MEDIO DE CONTROL - Seguridad juridica - Control judicial - Aparato
judicial

Con el propodsito de otorgar seguridad juridica y de evitar la paralisis del tréfico juridico,
dejando situaciones indefinidas en el tiempo, el legislador, apuntando a la proteccion del
interés general, establecié en el proceso contencioso administrativo unos plazos para ejercer
oportunamente los medios de control judicial, que resultan ser razonables, perentorios,
preclusivos, improrrogables, irrenunciables y de orden publico, por lo que su vencimiento,
sin que el interesado hubiese elevado la solicitud judicial, implica la extincién del derecho de
accionar, asi como la consolidacidon de las situaciones que se encontraban pendientes de
solucion.

El establecimiento de dichas oportunidades legales pretende, ademas, la racionalizacién de
la utilizacion del aparato judicial, lograr mayor eficiencia procesal, controlar la libertad del
ejercicio del derecho de accion y ofrecer estabilidad del derecho, de suerte que las
situaciones controversiales que requieran solucion por los drganos judiciales adquieran
firmeza, estabilidad y con ello seguridad, solidificando y concretando el concepto de
derechos adquiridos.

Caducidad - Mecanismo de certidumbre - Seguridad juridica

La caducidad, en la primera de sus manifestaciones, es un mecanismo de certidumbre y
seguridad juridica, pues con su advenimiento de pleno derecho y mediante su
reconocimiento judicial obligatorio cuando el operador la halle configurada, se consolidan los
derechos de los actores juridicos que discuten alguna situacion; sin embargo, se entiende
también como una limitacién de caracter irrenunciable al ejercicio del derecho de accion,
resultando como una sancién ipso iure que opera por la falta de actividad oportuna en la
puesta en marcha del aparato judicial para hacer algin reclamo o requerir algun
reconocimiento o proteccion de la justicia29, cuya consecuencia, por demandar mas alla del
tiempo concedido por la ley procesal, significa la pérdida de la facultad potestativa de
accionar.

Cabe precisar que la caducidad no admite suspension, salvo que se presente una solicitud de
conciliacidon extrajudicial en derecho, de acuerdo con lo previsto en las Leyes 446 de 1998 vy
640 de 2001; tampoco admite renuncia y, de encontrarse probada, debe ser declarada de
oficio por el juez.

Bajo el anterior contexto, conviene sefialar que, segun lo previsto en el literal j) del numeral
2 del articulo 164 del CPACA30, en las pretensiones relativas a contratos, el término para
demandar sera de 2 afios, contados a partir del dia siguiente a la ocurrencia de los motivos
de hecho y de derecho que les sirvan de fundamento y, cuando se persiga la nulidad
absoluta o relativa del acuerdo de voluntades, el plazo en cuestidon comenzara a contarse
desde el dia siguiente a su perfeccionamiento y/o durante su vigencia.

[...] Primero, frente al contrato No. CCE-RAM.01-2014, se encuentra acreditado que se
perfecciond el 22 de diciembre de 2014, tras haber sido signado por Socar y el municipio de
Ramiriqui, asi como el 30 de diciembre de 2015 se suscribié su acta de inicio, por lo que a
partir de esa fecha comenzd a correr su plazo de ejecucion. Con todo, el 23 de febrero de
2016 fue suspendido indefinidamente, luego de lo cual se profirié la Resolucion No. 30 del 17
de enero de 2018, mediante la cual se declaroé el incumplimiento y la caducidad del acuerdo
de voluntades y se hizo efectiva la clausula penal, decisién que fue confirmada por medio de
la Resolucion No. 220 del 23 de mayo de 2018 y que se notificd en esa misma fecha en
estrados, feneciendo el negocio juridico a partir de esa fecha.

[...] en consideracién a que la demanda se presentdé el 19 de diciembre de 2018, fue
radicada fuera de tiempo frente a la pretension de nulidad absoluta, habida cuenta de que
para esa fecha habian acaecido mas de 3 afios y 11 meses desde el perfeccionamiento del
contrato No. CCE-RAM.01-2014, asi como el acuerdo de voluntades llevaba sin estar vigente
mas de 8 meses, todo lo cual desbordd tanto el plazo de 2 afios desde que el negocio
juridico se suscribié, como su término para la ejecucion.

[...] Segundo, en el expediente se encuentra probado que, como ya se indicd, el 30 de enero
de 2018 el municipio de Ramiriqui profirié la Resolucién No. 30, mediante la cual declard la
caducidad del contrato No. CCE-RAM.01-2014, decisién frente a la cual Socar formuld
recurso de reposicion y, no obstante, fue confirmada mediante la Resolucién No. 220 del 23
de mayo de 2018, actuacién que se notifico en estrados en la misma fecha.

[...] Asi las cosas, Socar podia ejercer el derecho de accion frente a la pretensién de nulidad
de los actos administrativos que declararon la caducidad del contrato No. CCE-RAM.01-2014
desde el 24 de mayo de 2018 y hasta el 24 de mayo de 2020 y, en la medida en que la
demanda se radicé el 19 de diciembre de 2018, no hay duda de que fue presentada en



término frente a tal reproche.

INTERPRETACION DE LOS CONTRATOS ESTATALES - Aplicacion de criterios
de interpretacion

Como se observa, en el contrato No. CCE-RAM.01-2014 del 22 de diciembre de 2014 del
existen dos disposiciones que deben leerse en concordancia con los criterios interpretativos
del Cddigo Civil, a saber: i) la prevalencia de la intencion de los contratantes, ii) la
preponderancia de aquella interpretacion que le dé sentido a todo el clausulado contractual,
iii) la lectura sistematica e integral del acuerdo de voluntades para determinar su finalidad,
debido a que ofrecen distintos caminos sobre un escenario que, eventualmente, puede ser
similar.

Ciertamente, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha hecho uso de los anteriores criterios
en eventos en los cuales no exista suficiente claridad o precision en cuanto al alcance y
contenido del documento contractual o se evidencie una contradicciéon entre las
estipulaciones contenidas en el acuerdo de voluntades, e incluso cuando existe claridad en el
lenguaje utilizado pero las partes le atribuyen un significado divergente, evento en el cual le
corresponde al juez adelantar la labor de interpretacion del negocio juridico con miras a
establecer la real intencién de los cocontratantes.

[...] con las cldusulas vigésima sexta y décimo séptima las partes del acuerdo de voluntades
objeto de estudio desearon que, de un lado, se conviniera dar por terminado mutuamente el
contrato de no haberse satisfecho los requisitos de ejecucion en los 15 dias habiles
siguientes para asi suscribir el negocio juridico con otro proponente y, asi, evitar la
paralizacion del objeto negocial, mientras que, por otra parte, también estipularon que la
Administracion habria de ejercer la caducidad de evidenciarse un incumplimiento grave que
ocasionara una grave afectacion al objeto contractual.

Es asi como una lectura integral de las clausulas evidencia que, aunque ambas concibieron la
terminacion del contrato, aquellas se fundan en supuestos distintos, pues mientras que la
terminacion bilateral anticipada se baso en el incumplimiento de las condiciones de ejecucion
de forma reciente -15 dias habiles-, la caducidad se justificd en un incumplimiento grave
gue, naturalmente, debe ser continuado, al punto que habria de perjudicar la concrecion del
objeto obligacional.

La anterior interpretacion armoniza el efecto Util de ambas clausulas, de tal manera que la
una no devenga en inocua por la existencia de la otra, bajo el entendido de que las partes
acordaron distintas herramientas dentro del propio contrato para conjurar las dificultades
gue se pudieran presentar con ocasion a su ejecucion.

REQUISITOS DE PERFECCIONAMIENTO - REQUISITOS DE EJECUCION DEL
CONTRATO ESTATAL - Ley 80 de 1993 articulo 41

[...] el régimen del Estatuto General de la Contratacion Estatal establecié una distincidon entre
los requisitos para el perfeccionamiento del contrato y los elementos para su ejecucion, en el
sentido de que los primeros consisten en que el acuerdo de voluntades sea suscrito por una
entidad estatal y se eleve a escrito, mientras que los segundos son elementos que se deben
satisfacer para comenzar a concretar el objeto negocial, tales como: i) el registro
presupuestal, previa emision del certificado de disponibilidad presupuestal; ii) el
otorgamiento y la aprobacion de las garantias para respaldar el cumplimiento obligacional y
iii) la acreditacién del pago de aportes parafiscales.

Al respecto, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha sostenido que los requisitos para la
ejecucion del contrato estatal no inciden en su validez, sino que su ausencia lleva a que el
objeto contractual devenga en irrealizable hasta tanto estos no se satisfagan, de ahi que de
pervivir esa desatencion, constituye un incumplimiento respecto de quien omite su deber
negocial.

SUSPENSION DEL CONTRATO ESTATAL - Finalidad -

[...] la Sala de Consulta y Servicio Civil de esta Corporaciéon también ha considerado que la
suspension del contrato es un fendmeno mediante el cual se paraliza el objeto negocial por
mutuo acuerdo de las partes por aspectos como dificultades en su ejecucién que se busca
superar mientras se hace la pausa en comento. Asi, “en estricto sentido, el contrato no cesa
con la suspension, sino que sigue vigente, en estado potencial o de latencia, pues mientras
la terminacién de un contrato afecta como es obvio su subsistencia misma, la suspension
afecta las obligaciones que a las partes les resulta temporalmente imposible de cumplir”.
Dicho de otra manera, “la suspensidon no perturba el vinculo contractual sino solamente las



obligaciones que de él emanan”.
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Demandado: MUNICIPIO DE RAMIRIQUI

TEMAS: NULIDAD ABSOLUTA DEL CONTRATO - Solo puede solicitarse hasta 2 afios desde
el perfeccionamiento del contrato o durante su vigencia. - como fenémeno producto de vicios
sobre la validez, no puede ser sobreviniente, sino que solo se configura al momento del
perfeccionamiento del negocio juridico. APELACION - el ad quem debe circunscribirse
estrictamente a lo cuestionado en la impugnacion. INTERPRETACION DEL CONTRATO -
procede cuando no existe claridad sobre el clausulado o existe una contradiccion de sus
estipulaciones. REQUISITOS DEL PERFECCIONAMIENTO DEL CONTRATO ESTATAL -
consisten en que se suscriba por una entidad estatal y conste por escrito. REQUISITOS DE LA
EJECUCION DEL CONTRATO ESTATAL - consisten en el otorgamiento del registro
presupuestal, la aprobacién de las garantias y la acreditacion del pago de parafiscales.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la sociedad Socar Ingenieria
S.A.S. contra la sentencia del 29 de septiembre de 2021, proferida por la Sala de
Decision No. 5 del Tribunal Administrativo de Boyaca, mediante la cual se negaron

las pretensiones de la demanda.

l. SINTESIS DEL CASO

Con ocasion de la licitacion publica No. LP-RAM-03-2014, el 22 de diciembre de
2014 la sociedad Socar Ingenieria S.A.S. y el municipio de Ramiriqui suscribieron
el “contrato de colaboracion empresarial No. CCE-RAM-01-2014", que tuvo por
objeto ejecutar los subsidios que aportara el municipio de Ramiriqui para la
construccién del proyecto de vivienda urbana Bosques de Santa Ana en la entidad

territorial.

El 30 de diciembre las partes suscribieron el acta de inicio del contrato; sin embargo,

el 23 de febrero de 2016 este fue suspendido por multiples dificultades relacionadas
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con documentos técnicos requeridos, la constitucion de una fiducia mercantil y el
otorgamiento de las garantias. Como las anteriores desavenencias no fueron
superadas, el 17 de enero de 2018 la autoridad territorial profirio la Resolucién No.
30, mediante la cual declar6 la caducidad del negocio juridico, asi como, mediante
la Resolucion No. 220 del 23 de mayo de 2018 confirmé dicha decision.

Inconforme con lo anterior, la sociedad Socar Ingenieria S.A.S. presenté demanda
de controversias contractuales, a efectos de que se declare la nulidad absoluta de
la clausula contractual que dispuso la figura de la caducidad, asi como la nulidad de
las resoluciones que hicieron ejercicio de aquella, por considerar que, dado que el
contrato no estaba enlistado dentro de aquellos donde es posible incluir clausulas

excepcionales, tal prerrogativa no podia ser ejercida por la entidad territorial.

[I. ANTECEDENTES

1. Lademanda

1.1. EI 19 de diciembre de 2018, la sociedad Socar Ingenieria S.A.S. -en lo sucesivo
Socar- presentdé demanda, en ejercicio del medio de control de controversias
contractuales, contra el municipio de Ramiriqui, con el fin de que se declarara: i) la
nulidad absoluta de la clausula decima séptima del contrato de colaboracion
empresarial No. CCE-RAM.01-2014 del 22 de diciembre de 2014 que dispuso la
posibilidad de la caducidad del acuerdo de voluntades; y ii) la nulidad de las
Resoluciones Nos. 30 del 17 de enero de 2018 y 220 del 23 de mayo de 2018,
mediante las cuales se declaré el incumplimiento del mencionado acuerdo de
voluntades y se declar6 su caducidad, en el caso de la primera, asi como se

confirmé tal determinacion, en cuanto a la segunda.

