Radicado: 63001-23-33-000-2024-00055-01 (72995)
Demandante: Seguros del Estado S.A.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION B

Magistrado ponente: DIEGO ENRIQUE FRANCO VICTORIA

Bogota, D.C., veintisiete (27) de febrero de dos mil veintiséis (2026)

Medio de control: Controversias contractuales

Radicacion: 63001-23-33-000-2024-00055-01 (72995)
Demandante: Seguros del Estado S.A.

Demandado: Municipio de la Tebaida - Quindio

La Sala resuelve los recursos de apelacion interpuestos por las partes en contra de la
sentencia dictada el 2 de mayo de 2025 por el Tribunal Administrativo del Quindio — Sala
Tercera de Decision, que accedié parcialmente a las pretensiones. La Sala es
competente para proferir esta providencia porque resuelve recursos interpuestos contra
una sentencia proferida por un tribunal administrativo. El Tribunal Administrativo del
Quindio conocié el proceso en primera instancia en razén a la cuantia estimada de la
demanda’.

SINTESIS?

En el caso concreto se analiza si la Resolucién 126 del 17 de marzo de 2022, y la
Resolucién 217 del 11 de mayo de 2022, que confirma en su integridad a la anterior, por
medio de las cuales se declaré la caducidad del contrato de obra LP 004 de 2018 estan
viciadas de nulidad. Se revoca la sentencia de primera instancia y se anulan las
resoluciones porque el Municipio de La Tebaida declaré la caducidad cuando el plazo de
ejecucion del contrato se encontraba vencido.

l. ANTECEDENTES

A. Posicion de la parte demandante.

1. En escrito presentado el 7 de mayo de 2024, Seguros del Estado S.A., por conducto
de apoderado judicial® interpuso demanda en ejercicio del medio de control judicial de
controversias contractuales, en contra del Municipio de La Tebaida con el fin de que se
declarara “la nulidad de la Resolucién No. 126 del 17 de marzo de 2022 (acto

1 La suma de las pretensiones de la demanda ascendio a “MIL SEISCIENTOS OCHENTA Y NUEVE MILLONES
DOSCIENTOS CINCUENTA Y DOS SEISCIENTOS SESENTA Y NUEVE PESOS ($1.689.252.669 M/CTE”, que
superaban los 500 salario minimos mensuales legales vigentes (500 SMMLV) al momento de la presentacion de la
demanda (indice 003 del expediente digital de la primera instancia en Samai).

2 Tema: contratacion estatal — caducidad de los contratos — suspension de contratos — notificacion acta de liquidacion
unilateral a las compaiiias aseguradoras — competencia para declarar caducidad
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administrativo inicial) y de la Resolucion No. 217 del 11 de mayo de 2022 (acto
administrativo definitivo).

2. En la demanda se formularon las siguientes pretensiones

PRIMERA PRINCIPAL: DECLARESE la nulidad de la Resolucién No. 126 del 17 de
marzo de 2022 (acto administrativo inicial) y la Resolucion No. 217 del 11 de mayo de
2022 (acto administrativo definitivo) proferidas por EL MUNICIPIO por medio de las que
afectd ilegalmente los amparos de cumplimiento, de buen manejo y correcta inversion del
anticipo y de calidad de los elementos de la Poliza de Cumplimiento No. 75-44-101095894,
expedida por SEGUROS DEL ESTADO S.A., por cuanto fueron expedidos con infraccion
de las normas en que deberian fundarse, y/o de manera irregular, y/o falsa motivacion, y/o
falta de motivacioén, y/o indebida motivacion, y/o motivo incoordinado, y/o abuso o
desviacién de poder, y/o violacién al debido proceso y/o derecho de defensa, segun los
cargos expuestos en el respectivo acapite de este escrito.

PRIMERA SUBSIDIARIA DE LA PRIMERA PRINCIPAL: DECLARESE la ineficacia de
la Resolucion No. 126 del 17 de marzo de 2022 (acto administrativo inicial) y la Resolucién
No. 217 del 11 de mayo de 2022 (acto administrativo definitivo) proferidas por EL
MUNICIPIO por medio de las cuales afectd ilegalmente los amparos de cumplimiento, de
buen manejo y correcta inversion del anticipo y de calidad de los elementos de la Pdliza
de Cumplimiento No. 75-44-101095894, expedidas por SEGUROS DEL ESTADO S.A.,
con fundamento en los cargos expuestos en este escrito.

SEGUNDA PRINCIPAL: DECLARESE la nulidad de la Resolucién No. 1226 del 17 de
marzo de 2022 (acto administrativo inicial) y la Resolucion No. 217 del 11 de mayo de
2022 (acto administrativo definitivo) proferidas por EL MUNICIPIO por cuanto fueron
expedidos sin competencia material y temporal para declarar la caducidad del contrato,
segun los cargos expuestos en el respectivo acapite de este escrito, afectando ilegalmente
la poliza No 75-44-101095894 expedida por SEGUROS DEL ESTADO S.A.

TERCERA PRINCIPAL: RESTABLEZCASE el derecho de mi mandante y, en
consecuencia, CONDENESE al MUNICIPIO a Ia restitucion de la totalidad de las sumas
de dinero que haya pagado SEGUROS DEL ESTADO, en razén de los actos
demandados, por valor de MIL SEISCIENTOS OCHENTA Y NUEVE MILLONES
DOSCIENTOS CINCUENTA Y DOS SEISCIENTOS SESENTA Y NUEVE PESOS
($1.689.252.669) M/CTE.

CUARTA PRINCIPAL: De declararse la prosperidad de las anteriores declaraciones,
CONDENESE al MUNICIPIO a pagar en favor de mi mandante los intereses de mora,
calculados a la méaxima tasa legal permitida, desde el momento en que se efectud cada
uno de los pagos por medio de los cuales se dio cumplimiento a la orden plasmada en las
resoluciones demandadas y hasta su restitucion total y efectiva.

PRIMERA SUBSIDIARIA DE LA CUARTA PRINCIPAL: De declararse la prosperidad de
las anteriores declaraciones, CONDENESE al MUNICIPIO a pagar en favor de mi
mandante el valor equivalente a la indexacion sobre los valores pagados por mi mandante,
calculados con base en el Indice de Precios al Consumidor, desde el momento en que
efectud cada uno de los pagos en cumplimiento de la orden plasmada en las resoluciones
demandadas, y hasta su restitucion total y efectiva.

QUINTA PRINCIPAL: CONDENESE en costas y agencias en derecho a la parte
convocada’.

3. Las pretensiones se fundamentaron en las siguientes afirmaciones de la parte
demandante:

3.1. El 9 de enero de 2019, el Municipio de La Tebaida y el Consorcio Bether 2018
suscribieron el contrato de obra publica No. LP 004 de 2018, cuyo objeto consistio en la

4 Indice 003 del expediente digital de la primera instancia en Samai
5 Ibidem. Indice 003 del expediente digital de la primera instancia en Samai
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“Revitalizacion urbana denominada “Paseo el Edén — Municipio de La Tebaida — Quindio”,
por un plazo de seis meses contados a partir de la suscripcion del acta de inicio, lo cual
se produciria una vez que se cumpliera con los requisitos de ejecucion y se contratara la
interventoria externa.

3.2. Seguros del Estado S.A., expidi6 la Péliza de Cumplimiento a favor de Entidades
Estatales No. 75-44-1010958948 con el fin de garantizar los amparos de (i) cumplimiento
del contrato; (ii) buen manejo y correcta inversion del anticipo; (iii) calidad de los
elementos; (iv) calidad del servicio; y (v) pago de salarios, prestaciones sociales legales
e indemnizaciones laborales del contrato de obra No. LP 004 de 2018.

3.3. El 3 de diciembre de 2020, el Consorcio Bether 2018, en calidad de cedente, y la
sociedad Visuar SAS, en calidad de cesionario, suscribieron el contrato de “cesiéon de
derechos econdmicos o de crédito derivados del contrato de obra publica No. 004 de
2018, suscrito entre la Alcaldia de La Tebaida y el Consorcio Bether 2018”, con el
siguiente objeto:

PRIMERA. EL CEDENTE transfiere, AL CESIONARIO, la suma de DOS MIL
SEISCIENTOS NOVENTA Y SIETE MILLONES SETENTA Y NUEVE MIL SEISCIENTOS
OCHENTA Y SIETE PESOS M/CTE. ($ 2.697.579.687), del valor total del contrato por
ejecutar, de los cuales se amortizaran el treinta por ciento (30%) por concepto de anticipo
y se descontaran los impuestos imputables al contrato. Valor derivado de la licitacion
publica numero 04-2018 con el CONSORCIO BETHER 2018 y el MUNCIPIO DE LA
TEBAIDA, cuyo objeto es “CONTRATO DE OBRA PUBLICA PARA LA EJECUCION DEL
PROYECTO DE REVITALIZACION URBANA DENOMINADA “PASEO EL EDEN:”, cuyo
valor asciende a la suma de DIEZ MIL SETECIENTOS VEINTITRES MILLONES
CUATROCIENTOS CUAREENTA Y CUATRO MIL OCHENTA PESOS M/CTE $§
10°723.445.080

SEGUNDA. - OBJETO: EL CEDENTE transfiere al CESIONARIO, los derechos
econoémicos o de crediticios (sic) que le corresponden y fueron descritos en la clausula
anterior, en la totalidad de las actas presentadas al municipio de la tebaida (sic) Quindio,
la suma de DOS MIL SEISCIENTOS NOVENTA Y SIETE PESOS M/CTE.
($2.697°579.687), lo cual el valor neto recibido es la suma de MIL QUINIENTOS DIES
MILLONES SESCIENTOS CUARENTA Y CUATRO MIL SEISCIENTOS VEINTICINCO
PESOS M/CTE. ($ 1.510°644.625), y deberan ser consignados ala CUENTA CORRIENTE
DE BANCOLOMBIA 168 784 581 73.” (negrillas en texto original)

3.4. El contrato de cesidon de derechos econémicos fue aprobado por el Municipio de La
Tebaida el 29 de diciembre de 2020, en los siguientes términos:

3.4.1. Lacesion de derechos econdmicos se aprueba de conformidad con el articulo 1959
y subsiguientes del Codigo Civil Colombiano.

