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SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA - SUBSECCION B

Bogota DC, quince (15) de julio de dos mil veintiséis (2026).

Magistrado ponente: FREDY IBARRA MARTINEZ

Expediente: 08001-23-33-000-2021-00149-01 (73.700)
Demandante: CONSORCIO CND SOLEDAD 2010
Demandado: DEPARTAMENTO DEL ATLANTICO

Medio de control: CONTROVERSIAS CONTRACTUALES

Asunto: APELACION DE SENTENCIA -

INCUMPLIMIENTO CONTRACTUAL -
AUSENCIA DE PRUEBA

Sintesis del caso: el consorcio CND Soledad 2010 demanda al Departamento del Atlantico
para que se declare la nulidad parcial de varias clausulas de los contratos adicionales
suscritos respecto del contrato de obra publica no. 01*11*2010*000054; el incumplimiento
del negocio juridico y se ordene el restablecimiento econémico del contrato, segun las
salvedades contenidas en el acta de liquidacion bilateral del contrato. El tribunal de primera
instancia declaré la caducidad respecto de la pretensiéon de nulidad y negé las restantes
suplicas de la demanda por falta de acreditacion de los dafios y de los supuestos facticos
alegados; inconforme con la decision, la parte actora reitera que la entidad demandada no
pago los intereses de mora sobre el saldo de capital adeudado y pagado con posterioridad
al acta de liquidacion bilateral; asimismo, insiste en que existieron circunstancias imputables
a la demandada (v gr indebida planeacion) que generaron sobrecostos en la ejecucion del
contrato.

Temas: medio de control de controversias contractuales / acumulacion de pretensiones —
caducidad parcial del medio de control judicial — responsabilidad patrimonial contractual del
Estado — incumplimiento — desequilibrio econémico del contrato — diferencias — carga de la
prueba — le corresponde a la parte actora demostrar tanto el incumplimiento como los
supuestos de hecho que dan lugar al desequilibrio, asi como el dafo sufrido.

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte actora en contra de
la sentencia del 18 de septiembre de 2025 proferida el Tribunal Administrativo del

Atlantico (indice 2 SAMAI)" en la cual se resolvié lo siguiente:

‘FALLA:

PRIMERO. DECLARASE probada la excepcioén de caducidad frente a la
pretension de la demanda orientada a obtener la nulidad parcial de varias
clausulas de los contratos adicionales al contrato de obra publica no.
01112010000054, de conformidad con las razones expuestas en la parte
motiva de esta providencia.

' Archivo: “36ED_32SentencialncContyD(.pdf) NroActua 2(.pdf) NroActua 2”.
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SEGUNDO. NIEGANSE las restantes pretensiones de la demanda,
encaminadas a declarar el incumplimiento y desequilibrio econoémico del
contrato, asi como las demas pretensiones invocadas, de acuerdo con las
consideraciones desarrolladas en la parte motiva de esta sentencia.

TERCERO: No se condena en costas, en atencién a que no se advierte
temeridad en la actuacion procesal de las partes.

CUARTO. NOTIFIQUESE esta providencia en los términos del articulo
203 de la Ley 1437 de 20117 (indice 2 SAMAI — mayusculas sostenidas y
negrillas del original).

I. ANTECEDENTES

1. La demanda

Mediante escrito del 13 de marzo de 2021, el consorcio CND Soledad 20102 a través
de apoderado judicial® (indices 1 y 2 SAMAI, primera instancia)* presenté demanda
en ejercicio del medio de control jurisdiccional de controversias contractuales en
contra del Departamento del Atlantico para que se declare el incumplimiento del
contrato de obra publica no. 0111*2010*000054 del 18 de noviembre de 2010 y, por

lo tanto, que se acceda a las siguientes pretensiones:

“PRIMERA. Por ser violatorio de la autonomia de la voluntad, del equilibrio
entre las partes, por no corresponder a la voluntad del contratista y por
ser una practica reiterada impuesta unilateralmente por la Gobernacion
del Atlantico prevaliéndose de su posicion dominante que implica un vicio
del consentimiento, demandamos que se decrete la nulidad relativa de
todas y cada una de las clausulas impuestas por la Contratante en los
contratos adicionales al contrato no. 01*11*2010*000054 en la que se
declara que ‘EL CONTRATISTA ha convenido renunciar a cualquier tipo
de reclamacion que se derive de la suscripcion del adicional para el
contrato no. 01*11*2010*000054 y concretamente las siguientes
clausulas de los contratos adicionales:

1) Clausula cuarta del contrato adicional no. 1 al contrato no.
01*11*2010*000054.

2) Clausula cuarta del contrato adicional no. 2 al contrato no.
01*11*2010*000054.

3) Clausula cuarta del contrato adicional no. 3 al contrato no.
01*11*2010*000054.
4) Clausula cuarta del contrato adicional no. 4 al contrato no.
01*11*2010*000054.

2 Consorcio integrado por las sociedades D&S SA y Construcciones Namus SA (fls. 30 y 31 indice 2
SAMAI — archivo “4ED_001DemandaConsorcioC(.pdf) NroActua 2(.pdf) NroActua 2”).

3 El poder fue otorgado por el representante legal suplente del consorcio (fl. 27 indice 2 SAMAI —
archivo “4ED _001DemandaConsorcioC(.pdf) NroActua 2(.pdf) NroActua 2”).

4 Igualmente, indice 2 SAMAI, archivo: “4ED_001DemandaConsorcioC(.pdf) NroActua 2(.pdf)
NroActua 2.
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5) Clausula cuarta del contrato adicional no. 5 al contrato no.
01*11*2010*000054.

6) Clausula cuarta del contrato adicional no. 6 al contrato no.
01*11*2010*000054.

7) Clausula cuarta del contrato adicional no. 7 al contrato no.
01*11*2010*000054.
8) Clausula cuarta del contrato adicional no. 8 al contrato no.
01*11*2010*000054.

9) Clausula cuarta del contrato adicional no. 9 al contrato no.
01*11*2010*000054.

10) Clausula cuarta del contrato adicional no. 10 al contrato no.
01*11*2010*000054.

11) Clausula cuarta del contrato adicional no. 11 al contrato no.
01*11*2010*000054.

12) Clausula cuarta del contrato adicional no. 12 al contrato no.
01*11*2010*000054.

SEGUNDA. QUE SE DECRETE Y LLEVE A CABO LA LIQUIDACION
JUDICIAL del contrato estatal de obra publica no. 01*11*2010*000054

(...).

TERCERA. Ill.L1. QUE SE CONDENE AL ENTE TERRITORIAL
DEPARTAMENTO DEL ATLANTICO al reconocimiento y pago en favor
del CONSORCIO CND SOLEDAD 2010 el valor total de las sumas de
dinero insolutas derivadas del contrato estatal de obra publica no.
01*11*2010*000054 que hasta la fecha no hubieren sido canceladas y
particularmente, en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 27 del estatuto
de contratacion (Ley 80 de 1993) se apliquen, reconozcan y paguen los
reajustes necesarios para establecer la igualdad o equivalencia de la
ecuacion financiera contractual, los valores resultantes de la liquidacion
y/0 los siguientes reconocimientos y ajustes minimos.

1ll.2. SALDO ACTA A FAVOR DEL CONTRATISTA. La cancelacion del
saldo que arrojo el acta de liquidacion bilateral del CONTRATISTA, que a
la fecha no ha sido formalizada, por la cantidad de doscientos treinta y
dos millones quinientos veintidés mil setecientos cuarenta y seis pesos
($232°522.746) equivalentes a 255,934 SMLMV del afio 2021 {(...).

lll.3. Que se le reconozcan y paguen los frutos civiles (intereses)
causados y que se causen por el no pago oportuno, asi como los
procedentes de ajustes a los valores de las actas parciales de obra no.
10, 11y 12.

Ill.4. POR MAYOR DURACION DE LA OBRA. Sobre la base de una
ponderacion que refleja la experticia que se aporta, en consideracion que
los célculos para la formulacion de las propuestas se hicieron para los
ocho (8) meses que segun el pliego debia durar la ejecucion, nos
resultaria que esos costos se incrementarian proporcionalmente de 2.5 a
20 meses que efectivamente duré la ejecucion (sic).

