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Demandante: Consorcio Pavimentos Candelaria 2015-2017
Demandado: Municipio de Candelaria — Atldntico
Referencia: Controversias contractuales (Ley 1437 de 2011)

Temas: CONTROVERSIAS CONTRACTUALES - diferencia entre la responsabilidad por
incumplimiento del contrato y el desequilibrio financiero del confrato estatal -
incumplimiento derivado de la indebida planeacidén del contrato — buena fe — deber de
informacién — debida diligencia — mayor permanencia en obra — juramento estimatorio —
congruencia de la sentencia — condena en costas — criterio objetivo en la imposicién de
cosftas.

Sintesis del caso: la parte demandante solicitd que se declare el incumplimiento del
Municipio de Candelaria — Atldntico y el desequilibrio de la ecuacion econdmica del
contrato de obra publica LP 002-2015; que se ordene el pago de los perjuicios causados; y
que se redlice la liquidacidn judicial del contrato

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por el Consorcio
Pavimentos Candelaria 2015-2017 en contfra de la Sentencia proferida el 27
de febrero de 2025 por el Tribunal Administrativo de Atldntico!, mediante la
cual se declard el incumplimiento, se liquidd judicialmente el contrato, se
ordend al Municipio el pago de un saldo a favor del Consorcio y se hegaron
las demds pretensiones de la demanda.

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

1. ANTECEDENTES

Contenido: 1.1. Posicion de la parte demandante — 1.2. Posicion de la parte demandada -
1.3. Sentencia de primera instancia — 1.4. Recurso de apelaciéon vy su trdmite.

1.1. Posicién de la parte demandante

1. El 26 de noviembre de 2020, el Consorcio Pavimentos Candelaria 2015-
2017 (en adelante el Consorcio) presentd una demanda?, en ejercicio del
medio de confrol de controversias contractuales, en contra del Municipio
de Candelaria — Atldntico (en adelante el Municipio), en la que solicitd que
se hicieran las siguientes declaraciones y condenas (se transcribe):

! El Consejo de Estado es competente para conocer de los recursos de apelacién interpuestos en contra de las
sentencias dictadas por los tribunales administrativos en primera instancia, de conformidad con lo dispuesto por
el articulo 150 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA).

2 jndice 1 en SAMAI del Tribunal.
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“1. Que se Declare el incumplimiento confractual y desequilibrio de la
ecuacion confractual por parte del MUNICIPIO DE CANDELARIA-
DEPARTAMENTO DEL ATLANTICO, en desarrollo de las etapas contractuales
respecto al CONTRATO DE OBRA LP 02-2015 CUYO OBJETO ES LA
"CONSTRUCCION DE PAVIMENTO EN CONCRETO HIDRAULICO DE LA CALLE 10
ENTRE CARRERA 10Y 21, CARRERA 21 ENTRE CALLES 10 Y 15A EN EL MUNICIPIO
DE CANDELARIA-DEPARTAMENTO DEL ATLANTICO" suscrito entre las partes el
dia 29 de octubre de 2015.

2. Que, como consecuencia de lo anterior, se ORDENE la LIQUIDACION DEL
CONTRATO DE OBRA LP 02-2015 {(...)

3. Declarar la responsabilidad contractual del MUNICIPIO DE CANDELARIA-
DEPARTAMENTO DEL ATLANTICO, por los perjuicios causados al CONSORCIO
PAVIMENTOS CANDELARIA 2015-2017 debido al incumplimiento contractual
en desarrollo de las etapas confractuales respecto al CONTRATO DE OBRA LP
02-2015(...)

4. Consecuente con los numerales anteriores, CONDENE al MUNICIPIO DE
CANDELARIA-ATLANTICO, representado por su sefior Alcalde, el pago de las
sumas de dinero dejados de cancelar conforme al acta de recibo final de la
obra, y las correspondientes a las deducciones realizadas del valor del
anticipo que causaron en primera instancia un desequilibrio de la ecuacion
contractual y todas aquellas correspondientes al pago de cosfos generados
por mayores permanencias en la obra debido a la negligencia del
contratante.

5. La liquidacion de las anteriores condenas deberd efectuarse mediante
sumass liquidas de moneda de curso legal en Colombia, y se ajustardn dichas
condenas tomando como base el indice de precios al consumidor”.

2. En el escrito de la demanda, la parte demandante narrd, en sintesis,
los siguientes hechos:

3. 1) El 8 de septiembre de 2015, el Municipio realizd una invitacion
publica para participar en el proceso de contratacion LP-002-2015. En virtud
de lo anterior, el Consorcio solicitd al Municipio informacién respecto a las
cargas tributarias del proceso contractual con el fin de realizar el estudio de
factibilidad. El tesorero municipal certificd que los impuestos y deducciones
eran: retencion en la fuente (2%), fondo de seguridad ciudadana (5%),
estampillas de orden departamental (5%), estampillas Pro-Deporte (0,5%),
estampillas Pro Ancianidad (0,5%) y estampilla Pro-Cultura (0,7%).

