatativa (hoy Notaria Primera). 3%) Que se condene al Municipio de Facatativa a
reconocerle y pagarle a mi representado las sumas de dinero que resulte deberle por concepto de las obras a
que se comprometié (y no ejecutd) en la escritura piblica No. 1624 del 23 de junio de 1993 de la Notaria Unica
de Facatativa, las cuales se relacionan a continuacion: a- La construccién de una carretera en reemplazo de la
actual existente como Unica entrada a la finca de mi representada por el costado norte del Embalse Mancilla,
con un ancho minimo de seis metros (6 mts.) con todas las obras complementarias como cunetas, alcantarillas
y obras de arte, terminada en asfalto en toda su extension hasta la puerta de la casa principal de la finca “El
Carmen”; b- La construccion de un puente sobre la quebrada Mancilla en concreto reforzado con hierro y
capacidad para vehiculos pesados como el actualmente existente que ha de reemplazar; c- La construccion de
un tanque de almacenamiento de agua en la parte mas alta de la finca “El Carmen” en concreto reforzado con
hierro con una capacidad minima de 108 metros cubicos; d- La construccién de una casa para obrero en
reemplazo de la que se inundaréa y que consta de dos alcobas, sala-comedor, cocina y servicios (devolucion de
las sumas asumidas por mi representada); y e- El traslado de las redes eléctricas y telefénicas, con sus
respectivos aparatos, que sirvan a la finca y que es necesario mover en razon de las obras del embalse (incluida
la devolucién de las sumas asumidas por mi representada); f- La construccién de la cerca para independizar y
dar seguridad al predio de mis poderdantes. 4%) Que se condene a la entidad demandada a resarcir a mi
representada los perjuicios econémicos (dafio emergente y lucro cesante) que resulten probados dentro del
proceso, particularmente los siguientes: a- Los causados por la desvalorizacion de su finca “El Carmen” en
razén a la inejecucion y abandono de las obras que originaron la celebracién del contrato contenido en la
escritura publica No. 1624 del 23 de junio de 1993 de la Notaria Unica de Facatativa; y b- Los causados por la
suspension del proyecto de parcelacion de la finca “El Carmen”, representados en las utilidades o ganancias
dejadas de percibir por la imposibilidad de adelantar la venta de las parcelas. 5% Asi mismo, que se condene a
la demandada a pagarle a mi representada el valor de los intereses comerciales sobre las sumas de dinero que
resulten a su cargo y a favor de la sociedad actora, desde la fecha de su causacion hasta la fecha en que se
haga efectivo el pago de los valores adeudados. Dichos intereses se liquidaran a una tasa de interés compuesto.
Pretension subsidiaria a la 5%: Que se condene a la entidad demandada al pago de los valores reconocidos en
la sentencia con el valor de los intereses comerciales a una tasa de interés simple, mas la correspondiente
correccion o indexacion monetaria. 6% Que a partir de la ejecutoria de la sentencia, se condene a la entidad
demandada a pagar en favor de mi representada intereses moratorios sobre las sumas liquidas reconocidas
por dicha entidad. 7%) Que se dé cumplimiento a la sentencia en los términos del articulo 176 del C.C.A.”.

6 En adelante, CAR.
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11. Mientras se efectuaban las negociaciones, la demandante suspendi6 el
proyecto de parcelacion hasta que se terminara la construccion prevista por la
entidad territorial y lo comunico a la CAR el 5 de febrero de 1992.

12. Atendiendo las afectaciones de predios colindantes de la demandada y
aspectos relacionados con el avaluo, el Municipio se comprometio a ejecutar las
siguientes obras: (i) el reemplazo de la carretera de acceso; (ii) un puente sobre la
quebrada La Mancilla; (iii) un tanque de almacenamiento de agua; (iv) la reubicacién
de la casa para obrero; (v) el traslado de redes eléctricas y telefonicas; y (vi) las
cercas que se requieran para independizar los terrenos.

13. Mediante oficio del 25 de agosto de 1994, la vendedora le manifestd al Municipio
su inconformidad con los atrasos en el desarrollo de las obras pactadas y solicitd
informacion sobre sus causas, asi como la fecha real de terminacion.

14. En comunicaciéon del 28 de noviembre de 1994, la entidad territorial le informd
a la demandante que los planos y el presupuesto para construir la “casa del celador”
[sic] reposaban en la oficina de Planeacion Municipal. No obstante, sefiald que no
existian disefios ni recursos para la obra correspondiente al tanque y guardo silencio
frente al cerramiento del predio.

15. A la fecha de presentacion de la demanda, el Municipio no habia construido el
embalse ni las obras a que se comprometio, por lo que la sociedad se vio obligada
a construir la casa del obrero y traslado los servicios publicos.

16. El 10 de octubre de 1995, la sociedad le solicitoé a la entidad que cumpliera con
las prestaciones derivadas del contrato de compraventa. En respuesta, el 16 de
enero de 1996, el Municipio le comunicéd la imposibilidad de cumplir con las
obligaciones contraidas porque no existia rubro presupuestal.

17. El Municipio incumplié las obligaciones previstas en el numeral séptimo de las
manifestaciones de las partes en el contrato de compraventa, circunstancia que
ocasiond perjuicios a la sociedad demandante, en tanto que (i) la Unica via de
acceso al predio se torné intransitable y (ii) se interrumpid el suministro de agua
proveniente de la quebrada.

18. Adicionalmente sefald que se incumplié la primera clausula del contrato porque
la obra para la que se adquirid el inmueble estaba inconclusa y abandonada,
generando pérdidas econodmicas por la suspension del proyecto de parcelacion.

19. Finalmente, se desconocieron los articulos 13 de la Ley 9 de 1989, 33 y 313 de
la Constitucién porque el alcalde no contaba con facultad para declarar el inmueble
de utilidad publica ni suscribir el contrato de compraventa.

Contestacion de la demanda

20. Admitida la demanda’, el Municipio la contesté y se opuso a la totalidad de las
pretensiones. Propuso la excepcidn de caducidad de la accion porque se superaron
los dos afos a partir de los motivos de hecho y de derecho que le sirvieron de
fundamento. Ademas, argumento:

7 Mediante auto del 24 de noviembre de 1997 (folio 73, cuaderno 1).
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21. Las obligaciones aducidas por la demandante fueron plasmadas en la parte
considerativa del contrato de compraventa, por lo que no son vinculantes para la
entidad. Segun se desprendia de la escritura publica, se debia producir otro
documento escrito en el que se expresara el compromiso de adelantar las obras alli
sefaladas.

22. No hubo incumplimiento de la clausula primera del contrato de compraventa
porque el inicio de las obras del embalse era independiente de la adquisicidon del
inmueble.

Tramite en primera instancia y nulidad de la sentencia del 3 de noviembre de
2004

23. Mediante auto del 17 de febrero de 1997 se decretaron las pruebas aportadas
y solicitadas por las partes?.

24. Durante el periodo probatorio, que fue abierto a través de providencia del 17 de
octubre de 2000°, se tuvieron como prueba las documentales allegadas por las
partes y una inspeccion judicial en el sitio de las obras del embalse para la cual se
nombro a dos peritos ingenieros.

25. A su vez, se practicaron dos dictamenes periciales solicitados por la parte
actora. El primero de ellos tuvo como fin “calcular los perjuicios econémicos
causados a INVERSIONES DUALDA LTDA"°, mientras que el segundo se realizo
para resolver la objecion por error grave presentada por la sociedad en contra de la
primera pericia. El objeto de este ultimo fue determinar “los perjuicios econémicos
padecidos por Inversiones Dualda Ltda. con el incumplimiento contractual del
municipio de Fusagasuga [sic], asi como con la pérdida de oportunidad en el
proyecto de parcelacion de la finca objeto de la demanda™!.

26. Mediante sentencia del 3 de noviembre de 20042, la Subseccion B del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca declaré la nulidad absoluta del contrato de
compraventa, ordené a la sociedad reintegrar al Municipio $39°233.259 y a este
hacer la entrega real y material del inmueble a la demandante. Asimismo, oficié a la
Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Facatativa para que cancelara la
anotacion que figuraba en el folio de matricula inmobiliaria a favor de la entidad
territorial.

27. Ambas partes interpusieron recurso de apelacions. Durante el tramite de
segunda instancia, mediante auto del 20 de mayo de 2010, se decretd la sucesién
procesal de Inversiones Dualda Ltda. y se reconocié como sucesores procesales a
los sefiores Ciro Eduardo Dueiias Perilla y Leonor Aldana de Dueiias™.

28. El 15 de agosto de 2017, el entonces Despacho ponente'® advirtio que la

8 Decretd las pruebas documentales aportadas, el dictamen de parte allegado por la demandante y los
testimonios solicitados por este.

9 Folios 144 a 145, cuaderno 1.

10 Folios 1 a 46, cuaderno 3.

1 Folio 192, cuaderno 1y folios 1 a 128, cuaderno 4.

12 Folios 255 a 275, cuaderno principal 1.

13 Folios 284 a 291, cuaderno principal 1.

14 Folios 475 a 483, cuaderno principal 1.

5 Para esa fecha, la Consejera de Estado Marta Nubia Velasquez Rico ejercia como encargada de este
Despacho.
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decision no obtuvo la mayoria de la Sala del Tribunal, porque fue adoptada
unicamente por el despacho ponente y declaré la nulidad de todo lo actuado a partir
de la sentencia de primera instancia’®:

29. El 16 de febrero de 2018, la Subseccion B del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca profirié una nueva decision.

La sentencia de primera instancia

30. En sentencia del 21 de agosto de 20198, el Tribunal declaré la nulidad absoluta
del contrato de compraventa n.® 1624 de 1993, ordend las restituciones mutuas y
nego las demas pretensiones de la demanda.

31. En primer lugar, analizé la pretension subsidiaria de nulidad del negocio, pues
considero que, si esta prosperaba, carecia de sentido estudiar la de incumplimiento.
En ese contexto, argumento:

32. El contrato de compraventa no estuvo precedido de la autorizacién que debia
otorgar el Concejo Municipal de Facatativa. Segun el articulo 313 de la Constitucion,
la potestad para contratar recae en los concejos, quienes pueden facultar a los
alcaldes para celebrar los negocios que determine dicha corporacion. A su vez,
como el inmueble fue declarado de utilidad publica, requeria de autorizacion previa
conforme al articulo 13 de la Ley 9 de 1989.