Sobre esa premisa, se demanda al Departamento del Atlantico para que
indemnice al contratista demandante, reconociendo y cancelandole por
concepto de mayor duracion de obra en un monto minimo de
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SETESCIENTOS OCHENTA Y SIETE MILLONES OCHOCIENTOS
VEINTITRES MIL DOSCIENTOS PESOS M/L ($787'823.200 ),
equivalentes a 867,15 SMLM del afio 2021 {(...).

I1l.5. VARIACION DEL IPC. Conforme al calculo contenido en la experticia
que se presenta como base de la liquidacion y célculo de los perjuicios,
se demanda al Departamento del Atlantico para que indemnice al
contratista demandante, reconociendo y cancelandole por este concepto
la cantidad de SETESCIENTOS OCHENTA Y TRES MILLONES DE
PESOS M/L ($783°000.000) equivalentes a 861,84 SMLM del afo 2021

(...).

lll.6. POR STAND BY DE LA MAQUINARIA. En el uso de la maquinaria
amarilla afectada a la ejecucion del contrato se debe pagar un valor
minimo por ‘stand by’, ora por estar el equipo detenido por causa de la
suspension ora por un uso menor a la capacidad de produccion del
mismo. Para fijar un valor especial de ‘stand by’ mensual para la
Gobernacion se toman como base los Soportes contenidos en la E.P.
2404 de junio 17 de 2015 Protocolizaciéon de Silencio Administrativo
Positivo, calculado con un tiempo minimo de cuatro (4) horas diarias por
cada dia habil del mes. Se ha tenido en cuenta el valor de cada equipo
estipulado en los APU'’s.

En resumen, se demanda al Departamento del Atlantico para que
indemnice al contratista demandante, reconociendo y cancelandoles por
este concepto la cantidad de CUATROCIENTOS TREINTA Y CINCO
MILLONES DE PESOS M/L ($435°000.000) equivalentes a 478,8 SMLM
del afio 2021 (...).

I1l.7. POR PERSONAL EN LA SUSPENSION. La evaluacién de los dafios
por este rubro consiste en la valorizar los costos del personal, bafios y
servicios relacionados en el calculo del AlU. Siempre conforme al calculo
contenido en la experticia que se presenta como base de la liquidacion y
calculo de los perjuicios, se demanda al Departamento del Atlantico para
que indemnice al contratista demandante CONSORCIO CND SOLEDAD
2010, reconociendo y cancelandole por este concepto la cantidad de
SEISCIENTOS CATORCE MILLONES OCHOCIENTOS OCHENTA' Y
SEIS MIL CUATROCIENTOS PESOS M/L ($614.886.400), equivalentes
a 676,8 SMLM del afio 2021 {(...).

11l.8. RESUMEN DE DEMANDA O RECLAMACION. En resumen, a la luz
de los hechos relatados y las pruebas aportadas, pedimos que se
condene al contratante demandado Departamento del Atlantico al pago
en favor del contratista demandante CONSORCIO CND SOLEDAD 2010,
a la cantidad minima DOS MIL OCHOCIENTOS CINCUENTA Y TRES
MILLONES DOSCIENTOS TREINTA Y DOS MIL TRESCIENTOS
CUARENTA Y SEIS Pesos ($2'853.232.346,00) equivalentes a 3.140,5
SMLM del afio 2021 {(...).

TERCERA. INTERESES. Que en relacién con las obligaciones que se
reclaman, se condene al ente demandado al pago en favor de la
demandante CONSORCIO CND SOLEDAD 2010, intereses a la maxima
tasa legalmente reconocibles y en el menor de los casos, que en
aplicacion del precedente jurisprudencial sentado por el H. Consejo de
Estado, Sec. 3% C.P. Dr. ALIER HERNANDEZ E. de fecha 7/10/2004,
dentro del Radicado No. 25000-23-26-000-2002-01614-01(23989) se nos
liquiden intereses equivalentes al doble del interés civil sobre el monto
actualizado de las pretensiones $2’853°232.346 o el monto que resulte,
desde que se hizo exigible la obligacion y hasta que se cancele
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totalmente. Liquidados a 15 de agosto, los intereses causados ascienden
a mas de DOSCIENTOS CINCUENTA MILLONES de Pesos
($250°000.00000) y/o lo que resulte probado.

CUARTA. CLAUSULA PENAL. Dado el incumplimiento por parte del
DEPARTAMENTO DEL ATLANTICO, se demanda que sea condenado a
pagar el monto de la clausula penal pactada, o sea la cantidad equivalente
al diez por ciento del valor total del contrato.

QUINTA. COSTAS. Para hacer efectivo el derecho a la plena
indemnizacién consagrado en el articulo 90 Constitucional, demandamos
la condena al pago de los gastos sufragados por la demandante por
concepto de peritos y contadores, ademas de gastos en papeleria y
desplazamientos. Todo lo anterior lo estimamos en un monto equivalente
al cinco por ciento (5%) del total de las pretensiones que se persiguen, o
sea por la cantidad minima de cien (100) salarios minimos legales
mensuales y/o lo que resulte probado,

SEXTA. AGENCIAS EN DERECHO. Para hacer efectivo el derecho a la
plena indemnizaciéon consagrado en el articulo 90 Constitucional,
demandamos que se condene al DEPARTAMENTO DEL ATLANTICO por
la cantidad que liquide el Despacho conforme los rangos de ley.

SEPTIMA. CONDENA EN PERJUICIOS MORALES. Consistente en la
afrenta social y comercial derivada de la situaciéon de incumplimiento en
que, a su turno, han tenido que afrontar los socios y directivos de las
empresas que conforman el ‘CONSORCIO CND SOLEDAD 2010, en
cuantia que estimamos en Un mil (1.000) SMLM.

OCTAVA. En subsidio y en aplicacion del art. 193 del CPACA, para el
caso que no fuere posible establecer la cuantia de cualquiera de los
perjuicios que se reclaman, se condene en concreto respecto de las
sumas reconocidas y se dicte sentencia de condena en abstracto para los
restantes para que se liquiden después, mediante incidente” (indice 2
SAMAI — mayusculas sostenidas y negrillas del original)®.

2. Los hechos

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

sintesis, lo siguiente:

1) A través de licitacién publica no. SAPSB-002-2010 el Departamento del Atlantico
adelanto el procedimiento de seleccion para la escogencia del contratista encargado
de ejecutar la obra publica de construcciéon de la infraestructura de las redes de
acueducto y alcantarillado en las rutas nos. 6 y 7 de Transmetro en el municipio de
Soledad (Atlantico).

5 Archivo: “4ED_001DemandaConsorcioC(.pdf) NroActua 2(.pdf) NroActua 2”.
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2) Por Resolucion no. 000088 del 10 de septiembre de 2010 el Departamento del
Atlantico adjudico el contrato al consorcio CDN Soledad 2010, integrado por las

sociedades Construcciones Namus SA y D&S SA.

3) El 18 de noviembre de 2010 las partes suscribieron el contrato estatal no. 0111-
2010-000054 cuyo objeto consistio en la “construccion de la infraestructura de redes
de acueducto y alcantarillado sanitario en las rutas no. 6 y no. 7 de Transmetro en
el Municipio de Soledad, Departamento del Atlantico” (fl. 1 indice 2 SAMAI), el valor
se pacté en la suma de $6.951°840.587, con un plazo de ejecucién de ocho (8)
meses contados a partir de la firma del acta de inicio, la cual se firmé el dia 3 de
diciembre de 2010.

4) Debido a las deficiencias del principio de planeacién contractual, el contrato se
suscribio sin que los estudios y documentos previos establecieran de manera clara
los riesgos previsibles, motivo por el cual durante la ejecucién se presentaron
multiples viscisitudes que impidieron fisica y juridicamente que la obra se ejecutara

de manera normal®.

5) Como consecuencia de lo anterior, las partes firmaron varias actas de
suspension, contratos adicionales y actas de modificacién por medio de las cuales,
entre otros aspectos, (i) se suspendio la ejecucion del contrato por circunstancias
imputables al Municipio de Soledad; (ii) se prorrogd y amplié el plazo de ejecucién
del negocio juridico y, (ii) se ajustaron las cantidades de obra y se incluyeron nuevos

items no contemplados en el proyecto original.