1.2. En particular, las pretensiones formuladas fueron las siguientes (se transcriben

de forma literal, incluso con eventuales errores):

1 Folios1a 21y 154 a 171 del cuaderno 1.
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“PRIMERA: Declarar la NULIDAD ABSOLUTA de la clausula DECIMA
SEPTIMA del CONTRATO DE COLABORACION EMPRESARIAL No.
CCE-RAM.01-2014 de fecha 22 de diciembre de 2014, suscrito entre el
MUNICIPIO DE RAMIRIQUI y la sociedad SOCAR INGENIERIA SAS, la
cual estipulo:

“SEPTIMA.- CADUCIDAD. Previo requerimiento por escrito a EL
CONSTRUCTOR el Municipio declarara la caducidad del contrato mediante acto
administrativo debidamente motivado, lo dara por terminado y ordenara su
liquidacién en el estado en que se encuentre si se presenta alguno de los hechos
constitutivos de incumplimiento a cargo de EL CONTRATISTA que afecte de
manera grave y directa la ejecucién del contrato y evidencie que puede conducir
a su paralizacion, por la ocurrencia de alguna de las causales establecidas en el
articulo 90 de la Ley 418 de 1997, o las circunstancias previstas en el inciso ultimo
del articulo 5 de la Ley 80 de 1993 y el articulo 86 de la Ley 42 de 1992. En caso
de que el Municipio decida abstenerse de declarar la caducidad, adoptara las
medidas de control e intervencion necesarias, que garanticen la ejecucion del
objeto contratado. La declaratoria de caducidad no impedird que la entidad
contratante continle inmediatamente la ejecucion del objeto contratado, bien sea
a través del garante o de otro CONTRATISTA, a quien a su vez se le podra
declarar la caducidad, cuando a ello hubiere lugar. La declaracion de la caducidad
no daréd lugar a la indemnizacién del CONTRATISTA, quien se hara acreedor a
las sanciones e inhabilidad previstas en el Estatuto General de Contratacion de
la Administracion Publica. La declaratoria de caducidad sera constitutiva del
siniestro de incumplimiento”.

SEGUNDA: Declarar la nulidad de la Resolucion No. 30. Del 14 de enero
de 2018 “Por la cual se decide el tramite iniciado de conformidad con el
articulo 86 de la Ley 1474 de 2011 dentro del contrato CCE-RAM 001 de
2014 resolviendo entre otras cosas:

“ARTICULO PRIMERO: Declarar el INCUMPLIMIENTO del contrato CCE-RAM-
01-2014, celebrado entre el MUNICIPIO DE RAMIRIQUI y la firma SOCAR LTDA,
con Nit.830071191-3, cuyo objeto es “EJECUTAR LOS SUBSIDIOS QUE
APORTA EL MUNICIPIO DE RAMIRIQUI DE ACUERDO CON LA POLITICA DE
VIVIENDA MUNICIPAL ENMARCADA EN EL ACUERDO NO. 013 DE 2014 DEL
CONSEJO MUNICIPAL PARA LA CONSTRUCCION DEL PROYECTO DE
VIVIENDA URBANA “BOSQUES DE SANTA” DENTRO DEL PROGRAMA DE
VIVIENDA DE INTERES PRIORITARIO PARA AHORRADORES CON 120
SOLUCIONES DE VIVIENDA MULTIFAMILIAR UBICADO EN EL MUNICIPIO
DE RAMIRIQUI DEPARTAMENTO DE BOYACA” por las razones expuestas en
la parte considerativa de la presente resolucion.

ARTICULO SEGUNDO: En consecuencia y teniendo en cuenta la gravedad y
trascendencia del incumplimiento, DECLARAR LA CADUCIDAD del contrato
CCE-RAM-01-2014.

ARTICULO TERCERO: dar por terminado el vinculo contractual entre el
MUNICIPIO DE RAMIRIQUI y la firma SOCAR LTDA., y por ende ordenar la
liquidacién del contrato de obra No. CCE-RAM-01-2014.

ARTICULO CUARTO: hacer efectiva la clausula penal, prevista en la clausula
vigésima tercera del contrato CCE-RAM-01-2014".

TERCERA: Declarar la nulidad de la Resoluciéon No. 220 del 23 de 2018,
‘por medio de la cual se resuelve el recurso de reposicion formulado
contra la Resolucion No. 30 de 2018”.
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1.3. Como fundamentos facticos de sus pretensiones, la demandante formulé los

siguientes hechos que, a continuacion, la Sala sintetiza:

1.3.1. Afirm6 que el municipio de Ramiriqui dio apertura a la licitacién puablica No.
LP-RAM-03-2014, con el objeto de seleccionar a un ‘inversionista constructor” para
gue ejecutara, mediante contrato publico, los subsidios que aportara el municipio de
Ramiriqui para la construcciéon de vivienda urbana multifamiliar en dicha entidad

territorial.

1.3.2. Asever0 que la oferta Socar obtuvo la mayor calificacion, por lo que, mediante
la Resolucion No. 376 del 18 de diciembre de 2014 el municipio de Ramiriqui le

adjudico el procedimiento licitatorio.

1.3.3. Argument6 que, el 22 de diciembre de 2014, el municipio de Ramiriqui
suscribié con Socar el “contrato de colaboracion empresarial No. CCE-RAM-01-
2014, cuyo objeto consistio en ejecutar los subsidios que aportara el municipio de
Ramiriqui para la construccién de un proyecto de vivienda urbana en la entidad
territorial, y dentro del cual se incorporé una clausula para hacer efectiva la

caducidad del negocio juridico de configurarse supuestos de incumplimiento.

1.3.4. Anotdé que, una vez suscribido el contrato, Socar inici6 los tramites
correspondientes ante las aseguradoras con el fin de allegar las garantias

contractuales requeridas.

1.3.5. Sefal6 que, el 30 de diciembre de 2015, se suscribié el acta de inicio del

contrato, estableciéndose como fecha de terminacion el 30 de agosto de 2016.

1.3.6. Arguy6 que, el 23 de febrero de 2016, las partes suscribieron el acta de
suspension No. 1, mediante la cual se pausé la ejecucion negocial de forma
indefinida, debido a la necesidad de: i) otorgar mayor tiempo a Socar para la
radicacion de la documentacion técnica requerida por la interventoria, ii) realizar los
tramites requeridos para la complementacién y legalizacién de la documentacion

relativa al contrato de fiducia mercantil constituido en virtud del acuerdo de
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voluntades, iii) extender la garantia bancaria, y iv) revisar la disponibilidad de

presion y caudal para el proyecto de vivienda urbana.

1.3.7. Manifest6 que, durante la suspension contractual, llevé a cabo las gestiones
para obtener las poélizas requeridas dentro del contrato, sin obtener dicho cometido,
pues ninguna empresa aseguradora mostro interés para la asegurabilidad del
acuerdo de voluntades. Con todo, argumentd que, en atencion a la buena fe, inicié

actividades para la concrecion del objeto negocial en un 18%.

1.3.8. Considero que, pese a lo anterior, el municipio de Ramiriqui declaré, mediante
la Resolucion No. 30 del 17 de enero de 2018, la caducidad del contrato, tras agotar
la audiencia de que trata el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, decision que fue

confirmada mediante la Resolucion No. 220 del 23 de mayo de 2018.

1.4. Como fundamento juridico de la demanda, la parte actora expuso que tanto
la clausula decima séptima del contrato No. CCE-RAM-01-2014 del 22 de diciembre
de 2014, como las Resoluciones Nos. 30 del 17 de enero de 2018 y 220 del 23 de
mayo de 2018 desconocieron el ordenamiento juridico, por no ser posible la
incorporacion o el ejercicio de la clausula excepcional de la caducidad y, como se
procedio en esa forma, corresponde anular la clausula que incorpor6 la exorbitancia,

asi como los actos administrativos que la hicieron efectiva.

Previo al andlisis de fondo de las pretensiones, advirtié que, aunque en el contrato
No. CCE-RAM-01-2014 del 22 de diciembre de 2014 se incorporé una clausula
compromisoria, aquella no impedia acudir al juez contencioso administrativo
respecto de las pretensiones de la demanda, pues aquellas se relacionaron con la
declaratoria de caducidad del acuerdo de voluntades, aspecto que, en tanto clausula

excepcional, no es del resorte del método alternativo en cuestion.

Precisado lo anterior, sefial6 que el municipio de Ramiriqui incurri6 en una
“violacion directa de la ley” con la clausula contractual decima séptima del
contrato No. CCE-RAM-01-2014 debido a que, en su criterio, dicho acuerdo de
voluntades no fue incluido dentro de aquellos que, en virtud del articulo 14 de la Ley

80 de 1993, conllevan a la incorporacion de clausulas excepcionales, de ahi que,
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aunque estas se hubieran convenido, no podian entenderse eficaces, ni mucho

menos concretarse.

En ese orden, la demandante consideré que la clausula decima séptima desconocio
el articulo 14 de la Ley 80 de 1993y el derecho publico de la Nacion y, por tanto, no
podia incorporarse dentro de lo pactado, circunstancia que la llevé a concluir que,
naturalmente, el municipio de Ramiriqui no podia declarar la caducidad del acuerdo
de voluntades y, no obstante, por haber hecho ejercicio de dicha clausula
exorbitante mediante las resoluciones impugnadas, aquellas deben anularse por

una “desviacién de poder’.

Al punto, advirtio que “el municipio de Ramiriqui no podia declarar la caducidad
del contrato por cuanto la ausencia de garantias daba lugar a la terminacion
anticipada”, debido a que, en su criterio, existian otras herramientas derivadas del
negocio juridico que si eran validas para enfrentar la falta de concrecion de su
objeto, como el mecanismo de terminacion bilateral anticipada, consagrado en la
clausula vigésima sexta, en virtud del cual, de no cumplirse los requisitos para la
ejecucion contractual, el acuerdo de voluntades podria darse por terminado y
suscribirse con el proponente que siga en el orden de elegibilidad de la convocatoria
para contratar, mandato que, a su juicio, debio ejercerse en lugar de la caducidad,
dada la improcedencia de la segunda figura y la existencia de una falta de
satisfaccion de las condiciones de ejecucion -entre ellas la aprobacion de la
garantia- y, como la demandada no actué bajo esa senda, con mayor razon incurrié

en una desviacion de poder frente a las decisiones administrativas enjuiciadas.

Entretanto, adujo que el municipio de Ramiriqui incurrié en una “desviacion de
poder, por cuanto el contrato estaba suspendido”, en la medida en que, en su
opinidn, dada esa cesacion de efectos del objeto negocial, la materializacion de las
obligaciones no era exigible y, por tanto, no se podia predicar un incumplimiento

cuando el plazo estaba detenido en el tiempo.

A su vez, anoto que el demandado incurrié en una “falsa motivacion”, puesto que
procur6 obtener las podlizas que aseguraran el cumplimiento del contrato; sin

embargo, para el efecto era necesario actualizar las licencias de construccién y
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urbanismo, lo que por razones imputables a la entidad territorial no se realiz6 vy,
como consecuencia, fue esa la causa que impidi6 al contratista satisfacer las
condiciones de ejecucion, motivo por el cual “no se logré actualizar [la] licencia y
consecuentemente no se obtuvieron pdlizas”, de ahi que el incumplimiento atribuido
a Socar fue producto del municipio de Ramiriqui y, por consiguiente, ello no podia
ser la base para caducar el contrato.

Posteriormente, Socar solicito la suspensién provisional de los actos administrativos
enjuiciados, por considerar que, como lo indico en los cargos de la demanda, la
clausula de la caducidad del contrato No. CCE-RAM-01-2014 del 22 de diciembre
de 2014 no era eficaz y, por tanto, no se podia ejercer dicha prerrogativa de la

Administracion.

Finalmente, |la parte actora fij6 la cuantia en $517°440.000, correspondientes al valor

de la clausula penal impuesta con la declaratoria de caducidad.

2. Admision de la demanda, contestacion y traslado de excepciones

2.1. El 18 de marzo de 20192, el Tribunal Administrativo de Boyaca admitié la

demanda por encontrar reunidos los requisitos de ley, decision que fue notificada.

2.2. El 6 de agosto de 20193, el municipio de Ramiriqui contest6 la demanda y se
Opuso a sus pretensiones, por considerar que el contrato No. CCE-RAM-01-2014,
suscrito el 22 de diciembre de 2014, era de obra, por lo que, en los estrictos términos
del articulo 14 de la Ley 80 de 1993, era obligatoria la incorporacion de la clausula
excepcional de caducidad y, por tanto, su ejercicio mediante las resoluciones
impugnadas no fue irregular, ni desconocedor del ordenamiento juridico. Como
consecuencia, formuld las excepciones de inexistencia de las causales de nulidad

invocadas y mala fe.

2 Folios 184 a 185 del cuaderno 1.
3 Folios 191 a 216 del cuaderno 1.
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Previo a manifestar su concepto de oposicion, la demandada advirtio6 que se
configuré una falta de jurisdiccién y competencia por el exclusivo hecho de que se
presentaron idénticas pretensiones en un proceso arbitral, aunque, en todo caso,

no formuld ningun reparo por el hecho de que existiera una clausula compromisoria.

Precisado lo anterior, adujo que desde el procedimiento licitatorio No. LP-RAM-03-
2014 la entidad convocante sefial6 que el contrato a suscribir seria de obra, en los
términos del articulo 32 de la Ley 80 de 1993, pues habria de versar sobre la
construccion de vivienda y, aunque también se indicé que seria de “colaboracion
empresarial”, debia prevalecer el objeto convenido por sobre la nominacion
superficial que se le dio. Asi, anotd que, bajo esa premisa, desde la fase
precontractual se dejé claro que su régimen habria de ser el de la Ley 80 de 1993
y sus reformas, aunado a lo cual en aquel acuerdo de voluntades se entendieron

pactadas en forma obligatoria las clausulas excepcionales, incluida la caducidad.

Por otro lado, considerd que Socar incumplio el contrato de obra, ya que: i) tenia a
cargo la obligacion general de tramitar las garantias y, pese a ello, no las obtuvo
debidamente, impidiendo asi que se cumplieran las condiciones de ejecucion del
contrato, asi como ii) llevé a cabo un intento de ejecucion del objeto negocial, en
contravia de la normativa aplicable al contrato, que exigia para el efecto satisfacer
los requisitos de ejecucion, sin que ello hubiera sucedido, segun lo expuesto, todo
lo cual llevé a que, ante dicho actuar irregular, la entidad contratante terminara
declarando la caducidad del negocio juridico No. CCE-RAM-01-2014.