3.4.2. La cesion de los derechos econdmicos derivados del contrato de obra publica LP
004 de 2018 se aprobd unicamente a favor de la sociedad comercial denominada Visuar
S.A.S, por un valor neto a recibir de mil cuatrocientos cuarenta y cuatro millones
trescientos noventa y cuatro mil seiscientos veinticinco pesos ($1.444.394.625), los

6 indice 004 del expediente digital de la primera instancia en Samai.
7 Indice 003 del expediente digital de la primera instancia en Samai. Enlace incluido en la contestacion de la demanda:
https://drive.google.com/drive/folders/1lwpUGiy6RBa8er65ASEOTXcTnnvteOon
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cuales se pagarian asi: “El valor total sera descontado del excedente del acta de
supervision y pago numero 015 del 30 de diciembre de 2020, suscrita por el Secretario
de Infraestructura Municipal, el Consorcio BETHER 2018 y el Consorcio CWC
[interventoria] y las demas actas de supervision y pago que se presente hasta la
finalizacion del contrato de obra publica.”®

3.4.3. La aprobacion de la cesidn no extinguia ni modificaba el vinculo contractual
establecido entre el Municipio de La Tebaida y el Consorcio Bether 2018, debido a que
se trata de una cesion de derechos economicos.

3.5. El contrato de obra LP 004 de 2018 fue prorrogado en ocho oportunidades; segun la
ultima prorroga, el contrato debia finalizar el 31 de mayo del 2021.

3.6. El 16 de marzo de 2021, el Juzgado Séptimo Civil Municipal de Armenia, en proceso
con radicado No. 2021-00072, decreté medida cautelar de embargo y retencion de los
dineros que devengara el Consorcio Bether 2018 con ocasién del contrato de obra LP
004 de 2018.

3.7. El 19 de abril de 2021 el Municipio de La Tebaida le manifesté al Juzgado que los
recursos del contrato estatal eran inembargables porque provenian del Sistema General
de Participaciones. Como el Juzgado Séptimo Civil Municipal de Armenia no se pronuncié
sobre la solicitud de devolucion del embargo dentro de los tres (3) dias habiles previstos
en el articulo 594 del Cédigo General del Proceso “en adelante CGP”, la orden de
embargo quedo revocada; por lo tanto, el Municipio de La Tebaida estaba obligado girar
esos recursos al contratista.

3.8. El 13 de mayo de 2021, dieciocho (18) dias antes de que finalizara la ejecucién
contractual, las partes, debido a problemas de orden publico y al desabastecimiento de
combustible en la zona, suspendieron el contrato de comun acuerdo desde el 13 hasta el
20 de mayo de 2021.

3.9. El 3 de junio de 2021 se realizé una reunion de seguimiento del proyecto con el fin
de evaluar si las causas que motivaban la suspension habian sido superadas. En esa
reunién las partes concluyeron que era procedente reiniciar la obra.

3.10. El 8 de junio de 2021 la entidad y la interventoria del contrato decidieron reiniciar las
obras suspendidas, y le remitieron el acta de reinicio al contratista para que la suscribiera.

3.11. El 9 de junio de 2021, el contratista manifestd su desacuerdo con la decision de
reiniciar las obras a partir del 8 de junio de 2021.

3.12. Segun la parte demandante, el plazo del contrato terminé el 28 de junio de 2021, sin
que las partes hayan suscrito prérroga adicional alguna.

8 [ndice 003 del expediente digital de la primera instancia en Samai. Enlace incluido en la contestacion de la demanda:
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3.13. EI 21 de junio de 2021 el Municipio de La Tebaida inicié el procedimiento
administrativo sancionatorio de que trata el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011 en contra
del contratista. La entidad sustento el inicio del procedimiento sancionatorio en el informe
de interventoria con corte al 13 de mayo de 2021 en donde se evidenciaban “una serie
de detalles por subsanar, asi como obras pendientes por acometer.”

3.14. El 17 de marzo de 2022, el Municipio de La Tebaida profirié la Resolucion No. 126
por medio de la cual declaré la caducidad del contrato LP 004 de 2018, y afecto la pdliza
de cumplimiento.

3.15. En la Resolucion No. 126 se declardé el incumplimiento del contrato por parte del
Consorcio Bether 2018, se ordend el pago de la clausula penal y se afectaron los amparos
de cumplimiento, buen manejo y correcta inversion del anticipo y calidad de los elementos
de la Pdliza No. 75-44-101095894.

3.16. El 1 de abril de 2022, Seguros del Estado S.A., presentd recurso de reposicidon en
contra de la Resolucion No. 126 del 17 de marzo de 2022.

3.17. El 11 de mayo de 2022 el Municipio de La Tebaida expidié la Resolucion No. 217, a
través de la cual confirmé en su integridad la Resolucion No. 126 del 17 de marzo de
2022.

4. Como fundamentos de derecho para declarar la nulidad de las Resoluciones No. 126
y 217 del 2022, la parte actora alego: (i) nulidad de las resoluciones por violacién al debido
proceso; (ii) nulidad de las resoluciones por falta de motivacion en lo relacionado con el
amparo de buen manejo y correcta inversion del anticipo y de calidad de los elementos;
(iii) falta de competencia temporal para declarar la caducidad del contrato; (iv) falta de
competencia material para declarar la caducidad del contrato; (v) falsa motivacién por
inexistencia de paralizacion total del contrato; (vi) inexistencia de incumplimiento grave
del contratista; (vii) excepcidon de contrato no cumplido; (viii) inexistencia de dano; (ix)
inexistencia de relacidén de causalidad entre el obrar del contratista y los dafios alegados;
(x) causa extrafa — hecho del acreedor; (xi) desconocimiento del principio de
proporcionalidad de la clausula penal; (xii) prohibicién de ir en contra de los actos propios;
(xiii) inexistencia de siniestro cubierto por el amparo de cumplimiento; (xiv) inexistencia
de siniestro cubierto por amparo de buen manejo del anticipo; (xv) inexistencia de
siniestro cubierto por amparo de calidad de los elementos; (xvi) inexistencia de amparo
por amortizacion del anticipo; (xvii) imposibilidad de afectar simultdneamente amparo de
cumplimiento y amparo de calidad de los elementos; (xviii) desconocimiento del caracter
indemnizatorio del seguro de danos; (xix) cobro de lo no debido; (xx) inexistencia de la
obligacién y (xxi) desconocimiento del limite del valor asegurado.

% indice 004 del expediente digital de la primera instancia en Samai.
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B. Posicion de la parte demandada

5. El Municipio de La Tebaida en su escrito'® se opuso a las pretensiones con fundamento
en los siguientes argumentos:

5.1. El Municipio si contaba con competencia temporal para emitir una decision de
caducidad. Lo anterior en la medida en que el contratista nunca suscribié el acta de
reinicio de obras en el afno 2021 y por lo tanto las circunstancias que le dieron origen
nunca fueron superadas. Si a lo anterior se le suma que, de conformidad con el articulo
41 de la Ley 80 de 1993, los contratos estatales y sus modificaciones deben constar por
escrito, la ejecucion del contrato de obra nunca se reanudo.

5.2. No bastaba entonces con la afirmacion de que las condiciones que sustentaron la
suspension habian sido superadas, el reinicio del contrato tendria que haberse
perfeccionado y el responsable de que esto no ocurriera fue el Consorcio Bether 2018.

5.3. Adicionalmente, no existe en la ley de los contratos publicos una potestad
excepcional que le permitiera al Municipio de La Tebaida “imponer un reinicio” y “tampoco
puede considerarse que los efectos de retomar un negocio juridico a una condicion
suspensiva puedan surgir en forma tacita”. En ese orden de ideas, ante la imposibilidad
de forzar el reinicio, la entidad estaba obligada a iniciar el procedimiento previsto en el
articulo 86 de la Ley 1474 de 2011.

5.4. Alegd que la pardlisis y el abandono de las obras no admiten discusiéon dada la
abundante evidencia probatoria que yace en el expediente contractual, “incluso en forma
previa al afio 2021”.

5.5. Frente al planteamiento del demandante conforme al cual el municipio incumplié el
contrato al abstenerse de girar los recursos al cesionario de los derechos econémicos, la
sociedad Visuar S.A.S, entidad que no estaba sujeta a embargo. Por su parte, la
demandada sefalé que mediante dicho planteamiento se pretende trasladar al Municipio
un incumplimiento del Consorcio Bether 2018, el cual — segun afirmé — fue objeto de
embargo contractual por substraerse al cumplimiento de sus obligaciones'. Afiadio que
el ente territorial no podia desatender una orden judicial de embargo.

5.6. El debido proceso administrativo en el procedimiento sancionatorio se respeto.
Senala que prueba de ello es que el demandante no cuestiona las oportunidades
procesales, el derecho de audiencia o de defensa, que hubo desconocimiento de la
prueba o indebida notificacién de los actos enjuiciados.

5.7. En relacién con la cuantificacion de los perjuicios, sefal6é que el contrato es ley para
las partes y el hecho de no compartir una motivacion no significa que el acto
administrativo carezca de ella. Segun la parte demandada, la aplicacion de la clausula
penal y su cuantificacion fue explicita en el acto administrativo inicial y en el que lo

10 [ndice 013 del expediente digital de la primera instancia en Samai.
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confirmd, y en relacion con el principio de proporcionalidad de la pena, reiteré que para
la administracion ese principio no aplicaba en este caso porque la obra no se “recibi6
parcialmente ni a satisfaccion”.

5.8. Finalmente, frente al amparo de calidad de los bienes sefalé que se tuvo una
tasacion adecuada y proporcional, a partir del recibo a satisfaccién del mobiliario y de
unas obras de paisajismo. Frente al amparo de buen manejo y correcta inversion del
anticipo, argument6 que la parte actora no presentd una sola prueba que desvirtue lo
probado en el procedimiento administrativo.

5.9. Propuso como excepciones el “cumplimiento del debido proceso administrativo”,
“‘legalidad de los actos administrativos demandados”, “incumplimiento de obligaciones
contractuales por parte del Consorcio Bether” e “inexistencia de caducidad”.

6. El agente del Ministerio Publico no rindié concepto en esta etapa.

D. La sentencia apelada

7. En sentencia’ del 2 de mayo de 2025, el Tribunal Administrativo del Quindio, Sala
Tercera de Decision, declaro la nulidad parcial de la Resolucion No. 0126 del 17 de marzo
de 2022, y de la Resolucion No. 217 del 11 de mayo 2022.

8. Considerd que hubo “un exceso en la forma de valuar la clausula penal por parte del
municipio demandando, como errores que llevan a la nulidad de la afectacién de los
amparos de buen manejo y correcta inversion del anticipo, como de la calidad de los
bienes, de tal suerte que los valores que fueron pagados y superan lo aca considerado,
deberan ser devueltos por parte del municipio de la Tebaida, con destino a Seguros del
Estado S.A”'3. En la sentencia no se condend en costas a la parte vencida.

9. El fundamento de la decision fue el siguiente:

9.1. Enrelacion con la falta de competencia temporal para que el Municipio de La Tebaida
declarara la caducidad, el a quo considero el ente territorial si tenia competencia porque
se declaré antes de que se venciera el plazo de ejecucion del contrato.