33. El articulo 56 del Acuerdo Municipal N.° 12 de 1990, también establecia la
necesidad de autorizacion del concejo cuando no existiera habilitacién legal previa
para suscribir el contrato. El alcalde podia declarar un bien de utilidad publica
mediante oficio, mientras que la compraventa requeria autorizaciéon de la
corporacion territorial.

34. Como para la fecha de celebracién del contrato aun no habia entrado en
vigencia la Ley 80 de 1993, el analisis de la causal de nulidad debia efectuarse
conforme al articulo 75 del Acuerdo Municipal n.° 012 de 1990, segun el cual los
contratos serian absolutamente nulos cuando fueran celebrados por funcionarios
que carecieran de competencia.

35. Asi, no habia lugar a reconocer los perjuicios relacionados con la construccion
del tanque de agua porque no se demostrd la fecha en la que fue construido y
tampoco los relativos a la suspensidn del proyecto de parcelacion; este solo
generaba una expectativa y no un dafio cierto y de la declaratoria de nulidad del
contrato se seguia la devolucion de las cosas al estado en que se hallaban antes
de su celebracion, pero no el reconocimiento de perjuicios.

36. Ordend al municipio de Facatativa la entrega real y material del inmueble a la
sociedad Inversiones Dualda Ltda., y a esta ultima reintegrarle a la entidad la suma
de 273'233.786, equivalente a lo recibido por la venta, actualizada desde el 30 de

16 Folios 576 a 585, cuaderno principal 1. La decision “solo fue adoptada por el magistrado ponente, ya que los
demas miembros de la referida Subseccion, en realidad, se apartaron de lo resuelto en el acapite resolutivo de
la providencia y de las consideraciones que en ella quedaron expuestas, de modo que se traté de una sentencia
que no obtuvo el voto de la mayoria absoluta de los integrantes de la Sala”. Cita en folio 582, cuaderno principal
1.

17 Folios 588 a 600, cuaderno principal 1.

8 Folios 607 a 636, cuaderno principal.
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septiembre de 1996'° hasta el momento en que se profirid la decision de primera
instancia. Neg6 las demas pretensiones de la demanda.

El recurso de apelacion de Inversiones Dualda Ltda.

37. El 4 de octubre de 20192, la sociedad interpuso recurso de apelacion contra la
sentencia de primera instancia, formulando los siguientes reparos:

38. La nulidad absoluta del contrato se origind en una conducta unilateral del
Municipio por suscribir el negocio sin competencia, mientras que la sociedad obro
de buena fe.

39. Hay perjuicios que no estan cubiertos por las restituciones mutuas y se
encontraban debidamente acreditados en el dictamen pericial, por lo que debian ser
reconocidos: (i) el valor de la construccion del tanque de almacenamiento de agua
y el traslado de las redes eléctricas y de telefonia; y (ii) los perjuicios causados por
la no obtencién de ingresos derivada de la suspension indefinida del proyecto de
parcelacion.

40. Ademas, se debian incluir los valores reconocidos en la sentencia del 3 de
noviembre de 2004: (i) la desvalorizacion del predio y (ii) el costo de la vivienda
edificada en reemplazo de la que existia en el lote. En el sitio del embalse existian
otras obras que debid reconstruir en distintos lugares del terreno.

41. Previo a la declaratoria de nulidad de la sentencia del 3 de noviembre de 2004,
el Consejo de Estado, mediante auto del 26 de agosto de 2015, dispuso oficiar al
Municipio para conocer el estado de las obras del embalse. En atencién a este
requerimiento, la entidad inform6é que la construccién habia culminado y la
infraestructura estaba en operacion. Ello torna fisicamente imposible la restitucion
material de las cosas al estado anterior.

42. Si el juez de segunda instancia estima improcedente la declaratoria de nulidad
del contrato, es necesario acceder a las pretensiones principales de la demanda
porque existe un incumplimiento atribuible a la entidad demandada.

43. Solicitd el reconocimiento de todos los perjuicios causados -al margen de si su
origen era la nulidad o el incumplimiento- consistentes en el valor de las
construcciones pactadas (carretera, puente, tanque de almacenamiento de agua,
casa para obreros, cercas y traslado de redes eléctricas y telefonicas), asi como la
desvalorizacion de la finca y el lucro cesante por la suspension del proyecto de
parcelacion.

El recurso de apelacion del municipio de Facatativa

44. El 4 de octubre de 2019%', la demandada interpuso recurso de apelacion,
planteando las siguientes inconformidades:

45. El Acuerdo Municipal n.° 012 de 1990 le otorgaba al alcalde las facultades para
suscribir todos los contratos necesarios con el fin de cumplir con las funciones

9 Fecha en la que se inscribio la escritura publica de compraventa en el Registro de Instrumentos Publicos de
Facatativa.

20 Folios 639 a 649, cuaderno principal.

21 Folios 650 a 658, cuaderno principal.
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asignadas a la entidad territorial.

46. El precio que pago por el inmueble se soportd en el avaluo realizado por el
Instituto Geografico Agustin Codazzi, de modo que las obras a las que se hizo
alusién en las manifestaciones de la escritura publica no estaban dirigidas a
compensar el precio o a radicar obligaciones en cabeza del municipio de Facatativa.
Lo que alli se expresoé era la necesidad de que el Municipio se comprometiera a
adelantar dichas adecuaciones, lo que suponia la celebraciéon de un acuerdo futuro.

47. Insisti6 en la excepcion de caducidad formulada en la contestacion, con
fundamento en que el registro de la escritura publica se efectud el 30 de septiembre
de 1994. Como la demanda se interpuso el 29 de octubre de 1997, se superaron los
dos anos establecidos por el articulo 44 de la Ley 446 de 1998.

48. El 8 de julio de 2020%2, el Tribunal concedid6 ambos recursos y ordend su
remision a esta Corporacion.

Tramite en segunda instancia

49. En auto del 4 de noviembre de 202023, el Despacho sustanciador admitié los
recursos. En esta instancia, la demandada presentd alegatos de conclusion?4,
reiterando los argumentos de la apelacion. El accionante y el agente del Ministerio
Publico guardaron silencio.

CONSIDERACIONES

50. La Sala no observa la configuracién de causal de nulidad alguna que invalide lo
actuado y se cumplen los presupuestos procesales (jurisdiccion?®, competencia?®,
oportunidad de la demanda?’ y legitimacién en la causa??).

51. Se advierte que en la demanda se formularon pretensiones de incumplimiento
y de nulidad del contrato, cuyos términos de caducidad deben analizarse de forma
independiente antes de determinar el objeto de la apelacion.

22 Folios 674 a 676, cuaderno principal.

23 Folio 688, cuaderno principal.

24 indice 011 del aplicativo Samai, en segunda instancia.

25 E| litigio gira en torno a un contrato de derecho privado de la administracion suscrito en vigencia del Decreto
Ley 222 de 1983, que en su articulo 17 del Decreto 222 de 1983 establecia que la jurisdiccion competente para
estos conflictos era la ordinaria, mientras que la de lo contencioso administrativo seria la llamada a resolver los
litigios derivados de este tipo de negocios cuando en ellos se hubiere pactado la clausula de caducidad. No
obstante, la demanda fue presentada el 29 de octubre de 1997, cuando ya estaba vigente la Ley 80 de 1993
que determind una categoria Unica denominada contratos estatales y dispuso, en su articulo 75, que el
juzgamiento de las relaciones derivadas de estos corresponde a esta jurisdiccion. Por su parte, el articulo 40 de
la Ley 153 de 1887 establece que las leyes concernientes a la sustanciacion y ritualidad de los juicios prevalecen
sobre las anteriores desde el momento en que deben empezar a regir, y dispone que “[ljJa competencia para
tramitar el proceso se regira por la legislacién vigente en el momento de formulacién de la demanda con que se
promueva, salvo que la ley elimine dicha autoridad”. En consecuencia, esta jurisdiccion es la llamada a conocer
de esta controversia.

26 E| Consejo de Estado es competente para conocer en segunda instancia de las apelaciones de las sentencias
dictadas en primera instancia por los Tribunales Administrativos. De conformidad con los articulos 129 y 132
del CCA, subrogado por el Decreto 597 de 1988, los procesos relativos a contratos administrativos,
interadministrativos y de derecho privado de la administracion correspondian a dichos Tribunales en primera
instancia cuando excedieran la cuantia de $3'500.000. En este caso, la estimacion de la cuantia fue “superior
a los 300°000.000” (folio 68, cuaderno 1).

27 Se analiza en acapites posteriores.

28 |nversiones Dualda Ltda. y el municipio de Facatativa estan legitimados en la causa por activa y por pasiva,
respectivamente, al haber sido partes en el contrato de compraventa que originé la controversia.
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Estudio de la oportunidad de las pretensiones de nulidad e incumplimiento

52. El articulo 136 del Codigo Contencioso Administrativo, subrogado por el articulo
23 del Decreto Extraordinario 2304 de 1989, vigente para el momento en el que se
presentd la demanda, establecia que la accion de controversias contractuales
caducaria “en dos (2) afios de ocurridos los motivos de hecho o de derecho que le
sirvan de fundamento”.

53. Con respecto a la pretension de nulidad del negocio, para la Sala es
extemporanea. Contrario a lo afirmado por el Tribunal, el contrato de compraventa
se perfecciond mediante la firma de la escritura publica n.° 1624 del 23 de junio de
1993%

54. Para el tribunal el perfeccionamiento ocurrié el 30 de septiembre de 1996, fecha
en la que se hizo el registro de la venta en la Oficina de Registro de Instrumentos
Publicos de Facatativa, pero, segun el articulo 1857 del Cédigo Civil, la venta de
bienes raices no se reputa perfecta ante la ley mientras no se ha otorgado la
escritura publica.

55. Asi las cosas, el término para formular la pretensién de nulidad del contrato
transcurrio desde su perfeccionamiento hasta el 23 de junio de 1995 porque su
computo inicié desde la suscripcién del contrato, momento en el que se configura el
eventual vicio°.