6) El Departamento del Atlantico introdujo en todos los contratos adicionales una
clausula adhesiva en la cual se hacia constar que el contratista renunciaba a
cualquier reclamacion derivada de la suscripcion de cada otrosi; esta practica fue
impuesta unilateralmente, valiéndose la entidad territorial de su posicion dominante

lo que configura una violacion de la autonomia de la voluntad y del equilibrio

6 Entre otras: i) gestiones administrativas y juridicas que debia adelantar el Municipio de Soledad
(Atlantico) con relacion al terreno ubicado en la calle 30 con el camino de Sevilla por donde se tenia
proyectado instalar un tramo de la tuberia de 30” del colector Las Colinas; ii) cambio en el proceso
de instalacion del cruce de la calle 30, lo que ocasioné una modificacion con el permiso solicitado al
INCO, por lo cual se debian expedir nuevas pélizas para la ejecucion; iii) problemas de movilidad en
el referido municipio, especialmente las demoras en la entrega de la obra de pavimentacion de la
calle 54 y carrera 14y, iv) época de lluvias que afectd el avance de la obra en el sub proyecto colector
Las Colinas.
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contractual; por tal motivo, el representante del consorcio introdujo en cada adicién
la siguiente salvedad: “suscribimos la presente adicion al contrato no.
01.11.2010.000054 en los terminos en que ha sido redactada por la contratante, sin
perjuicio del equilibrio financiero del contrato y de los ajustes y reconocimientos
derivados de causas que no le sean imputables al contratista” (fls. 4 y 5 indice 2
SAMALI).

7) Posteriormente, el 29 de septiembre de 2014 el consorcio presenté ante el
Departamento del Atlantico una peticion de restablecimiento del equilibrio
economico con base en el articulo 23 de la Constitucion Politica, en la cual solicitd
el reconocimiento y pago de las siguientes sumas: j) $496.220.300 por concepto de
ajuste de precios unitarios por ICCP (2011-2014); ii) $1.346°922.380 a titulo de
mayor administracién y permanencia de obra; jii) $435.000.000 por “stand by” de
maquinaria; iv) $630.357.046 relacionados con costos financieros e intereses de
moray, v) $103.000.000 por concepto de costos y gastos de administracion durante

los periodos de suspension.

8) El 27 de noviembre de 2018 las partes suscribieron el acta de balance final de
obra; luego, el 18 de marzo de 2019 se firmé el acta de liquidacion bilateral del
contrato de obra publica, documento en el cual el consorcio demandante dejé
constancia expresa de reservarse el derecho a reclamar judicialmente todos los
conceptos pendientes de reconocimiento, asi como también el saldo no pagado

correspondiente a la suma de $232°522.746.

Como fundamentos juridicos de la demanda la parte actora invoco el articulo 27 de
la Ley 80 de 1993; adujo que la norma consagra el derecho del contratista a que se
mantenga el equilibrio financiero y econémico del contrato, mas aun cuando este se

rompe por causas que no le sean imputables.

3. El tramite de primera instancia

1) La demanda se admitié por auto del 19 de marzo de 2021 (indice 2 SAMAI)' y se

ordend su notificacién a la entidad demandada y al Ministerio Publico.

7 Archivo: “6ED_003AutoAdmisorioDema(.pdf) NroActua 2(.pdf) NroActua 2”.
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2) El Departamento del Atlantico se opuso a las suplicas de la demanda (indice 2
SAMAI ) para lo cual propuso las excepciones de i) “caducidad del medio de control
de controversias contractuales frente al desequilibrio alegado entre los afios 2011 a
20147 ii) “inepta demanda”, iii) “inexistencia del desequilibrio econémico”, iv)
‘inexistencia de la responsabilidad invocada al departamento por carencia de
fundamentos tedricos, facticos y legales — el departamento no vulneré el principio
de planeacion”, v) “el consorcio actué en todo momento en principio de su
autonomia de la voluntad”, vi) “inexistencia de nulidad relativa”; vii) “improcedencia
de los conceptos reclamados que supuestamente originaron el desequilibrio”, viii)
“el consorcio no demostro los perjuicios causados”y, ix) “compensacion”; adujo que
el contrato de obra publica fue objeto de liquidacién bilateral suscrita por las partes;
ademas, que no existieron incumplimientos atribuibles a la administracion publica y,
finalmente, que las reclamaciones relacionadas con el supuesto desequilibrio
econdmico del contrato fueron decididas a través de un acto administrativo cuya
legalidad no fue cuestionada, esto es, la Resolucion no. 481 del 31 de diciembre de
2015, que resolvid la peticion elevada por el consorcio demandante el 29 de
septiembre de 2014; igualmente, indicé que si se tiene en cuenta el referido acto
administrativo es claro que la demanda se presentdé de manera extemporanea, esto
es, cuando ya habia operado la caducidad del medio de control judicial, pues, a
partir de la Resolucion no. 481 de 2015 se debia computar el término de dos afos

para acudir a la jurisdiccion.

4. La sentencia de primera instancia

El 18 de septiembre de 2025, el Tribunal Administrativo del Atlantico profirid en
primera instancia (indice 2 SAMAI)®, a través de la cual negd las suplicas de la

demanda con fundamento en el siguiente razonamiento:

1) Tratandose de adiciones contractuales, cuya validez parcial se controvierte en el
proceso, el término de caducidad se cuenta individualmente a partir de la fecha de
perfeccionamiento de cada una de las respectivas adiciones; en este caso concreto
la ultima y mas reciente clausula contractual cuestionada corresponde al contrato
adicional no. 12 suscrito el 29 de agosto de 2016; en consecuencia, el término de
dos (2) anos para pedir la nulidad parcial vencié el 30 de agosto de 2018; en ese

8 Archivo: “12ED_009Contestaciondeman(.pdf) NroActua 2(.pdf) NroActua 2.
9 Archivo: “36ED_32SentencialncContyD(.pdf) NroActua 2(.pdf) NroActua 2”.



9

Expediente: 08001-23-33-000-2021-00149-01 (73.700)
Actor: Consorcio CND Soledad 2010

Controversias contractuales

Apelacién de sentencia

orden, salta a la vista que cuando se presento la solicitud de conciliacion prejudicial,
el 18 de diciembre de 2020, ya habia transcurrido en exceso el término previsto en

la ley para ejercitar la accion procesal respecto de dichas estipulaciones.

2) En ese orden de ideas, la controversia quedo circunscrita al estudio de las
salvedades consignadas por la parte demandante en el acta de liquidacién bilateral
del contrato de obra publica celebrado entre las partes, por cuanto en este
documento contractual se dejé constancia del cumplimiento de las obligaciones
derivadas de dicho negocio juridico, “declarandose a paz y salvo por todo concepto
relacionado con la ejecucion del mismo”, salvo las constancias expresas en las
cuales el contratista manifesté que, en virtud de las peticiones presentadas los dias
29 de septiembre de 2014, 6 de marzo y 31 de julio de 2018, se reservaba el derecho
de accionar para obtener el reconocimiento de los conceptos alli referidos, con sus
respectivos ajustes, asi como también de los frutos civiles derivados del no pago

oportuno y de los ajustes a las actas parciales de obra nos. 10, 11y 12.

3) Revisada el acta de liquidacién bilateral del contrato no. 011*12010*000054 se
constatd que, efectivamente, las partes establecieron un saldo pendiente en favor
del contratista por la suma de $232°522.746; empero, al proceso se allego el
comprobante de egreso no. 17102 del 18 de octubre de 2019 en el cual se reflejé
un pago efectuado al consorcio demandante por la suma de $216°246.154; ademas,
con el citado documento se allegaron la orden de pago no. 2019110022, el pre-
egreso y la nota contable no. 292, lo mismo que un archivo de pagos a terceros y
su estado, todos los cuales refieren y dan cuenta del cumplimiento de la obligacion
mencionada; de otra parte, frente a los intereses, que también se reclaman, es
particularmente relevante advertir que si bien el pago se efectud siete (7) meses
después de la suscripcion del acta de liquidacion bilateral, lo cierto es que, no obra
en el expediente la fecha en que el contratista allegé los documentos necesarios
que fueron referidos en el acta para solicitar el correspondiente pago, circunstancia

que impide establecer con certeza la fecha de configuracién de la mora alegada.