9.2. Segun el Tribunal Administrativo del Quindio, nunca fue la voluntad de las partes
que el contrato se reanudara de forma automatica. Sefald que las partes siempre dejaron
consignado en las distintas actas de reunion, “que para poder realizar tal actuacion, se
debia firmar la correspondiente acta. De tal suerte, en este punto no puede darse por
sentado el fenecimiento del periodo contractual, mas cuando la figura de la suspension
tiene como finalidad ultima es la modificacion o prorroga en el contrato en el tiempo™4.

9.3. Puntualmente, sobre la posibilidad de que exista un reinicio automatico de la
ejecucion de un contrato estatal, el a quo sehalo:

12 ndice 033 del expediente digital de la primera instancia en Samai.
13 Ibidem
4 Ibidem
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Finalmente, en torno al reinicio del contrato, esta Sala considera que puede existir
reinicio automatico después de la suspension, si (sic) necesidad de suscribir la
correspondiente acta, si y solo si, ella es la voluntad de las partes al momento de
suscribir la suspension, asi, tal condicion debe quedar explicita, de lo contrario, para no
incurrir en una falsa potestad exorbitante de la entidad estatal, o unilateral del contratista,
debe suscribirse acta de reinicio de obras’.

9.4. Descartada la falta de competencia, el Tribunal del Quindio consideré6 que a
diferencia de lo manifestado por la parte actora, si se acredité el incumplimiento de las
obligaciones del contratista particularmente la baja ejecucion de la obra, los pocos
materiales y rendimientos, la ausencia del contratista en la obra y su renuencia a suscribir
el acta de reanudacion. Mas alla de que en las resoluciones se hubiera dicho que el
incumplimiento era un “hecho notorio”, la administracion cumplié con su carga de probar
el incumplimiento y por lo tanto no existe falsa o falta de motivacion.

9.5. El a quo también concluyé que la caducidad habia sido motivada de forma adecuada
porque en la Resolucion 126 la entidad territorial analizé cada uno de los requisitos
necesarios para su procedencia:

(...) Sobre lo anterior, pese a que la demandante presenta una amplia argumentacion
tendiente a demostrar que no estaban dados los elementos para que se declarara la
caducidad del contrato de obra, el recuento cronolégico y la fundamentacion de los actos
demandados, permiten demostrar que si se esta ante un contrato que es pasible de su
declaratoria, se ejercié la potestad discrecional en el término de ley, el incumplimiento
provenia del contratista, ademas que, tanto era el riesgo de la no terminacion o
paralizacion del contrato, que el contratista nunca se presenté a su reanudacion, ni
suscribié acta alguna de reinicio, lo que dejé en un limbo juridico la ejecucion del
porcentaje restante de obra, al punto que debié declararse la caducidad, como también el
incumplimiento. Argumento expuesto que se considera suficiente para que la propuesta
elevada por activa.

9.6. En relacidon con el cargo de excepcion de contrato no cumplido, el Tribunal sefald
que debid proponerse por una de las partes contractuales (administracion o contratista),
y no, por un tercero cuyo interés radica “no en las consecuencias juridicas del
incumplimiento y la caducidad, sino en la cuantia que en calidad de aseguradora le
correspondio pagar.”

9.7. Pero, ademas, tampoco hay prueba de que el incumplimiento de las obligaciones de
la entidad, en este caso la retencion de unos pagos hubiera sido de tal magnitud, que
derivara en la imposibilidad de cumplimiento del contratista.

9.8. Ahora bien, en relacion con la liquidacidon del valor de clausula penal de forma
proporcional al porcentaje de ejecucion del contrato, el a quo manifestd que le asistia
razon al demandante.

9.9. En las resoluciones demandadas el Municipio de La Tebaida habia liquidado como
valor a pagar por concepto de clausula penal el 10% del valor total del contrato. El
Tribunal del Quindio argumentd que este valor resultaba a toda vista desproporcional

15 |bidem.
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mas aun cuando en el proceso se habia acreditado que el porcentaje de avance de obra
era del 84,16%.

9.10. En ese orden de ideas, considerd que las resoluciones estaban viciadas de nulidad
por violar los principios de proporcionalidad y razonabilidad, por lo que declaré su nulidad
parcial y le orden6 al Municipio liquidar el valor de la clausula penal (10%) sobre
porcentaje pendiente de obra (15.84%) lo que arrojaba una suma de $169.859.370,07.

9.11. En relacidn con la afectacion del amparo de buen manejo y correcta inversion del
anticipo, el Tribunal del Quindio sefalé que los actos demandados carecian de
motivacion por falta de sustentacion probatoria y, por lo tanto, lo relacionado con este
asunto debia anularse.

9.12. Finalmente, en relacion con relacién al amparo de calidad de los elementos, el a quo
sefald que la administracion no logro explicar o acreditar “los elementos sobre los cuales
se esta afectando el amparo, su nivel de deterioro, si es total, parcial, si tales elementos
pueden recuperarse o0 necesitan cambiarse en su totalidad (...) de tal suerte que, no por
falsa, sino por ausencia total en la motivacién de la afectacidon del amparo de calidad de
elementos, se declarara también la nulidad parcial de los actos demandados,
especialmente en cuanto a la afectacion de dicho amparo™®.

E. Recursos de apelaciéon

10. El Municipio de La Tebaida, en su recurso de apelacion'” solicité que se revocara en
su integridad la sentencia de primera instancia del 2 de mayo de 2025, y, en su lugar, que
se profiriera sentencia sustitutiva denegatoria de las pretensiones por las siguientes
razones:

10.1. El @ quo no explica en la sentencia si esta acudiendo al concepto de falsa motivacion
o falta de motivaciéon para declarar la nulidad parcial de las resoluciones demandadas.
Alega que en toda la argumentacion se entremezclan los dos conceptos lo cual es
contradictorio porque ambos conceptos son excluyentes.

10.2. Indicé que se hicieron todas las valoraciones correspondientes a la caducidad y al
incumplimiento del contrato lo que implica que las resoluciones si estan bien motivadas.
Ademas, sefiala que se garantizé el debido proceso y que los fundamentos para
sancionar se soportaron en los informes de interventoria, de supervision, y ademas se
tuvo en cuenta la vigencia temporal del contrato.

10.3. Frente al principio de proporcionalidad, manifesté que el incumplimiento fue total y
no parcial y por lo tanto en este caso no debia aplicarse. Alegé que el tribunal err6 al
concluir que el 10% de la clausula penal debia liquidarse sobre el avance de obra
pendiente. En primer lugar, porque lo ejecutado nunca fue recibido a satisfaccion ya que
no era funcional. En segundo lugar, porque el contrato nunca fue reiniciado por desidia
del contratista lo que hace que el incumplimiento sea total. En tercer lugar, porque el

16 Ibidem.
7 Indice 037 del expediente digital de la primera instancia en Samai.
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tribunal de primera instancia ha debido analizar de forma detallada el informe de
interventoria, el de supervisidon y la finalidad del contrato y no simplemente aplicar una
regla de tres para liquidar la clausula penal.

10.4. Sobre el manejo del anticipo y el amparo de calidad de los elementos, alegd que si
se probo la cuantia, puesto que la apropiacion irregular del anticipo fue por $140.000.000
y no se ejecutod el plan de inversion correspondiente. En relacion con la calidad de bienes,
dijo que se habian presentado dafios por $476.908.161.

10.5. Finalmente, alegd que no era indispensable transcribir todas las pruebas en las
resoluciones demandadas puesto que se encontraban en el expediente contractual de la
actuacion administrativa, el cual ha debido ser valorado en su integridad.

11.A su turno, Seguros del Estado S.A., en su recurso de apelacion'® solicitd que se
revocara parcialmente la decision proferida por el Tribunal en primera instancia, en
relacion con los aspectos desfavorables de la misma, para que, en su lugar, se declarara
la nulidad total de las Resoluciones No. 126 y 217 de 2022. En consecuencia, que se
ordenara la restitucion de la totalidad de la suma pagada por Seguros del Estado.

11.1. En relaciéon con el incumplimiento del contrato, la parte actora sefald que el Tribunal
acogio la idea erronea de que no ejecutar un contrato suspendido constituye un
incumplimiento. Adicionalmente, reiteré que el Municipio en las resoluciones no cumplid
con la carga de motivar el acto administrativo pues se limité a decir que el incumplimiento
era un “hecho notorio” sin llevar a cabo un juicio de responsabilidad.

11.2. Sefalé que la imposibilidad de ejecutar el porcentaje restante de la obra era
imputable unica y exclusivamente al Municipio ya que dejé de girar los recursos al
cesionario de los derechos econdmicos del contrato estatal, la sociedad Visuar SAS., a
pesar de que la orden de embargo se entendié revocada por mandato del articulo 594
del CGP.

11.3. Aleg6 que no se probd el incumplimiento grave y que el contrato fue suspendido por
razones de orden publico a partir del 13 de mayo de 2021 con aval de la interventoria.
Ademas, que se esta confundiendo la paralizacion del servicio prevista en el articulo 18
de la Ley 80 de 1993 con la suspensién del contrato.

11.4. Nuevamente planteo (i) la excepcion de contrato no cumplido, (i) la inexistencia de
causalidad entre el dafio y la conducta del consorcio, (iii) la causa extrafa denominada
culpa de la victima; (iv) desconocimiento de la inexistencia del siniestro; (v) falta de
competencia material y (vi) falta de competencia temporal.

11.5. En relacion con este ultimo punto, la parte actora argument6 que a diferencia de lo
considerado por el Tribunal, “las partes si manifestaron su voluntad en el sentido de
reiniciar las obras a partir del 8 de junio de 2021, sin pactar la necesidad de un acta de
reinicio”, cosa distinta es que el contratista no hubiera firmado un acta posterior.

'8 Indice 038 del expediente digital de la primera instancia en Samai.
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11.6. A juicio de Seguros del Estado., una cosa es la actitud reprochable del contratista al
no firmar el acta, pero otra muy distinta que el plazo contractual no se haya reanudado.
Sobre todo cuando las partes si previeron el reinicio del contrato con el acaecimiento de
una fecha, no con la suscripcion de un acta. Prueba de ello, es el Acta del 3 de junio de
2021 en donde quedo consignado lo siguiente:

Ante estas situaciones la Administracibn municipal (sic), en comparia del
interventor de la obra, su equipo de ftrabajo y el contratista, tomaron la
determinacion de dar reinicio a las obras suspendidas, a partir del dia ocho (8)
de junio de 2021, tal y como quedo consignado en el acta de reunion y en el audio
de la reunion, siendo aceptado por los intervinientes y siendo notificados en esta,
que la obra debia reiniciar el dia martes 08 de junio de 2021.

11.7. En ese orden de ideas, la parte demandante alega que al haberse reanudado el
contrato el 8 de junio de 2021, el plazo contractual finalizé 26 de junio de 2021; dieciocho
(18) dias después de que se levanto la suspension.