A lo anterior sumo que el incumplimiento de Socar no tuvo como causa el actuar de
la entidad contratante, pues aquella satisfizo a cabalidad las labores preparativas
de ejecucidn a su cargo y, con todo, el contratista no fue diligente con la gestién de
las pdlizas que habrian de cubrir la ejecucion negocial, infringiendo el articulo 41 de
la Ley 80 de 1993. En desarrollo de lo anterior, desvirtu6 que hubiera habido
falencias en el licenciamiento de construccién, pues dicha autorizacion estaba
vigente vy, si bien reconocié fallas frente a la disponibilidad de servicios publicos,

también aclar6 que ofrecio salidas a esa desavenencia.
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Entretanto, asever6 que, aunque el contrato de obra se encontraba suspendido, en
realidad ello no impedia declarar su caducidad, ya que, justamente, la razén de la
paralizacion del objeto negocial fue el incumplimiento del contratista, de ahi que
habria sido absurdo levantar la suspension solo para caducar el negocio juridico

cuando este se encontraba paralizado por la falta de gestion de Socar.

Finalmente, respecto al cargo referido a la supuesta improcedencia de la caducidad
del contrato por la existencia de una figura denominada “ferminacion anticipada”
argumento que el desconocimiento de los deberes negociales de Socar la habilitaba
para declarar esa primera figura, asi como la segunda fue derogada expresamente
por las partes mediante la “Adicion N° 1” al acuerdo de voluntades, porque alli se
rotuld la no entrega de las polizas como circunstancia exclusiva de incumplimiento,

0 debia entenderse en todo caso ineficaz de pleno derecho.

Por todo lo expuesto, concluy6 que con la clausula y las resoluciones enjuiciadas
no se incurrié en ninguna irregularidad, por lo que, al ser reprochadas por Socar con

base en argumentos espurios, dicho sujeto procesal se bas6 en una mala fe.

2.3. Mediante escrito de la misma fecha* el municipio de Ramiriqui advirtié la
configuracion de las excepciones previas de existencia de clausula compromisoria
y falta de jurisdiccion y competencia, por considerar que las partes suscribieron un
pacto arbitral en el contrato No. CCE-RAM-01-2014 del 22 de diciembre de 2014,

gue impedia al juez contencioso administrativo conocer del asunto.

2.4. El 9 de septiembre de 2019% Socar se opuso a la prosperidad de las
excepciones formuladas por el municipio de Ramiriqui, reafirmando que, en su
criterio, la clausula de caducidad del contrato No. CCE-RAM-01-2014 desconoci6
el ordenamiento juridico por convenirse en un negocio juridico que no estaba
enlistado en el articulo 14 de la Ley 80 de 1993, de ahi que no era dable caducarlo

como lo realizé la demandada mediante las resoluciones impugnadas.

4 Folios 219 a 224 del cuaderno 1.
5 Folios 249 a 253 del cuaderno 1.
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A su vez, reafirmé que, como la discusion de esta controversia versa sobre una
clausula excepcional, ello escapa de la competencia de la justicia arbitral, incluso

respecto de la validez del contrato que la consagra.

3. Decision de medidas cautelares

El 16 de mayo de 20195, el Tribunal Administrativo de Boyaca negé la solicitud de
medida cautelar formulada por Socar, por considerar que no se avizoré ninguna
irregularidad a simple vista respecto a las Resoluciones Nos. 30 del 17 de enero de
2018 y 220 del 23 de mayo de 2018, dado que, ab initio, el contrato No. CCE-RAM-
01-2014 del 22 de diciembre de 2014 es de obra, lo que habria permitido el ejercicio
de la clausula excepcional de caducidad. La anterior providencia fue confirmada en

sede de reposicién mediante proveido del 18 de junio de 2019".
4. Decision de excepciones previas

El 29 de octubre de 20198, el Tribunal Administrativo de Boyaca resolvié enviar el
proceso al Centro de Conciliacion y Arbitraje de la Camara de Comercio de Tunja,
debido a que encontré que habia un asunto con similares pretensiones en sede
arbitral; empero, el asunto fue devuelto al Tribunal a quo debido a que Socar
reform6 la demanda arbitral y excluyo las pretensiones sobre la legalidad del
contrato y los actos administrativos enjuiciados® y, como consecuencia, este

continu6 conociendo de la controversia.

5. Audiencias inicial y de pruebas

5.1. El 8 de abril de 202119, el Tribunal Administrativo de Boyaca llevd a cabo la
audiencia inicial, en la que no encontré vicio alguno que debiera ser objeto de
saneamiento. Seguidamente se fijo el litigio, en el entendido de determinar si el

contrato No. CCE-RAM-01-2014 es un negocio juridico de obra v,

6 Folios 23 a 29 del cuaderno de medidas cautelares.

7 Folios 42 a 46 del cuaderno de medidas cautelares.

8 Folios 263 a 266 y 288 a 290 del cuaderno 1.

9 Folios 296 a 301 del cuaderno 1.

10 [ndice 63 del expediente digital de primera instancia en SAMAI.
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consecuentemente, si podia incluirse en tal acuerdo de voluntades la clausula de

caducidad, asi como si se podia ejercer tal exorbitancia.

Posteriormente el a quo exhortd a las partes para conciliar, sin que existiera animo
para el efecto, por lo que pasé a decretar como pruebas: i) las documentales
aportadas con la demanda y su contestacién y ii) el tomo 1 del expediente

administrativo.

5.2. Los dias 4 y 18 de mayo de 2021'! se llevé a cabo la audiencia de pruebas, en
la cual se incorporaron los documentos pendientes de ser allegados, previo traslado

de aquellos a la parte demandada.

6. Alegatos de conclusion

Finalizada la practica de pruebas, se corri6 traslado a las partes y al Ministerio

Publico para alegar de conclusiéon y presentar concepto por escrito!?,

6.1. Socar presentd alegaciones conclusivas, en las cuales reafirm6é que en su
criterio: i) el contrato No. CCE-RAM.01-2014 del 22 de diciembre de 2014 no es de
obra y, por tanto, no se podia incorporar en su clausulado la prerrogativa de la
caducidad, asi como ii) consecuentemente no era dable ejercer tal figura a través
de las resoluciones impugnadas, lo que a la postre revela su ilegalidad. A su vez,
enfatizé en que, a su juicio, de cualquier modo, procur6é cumplir las obligaciones a

su cargo, entre ellas la gestion de pélizas®.

6.2. El municipio de Ramiriqui formulé alegatos de conclusion, en los cuales
ratificd que, en su opinion, el negocio juridico objeto de la controversia es de obra,
sin desmedro de que hubiera sido denominado como de “colaboracion empresarial’,
considerando que su objeto versé sobre la construccién de un proyecto de vivienda
urbana, motivo por el cual era plenamente viable incorporar la clausula exorbitante

de caducidad. Bajo esa senda argumentativa, consideré6 que, como Socar

1 [ndices 68, 71y 78 del expediente digital de primera instancia en SAMAI.
'z Indice 78 del expediente digital de primera instancia en SAMAI.
13 Indice 82 del expediente digital de primera instancia en SAMAI.
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desatendi6 la obligacién de gestionar las pdlizas del contrato, ello habilité a la

Administracién para ejercer la prerrogativa en comento4.

6.3. El Ministerio Publico guardé silencio en esta etapa procesal.

7. Sentencia de primera instancia

Mediante sentencia del 29 de septiembre de 2021, el Tribunal Administrativo de
Boyaca nego las pretensiones de la demanda, por considerar que el contrato No.
CCE-RAM.01-2014 del 22 de diciembre de 2014 era de obra, por lo que era
plenamente posible incorporar en su contenido la clausula de caducidad, asi como
también se demostro que Socar desatendio las obligaciones a su cargo de gestionar
las pdlizas para respaldar el objeto negocial, lo que justificO que se profirieran los

actos administrativos enjuiciados que hicieron ejercicio de dicha prerrogativa.

Al efecto, manifesto que la naturaleza de los contratos no esta sujeta Unicamente a
la denominacion que le asignen las partes, sino a su contenido material v,
aterrizando ese argumento al caso concreto, sostuvo que el contrato objeto de la
controversia es de obra, debido a que versa sobre la construccion de una
infraestructura por el contratista, sin que sea dable concluir que es un convenio
empresarial, pues no existio un convenio mancomunado de unir esfuerzos para

lograr un mismo fin con animo cooperativo.

Aclarado lo anterior, el a quo anot6 que el numeral 2 del articulo 14 de la Ley 80 de
1993 preceptud que las clausulas excepcionales, entre ellas la de caducidad, serian
obligatorias en los contratos de obra, por lo que, considerando que el negocio
juridico No. CCE-RAM.01-2014 es de tal tipologia, era imperativo incorporar esa
prerrogativa en su contenido obligacional, como en efecto se realiz6, de ahi que,
por tal aspecto, no se hubiera incurrido en irregularidad alguna o, dicho de otro

modo, en una circunstancia de nulidad absoluta o relativa.

14 [ndice 83 del expediente digital de primera instancia en SAMAI.
15 Indice 85 del expediente digital de primera instancia en SAMAI.
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Por otro lado, el Tribunal desestimé el argumento segun el cual debié hacerse
ejercicio de la clausula vigésima sexta de terminacion anticipada, en lugar de la
caducidad, pues estimd que es palmaria la existencia de un incumplimiento por
parte de Socar frente al no otorgamiento de las garantias a su cargo, desatencién
gue se enmarcO en los supuestos de la segunda prerrogativa mencionada, de ahi
gue nada le impedia a la Administracion hacer ejercicio de aquella. Sobre el mismo
punto, sefial6 que, como no se aportaron las garantias, ello truncé el
perfeccionamiento del contrato, de ahi que con mayor razén no pudiera usarse la

clausula sefnalada por Socar.

A su vez, en relacion con el reproche en virtud del cual el contrato no podia
caducarse porque estaba suspendido, adujo que para proceder de esa forma
bastaba con que el plazo del acuerdo de voluntades no hubiera fenecido, sin
distingo de si este habia sido pausado o0 no, en especial si se tiene en cuenta que
la suspension fue como consecuencia de los sucesivos y reiterados incumplimientos
de Socar, frente a los cuales, entre otros, no acreditd que le resultara imposible

obtener las pdlizas requeridas, pues ni siquiera demostré haberlas gestionado.

Como consecuencia, concluyé que, ademas de la clausula de caducidad del
contrato, las Resoluciones enjuiciadas también se ajustaron a derecho, pues se

dictaron con base en la realidad factica de incumplimiento de Socar.

8. Recurso de apelacién

El 19 de octubre de 2021'%, Socar interpuso recurso de apelacién, que fue
concedido el 4 de noviembre de 2021'" y admitido el 4 de febrero de 20228

En su escrito, el recurrente solicitd revocar la sentencia apelada y, en su lugar,
acceder a las pretensiones de la demanda, con sustento en que, contrario a lo

concluido por el a quo, era totalmente claro que el contrato No. CCE-RAM-01-2014

16 [ndice 89 del expediente digital de SAMAI en primera instancia.
7 Indice 91 del expediente digital de SAMAI en primera instancia.
18 Indice 3 del expediente digital de SAMAI en segunda instancia.
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es de colaboracion empresarial, por 1o que no se podia incorporar en su clausulado

la potestad de la caducidad.

Primero, sefial6 que “el tribunal se equivocé en la interpretacion de la
naturaleza juridica del negocio juridico celebrado”, con apoyo en que, aunque
alli se convino la realizacion de una infraestructura, también se pact6 la postulacién
de beneficiarios, la administracion de subsidios, las compraventas y enajenaciones
y la recuperaciéon de la inversion, entre otros elementos que dan cuenta de un
auténtico contrato de colaboracion empresarial, de ahi que “este negocio no se
agota en el mero alcance del proyecto o la sola ejecucion material de actividades
sobre un inmueble a cambio de una remuneracion, sino que convergen diversos
esfuerzos entre las partes para la gestion de intereses reciprocos en la ejecucion

de un proyecto”.

Asimismo, sostuvo que la naturaleza del contrato de colaboracion se previo desde
la fase precontractual del procedimiento de seleccion, donde se dejé claro que se
buscaba elegir a un “inversionista — constructor” para la construccion y enajenacion
de soluciones de vivienda de interés prioritario - VIP, aspecto que se vino a concretar
con el contrato objeto de la controversia, que persiguié un “esfuerzo multiple entre
las partes que superan el reducido entendimiento de un contrato de obra”, como, en
su opinion, lo reconocio el propio municipio de Ramiriqui mediante audiencia de

conciliacion del 7 de abril de 2021.

Es asi como argumentd, ademas de lo expuesto, que también hubo aportes
econdomicos de Socar y todo un entramado colaborativo basado en la gestién de
créditos hipotecarios y subsidios de vivienda, de manera que, “si bien es cierto que
para el caso en concreto se observa la existencia de un contrato de obra, también
existen coligados al mismo tiempo una serie de negocios juridicos que refuerzan la
colaboracion anotada, esto es, contratos de prestacion de servicios, contratos de
intermediacion, contratos de distribucion, contratos de compraventa [...] de suerte
gue la tipificaciébn nominal o textual como contrato de colaboracion no resulta de un
accidente linguistico, sino al negocio realmente celebrado”. Correlativamente,

asevero que el a quo errd en considerar que el rol del municipio se limité a cancelar

14
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el valor de la obra y transferir sus rendimientos al contratista, pues ademas tuvo

otras tareas como ejecutor.

Por todo lo sefialado, concluy6 que, evidentemente, el contrato No. CCE-RAM.01-
2014 del 22 de diciembre de 2014 no es de obra, sino de colaboracién empresarial,

motivo por el cual no se podia convenir la clausula excepcional de caducidad.