56. Si bien la nulidad absoluta por causas distintas a objeto y causa ilicita se sanea
por prescripcion extraordinaria -articulo 1742 del Codigo Civil-, lo cierto es que esto
solo puede analizarse si la accion se interpuso oportunamente segun las reglas de
caducidad previstas, para este caso, en el CCA.

57. Ahora bien, la caducidad de la accién no excluye el poder-deber del juez de
declarar oficiosamente la nulidad absolutad'. Sin embargo, esta posibilidad solo
procede cuando el vicio se encuentra plenamente demostrado sin exigir mayores
esfuerzos interpretativos, el contrato ha sido invocado como fuente de derechos u
obligaciones, concurren las partes o sus causahabientes y las pruebas
correspondientes pudieron controvertirse32.

58. En este caso, determinar si el contrato suscrito en 1992 requeria la autorizacion
previa de la corporacion municipal impone un ejercicio hermenéutico que desborda
la constatacion a simple vista exigida para la declaratoria oficiosa. La materia ha
experimentado una evolucion que esta misma Corporacion calificé como un “cambio
paulatino pero radical™2. Precisar cual de las lineas jurisprudenciales gobierna el

29 Folios 63 a 69, cuaderno 2.

30 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion B, sentencia del 2 de mayo de 2017, radicado n.° 34225,
C.P.: Ramiro Pazos Guerrero. Para el conteo de caducidad desde el mismo dia de perfeccionamiento del
contrato ver: Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccién A, sentencia del 20 de septiembre de 2017,
radicado n.° 58570, C.P.: Marta Nubia Velasquez Rico.

31 Codigo Contencioso Administrativo. Articulo 87. “De las controversias contractuales. (...) El Juez
Administrativo queda facultado para declararla de oficio cuando esté plenamente demostrada en el proceso. En
todo caso, dicha declaracion so6lo podra hacerse siempre que en él intervengan las partes contratantes o sus
causahabientes’.

32 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 19 de abril de 2024, radicacion n.° 66616,
C.P.: José Roberto Sachica Méndez.

33 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto del 11 de marzo de 2015, radicacion n.° 2238,
C.P.: William Zambrano Cetina. En la década de los noventa el aval del concejo se concebia como regla general
para toda contratacion del alcalde, mientras que la lectura posterior invirtié ese entendimiento y lo circunscribio
a los eventos en que la ley lo imponga o la propia corporacion asi lo disponga.
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negocio examinado obliga a formular una interpretacién que no se desprende de los
elementos que reposan en el expediente.

59. Se trata, asi, de un vicio que es palmario, ni apreciable a simple vista, sino que
depende de un analisis de fondo sobre la linea jurisprudencial aplicable y su forma
de proyeccion al caso concreto. Situacion que no se satisface en el presente asunto
por lo que no procede una declaracion oficiosa en tal sentido.

60. En consecuencia, se revocara el fallo de primera instancia para declarar la
caducidad respecto de la pretension anulatoria del negocio.

61. Aunque las prestaciones fueron pactadas de manera pura y simple, pues no se
fij6 un plazo para su cumplimiento, esta circunstancia determina que fueran
exigibles desde la celebracion del contrato, mas no que su incumplimiento se
hubiera configurado en ese mismo instante. Una cosa es que la sociedad pudiera
reclamar la ejecucion de las obras desde el nacimiento de las obligaciones y otra
distinta que existiera certeza sobre la negativa definitiva del Municipio a ejecutarlas;
solo esta ultima consolida el motivo de hecho y de derecho del que depende la
caducidad de la pretension.

62. Bajo esta distincidn, los requerimientos que la sociedad elevé en 1994 no
marcaron el punto de partida del término, porque para entonces la entidad no habia
manifestado su decisién de no cumplir. Por el contrario, en las comunicaciones que
antecedieron al oficio del 16 de enero de 1996, el Municipio expreso que adelantaba
las gestiones necesarias para atender las obligaciones asumidas3*. Mientras
subsistid esa expectativa razonable de ejecucion, la demandante no tuvo
conocimiento cierto e inequivoco del incumplimiento definitivo.

63. Esa certeza solo surgio con el oficio n.° 010 del 16 de enero de 19963, en el
qgue el Municipio inform¢é a la vendedora que no adelantaria las obras por no existir
apropiacion presupuestal con esa destinacién. La comunicacién no acreditd un
incumplimiento anterior, sino que constituyé la manifestaciéon con la que el
incumplimiento se torné cierto y definitivo, pues fue alli donde la entidad exteriorizo,
de forma inequivoca, su determinacion de no ejecutar las prestaciones. En ese
momento se configuraron los motivos de hecho y de derecho que daban lugar a la
pretension de incumplimiento.

64. Como la demanda se presenté el 29 de octubre de 1997, esto es, dentro de los
dos afos siguientes a esa fecha, se concluye que la accion fue ejercida
oportunamente. Por ello, la Sala estudiara de fondo esta pretension.

El objeto del recurso de apelacion

65. La Sala ha establecido®® que el marco de competencia del juez de segunda
instancia esta constituido unicamente por los argumentos facticos y juridicos que
aduce el recurrente en contra de la decision de primera instancia, por lo que lo no

34 Oficio del 25 de noviembre de 1994, folio 72, cuaderno 2.

35 Folio 90, cuaderno 2.

36 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sala Plena, sentencia del 9 de febrero de 2012, exp. 21060, C.P.
Mauricio Fajardo Gémez. Reiterada en: Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sala Plena, sentencia del 6 de
abril de 2018, exp. 46005, C.P. Danilo Rojas Betancourth. Ver, igualmente, Corte Constitucional, sentencia SU-
061 de 2018.
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controvertido de la sentencia apelada se excluye de revision®’.

66. En este caso, el Municipio argumentd que las manifestaciones de la escritura
publica de compraventa (carretera, puente, tanque de almacenamiento de agua,
casa para obreros, cercas y traslado de redes eléctricas y telefénicas) no eran una
obligacion a su cargo, mientras que la sociedad insistio en el incumplimiento y
solicitd el reconocimiento de todos los perjuicios causados® porque se encontraban
debidamente acreditados.

Problema juridico

67. La Sala determinara si las obras consistentes en (i) una carretera de acceso; (ii)
un puente sobre la quebrada; (iii) un tanque de almacenamiento de agua en la parte
mas alta de la finca; (iv) una casa para obrero; (v) el traslado de redes eléctricas y
telefénicas y (vi) las cercas requeridas para dar seguridad al predio, que estan en la
escritura publica de compraventa n.° 1624 del 23 de junio de 19933 suscrita entre
la sociedad Inversiones Dualda Ltda. y el municipio de Facatativa, son obligaciones
cuyo cumplimiento puede ser exigido a la entidad territorial; en caso afirmativo si
las incumplié y esta obligado a indemnizar los perjuicios ocasionados.

Las obras que incluyé el contrato de compraventa

68. Este negocio fue suscrito el 23 de junio de 1993, antes de la entrada en vigencia
de la Ley 80 del 28 de octubre de 1993%. Se traté de un contrato de derecho privado
de la administracion, gobernado por el Decreto-Ley 222 de 1983 que no estaba
catalogado como un contrato administrativo, en los términos del articulo 16 de ese
estatuto*! entonces estaba sometido a las normas civiles y comerciales, segun su

37 Es necesario precisar, en todo caso, que dicha regla general no es absoluta, pues debe ser entendida sin
perjuicio de las excepciones que se derivan, por ejemplo (i) de las normas o los principios previstos en la
Constitucion Politica; (ii) de los compromisos vinculantes asumidos por el Estado a través de la celebracion y
consiguiente ratificacion de Tratados Internacionales relacionados con la proteccion de los Derechos Humanos
y la vigencia del Derecho Internacional Humanitario, o (iii) de las normas legales de caracter imperativo, dentro
de las cuales se encuentran, a titulo ilustrativo, aquellos presupuestos procesales que, de configurarse, el juez
de la causa debe decretar de manera oficiosa, pese a que no hubieren sido propuestos por la parte impugnante
como fundamento de su inconformidad para con la decisién censurada.

38 Refirio los siguientes: carretera, puente, tanque de almacenamiento de agua, casa para obreros, cercas y
traslado de redes eléctricas y telefénicas, la desvalorizacién de la finca y el lucro cesante por la suspension del
proyecto de parcelacion.

39 Folios 64 a 69, cuaderno 2.

40 La entrada en vigencia del Estatuto General de Contratacion de la Administracién Publica fue definida en el
articulo 81 de la Ley 80 de 1993, en los siguientes términos: “ART/CULO 81. DE LA DEROGATORIA Y DE LA
VIGENCIA. A partir de la vigencia de la presente ley, quedan derogados el Decreto ley 2248 de 1972; la Ley 19
de 1982; el Decreto ley 222 de 1983, excepcidn hecha de los articulos 108, 109, 110, 111, 112 y 113; el Decreto
ley 591 de 1991, excepcion hecha de los articulos 20., 80., 90., 17 y 19; el Decreto ley 1684 de 1991, las normas
sobre contratacion del Decreto 700 de 1992, y los articulos 253, 254, 255, 256, 257, 258, 259, 260, 261, 262,
263 y 264 del Cédigo Contencioso Administrativo, asi como las demas normas que le sean contrarias. A partir
de la promulgacion de la presente ley, entraran a regir el paragrafo del articulo 20.; el literal I) del numeral 10. y
el numeral 90. del articulo 24; las normas de este estatuto relacionadas con el contrato de concesiéon; el numeral
8o. del articulo 25; el numeral 50., del articulo 32 sobre fiducia publica y encargo fiduciario; y los articulos 33,
34, 35, 36, 37 y 38, sobre servicios y actividades de telecomunicaciones. Las demas disposiciones de la
presente ley, entraran a regir a partir del 10. de enero de 1994 con excepcién de las normas sobre registro,
clasificacion y calificacion de proponentes, cuya vigencia se iniciara un afio después de la promulgacién de esta
ley’. En todo caso, la promulgacién de esta norma ocurrié con posterioridad a la suscripcidon de la escritura
publica de compraventa entre las partes de este proceso.