11.8.. Por lo tanto, el Municipio de La Tebaida, en los términos de la jurisprudencia del
Consejo de Estado, tenia hasta el 26 de junio de 2021 o de lo contrario perderia la
competencia temporal para hacerlo. Como la entidad declaré la caducidad el 17 de marzo
de 2022, decision que quedd en firme el 11 de mayo de 2022, las resoluciones son nulas
por ser contrarias al ordenamiento juridico.

F. El tramite en la segunda instancia

12.Los recursos de apelacién fueron admitidos mediante providencia del 26 de junio de
20259,

13. El agente del Ministerio Publico no rindié concepto en esta etapa.
1. CONSIDERACIONES

G. Asuntos procesales

14.En el expediente esta acreditado que la parte actora presentd la demanda de manera
oportuna conforme al literal j, numeral segundo del articulo 164 del CPACA.

15.Por otro lado, la Sala evidencia que en el presente caso la parte actora no demando,
junto con las resoluciones que declararon la caducidad del contrato LP 004 de 2018, la
Resolucién 839 del 29 de diciembre de 2022, que lo liquidé unilateralmente?®. Esto, a
pesar de que la resolucién fue proferida mucho antes de la presentacion de la demanda.

19 i,ndice 003 del expediente digital de segunda instancia SAMAI.
20 |ndice 003 del expediente digital de la primera instancia en Samai. Enlace incluido en la contestacion de la demanda:
https://drive.google.com/drive/folders/1sGmw6c7DA_Tz23aAmDZOIhqdkY5lyunT
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16.Esta Subseccidon, en sentencia del 11 de octubre de 2021, declar6 de oficio la
excepcion de ineptitud sustantiva de la demanda y se inhibié de decidir el asunto, por no
haberse demandando la nulidad de la resolucién que liquidé unilateralmente el contrato
junto con las resoluciones que decretaron la caducidad.

17.En esa oportunidad el Consejo de Estado considero lo siguiente:

La liquidacion del contrato corresponde al balance econémico de lo ejecutado y en esta
se define la situacion de los contratantes en relacion con el estado de sus obligaciones;
en principio las partes no pueden volver sobre lo alli decidido a menos que debatan la
legalidad del acto.

2) La entidad califico de grave el incumplimiento del contratista ... y el contratista
demanddé porque, a su juicio, ello no era suficiente para declarar la caducidad; sin
embargo, para que la Sala pueda estudiar si hay o no lugar algun reconocimiento
econdémico o indemnizacién de perjuicios era indispensable promover pretensiones de
nulidad en contra del cruce y definicién de cuentas.

En consecuencia, los demandantes desatendieron lo previsto en el articulo 138 del
CCA?' por cuanto no cuestionaron todos los actos que contenian la declaracién de
voluntad de la entidad en relacion con el cruce de cuentas del contrato.

Para reabrir el debate sobre el incumplimiento que motivé la declaratoria de caducidad
era preciso cuestionar el acto de liquidacion unilateral, decision que contiene el estado
final del contrato y esta amparada por la presuncion de legalidad; al no cuestionarla el
actor acepto el cruce de cuentas y este cerré en forma definitiva las reclamaciones
derivadas del contrato, su ejecucion y posibles perjuicios derivados de actos
administrativos contractuales.

La Sala advierte que el acto que agoté el tramite administrativo de liquidacién fue
notificado antes de la presentacion de la presentacion de la demanda y, por tanto, los
actores podian incluir los actos en sus pretensiones sin que se advierta alguna dificultad
que los eximiera de cumplir con esa carga.?

18. Teniendo en cuenta lo anterior, en principio podria pensarse que, asi como ocurrié en
el caso al que acaba de hacerse referencia, la Sala no tendria otra opciéon que declarar
de oficio la excepcion de ineptitud sustantiva de la demanda. Sin embargo, al revisar de
forma detallada el expediente, la Subseccion encuentra que en este caso ocurrieron
situaciones que le impiden tomar esa decision.

19. Del examen de la Resolucion No. 839 del 29 de diciembre de 2020, “por medio de la
cual se liquida unilateralmente el contrato de obra LP-004-2018 suscrito entre el Municipio
de La Tebaida y el Consorcio Bether 201823, se advierte que, si bien en dicho acto

21 En el mismo sentido ver el articulo 163 del CPACA. Articulo 163. Individualizacion de las pretensiones. Cuando se
pretenda la nulidad de un acto administrativo este se debe individualizar con toda precision. Si el acto fue objeto de
recursos ante la administracion se entenderan demandandos los actos que los resolvieron. Cuando se pretendan
declaraciones o condenas diferentes de la declaracién de nulidad de un acto, deberan enuncairse clara y
separadamente en la demanda.

22 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia del 11 de octubre de 2021, expediente 05001-23-31-000-2009-
01461-01 (50665). CP Fredy Ibarra Martinez.

2 jndice 003 del expediente digital de la primera instancia en Samai. Enlace incluido en la contestacion de la demanda:
https://drive.google.com/drive/folders/1sGmw6c7DA_Tz23aAmDZOIhqdkY5lyunT
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administrativo se aludié a asuntos de interés directo de la aseguradora —en particular,
que Seguros del Estado S.A. efectud el 22 de junio de 2022 el pago de la suma de
$1.689.252.669, a titulo de indemnizacion total y definitiva a favor del Municipio de La
Tebaida, con ocasién de la afectacion de la Pdéliza No. 75-44-101095894, en sus amparos
de cumplimiento, buen manejo y correcta inversion del anticipo y calidad de los
elementos—, lo cierto es que el Municipio no ordend natificar la resolucion a la compania
aseguradora, limitandose unicamente a notificar al contratista.

20.En el proceso esta acreditado que el 7 de febrero de 2023 el Municipio de la Tebaida
le envid un correo certificado al representante legal del Consorcio Bether 2018 en donde
le informaba que procedia a natificarlo por aviso como consecuencia de la “imposibilidad
para notificar personalmente, teniendo en cuenta la remision del oficio S.I1 030-2023 del
18 de enero de 2023, con asunto citacion para notificacion personal (sic) Resolucién No.
839 del 29 de diciembre de 2022.7%4

21. También esta acreditado que el 1 de marzo de 2024, el Alcalde (e) del Municipio de la
Tebaida profirio la “CONSTANCIA DE EJECUTORIA ACTO ADMINISTRATIVO -
RESOLUCION 839 DEL 29 DE DICIEMBRE DE 2022725, en donde expresamente se
sefalo:

En la fecha, se deja constancia que ... una vez surtido por parte de la secretaria de
infraestructura la notificacion en las formas previstas en la Ley 1437 de 2011 articulos 66,
67,68, todo lo cual consta en el expediente. Se deja constancia que el acto administrativo
ha quedado debidamente ejecutoriado.

... La Secretaria de Infraestructura del municipio de La Tebaida, procedié a notificar
personalmente a las partes la Resolucion 839 del veintinueve (29) de diciembre del afio
dos mil veintidés (2022) ... acto administrativo contra el cual solo procedia el recurso de
reposicion ... situaciéon que fue informada al representante legal del Consorcio Bether
2018 mediante mdultiples intentos de notificacion (personal, electronica y por aviso) sin que
se hubiera recibido ante este ente municipal objecién mi (sic) recurso alguno frente al
contenido del documento en mencion, razén por la que, al dia habil siguiente de la
expedicion de este documento, el despacho devolvera el expediente de manera integra,
a la Secretaria de Infraestructura del municipio de La Tebaida.

22.Sobre la necesidad de notificar el acto administrativo que liquida unilateralmente un
contrato estatal a la compania aseguradora, el Consejo de Estado ha manifestado que
esto depende del contenido de la resolucion y si en ella se evidencia un interés directo
de la empresa de seguros, el cual esta delimitado por el riesgo asegurado en la pdliza de
cumplimiento. En ese sentido, si en el acta que liquida unilateralmente el contrato estatal
se determinan obligaciones a cargo de la aseguradora, se constituye un siniestro, se
valora uno previamente declarado, se afecta un riesgo amparado, o se incluyen montos
correspondientes a las indemnizaciones y sanciones, la notificacion del acto
administrativo es forzosa.

24 [ndice 003 del expediente digital de la primera instancia en Samai. Enlace incluido en la contestacién de la demanda:
https://drive.google.com/drive/folders/1sGmw6c7DA_Tz23aAmDZOIhqdkY5lyunT

25 [ndice 003 del expediente digital de la primera instancia en Samai. Enlace incluido en la contestacién de la demanda:
https://drive.google.com/drive/folders/1sGmw6c7DA_Tz23aAmDZOIhqdkY5lyunT
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23. En efecto, sobre la obligacién de notificarle a la aseguradora el acta de liquidacion
cuando en ella se establecen montos objeto de la declaratoria de la caducidad, el Consejo
de Estado ha senalado:

Pues bien, en primer lugar, debe indicarse que, tal como se puso de presente al momento
de establecer la legitimacion en la causa por activa de la compafiia aseguradora ... es
claro para esta Corporacion que tales entidades, en general gozan de un interés directo
en punto de algunos de los actos contractuales expedidos por la administracion publica
en ejercicio de las facultades que le son propias, de acuerdo con la ley, para el
cumplimiento de sus funciones.

El mencionado interés, en ultimo término, esta delimitado por el riesgo asegurado a
través de la pdliza de cumplimiento expedida en los términos exigidos por la
administracion publica, por manera que, ante una variacion del estado del riesgo, la
compania aseguradora goza de un interés especifico ...

En segundo lugar, tal como se dejo dicho en punto del contenido de los actos de
liquidacién ... es claro que, luego de la declaratoria de caducidad... la entidad publica
tiene la potestad de incluir los montos correspondientes a las indemnizaciones y
sanciones que resulten producto de tal declaratoria, pues se trata de un acto
“encadenado”, que tiene una vinculacién congénita sustancial con aquel otro de
caducidad.

Ahora bien, la Sala debe subrayar que al tiempo que resulta evidente que el acto de
declaratoria de caducidad debe ser notificado a la comparia aseguradora, pues con el
mismo se constituye el siniestro amparado, tal circunstancia -la de la notificacion- es
replicable al acto de liquidaciéon unilateral, cuandoquiera que en él se proceda a
establecer los montos objeto de la indemnizacion proveniente de tal declaratoria, pues
resulta palmario el interés del asegurador en tal contenido.

Asi las cosas, en los términos del articulo 44 del Cédigo Contencioso Administrativo, la
compafiia aseguradora es uno de los interesados en el mentado acto de contenido
particular, motivo por el cual resulta forzosa su notificacion para efectos de garantizar la
eficacia plena de la decision y, en cualquier caso, el debido proceso del afectado o
afectados con la misma®®.