Segundo, consider6 que el Tribunal Administrativo de Boyacd cometié una
“equivocacioén [...] en cuanto a los elementos de perfeccionamiento y
ejecucion del contrato [pues] lo que resultaba aplicable era la terminacion
anticipada y no la caducidad” (contexto afiadido). Lo anterior, por estimar que la
falta de aprobacién de la garantia no llevo a que el contrato no se perfeccionara y,
por tanto, nada impedia que, en vez de aplicarse la caducidad, se hiciera efectiva la
terminacion anticipada, por cumplirse sus supuestos, de ahi que, por haberse

preferido la primera figura exorbitante se incurrié en una “desviacién de poder”.

Finalmente, adujo que no podia obligarse a Socar a asumir el cumplimiento del
otorgamiento de las pdlizas “cuando aun no estaban dadas las condiciones de
gjecucion, y mayormente estando el contrato suspendido” y que en otro proceso
impulsado solicité la liquidacion judicial del contrato por las actividades de ejecucion

gue desempefio.

9. Actuacion en segunda instancia

9.1. Dentro del término de ejecutoria del auto que admitié la apelacion, el municipio
de Ramiriqui se pronuncié sobre la alzada, en el sentido de ratificar, en linea con
sus intervenciones procesales precedentes, que: i) el contrato No. CCE-RAM.01-
2014 es de obra y por ello podia pactarse la clausula de caducidad, ii) aunque
hubiera recursos de distintas fuentes, ello no vario la naturaleza del contrato de
obra, iii) si en gracia de discusién el contrato fuera de colaboracion empresarial,

nada obstaba para que se pactara la exorbitancia en cuestion con origen en el propio
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acuerdo de las partes, y iv) se respetaron los derechos de Socar con la medida

sancionatorial®.

9.2. Una vez en firme el auto que admitié el recurso de apelacién, el expediente
ingres6 para fallo, debido a que no se solicitaron ni se decretaron pruebas en el

tramite de la segunda instancia.

[ll. CONSIDERACIONES

Para resolver el recurso de apelacién interpuesto por la parte demandante, la Sala
analizara los siguientes aspectos: (1) jurisdiccion y competencia del Consejo de
Estado para conocer el presente asunto, (2) procedencia del medio de control, (3)
oportunidad de la demanda, (4) legitimacién en la causa, (5) problemas juridicos,

(6) solucion a los problemas juridicos y (7) costas.

1. Jurisdiccién y competencia

La Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo es competente para conocer del
asunto, con fundamento en el articulo 1042° del CPACA, pues el contrato No. CCE-
RAM.01-2014 del 22 de diciembre de 2014 y las Resoluciones Nos. 30 del 17 de
enero de 2018 y 220 del 23 de mayo de 2018 fueron suscritos por el municipio de

Ramiriqui, en tanto entidad territorial del nivel municipal®L.

19 [ndice 8 del expediente digital de SAMAI de segunda instancia.

20 Al sub judice le son aplicables las disposiciones procesales vigentes para la fecha de presentacion
de la demanda y de la apelacion -19 de diciembre de 2018 y 19 de octubre de 2021- es decir, la Ley
1437 de 2011 -CPACA-, incluyendo las modificaciones de la Ley 2080 de 2021 y la Ley 1564 de
2012 -CGP-, en los aspectos no contemplados en el primero, por virtud de la remisién efectuada en
el articulo 306 del primer estatuto procesal. // “Articulo 104. De la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo. La Jurisdiccidn de lo Contencioso Administrativo esté instituida para conocer, ademas
de lo dispuesto en la Constitucion Politica y en leyes especiales, de las controversias y litigios
originados en actos, contratos, hechos, omisiones y operaciones, sujetos al derecho administrativo,
en los que estén involucradas las entidades publicas, o los particulares cuando ejerzan funcién
administrativa. // Igualmente, conocera de los siguientes procesos: [...] 2. Los relativos a los
contratos, cualquiera que sea su régimen, en los que sea parte una entidad publica [...]".

21 Es oportuno precisar que el régimen del contrato y de los actos administrativos cuestionados es el
de la Ley 80 de 1993 y sus reformas, no solo porque una de las partes es un municipio, sino porque
la jurisprudencia de esta Corporacion ha considerado que los negocios juridicos suscritos por
entidades territoriales para desarrollar proyectos de interés social no se encuentran exceptuados de
dicho régimen. Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A. Sentencia del 12 de octubre de
2017. Radicado 05001-23-31-000-2006-03836-01 (53390).
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Al respecto, cabe anotar que aunque en el contrato No. CCE-RAM.01-2014 del 22
de diciembre de 2014 se convino el pacto arbitral, comoquiera que en la
contestacion de la demanda el municipio de Ramiriqui no alego la excepcion de
compromiso o clausula compromisoria (ver numeral 2.2. de los antecedentes), se
entiende que las partes renunciaron a este, de conformidad con lo establecido en el
paragrafo del articulo 21 de la Ley 1563 de 2012%?, vigente al momento de la

interposicion de la demanda y, por ello, se conocera de la controversia.

Igualmente, el Consejo de Estado es competente para desatar el recurso de
apelacion interpuesto contra la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de
Boyaca, de conformidad con el articulo 1502 y el numeral 5 del articulo 1522* del
CPACA, dada la vocacion de doble instancia del proceso, teniendo en cuenta que
la pretension mayor para la fecha de presentacion del escrito inicial supera los 500
SMLMV?5,

2. Procedencia del medio de control

En virtud de lo previsto en el articulo 1412° del CPACA, cualquiera de las partes de

los contratos estatales puede demandar para que se declare su existencia 0 su

22 “Articulo 21. Traslado y contestacién de la demanda. [...] PARAGRAFO. La no interposicion de la
excepcién de compromiso o clausula compromisoria ante el juez implica la renuncia al pacto arbitral
para el caso concreto”.

23 “Articulo 150. Competencia del Consejo de Estado en segunda instancia y cambio de radicacion.
[modificado por el articulo 615 del CGP]. El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo conocerd en segunda instancia de las apelaciones de las sentencias dictadas en
primera instancia por los tribunales administrativos y de las apelaciones de autos susceptibles de
este medio de impugnacion, asi como de los recursos de queja cuando no se conceda el de apelacion
por parte de los tribunales, o se conceda en un efecto distinto al que corresponda, 0 no se concedan
los extraordinarios de revision o de unificacién de jurisprudencia [...]".

24 Articulo 152. Los Tribunales Administrativos conoceran en primera instancia de los siguientes
asuntos: [...] 5. De los relativos a los contratos, cualquiera que sea su régimen, en gue sea parte una
entidad publica en sus distintos 6rdenes o un particular en ejercicio de funciones propias del Estado,
y de los contratos celebrados por cualquier entidad prestadora de servicios publicos domiciliarios en
los cuales se incluyan clausulas exorbitantes, cuando la cuantia exceda de quinientos (500) salarios
minimos legales mensuales vigentes [...]".

25 Lo anterior, teniendo en cuenta que en el asunto de conocimiento se formularon pretensiones de
controversias contractuales y que la pretension mayor fue de $517°440.000, monto que excedié 500
veces la suma de $781.242 (781.242 x 500 = 390°621.000), que correspondia al salario minimo legal
mensual vigente para la fecha de presentacién de la demanda -19 de diciembre de 2018-.

26 “Articulo 141. Controversias contractuales. Cualquiera de las partes de un contrato del Estado
podré pedir que se declare su existencia o0 su nulidad, que se ordene su revision, que se declare su
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nulidad, se ordene su revision, se declare el incumplimiento, se anulen los actos
administrativos contractuales, se condene a quien se considere responsable a
indemnizar los perjuicios y/o se liquide el contrato, entre otras declaraciones y
condenas. El legislador también previé que el Ministerio Publico o un tercero que
acredite un interés directo podrian solicitar la nulidad absoluta del contrato, la que
también puede ser declarada de oficio por el juez.

Comoquiera que la contienda formulada en el asunto sub judice se refiere a la
nulidad de: i) la clausula de caducidad del contrato No. CCE-RAM.01-2014 del 22
de diciembre de 2014 y ii) las Resoluciones Nos. 30 del 17 de enero de 2018 y 220
del 23 de mayo de 2018 proferidas durante la ejecucion del acuerdo de voluntades,

el medio de control procedente es el de controversias contractuales.

3. Oportunidad del medio de control

Con el proposito de otorgar seguridad juridica y de evitar la pardlisis del trafico
juridico, dejando situaciones indefinidas en el tiempo, el legislador, apuntando a la
proteccion del interés general?’, establecié en el proceso contencioso administrativo
unos plazos para ejercer oportunamente los medios de control judicial, que resultan
ser razonables, perentorios, preclusivos, improrrogables, irrenunciables y de orden

publico, por lo que su vencimiento, sin que el interesado hubiese elevado la solicitud

incumplimiento, que se declare la nulidad de los actos administrativos contractuales, que se condene
al responsable a indemnizar los perjuicios, y que se hagan otras declaraciones y condenas. Asi
mismo, el interesado podra solicitar la liquidacion judicial del contrato cuando esta no se haya logrado
de mutuo acuerdo y la entidad estatal no lo haya liquidado unilateralmente dentro de los dos (2)
meses siguientes al vencimiento del plazo convenido para liquidar de mutuo acuerdo o, en su
defecto, del término establecido por la ley. // Los actos proferidos antes de la celebracion del contrato,
con ocasion de la actividad contractual, podrdn demandarse en los términos de los articulos 137 y
138 de este Cddigo, segun el caso. // El Ministerio Publico o un tercero que acredite un interés directo
podréan pedir que se declare la nulidad absoluta del contrato. El juez administrativo podra declararla
de oficio cuando esté plenamente demostrada en el proceso, siempre y cuando en él hayan
intervenido las partes contratantes o sus causahabientes”.

27 Corte Constitucional, sentencia C-394 del 22 de mayo de 2002: “[...] La caducidad es una
institucion juridico procesal a través de la cual, el legislador, en uso de su potestad de configuracion
normativa, limita en el tiempo el derecho que tiene toda persona de acceder a la jurisdiccion con el
fin de obtener pronta y cumplida justicia. Su fundamento se halla en la necesidad por parte del
conglomerado social de obtener seguridad juridica, para evitar la paralizacion del trafico juridico. En
esta medida, la caducidad no concede derechos subjetivos, sino que por el contrario apunta a la
proteccion de un interés general. Como claramente se explicé en la sentencia C-832 de 2001 a que
se ha hecho reiterada referencia, esta es una figura de orden publico lo que explica su caracter
irrenunciable, y la posibilidad de ser declarada de oficio por parte del juez, cuando se verifique su
ocurrencia [...]".
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judicial, implica la extincién del derecho de accionar, asi como la consolidacion de

las situaciones que se encontraban pendientes de solucion.

El establecimiento de dichas oportunidades legales pretende, ademas, la
racionalizacion de la utilizacion del aparato judicial, lograr mayor eficiencia procesal,
controlar la libertad del ejercicio del derecho de accion?® y ofrecer estabilidad del
derecho, de suerte que las situaciones controversiales que requieran solucién por
los drganos judiciales adquieran firmeza, estabilidad y con ello seguridad,
solidificando y concretando el concepto de derechos adquiridos.

Este fenomeno procesal, de caracter bifronte, en tanto se entiende como limite y
garantia a la vez, se constituye en un valioso instrumento que busca la salvaguarda
y estabilidad de las relaciones juridicas, en la medida en que su ocurrencia impide

gue estas puedan ser discutidas indefinidamente.

La caducidad, en la primera de sus manifestaciones, es un mecanismo de
certidumbre y seguridad juridica, pues con su advenimiento de pleno derecho y
mediante su reconocimiento judicial obligatorio cuando el operador la halle
configurada, se consolidan los derechos de los actores juridicos que discuten alguna
situacion; sin embargo, se entiende también como una limitacion de caracter
irrenunciable al ejercicio del derecho de accion, resultando como una sancion ipso
iure que opera por la falta de actividad oportuna en la puesta en marcha del aparato
judicial para hacer algun reclamo o requerir alglin reconocimiento o proteccion de la
justicia®®, cuya consecuencia, por demandar mas alla del tiempo concedido por la

ley procesal, significa la pérdida de la facultad potestativa de accionar.

28 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion B. Sentencia del 23 de febrero de 2006.
Radicado 25000232500020030933101 (6871-2005) “[...] [E]l derecho al acceso a la administracion
de justicia no es absoluto, pues puede ser condicionado legalmente a que la promocién de la
demanda sea oportunay las acciones se inicien dentro de los plazos que sefiala el legislador [...]. El
término de caducidad, tiene entonces como uno de sus objetivos, racionalizar el ejercicio del derecho
de accion, y si bien limita o condiciona el acceso a la justicia, es una restriccion necesaria para la
estabilidad del derecho, lo que impone al interesado el empleo oportuno de las acciones, so pena de
gue las situaciones adquieran la firmeza necesaria a la seguridad juridica, para solidificar el concepto
de derechos adquiridos [...]".

29 Corte Constitucional, sentencia C-574 del 14 de octubre de 1998: “[...] Si el actor deja transcurrir
los plazos fijados por la ley en forma objetiva, sin presentar la demanda, el mencionado derecho
fenece inexorablemente, sin que pueda alegarse excusa alguna para revivirlos. Dichos plazos
constituyen entonces, una garantia para la seguridad juridica y el interés general. Y es que la
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Cabe precisar que la caducidad no admite suspensién, salvo que se presente una
solicitud de conciliacion extrajudicial en derecho, de acuerdo con lo previsto en las
Leyes 446 de 1998 y 640 de 2001; tampoco admite renuncia y, de encontrarse

probada, debe ser declarada de oficio por el juez.