41El régimen establecido en el Decreto 222 de 1983 distinguia entre dos grupos de contratos: los administrativos
y los de derecho privado de la administracion. Asi, en su articulo 16, sefialaba que el primero de estos grupos
estaba conformado por los siguientes negocios: (i) concesion de servicios publicos; (ii) obras publicas; (iii)
prestacion de servicios; (iv) suministros; (v) interadministrativos internos “que tengan estos mismos objetos”; (vi)
explotaciéon de bienes del Estado, (vii) empréstito, (viii) de crédito celebrados por FOCINE, (ix) de conduccién
de correos y asociacién para la prestacion del servicio de correo aéreo y (x) aquellos celebrados por instituciones
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naturaleza, salvo en lo relativo a la clausula de caducidad3o.

69. De acuerdo con el material probatorio que obra en el expediente, en el numeral
7° de las manifestaciones del contrato de compraventa, las partes expresaron:

Que el terreno que aqui se adquiere por el Municipio constituye la mejor
parte de la finca de la vendedora, la uUnica colindante con la Quebrada
Mancilla que propiamente es la tnica fuente de agua permanente de que
dispone la finca, por lo cual se hace necesario que el Municipio se
comprometa a adelantar las siguientes obras y adecuaciones en beneficio
de la vendedora Inversiones Dualda Ltda. asi: a) Construccion de la
carretera que reemplazara la actual existente como unica entrada a la finca
por el Costado Norte del embalse con un ancho minimo de 6 metros con
todas las obras complementarias como cunetas, alcantarillas y obras de
arte, terminada en asfalto en toda su extensiéon hasta la puerta de la casa
principal de la Finca el Carmen, b) Construccion del puente sobre la
Quebrada Mancilla en concreto reforzado con hierro capacidad para
vehiculos pesados como el actualmente existente que ha de reemplazar, c)
Construccion de un Tanque de Almacenamiento de Agua en la parte mas
alta de la Finca en concreto reforzado con hierro con una capacidad minima
de 108 metros cubicos, d) construcciéon de una casa para obrero en
reemplazo de la actual existente la que quedara inundada y constara de 2
alcobas, sala comedor, cocina, y servicios cuya ubicacion sera indicada por
la vendedora, e) El comprador trasladara a su costo las redes eléctricas y
telefénicas que sirven a la Finca de la vendedora, con sus respectivos
aparados y que sean necesarios mover, sin causar discontinuidad en el
servicio; igualmente seran de su costo las cercas que se requieran para
independizar y dar seguridad a los terrenos de la vendedora*

70. Para determinar si estas manifestaciones tienen caracter vinculante para las
partes, debe acudirse a las reglas que gobiernan la interpretacion contractual,
desarrolladas por la ley, la jurisprudencia y la doctrina.

71. Conforme al articulo 1618 del Cddigo Civil*® la comun intencién de los
contratantes prevalece sobre el tenor literal y es el eje central de toda labor
hermenéutica*t.

72. Entonces la determinacion de esa intencién no debe agotarse en el texto del
contrato, sino que exige valorar el contexto negocial en su integridad, incluyendo el
comportamiento observado por los intervinientes en las distintas etapas

financieras internacionales publicas, entidades gubernamentales de crédito extranjeras y los organismos
internacionales, con entidades colombianas cuando no se les considere como tratados o convenios
internacionales.

42 Folios 64 a 65, cuaderno 2.

43 Cédigo Civil. Articulo 1618. “PREVALENCIA DE LA INTENCION. Conocida claramente la intencién de los
contratantes, debe estarse a ella mas que a lo literal de las palabras”.

44 “Como se ve, la busqueda de la comun intencién de las partes se erige como punto de partida de la labor
interpretativa de los contratos. De ahi que un adecuado ejercicio hermenéutico contractual deba empezar
siempre por determinar cual era la communis intentio a la que alude el articulo 1618 del Cédigo Civil, y solo en
caso de que esa labor resulte infructuosa es posible aplicar las pautas objetivas de interpretacién que ya fueron
resefiadas, como las previstas en los articulos 1619, 1620, 1621, 1623 y 1624 de esa misma codificacion”.
Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccién A, sentencia del 21 de junio de 2018, radicado n.° 40353,
C.P.: Maria Adriana Marin. A su vez, la Sala de Casacion Civil de la Corte Suprema de Justicia en sentencia
del 1 de julio de 2009, radicacién n.° 11001-3103-039-2000-00310-01, M.P.: William Namén Vargas, sefialé que
“la directriz cardinal de la interpretacion de un contrato es desentrafiar la communis intentio de las partes aun
sobre el texto literal, tal como dispone el articulo 1618 del Cédigo Civil, segtin el cual, “conocida claramente la
intenciéon de los contratantes, debe estarse a ella mas que a lo literal de las palabras”.
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contractuales: antes, durante y después de su celebracion®.

73. Enlamisma linea, la doctrina ha sistematizado estas pautas bajo el denominado
principio de jerarquia o gradualidad, conforme al cual el intérprete debe procurar, en
primer término, desentraiar la intencidn del acuerdo y solo de manera residual
acudir a criterios objetivos*®. Tesis avalada por esta corporacion®’.

74. Al descender al caso concreto, la Sala advierte que en el expediente obran las
siguientes comunicaciones, que dan cuenta del comportamiento de las partes, tanto
en la formacién como durante la ejecucion del negocio:

75. Mediante oficio del 16 de septiembre de 199148, la entidad territorial se dirigié a
Inversiones Dualda Ltda. para solicitarle “consideren la posibilidad de vender al
municipio de Facatativa estos terrenos, para lo cual estaremos atentos a recibir una
oferta de su parte”.

76. En respuesta, el 18 de octubre de 19914° la demandante le remitio el Acta n.° 1
de la junta de socios®?, donde manifestd su entendimiento de que la nueva carretera,
el puente, el traslado de la casa ubicada en la zona a vender y el suministro de agua
correrian por cuenta de la administracion municipal. Con base en ello, la junta
autoriz6 al gerente para negociar®'.

77. Por solicitud de la entidad territorial, el Instituto Geografico Agustin Codazzi
practico dos avallios®? en los que se determiné un valor de $6'250.000 por hectarea,
lo que arrojé un monto total de 41°307.000 para una extension de 6,6091.

78. El 22 de octubre de 1991, la sociedad manifestdé su inconformidad con el avalto
presentado porque no reflejaba la realidad comercial de la zona. Posteriormente, el
27 de noviembre del mismo ano, la demandante acepto la venta y el procedimiento,
pero manifesté que estaba inconforme con el precio.

45 “Para averiguar el querer de los obligados, a mas del tenor literal de sus clausulas y las directrices establecidas
en los articulos 1618 a 1624 del Cédigo Civil, 5° y 823 del Cédigo de Comercio, debe tener en cuenta el
intérprete diversos factores que inciden en el acuerdo, tales como las condiciones particulares de los
intervinientes y de su proceder en los diferentes momentos contractuales, esto es, antes, durante y después de
su celebracion, de tal manera que se refleje de manera precisa el animo que los inspiré a vincularse” (se resalta).
Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, sentencia del 14 de diciembre de 2022, radicado n.° SC-
3978-2022, M.P.: Martha Patricia Guzman Alvarez.

46 “| a formula que se ha empleado para posibilitar la teoria ecléctica del significado juridicamente relevante, ha
sido denominada principio de jerarquia o gradualidad, en atencién al cual 1) primero se debe procurar el
significado subjetivo, el que las partes tenian respecto del acuerdo, en la medida en que encuentre soporte,
exteriorizacién o materializacion en a) el texto contractual,o b) en las declaraciones y en los comportamientos,
y 2) de forma residual, si no se hallare aquel, habra de procederse con la busqueda del sentido objetivo”.
FRANCO VICTORIA, Diego. Interpretacion de los contratos civiles y estatales, 2019, Bogota: Universidad
Externado de Colombia, paginas 91-92.

47 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 9 de mayo de 2012, radicado n.° 22714,
C.P.: Mauricio Fajardo Gémez. Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion B, sentencia del 2 de marzo
de 2020, radicado n.° 41376, C.P.: Ramiro Pazos Guerrero.

48 Folio 40, cuaderno 2.

49 Folio 48, cuaderno 2.

50 Folios 41 a 46, cuaderno 2.

51 Folios 44 a 45, cuaderno 2. “(...) entendemos que la construccion de esta nueva carretera lo mismo que el
puente que ha de reemplazar al actual que esta construido totalmente en cemento y hierro, seran por cuenta de
la administracién Municipal (...) Desconocemos la situacion en que va a quedar una casa situada en la
delimitacién de la zona a vender, pero entendemos que su traslado, de ser necesario correra por cuenta de la
administracion municipal; (...) se nos debe garantizar que permanentemente tendremos derecho a obtener del
embalse la cantidad de agua que sea requerida para nuestras actividades agroindustriales. Expuestos los
puntos anteriores para ser tenidos como base de una posible negociacion, la Junta por unanimidad resuelve:
(...) b) Autorizar al Gerente para que, si es del caso, proceda a negociar con la Administracién Municipal o con
quién [sic] la represente, a fin de llegar a un acuerdo amigable, como es el deseo unanime de la Junta, inclusive
proponiendo la venta total de la finca lo que facilitaria fijar el precio comercial”.

52 Folios 50 a 51y 56 a 57, cuaderno 2.

12



Radicacion: 25000-23-26-000-1997-15344-02 (66208)

Demandante: Inversiones Dualda Ltda.

Demandado: Municipio de Facatativa

Referencia: Controversias contractuales (Decreto 01 de
1984)

79. En consecuencia, se adelantd un nuevo avaluo el 26 de diciembre de ese afno
que arroj6 el mismo valor por hectarea -$6'250.000- y por la totalidad del terreno -
$41°307.000-%3, al cual se sumaron $1°695.000 correspondientes al “sector 2:
carreteable de penetracion” cuya extension era de 2.712 metros cuadrados.

80. El 9 de enero de 1992%* |a entidad realizé una segunda oferta a la sociedad, por
los dos sectores previamente relacionados y de acuerdo con los valores fijados por
el Instituto Geografico Agustin Codazzi.