4) De otra parte, en relacion con los ajustes de los valores de las actas parciales de
obra nos. 10, 11y 12, la pretensidon de desequilibrio econdmico no prospera por dos
razones: (i) la demanda no desarrollé lo relativo a los ajustes sobre pagos realizados
por el contratante y las actas de obra allegadas al proceso son ilegibles,

circunstancia que impide verificar los valores y los items pagados y, (ii) el contratista
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no acreditd de manera concreta -mas alla de la salvedad consignada en el acta de
liquidacion bilateral- que el desequilibrio alegado hubiera ocurrido efectivamente
durante la ejecucion del contrato y que hubiera generado un perjuicio econdmico

real.

5) Seguidamente, en cuanto tiene que ver con las reclamaciones por mayor
duracion de la obra contratada, variacion de IPC, “stand by” de maquinaria y por
pagos de personal durante los periodos de suspension es particularmente relevante
advertir, en primer término, que las circunstancias invocadas -obras de Transmetro,
lluvias, tramites administrativos, coordinaciones interinstitucionales y afectaciones a
terceros- eran riesgos previsibles e inherentes a la ejecucion contractual que,
conforme a la tipificacion de riesgos de los documentos precontractuales
correspondia asumir al contratista sin que revistieran las condiciones de
imprevisibilidad, alteracion extraordinaria y pérdida real, grave y anormal necesarios
para declarar la ruptura de la ecuacion econdmica del negocio juridico; en segundo
lugar, la parte actora no aporté soporte probatorio que demostrara de manera
fehaciente el pago de los rubros reclamados -vigilancia, direccién de obra, residente,
personal administrativo, entre otros-, pues, las actas parciales de obra allegadas en
copia simple son ilegibles, lo cual impide verificar los valores, los items y el nexo
causal con los hechos generadores del pretendido desequilibrio; finalmente, los
desequilibrios que eventualmente hubieran existido ya fueron atendidos en sede
administrativa mediante las Resoluciones nos. 000481 de 2015 y 00024 de 2019
proferidas por el Departamento del Atlantico, actos administrativos ejecutoriados
cuya validez no fue cuestionada en la demanda; adicionalmente, la variacion del
IPC no qued6 comprendida en las salvedades del acta de liquidacion bilateral, lo

cual impide efectuar un pronunciamiento sobre esa reclamacion.

6) Por ultimo, no operd el silencio administrativo positivo invocado por el consorcio
demandante con base en el numeral 16 del articulo 25 de la Ley 80 de 1993 porque,
segun la jurisprudencia del Consejo de Estado, aquel no tiene lugar cuando la
peticion versa sobre el restablecimiento del equilibrio econdmico del contrato o el
reconocimiento de sumas de dinero, pues, los derechos subjetivos surgen del
cumplimiento de los supuestos facticos previstos en las normas que los consagran
y no de la omision de la administracion en resolver las solicitudes que le son
formuladas; en consecuencia, como la peticion radicada el 4 de diciembre de 2014

-cuya protocolizacion se efectu6 mediante escritura publica no. 2402 de la Notaria
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Tercera del Circulo de Barranquilla- tenia por objeto precisamente ese tipo de
reclamaciones, el silencio de la entidad no podia entenderse como un acto ficto

favorable al contratista.

5. El recurso de apelacion

Inconforme con la decision de primera instancia, la parte actora interpuso recurso
de apelacion (indice 2 SAMAI)'0, el cual fue concedido en auto del 27 de octubre de
2025 (indice 2 SAMAI"" y admitido por esta Corporacién en proveido del 16 de

enero del afo en curso (indice 4 SAMAI).
El recurso de apelacion se sustentd con la siguiente argumentacion:

1) El tribunal de primera instancia erré al equiparar los contratos adicionales a
negocios juridicos autonomos e independientes, con base en lo cual declaro la
caducidad de la pretension de nulidad formulada en la demanda; los documentos
otrosi son parte inescindible del contrato original, por lo cual el término de caducidad
no corrié individualmente desde cada adicion; por consiguiente, contrario a lo que
se colige en la sentencia impugnada, las adiciones referidas si forman parte y
modificaban el plazo de ejecucidén del contrato original, de alli que se debid
contabilizar el término de caducidad desde la suscripcion del acta de liquidacion

bilateral suscrita el 18 de marzo de 2019.

2) Si bien el capital adeudado fue pagado por la entidad demandada, lo que se
discute es la negativa a reconocer intereses de mora ya que, esa reclamacion quedo
demostrada con la experticia aportada con la demanda, la cual no fue no objetada
por la entidad demandada, por lo que la falta de prueba sobre la fecha de entrega
de documentos de cobro no podia invocarse como fundamento valido para negar la

referida mora, mas aun si el tribunal no requirié a las partes allegar esa informacion.

3) A diferencia de lo afirmado en la sentencia impugnada, la demanda y sus anexos
fueron presentados de manera integra y legible; es particularmente relevante
precisar que la parte demandada no taché ni objeto las pruebas aportadas; en gracia

de discusion, de aceptarse la referida ilegibilidad era deber del fallador requerir o

10 Archivo: “38ED_34RecursoApelacion(.pdf) NroActua 2(.pdf) NroActua 2”.
" Archivo: “39ED_35ConcedeApelacion(.pdf) NroActua 2(.pdf) NroActua 2”.
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instar a las partes para que aportaran los documentos con mejor resolucién o exigir

los originales a la parte demandada.

4) Las suspensiones y prorrogas del contrato son imputables al Departamento del
Atlantico por deficiencias en los estudios y disefios previos, motivo por el cual se
desconocid el numeral 1 del articulo 30 de la Ley 80 de 1993; el perito de parte asi
lo declard en la audiencia de explicacidon y de sustentacion del 18 de marzo de 2025;
por lo tanto, la ampliacion en la ejecucién genera por si misma sobrecostos por
mayor permanencia, variacion del precio de los insumos, gastos administrativos y
de personal y, “stand by” de maquinaria inutilizada, sin que sea necesario esfuerzo

probatorio adicional para acreditar ese nexo causal.

Il. CONSIDERACIONES

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

la decision, 2) analisis del caso concreto, 3) conclusién y, 4) condena en costas.

1. Objeto de la controversia y anuncio de la decisidon

Presentada la demanda de manera oportuna'?, en atencion a los reparos
especificos contenidos en los recursos de apelacion (articulos 320 y 328 CGP) el
centro de la controversia planteada consiste en determinar si el consorcio
demandante acredité el incumplimiento y el desequilibrio econémico del contrato
alegado en la demanda o, por el contrario, si no existe prueba de los supuestos
facticos y juridicos que darian lugar al reconocimiento de las sumas solicitadas,

como lo concluyd el tribunal de primera instancia.

12 El dia 18 de marzo de 2019 las partes suscribieron el acta de liquidacion bilateral del contrato no.
01*11*2010*000054 (indice 2 SAMAI, archivo: “13ED_010AnexosContestacio(.pdf) NroActua 2(.pdf)
NroActua 2”); de otra parte, se acredité que el consorcio actor radicé solicitud de conciliacion
prejudicial el dia 18 de diciembre de 2020 y la constancia de no acuerdo se expidié el 8 de marzo de
2021 (indice 2 SAMAI, archivo: “4ED _001DemandaConsorcioC(.pdf) NroActua 2(.pdf) NroActua 27);
en consecuencia, la demanda del 13 de marzo de 2021 se presenté de manera oportuna, en los
términos senalados en el subnumeral iii) del literal j) del numeral 2 del articulo 164 de la Ley 1437
de 2011 (CPACA) que prevé: “En los siguientes contratos, el término de dos (2) afios se contara asi:
(...) iii) En los que requieran de liquidacién y esta sea efectuada de comun acuerdo por las
partes, desde el dia siguiente al de la firma del acta;” (se destaca); lo anterior sin perjuicio del
pronunciamiento que corresponda efectuar respecto del primer cargo de apelacion relacionado con
la extemporaneidad parcial de la demanda, especificamente, en lo que tiene que ver con la
pretensién de nulidad parcial de la clausula cuarta de los contratos adicionales celebrados entre las
partes.
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La Sala confirmara la sentencia apelada, por cuanto en el expediente no obra
prueba que permita, valida y fundadamente, establecer que los dafos y
desequilibrios econdmicos invocados en la demanda estan demostrados y que

deban ser imputados a la entidad demandada.