4, 2) El 29 de septiembre de 2015, el Municipio publicd los pliegos
definitivos del proceso de contfratacion. El anexo correspondiente al
presupuesto del contrato establecia (se frascribe):

COSTOS DIRECTOS $  1.748.565.861
ADMINISTRACION [26%) 5 454.427.124
IMPREVISTOS [5%) $ B7 428293
UTILIDAD [5%) L B7.428.293
PLAN DE GESTION INTEGRAL DE OBRA - PGIO [2%) | § 34.971.317
TOTAL OBRAS $ 2413020888
PRE CONSTRUCCION - ETAPA $ 39.734 640
TOTAL PROYECTO $ 2452755528
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5. 3) El 29 de octubre de 2015, el Municipio y el Consorcio suscribieron el

contrato de obra publica LP-002-2015, cuyo objeto era realizar la (se
trascribe): “CONSTRUCCION DE PAVIMENTO EN CONCRETO HIDRAULICO DE
LA CALLE 10 ENTRE CARRERAS 10 Y 21 [Y LA] CARRERA 21 ENTRE LAS CALLES
10 Y 15A EN EL MUNICIPIO DE CANDELARIA- ATLANTICO”. Se pactaron un
plazo inicial de 60 dias para la etapa 1 —de pre-construccidon—y 15 meses
para la etapa 2 —de construccion- (contados a partir del acta de inicio, la
cual se dio el 18 de enero de 2016), y un valor inicial de $2.445.532.511,97 a
precios unitarios.

6. 4) El 14 de diciembre de 2015, el Municipio manifestd que los tributos
que debia pagar el Consorcio eran los siguientes (se trascribe):

N COMCEFTO TASA VALOR CONTRATD VALOR A PAGAR

Fordo de Seguridad 5% F122.2746.625.60
2 |Industiia v Comercio 1% }24.455.325.12
3 |Etampilla Pro-Cultura 075 | 32445 532 52812 ($17.118.727.58
4 |Etampila Pro Ancianidad| 0.5% $12.227 862,548
3 |Etampilla Pro-Deportes 0.5% b 12,227 662,55

WALOR TOTAL A CAMCELAR 5 188.306.003.42

/. El 21 de diciembre de 2015, el Consorcio consignd el valor descrito al

Municipio, que certificd que el Consorcio se encontraba a paz y salvo por
concepto de impuestos municipales.

8. 5) Una vez finalizada la etapa 1 del contrato, el Consorcio presentd
una cuenta de cobro por un valor de $39.734.640. El 26 de octubre de 2016,
el Municipio realizd el pago de esta cuenta de cobro, pero descontd el valor
de $1.198.890 por concepto de estampilla Pro Ancianidad.

9. 6) EI 5 de noviembre de 2016, el Consorcio solicitd al Municipio que
fuera exonerado del pago de la estampilla Pro Ancianidad, pues esta
afectaba la estructura presupuestal del contrato. El 11 de noviembre de
2016, el Municipio negd la solicitud presentada, sin hacer referencia a la
posible afectacion del presupuesto del contrato.

10. 7) ElI Consorcio solicité al Municipio el primer desembolso, por
concepto de anficipo, por un valor de $844.557.310. El 23 de noviembre de
2016, el Municipio pagd al Consorcio la suma de $760.162.563, pues
descontd del anterior valor la suma de $84.394.757 por concepto de
estampilla Pro Ancianidad.

11. 8) El 7 de febrero de 2017, se suscribio el otrosi 2, mediante el cual se
modifico la cldusula quinta del contrato, referente ala forma de pago, cuya
redaccion quedod asi (se trascribe): “[e]l contratista presentard un Plan de
Inversion del Anticipo, el cual deberd ser aprobado por el Supervisor y/o
Interventor del contrato en forma previa a su desembolso. En dicho plan no
se podran incluir gastos de legalizacion del contrato".
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12.  9) Entre febrero y octubre de 2017, las partes suscribieron 3 actas de
suspension y el otrosi 3, en los cuales pactaron una suspensidon por 5 meses y
23 dias, y una proroga del plazo de ejecucion contractual de 30 dias,
respectivamente. El Consorcio afirmd que los efectos econdmicos de dichos
acuerdos contractuales fueron asumidos mediante el rubro destinado a
imprevistos del AlU3 del contrato.

13.  10) El 20 de septiembre de 2017, el Municipio solicité al Departamento
de Prosperidad Social (en adelante el DPS) que adicionara al convenio
interadministrativo 413 de 2015, el cual tenia por objeto (se trascribe):
“laun]ar esfuerzos técnicos, financieros y sociales, con el fin de contribuir a
la ejecucion y sostenibilidad de obras de intervenci[0]n social comunitaria e
infraestructura, entfre el Departamento Administrativo para la Prosperidad
Social DPS-FIP y la ENTIDAD TERRITORIAL”, suscrito entre estos dos, el valor de
$387.051.508, para poder adicionar ese mismo valor al contrato de obra LP-
002-2015.

14. 11) El 2 de diciembre de 2017, se suscribio el acta de suspension 4 con
el fin de realizar los trdmites de “legalizacion” de las obras.

15.  12) El 12 de junio de 2018, luego de que el DPS accediera a la solicitud
de adicién, el Consorcio y el Municipio suscribieron el otrosi 4 mediante el
cual adicionaron recursos al contrato por un valor de $387.051.508.

16. 13) El acta de suspension 4 fue objeto de 6 prorrogas entre diciembre
de 2017 y septiembre de 2019. El término fotal de suspension del plazo de
ejecucion confractual derivada de esta acta fue de 21 meses y 29 dias.

17.  14) El 30 de sepfiembre de 2019, se suscribid el acta de reinicio 4,
mediante la cual se reanudd el contfrato y se determind como fecha de
terminacion el 31 de octubre de 2019.

18. 15) EI 31 de octubre de 2019 las partes suscribieron el “acta de recibo
final y balance presupuestal” del contrato LP-002-2015, en la que se
establecid un saldo final de $387.051.508 a favor del Consorcio.

19.  16) El 2 de diciembre de 2019, el Consorcio presentd la factura CPC
007, la cual, a la fecha de presentacion de la demanda, no habia sido
pagada.