81. El 23 de junio de 1993, las partes celebraron el contrato de compraventa del
predio de propiedad de la demandante, mediante escritura publica n.° 1624
otorgada en la misma fecha, por un valor de 78'547.000 y respecto de un area total
de 7 hectareas y 9.347,76 metros®°.

82. Mediante comunicacion del 25 de agosto de 19945, la sociedad le recordo al
Municipio que se habian pactado obligaciones a su cargo y pese a las reiteradas
promesas de inicio inmediato de las obras, no se habian ejecutado; le solicité al
alcalde informar la fecha real de terminacion®’.

83. El 6 de octubre de 1994, el Municipio elevé una consulta a la Direccidén de
Asuntos Municipales del Departamento de Cundinamarca, en los siguientes
términos:

La Administracion Municipal de Facatativa, con el objeto de llevar a cabo la
construcciéon de un embalse que solucione el problema de la escasez de
agua en el Municipio, se vio en la necesidad de adquirir un lote de terreno
que era propiedad de una sociedad de caracter privado, la cual para
enagenar [sic] el inmueble establecié una serie de condiciones que el
Municipio debi6 aceptar, pues se hacia indispensable adquirir el predio para
lograr el beneficio comun de los habitantes (...)

Las condiciones aceptadas por el Municipio quedaron impresas en la
escritura publica por medio de la cual la sociedad privada cedié el derecho
de dominio, propiedad y posesion del inmueble a favor del Municipio de
Facatativa, generando asi una obligacién contractual esencial para el
cumplimiento del contrato®.

84. En oficio del 25 de noviembre de 1994%°, |a entidad le manifesto a la actora que
el presupuesto y los planos para la casa del obrero reposaban en la oficina de
planeacién municipal. Con respecto al tanque de agua, sefal6 que no existia disefio
ni presupuesto, pero “[era] posible adaptar las dimensiones del tanque en concreto

53 Folios 56 y 57, cuaderno 2.

54 Folio 58, cuaderno 2.

55 No se especifica la razén por la cual el valor por hectarea se incrementd. En la demanda, se indica que es
por la actualizacion del valor desde la fecha del avaltuo hasta la firma del contrato.

56 Folio 71, cuaderno 2.

57 “Con fecha junio 23 de 1993 seguin Escritura 1.624 de la Notaria de Facatativa, se perfeccion¢ la y negociacion
entre usted y nuestra sociedad (...). Dentro de esta negociacién se pactaron algunas condiciones especiales
por cuenta del municipio, entre las cuales aparecen: la construccion de una casa de habitacion en reemplazo
de la actual existente que quedara inundada; la construccion de un tanque para agua en la parte mas alta de la
finca; y el cerramiento de los lotes adquiridos, como las mas urgentes entre otras varias. Desde hace algtn
tiempo se nos ha asegurado la inmediata iniciacion de dichas obras por estar listos los planos, los estudios
necesarios y, lo mas importante, los fondos requeridos para tal fin (...) Agradecemos al sefior Alcalde
informarnos de las causas de esta demora, asi como de la fecha real de su terminaciéon a fin de tomar las
acciones que se impongan en la administracion de nuestra propiedad”.

58 Folio 78, cuaderno 2.

59 Folio 72, cuaderno 2.
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que se construyo en el barrio Cartagena de Facatativa o el combinado en el barrio
Manablana y de esta manera elaborar también un presupuesto aproximado”.

85. Finalmente, el 16 de enero de 1996, la demandada le comunicé a Inversiones
Dualda Ltda. la imposibilidad para llevar a cabo las actividades sefaladas en la
escritura publica porque no existia rubro presupuestal para tal fin®°.

86. Conforme al material probatorio resefiado, para la Sala es claro a partir de las
actuaciones surtidas durante la etapa precontractual que la sociedad Inversiones
Dualda Ltda. autorizo la negociacion del inmueble siempre y cuando se ejecutaran
determinadas obras destinadas a mitigar las afectaciones que la construccion del
embalse generaria sobre el predio remanente.

87. No obstante, de los documentos anteriores a la suscripcion de la escritura
publica no se evidencia una manifestacion expresa e inequivoca por parte del
Municipio en la que se acepten individualmente tales condiciones.

88. Por ello, para determinar la intencion negocial debemos valorar integralmente
el contenido del contrato finalmente celebrado y el comportamiento observado por
las partes durante y con posterioridad al mismo.

89. En la escritura publica n.® 1624 del 23 de junio de 1993, numeral 7° se consigné
que “se hace necesario que el Municipio se comprometa a adelantar’ las obras alli
descritas.

90. Mediante comunicacion del 6 de octubre de 1994, la propia administracion
sefalo “condiciones aceptadas por el Municipio quedaron impresas en la escritura
publica (...) generando asi una obligacion contractual esencial para el cumplimiento
del contrato”.

91. En oficio del 25 de noviembre de 1994, la entidad informé que contaba con
planos y presupuesto para algunas de las obras y podia elaborar estimaciones para
otras, lo que evidencia que adelantaba gestiones para su ejecucion.

92. Posteriormente, al seialar en la comunicacién del 16 de enero de 1996 que no
existia rubro presupuestal para las vigencias de ese ano y de 1995, no desconoci6
que las obras estuvieran previstas en la escritura, sino que argumento una limitacion
presupuestal para su cumplimiento.

93. En ese contexto, aunque en la fase precontractual no se advierta una
aceptacion expresa por parte de la demandada de los términos propuestos por la
sociedad, la suscripcion del contrato y la conducta posterior de la entidad permiten
concluir que la intencion comun fue incorporar tales condiciones al contenido
obligacional del contrato.

94. Establecido lo anterior, cabe precisar que el articulo 1501 del Cddigo Civil
distingue, en todo contrato, las cosas que son de su esencia, las que son de su
naturaleza y las puramente accidentales®’. Estas Ultimas se refieren a aquellas que

60 Folio 90, cuaderno 2. Manifesto que “en el Presupuesto de Rentas y Gastos del Municipio para 1995 no existio
Rubro Presupuestal para la ejecucion de dichas obras (Casa, Tanque, Carretera, Puente, etc). Tampoco existe
Rubro Presupuestal para tal fin en el Presupuesto de Rentas y Gastos para la Vigencia Fiscal de 1996”.

61 “Articulo 1501. <Cosas esenciales, accidentales y de la naturaleza de los contratos>. Se distinguen en cada
contrato las cosas que son de su esencia, las que son de su naturaleza, y las puramente accidentales. Son de
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no le pertenecen esencial ni naturalmente y que se le agregan mediante
estipulaciones especiales.

95. Las obras de adecuacién pactadas no son elementos esenciales de la
compraventa -cosa y precio-, ni se derivan de su naturaleza. En consecuencia, se
trata de elementos accidentales que las partes acordaron en ejercicio de la
autonomia de la voluntad para compensar las afectaciones directas a la porcién de
terreno que quedaba en propiedad de la vendedora, relativas al suministro de agua,
la comunicacion del bien con la via principal y el traslado de obras existentes en el
terreno a inundar y cuya cuantificacion no se evidencia en los avaltios®2.

96. De conformidad con lo previsto en los articulos 160253y 160354 del Cédigo Civil,
su naturaleza accidental no las despoja de obligatoriedad, pues, incorporadas al
negocio, integran la ley del contrato y vinculan a los contratantes de igual forma que
sus demas elementos.

97. En linea, la Corte Constitucional precisa que el principio pacta sunt servanda®®
se proyecta sobre la totalidad del acuerdo, por lo que el contrato validamente
celebrado obliga a su cumplimiento de buena fe en todo cuanto le pertenece por
definicion, por la ley o por pacto expreso®®.

98. Bajo este entendimiento, el no realizar las obras pactadas en la escritura publica
n.° 1624 del 23 de junio de 1993 configurd un incumplimiento imputable al Municipio,
lo que habilita al demandante para pedir su compensacién y la indemnizacion de
perjuicios®” siempre y cuando se encuentren debidamente acreditados.

99. La Sala observa que el demandante elevd, como pretension consecuencial a la
de incumplimiento, la de resolucion del contrato en los términos del articulo 1546
del Codigo Civil®®. Esta pretension no esta llamada a prosperar.

100. La condicion resolutoria tacita no se activa ante cualquier inejecucion. Solo
un incumplimiento grave, esencial o trascendente tiene la entidad suficiente para
disolver el vinculo®. Se trata de una falta de tal magnitud que mine la utilidad del

la esencia de un contrato aquellas cosas sin las cuales, o no produce efecto alguno, o degeneran en otro
contrato diferente; son de la naturaleza de un contrato las que no siendo esenciales en él, se entienden
pertenecerle, sin necesidad de una clausula especial; y son accidentales a un contrato aquellas que ni esencial
ni naturalmente le pertenecen, y que se le agregan por medio de clausulas especiales”.

62 No existen elementos para establecer que el pacto de estas obras altero el precio pactado por las partes
porque el Municipio y la sociedad negociaron, desde el inicio, partiendo de la existencia de esas obras
necesarias para compensar a la vendedora.

63 “Articulo 1602. <Los contratos son ley para las partes>. Todo contrato legalmente celebrado es una ley para
los contratantes, y no puede ser invalidado sino por su consentimiento mutuo o por causas legales”.

64 “Articulo 1603. <Ejecucion de buena fe>. Los contratos deben ejecutarse de buena fe, y por consiguiente
obligan no solo a lo que en ellos se expresa, sino a todas las cosas que emanan precisamente de la naturaleza
de la obligacioén, o que por ley pertenecen a ella”.

65 “|os pactos deben cumplirse”.

66 Corte Constitucional, sentencia T-309 de 2016.

67 Hinestrosa, F., “Notas sobre la responsabilidad por incumplimiento de las obligaciones”, Revista de Derecho
Privado, Universidad Externado de Colombia, n.° 36, enero junio 2019, pp. 5-25, doi
https://doi.org/10.18601/01234366.n36.01

68 Codigo Civil. Articulo 1546. “ARTICULO 1546. <CONDICION RESOLUTORIA TACITA>. En los contratos
bilaterales va envuelta la condicién resolutoria en caso de no cumplirse por uno de los contratantes lo pactado.
Pero en tal caso podra el otro contratante pedir a su arbitrio, o la resolucion o el cumplimiento del contrato con
indemnizacién de perjuicios”.