24.Ahora bien, la consecuencia de la falta de notificacién no genera la nulidad del acto
administrativo, sino su ineficacia e inoponibilidad. Esto significa que el acto, aunque
valido, no produce efectos juridicos ni puede ser exigido a quien no fue debidamente
notificado?’. Sobre el particular, el articulo 72 del CPACA establece que la falta o
irregularidad de las notificaciones implica que la decisidon no tenga efectos, a menos que
la parte interesada revele que conoce el acto, consienta la decision o interponga los
recursos legales?s.

26 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, Sentencia del 13 de abril de 2016, expediente 25000-23-26-
000-1999-02026-01 (33850) CP Hernan Andrade Rincon.

27 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion B, Sentencia del 5 de octubre de 2020, expediente 05001-23-31-
000-2006-00617-01 (48824). CP Martin Bermudez Mufioz.

28 Articulo 72. Falta o irregularidad de las notificacinoes y notificacién por conducta concluyente. Sin el lleno de los

anteriores requisitos no se tendra por hecha la notificacion, ni producira efectos legales la decisiéon, a menos que la
parte interesada revele que conoce el acto, consienta la decision o interponga los recursos legales.
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25.En el caso concreto, el acto de liquidacion unilateral del contrato, expedido por el
Municipio de la Tebaida, incluyé asuntos de interés de la compafia aseguradora tales
como los montos objeto de indemnizacion provenientes de la declaratoria de caducidad.
A pesar de ello, no le notificd el acto administrativo, lo que implica que las decisiones que
alli se tomaron le sean inoponibles y por lo tanto no es juridicamente posible que la Sala
exija a Seguros del Estado S.A., que demande la Resolucion No. 839 de 2022 que liquidd
el contrato junto con las resoluciones que declararon la caducidad, so pena de declarar
la ineptitud sustantiva de la demanda.

26.Aclarado el punto anterior, procede la Sala a anunciar el sentido de su decision,
desarrollar su plan de exposicidon y a analizar el caso concreto.

H. Sentido de la decisioén

27.La Sala revocara la sentencia de primera instancia que anulé parcialmente la
Resolucién No. 0126 del 17 de marzo de 2022, por medio de la cual se declara la
caducidad de un contrato estatal, y de la Resolucion No. 217 del 11 de mayo 2022, en
cuanto confirmé en su totalidad la primera. En su lugar declarara la nulidad de las
resoluciones demandadas por falta de competencia temporal del Municipio de La Tebaida
para caducar el contrato LP 004 de 2018.

28.Como consecuencia de lo anterior, se ordenara devolver la totalidad de la suma
pagada por Seguros del Estado.

I. Plan de exposicion.

29.Le corresponde a la Sala analizar, en primer término, el cargo de falta de competencia
temporal del Municipio de La Tebaida para declarar la caducidad del contrato LP 004 de
2018 planteado por la parte demandante.

30. Lo anterior, debido a que la prosperidad del cargo conduce a que las resoluciones
demandadas se encuentren viciadas de nulidad, lo que releva a la Sala de pronunciarse
sobre los otros cuestionamientos planteados.

31.En ese orden de ideas en primer lugar se hara referencia a las nociones generales
sobre la suspensién de los contratos estatales y la competencia pro tempore para
declarar la caducidad, para luego tratar el caso bajo estudio.

(i) De la suspension del contrato estatal
32.De acuerdo con la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, “En la vida

de los contratos administrativos surge (sic) comunmente imprevistos, en ocasiones
insitos en el disefio del contrato, que generan interrupciones o alteraciones de la relacion

15
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contractual en su concepcién originaria y desvian el negocio juridico de la trayectoria
inicialmente prevista.”??

33.Con el fin de superar tales vicisitudes existen varios mecanismos juridicamente validos
entre los que se encuentra la suspension del contrato, que puede ser parcial o total, de
acuerdo con las circunstancias particulares de cada caso.

34.La figura de la suspension del contrato estatal no se encuentra regulada por el Estatuto
General de Contratacién de la Administracion Publica®. Por lo tanto, ha sido la
jurisprudencia del Consejo de Estado la que se ha encargado de definir su naturaleza,
las razones para su procedencia, su finalidad, si es el resultado de un acuerdo de
voluntades entre los co-contratantes o si se presenta de “facto”, y si puede ser temporal
o indefinida. 31

35.Segun la Seccion Tercera del Consejo de Estado, la suspension del contrato “se ha
entendido ... como la “paralisis transitoria del contrato”, la cual, como es natural, tiene
incidencia directa en el plazo convenido por las partes para el cumplimiento de una o
varias de las obligaciones contractuales respectivas, por manera que si aquella no opera,
esto es no se acuerda entre las partes, seguiran corriendo los plazos contractuales.”?

36.Sobre la finalidad y el caracter excepcional de la suspension, el Consejo de Estado en
sentencia de 28 de abril de 2010 manifesto:

En efecto, la finalidad de la suspension del contrato estatal, como medida excepcional,
esta encaminada a reconocer la ocurrencia de situaciones de fuerza mayor, caso fortuito
o interés publico que impiden la ejecucion temporal del negocio juridico, y es
precisamente por ese motivo que la misma no puede ser indefinida, sino que debe
estar sujeta al vencimiento de un plazo o al cumplimiento de una condicién. Por lo
tanto, la suspension no adiciona el contrato en su vigencia o plazo, sino que se delimita
como una medida de tipo provisional y excepcional que debe ajustarse a los criterios
de necesidad y proporcionalidad sujeta a un término o condicién, periodo este
durante el que las obligaciones contenidas en el contrato no se ejecutan, pero sin que
se impute ese tiempo al plazo pactado inicialmente por las partes.* (negrilla fuera de
texto)

37.En el mismo sentido, en sentencia 13 de agosto de 2024 el Consejo de Estado sefialé:

29 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto del 5 de julio de 2025, Radicacion No. 11001-03-06-
000-2016-00001-00(2278), C.P. German Bula Escobar (E).

30 Esto, a diferencia del Decreto 222 de 1988, que en su articulo 57 establecia sus efectos, las causas por las cuales
se podia suspender un contrato y la forma como tenia que acordarse. “Articulo 57. De la suspension temporal del
contrato. Por circunstancias de fuerza mayo o caso fortuito se podra de comun acuerdo entre las partes, suspender
temporalmente la ejecucion del contrato mediante la suscripcion de un acta donde conste tal evento, sin que para los
efectos del plazo extintivo se compute el término de la suspension.”

31 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto del 5 de julio de 2025, Radicacion No. 11001-03-06-
000-2016-00001-00(2278), C.P. German Bula Escobar (E).

32 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sentencia del 12 de mayo de 2011,
radicado No. 52001233100019990012701 (18446). CP. Mauricio Fajardo Gémez.

33 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sentencia del 28 de abril de 2010,
radicado No. 07001-23-31-000-1997-00554-01 (16431). CP. Enrique Gil Botero.
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... la suspension es una medida excepcional que pueden adoptar de forma bilateral las
partes contractuales ante situaciones de fuerza mayor, caso fortuito o, en general, ante
circunstancias imprevistas que impidan la ejecucion de las obligaciones de dicho contrato
de forma temporal, razén por la cual se ha exigido que estas queden sujetas a un plazo o
condicion, permitiendo determinar cuando se reiniciaria, ya que de lo contrario, sin la
concrecion de las situaciones juridicas, la ejecucion del contrato quedaria en un limbo
contrariando el interés publico perseguido con la contrataciéon estatal.>*

38.Esta posicion ha sido sostenida de larga data por esta Corporacién, pues se ha
entendido “...la suspensién como la “paralisis transitoria del contrato”, la cual, como es
natural, tiene incidencia directa en el plazo convenido por las partes para el cumplimiento
de una o varias de las obligaciones contractuales respectivas, por manera que, si aquella
no opera, esto es, no se acuerda entre las partes, seguiran corriendo los plazos
contractuales.”®

39.De lo anterior se colige que durante la ejecucidén de los contratos estatales pueden
presentarse circunstancias imprevistas que alteren su desarrollo normal, frente a las
cuales la suspension del contrato se erige como un mecanismo juridicamente valido para
sSu manejo que debe ser acordado expresamente por las partes.

(i) De la competencia temporal para declarar la caducidad.

40.En materia de contratacion estatal, la administracion cuenta con diferentes potestades
para garantizar la prestacion del servicio publico y su continuidad, entre las que se
encuentra la declaratoria de la caducidad del contrato, establecida en el articulo 1836 de
la Ley 80 de 1993 que ha sido catalogada como:

. una auténtica potestad exorbitante, con la que se tutela el interés general de la
comunidad ante situaciones de incumplimiento contractual que pongan en peligro la
prestacion de un servicio publico. Tiene una entidad de tal naturaleza que se convirtio
en el primer elemento que permitié la sustantividad de los contratos que celebra el
Estado en el ordenamiento juridico colombiano. Esta facultad excepcional, este poder
ejercido para la garantia del interés general, tiene lugar cuando el contrato aun se

34 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 13 de
agosto de 2024, radicaciéon No. 85001-23-33-000-2022-00025-01 (70.896), C.P. Fernando Alexei Pardo Flérez.

35 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 12 de
mayo de 2011, radicacion No. 52001233100019990012701 (18.446), C.P. Mauricio Fajardo Gomez.

36 “Articulo 18. De la caducidad y sus efectos. La caducidad es la estipulacion en virtud de la cual, si se presenta alguno
de los hechos constitutivos de incumplimiento de las obligaciones a cargo del contratista, que afecte de manera grave
y directa la ejecucién del contrato y evidencie que puede conducir a su paralizacién, la entidad por medio de acto
administrativo debidamente motivado lo dara por terminado y ordenara su liquidacion en el estado en que se encuentre.

En caso de que la entidad 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 impedira que la entidad
contratante tome posesion de la obra o continle inmediatamente la ejecucién 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.

Si se declara la caducidad no habra lugar a indemnizacion para el contratista, quien se hara acreedor a las sanciones
e inhabilidades previstas en esta ley.

La declaratoria de caducidad sera constitutiva del siniestro de incumplimiento.”
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encuentre en ejecucion, pues pretende evitar, justamente, la paralizacion en la
prestacion del servicio pubico.

41.Si bien la Ley 80 de 1993 no prevé expresamente la oportunidad para su declaratoria,
la jurisprudencia del Consejo de Estado ha entendido que “(...) es palmario que su
ejercicio unicamente puede operar dentro del plazo de ejecucion del contrato, y no por
fuera de éste, pues en tal caso ya no se dan los elementos facticos que la ley contempla
como requisitos y objeto de la caducidad”,

42.En sentencia de unificacion del 12 de julio de 2012, el Consejo de Estado unifico el
criterio sobre la competencia temporal para decretar la caducidad en los siguientes
términos:

14.9 De tal forma, al tenor de las normas que tipifican la caducidad, de acuerdo con los
criterios de interpretaciéon gramatical y teleolégico —que aqui claramente coinciden-,
constituye un requisito legal para declarar la caducidad del contrato que el plazo de
ejecucion correspondiente no haya expirado, puesto que si ya expird sin que el contrato
se ejecutara, la declaratoria de caducidad no lograria satisfacer uno de los propésitos
principales de la norma, cual es permitir, en los términos del articulo 18 de la Ley 80, que
“la entidad contratante tome posesion de la obra o continte inmediatamente la ejecucion
del objeto contratado, bien sea a través del garante o de otro contratista...” y conjure, de
esta forma, la amenaza que se cierne sobre el interés general, representado en la debida
ejecucion del objeto contratado.