2. Analisis del caso concreto

2.1 El régimen juridico del contrato de obra publica no. 01*11*2010*000054

1) En este caso concreto, el 18 de noviembre de 2010 las partes celebraron el
contrato de obra publica no. 01*11*2010*000054 cuyo objeto consistio en “la
construccion de la infraestructura de redes de acueducto y alcantarillado sanitario
en las rutas no. 6 y no. 7 de Transmetro en el municipio de Soledad, Departamento
del Atlantico” (indice 2 SAMAI)'3; de igual manera, se estipuld un plazo de ocho (8)
meses contados a partir de la firma del acta de ejecucion vy, finalmente, un valor de
$6.951°840.587,00 (indice 2 SAMAI)'*; ademas, es preciso sefialar que el contrato

se adicion6 en plazo y valor en doce (12) oportunidades.

2) De igual manera, es particularmente relevante advertir que la parte actora aduce
en la demanda el incumplimiento de la entidad demandada y el rompimiento del
equilibrio econémico del contrato como el origen de su afectacién econémica; por
consiguiente, resulta necesario precisar que se trata de dos figuras juridicas
diferentes tanto en su origen como frente a sus consecuencias, tal como lo ha
establecido la jurisprudencia de esta Corporacion' en la medida en que el
incumplimiento contractual proviene o se origina en el desconocimiento del débito
prestacional y de las obligaciones legalmente pactadas en el contrato -falta de
ejecucion, ejecucion tardia o ejecucion defectuosa de las prestaciones-, lo cual
genera responsabilidad patrimonial contractual de la parte incumplida (articulo 90
CP) y, en consecuencia, el deber de indemnizar los perjuicios que hubieren
causado; contrario sensu, el restablecimiento del equilibrio econdmico de un
contrato no surge a partir de una actuacién culposa de alguna de las partes, sino de

la afectacion o alteracion de la equivalencia (sinalagma) de las prestaciones por

'3 Archivo: “3ED_AnexosDemandazip(.zip) NroActua 2(.zip) NroActua 2”.

4 Archivo: “3ED_AnexosDemandazip(.zip) NroActua 2(.zip) NroActua 2”.

15 Cf. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion B,
sentencia de 3 de abril de 2020, expediente 48676, MP Alberto Montafia Plata.
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diferentes circunstancias que impactan la ecuacién o la férmula econémica del

negocio juridico.

2.2 La caducidad del medio de control judicial frente a las pretensiones de
nulidad parcial de los contratos adicionales

1) El consorcio demandante pide que se declare la nulidad relativa de la clausula
cuarta incorporada a los contratos adicionales suscritos con el Departamento del
Atlantico, 12 en total, por considerar que esas estipulaciones implican un vicio del
consentimiento, pues, en ellas se hizo constar que el contratista renunciaba a
cualquier reclamacion derivada de la suscripcion de cada otrosi, practica que, segun
se afirma en la demanda, fue impuesta unilateralmente valiéndose la entidad
territorial de su posiciéon dominante lo que configurd una violacion de la autonomia

de la voluntad y del equilibrio contractual.

2) El tribunal de primera instancia declaré probada parcialmente la excepcion de
caducidad del medio de control judicial impetrado; consideré que el término de
caducidad se debia contar individualmente a partir de la fecha de perfeccionamiento
de cada una de las respectivas adiciones contractuales; como en este caso concreto
la dltima y mas reciente clausula negocial cuestionada correspondia al contrato
adicional no. 12 del 29 de agosto de 2016, el término de dos (2) afios para pedir la
nulidad parcial vencio el 30 de agosto de 2018; en ese orden, afirmdé que cuando se
presento la solicitud de conciliacion prejudicial, el 18 de diciembre de 2020, ya habia
vencido el término previsto en la ley para ejercitar el medio de control respecto de

dichas estipulaciones contractuales.

3) Inconforme con la decisioén, el consorcio apelante sostiene que el a quo erré en
equiparar los contratos adicionales a negocios juridicos auténomos e
independientes, en tanto que los documentos otrosi son parte inescindible del
contrato original, por lo cual el término de caducidad no corri¢ individualmente desde
cada adicién, de alli que se debié contabilizar el término de caducidad desde la

suscripcién del acta de liquidacién bilateral suscrita el 18 de marzo de 2019.

4) En relacion con el plazo de caducidad aplicable a este tipo de supuestos facticos,
el literal j) del articulo 164 de la Ley 1437 de 2011 (CPACA) prevé lo siguiente:
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) En las relativas a contratos el término para demandar sera de dos (2)
arfios que se contaran a partir del dia siguiente a la ocurrencia de los
motivos de hecho o de derecho que les sirvan de fundamento.

Cuando se pretenda la nulidad absoluta o relativa del contrato, el
término para demandar sera de dos (2) afios que se empezaran a
contar desde el dia siguiente al de su perfeccionamiento. En todo
caso, podra demandarse la nulidad absoluta del contrato mientras este se
encuentre vigente.

En los siguientes contratos, el término de dos (2) afios se contara asi:

(...)" (se resalta).

En este caso concreto, la parte actora pidio en la pretensién primera de la demanda
la declaracion de nulidad relativa y parcial de las clausulas cuartas incorporadas en
los contratos adicionales (1 a 12) celebrados entre las partes por la configuraron de
un vicio del consentimiento; por consiguiente, acerto el a quo al aplicar la regla de
caducidad establecida en el inciso segundo del literal j) referido, que determina sin
ambages ni anfibologias que cuando se pretenda la nulidad relativa del contrato el
término de caducidad empieza a contar a partir del dia siguiente al de su
perfeccionamiento; por manera que, en el asunto materia de analisis se debid
demandar la validez relativa de las clausulas atacadas dentro del plazo previsto por
el legislador, esto es, dos (2) afios contados a partir del perfeccionamiento de cada

otrosi.

5) En esa perspectiva, no es posible acoger la tesis del consorcio recurrente porque
ello implicaria equiparar y trocar la regla de caducidad para la nulidad relativa con
la de nulidad absoluta ya que, la misma norma dispone que, en todo caso, podra

demandarse la nulidad absoluta del contrato mientras este se encuentre vigente.

6) En ese orden de ideas, el argumento segun el cual los documentos otrosi
suscritos no podian ser analizados de manera independiente, sino como parte
inescindible del contrato inicialmente firmado no es admisible en lo que concierne a
la pretension de nulidad relativa, en tanto que respecto de esta ultima el término
para demandar corrid de manera auténoma frente a cada contrato adicional suscrito

entre las partes.
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7) En suma, dado que la adicidén no. 12 se celebr6 y quedo perfeccionada el 29 de
agosto de 2016 (indice 2 SAMAI)'6, no cabe duda alguna acerca de que el plazo de
caducidad de dos (2) afos inicio su contabilizacion a partir del 30 de agosto de 2016
y fenecio el 30 de agosto de 2018, sin que en este tipo de eventos haya que
aguardar o esperar a la liquidacion del negocio juridico, pues, se trata de una
pretensién expresamente regulada por el legislador para la cual se establecié un

término de caducidad especifico y autbnomo que corre de manera independiente.

2.3 La peticion de pago de intereses de mora respecto del capital pagado
con posterioridad al acta de liquidacion bilateral

1) En efecto, en el acapite 6 denominado “Relaciones de pagos” del acta de
liquidacion bilateral del contrato no. 01*11*2010*000054 se especificd que a esa
fecha quedaba un saldo por cancelar en favor del consorcio contratista por la suma

de $232°522.746; en el mismo documento se dejoé constancia de lo siguiente:

“De la relacion de obra ejecutada y pagos efectuados, por medio de la
presente Acta de liquidacion se autoriza el pago del saldo del contratista
de obra CONSORCIO CND SOLEDAD 2010 por valor de DOSCIENTOS
TREINTA Y DOS MILLONES QUINIENTOS VEINTIDOS MIL
SETECIENTOS CUARENTA 'Y SEIS PESOS M.L ($232°522.746).