69 Corte Suprema de Justicia, sentencia SC436-2023, M.P.: Francisco Ternera Barrios: “En tal virtud, el
incumplimiento grave activa el efecto resolutorio del contrato. Desde esta perspectiva, los intereses
contractuales satisfechos permiten evidenciar la utilidad que ha reportado la convencién. De tal manera que la
ejecucion del contrato deja al descubierto el trayecto que las partes han recorrido en procura de su utilidad y la
satisfaccion de sus obligaciones. Y es aqui en donde, dependiendo del caso, se logra estimar si el
incumplimiento puede ser calificado como resolutorio: la gravedad de la ingjecucién de la prestacion se revela.
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negocio, pues admitir la resolucion por infracciones menores contrariaria los
principios de buena fe y de conservacion del contrato.

101. En este caso, no se observa un incumplimiento de trascendencia tal que
amerite la resolucidon del contrato, pues lo que se dejoé de ejecutar correspondia a
obligaciones o elementos accidentales. Las prestaciones esenciales del contrato de
compraventa -entrega del bien y pago del precio- se ejecutaron de conformidad.
Ademas, a pesar de que no se trataba de una obligacion contractual, el Municipio
construyd el embalse como una obra de interés publico’, lo que resta fuerza a una
eventual resolucion del contrato por la imposibilidad fisica de retornar las cosas al
estado anterior a la celebracion del negocio.

Analisis sobre los perjuicios solicitados por la parte demandante
a. La desvalorizacion del inmueble

102. En la sentencia de primera instancia no se abordo el estudio de los perjuicios
reclamados por la desvalorizaciéon del predio, en la medida en que el a quo
consideré6 que, como consecuencia de la declaratoria de nulidad del contrato,
unicamente procedian las restituciones mutuas. Sin embargo, ante la revocatoria de
la nulidad absoluta, comoquiera que el apelante insistié en el reconocimiento de ese
concepto, la Sala lo analizara.

103. En el proceso se practico un primer dictamen pericial, rendido por los
ingenieros Ana Tulia Mendieta Cepeda y Raul Botero Rivera’"- con el objeto de
“calcular los perjuicios econémicos causados’? a la sociedad. En su contradiccion’?
se decretd y practicd una nueva pericia, realizada por la economista Gladys
Pacheco Rios’.

104. En consecuencia, se dara aplicacion al inciso 2° del articulo 241 del Cédigo
de Procedimiento Civil, segun el cual “[s]i se hubiere practicado un segundo
dictamen, éste no sustituira al primero, pero se estimara conjuntamente con él (...)".

105. Frente a la desvalorizacion del inmueble, el dictamen rendido por los
ingenieros Ana Tulia Mendieta y Raul Botero Rivera concluyé que la diferencia entre
los valores promedio antes y después de la venta del lote “La Mancilla””® era de
$640.271 por hectarea, por lo que respecto de las 41,57 hectareas que
permanecieron en propiedad de la sociedad, los peritos estimaron una pérdida total
de $26'616.065 a junio de 1993.

El juez tendra que inferir, con los elementos del pleito, si ese incumplimiento es esencial o grave, y en dado
caso declarara la resolucion. Al respecto, esta Corte ha sefialado: «[e]n rigor juridico es verdad que en los
procesos en que se pide la resolucién de un contrato bilateral por incumplimiento del demandado, es deber
inexcusable del Juez, para que su fallo resulte equitativo, detenerse sobre el requisito de la importancia que la
ley requiere para que el incumplimiento invocado dé asidero a la pretensién deducida; en justicia el contrato no
se podra resolver si el incumplimiento de una de las partes contratantes tiene muy escasa importancia en
atencion al interés de la otra». De tal suerte que es al juez a quien que le corresponde ejercer su labor
determinando la trascendencia del incumplimiento”.

70 Folios 529 a 553, cuaderno 1.

" Folios 1 a 46, cuaderno 3. La pericia fue rendida el 28 de agosto de 2002 (folio 169, cuaderno 1), por lo que
no se encontraba vigente el articulo 24 de la Ley 794 de 2003, que modifico el articulo 234 del Cddigo de
Procedimiento Civil, y estableci6 que todo dictamen se practicaria por un solo experto.

72 Folio 1, cuaderno 3.

73 Folios 187 a 190, cuaderno 1.

74 Folios 1 a 41, cuaderno 4.

75 Porcion de terreno adquirida por el municipio de Facatativa.
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106. La conclusion anterior no puede ser acogida por la Sala. Si bien los peritos
manifestaron que emplearian el método comparativo, en el dictamen no se
desarroll6 la forma en que fue aplicado, ni se identificaron los precios utilizados
como referencia.

107. Aunque se observa que se aportaron avisos de prensa sobre la venta de
diversos inmuebles, en el cuerpo del dictamen no se explico el criterio de seleccion
de esos referentes, ni la manera en que fueron analizados y utilizados para obtener
el valor estimado.

108. Adicional a ello, el informe pericial no tuvo en cuenta las normas técnicas
sobre avaluos de bienes inmuebles contenidas en la Resolucion 762 de 1998 del
Instituto Geografico Agustin Codazzi, vigente para la época en que se practicé la
prueba, que establece los criterios y métodos técnicos para la elaboracion de este
tipo de valoraciones.

109. En concreto, el articulo 1° de dicha resolucion define el método de
comparaciéon o de mercado como “/a técnica valuatoria que busca establecer el valor
comercial del bien, a partir del estudio de las ofertas o transacciones recientes, de
bienes semejantes y comparables al del objeto de avaluo. Tales ofertas o
transacciones deberan ser clasificadas, analizadas e interpretadas para llegar a la
estimacion del valor comercial’. El dictamen no desarrolla ese ejercicio de
clasificacion, analisis e interpretacion.

110. Adicionalmente, se observa que los peritos asignaron un valor diferenciado
por hectarea segun la topografia del terreno, distinguiendo entre areas escabrosas,
onduladas y planas. A junio de 1993, fijaron un valor de 7°000.000 para las primeras,
9'000.000 para las segundas y 12°500.000 para las terceras.

111. Sin embargo, al calcular el valor del predio después de la venta parcial,
mantuvieron inalterados esos mismos valores unitarios por hectarea. La
disminucién del valor total obedecié exclusivamente a la reduccion del area de
terreno plano, que paso6 de 12,29 hectareas a 4,36. Por lo tanto, la variacion en el
monto global no derivé de una disminucion en el precio por hectarea, sino de la
menor extension del inmueble, circunstancia natural tras la enajenacion de 7,9
hectareas.

112. Para la Sala, el dictamen pericial no cumple con las exigencias que el
ordenamiento juridico impone a este medio de prueba en general y, de manera
especifica, a los avaluos de bienes inmuebles porque carece de la fundamentacion
técnica necesaria para respaldar sus conclusiones.

113. Por su parte, la pericia adelantada por la economista Gladys Pacheco Rios
hizo referencia a la alegada desvalorizacioén del bien por la no construccion de las
diferentes obras pactadas. Alli, se indico que “la medicion del impacto
valorizacion/desvalorizacién no es cuantificable por cuanto no afecté ni positiva ni
negativamente al valor comercial del precio, no se realiza el calculo por no contar
con los fundamentos econémicos para el mismo”7S.

114. De acuerdo con lo anterior, no se acredité que la no construccion de las

76 Conclusion que obra a folio 8 y se reitera hasta el folio 32 del cuaderno 4.
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obras afectara el valor del predio, por lo que no se configura el dafio reclamado por
este concepto.

b. El lucro cesante por el proyecto de parcelaciéon

115. En primer lugar, la suspension del proyecto de parcelacion fue una decision
unilateral de la sociedad, segun su propio dicho en la demanda, por lo que no existe
un nexo de causalidad que permita imputarla al Municipio.

116. En todo caso, de acuerdo con la jurisprudencia unificada y reiterada de esta
Corporacion, el lucro cesante es la ganancia frustrada o provecho econémico que
deja de reportarse y que, de no producirse el dano, habria ingresado en el
patrimonio del afectado.

117. Los perjuicios deben ser ciertos y no pueden ser eventuales o hipotéticos
para que proceda su indemnizacion’’:

118. En este caso, no se acreditd el dano reclamado. En el primer dictamen
pericial, rendido por los ingenieros Ana Tulia Mendieta y Raul Botero Rivera, se
indica expresamente que del proyecto de parcelacion solo se adelant6 la fase
preliminar porque no se hicieron los tramites requeridos por la Gobernacion de
Cundinamarca para el desarrollo de parcelaciones rurales’®.

119. En ese sentido, cuantificd los gastos en los que incurrié la demandante por
concepto de investigacion y solicitud de informacion, erogaciones que no fueron
reclamadas en las pretensiones de la demanda, que se circunscribieron a los
perjuicios “causados por la suspension del proyecto de parcelaciéon (...)
representados en las utilidades o ganancias dejadas de percibir por la imposibilidad
de adelantar la venta de las parcelas™”.

120. Ahora bien, en el dictamen rendido por la economista Gladys Pacheco Rios®,
se calculo el valor del lucro cesante reclamado con fundamento en (i) un avaluo
comercial del predio realizado en 1996 y (ii) un estudio de factibilidad de parcelacién,
presupuesto estimado del proyecto y calculo de la utilidad. Ambos documentos
fueron realizados por la “Fiduciaria Caceres y Ferro S.A” y aportados como anexos
de la pericia.

121. El avaluo comercial del predio no es soporte de un dafo cierto por la
suspension del proyecto de parcelacion, pues se limita a acreditar cuanto valia el
bien en el mercado para una fecha determinada. Por su parte, en el referido estudio
de factibilidad se indica que éste “se elaboré basados en los datos del mercado
inmobiliario, indices de CAMACOL, tarifas vigentes de la Sociedad Colombiana de
Arquitectos y tarifas de las empresas publicas de Bogota”, pero no proporciona un
analisis del estado de avance real del proyecto antes de su interrupcion.