Bajo el anterior contexto, conviene sefialar que, segun lo previsto en el literal j) del
numeral 2 del articulo 164 del CPACA?°, en las pretensiones relativas a contratos,
el término para demandar sera de 2 afios, contados a partir del dia siguiente a la
ocurrencia de los motivos de hecho y de derecho que les sirvan de fundamento vy,
cuando se persiga la nulidad absoluta o relativa del acuerdo de voluntades, el plazo
en cuestion comenzara a contarse desde el dia siguiente a su perfeccionamiento

y/o durante su vigencia.

En la medida en que en el asunto de estudio se persigue la nulidad: i) de la clausula
décima séptima del contrato No. CCE-RAM.01-2014 del 22 de diciembre de 2014 y
ii) de las Resoluciones Nos. 30 del 17 de enero de 2018 y 220 del 23 de mayo de
2018, mediante las cuales tal acuerdo de voluntades se dio por finalizado en virtud
de su declaratoria de caducidad, los dos afios para ejercer el derecho de accion se
deben establecer de manera separada, por tratarse de escenarios distintos frente a

los cuales el punto de partida para determinar la demanda en tiempo varia.

3.1. Primero, frente al contrato No. CCE-RAM.01-2014, se encuentra acreditado que
se perfecciond el 22 de diciembre de 20143, tras haber sido signado por Socar y el

municipio de Ramiriqui, asi como el 30 de diciembre de 2015 se suscribio su acta

caducidad representa el limite dentro del cual el ciudadano debe reclamar del Estado determinado
derecho, por ende, la actitud negligente de quien estuvo legitimado en la causa no puede ser objeto
de proteccion, pues es un hecho cierto que quien, dentro de las oportunidades procesales fijadas
por la ley ejerce sus derechos, no se vera expuesto a perderlos por la ocurrencia del fenédmeno
indicado [...]".

30 “Articulo 164. Oportunidad para presentar la demanda. La demanda debera ser presentada: [...]
2. En los siguientes términos, so pena de que opere la caducidad: [...] j) En las relativas a contratos
el término para demandar serd de dos (2) afios que se contardn 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 serd de dos (2) afios
gue 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”.

3! Folios 30 a 36 del cuaderno 1.
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de inicio®?, por lo que a partir de esa fecha comenzé a correr su plazo de ejecucion.
Con todo, el 23 de febrero de 2016 fue suspendido indefinidamente33, luego de lo
cual se profirié la Resolucion No. 30 del 17 de enero de 2018, mediante la cual se
declar6é el incumplimiento y la caducidad del acuerdo de voluntades y se hizo
efectiva la clausula penal, decision que fue confirmada por medio de la Resolucién
No. 220 del 23 de mayo de 2018 y que se notificd en esa misma fecha en estrados®®,
feneciendo el negocio juridico a partir de esa fecha.

A partir del esbozo factico precedente, no cabe duda de que, en consideracion a
gue la demanda se presento el 19 de diciembre de 2018, fue radicada fuera de
tiempo frente a la pretension de nulidad absoluta, habida cuenta de que para esa
fecha habian acaecido méas de 3 afios y 11 meses desde el perfeccionamiento del
contrato No. CCE-RAM.01-2014, asi como el acuerdo de voluntades llevaba sin
estar vigente mas de 8 meses, todo lo cual desbordé tanto el plazo de 2 afios desde

gue el negocio juridico se suscribid, como su término para la ejecucion.

Sobre el particular, cabe poner de presente que el acuerdo de voluntades objeto de
la controversia fue directamente suscrito por Socar, de ahi que desde el primer
momento en que se perfecciond conocio la clausula décima séptima, referida a la
posibilidad de declaracion unilateral de caducidad por la entidad contratante, sin que
le hubiera merecido ningun reparo solo hasta que tal prerrogativa fue ejercida en su
contra, aspecto frente al cual se advierte que la nulidad absoluta no esta prevista
para cuestionar la conveniencia de las obligaciones negociales, sino para anular los
acuerdos de voluntades que adolezcan de vicios tan perjudiciales que impiden una

concrecion del objeto contractual en forma sincrénica con el ordenamiento juridico®.

Por lo tanto, a Socar le asistia la carga de, si a bien lo tenia, pedir la nulidad absoluta
de la clausula de caducidad del contrato No. CCE-RAM.01-2014, ya fuera dentro de

los 2 afios desde su perfeccionamiento, o durante su vigencia, pues cualquier vicio

32 Folio 37 del cuaderno 1.

33 Folios 38 a 39 del cuaderno 1.

34 Folios 40 a 61 del cuaderno 1.

35 Folios 62 a 68 del cuaderno 1.

36 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C. Sentencia del 3 de febrero de 2025. Radicado
15001-23-33-000-2019-00280-01 (66572).
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gue pudiera existir frente a aquella fue conocido desde que se signo el negocio
juridico, sin que, entre otros, se admita la posibilidad de nulidades sobrevinientes,
pues la jurisprudencia de esta Corporacion ha sido enfatica en que los vicios que la
ocasionan solo pueden causarse al momento de la celebracion del negocio juridico

y no en forma posterior®’.

En ese orden de ideas, como la pretensién de nulidad absoluta se formul6 por fuera
de los términos previstos por el legislador en el literal j) del numeral 2 del articulo
164 del CPACA, es claro que oper6 el fenomeno juridico de la caducidad, aspecto
gue releva a la Sala de estudiar dicho reproche y, como consecuencia, ello sera

declarado en la parte resolutiva de la sentencia.

3.2. Segundo, en el expediente se encuentra probado que, como ya se indico, el 30
de enero de 2018 el municipio de Ramiriqui profirié la Resolucion No. 30, mediante
la cual declar6 la caducidad del contrato No. CCE-RAM.01-2014, decision frente a
la cual Socar formul6 recurso de reposicion y, no obstante, fue confirmada mediante
la Resolucion No. 220 del 23 de mayo de 2018, actuacion que se notificd en

estrados en la misma fecha.

En tal escenario, dado que se esta ante actos administrativos de naturaleza
contractual, corresponde contabilizar el término de 2 afios para demandar a partir
de cuando fueron conocidos por la apelante, es decir, desde el 23 de mayo de 2018,
debido a que tal momento constituyé el motivo de hecho o de derecho que sirvié de

fundamento a su pretensién de nulidad de tales decisiones.

37 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C. Sentencia del 24 de abril de 2024. Radicado
25000-23-36-000-2013-00886-01 (57563). // Al respecto, los tratadistas Guillermo Ospina Fernandez
y Eduardo Ospina Acosta han considerado que “si el acto o contrato, en el momento mismo de su
celebracioén, pugna con la preceptiva legal prescrita imperativamente, tal acto es nulo y esta sujeto a
la privacion de su eficacia, segun lo declara el mencionado articulo 71740”. Con ello se busca denotar
que, basicamente, la nulidad como especie del género de la ineficacia del negocio juridico, se
configura solo frente a vicios acaecidos al momento del perfeccionamiento del acuerdo de
voluntades. OSPINA FERNANDEZ, Guillermo y OSPINA ACOSTA, Eduardo. Teoria general del
contrato y del negocio juridico. Bogota: 2022. Editorial Temis. Octava reimpresion de la Séptima
Edicion. P. 434.

38 Folios 62 a 68 del cuaderno 1.
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Asi las cosas, Socar podia ejercer el derecho de accioén frente a la pretension de
nulidad de los actos administrativos que declararon la caducidad del contrato No.
CCE-RAM.01-2014 desde el 24 de mayo de 2018 y hasta el 24 de mayo de 2020y,
en la medida en que la demanda se radic6 el 19 de diciembre de 2018, no hay duda
de que fue presentada en término frente a tal reproche, al margen de que la etapa
de conciliacion extrajudicial se surtié entre el 21 de agosto y el 3 de octubre de
2018%.

4. Legitimacion en la causa

Socar y el municipio de Ramiriqui estan legitimados en la causa por activa y por
pasiva respectivamente, ya que la primera fue destinataria de las Resoluciones Nos.
30 del 17 de enero de 2018 y 220 del 23 de mayo de 2018 expedida por la segunda

y cuya nulidad se pretende.

5. Problemas juridicos

El marco fundamental para la competencia del juez de segunda instancia lo
constituyen los cargos planteados en contra de la decision recurrida, a menos que
las partes hayan apelado toda la sentencia, caso en el cual el juez resolvera sin
limitaciones. Es asi que, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 328 del
CGP?, el superior no puede enmendar la providencia del a quo en la parte que no
fue objeto del recurso de apelacién, “salvo que en razén de la reforma fuere
indispensable hacer modificaciones sobre puntos intimamente relacionados con

aquella™:,

3% Folio 132 del cuaderno 1.

40 “Articulo 328. Competencia del Superior. El juez de segunda instancia debera pronunciarse
solamente sobre los argumentos expuestos por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba
adoptar de oficio, en los casos previstos por la ley. Sin embargo, cuando ambas partes hayan
apelado toda la sentencia o la que no apel6 hubiere adherido al recurso, el superior resolvera sin
limitaciones”.

41 Sobre la competencia del ad quem con ocasion del recurso de apelacion, cabe resaltar que la Sala
Plena de la Seccion Tercera de esta Corporacién, mediante sentencia del 6 de abril de 2018
(radicado 05001233100020010306801 (46005)), unificd su jurisprudencia en los siguientes términos:
“19. Este entendimiento del principio de congruencia y de los limites competenciales del ad quem
frente el recurso de apelacion es el que la Sala acoge y reitera, de manera que si se apela un aspecto
global de la sentencia, el juez adquiere competencia para revisar todos los asuntos que hacen parte
de ese aspecto mas general, aunque de manera expresa no se haya referido a ellos el apelante
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Asi las cosas, considerando que la pretension de nulidad absoluta del contrato No.
CCE-RAM.01-2014 se encuentra caducada por su formulacion extemporanea, vale
advertir que, consecuentemente no es dable conocer del primer cargo de apelacion,
denominado “el tribunal se equivocé en la interpretacion de la naturaleza juridica del
negocio juridico celebrado”, ya que el estudio sobre la tipologia del acuerdo de
voluntades en cuestion se plante6 a efectos de determinar si era dable pactar la
clausula de caducidad o si por el contrario al incorporarla se incurrié en un vicio de
validez, aspecto que, una vez mas, fue presentado fuera del término de ley, de ahi

gue no corresponda analizarlo.

Ahora bien, dado que en virtud de lo anterior no es dable analizar si la clausula
décimo séptima del acuerdo de voluntades debia anularse por constituir un reproche
extemporaneo, con mayor razon tampoco es posible estudiar si los actos
administrativos enjuiciados, mediante los cuales se hizo ejercicio de esa figura,
estan viciados o no por el hecho de que, supuestamente, aquella no procedia debido
a que el negocio juridico no era de obra, sino de colaboracién, debido a que ello es
inescindible a la validez del acuerdo de voluntades, pues trae consigo el analisis de

si procedia 0 no incorporar la exorbitancia en cuestion.

Precisamente, como no es procedente estudiar si procedia convenir la clausula de
la caducidad como prerrogativa unilateral, en virtud del principio pacta sunt servanda
esta surte plenos efectos y, en esa medida, no resulta adecuado analizar la validez
de los actos administrativos por esa razon, pues en caso contrario se estaria
revisando implicitamente si procedia convenir esa figura en el contrato, lo que en
ultimas haria inocua la oportunidad del medio de control para tal efecto, motivo por

el cual tal aspecto no sera analizado en el caso concreto.

Unico. Lo anterior, desde luego, sin perjuicio de la potestad que tiene el juzgador de pronunciarse
oficiosamente sobre todas aquellas cuestiones que sean necesarias para proferir una decision de
mérito, tales como la caducidad, la falta de legitimacion en la causa y la indebida escogencia de la
accion, aunque no hubieran sido propuestos por el apelante como fundamentos de su inconformidad
con la providencia censurada”.
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De otra parte, se encuentra que el apelante no reiter6 en su apelacién el
cuestionamiento dirigido a sostener que el municipio de Ramiriqui incurrié en una
falsa motivacibn por el hecho de que dicha entidad territorial falld6 en sus
obligaciones relativas a la gestion de las licencias de construccién y urbanismo vy,
por tanto, fue ello lo que le impidi6 al contratista satisfacer las condiciones de
ejecucién, motivo por el cual ninguno de tales cuestionamientos sera analizado en
segunda instancia, de conformidad con el principio de congruencia, pues para el

efecto era necesario que se reiteraran en la alzada, sin que ello hubiera sucedido.

Como consecuencia, y de conformidad con los cuestionamientos expuestos en el
recurso de alzada, corresponde a la Sala determinar si el municipio de Ramiriqui
incurrié en una desviacion de poder al proferir las Resoluciones Nos. 30 del 17 de
enero de 2018 y 220 del 23 de mayo de 2018, por haber declarado la caducidad del
contrato No. CCE-RAM.01-2014 en lugar de haber hecho efectiva la clausula de
terminacion anticipada convenida por las partes, debido a que la falta de aprobacién
de la garantia no llevo a que el contrato no se perfeccionara, asi como se cumplieron

los supuestos de esa ultima figura.

Dentro de ello, y de encontrarse que procedia aplicar la clausula de caducidad en
lugar de la terminacion anticipada, se debe establecer si aquella no podia aplicarse
porque Socar no estaba obligada a asumir el cumplimiento del otorgamiento de las
polizas, comoquiera que no estaban dadas las condiciones de ejecucion del acuerdo

de voluntades en cuestion y estaba suspendido el contrato.

6. Solucion alos problemas juridicos

A efectos de determinar si le asistio o no razén a la parte apelante en sus reproches
de apelacion, corresponde verificar los sucesos alrededor de la suscripcion y

ejecucion del contrato No. CCE-RAM.01-2014 del 22 de diciembre de 2014 que

resulten relevantes con los cuestionamientos a estudiar, para lo cual se analizaran

25



Radicado: 15001233300020190001701 (67942)
Demandante: Socar Ingenieria S.A.S.

las pruebas incorporadas en primera instancia, incluidos los documentos aportados
al proceso, de conformidad con lo previsto en el articulo 24642 del CGP.