Se hace la observacion que el contratista debe presentar dentro de los
tres (3) dias habiles siguientes el anexo modificatorio mediante el cual se
actualizan los valores de los amparos de estabilidad y calidad de obra y
pago de salarios y prestaciones sociales de la garantia tnica” (indice 2
SAMAI — mayusculas sostenidas del original)?’.

2) El tribunal de primera instancia nego el reconocimiento y pago de los intereses
moratorios reclamados por la parte actora, para lo cual sostuvo que no obra en
el expediente la fecha en que el contratista allegd los documentos necesarios que
fueron referidos en el acta para solicitar el correspondiente pago, circunstancia que

impide establecer con certeza la fecha de configuracion de la mora alegada.

3) Revisado el expediente se tiene que, efectivamente, el Departamento del
Atlantico aporté con el escrito de contestacion de la demanda el comprobante de
egreso no. 17102 del 18 de octubre de 2019 en el cual se ordend el pago en favor
del consorcio demandante por el valor neto de $216°246.154 de conformidad con el
acta de liquidacion bilateral del contrato no. 01*11*2010*000054 de 2010; asimismo,

6 Archivo: “3ED_AnexosDemandazip(.zip) NroActua 2(.zip) NroActua 2”.
7 Archivo: “13ED_010AnexosContestacio(.pdf) NroActua 2(.pdf) NroActua 2”.
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se allego la orden de pago no. 2019110022 del 20 de septiembre de 2019 y la nota
contable no. 292 del 17 de octubre de 2010 que registran contable y financieramente
esa erogacion; ademas, se anexaron la certificacion del Banco de Occidente sobre
la titularidad de la cuenta a la cual se hizo el pago a nombre del Consorcio CND
Soledad 2010, los archivos electronicos de pagos a terceros, el estado de la
transferencia y la captura de informacién en pantalla del sistema electronico de
procesamiento de informacién acerca de la transacciéon, documentos que dan

cuenta del cumplimiento de la obligacién mencionada (indice 2 SAMAI)'&,

4) El consorcio demandante, por su parte, sostiene que a pesar de que no se
demostrd la fecha en que se radico la cuenta de cobro para efectos del calculo de
los intereses moratorios, lo cierto es que, el dictamen de parte si permite establecer

el monto de los intereses causados.

5) Contrario a lo sostenido por el apoderado judicial de la parte actora, la experticia
aportada con la demanda verso, unica y exclusivamente, sobre tres topicos segun
se consignd expresamente en el medio de conviccion elaborado por el ingeniero

civil Mauricio Alcala Bedoya:

“IV. DICTAMEN

El trabajo pericial de calculo y cuantificacion ha sido dividido en tres
‘items’, a saber:

- Por mayor duracion de la obra.

- Variacion del IPC.

- Por personal en la suspensién” (indice 2 SAMAI — mayusculas fijas y
negrillas del original)®.

6) En ese contexto, debe advertirse que de conformidad con el articulo 167 CPC,
aplicable por remision expresa del articulo 306 del CPACA, incumbe a las partes
probar el supuesto de hecho de las normas que consagran el efecto juridico que
ellas persiguen ya que, la sola afirmacién de la parte demandante no es suficiente
para acreditarlo; en consecuencia, como no se probd la fecha ni el momento
especifico en que se habria configurado la mora en el pago de la entidad

demandada la Sala confirmara la sentencia de primera instancia que negé el

'8 Ibidem.
9 Archivo: “3ED_AnexosDemandazip(.zip) NroActua 2(.zip) NroActua 2”.
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reconocimiento y pago de los intereses moratorios reclamados por el consorcio

demandante.

2.4 Ajustes de los valores de las actas parciales numeros 10,11y 12

1) La sentencia de primera instancia negé la pretension relacionada con la falta de
ajustes de los valores de las actas parciales de obra nos. 10, 11 y 12 con
fundamento en que (i) la demanda no desarrollé con suficiencia lo relativo a los
ajustes sobre pagos realizados por el contratante y las actas de obra allegadas al
proceso son ilegibles, circunstancia que impide verificar los valores y los items
pagadosy, (ii) el contratista no acredité de manera concreta -mas alla de la salvedad
consignada en el acta de liquidacion bilateral- que el desequilibrio alegado hubiera
ocurrido efectivamente durante la ejecucion del contrato y que hubiera generado un

perjuicio economico real.

2) La parte actora controvierte la decision de primera instancia; aduce que la
demanda y sus anexos fueron presentados de manera integra y legible, sumado al
hecho de que la parte demandada no tacho ni objeté las pruebas aportadas; agrego
que, en gracia de discusion, de aceptarse la referida ilegibilidad era deber del
tribunal requerir o instar a las partes para que aportaran los documentos con mejor

resolucién o exigir los originales al Departamento del Atlantico.

3) La Sala confirmara la sentencia apelada toda vez que, de nuevo, la parte actora
desatendi6 la carga procesal establecida en el articulo 167 del CGP, aplicable por

la via de integracion normativa de conformidad con el articulo 306 del CPACA.

4) En efecto, en el acapite 7 del acta de liquidacion bilateral del contrato no.
01*11*2010*000054 de 2010 el consorcio contratista consignd las siguientes

salvedades o constancias:

“En egjercicio del derecho y para los efectos previstos en el inciso final del
articulo 11 de la Ley 1150 de 2007, EL CONTRATISTA deja constancia
que presento las peticiones contenidas en los radicados S. Agua no.
20150500638872 de 29/9/2014 y S. Agua no. 20180500339812 de

20 “L as cargas procesales solo surgen para las partes, nunca para el juez, y su no ejercicio acarrea
consecuencias procesales desfavorables que pueden repercutir también desfavorablemente sobre
los derechos sustanciales que en el proceso se ventilan” DEVIS Echandia, Hernando “Teoria
General del Proceso”, Ed. Universidad, Buenos Aires, 2004, pag. 46.
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31/7/2018 y se reserva el derecho de accionar para obtener los conceptos
alli consignados con los respectivos ajustes.

Que se le reconozcan y paguen los frutos civiles (intereses) causados y
que se causen por el no pago oportuno, asi como los procedentes ajustes
de los valores de las Actas Parciales de Obra no. 10, 11y 12.

Se deja constancia que el CONSORCIO CND SOLEDAD 2010 mediante
escrito radicado bajo el no. 281850011742 del 6 de marzo de 2018,
solicité el reconocimiento de reajustes de obras de las Actas Parciales no.
10 a la 12, solicitud que fue ajustada mediante oficio no. 20180500509032
del 29 de octubre de 2018” (indice 2 SAMAI — mayusculas del original)?'.

Es particularmente relevante advertir que, en la demanda, en la pretensién 111.3, se
pidid el reconocimiento y pago de los frutos civiles (intereses) causados y que se
causen por el no pago oportuno, asi como también los procedentes ajustes de los
valores de las actas parciales de obra no. 10, 11 y 12; sin embargo, en los hechos
de la demanda no se especifico ni desarrolld, de ninguna manera, el fundamento de
esa suplica, como tampoco se indico la razon o la justificacion de esta; aunado a lo
anterior, la parte actora no aporté copia de la solicitud contenida en el oficio no.
20180500509032 del 29 de octubre de 2018, lo que hubiera permitido establecer el

contenido y alcance de la solicitud.

5) Ahora bien, con los documentos aportados con la contestacion de la demanda se
alleg6 la comunicacion no. 20180500117242 del 7 de marzo de 2018 por medio de
la cual el consorcio contratista exigid al Departamento del Atlantico el
restablecimiento econémico del contrato y, por lo tanto, el ajuste de los precios de
las obras ejecutadas y presentadas en las actas parciales de obra no. 10, 11y 12
por valor de $204°171.258 (indice 2 SAMAI)??; no obstante, no se aportd la
comunicacion del 29 de octubre de 2018 con numero de radicacion
20180500509032 a la cual hace referencia el acta de liquidacion bilateral del
negocio juridico ni tampoco se allegaron los soportes en los que se sustentaron

esas peticiones.