122. A partir de la valoracion conjunta de las pruebas documentales, los hechos

7 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 18 de julio de 2019, radicado n.° 44572, C.P.: Carlos
Alberto Zambrano Barrera. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 18 de julio de 2019, radicado n.°
44572, C.P.: Carlos Alberto Zambrano Barrera. Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia
del 8 de mayo de 2020, radicado n.° 57846, C.P.: Marta Nubia Velasquez Rico.

8 Folio 10, cuaderno 3.

9 Folio 44, cuaderno 1.

80 Folios 1 a 41, cuaderno 4.
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narrados en la demanda y el dictamen de los ingenieros Ana Tulia Mendieta y Raul
Botero Rivera, se evidencia que la parcelacidon se encontraba en una fase
preliminar.

123. En el expediente obra la Resolucion 5701 del 29 de noviembre de 1988 de la
Corporaciéon Autonoma Regional de las Cuencas de los Rios de Bogota, Ubaté y
Suarez®!, en la que se declardé que la localizaciéon propuesta para llevar a cabo el
proyecto cumplia con las normas de zonificacion.

124. En el mismo acto, la CAR manifestd que “ejecutoriada la presente
providencia se iniciara el tramite encaminado a resolver las solicitudes de concesion
de aguas y vertimientos™2. Luego, en resolucién n.° 2550 del 1 de junio de 1990,
aceptd el reglamento de copropiedad de la parcelacién. Sin embargo, no obra
prueba de que se expidieron las autorizaciones de concesion de aguas y
vertimientos o que se adelantaran gestiones para ejecutar efectivamente el
proyecto, lo que permite concluir que se trataba de una mera expectativa.

125. Finalmente, frente al dictamen pericial, cabe precisar que la jurisprudencia
ha fijado criterios para que este tenga eficacia probatoria, dentro de los cuales esta
que el informe contenga conceptos propios del experto y no de otras personas, por
autorizadas que sean®. En este caso, la economista Gladys Pacheco Rios
unicamente tomo los datos suministrados por la “Fiduciaria Caceres y Ferro S.A.”
sin establecer -ni siquiera de forma sumaria- la idoneidad de esta informacion o una
apreciacion personal sobre ella.

126. En ese sentido, no esta probado el daio reclamado por este concepto.

c. El costo de las obras pactadas. Tanque de agua, casa del obrero, puente,
carretera, cerca y traslado de redes eléctricas y telefonicas.

127. En primer término, debe reiterarse que el incumplimiento de una obligacion
contractual faculta al acreedor para perseguir su satisfaccion en su equivalente
econdémico.

128. En el presente caso, se acredité que el municipio de Facatativa no ejecuté la
totalidad de las obras a las que se comprometio, lo que habilita a la parte acreedora
para reclamar el valor correspondiente, con independencia de que dichas obras
hubiesen sido realizadas o no por su cuenta.

129. Al respecto, la Seccién Tercera del Consejo de Estado ha sefalado que “/la
certeza de los petrjuicios cuya reparacion se pretende no se restringe al hecho de
haberse erogado efectivamente un determinado valor por parte del afectado con el
fin de superar los efectos nocivos del incumplimiento de su contraparte (dafio
emergente consolidado), pues, también existe la posibilidad de indemnizar el dafio
emergente futuro, siempre que este aparezca plenamente demostrada su causacion
y relacion causal con el incumplimiento”.

130. En el proceso se acreditaron las erogaciones correspondientes a la

81 Folios 21 a 23, cuaderno 1.

82 Folio 22, cuaderno 1.

83 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 8 de mayo de 2020, radicado n.° 57846,
C.P.: Marta Nubia Velasquez Rico.
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construccion de la casa del obrero y al traslado de redes eléctricas, con las
siguientes pruebas:

131. Contrato de “construccion de una casa” suscrito el 16 de septiembre de 1996
entre la sociedad y el sefior Pedro Martinez, autenticado en la Notaria Primera del
Circulo de Facatativa, por un valor de 10’800.000 y sus comprobantes de egreso®.

132. Frente al presupuesto para la construccion de la casa del obrero, la experticia
practicada por la economista Gladys Pacheco Rios sefialé que tuvo un valor de
$10’800.000 en el afio 1996, con fundamento en el contrato suscrito entre la
sociedad y el sefior Pedro Martinez para “trasladar el transformador instalado en la
finca EL CARMEN (...) del lugar donde se encuentra actualmente en un poste de
madera en el costado oriental de la laguna, a un poste en concreto, localizado en el
lado opuesto de la laguna™®®, celebrado el 29 de octubre de 1996 entre la
demandante y el sefior Ernesto A. Poveda por la suma de 3’'485.000, autenticado

en la Notaria Primera del Circulo de Facatativa, con sus comprobantes de egreso
86.

133. Estos valores y documentos fueron tenidos en cuenta en la experticia de la
profesional Gladys Pacheco Rios para sefalar que el costo del traslado de redes
eléctricas ascendia a la suma de 3'485.000%".

134. En consecuencia, se reconocera a favor de la sociedad demandante el valor
de la construccién de la casa del obrero y del traslado de las redes eléctricas, por la
suma total de $14°285.000, que se actualizara desde la fecha de cada erogacion
hasta la de esta providencia.

135. Respecto de las demas obras, la pericia adelantada por la economista Gladys
Pacheco Rios tampoco ofrece certeza sobre el valor de las obras correspondientes
a: (i) el tanque de agua; (ii) la carretera de acceso; (iii) el puente; y (iv) el traslado
de redes telefénicas.

136. La suma correspondiente al tanque de agua se cuantificd en $16°762.843
para el afno 1994 con fundamento en un presupuesto elaborado por la Secretaria de
Obras Publicas de Facatativa -sin fecha- denominado “disefio estructural tanque
almacenamiento Mancilla™® cuyas especificaciones aparecen relacionadas asi:
“volumen efectivo: 113.73 M3; medidas: 6.9 X 5.4 X 3.9 M; espesor paredes: 20cm”
y contiene items como ‘placa base en concreto e: 20m2”, “muros en concreto e:
20m2”y celaduria diurna y nocturna.

137. Dicho presupuesto no tiene fecha de elaboracién y la informacion técnica que
contiene no permite tener certeza de si el presupuesto puede trasladarse, sin mas
andlisis, al tanque de almacenamiento con capacidad de 108m?2 que se pacto en la
escritura publica, como lo hizo la perito.

138. En cuanto al valor del puente, que se estimoé en $8'108.320 para el afio 1994,
la perito tomé como referencia una evaluacion econémica elaborada por el ingeniero

84 Folios 101 a 105 y 109, cuaderno 2.
85 Folio 106, cuaderno 2.

86 Folios 111 a 114, cuaderno 2.

87 Folios 111 a 114, cuaderno 2.

88 Folio 81, cuaderno 3.
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civii Samuel Pefia Mejia®®. No obstante, en el expediente no se acreditan sus
calidades profesionales ni su idoneidad para elaborar el presupuesto que sirvié de
fundamento a dicha estimacion.

139. Una situacién similar se advierte respecto de la carretera, cuyo valor
estimado en $122'976.000 fue proyectado con fundamento en un presupuesto
elaborado por la firma BRADFORD Y RODRIGUEZ LTDA. INGENIEROS
CONTRATISTAS el 6 de mayo de 1996°. No obra en el expediente informacion que
permita verificar la existencia, objeto social, experiencia o idoneidad técnica de
dicha sociedad para la elaboracion del presupuesto. Tampoco se allegaron los
soportes de las cotizaciones ni el sustento de los precios unitarios adoptados.

140. Por ultimo, en el peritaje se afirmd que no era posible cuantificar el traslado
de redes telefonicas porque el contrato celebrado entre la demandante y el sefior
Ernesto A. Poveda por la suma de 3'485.000 para “trasladar el transformador
instalado en la finca EL CARMEN (...)"®" solo versé sobre las redes eléctricas.

141. Finalmente, no es posible acceder al argumento de la apelacion de que se
deben reconocer los valores fijados en la sentencia del 3 de noviembre de 2004
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca porque dicha providencia fue
declarada nula por el Consejo de Estado en auto del 15 de agosto de 2017% En
sintesis, a pesar de estar acreditado el incumplimiento por parte del Municipio, en
el expediente solo obran medios de conviccion idoneos para liquidar el monto de la
indemnizacién correspondiente a (i) la casa del obrero y (ii) el traslado de las redes
eléctricas. Por lo tanto, se condenara en concreto por estos conceptos.

142. Se precisa que no se reconocera el valor de la cerca porque en el acta de
inspeccion judicial con peritos se manifestd que “las cercas fueron construidas por
el Municipio en postes de concreto con 3 hilos de alambre de puas™-.

143. Ahora bien, como la condena en abstracto es excepcional, la Sala solo acude
a ella cuando esta probado el dafio y el perjuicio, pero las pruebas allegadas al
proceso no permiten cuantificar su monto. Ese es el caso de los valores por (i) el
tanque de agua; (ii) la carretera de acceso; (iii) el puente; y (iv) el traslado de redes
telefénicas, cuyo valor se determinara en abstracto.

144. Frente a la condena en concreto, se actualizaran los valores acreditados
desde la fecha de su erogacion efectiva hasta la fecha de expedicion de esta
sentencia.

145. No se reconocera interés alguno, en atencion a la naturaleza de la obligacion
incumplida. EI Municipio asumié una obligacién de hacer consistente en la ejecucién
de unas obras de modo que, ante su inobservancia, la demandante quedaba
facultada para reclamar el equivalente pecuniario de aquello que dejo de recibir. Tal
situacion supone que la deuda solo adquirié caracter liquido con esta providencia,
que fija la suma a cargo de la entidad. Antes de este momento, no existia una

89 Folios 64 a 69, cuaderno 4.

% Folios 48 a 50, cuaderno 4.

91 Folio 106, cuaderno 2.

92 Folios 255 a 275, cuaderno principal 1. Alli se reconocieron los perjuicios por desvalorizacién del inmueble y
por la construccion de la casa del obrero.

93 Folios 576 a 585, cuaderno principal 1.

94 Folio 225, cuaderno 2.
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cantidad de dinero determinada sobre la cual pudieran causarse intereses.