14.10 Como argumento final, el bien juridico que se ampara, esto es, la gjecucion del
objeto contratado, no se puede proteger mediante la declaratoria de caducidad cuando
el plazo para la ejecucion del contrato — pactado originariamente en el contrato o en la
adicion u otrosi que para el respecto se suscriba- haya expirado. Si bien es cierto que
en ocasiones el contratista ejecuta obras pactadas después de expirado el plazo, incluso
con la aquiescencia de la entidad, tal comportamiento no genera juridicamente extension
alguna del plazo de ejecucion, puesto que un contrato que es solemne por prescripcion
legal — como el contrato estatal y dentro de este, por supuesto, la clausula que establece
el plazo de ejecucion-, solo se puede modificar a través de un acuerdo o convencién que
se ajuste a las mismas formalidades requeridas para la creacién del contrato originario,
dado que la convenciéon modificatoria esta tomando el lugar del contrato originario y la
solemnidad que se predica legalmente de éste, se exige para reconocer existencia,
validez y eficacia a la convencion que lo modifica.*

43.En la providencia que se acaba de citar, el Consejo de Estado también concluyé que
las entidades estatales no deben esperar que finalice el plazo de ejecucién contractual
para comprobar si hubo un incumplimiento total del contrato y decretar la caducidad. El
incumplimiento que se requiere para ejercer la facultad excepcional “es el de las
obligaciones que se deben ir cumpliendo continuamente para llegar al cumplimiento del
contrato en su totalidad”. Por lo tanto, en la medida en que se vaya acreditando el

37 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion B, sentencia del 17 de
marzo de 2021, radicacion No. 25000-23-26-000-2006-02001-01 (38237), C.P. Alberto Montafia Plata.

38 |bidem.

39 Consejo de Estado. Sala Plena de la Seccion Tercera. Sentencia del 12 de julio de 2012, radicacion No.
85001233100019950017401. CP Danilo Rojas Betancourth.

18



Radicado: 63001-23-33-000-2024-00055-01 (72995)
Demandante: Seguros del Estado S.A.

incumplimiento de esas obligaciones que son fundamentales para la realizacion del
objeto contratado, la entidad, con un proceder diligente, advertira que la prestacion
principal no se podra satisfacer dentro del plazo de ejecucion del contrato y por lo tanto
debera decretar la caducidad.

44.Es claro entonces que la competencia temporal para declarar la caducidad del contrato
necesariamente implica que el plazo de ejecucion no haya culminado, ni que el mismo
esté en la etapa de liquidacion, pues no se atenderia a la finalidad prevista por la norma?°,
en la medida en que, de declararse ya sea con posterioridad a la finalizacién del plazo de
ejecucion, o en la etapa de liquidacion, la administracion no podria tomar medida alguna
para conjurar el riesgo de paralizacion del contrato, so pena de que el acto quede
afectado con un vicio de nulidad, por incompetencia temporal.

J. Caso Concreto

45.Del examen integral del expediente, la Sala, en relacion con la suspension del contrato
de obra LP 004 de 2018, encuentra lo siguiente:

46. En la clausula Décima Primera del Contrato No. LP 004 de 2018, las partes, en
relacion con el plazo del contrato pactaron lo siguiente:

DECIMA PRIMERA: PLAZO DE EJECUCION: El plazo de ejecucién del contrato es de
seis (6) meses contados a partir de la suscripcion del acta de inicio, lo cual se producira
una vez cumplidos los requisitos de ejecucion y se encuentre contratada la interventoria
externa del contrato. PARAGRAFO UNICO: En el evento de que se presenten
circunstancias de caso fortuito que impidan la prestacion del servicio, las partes podran
solicitar la autorizacién para suspender la ejecuciéon del contrato, circunstancia que
debera quedar consignada en un acta en la cual _se enunciaran las razones de la
suspension y el término de la misma y fecha de reiniciacion, previo concepto favorable
del _interventor del contrato y aprobacién de la Alcaldia _de La Tebaida Quindio*’.
(Subrayado de la Sala)

47. No6tese que, conforme a lo previsto en la clausula contractual, las partes previeron que
las suspensiones unicamente procederian por circunstancias constitutivas de caso
fortuito que impidieran su ejecucioén; que, en todo caso, debian constar por escrito; y que
tales actos debian contener el término de la suspension y, quizas lo mas relevante, la
fecha de reinicio del contrato.

48.El 13 de mayo de 2021, faltando apenas dieciocho (18) dias para que finalizara el
contrato de obra publica LP 004 de 2018, las partes suscribieron un “Acta de suspensiéon”
en donde se acordé lo siguiente:

40 “En ello se insiste porque, al examinarse con detenimiento las finalidades expresamente establecidas en el articulo
18 de la Ley 80 de 1993, sdlo puede establecerse que, al encaminarse la caducidad del contrato, entre otras cosas, a
darlo por terminado de manera anticipada y evitar la paralizacion del servicio objeto del mismo, tal potestad debe
ejercerse antes del vencimiento del plazo de ejecucién del negocio juridico. En ese sentido, es la propia Ley 80 de
1993 la que, en su articulo 18, contiene elementos que delimitan la competencia pro tempore de la entidad estatal,
para hacer recaer sobre el contrato la medida excepcional anulada en el sub judice por el sentenciador de primer
grado.” Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccién A, sentencia del 4 de
abril de 2025, radicacion No. 25000-23-26-000-2004-00426-01 (58434) ACUMULADO, C.P. Maria Adriana Marin.

41 Indice 003 del expediente digital de segunda instancia SAMAI: Enlace incluido en la contestacién de la demanda.
(https://drive.google.com/drive/folders/1uV9YdCnuvg9LmXVFJPQnwcr--d2layD3)
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La anterior suspension se hace necesaria, en primer lugar y de acuerdo a lo expuesto
por el contratista a la interventoria mediante oficio radicado el 10 de mayo de 2021,
desde el dia 28 de abril se inicié un paro nacional que se ha prolongado hasta la fecha,
el cual ha convocado a marchas y manifestaciones en todo el territorio colombiano,
derivando en situaciones de orden publico como el bloqueo de vias que ocasionan
desabastecimientos de materiales e insumos (...)

Secundario a ello, las alteraciones de orden publico y el desabastecimiento de
combustible han impedido el transito normal de los ciudadanos en el Departamento del
Quindio quienes han tenido dificultades para llegar a sus sitios de trabajo. (...)

Una vez analizado el caso sub exanime (sic), y conforme a la solicitud de suspension
realizada por contratista, la cual fue viabilizada por la interventoria mediante oficio CWC-
459-2021 que se anexa a la presente, este Despacho encuentra que resulta procedente
suspender el contrato de obra, puesto que las anteriores circunstancias son en definitiva
hechos notorios para esta supervision.

Por lo expuesto anteriormente, es necesario suspender el contrato de obra 004 de 2018,
a partir del dia trece (13) de mayo de 2021 hasta el dia veinte (20) de mayo de 2021,
momento _en el cual las partes se reuniran de nuevo para evaluar las causas de la
suspension y determinar si se suscribira de comun acuerdo entre las partes acta de
reiniciacion de ejecucion del contrato o si_por el contrario se debe prorrogar la
suspension*?. (Subrayado de la Sala)

49. La Sala destaca que el acta de suspension del 13 de mayo de 2021 se suscribid en
los términos previstos en la clausula décima primera del contrato LP 004 de 2018 y
conforme a los postulados jurisprudenciales relacionados en esta providencia. La
suspension del contrato se pactd de mutuo acuerdo, se fundé en situaciones
extraordinarias, y se fij6 un plazo de suspension: del 13 al 20 de mayo de 2021.

50.El 20 de mayo de 2021, fecha en la que finalizaba el plazo de suspension del contrato,
las partes suscribieron un “Acta de prorroga a suspension”, en donde acordaron extender
el plazo de suspension hasta el 27 de mayo de 2021. En el acta, las partes dejaron
consignado lo siguiente:

Una vez analizado el caso sub exanime (sic), y conforme a lo manifestado por las partes
en la reunién virtual de la cual se levanté acta que hace parte integral de la presente,
este _Despacho encuentra que resulta procedente prérrogar (sic) la suspension al
contrato de obra, puesto que a la fecha las circunstancias que motivaron la suspension
inicial del 13 de mayo aun no se han superado, asi las cosas las partes acuerdan reunirse
de nuevo el dia 27 de mayo de 2021, momento en el cual se determinara si se suscribira
acta de reiniciacion del contrato o si por el contrario se debe prorrogar nuevamente la
suspension®. (Subrayado de la Sala).

51.El 27 de mayo de 2021, las partes, ante la persistencia del desabastecimiento de
algunos materiales esenciales para la ejecucidén de la obra, suscribieron el “Acta de
prérroga No. 2”, mediante la cual se extendié nuevamente el plazo de suspension del
contrato, en esta ocasién, hasta el 3 de junio de 2021. En dicha oportunidad las partes
manifestaron lo siguiente:

42 [ndice 003 del expediente digital de segunda instancia SAMAI: Enlace incluido en la contestacién de la demanda.
(https://drive.google.com/drive/folders/1sGmw6c7DA Tz23aAmDZOlhqdkY5lyunT)

43 [ndice 003 del expediente digital de segunda instancia SAMAI: Enlace incluido en la contestacién de la demanda.
(https://drive.google.com/drive/folders/1sGmw6c7DA_Tz23aAmDZOlhqdkY5lyunT)
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Desde esa perspectiva el Secretario de Infraestructura encuentra procedente dejar en
claro varios puntos: El primero de ellos es que frente a la suspension y prorroga del 20
de mayo de 2021 el tema del suministro de combustibles ya es un tema superado y que
el mismo se encuentra normalizado, situacion ratificada por la interventoria, secundario
a lo antepuesto también se pone de presente que se sigue presentando
desabastecimiento de materiales importantes para la obra y que no es una situacion de
este proyecto sino de la generalidad de diferentes proyectos en la region.

Corolario a lo manifestado por la supervision, la interventoria manifiesta que no es viable
reiniciar para que se tenga que suspender en dias posteriores por motivo de
desabastecimiento lo que generaria un reinicio forzado.