20. 17) Los dias 23 de diciembre de 2019, 14 de febrero y 1 de junio de
2020, el Consocio solicitd al Municipio la liquidaciéon bilateral del contrato.
Estas solicitudes buscaban el “restablecimiento econdmico del contrato”
generado porla “inadecuada planeacion de los costos correspondientes al
AlU” que, a juicio de la parte demandante, dio lugar a descuentos

3 La sigla AlU estuvo compuesta por Administracién (A), Imprevistos (I) y Utilidad (U), cuyos porcentajes fueron
presentados por el contratista de la siguiente manera: A (26%), 1 (5%) y U (5%).
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efectuados a los pagos de la etapa 1 y del anticipo; asi como el
reconocimiento de los mayores costos ocasionados por la prolongaciéon de
la ejecucion contractual derivada del acta de suspension 4 y sus diversas
prorogas.

21. Como fundamento de la demanda, el Consorcio desarrolld tres
argumentos:
22. 1) Sostuvo que los descuentos efectuados a los pagos

correspondientes ala etapa 1 del contrato y al anticipo obedecieron a una
“inadecuada estructuracion de los costos que integraban el AIU”. En
particular, senald que los costos indirectos incluidos en el componente de
administracion no fueron calculados de conformidad con la carga tributaria
exigible por el Municipio, circunstancia que incidié en el componente de
utilidad esperado por el contratista. Asi, afirmd que dicha situacion
evidenciaba el desconocimiento del principio de planeaciéon y ocasiond un
desequilibrio en la ecuacion econdmica del confrato que debia ser
reestablecida.

23. 2)Sobre el no pago del saldo a favor del Consorcio, senald que, si bien
el contrato establecia que el pago estaba “sujeto a los desembolsos del
DPS"”, el Municipio no demostrd haber adelantado las gestiones necesarias
para obtener el giro de los recursos, pese a que el convenio que los
respaldaba  estuvo vigente hasta el 31 de diciembre de 2018. En
consecuencia, afiimd que dicha omision configurd un “incumplimiento
contractual” por parte del Municipio por lo que debia pagar los intereses
moratorios correspondientes.

24. 3) Argumentd que la prolongacion injustificada del plazo contractual
por el término de 21 meses y 29 dias le generaron costos adicionales no
previstos en la planeacion contractual, lo cual implicd una alteracion de la
ecuacion econdmica del contrato. Subrayd que la suspension se prolongd
mas alld de la finalidad que justificd su adopcion, consistente en la
“legalizacion’” de las obras adicionales que fueron autorizadas en diciembre
de 2017.

1.2. Posicién de la parte demandada

25.  El Municipio de Candelaria no contestd la demanda.

1.3. Sentencia de primera instancia

26. El27 de febrero de 20254, el Tribunal Administrativo de Atlantico profirid
la sentencia de primera instancia, mediante la cual decidio (se trascribe):

4 indice 30 en SAMAI del Tribunal.
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“PRIMERO. — DECLARAR EL INCUMPLIMIENTO del confratante, Municipio de la
Candelaria- Atlantico, ante la falta de pago de la factura No CPC 007, del
contrato LP-002-2015, a través de la suscripcién del OTROSI ADICIONAL
NUMERO 04 al contrato de obra LP 002-2015 de fecha 12 de junio de 2018,
suscrito entre las partes.

SEGUNDO. - LIQUIDAR JUDICIALMENTE el contrato de obra publica LP-002-
2015, celebrado entre el Municipio de la Candelaria Atldntico y el
CONSORCIO PAVIMENTOS CANDELARIA 2015-2017.

TERCERO. - En consecuencia, ORDENASE al Municipio de la Candelaria-
Atldantico, a pagar a favor del CONSORCIO PAVIMENTOS CANDELARIA 2015-
2017., de TRESCIENTOS OCHENTA Y SIETE MILLONES CINCUENTA Y UN MIL
QUINIENTOS OCHO PESOS ML (387.051.508) por concepto del saldo a favor
arrojado por la liquidacién judicial del contrato.

Las sumas resultantes deberdn ser actualizadas conforme a la siguiente
férmula:

R=RH=indice final
Indice inicial

En donde el valor presente (R) se determina multiplicando el valor historico
(RH), que es el que corresponde a lo adeudado, por el guarismo que resulta
de dividir el indice final de precios al consumidor certificado por el DANE
(vigente a la fecha de ejecutoria esta sentencia) por el indice inicial (vigente
para la fecha en que deberia efectuarse el pago).

CUARTO: NEGAR Ilas demds suplicas de la demanda, conforme a lo expuesto
a la parte mofiva de la sentencia

QUINTO. - Sin costas en esta instancia”.

27. Anadlizé cada uno de estos aspectos en los siguientes términos:

28. 1) La responsabilidad derivada de la indebida planeacion. Destacd
que, en la demanda, el Consorcio atribuyd el supuesto desequilibrio
econdmico a un incumplimiento contractual, lo cual implicaba el uso
desacertado de dos instituciones juridicas distintas. Por ello, precisé que
debia analizarse si, en el caso, se configurd un rompimiento del equilibrio
econdmico del contrato como consecuencia de un hecho del principe
generado por una norma tributaria.

29. Por un lado, senald que la expedicion de una norma tributaria puede
llegar a alterar el equilibrio econdmico del contrato; sin embargo, debe
verificarse si la nueva disposicion produjo una afectaciéon grave sobre
condiciones econdmicas del contrato. Indicdé que el descuento de 3,5%
aplicado al anticipo y a los pagos de la etapa 1 estaba previsto en el
Acuerdo 005 de 2012, que se encontraba vigente al momento de
celebracion del contfrato. Adujo que el Consorcio conocia, o debia
conocer, que estaba obligado a pagar este impuesto, de modo que la
carga econdmica asumida no derivaba de un hecho del principe, sino de
una desatencion del Consorcio, pues “la ignorancia de la ley no sirve de
excusa”. En todo caso, argumentd que el Consorcio no acreditd que el
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impuesto hubiera originado una carga excesiva o desproporcionada, nique
hubiera generado una alteracion anormal de la economia del contrato.