6.1. El iter contractual en torno al contrato No. CCE-RAM.01-2014

6.1.1. La adjudicacion del procedimiento licitatorio No. LP-RAM.03-2024 y la
suscripcion del contrato No. CCE-RAM.01-2014

6.1.1.1. Mediante la Resolucién No. 376 del 18 de diciembre de 20143, el municipio
de Ramiriqui adjudico la licitacion publica No. LP-RAM.03-2024, que tuvo por objeto
la celebracion de un contrato para la “construccién del proyecto de vivienda urbana
Bosques de Santa Ana dentro del programa de vivienda de interés prioritario para
ahorradores con 120 soluciones de vivienda bajo la tipologia de vivienda
multifamiliar” al proponente Socar, por haber presentado la mejor oferta y por la
suma de $5.174°400.000.

6.1.1.2. El 22 de diciembre de 201444, el municipio de Ramiriqui y Socar suscribieron
el “contrato de colaboracion empresarial” CCE-RAM.01-2014, con el mismo objeto
de la licitacion No. LP-RAM.03-2024, un plazo de ejecucion de 12 meses y por la
suma de $5.174°500.000.

Entre otros, en el paragrafo 2 de la clausula primera y la clausula novena se
consintié que serian obligaciones del contratista: i) revisar los documentos técnicos,
juridicos y urbanisticos relacionados con el proyecto; ii) tramitar la licencia de
construccion, iii) presentar al interventor el cronograma de ejecucion de obra

ajustado a 1 afo; y iv) entregar las viviendas a los usuarios beneficiados.

42 “Articulo 246. Valor probatorio de las copias. Las copias tendran el mismo valor probatorio del
original, salvo cuando por disposiciéon legal sea necesaria la presentacion del original o de una
determinada copia [...] Sin perjuicio de la presuncion de autenticidad, la parte contra quien se aduzca
copia de un documento podra solicitar su cotejo con el original, o a falta de este con una copia
expedida con anterioridad a aquella. El cotejo se efectuara mediante exhibicién dentro de la
audiencia correspondiente”.

43 Folio 29 del cuaderno 1.

44 Folios 30 a 36 del cuaderno 1.
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Con todo, en la clausula séptima se sefialé que el lote de terreno donde habria de
desarrollarse el proyecto contaba con una licencia de urbanismo y construccion
otorgada mediante la Resolucién No. 05 del 6 de marzo de 2014, expedida por la
oficina asesora de planeacién del municipio de Ramiriqui y con una vigencia de 36
meses, prorrogable por 12 meses mas.

Como obligaciones del municipio en la clausula novena se instituyeron las de: i)
concurrir a la firma y/o otorgar poder para suscribir todos los actos necesarios para
la gestion de tramites tales como la expedicion de licencias de construccion y
urbanisticas, la suscripcion de escrituras de las viviendas; ii) efectuar los pagos a

gue hubiera lugar; y iii) designar o contratar un interventor y/o supervisor.

En la clausula décima cuarta se estipularon como garantias a cargo del contratista
las de: i) cumplimiento del contrato, por el 10% del valor del contrato y una vigencia
igual a la del contrato y 4 meses mas; ii) el pago de salarios y prestaciones sociales,
por el 5% del valor del contrato y con una vigencia igual a la del contrato y 3 afios
mas; iii) estabilidad de las obras, por el 10% del valor del contrato y una vigencia
de 2 afios a partir de la fecha de recibo definitivo de los trabajos por parte del
contratante; y iv) responsabilidad civil extracontractual, por una cuantia equivalente

a 500 SMLMV y con una vigencia igual a la del plazo del mismo.

Correlativamente, en el paragrafo de la clausula décima cuarta se convino que el
municipio de Ramiriqui aprobaria las garantias y, de no cumplir las exigencias
anteriormente dispuestas, las devolveria para que hiciera las modificaciones y

aclaraciones necesarias.

Posteriormente, en la clausula décima séptima se instituyd la exorbitancia de la
caducidad, en el sentido de que, previo requerimiento escrito, el municipio habria
de declarar la caducidad del contrato mediante acto administrativo debidamente
motivado, dandolo por terminado y ordenando su liquidacion en el estado en que se
encuentre “si se presenta alguno de los hechos constitutivos de incumplimiento a
cargo de EL CONTRATISTA que afecte de manera grave y directa la ejecucion del
contrato y evidencia que puede conducir a su paralizacion”. Al punto, se estipuld

que “en caso de que el municipio decida abstenerse de declarar la caducidad,
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adoptard las medidas de control e intervencion necesarias que garanticen la

ejecucion del objeto contratado’.

En la clausula vigésima las partes pactaron que el contrato se daria por terminado,
entre otros, por la declaracion de caducidad o terminacién unilateral, mientras que
en la clausula vigésima tercera se estipul6 la clausula penal pecuniaria por el 10%

del valor del contrato.

A su vez, en la clausula vigésima sexta se dispuso la figura de la terminacion
bilateral anticipada, en virtud de la cual si el constructor no presentaba los requisitos
de ejecucion del contrato en 15 dias habiles, el municipio daria por finalizado
conjuntamente el acuerdo de voluntades para pasar a adjudicar y suscribir el

contrato con el proponente que siguiera en el orden de elegibilidad.

6.1.2. La ejecucion del contrato No. CCE-RAM.01-2014, y las desavenencias en
torno alas condiciones de ejecucion

6.1.2.1. El 21 de diciembre de 2015, el municipio de Ramiriqui efectué un “informe
de supervision del contrato”, mediante el cual puso de presente que Socar ejecuto
multiples cantidades de obra entre el 22 de diciembre de 2014 y la fecha de emision
del documento en cuestion, sin que, en todo caso, se contara con la satisfaccion de

los requisitos de ejecucion.

6.1.2.2. El 30 de diciembre de 20154 el municipio de Ramiriqui y Socar suscribieron
el acta de inicio, donde se sefal6 que el plazo del contrato iria hasta el 30 de agosto
de 2016.

6.1.2.3. El 2 y 23 de febrero de 2016%’, el municipio de Ramiriqui llevd a cabo un
informe juridico en relacion con el contrato, encontrando que Socar ha incurrido en

serias falencias econémicas y técnicas en cuanto al contrato.

45 Folios 74 a 89 del cuaderno 1.

46 Folio 37 del cuaderno 1.

47 Folios 50 a 59 del archivo “fomo uno expediente Socar” de la carpeta 15 del indice 66 del
expediente digital de SAMAI en primera instancia.
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6.1.2.4. El 23 de febrero de 2016, las partes del contrato resolvieron suspender
“de forma indefinida” el contrato No. CCE-RAM.01-2014, con apoyo en que: i) era
necesario ofrecerle un mayor plazo a Socar para que actualizara y radicara la
documentacion técnica de disefios y analisis de obras exigida por la interventoria y
ii) se debia extender la garantia bancaria otorgada por el Banco de Bogota, entre
otros.

6.1.2.5. El 7 de junio de 2016%°, el municipio de Ramiriqui llevé a cabo un informe
de seguimiento del contrato, dejando por escrito que, para la fecha, Socar no habia
satisfecho el aseguramiento del contrato, excusada en que “es complicado asegurar

el contrato”, pues “las compafiias de seguros no aseguran algo que ya inicio”.

6.1.2.6. El 17 de enero de 2017%°, el municipio de Ramiriqui solicité al contralor
general de Boyaca que realizara una auditoria especial para que determinara las
falencias encontradas respecto a Socar en cuanto a la falta de otorgamiento de las
polizas de garantia solicitadas; no obstante, el organismo de control fiscal resolvio
gue, efectuada una inspeccion, no encuentra aun circunstancias que lleven a la
responsabilidad fiscal, pues el contrato esta suspendido, por lo que existen aspectos

gue si bien pueden ser considerados falencias, pueden ser enmendados alin®?.

A su vez, el 3 de febrero de 2017%2, Socar le solicité al municipio de Ramiriqui la
“actualizacion y prorroga de la licencia de urbanizacion y construccion” por un plazo

de 12 meses para cubrir los tiempos del eventual reinicio de actividades.

6.1.2.7. El 19 de abril de 2017°3, el municipio de Ramiriqui requiri6 al Banco de

Bogota respecto a una carta de crédito Stand By que aporté Socar desde un

48 Folios 38 y 39 del cuaderno 1.

49 Folios 73 a 77 del archivo ‘fomo uno expediente Socar” de la carpeta 15 del indice 66 del
expediente digital de SAMAI en primera instancia.

50 Folios 91 a 93 del archivo ‘fomo uno expediente Socar” de la carpeta 15 del indice 66 del
expediente digital de SAMAI en primera instancia.

51 Folios 77 a 82 del archivo “28_150012333000201900017001-
RECEPCIONCORRE?20210526090611” del indice 75 del expediente digital de primera instancia en
SAMAL.

52 Folio 128 del archivo “tomo uno expediente Socar” de la carpeta 15 del indice 66 del expediente
digital de SAMAI en primera instancia.

53 Folios 138 a 139 del archivo “‘tomo uno expediente Socar” de la carpeta 15 del indice 66 del
expediente digital de SAMAI en primera instancia.
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comienzo de la ejecucion, pero que no cumplio con los requisitos del contrato, frente
a lo cual, el 1° de junio siguiente®* la entidad financiera respondié que “el Banco
realizd una revision de sus bases de datos no encontrando evidencia que el Banco
haya emitido la carta de crédito Stand By a la que usted hace referencia”, asi como
concluyé que “se realizd un estudio grafo-técnico al documento objeto del reclamo,
el cual concluy6 que la firma estampada en la carta de crédito Stand By 75254248

no proviene del purio y letra de la sefiora Xiomara Botello”.

6.1.2.8. El 26 de julio de 2017°°, la Compafiia Mundial de Seguros S.A. certificé que
la poliza de cumplimiento No. NB-100038942, aportada en el marco de la ejecucion
del contrato No. CCE-RAM.01-2014, tiene diferencias relevantes en los campos de
tomador, objeto de la poliza, amparos, sumas aseguradas y primas, por lo que fue

alterada y no corresponde con la realidad.

6.1.2.9. En agosto de 20175, el municipio de Ramiriqui elaboré un nuevo informe
de supervision, en el cual se evidencio que el contrato fue suspendido debido a que
hacia falta que Socar gestionara los seguros de cobertura del acuerdo de
voluntades, asi como se debian enmendar varias falencias en los disefios del
proyecto y las licencias de urbanismo y construccion. Asi pues, se puso de presente
gue, como el contratista no otorgé las garantias, debia llevarse a cabo “audiencia
de que trata el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011”.

6.1.2.10. El 4 de octubre de 2017%’, Socar, en el marco del trdmite sancionatorio
para declarar la caducidad, “en ejercicio del derecho de defensa y contradiccion”,
manifestd que no ha podido gestionar las pdlizas del contrato porque las entidades
aseguradoras se han negado a ofrecer cobertura debido a falencias del acuerdo de
voluntades tales como la disponibilidad de servicios publicos, la ausencia de
interventoria, la falta de beneficiarios viabilizados y de las inconsistencias de

licencias de construccion, cargas que, en su criterio, le corresponden ‘en su

54 Folio 148 del archivo ‘tomo uno expediente Socar” de la carpeta 15 del indice 66 del expediente
digital de SAMAI en primera instancia.

55 Folio 179 del archivo ‘tomo uno expediente Socar” de la carpeta 15 del indice 66 del expediente
digital de SAMAI en primera instancia.

56 Folios 90 a 103 del cuaderno 1.

57 Folios 115 a 119 del cuaderno 1.
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totalidad a la entidad contratante”, de ahi que es por cuenta de aquella que no se
ha podido satisfacer la obligacion en cuestion. Lo anterior fue reiterado mediante
proveido del 18 de octubre siguiente®®.

Para el efecto, aporté una constancia de la sociedad Seguros Mundial, donde
resolvio que, para continuar con el estudio de cobertura debia suministrar el acta de

inicio de contrato, el acta de suspension y de reinicio y una carta de no siniestros®.

6.1.3. La declaratoria de caducidad del contrato No. CCE-RAM.01-2014

6.1.3.1. El 17 de enero de 2018, el municipio de Ramiriqui profirié la Resolucion
No. 30, mediante la cual resolvié declarar el incumplimiento del contrato No. CCE-
RAM.01-2014 y, dada la gravedad de esa circunstancia, declar6é su caducidad, por
lo que dio por terminado el vinculo contractual e hizo efectiva la clausula penal por

el 10% del valor del contrato.

Como razones para la anterior determinacion, la entidad territorial adujo que “existen
evidentes incumplimientos del contenido obligacional del contrato CCE-RAM 001 de
2014 y adicion No. 01”, debido a que el contratista se sustrajo de constituir las
garantias en los términos convenidos en el acuerdo de voluntades, pese a multiples

requerimientos para tal fin, aspecto sin el cual no es posible ejecutarlo.

En especifico, puso de presente que Socar aport6 una carta de crédito Stand By del
Banco de Bogota con una vigencia de 1 afio que no cumplié con los amparos
exigidos en el contrato, tras lo cual requirid al contratista a enmendar su yerro,
comprometiéndose este Ultimo a tal objetivo; empero, para el 19 de abril de 2017 no
se habia subsanado dicha circunstancia, por lo que se requirié al Banco de Bogota
para que informara por el estado de la garantia, quien respondié que “no se

encuentra evidencia que el Banco haya emitido la carta Stand By referida”.

58 Folios 142 a 155 del archivo “28_150012333000201900017001-
RECEPCIONCORRE?20210526090611” del indice 75 del expediente digital de primera instancia en
SAMAI.