21 Archivo: “13ED_010AnexosContestacio(.pdf) NroActua 2(.pdf) NroActua 2”.

22 Archivo: “13ED_010AnexosContestacio(.pdf) NroActua 2(.pdf) NroActua 2”. La peticién
simplemente se elevd en los siguientes términos: “Cordial saludo. En aras de obtener el equilibrio
econbémico en la ejecucion del contrato de la referencia, presento respetuosamente a ustedes
solicitud de ajuste de precios a las obras ejecutadas y presentadas en las actas de obra no. 10, 11
y 12 en fechas 31 de marzo de 2016, 31 de marzo de 2017 y 19 de septiembre de 2017,
respectivamente”.
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6) De otra parte, el Departamento del Atlantico aporté con la contestacion de la
demanda copia de la Resolucién no. 0025 del 20 de diciembre de 2019 mediante la

cual resolvioé lo siguiente:

“ARTICULO PRIMERO. Acéptese parcialmente la solicitud de
restablecimiento del equilibrio presentada por el CONSORCIO CND
SOLEDAD 2010, y como consecuencia de ello se ordena conforme a la
revision realizada por la interventoria externa y ajustada por la Secretaria
de Agua Potable y Saneamiento Basico, el pago correspondiente de las
actas parciales de obra nos. 10, 11 y 12 suscritas en desarrollo del
contrato de obra no. 01*11*2010*000054 en cuantia de VEINTICINCO
MILLONES NOVECIENTOS CINCO MIL DOSCIENTOS SEIS PESOS
($25°905.206) ML” (indice 2 SAMAI — mayusculas y negrillas del original).

En consecuencia, si el consorcio demandante consideraba que el reconocimiento
contenido en el mencionado acto administrativo era insuficiente debid recurrir esa
decision administrativa y, adicionalmente, sefalar en la demanda las razones por
las cuales el desequilibrio alegado era persistente o latente, esto es, por qué razén

no habia sido totalmente compensado a través de la Resolucién no. 0025 de 2019.

7) Adicionalmente, el dictamen de parte allegado con la demanda no se refirié ni
calculo el supuesto desequilibrio econémico derivado de la falta de reajuste de las
actas parciales de obra nos. 10 a 12; en esa perspectiva, le asiste razén al tribunal
de primera instancia al considerar que el contratista no demostré -mas alla de la
salvedad consignada en el acta de liquidacion bilateral- que el desequilibrio alegado
hubiera ocurrido efectivamente durante la ejecucion del contrato y que hubiera
generado un perjuicio econdémico real, debido a que se limitd a exigir el ajuste de
los valores consignados en las mencionadas actas de obra, pero no explicé el
porqué de esa peticidn ni las causas que soportaban la misma (v gr demora en el
pago, alteracién o incremento de los precios, mayor duracion de la obra, etc),
sumado al hecho de que en la clausula tercera del contrato de obra publica no.
01*11*2010*000054 se convino lo siguiente: “VALOR DEL CONTRATO. Para todos
los efectos fiscales y legales el valor del presente contrato es la suma de seis mil
novecientos cincuenta y un millones ochocientos cuarenta mil quinientos ochenta y
siete pesos m/l ($6.951°840.587,00) correspondiente a los valores y cantidades
relacionadas en la propuesta presentada y la cual hace parte integral del presente

contrato (incluye costos directos e indirectos). Por lo tanto, el Departamento no
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reconocera sumas diferentes a las aqui expresadas” (indice 2 SAMAI — negrillas y

mayusculas del original)?3.

8) En ese contexto factico y probatorio, la parte actora no probé que el
Departamento del Atlantico hubiera incurrido en mora en los términos establecidos
en el articulo 1608 del Cadigo Civil?* por el pago tardio de las actas parciales de
obra nos. 10, 11 y 12; asimismo, no demostro las circunstancias imprevistas y
extraordinarias que hubieren afectado el alea normal de la ecuacion contractual vy,
concretamente, frente a los items y valores unitarios de las referidas actas parciales
de ejecucion, sumado al hecho de que frente a esta pretension solo reposa de
manera legible en el expediente la comunicacién no. 20180500117242 del 7 de
marzo de 2018 (indice 2 SAMAI)?°,

9) En sintesis, la pretension 1ll.3 tiene como propdsito reclamar los intereses
moratorios por el supuesto pago tardio de las actas de obra parciales nos. 10, 11y
12, lo mismo que el ajuste de precios sobre las mismas; sin embargo, se insiste, en
la demanda no se explicaron las razones por las cuales los pagos se habrian
efectuado de manera extemporanea ni tampoco los motivos que sustentan el
requerimiento de reajuste; igualmente, los documentos aportados no permiten, en
modo alguno, establecer las causas de esa peticidon ni menos aun las circunstancias
en las cuales estaria soportada, todo lo cual lleva a concluir que acert6 el tribunal

de primera instancia al negar esa pretension de la demanda.

2.5 Mayor duracion de la obra contratada, variacion de IPC, “stand by” de
magquinaria y pagos de personal durante los periodos de suspensién

1) El tribunal de primer grado, frente a estas reclamaciones estructuradas en la
obligacion de restablecimiento del equilibrio econdmico del contrato, sostuvo que
las circunstancias invocadas -obras de Transmetro, lluvias, tramites administrativos,
coordinaciones interinstitucionales y afectaciones a terceros- eran riesgos

previsibles e inherentes a la ejecucion contractual que, conforme a la tipificacion de

2 Archivo: “3ED_AnexosDemandazip(.zip) NroActua 2(.zip) NroActua 2”.

24 “ARTICULO 1608. El deudor esta en mora: // 1°.) Cuando no ha cumplido la obligacién dentro del
término estipulado; salvo que la ley, en casos especiales, exija que se requiera al deudor para
constituirlo en mora.

(--)"

25 Archivo: “13ED_010AnexosContestacio(.pdf) NroActua 2(.pdf) NroActua 2”.
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riesgos de los documentos precontractuales, correspondia asumir al contratista sin
que revistieran las condiciones de imprevisibilidad, alteracién extraordinaria y
pérdida real, grave y anormal necesarios para declarar la ruptura de la ecuacion
economica del negocio juridico; ademas, agregoé que la parte actora no aporto
soporte probatorio que demostrara de manera fehaciente el pago de los rubros
reclamados -vigilancia, direccidon de obra, residente, personal administrativo, entre
otros-, pues, las actas parciales de obra allegadas en copia simple son ilegibles, lo
cual impide verificar los valores, los items y el nexo causal con los hechos
generadores del pretendido desequilibrio; igualmente, precisé que los posibles
desequilibrios que hubieran existido ya fueron atendidos en sede administrativa
mediante las Resoluciones nos. 000481 de 2015 y 00024 de 2019 proferidas por el
Departamento del Atlantico, actos administrativos ejecutoriados cuya validez no fue
cuestionada en la demanda y, por ultimo, especificé que la variacion del IPC no
quedd comprendida en las salvedades del acta de liquidacion bilateral, lo cual

impide efectuar un pronunciamiento sobre esa reclamacion.

2) A su turno, la parte actora en el recurso de apelacidén adujo que las suspensiones
y prorrogas del contrato son imputables al Departamento del Atlantico por
deficiencias en los estudios y disefios previos, motivo por el cual se desconocié el
numeral 1 del articulo 30 de la Ley 80 de 19932; de otra parte, en relacion con la
acreditacion de los dafios reclamados, manifesté que se demostraron con la
experticia allegada con la demanda y con la sustentaciéon y complementacion del 18
de marzo de 2025, medio de conviccién a partir del cual quedd establecido que la
sola extension temporal en la ejecucion del contrato genera sobrecostos de mayor
permanencia, variacion del precio de los insumos, gastos administrativos, costos de
personal y, “stand by” de maquinaria, sin que sea necesario esfuerzo probatorio

adicional para acreditar ese nexo causal.