30. Por otro lado, resalté que el pardgrafo segundo de la cldusula
segunda del contrato establecid que (se trascribe): “[d]e conformidad con
el pliego de condiciones, EL CONTRATISTA mantendrd en desarrollo de sus
obligaciones, indemne a EL MUNICIPIO todo lo relacionados con las
obligaciones tributarias derivadas del mismo”. En virtud de lo anterior,
aseguré que correspondia al Consorcio asumir y cumplir las obligaciones
tributarias derivadas de la ejecucion del contrato. Concluyd que el
descuento no constituia un hecho imprevisible, pues el Consorcio pudo
sobreponerse a sus efectos mediante los acuerdos modificatorios del
contrato, pero no lo hizo, razén por la cual no podia reclamar perjuicios.

31. 2) Desequilibrio por mayor permanencia en obra. Examind el
contenido de cada una de las prorrogas del acta de suspension 4 y advirtid
que, en todas, se determind que la suspensidon del contrato no generaria
gastos por mayor permanencia en obra. Asi, resalté que el Consorcio
aceptd asumir las consecuencias econdmicas derivadas de dichos actos,
por lo que no resultaba procedente reconocer alguna compensacion o
restablecimiento a su favor.

32. Adicionalmente, manifestd que la prueba pericial practicada en el
proceso no permitia establecer que la responsabilidad alegada fuera
consecuencia directa de las prérrogas, toda vez que el dictamen no
contenia soportes contables, facturas u otros documentos que acreditaran
los sobrecostos cuya indemnizacion se pretendia. Asi las cosas, concluyd
que, si bien la ejecucion contractual se prolongd, lo cierto era que el
Consorcio no demostrd la existencia ni la cuantia de los perjuicios derivados
de esto.

33. 3] El incumplimiento por falta de pago. Indicd que, con ocasion del
otrosi 4, el valor del contrato fue adicionado en la suma de $387.051.508,
monto que no fue pagado pese a que el Consorcio presentd la factura
correspondiente. En consecuencia, declard el incumplimiento contractual
del Municipio por la falta de pago de dicha suma y ordend su actualizacion
hasta la fecha de la sentencia.

34. El Tribunal no condend en costas a la enfidad demandada, al
considerar que (se frascribe): “si bien es cierto que, la parte demandada
resultd vencida en el proceso, como quiera que se concederdn
parcialmente las pretensiones de la demanda, también lo es que, en el
proceso, las referidas costas no aparecen causadas ni probadas”; lo
anterior, de conformidad con lo establecido en el articulo 365 del CGP.

1.4. Recurso de apelacion y su tramite
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35.  El 23 de abril de 20255, el Consorcio interpuso un recurso de apelacion
en el que expuso los siguientes reparos:

36. 1) Sobre la responsabilidad derivada de la indebida planeacion.
Senald que el andlisis realizado por el Tribunal se limité a determinar si el
impuesto habia sido establecido con anterioridad a la celebracion del
contrato. Sin embargo, recalcé que en el presente asunto se generd un (se
trascribe): “rompimiento [,] en principio[,] del principio de planeacion
contractual [que derivd en] (...) la ruptura del principio de buena fe”.

37. Destacd que la “adicion” del gravamen equivalente al 3,5% del valor
del contrato alterd la estructura de costos del proyecto y, en particular, el
porcentaje correspondiente al componente de administracion del AlU
previsto en el pliego de condiciones, el cual pasé del 21,87% al 25,37% —
excluyendo los costos administrativos de gastos de personal y movilizacién-
. Ello dej6 (se trascribe): “un paupérrimo remanente del 0,63% para gastos
de personal de administracion y de movilizacidon e instalacion, lo cual no
fiene precedente en proceso contractual alguno”.

38. Por ofro lado, manifesté que, aunque el impuesto fue creado con
anterioridad a la celebracidén del contrato, resultaba desproporcionado
exigir al Consorcio conocer la totalidad de los tributos establecidos por cada
municipio o entidad territorial contratante, dado (se trascribe): “lo disimil de
las cargas tributarias territoriales con relaciéon a los mds de mil (1.000)
municipios que tiene lo extenso de nuestro pais”. Destacd que el Municipio
expidié un certificado de paz y salvo por concepto del pago de impuestos
y. con esto, planted el siguiente interrogante (se trascribe): “sSi la Tesoreria
Municipal no tenia conocimiento del cobro de la Estampilla Pro-Anciano y
ese 3,5% no fue proyectado igualmente dentro de los costos establecidos
en el pliego de condiciones, se hace extensivo al contratista saberloe”.

39. 2)Sobre el “desequilibrio por mayor permanencia en obra”. Manifesto
que el Tribunal no efectud un andlisis claro e individualizado de la situaciéon
objeto de controversia, toda vez que el estudio de este aspecto se sustento,
exclusivamente, en la suspension del contrato derivada del acta de
suspension 4. Explicd que el Consorcio suscribid el acta y las prérrogas, con
las anotaciones a las que hizo referencia el Tribunal, y asumio los riesgos
propios de la suspension con el fin de que la entidad adelantara las
actuaciones necesarias para superarla, de conformidad con el principio de
buena fe; sin embargo, sostuvo que ello nunca ocurrid. Por ende, concluyo
gue se constituian todos los presupuestos establecidos por la jurisprudencia
de la Seccion Tercera de la Sala de lo Contencioso Administrativo del
Consejo de Estado para declarar la configuracion del desequilibrio
econdmico del contrato.