59 Folio 120 del cuaderno 1.

60 Folios 40 a 61 del cuaderno 1.
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Ante el anterior panorama, se indicé que hubo nuevos requerimientos a Socatr, sin
gue se hubiera pronunciado. Paralelamente, afirmé que “los compromisos asumidos
por parte de la administracion fueron cumplidos”, por lo que, dada la desatencion
obligacional del contratista, se vio sometida a no disfrutar una obra a un 100%,
circunstancia que la habilitaba a declarar la caducidad del contrato, en los términos

de lo convenido en el acuerdo de voluntades.

6.1.3.2. El 23 de mayo de 2018°%%, el municipio de Ramiriqui expidié la Resolucion
No. 220, en la cual se ‘“resuelve el recurso de reposicion formulado contra la
Resolucion No. 30 de 2018%2” a efectos de confirmarla, decision en la cual se
reafirmé que Socar incumplié injustificadamente el contrato No. CCE-RAM.01-2014
del 22 de diciembre de 2014 respecto a su deber de gestionar las pdlizas para
garantizar las obligaciones contractuales. La decision anterior fue notificada en

estrados en la misma fecha®s.

6.2. El municipio de Ramiriqui no incurri6 en una desviacion de poder por
haber declarado la caducidad del contrato No. CCE-RAM.01-2014 en lugar de
la terminacion anticipada

En su apelacion, Socar consideré que el municipio de Ramiriqui debi6 aplicar la
clausula de terminacién anticipada convenida en el contrato en lugar de la
caducidad, comoquiera que estaban dados los supuestos de esa primera figura, por
cuanto: i) aquella fue prevista para el supuesto segun el cual no se habria de lograr
tramitar las garantias y ii) contrario a lo concluido por el a quo no era cierto que la
falta de aporte de las podlizas llevo a que el contrato no se perfeccionara y, a la
postre, tuviera que aplicarse solamente la exorbitancia de la caducidad. Como
consecuencia, concluy6 que, al no haberse procedido de esa forma, se incurrié en

una desviacion de poder.

61 Folios 62 a 68 del cuaderno 1.

62 Obrante de folios 220 a 223 del archivo “28_150012333000201900017001RECEPCIONCORRE-
20210526090611” del indice 75 del expediente digital de primera instancia en SAMAI.

63 Folios 68 a 72 del cuaderno 1.
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Al respecto, se encuentra acreditado que, el 22 de diciembre de 2014, el municipio
de Ramiriqui y Socar suscribieron el contrato No. CCE-RAM.01-2014, que tuvo por
objeto la “construccion del proyecto de vivienda urbana Bosques de Santa Ana
dentro del programa de vivienda de interés prioritario para ahorradores con 120
soluciones de vivienda bajo la tipologia de vivienda multifamiliar” (hecho probado
No. 6.1.1.2.).

En la clausula décimo cuarta del acuerdo de voluntades se convino que, entre otras
obligaciones, el contratista tendria a su cargo la gestion de las garantias de
cumplimiento del contrato, pago de salarios y prestaciones sociales, estabilidad de
las obras y responsabilidad civil extracontractual (hecho probado No. 6.1.1.2.).

En caso de que el contrato fuera incumplido por el contratista de tal manera que se
afectara grave y directa la ejecucion negocial, la clausula décimo séptima consagré
la posibilidad de declarar su caducidad, dandolo por terminado y ordenando su

liquidacion en el estado en que se encuentre (hecho probado No. 6.1.1.2.).

Alternativamente, las partes incorporaron en la clausula vigésima sexta la
terminacion bilateral anticipada, como una figura en virtud de la cual, si no se
cumplian los requisitos de ejecucion en los 15 dias habiles siguientes, el municipio
daria por finalizado conjuntamente el acuerdo de voluntades para adjudicar la
licitacidn y suscribir un nuevo negocio juridico con el proponente que siguiera en el
orden de elegibilidad (hecho probado No. 6.1.1.2.).

Posteriormente, el 30 de diciembre de 2015 se suscribi6 el acta de inicio del acuerdo
de voluntades (hecho probado No. 6.1.2.2.) y, tras sendos incumplimientos de Socar
en la gestion de las podlizas a su cargo, el 17 de enero de 2018 se declard la
caducidad del contrato, decisiéon que fue confirmada el 23 de mayo siguiente
(hechos probados Nos. 6.1.3.1.y 6.1.3.2.).

Como se observa, en el contrato No. CCE-RAM.01-2014 del 22 de diciembre de

2014 del existen dos disposiciones que deben leerse en concordancia con los

criterios interpretativos del Codigo Civil, a saber: i) la prevalencia de la intencién de
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los contratantes®, ii) la preponderancia de aquella interpretacion que le dé sentido
a todo el clausulado contractual®, iii) la lectura sistematica e integral del acuerdo
de voluntades para determinar su finalidad®®, debido a que ofrecen distintos caminos

sobre un escenario que, eventualmente, puede ser similar.

Ciertamente, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha hecho uso de los anteriores
criterios en eventos en los cuales no exista suficiente claridad o precision en cuanto
al alcance y contenido del documento contractual o se evidencie una contradiccion
entre las estipulaciones contenidas en el acuerdo de voluntades, e incluso cuando
existe claridad en el lenguaje utilizado pero las partes le atribuyen un significado
divergente, evento en el cual le corresponde al juez adelantar la labor de
interpretacion del negocio juridico con miras a establecer la real intencion de los

cocontratantes®’.

En este orden de ideas, el contrato debe ser interpretado de acuerdo con la
naturaleza del negocio celebrado, en forma sistematica, racional y logica, con el fin
de establecer la voluntad comun de los contratantes o dandole a cada clausula el
sentido que mejor convenga al contrato en su totalidad o debera estarse a la

interpretacion que mejor encuadre con su naturaleza®®.

Precisado lo anterior, vale destacar que, con las clausulas vigésima sexta y décimo
séptima las partes del acuerdo de voluntades objeto de estudio desearon que, de
un lado, se conviniera dar por terminado mutuamente el contrato de no haberse
satisfecho los requisitos de ejecucion en los 15 dias habiles siguientes para asi
suscribir el negocio juridico con otro proponente y, asi, evitar la paralizacion del

objeto negocial, mientras que, por otra parte, también estipularon que la

64 “Articulo 1618. Conocida claramente la intencién de los contratantes, debe estarse a ella mas que
a lo literal de las palabras”.

65 “Articulo 1620. El sentido en que una clausula puede producir algun efecto, debera preferirse a
aquel en que no sea capaz de producir efecto alguno”.

66 “Articulo 1622. Las clausulas de un contrato se interpretaran unas por otras, dandosele a cada una
el sentido que mejor convenga al contrato en su totalidad. / Podran también interpretarse por las de
otro contrato entre las mismas partes y sobre la misma materia. // O por la aplicacion practica que
hayan hecho de ellas ambas partes, o una de las partes con aprobacion de la otra parte”.

67 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccién C. Sentencia del 19 de mayo de 2025. Radicado
50001-23-31-000-2010-00449-01 (67.410).

68 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil. Sentencia del 27 de mayo de
2008. Expediente 11001-31-03-028-2000.
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Administracién habria de ejercer la caducidad de evidenciarse un incumplimiento

grave que ocasionara una grave afectacion al objeto contractual.

Es asi como una lectura integral de las clausulas evidencia que, aunque ambas
concibieron la terminacién del contrato, aquellas se fundan en supuestos distintos,
pues mientras que la terminacion bilateral anticipada se basé en el incumplimiento
de las condiciones de ejecucion de forma reciente -15 dias hébiles-, la caducidad
se justificé en un incumplimiento grave que, naturalmente, debe ser continuado, al

punto que habria de perjudicar la concrecion del objeto obligacional.

La anterior interpretacion armoniza el efecto util de ambas clausulas, de tal manera
gue la una no devenga en inocua por la existencia de la otra, bajo el entendido de
gue las partes acordaron distintas herramientas dentro del propio contrato para

conjurar las dificultades que se pudieran presentar con ocasion a su ejecucion.

Bajo el panorama descrito, es del caso advertir que en la apelacién Socar no puso
en duda su incumplimiento obligacional en cuanto a su obligacion de gestionar las
polizas del contrato, aunado a lo cual, en todo caso, se encuentra totalmente
acreditado que desatendié dichas obligaciones en forma absoluta, continuada y
sucesiva (hechos probados Nos. 6.1.2.1., 6.1.2.3.a6.1.2.5.. 6.1.2.9. y 6.1.2.10.) e,
incluso, el municipio de Ramiriqui encontré que unas garantias que allegé en un
comienzo y que, en todo caso no cumplian las exigencias negociales, realmente
fueron documentos falsos cuya fraudulencia se verificd, sin que al contratista le
hubiera merecido ningun reparo tal circunstancia (hechos probados Nos. 6.1.2.7. y
6.1.2.8.).

Efectivamente, desde el perfeccionamiento del contrato y durante su posterior
suspension Socar prometié en multiples ocasiones subsanar la falta de garantias
segun las estipulaciones convenidas, por lo que la entidad contratante, en virtud de
la buena fe, aceptd dichas condiciones e incluso suspendioé el contrato para que se
enmendara esa Yy otras falencias, sin que ello hubiera sucedido, prolongandose la
falta de concrecion del objeto contractual a casi 4 afios desde su suscripcion, lo que
revela un incumplimiento grave y no reciente que impidié6 a la Administraciéon

aprobar unas pdlizas que nunca se aportaron con las condiciones exigidas.
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Eventualmente, si Socar hubiera optado por solicitar al municipio de Ramiriqui la
terminacion bilateral anticipada desde el primer momento en que se presentaron las
desavenencias para obtener las pdlizas, al estarse en un escenario ‘“reciente” la
Administracion hubiera tenido que hacer efectiva la clausula vigésima sexta y, por
tanto, se hubiera dado por terminado el acuerdo de voluntades de mutuo acuerdo
para adjudicarse al siguiente en el orden de elegibilidad; sin embargo, la contratista
opté por comprometerse a cumplir su deber de gestién de las garantias y, no
obstante, prolongd en el tiempo su desatencion obligacional, pues no satisfizo tal
compromiso, de ahi que a la entidad territorial demandada solo le quedaba declarar
la caducidad, en especial si se tiene en cuenta que el desconocimiento obligacional

fue tan grave que impidi6 la concrecion del objeto negocial.

En ese orden de ideas, la Sala desestima los argumentos de Socar en cuanto al
reproche de la aplicacion de la caducidad por sobre la clausula de terminacion
bilateral anticipada, pues mientras no se cumplieron los supuestos de la segunda,
Si se estaba ante el escenario de la primera, circunstancia que habilité a la
Administracion a hacer uso de la exorbitancia en cuestion. Como consecuencia, se

desestima el cargo de apelacion.

6.3. El municipio de Ramiriqui no incurri6 en ninguna irregularidad por
caducar el contrato No. CCE-RAM.01-2014 aunque estaba suspendido y ante
las desavenencias en su ejecucion

Socar aleg6 en su alzada que no estaba obligada a otorgar las pélizas relativas al
contrato No. CCE-RAM.01-2014 debido a que no se cumplieron las condiciones de
ejecucion del acuerdo de voluntades y, ademas, este estaba suspendido,

circunstancias que la relevaban de gestionar el aseguramiento del objeto negocial.

Sobre el particular, en la clausula décima cuarta del contrato No. CCE-RAM.01-2014
se sefialé que el contratista tendria a cargo la gestion de las pdlizas y, de cumplirse
lo exigido en cuanto a su cobertura, el municipio de Ramiriqui habria de restringirse
a aprobarlas, todo lo cual constituiria requisitos para la ejecucion del contrato (hecho

probado No. 6.1.1.2.). A su vez, ademas de haberse perfeccionado el negocio
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juridico el 22 de diciembre de 2014, el 30 de diciembre de 2015 se suscribid en
debida forma su acta de inicio (hecho probado No. 6.1.2.2.).

En ese sentido, se debe comenzar por precisar que el régimen del Estatuto General
de la Contratacion Estatal establecié una distincion entre los requisitos para el
perfeccionamiento del contrato y los elementos para su ejecucion, en el sentido de
gue los primeros consisten en que el acuerdo de voluntades sea suscrito por una
entidad estatal y se eleve a escrito®®, mientras que los segundos son elementos que
se deben satisfacer para comenzar a concretar el objeto negocial’, tales como: i)
el registro presupuestal, previa emision del certificado de disponibilidad
presupuestal’; ii) el otorgamiento y la aprobacion de las garantias para respaldar
el cumplimiento obligacional’® y iii) la acreditacion del pago de aportes

parafiscales’.

Al respecto, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha sostenido que los requisitos
para la ejecucion del contrato estatal no inciden en su validez, sino que su ausencia

lleva a que el objeto contractual devenga en irrealizable hasta tanto estos no se

69 Ley 80 de 1993. “Articulo 39. De la forma del contrato estatal. Los contratos que celebren las
entidades estatales constaran por escrito y no requeriran ser elevados a escritura publica, con
excepcion de aquellos que impliguen mutacion del dominio o imposicibn de gravdmenes y
servidumbres sobre bienes inmuebles y, en general, aquellos que conforme a las normas legales
vigentes deban cumplir con dicha formalidad”.

0 Ley 80 de 1993. “Articulo 41. Del perfeccionamiento del contrato. [...] [Inciso modificado por el
articulo 23 de la Ley 1150 de 2007]. Para la ejecucion se requerira de la aprobacion de la garantia y
de la existencia de las disponibilidades presupuestales correspondientes, salvo que se trate de la
contratacién con recursos de vigencias fiscales futuras de conformidad con lo previsto en la ley
organica del presupuesto. El proponente y el contratista deberan acreditar que se encuentran al dia
en el pago de aportes parafiscales relativos al Sistema de Seguridad Social Integral, asi como los
propios del Sena, ICBF y Cajas de Compensacion Familiar, cuando corresponda. [...]J".