146. Los intereses previstos en el articulo 1617 del Cédigo Civil se conciben para
la mora en las obligaciones dinerarias, esto es, para el retardo en el pago de una
suma de dinero o en otro tipo de obligaciones, siempre que se hubieren pactado
expresamente. Como la obligacién desatendida por la demandada no tuvo esa
naturaleza, no es posible afirmar un estado de mora anterior a la determinacion
adoptada en esta providencia.

147. Por sustraccidon de materia, no se accede a los intereses comerciales
solicitados, conclusion que se refuerza si se advierte que la enajenacion del
inmueble obedecid a razones de utilidad publica y no se enmarco en una actividad
mercantil que habilitara su reconocimiento.

148. Tampoco se accede a liquidar intereses a una tasa compuesta, pues el
Cadigo Civil, en sus articulos 1617 y 2235, prohibe de manera expresa la figura del
anatocismo.

149. Asilas cosas, el ultimo comprobante de egreso de la casa del obrero permite
identificar el valor de esa obra para el 14 de noviembre de 1996%.

150. La actualizacion arroja:

VA =10’800.000 * 159,53 (IPC junio de 2026)
48,79 (IPC noviembre de 1996)
VA = $35'313.056

151. Por su parte, el costo del traslado de las redes eléctricas fue de 3'485.000
para el 6 de diciembre de 1996%.

152. La actualizacion arroja:

VA = 3'485.000 * 159,53 (IPC junio de 2026)
49,29 (IPC diciembre de 1996)
VA = $11'279.409.

153. En consecuencia, el valor total a reconocer por la casa del obrero y el traslado
de redes eléctrica es de $46.592.465.

154. Las cantidades liquidas reconocidas en esta sentencia devengaran intereses
comerciales durante los seis meses siguientes a su ejecutoria e intereses moratorios
después de ese término, conforme al articulo 177 del Codigo Contencioso
Administrativo.

155. La cuantia de las demas obras (el tanque de agua; la carretera de acceso; el
puente; y el traslado de redes telefénicas) debera determinarse en un incidente de
liquidacion de perjuicios que adelantara el tribunal de primera instancia, de
conformidad con lo previsto en el articulo 172 del Cdédigo Contencioso
Administrativo, en el que se incluira un dictamen pericial que debera tener en

95 Folio 109, cuaderno 2.
9% Folio 114, cuaderno 2.
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cuenta, ademas de las pruebas existentes en este expediente, los siguientes
parametros:

i) Objeto: El incidente tiene por unico fin fijar el valor de las obras correspondientes
al tanque de agua, la carretera de acceso, el puente y el traslado de las redes
telefénicas, que el Municipio debid ejecutar a favor de la demandante en virtud del
numeral 7.° de las manifestaciones de la escritura publica n.° 1624 del 23 de junio
de 1993, calculado para el momento en que debieron construirse. El perito se
limitara a cuantificar esas obras; no se pronunciara sobre la existencia del
incumplimiento ni incorporara perjuicios distintos de los reconocidos en esta
sentencia.

i) Especificaciones vinculantes. El valor se calculara con sujecion estricta a lo
pactado:

“a) Construccion de la carretera que reemplazara la actual existente
como Unica entrada a la finca por el Costado Norte del embalse con un
ancho minimo de 6 metros con todas las obras complementarias como
cunetas, alcantarillas y obras de arte, terminada en asfalto en toda su
extension hasta la puerta de la casa principal de la Finca el Carmen, b)
Construccion del puente sobre la Quebrada Mancilla en concreto
reforzado con hierro capacidad para vehiculos pesados como el
actualmente existente que ha de reemplazar, c) Construccion de un
Tanque de Almacenamiento de Agua en la parte mas alta de la Finca
en concreto reforzado con hierro con una capacidad minima de 108
metros cubicos (...) e) El comprador trasladara a su costo las redes (...)
telefénicas que sirven a la Finca de la vendedora, con sus respectivos
aparados y que sean necesarios mover, sin causar discontinuidad en el
servicio (...)""

iif) EI ancho minimo de seis metros y el acabado en asfalto para la carretera, el
concreto reforzado para el puente, la capacidad para vehiculos pesados y la
capacidad minima de 108 metros cubicos del tanque constituyen el estandar
técnico al que debe cefiirse el avaluo.

iv) El valor del carreteable y del puente sobre la quebrada se calculara sobre las
obras estrictamente necesarias para que el predio de la vendedora acceda a la via
mas cercana y no quede incomunicado, con exclusion de las obras meramente
decorativas

v) Marco temporal y actualizacién. El perito determinara el costo de las obras a
precios del 16 de enero de 1996 —fecha en que el Municipio incurrid en
incumplimiento— y lo actualizara con el indice de precios al consumidor hasta la
fecha de la providencia que apruebe la liquidacién, segun la férmula: valor
actualizado = valor histérico x (IPC final + IPC inicial).

vi)Composicion del avaluo: El calculo partira de los precios de mercado vigentes
en enero de 1996 y solo tendra en cuenta costos directos, con exclusién de
administracion, imprevistos y utilidad®.

97 Folios 64 a 65, cuaderno 2.
98 E| avaluo se limita a los costos directos de construccion porque el objeto de esta liquidacion no es fijar el
precio de un contrato de obra, sino cuantificar el dafio emergente derivado de los trabajos que el Municipio debid
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vii) Intereses. Sobre el valor actualizado no se reconoceran intereses por las
mismas consideraciones expuestas sobre la naturaleza de estas obligaciones.

viii) Limite: La suma que resulte de la liquidacion no podra exceder el valor
pretendido en la demanda por este concepto, debidamente actualizado.

ix) El dictamen lo rendira un ingeniero civil o arquitecto con experiencia en obras de
infraestructura y se sometera a contradicciéon de las partes.

156. Como la certeza de estas obligaciones y su incumplimiento fueron declarados
en esta providencia, no se reconoceran intereses, sin perjuicio de lo previsto en el
articulo 177 del CCA.

157. De conformidad con el articulo 177 del Cédigo Contencioso Administrativo,
los intereses moratorios posteriores a la sentencia empezaran a causarse una vez
ejecutoriado el auto que resuelva el incidente de liquidacion de perjuicios. Estos
seran liquidados segun lo previsto en el articulo 884 del Codigo de Comercio®.

Condena en costas

158. Para el momento de presentacion de la demanda, se encontraba vigente el
articulo 171 del Cédigo Contencioso Administrativo, subrogado por el articulo 55 de
la Ley 446 de 1998, el juez debe tener en cuenta la conducta asumida por las partes
para decidir sobre la condena en costas a la parte vencida en el proceso.

159. En el presente asunto no hay lugar a imponer condena en costas porque el
demandante no resulté vencido y porque no se observa temeridad o mala fe en su
conducta. Las pretensiones relacionadas con el incumplimiento contractual
prosperaron.

RESUELVE

PRIMERO: REVOCAR la sentencia del 21 de agosto de 2019, proferida por la
Subseccioén B de la Seccidon Tercera del Tribunal Administrativo de Cundinamarca.

SEGUNDO: DECLARAR probada la excepcion de caducidad frente a la pretension
de nulidad del contrato de compraventa contenido en la escritura publica n.° 1624
del 23 de junio de 1993.

TERCERO: DECLARAR que el municipio de Facatativa incumplio las obligaciones
pactadas en la escritura publica n.° 1624 del 23 de junio de 1993, celebrado con la

ejecutar y omiti6. El AlU es una estructura de costos indirectos concebida para remunerar al contratista en la
ejecucion de un contrato estatal: la administracion retribuye su aparato empresarial; los imprevistos le trasladan
un alea contractual; y la utilidad constituye su margen de ganancia. Ninguno de tales componentes expresa el
valor intrinseco de las obras ni corresponde a la naturaleza de lo que aqui se repara, esto es, la afectacion
patrimonial padecida por la demandante y no la contraprestacion de quien edifica a titulo oneroso.

99 “Segun el articulo 177 del CCA -teniendo en cuenta los apartes que fueron declarados inexequibles por la
Corte Constitucional en sentencia C-188 de 1999-, los intereses moratorios se devengan desde la ejecutoria de
la sentencia, salvo que en esta se sefiale un plazo para realizar el pago, evento en el cual, en ese lapso, se
generaran intereses comerciales. De igual forma, dado que este codigo no establece una tasa para su computo,
resulta necesario acudir a lo previsto en el articulo 884 del Cédigo de Comercio, que dispone que cuando no
existe convenio sobre el interés, este sera el bancario corriente y el moratorio equivaldra a una y media veces
aquella tasa” (se resalta). Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Subseccion A, sentencia del 21 de febrero de
2025, radicado n.° 70467, C.P.: Fernando Alexei Pardo Florez.
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sociedad Inversiones Dualda Ltda.

CUARTO: Como consecuencia de la anterior declaracion, CONDENAR al municipio
de Facatativa a pagar a los sefiores Ciro Eduardo Duerias Perilla y Leonor Aldana
de Duefias la suma de CUARENTA Y SEIS MILLONES CUATROCIENTOS ONCE
MIL TRESCIENTOS OCHENTA'Y SIETE PESOS ($46'411.387) correspondiente al
valor actualizado de la casa del obrero y el traslado de redes eléctricas.

QUINTO: CONDENAR EN ABSTRACTO al municipio de Facatativa a pagar a los
sefiores Ciro Eduardo Duefas Perilla y Leonor Aldana de Duefias, sucesores
procesales de la sociedad Inversiones Dualda Ltda., la suma correspondiente al
valor del tanque de agua, la carretera de acceso, el puente y el traslado de redes
telefénicas conforme a lo que se establezca mediante el incidente de regulacion de
perjuicios que promueva la parte interesada bajo los parametros establecidos en la
parte motiva de esta providencia.

SEXTO: NEGAR las demas pretensiones de la demanda.
SEPTIMO: Sin condena en costas.

OCTAVO: DEVOLVER, por Secretaria, el expediente al Tribunal de origen, una vez
ejecutoriada esta providencia.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Firmado electronicamente Ausente con permiso )
ZORANNY CASTILLO OTALORA FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ

Firmado electronicamente

JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ
VF

Nota: esta providencia fue suscrita en 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
https://samai.consejodeestado.gov.co/Vistas/documentos/evalidador. Igualmente puede acceder
al aplicativo de validacién escaneando con su teléfono celular el cédigo QR que aparece a la
derecha.
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