5 indice 36 en SAMAI del Tribunal.
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40. Finalmente, indicé que (se frascribe): “en consonancia con el
desequilibrio de esta ecuacion econdmica y financiera del contracto, es
claro que esta aplica respecto a la situacion presentada de mayores
permanencias en la obra, lo cual se desprende del simple ejercicio
aritmético de comparar el plazo inicial de ejecucion del contrato y el plazo
efectivamente cumplido”.

41. 3) Sobre el reconocimiento de intereses moratorios. Resalté que el
Tribunal reconocié y actualizd el valor que no fue pagado por el Municipio.
Sin embargo, no reconocid los perjuicios derivados del incumplimiento,
materializados en los intereses moratorios generados por la omision del
Municipio. Senald que, en la demanda, se pretendid (se trascribe): “el pago
no solo del capital adeudado sino[,] ademads],] [los] perjuicios causados, tal
como se desprende de las consideraciones juridicas invocadas y de la
determinacion de los intereses moratorios causados respecto al pago de la
obligacidn, [y segun] lo expresado en el juramento estimatorio”. En relacion
con el juramento estimatorio, manifestd que esta figura tiene una especial
relevancia y eficacia probatoria cuando no existe un pronunciamiento
expreso sobre la indemnizacién de perjuicios en las pretensiones de la
demanda.

42. 4) Sobre la condena en costas y agencias en derecho. Senald que las
agencias en derecho procedian, debido a (se trascribe) “[las] obligaciones
claras y expresas que debid haber cumplido la contfratante como lo son el
pago de lo contratado y la liquidacidn contractual, [que] fueron
desatendid[a]s por la misma poniendo en la posicion al hoy demandante
de ejercer la accion judicial objeto de desarrollo”. Respecto a las expensas
procesales, indicO que debian reconocerse (se trascribe): “por cuanto
dentro del mismo desarrollo procesal fue[ron] determinado(s] (...) honorarios
por valor de $3.333.333 con cargo al demandante por concepto de prueba
pericial decretada, accion que resulta incongruente al pretender que sea
asumida por la demandante cuando (...) fue declarado el incumplimiento
de la demandada”.

43. El 22 de enero de 2026¢, la Procuradora Delegada de Intervencion 6 —
Primera ante el Consejo de Estado rindié concepto, en el que solicitdé que se
confirmara la providencia recurrida. Senald que el Consorcio: 1) pudo
prever, en la fase de observaciones de la licitacion publica, el aparente
desequilibrio generado con ocasion de los impuestos cobrados; 2) acordd
gue no era necesaria la adicion de mads recursos al contrato y no demostrd
el efecto adverso en el equilibrio econdmico del contrato por la mayor
permanencia en obra y; 3) no elevd una pretension relativa a los intereses
moratorios, de modo que estudiar tal aspecto quebrantaria el principio de
congruencia de la sentencia.

¢ indice 13 en SAMAI.
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2. CONSIDERACIONES

Contenido: 2.1. Andlisis sustantivo —2.2. Condena en costas.
2.1. Andlisis sustantivo?

44, La Sala confirmard la Sentencia de primera instancia proferida por el
Tribunal Administrativo de Atfldntico, mediante la cual se declard el
incumplimiento, se liquidd judicialmente el contrato, se ordend al Municipio
el pago de un saldo a favor del Consorcio y se negaron las demds
pretensiones de la demanda. Para ello se analizardn cada uno de los
argumentos del recurso de apelacion:

45. 1) Sobre la responsabilidad derivada de la indebida planeacion. El
Tribunal senald, en primer lugar, que el descuento aplicado sobre los pagos
estaba previsto en el Acuerdo 005 de 2012, que debia ser conocido por el
contratista; asi, concluyd que la carga econdmica derivd de una
desatenciéon del Consorcio. También, advirtié que este no demostrd que el
impuesto hubiera originado una afectacion grave sobre la economia del
contrato. En segundo lugar, indicdé que el contrato establecia,
expresamente, que el Consorcio debia asumir y cumplir las obligaciones
tributarias derivadas de su ejecucion. Ademds, manifestd que el Consorcio
pudo superar sus efectos mediante los otrosies y demds actos modificatorios
del contrato; sin embargo, decidié guardar silencio.

46. Por su parte, el Consorcio sostuvo que la deficiente estructuracion de
costos correspondientes al AIU por parte del Municipio durante la etapa
preconfractual evidenciaba el desconocimiento del principio de
planeacion, circunstancia que, a su juicio, condujo al desconocimiento del
principio de buena fe. Asimismo, resaltd que resultaba desproporcionado
exigir al Consorcio conocer todos los fributos establecidos por cada uno de
los municipios con los que contrata.

47. La Sala considera relevante precisar que los defectos de planeacion
no constituyen, por si mismos, situaciones imprevistas susceptibles de afectar
la ecuacidon econdmica del contrato, pues sostener lo contrario conduciria
a confundir las instituciones del incumplimiento contractual y del
desequilibrio econdmico del contrato. En el presente caso, las falencias que