" Decreto 111 de 1996 “Articulo 71. Todos los actos administrativos que afecten las apropiaciones
presupuestales deberan contar con certificados de disponibilidad previos que garanticen la existencia
de apropiacion suficiente para atender estos gastos. // Igualmente, estos compromisos deberan
contar con registro presupuestal para que los recursos con él financiados no sean desviados a ningun
otro fin. En este registro se debera indicar claramente el valor y el plazo de las prestaciones a las
que haya lugar [...]".

2 Ley 1150 de 2007. “Articulo 7. De las garantias en la contratacion. Los contratistas prestaran
garantia Unica para el cumplimiento de las obligaciones surgidas del contrato. Los proponentes
prestaran garantia de seriedad de los ofrecimientos hechos. // Las garantias consistiran en pdélizas
expedidas por compafiias de seguros legalmente autorizadas para funcionar en Colombia, en
garantias bancarias y en general, en los demas mecanismos de cobertura del riesgo autorizados por
el reglamento para el efecto. Tratandose de pdlizas, las mismas no expiraran por falta de pago de la
prima o por revocatoria unilateral [...]".

73 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion A. Sentencia del 24 de abril de 2023. Radicado
41001-23-33-000-2017-00303-01 (69023).
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satisfagan, de ahi que de pervivir esa desatencion, constituye un incumplimiento

respecto de quien omite su deber negocial 4.

Por otro lado, la Sala de Consulta y Servicio Civil de esta Corporacion también ha
considerado que la suspension del contrato es un fenébmeno mediante el cual se
paraliza el objeto negocial por mutuo acuerdo de las partes por aspectos como
dificultades en su ejecucidén que se busca superar mientras se hace la pausa en
comento. Asi, “en estricto sentido, el contrato no cesa con la suspensién sino que
sigue vigente, en estado potencial o de latencia, pues mientras la terminacién de un
contrato afecta como es obvio su subsistencia misma, la suspension afecta las
obligaciones que a las partes les resulta temporalmente imposible de cumplir”. Dicho
de otra manera, “la suspension no perturba el vinculo contractual sino solamente

las obligaciones que de él emanan’>.

A partir de las consideraciones precedentes, la Subseccion advierte, de entrada,
gue no encuentra ninguna desavenencia de los requisitos de ejecucion del contrato
No. CCE-RAM.01-2014 que impidiera a Socar satisfacer su obligacion de gestionar
las polizas de cobertura del objeto negocial, aunado a lo cual la suspension tampoco

relevaba al contratista a obtener dichos aseguramientos.

Frente a los requisitos de ejecucion, aunque no existe prueba respecto al
otorgamiento del registro presupuestal, tampoco se puso en duda el cumplimiento
de tal aspecto, de ahi que, en general, no se vislumbra que el municipio de Ramiriqui
hubiera desconocido esa obligacién, asi como también suscribid en debida forma el
acta de inicio del acuerdo de voluntades, por lo que ninguna de dichas exigencias a
cargo de la entidad contratante le impidieron a Socar gestionar el aseguramiento

del contrato.

74 Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia del 30 de julio de 2008. Radicado 07001-23-31-
000-1996-00511-01 (15079).

5 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 5 de julio de 2016. Radicado
11001-03-06-000-2016-00001-00 (2278). Lo anterior también ha sido reafirmado por la doctrina, para
la cual la suspensién no comporta una finalizacion del acuerdo de voluntades, sino su paralizacién,
aunque este sigue vigente, de ahi que “aunque el contrato esté suspendido es, sin embargo,
susceptible de producir determinados efectos”. GARCIA-TREVIJANO, Ernesto. La suspension del
contrato administrativo. Madrid: 2001. Editorial Cuadernos Civitas. P. 17-26.
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Ahora bien, aunque la aprobacién de las pdlizas también es un requisito para la
ejecucién, no se evidencia que el municipio de Ramiriqui hubiera desatendido
injustificadamente tal deber, ya que solo podia avalar los aseguramientos que
cumplieran las exigencias del propio acuerdo de voluntades y, en este caso, Socar
no allegé en ningn momento los contratos de seguro segun las condiciones
exigidas, de ahi que tampoco se evidencie que, por cuenta de tal aspecto, esa Ultima

sociedad encontrara justificacion en su desatencion obligacional.

Ciertamente, lo que en realidad se evidencia del material probatorio obrante en el
expediente es que desde el primer momento Socar desconocio sus obligaciones de
gestion de las garantias de forma continua, no solo por haber otorgado unas que no
contaban con la cobertura exigida y que, por demas, resultaron fraudulentas, sino
por no haber enmendado dicha circunstancia aunque se emitieron multiples

compromisos en ese sentido (hechos probados del acapite 6.1.2.).

Dicho eso, no se vislumbra ninguna desatencion de los requisitos de ejecucion a
cargo del municipio de Ramiriqui, por lo que ese argumento no podia servir de
excusa para que Socar desconociera las obligaciones relativas a la cobertura del
contrato a través de pdlizas y, por tanto, la demandada no incurri6 en ninguna
desviacion de poder por declarar la caducidad debido a ese incumplimiento
mediante las Resoluciones Nos. 30 del 17 de enero de 2018 y 220 del 23 de mayo
de 2018.

A su turno, aunque Socar no reiter6 sus reproches sobre el hecho de que,
supuestamente, falencias en el licenciamiento llevaron a que no pudiera gestionar
las pdlizas, si en gracia de discusion correspondiera analizar ese aspecto, de todos
modos no fue demostrado, en la medida en que no se aportdé ningin medio
probatorio dirigido a demostrar que alguna aseguradora le negd la cobertura por
dicha circunstancia, lo que con mayor razon refuerza la postura de que no existia
excusa o justificacion para rehusarse a gestionar el aseguramiento del contrato No.
CCE-RAM.01-2014.

Por otro lado, efectuado el eshozo sobre el alcance de la suspensién en los

contratos estatales, es claro que, aunque el negocio juridico de estudio fue pausado
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en virtud de tal figura, ello no era Obice para tramitar las garantias, pues,
precisamente, tal medida contractual fue producto de la falta de gestion sobre el
aseguramiento por Socar, de ahi que no podia justificarse en su ausencia de
diligencia con base en dicha circunstancia.

Aunado a lo anterior, y como se explicQ, la suspension no es equivalente a la
finalizacién del contrato, por lo que con mayor razén, al mantenerse vigente pero en
vilo el acuerdo de voluntades, nada impedia al apelante gestionar las pdlizas a su
cargo para que, una vez se otorgaran en los términos del negocio juridico, pudiera

levantarse su pausa para, asi, proseguir a la concrecion del objeto obligacional.

Contrario a lo indicado, y como se ha reiterado en la presente decision, Socar
incurrié en una desatencion sistematica, sucesiva e injustificada de su obligacion de
gestion de las garantias del contrato, circunstancia que llevé a que el contrato No.
CCE-RAM.01-2014 no hubiera podido reanudarse y, a la postre, justificé que se
hubiera caducado, de ahi que, contrario a ser la suspension la causa de la falta de
obtencidn del aseguramiento, fue esa Ultima circunstancia la que ocasiond la
paralizacion del acuerdo de voluntades, de ahi que tampoco se encuentra ninguna
justificacion para que el contratista no hubiera cumplido la obligacion de obtener las

garantias con ocasion de la paralizaciéon del objeto negocial.

En ese orden de ideas, la Sala descarta que circunstancias como la supuesta falta
de cumplimiento de los requisitos de ejecucién a cargo del municipio de Ramiriqui
o la suspension del contrato No. CCE-RAM.01-2014 hubieran justificado la falta de
satisfaccion de la gestion del aseguramiento a cargo de Socar, pues dicha situacion
se origin6 exclusivamente en la carencia de diligencia del contratista. Como

consecuencia, se desestima el segundo cargo de apelacion.

En consideracion a la improsperidad de los cargos de alzada y a la formulacién
extemporanea la pretension de nulidad absoluta del contrato No. CCE-RAM.01-
2014 del 22 de diciembre de 2014, se modificara parcialmente la sentencia del 29
de septiembre de 2021, proferida por la Sala de Decisiébn No. 5 del Tribunal
Administrativo de Boyaca4, en el sentido de declarar la caducidad del reproche sobre

la validez de la clausula décimo séptima del acuerdo de voluntades y confirmar la
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decisién recurrida en cuanto a la negativa de las demas pretensiones de la

demanda.

7. Costas

El numeral 1 del articulo 365 del CGP® dispuso que se condenara en costas a la
parte vencida en el proceso “o a quien se le resuelva desfavorablemente el recurso
de apelacién”, siempre que se demuestre en el expediente su causaciéon y en la
medida de su comprobacion’’. Atendiendo a lo alli ordenado, se condenara en
costas en segunda instancia a Socar Ingenieria S.A.S., por resultar vencida en esta

instancia.

Las agencias en derecho se fijaran con observancia de las tarifas establecidas por
el Consejo Superior de la Judicatura, en virtud del numeral 4 del articulo 366 del
CGP’8. Para esos efectos debera atenderse la naturaleza, calidad y duracion de la
gestion realizada por el apoderado o la parte que litigd personalmente, la cuantia

del proceso y otras circunstancias especiales.

En el sub lite, el municipio de Ramiriqui adelanté gestiones de manera activa en
esta instancia, pues, ademas de acudir con apoderado, intervino durante la firmeza
del auto admisorio de la apelacion, de ahi que las agencias en derecho se
encuentren causadas, por lo que la Sala las fijara con base en lo dispuesto en el

Acuerdo PSAA16-10554 del 5 de agosto de 20167°, segln el cual, en los procesos

76 Aplicable en virtud de lo previsto en el articulo 188 del CPACA, a cuyo tenor se expone: “...] la
sentencia dispondrd sobre la condena en costas, cuya liquidaciéon y ejecucion se regiran por las
normas del Codigo de Procedimiento Civil [...]".

7 “Articulo 365. Condena en costas. En los procesos y en las actuaciones posteriores a aquellos en
gue haya controversia la condena en costas se sujetara a las siguientes reglas: 1. Se condenara en
costas a la parte vencida en el proceso, o a quien se le resuelva desfavorablemente el recurso de
apelacion, casacion, queja, suplica, anulacion o revision que haya propuesto. Ademas, en los casos
especiales previstos en este codigo. [...] 8. Sélo habra lugar a costas cuando en el expediente
aparezca que se causaron y en la medida de su comprobacion”.

8 “Articulo 366. Liquidacion [...]. 4. Para la fijacién de agencias en derecho deberan aplicarse las
tarifas que establezca el Consejo Superior de la Judicatura. Si aquellas establecen solamente un
minimo, o este y un maximo, el juez tendra en cuenta, ademas, la naturaleza, calidad y duracién de
la gestion realizada por el apoderado o la parte que litigé personalmente, la cuantia del proceso y
otras circunstancias especiales, sin que pueda exceder el maximo de dichas tarifas”.

0 Aplicable al caso concreto, considerando que la demanda se present6 el 19 de diciembre de 2018,
cuando ya se encontraba vigente tal normativa. “Articulo 2. Criterios. Para la fijacién de agencias en
derecho el funcionario judicial tendra en cuenta, dentro del rango de las tarifas minimas y maximas
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declarativos en general, cuando en la demanda se formulen pretensiones de
contenido pecuniario, las agencias en derecho en segunda instancia se
estableceran entre 1 y 6 SMLMV®°,

En ese orden, la Sala fijar4 las agencias en derecho en segunda instancia en 5

salarios minimos legales mensuales vigentes, en favor del municipio de Ramiriqui.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C, administrando justicia en nombre

de la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley,

RESUELVE

PRIMERO: MODIFICAR parcialmente la sentencia del 29 de septiembre de 2021,
proferida por la Sala de Decision No. 5 del Tribunal Administrativo de Boyaca en los

siguientes términos:

“Primero: Declarar la caducidad de la pretension de nulidad absoluta de
la clausula décimo séptima del contrato No. CCE-RAM.01-2014 del 22 de
diciembre de 2014 por su formulacibn extemporanea, segun las
consideraciones de la parte motiva de la decision”.

Segundo: Negar las demas pretensiones de la demanda.
Tercero: Sin costas en esta instancia.

Cuarto: En firme esta providencia, por Secretaria archivese el expediente,
previas las anotaciones del caso”.

SEGUNDO: CONDENAR EN COSTAS en segunda instancia a la sociedad Socar

Ingenieria S.A.S. Para el efecto, se fijan las agencias en derecho en 5 salarios

establecidas por este acuerdo, la naturaleza, la calidad y la duracion de la gestion realizada por el
apoderado o la parte que litigd personalmente, la cuantia del proceso y demds circunstancias
especiales directamente relacionadas con dicha actividad, que permitan valorar la labor juridica
desarrollada, sin que en ningun caso se puedan desconocer los referidos limites”.

80 “Articulo 5. Tarifas. Las tarifas de agencias en derecho son: 1. Procesos declarativos en general.
[...]. En primera instancia. A. Por la cuantia. Cuando en la demanda se formulen pretensiones de
contenido pecuniario: [...] (i) De mayor cuantia, entre el 3% y el 7.5% de lo pedido. [...]. En segunda
instancia. Entre 1y 6 SMMLV".
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minimos legales mensuales vigentes, en favor del municipio de Ramiriqui. Las

costas se liquidaran de manera concentrada por el Tribunal a quo.

TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, por Secretaria REMITIR el expediente al

Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE, CUMPLASE

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
WILLIAM BARRERA MUNOZ
Presidente de la Sala
Aclaracién de voto

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
ADRIANA POLIDURA CASTILLO
Magistrada

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
NICOLAS YEPES CORRALES
Magistrado

VF
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