26 “ARTICULO 30.- De la Estructura de los Procedimientos de Seleccién. La licitacién se efectuara
conforme a las siguientes reglas: // 1o0. El jefe o representante de la entidad estatal ordenara su
apertura por medio de acto administrativo motivado. // De conformidad con lo previsto en el numeral
12 del articulo 25 de esta Ley, la resolucion de apertura debe estar precedida de un estudio realizado
por la entidad respectiva en el cual se analice la conveniencia y oportunidad del contrato y su
adecuacion a los planes de inversion, de adquisicion o compras, presupuesto y ley de apropiaciones,
segun el caso. Cuando sea necesario, el estudio debera estar acompafado, ademas de los disefios,
planos y evaluaciones de prefactibilidad o factibilidad. (...)”.
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3) La Sala se aparta del criterio expuesto por la parte actora en el sentido de afirmar
que la sola ampliacién del plazo genera un escenario de desequilibrio contractual;
en este punto es relevante precisar que en los contratos adicionales 1 a 12 no solo
se adiciono el plazo de ejecucion del negocio juridico, sino también el valor del
negocio juridico (indice 2 SAMAI)?’; por otra parte, mediante la Resolucion no.
000481 de 2015 el Departamento del Atlantico aceptd parcialmente la solicitud de
restablecimiento del equilibrio econémico del contrato, circunstancia por la cual
ordend el pago correspondiente al ajuste de precios a partir del 31 de agosto de
2012, por valor de $171°033.058; asimismo, a través de la Resolucion no. 00024
del 20 de diciembre de 2019 el Departamento del Atlantico aprobd en favor del
consorcio demandante el pago de los intereses moratorios por valor de $36°930.325
derivados del pago extemporaneo de las actas parciales de obra del contrato no.
01112010*000054 (indice 2 SAMAI)%.

Los mencionados actos son de naturaleza contractual?® y atendieron directamente
las reclamaciones ventiladas en esta actuacion jurisdiccional, pues, la Resolucion
no. 481 de 2015 fue proferida, precisamente, para solventar los requerimientos
elevados por el consorcio contratista en comunicacion del 29 de septiembre de 2014
(nimero de radicacion 20140500538872) (indice 2 SAMAI)3%; en consecuencia, le
correspondia a la parte actora demostrar que los valores reconocidos y pagados por
el Departamento del Atlantico fueron insuficientes para restablecer el equilibrio

economico del contrato alegado.

4) En ese orden de ideas, al margen de la validez de la clausula de renuncia a
futuras reclamaciones contenida en cada otrosi celebrado, las salvedades
incorporadas a mano alzada en cada contrato adicional por parte del contratista y

las consignadas en el acta de liquidacion bilateral del contrato, no cabe duda de que

27 Archivo: “3ED_AnexosDemandazip(.zip) NroActua 2(.zip) NroActua 2”.

28 Archivo: “13ED_010AnexosContestacio(.pdf) NroActua 2(.pdf) NroActua 2”.

2% Sobre el particular, la Sala en un pronunciamiento anterior sostuvo lo siguiente: “por regla general,
las manifestaciones de voluntad que las entidades estatales emiten durante la ejecuciéon de un
contracto corresponden a actos contractuales y no a actos administrativos con presuncion de
legalidad y fuerza ejecutoria” Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Tercera, Subseccion B, sentencia del 10 de octubre de 2024, exp. 70.036, MP Alberto Montana Plata;
sin perjuicio de lo anterior, el magistrado ponente reitera los argumentos expuestos en la aclaracién
de voto presentada frente al fallo antes referido, por cuanto en esa oportunidad a pesar de haberse
afirmado sin ambages que esos actos no revestian la naturaleza de administrativos la Sala declar6
probada la excepcion de inepta demanda por el hecho de no haberse agotado, especificamente, el
requisito de procedibilidad de la conciliaciéon prejudicial frente a esas decisiones adoptadas por la
administracion contratante.

30 Archivo: “13ED _010AnexosContestacio(.pdf) NroActua 2(.pdf) NroActua 2”.
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la parte actora tenia que demostrar’’ que las sumas reconocidas por el
Departamento del Atlantico eran insuficientes para restablecer el equilibrio
economico del contrato, a pesar de las adiciones en plazo y valor del negocio
juridico, pues, la sola mayor duracion de la obra no permite inferir los sobrecostos
alegados; de igual manera, la jurisprudencia de esta Sala ha precisado que las
salvedades deben ser claras y especificas sin que puedan ser expresadas de
manera geneérica o abstracta y, menos aun si previamente existieron actos

contractuales que resolvieron peticiones precisamente sobre las mismas®?.

3. Conclusion

La Sala confirmara la sentencia apelada que nego las suplicas de la demanda, por
cuanto no se demostro el incumplimiento ni la ruptura del equilibrio (sinalagma)
economico del contrato celebrado entre las partes; contrario sensu, quedo
establecido que la entidad demandada atendio las peticiones de restablecimiento
de la ecuacién contractual a través de actos administrativos cuya legalidad no fue
cuestionada en la demanda y, ademas, las salvedades incorporadas en el acta de

liquidacion bilateral del negocio juridico no se probaron ni demostraron.

4. Condena en costas

En los términos de los articulos 188 del CPACA y 365 (numeral 1) del CGP, como
se desestima el recurso de apelacion de la parte demandante esta asumira las

costas procesales de la segunda instancia en favor de la demandada, las cuales

31.4...) dentro de los requisitos necesarios para su reconocimiento y el consecuente restablecimiento
de la ecuacién contractual, existen unos elementos comunes que deben acreditarse en forma
concurrente tales como la imprevisibilidad, la alteracién extraordinaria y fundamentalmente la
demostracién o prueba de una pérdida real, grave y anormal en la economia del contrato, pues no
es viable inferir a priori que acontecido el hecho del principe o el hecho de imprevision haya
necesariamente rompimiento del equilibrio contractual y surja el deber de reparar’. Consejo de
Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccién B, sentencia del 28 de
junio de 2012, exp. 21.990, MP Ruth Stella Correa Palacio.

32 Cf. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion B,
sentencia del 26 de enero de 2022, exp. 50.906, MP Martin Bermudez Mufioz. En similar sentido,
sentencia del 7 de febrero de 2025, exp. 71.035, MP Fredy Ibarra Martinez; en esta ultima
oportunidad, la Sala discurrié de la siguiente manera: “En ese contexto, la sentencia de unificacién
en la cual se sustenta el recurso de alzada no tiene el alcance de relevar a las partes de consignar
salvedades expresas y precisas que permitan identificar en forma inequivoca aquellos puntos que
no hacen parte del cruce de cuentas que voluntariamente han adoptado,; en efecto, la liquidacion
bilateral suscrita por las partes es un acuerdo de voluntades con fuerza juridica vinculante que
tuvo como propésito definir el corte de cuentas o balance final de la ejecucién del contrato, pues,
en este etapa las partes finiquitaron el negocio juridico y realizaron un balance econémico, juridico
y técnico de las obligaciones y de su ejecucion a lo largo de la vigencia del acuerdo de voluntades,
con la intencién de poner punto final al contrato y se declararon a paz y salvo”.
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deberan ser liquidadas en forma concentrada por el tribunal de primera instancia en
los precisos términos de los articulos 365 y 366 del CGP, incluidas las agencias en

derecho.

En mérito de lo expuesto, el CONSEJO DE ESTADO, EN SALA DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA, SUBSECCION B,

administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la

ley,

FALLA:

1°) Confirmase la sentencia del 18 de septiembre de 2025 proferida por el Tribunal

Administrativo del Atlantico.

2°) Condénase en costas de la segunda instancia al Consorcio CND Soledad 2010
en favor del Departamento del Atlantico, tasense de manera concentrada por el

tribunal de primera instancia.

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

secretariales de rigor.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

(Firmado electronicamente) (Firmado electronicamente)
ALBERTO MONTANA PLATA FREDY IBARRA MARTINEZ
Magistrado Magistrado
Aclara voto Presidente de la Sala

(Firmado electronicamente)
DIEGO ENRIQUE FRANCO VICTORIA
Magistrado

Constancia. La presente providencia fue firmada electronicamente por los magistrados de
la Subseccion B de la Seccion Tercera del Consejo de Estado en la plataforma SAMAI, en
consecuencia, se garantiza la autenticidad, integridad, conservacion y posterior consulta de
conformidad con los articulos 1y 2 de la Ley 2213 de 2022.