7 La demanda, presentada el 26 de noviembre de 2020, lo fue oportunamente, dentro del término de 2
anos contado segun lo establecido en el sub-numeral v) del literal j) del numeral 2 del articulo 164 del CPACA. Lo
anterior, en la medida en que: 1) el plazo de ejecucion contractual finalizd el 31 de octubre de 2019; 2) el contrato
establecié que la liquidacidn se realizaria de conformidad a lo establecido en el articulo 11 de la Ley 1150 de 2007
(indice 2 en SAMAI del Tribunal. Visible en el archivo “Anexo 3 demanda.pdf’ p. 8). Asi, ante la ausencia de una
liquidacién unilateral o bilateral, a partir de la fecha de terminacidn del contrato, se debian contabilizar los cuatro
meses destinados a la liquidacion bilateral y, posteriormente, los dos meses dispuestos para la liquidacién unilateral.
Una vez concluidos dichos plazos, resultaba procedente iniciar el computo del término de la caducidad. En este
orden de ideas, el término de la caducidad corrié entre el 4 de mayo de 2020 y 4 de mayo de 2022 y; 3) el 6 de
agosto de 2020, cuando quedaban 637 dias calendario para que venciera término de caducidad, la parte
actora presentd una solicitud de conciliacién extrajudicial que suspendid el término hasta el 6 de noviembre de
2020, fecha en la cual se declaré fallida la conciliacién (indice 2 en SAMAI del Tribunal. Visible en el archivo “ACTA
DE NO CONCILIACION.pdf").
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se atribuyen al Municipio en la estructuracidon del contrato podrian
eventualmente configurar un incumplimiento contractual, siempre que se
demuestre que se concretaron en la inobservancia de una obligaciéon a su
cargo y que ftuvieron incidencia en las obligaciones asumidas por el
contratista. Ello, por cuanto los defectos en la planeacién, considerados en
abstracto, no constituyen un incumplimiento contractual auténomo. En ese
sentido, debe advertirse que el contrato no establecié una obligacion
especifica a cargo del Municipio que se derivara del deber de planeacion
—como, por ejemplo, la entrega de determinados estudios al Consorcio—, por
lo que no basta con acreditar una deficiencia en la estructuracion del
negocio para evidenciar un incumplimiento contractual.

48. El deber de planeacion impone al contfratista un deber de
colaboracién activa con la Administracidon que comprende, entre otros
aspectos, advertir a la entidad contratante las deficiencias en la planeacidén
que identifique, con el fin de que puedan ser subsanadass. A su vez, el
principio de buena fe incorpora un deber de informacion reciproco, a partir
del cual las partes delben suministrar informacidon precisa, veraz y autentica
que, a su vez, conlleva una carga de verificacion y valoracion por la parte
interesada. De esta manera, el contratista estd llamado a desplegar una
debida diligencia en el andlisis de la informacién suministrada por la entidad
durante la etapa precontractual’.

49.  En este contexto, el argumento del Consorcio no resulta procedente,
pues no puede excusar su falta de diligencia y sagacidad negocial bajo el
entendido de que el Municipio no realizd una adecuada estructuracion de
costos del AlU al no incluir en debida forma un impuesto; en la medida en
que, en atencion a su calidad de experto, tenia el deber de examinar los
documentos precontractuales incorporados al proceso —entre ellos, el
presupuesto planeado-, y estructurar una propuesta que reflejara un AlU
acompasado con la realidad de los impuestos municipales.

50. De conformidad con lo establecido en el pliego de condiciones’o, el
Consorcio manifestd en la carta de presentacion de la oferta que conocia
y aceptaba “en un todo las leyes generales y especiales aplicables a este
proceso contfractual”. De esta manera, resulta claro que debia conocer los
impuestos establecidos para el presente proceso contractual, y la exigencia
de dicho conocimiento no resultaria desproporcionada, pues, como lo
establece el articulo 91" del Codigo Civil, el Consorcio no puede alegar el
desconocimiento de una norma como excusa para no sufragar los

8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccidn A, Sentencia de 16 de
julio de 2026, Rad. 52001-23-33-000-2014-00190-02 (65190); Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién B, Sentencia de 3 de abril de 2020, Rad. 25000-23-26-000-2007-
00097(48.676).

? Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccidn B, Sentencia de 27 de
febrero de 2026, Rad. 25000-23-36-000-2019-00589-03 (71.667); Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion C, Sentencia de 19 de noviembre de 2012, Rad. 25000-23-26-000-1998-
00324-01(22.043); Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccidn A,
Sentencia de 2 de septiembre de 2013, Rad. 25000-23-26-000-1999-00330-01(23.827).

10 indice 2 en SAMAI del Tribunal. Visible en el archivo “Anexo 2 demanda.pdf” p. 78.

1" “Articulo 9. La ignorancia de las leyes no sirve de excusa”.
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impuestos derivados de su actividad contractual. Si bien es cierto que el
Consorcio afirmd que el tesorero municipal habia certificado el porcentaje
de los impuestos y deducciones aplicables; lo cierfo es que dicha
certificaciobn no obra en el expediente y, en todo caso, su eventuadl
existencia no lo eximiria de su deber de no solo contrastar la informacidén
suministrada; sino, también, conocer y cumplir la carga impositiva.

51. Como lo ha precisado la Subseccion A de la Seccidn Tercera de la
Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado (se trascribe):
“no se puede confundir el principio de buena fe y de planeacién con un
proteccionismo a favor del conftratista”12. Por lo anterior, el argumento
elevado en el recurso no estd llamado a prosperar.

52. 2) Sobre el “desequilibrio por mayor permanencia en obra”. El Tribunal
expuso que el Consorcio aceptd asumir las consecuencias econdmicas
derivadas de las prorrogas al acto de suspension 4, por lo que no resultaba
procedente reconocer alguna compensacion o restablecimiento a su favor.
Ademds, advirtié que la prueba pericial practicada en el proceso no
permitia acreditar los sobrecostos asumidos por el Consorcio. Por su parte, el
Consorcio, en su recurso, senald que suscribid el acta de suspension vy las
prérrogas con el objetivo de superar los motivos que les dieron origen, con
las anotaciones a las que hizo referencia el Tribunal y asumiendo 1os
respectivos riesgos. Sin embargo, aseguré que el Municipio no adelantd los
trdmites necesarios para superarlas y, en consecuencia, se configurd un
desequilibrio econdmico del contrato por la mayor permanencia en obra,
el cual se demostraba mediante un (se trascribe): “ejercicio aritmético de
comparar el plazo inicial de ejecucion del contrato y el plazo efectivamente
cumplido”.