Una vez analizado el caso sub exanime (sic), y conforme a lo manifestado por las partes
en la reunién virtual de la cual se levanté acta que hace parte integral de la presente,
este Despacho encuentra que resulta procedente prorrogar por segunda vez la
suspension al contrato de obra, puesto que a la fecha el desabastecimiento de materiales
como acero, que es importante para terminar de fundir andenes y bordillos, losetas y
adoquin suministrado por concretodo, e igualmenteausencia (sic) de suministro de arena
y material de rio, situaciones que motivaron la suspension inicial del 13 de mayo, aun no
se han superado, asi las cosas las partes acuerdan reunirse de nuevo el dia 03 de junio
de 2021, momento en el cual el contratista debera entregar los soportes actualizados
dados por sus proveedores donde certifique la situacion actualizada de sus operaciones
comerciales, se recalca que por las situaciones que presenta el proyecto se hace
indispensable contar con este tipo de soportes. De _iqual forma, se determinara si se
suscribira_acta de_reiniciacion del contrato o si_por el contrario_se debe prorrogar
nuevamente la suspension*. (Subrayado de la Sala).

52.Llegado el 3 de junio de 2021, fecha en la que finalizaba el plazo suspensiéon del
contrato de conformidad con el “Acta de Prérroga a Suspension No. 27, las partes se
reunieron nuevamente, pero en esta oportunidad no prorrogan la suspension del contrato
y tampoco suscriben un acta de reanudacion del contrato.

53.En el expediente consta un documento de esa fecha denominado “Acta de prorroga a
suspension No. 3" en donde se sefala que, conforme a lo manifestado por las partes
en reunion virtual, la Alcaldia consideraba procedente prorrogar la suspension del
contrato desde el 3 hasta el 8 de junio, fecha en la que se suscribiria el acta de reinicio.

54.La Sala observa que el “Acta de prérroga a suspension No. 3”, de fecha 3 junio de
2021, esta suscrita unicamente por el Alcalde Municipal, el supervisor del contrato y el
interventor, mas no por el Representante Legal del Consorcio Bether 2018. En
consecuencia, se encuentra acreditado que, una vez vencido el plazo de suspension
previamente acordado por las partes, no existié acuerdo para prorrogar dicha suspension.

55. Esta circunstancia se ve corroborada por lo consignado en la Resolucién No. 839 del
29 de diciembre de 2022, “Por medio de la cual se liquida unilateralmente el contrato de
obra LP-004-2018 suscrito entre el Municipio de La Tebaida y el Consorcio Bether 2018,
en la cual, al referirse a las distintas suspensiones del contrato, se dejo la siguiente

44 [ndice 003 del expediente digital de segunda instancia SAMAI: Enlace incluido en la contestacién de la demanda.
(https://drive.google.com/drive/folders/1sGmw6c7DA_Tz23aAmDZOlhqdkY5lyunT)

4 ndice 003 del expediente digital de segunda instancia SAMAI: Enlace incluido en la contestacién de la demanda.
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constancia: “Prorroga 3 a la suspension 3: fue suscrita el 3 de junio de 2021 por los
supervisores del contrato de obra, la interventoria. El contratista de obra se nego a firmar
esta acta®6.”

56. Con independencia de que para el 3 de junio de 2021 la entidad territorial, el interventor
y el supervisor hubieran manifestado su intencion de reanudar el contrato el martes 8 de
junio de 2021, o de que el contratista se hubiera negado a suscribir el acta de reinicio del
contrato a partir de esa misma fecha, lo cierto es que en el expediente no obra prueba
alguna de la suscripcion de un acta de suspension del contrato a partir del 3 de junio de
2021, requisito expresamente exigido por la Clausula Décima Primera del Contrato LP-
004-2018 para que opere el fendmeno especial de la suspensién del plazo de ejecucion.

57.No existe un solo documento en donde se hayan acordado los motivos de una nueva
suspension, su duracion, ni la fecha de reanudacién de la ejecucién del contrato. Por lo
tanto, y a diferencia de lo sostenido por el tribunal de primera instancia, para la Sala
resulta claro que, ante la inexistencia de un acuerdo expreso entre las partes que
formalizara un nuevo periodo de suspension contractual, la ejecucion del Contrato LP 004
de 2018 se reanudo a partir del 4 de junio de 2021.

58.Concluir lo contrario seria aceptar que las partes con su conducta pueden modificar
las condiciones del contrato de obra LP 004 de 2018 lo cual seria desconocer la
solemnidad del contrato estatal prevista en el articulo 41 de la Ley 80 de 1993 y que
dispone que “los contratos del Estado se perfeccionan cuando se logre acuerdo sobre el
objeto y la contraprestacion y éste se eleve a escrito.”

59. También implicaria desconocer la jurisprudencia de esta corporacion que ha sido muy
clara en sefalar que las suspensiones siempre deben quedar sujetas a un plazo o
condicion -en este caso a un plazo-, ya que de lo contrario la ejecucion del contrato
quedaria en un limbo juridico lo cual iria en contra del interés publico que se persigue con
la contratacién estatal*’.

60.Es por eso mismo que la Sala no comparte la tesis del a quo segun la cual “puede
existir reinicio automatico después de la suspension, sin la necesidad de suscribir la
correspondiente acta, siy solo si, ella es la voluntad de las partes al momento de suscribir
la suspensidn, asi, tal condicién debe quedar explicita (...)".

61.La suspension del contrato estatal es una situacion excepcional, que tal como se
menciond en esta misma providencia, esta encaminada a reconocer la ocurrencia de
situaciones de fuerza mayor, caso fortuito o de interés publico que impiden la ejecucién

46 [ndice 003 del expediente digital de segunda instancia SAMAI: Enlace incluido en la contestacion de la demanda.
(https://drive.google.com/drive/folders/1sGmw6c7DA_Tz23aAmDZOlhqdkY5lyunT)

47 Ley 80 de 1993. Articulo 3. De los fines de la contratacion estatal. Los servidores publicos tendran en consideracion
que al celebrar contratos y con la ejecucion de los mismos, las entidades buscan el cumplimiento de los fines estatales,
la continua y eficiente prestacion de los servicios publicos y la efectvidad de los derechos e intereses de los
administrados que colaboran con ella en la consecucion de dichos fines.

Los particulares, por su parte, tendran en cuenta al celebrar y ejecutar con las entidades estatales que, colaboran con
ellas en el logro de sus fines y cumplen una funcion social que, como tal, implica obligaciones.
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temporal del negocio juridico, y que ademas, como toda modificacion de un contrato
estatal, debe constar por escrito.

62.La Sala no puede acoger la tesis conforme a la cual, aun cuando las partes decidieron
no prorrogar la suspension del contrato por una tercera oportunidad, este permanece
suspendido de manera indefinida por la sola negativa del contratista a suscribir el acta de
reinicio, quedando su reanudacion al arbitrio de aquel. Tal conclusion, segun lo sostuvo
el a quo, se fundamenta en la ausencia de una clausula de reinicio automatico, argumento
que, se reitera, la Sala no comparte.

63.Para la Sala, la regla es justamente la contraria: en aquellos casos en que las partes
acuerden reunirse en la fecha en que finaliza la suspensioén del contrato, para decidir si
suscriben una nueva prorroga a la suspension o por el contrario, un acta de reinicio, la
consecuencia del silencio que guarden al respecto consiste en que el plazo de ejecucion
del contrato reinicia al dia siguiente; en el caso concreto, el 4 de junio de 2021.

64.Lo anterior obedece no solamente al hecho de que las partes previamente se han
puesto de acuerdo en la fecha en la que finalizaba la suspension, sino porque ademas
esta figura contractual es de caracter excepcional, por lo que sus condiciones, alcance y
prérrogas deben encontrarse expresamente pactadas.

65.Ademas, de aceptarse que el contrato estatal queda suspendido indefinidamente hasta
que el contratista suscriba el acta de reinicio, ello necesariamente conduciria a la Sala al
concepto de obligaciones irredimibles las cuales estan proscritas en nuestro
ordenamiento juridico.

66. El articulo 37 de la Constitucion Politica de 1886 disponia que “No habra en Colombia
bienes que no sean de libre enajenacion ni obligaciones irredimibles.” Segun la Corte
Suprema de Justicia, las obligaciones irredimibles son “las que no hay manera juridica
de abolir en ningun momento y duran siempre, sin que el deudor esté en capacidad de
evitar su cumplimiento por los medios normales de extincidén que prevé el derecho*8.”

67.Aunque el articulo 37 de la Constitucién de 1886 fue derogado, el principio que prohibe
la perpetuidad de las obligaciones se mantiene vigente en el ordenamiento juridico
colombiano derivado de otros principios constitucionales y legales.

68. En palabras de la Corte Suprema de Justicia:

... las relaciones obligatorias y, en particular, las contractuales, son conforme a su
naturaleza, funcion y finalidad efimeras o transitorias. De suyo, son instrumento para una
funcién practica o econémica social, no tienen vocacion perpetua y estan llamadas a
extinguirse mediante el cumplimiento o demas causas legales.

La perpetuidad, extrana e incompatible al concepto de obligaciéon, contraria el
orden publico de la Nacién por asumir ad eternum la libertad contractual (articulos
15,16 y 1602, Codigo Civil; 871 y 899, Codigo de Comercio).

48 Corte Suprema de Justicia, Sala Plena, Sentencia de 23 de noviembre de 1973, Radicado No. 11001-3103-012-
1999-01957-01. MP. William Namén Vargas.
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La Constitucion Politica de 1991, incorporé al derecho interno los tratados o convenios
internacionales sobre derechos humanos, consagro disposiciones de principio, enuncio
un catalogo minimo de derechos fundamentales, libertades y garantias ... garantia de la
propiedad privada, funcion social de los derechos, iniciativa econémica y libertad de
empresa, cuya sola mencion excluye toda relacion perpetua al aniquilar per se la
libertad, cuestion ésta de indudable orden publico por concernir a principios
ontolégicos dela estructura politica, el ordenamiento juridico y a intereses vitales
para el Estado y sociedad. Por demas, la transitoriedad de la relacion juridica y la
prohibicién de relaciones contractuales perpetuas deriva de los principios generales de
las obligaciones.”™®

69.En este contexto, admitir que el contrato estatal permanezca suspendido de manera
indefinida implicaria aceptar, en la practica, la postergacion ilimitada del reinicio de la
exigibilidad de las obligaciones contractuales, dejando su cumplimiento sujeto a un
evento futuro incierto y con un término indefinido. Ello conduciria a que las partes
quedaran vinculadas de forma indeterminada, bajo la permanente posibilidad de que, en
cualquier momento y sin un marco temporal definido, se reactive el plazo de ejecucién
contractual. Tal escenario desnaturaliza el caracter esencialmente transitorio de las
relaciones obligacionales, desconoce el principio de prohibicion de la perpetuidad de las
obligaciones y resulta incompatible con el orden publico contractual. Esto, en la medida
en que convierte la suspensiéon en un mecanismo de indefinida prolongacién del vinculo,
contrario a la finalidad, funcion econdémica y vocaciéon extintiva que, conforme a la
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, deben caracterizar toda relaciéon
contractual.