53. Cabe aclarar que el Consorcio pretende atribuir un desequilibrio
econdmico a unos actos que, en ejercicio de la autonomia privada de Ias
partes, generaron una mayor permanencia en obra. Sin embargo, esta
circunstancia no se encuentra reconocida como un supuesto de ruptura del
equilibrio econdmico de los contratos estatales. Por ende, el andilisis debe
efectuarse desde la perspectiva de la responsabilidad derivada de la mayor
permanencia en obra. Al respecto, en cada uno de los actos suscritos por
las partes se establecid que la suspension del plazo de ejecucion
contractual (se ftrascribe): “no generard gastos de administracion
adicionales por permanencia en obra o lucro cesante a cargo de |[lq]
alcald[ila del Municipio de Candelaria”3,

54. En atencion a lo expuesto, se advierte que, tanto en el acta de
suspensidon como en sus sucesivas prorrogas, el Consorcio y el Municipio
regularon los efectos econémicos derivados de estos actos. En particular,

12 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién A, Sentencia de 11 de
mayo de 2022, rad. 05001-23-31-000-2007-03279-01 (56.449).
13Indice 2 en SAMAI del Tribunal. Visible en el archivo “Anexo 4.pdf"” pp. 21-22 y 28-35.
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pactaron de manera expresa e inequivoca la renuncia a reclamar cualquier
gasto derivado de la suspension del plazo de ejecucion confractual. Esta
renuncia no se encontraba supeditada a que el Municipio realizara los
respectivos trdmites para superar los motivos que dieron lugar a la
suspensidon. Por tanto, en aplicaciéon del principio de buena fe y en respeto
de las consecuencias de los términos del negocio juridico celebrado, no
resulta procedente acceder a la reclamacion de los perjuicios derivados de
la mayor permanencia en obra. Por esta razdn, el argumento elevado en el
recurso de apelacion tampoco estd llamado a prosperar con fundamento
en tales conceptos'4.

55. Cabe aclarar que el Consorcio asegurd que suscribid estos actos (se
trascribe) “con el fin de que la entidad adelantara las actuaciones
necesarias para superar [las causas que dieron lugar a la suspension], de
conformidad con el principio de buena fe; sin embargo (...) ello nunca
ocurrid”. A partir de esta afirmacién, se advierte que el reparo del apelante
también se sustenta, en primer lugar, en un supuesto incumplimiento de una
obligacion que, a su juicio, estaba a cargo del Municipio, consistente en
adelantar las gestiones y trdmites necesarios para superar las circunstancias
que dieron lugar a la suspension del contrato y, en segundo lugar, en que la
entidad habria actuado de mala fe.

56. Sin embargo, del andlisis del contenido del contrato!s y de cada uno
de los actos suscritos por las partes!é no se desprende la existencia de una
obligacion a cargo del Municipio relativa a lo senalado por el Consorcio. En
consecuencia, no se encuentra acreditado el incumplimiento de una
obligacion contractual que no fue asumida por la entidad. Tampoco se
encuentra demostrada la mala fe del Municipio. Si bien el Consorcio sostuvo
que la entidad no adelantd las gestiones necesarias para superar las
circunstancias que dieron lugar a las suspensiones, tal circunstancia, por si
sola, no permite concluir que estas hubiesen sido acordadas de manera
deliberada con el propdsito de prolongar injustificadamente la ejecucion
del contrato.

57. Lamala fe de las enfidades estatales no puede presumirse a partir de
la sola existencia de las suspensiones o de la falta de acreditacion de
determinadas actuaciones, sino que debe encontrarse debidamente
demostrada a partir de elementos probatorios claros y concluyentes, de
conformidad con lo establecido en el articulo 76917 del Codigo Civil. Asi las
cosas, en el presente caso, no se acreditd que el Municipio hubiese

14 Cabe aclarar que, respecto de las renuncias expresas a redlizar reclamaciones econdmicas en la suscripcion de
acuerdos modificatorios, esta Subseccidn ha llegado a la misma conclusidn en diversas ocasiones. Al respecto ver:
Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién B, Sentencia de 15 de julio
de 2026, Rad. 25000-23-36-000-2016-07164-04 (74.090); Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccidn Tercera, Subseccién B, Sentencia de 4 de mayo de 2022, Rad. 50001-23-33-000-2014-00363-01 (66.291).

15 indice 2 en SAMAI del Tribunall. Visible en el archivo “Anexo 3 demanda. pdf” pp. 1-9.

16 indice 2 en SAMAI del Tribunal. Visible en el archivo “Anexo 4.pdf" pp. 21-22 'y 28-35.

17 “ARTICULO 769. <PRESUNCION DE BUENA FE>. La buena fe se presume, excepto en los casos en que la ley

establece la presuncién contraria.

En todos los ofros, la mala fe deberd probarse”.

13de 16



Radicacidn: 08001-23-33-000-2020-00770-01 (73.724)

Demandante: Consorcio Pavimentos Candelaria 2015-
2017

Demandado: Municipio de Candelaria — Atldntico

Referencia: Controversias contractuales (Ley 1437 de
2011)

Decisién: Confirmar la sentencia recurrida

promovido o suscrito las suspensiones con la finalidad de mantener
injustificadamente paralizado el contrato, ni que hubiera actuado de
manera deliberada para impedir la superaciéon de las causas que las
originaron. Por consiguiente, el argumento elevado en el recurso de
apelacion no estd llamado a prosperar.

58. 3) Sobre el reconocimiento de intereses moratorios. El Consorcio alegd
que pretendid no solo el pago del dinero adeudado, sino también los
intereses moratorios derivados de la falta de pago, los cuales se desprendian
de lo expresado en el juramento estimatorio. Respecto de este, senald que
tiene una especial relevancia y eficacia probatoria, cuando no existe
pronunciamiento expreso sobre los perjuicios en la contestacion de la
demanda.

59. Conviene precisar que, de conformidad con lo establecido en el
articulo 281 del CGP —aplicable por remisidn del articulo 306 del CPACA- la
sentencia debe (se frascribe): “estar en consonancia con los hechos y las
pretensiones aducidos en la demanda y en las demds oportunidades que
este codigo contempla y con las excepciones que aparezcan probadas y
hubieren sido alegadas si asi lo exige la ley”. Por lo anterior, no puede el juez
reconocer infereses moratorios que no fueron reclamados en las
pretensiones de la demanda, pues el juramento estimatorio no tiene la
potencialidad de introducir pretensiones que no hayan sido expresamente
formuladas —con independencia de que se le enfienda como un medio de
prueba o no dentro de esta Jurisdiccion. Lo contrario supondria desconocer
el principio de congruencia.

60. 4) Sobre la condena en costas y agencias en derecho. El Tribunal no
condend en costas al considerar que las pretensiones de la demanda
prosperaron de manera parcial y que, ademds, no resultaron causadas ni
probadas de conformidad con lo establecido en el numeral 8 del articulo
365 del CGP. Por su parte, el Consorcio, en su recurso, argumenté que: 1) era
procedente el reconocimiento de las agencias en derecho, pues el
Municipio desatendid sus obligaciones confractuales, lo cual origind el
proceso; y 2) las expensas procesales debian reconocerse, porque el
demandante asumid el pago de los honorarios del perito, pese a que en la
sentencia se declard el incumplimiento del Municipio.

61. Esta Subseccion!d ha precisado que, de conformidad con lo dispuesto
en el articulo 18817 del CPACA, la imposicion de costas se rige por un criterio
objetivo derivado de la aplicacion de las reglas previstas en el CGP. De
modo que, su procedencia no depende de la valoracion del

18 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccién B, Sentencia de 11 de
octubre de 2021, Rad. 11001-03-26-000-2019-00011-00 (63.217).

19 “ARTICULO 188. CONDENA EN COSTAS. Salvo en los procesos en que se ventile un interés publico, la sentencia
dispondrd sobre la condena en costas, cuya liquidacion y ejecucion se regirdn por las normas del Cédigo de
Procedimiento Civil.

En todo caso, la sentencia dispondrd sobre la condena en costas cuando se establezca que se presentd la
demanda con manifiesta carencia de fundamento legal” (Subrayado fuera del texto original).
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comportamiento de las partes o de los demas sujetos procesales, sino de la
verificacion de los presupuestos objetivos relacionados con su causacion, en
los términos previstos por el CGP.

62. Con fundamento en lo dispuesto en los numerales 5 y 8 del articulo
36520 de dicho estatuto procesal, el juez de primera instancia decidié
abstenerse de condenar en costas al considerar que las pretensiones de la
demanda habian prosperado de manera parcial y que, ademds, no se
encontraban causadas ni debidamente acreditadas. Cabe resaltar que la
citada disposicion faculta al juez para abstenerse de imponer una condena
en costas cuando la demanda prospera parcialmente, siempre que
exponga los fundamentos de su decision. En el caso concreto, el juez de
primera instancia sustentd su determinaciéon en las razones antes senaladas,
de modo que ofrecid una justificacion suficiente, comprendida dentro de
los supuestos previstos por la norma. Por lo anterior, se advierte que no hay
lugar a acceder a la solicitud presentada por el Consorcio en su recurso de
apelacién. En consecuencia, la Sala confirmard la Sentencia de primera
instancia.

2.2. Condena en costas

63. De conformidad con el articulo 188 del CPACA vy el numeral 32! del
articulo 365 del CGP, se condenard en costas de segunda instancia a la
parte demandante a favor de la parte demandada, pues esta Sentencia
ha confirmado en todas sus partes la providencia recurrida. Estas deberdn
ser tasadas y liquidadas por el Tribunal de primera instancia, de acuerdo con
los articulos 365y 366 del CGP.

3. DECISION

64. Enmeérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion B, adminisfrando justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

20 “ARTICULO 365. CONDENA EN COSTAS. En los procesos y en las actuaciones posteriores a aquellos en que haya
controversia la condena en costas se sujetard a las siguientes reglas:

(...)

5. En caso de que prospere parcialmente la demanda, el juez podrd abstenerse de condenar en costas o
pronunpior condena parcial, expresando los fundamentos de su decision”.

21 “ARTICULO 365. CONDENA EN COSTAS. En los procesos y en las actuaciones posteriores a aquellos en que haya
controversia la condena en costas se sujetard a las siguientes reglas:

(...)

3. En la providencia del superior que confirme en todas sus partes la de primera instancia se condenard al
recurrente en las costas de la segunda”.
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RESUELVE

PRIMERO: CONFIRMAR la Sentencia de 27 de febrero de 2025, proferida
por el Tribunal Administrativo de Atldntico, mediante la cual se declard el
incumplimiento, se liquidd judicialmente el contrato, se ordend al Municipio
el pago de un saldo a favor del Consorcio y se negaron las demds
pretensiones de la demanda.

SEGUNDO: CONDENAR en costas de segunda instancia a la parte
demandante a favor de la parte demandada, las cuales se fijardn y
liguidardn por el Tribunal de primera instancia, de conformidad con la parte
motiva de esta providencia.

Por Secretaria, una vez ejecutoriado este proveido, DEVUELVASE el
expediente al Tribunal de origen para lo de su cargo.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Firmado Electronicamente
FREDY IBARRA MARTINEZ
Presidente de la Subseccidn

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