70.Por otro lado, la Sala tampoco puede desconocer que cada vez que las partes tuvieron
la intencion®® de prorrogar la suspension del contrato LP 004 de 2018, acudieron al
mecanismo previsto en la clausula decima primera del contrato, esto es, la suscripcion
de un acta. Asi ocurrié con la suscripcidon del acta de prorroga no. 2 y el acta de prorroga
no. 3.

71.Por todo lo anterior, si se tiene en cuenta que el plazo de ejecucidon del contrato se
reanudo a partir del 4 de junio de 2021, ha de concluirse que los dieciocho (18) dias que
le restaban al contrato vencieron el 21 de junio de 2021. Asi, de conformidad con la
jurisprudencia del Consejo de Estado referida con anterioridad, la entidad estatal tenia
hasta ese dia para declarar la caducidad del contrato so pena de perder la competencia
para ello.

72.En el expediente esta acreditado que el Municipio de La Tebaida declaré la caducidad
del contrato de obra LP 004 de 2018 mediante Resolucion 126 del 17 de marzo de 202251,
decision que fue confirmada en su integridad por la Resolucién 217 del 11 de mayo de

49 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacidn Civil,

%0 Codigo Civil Colombiano. Articulo 1618. Prevalencia de la intencién. Conocida claramente la intencion de los
contratantes, debe estarse a ella mas que a lo literal de las palabras.

51 [ndice 004 del expediente digital de segunda instancia SAMAI.
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202252, No hay duda entonces que el Municipio de La Tebaida declaro la caducidad del
contrato de obra mucho tiempo después de que su plazo hubiera finalizado.

73.En este punto, respecto del caso concreto resulta pertinente precisar que carece de
relevancia que el procedimiento administrativo previsto en el articulo 86 de la Ley 1474
de 2011 se haya iniciado durante la vigencia del contrato®3, para el momento en que el
acto administrativo adquiere firmeza, el contrato ya ha finalizado. En tal evento, el acto
mediante el cual se declara la caducidad se encuentra viciado de nulidad, por cuanto,
una vez culminada la ejecucion contractual, la administracidn pierde competencia incluso
para continuar y culminar el tramite tendiente a su declaratoria.

74.En sentencia del 20 de noviembre de 2008, mencionada y reiterada en la sentencia de
unificacion del 12 de julio de 2012 a la que se acaba de hacer mencion, el Consejo de
Estado considero:

a) El Legislador pretendi6 con la institucion de la caducidad -tanto en la Ley 80 de 1993
y antes con el Decreto-ley 222 de 1983 art. 62 letras a) a la f)- la remocién del contratista
incumplido, con el fin de evitar que se interrumpa o paralice la prestacion de los servicios
y funciones a cargo de las entidades contratantes, y asegurar su continuidad, mediante
la correcta ejecucion del objeto contractual por la misma entidad o por un tercero en
reemplazo del contratista incumplido.

b) Por el anterior motivo, la oportunidad de la medida esta intimamente relacionada
con el plazo de ejecucion del contrato y, por tanto, una vez culminado éste, no es
viable caducarlo para el propdsito previsto en la ley, y con independencia de que no
se haya extinguido el contrato en virtud de su liquidacion; en efecto, se destaca que:

i) La caducidad es una atribucion para afrontar el incumplimiento del contrato, de manera
que su ejercicio es juridicamente viable dentro del término convencional de
ejecucion de las obligaciones, vencido el cual no es posible satisfacer la
concurrencia de sus requisitos legales materiales; por ende, fenecido el plazo de
ejecucion la finalidad de la potestad se pierde y con ella la facultad para imponerla

..%* (negrillas fuera de texto).

75.Por lo tanto, las entidades estatales estan obligadas a llevar a cabo el procedimiento
administrativo, proferir el acto administrativo y resolver los recursos dentro del plazo de
ejecucion contractual. Esto es asi porque las decisiones administrativas, en los términos
de los articulos 89% y subsiguientes del CPACA solo son ejecutables a partir de su
firmeza.

52 [ndice 004 del expediente digital de segunda instancia SAMAI.

53 Segun consta en la Resolucion 126 del 17 de marzo de 2022, el procedimiento administrativo para declarar la
caducidad lo inici6 el Municipio de La Tebaida el 21 de junio de 2021, fecha en la que le envid al contratista el oficio
DAJ-197 citandolo para el 25 de junio de 2011, para dar inicio a la audiencia prevista en el articulo 86 de la Ley 1474
de  2011. indice 004  del expediente  digital de primera instancia SAMAI. Nombre:
10.Resolucion126Del17Marzo2022(.pdf) NroActua 4.

54 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sentencia del 20 de noviembre de 2008,
radicacion No. 05001-23-26-000-1992-01369-01 (17031). CP Ruth Stella Correa Palacio.

55 Articulo 89. Caracter ejecutorio de los actos expedidos por las autoridades. Salvo disposicion legal en contrario, los
actos en firme seran suficientes para que las autoridades, por si mismas, puedan ejecutarlos de inmediato. En
consecuencia, su ejecucion material procedera sin mediacion de otra autoridad. Para tal efecto podra requerirse, si
fuere necesario, el apoyo o la colaboracién de la Policia Nacional.
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76.Asi las cosas, la Sala revocara la sentencia de primera instancia y, en su lugar,
declarara la nulidad de la Resolucion 126 del 17 de marzo de 2022, “por medio de la cual
se declara la caducidad de un contrato estatal”’ y la Resolucion 217 del 11 de mayo de
2022, “por la cual se resuelve recurso de reposicion contra la resolucion numero 126 de
marzo 17 de 2022 “por medio de la cual se declara la caducidad de un contrato estatal”,
por haber sido expedidas sin competencia temporal.

77.Como consecuencia de lo anterior, se ordenara al Municipio de La Tebaida restituir a
favor de Seguros del Estado S.A., la suma de mil seiscientos ochenta y nueve millones
doscientos cincuenta y dos mil seiscientos sesenta y nueve pesos ($1.689.252.669) los
cuales fueron pagadas por la aseguradora a la entidad territorial el 22 de junio de 202256,

78.En relaciéon con la solicitud de la parte demandante de reconocer los intereses
moratorios, la Sala sefala que en los eventos en que la condena es consecuencia directa
de la nulidad de un acto administrativo expedido por la entidad estatal contratante, resulta
improcedente el reconocimiento de intereses moratorios. Ha de tenerse en cuenta que
hasta antes del momento en que la decision es anulada por la autoridad judicial
competente, no podria predicarse la mora de la entidad, en atencidn a que la decision se
hallaba revestida de la presuncion de legalidad

79. Sin embargo, la suma si debera ser actualizada de acuerdo con la siguiente férmula
matematica:

Donde:

va: valor presente de la renta:

vh: capital histérico o suma que se actualiza.

Ipc (f): indice final certificado por el DANE para enero de 2026 (154.07)%".

Ipc (i): indice inicial certificado por el DANE, correspondiente junio de 2022 (119.31)
fecha del pago por parte de la aseguradora.

80.Asi las cosas, se reconocera un total de dos mil ciento ochenta y un millones
cuatrocientos dos mil setecientos veintidos pesos ($ 2.181.402.722) m/cte en favor de
Seguros del Estado S.A.

J. Costas

81.En los términos del articulo 188 del CPACA la parte vencida debe asumir las costas
de ambas instancias, las cuales seran liquidadas por el tribunal de primera instancia de

% [ndice 004 del expediente digital de segunda instancia SAMAL.

57 Ultimo disponible a la fecha de expedicién de esta sentencia.
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manera concentrada, incluidas las agencias en derecho, segun lo dispuesto en el numera
4 del articulo 365 y 366 del Codigo General del Proceso.

. DECISION

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Tercera, Subseccion B, administrando justicia en nombre de la Republica de
Colombia y por autoridad de la ley,

RESUELVE

PRIMERO. REVOCASE la sentencia del 2 de mayo de 2025 proferida por el Tribunal
Administrativo del Quindio Sala Tercera de Decision y, en su lugar, DECLARASE por
falta de competencia la nulidad de la Resolucion 126 del 17 de marzo de 2022, “por medio
de la cual se declara la caducidad de un contrato estatal” y la Resolucion 217 del 11 de
mayo de 2022, “por la cual se resuelve recurso de reposicion contra la resolucion numero
126 de marzo 17 de 2022 “por medio de la cual se declara la caducidad de un contrato
estatal” expedidos por el Municipio de La Tebaida, por haber sido expedidas sin
competencia temporal

SEGUNDO. CONDENASE al Municipio de La Tebaida a restituir a favor de SEGUROS
DEL ESTADO, la suma de dos mil ciento ochenta y un millones cuatrocientos dos mil
setecientos veintidés pesos ($ 2.181.402.722) m/cte, en los términos de la parte motiva
de esta sentencia.

TERCERO. CONDENAR en costas de ambas instancias a la parte demandada, las
cuales seran liquidadas de manera concentrada por el tribunal de primera instancia, de
conformidad con lo expuesto en la parte motiva de esta providencia y segun lo dispuesto
en los articulos 365 y 366 del Codigo General del Proceso.

TERCERO. En firme esta providencia, DEVUELVASE el expediente al tribunal de origen,
previas las constancias secretariales de rigor.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Con firma electronica
FREDY IBARRA MARTINEZ
Magistrado
Presidente
Con aclaracion de voto

Con firma electronica Con firma electronica
DIEGO ENRIQUE FRANCO VICTORIA ALBERTO MONTANA PLATA
Magistrado Magistrado
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Bogota DC, veintisiete (27) de febrero de dos mil veintiséis (2026).

Magistrado ponente: DIEGO ENRIQUE FRANCO VICTORIA

Expediente: 63001-23-33-000-2024-00055-01 (72.995)
Demandante: SEGUROS DEL ESTADO SA
Demandado: MUNICIPIO DE LA TEBAIDA (QUINDIO)
Medio de control: CONTROVERSIAS CONTRACTUALES

ACLARACION DE VOTO

En consonancia con lo manifestado en la respectiva sesion de la Sala, aclaro el voto
para precisar que comparto la decision de revocar la sentencia de primera instancia
y, por lo tanto, invalidar los actos administrativos que declararon la caducidad del
contrato estatal; empero, estimo pertinente indicar que, para el computo del término
de caducidad del medio de control jurisdiccional de controversias contractuales
debid tenerse en cuenta la fecha de ejecutoria del acto administrativo que declaré la
caducidad porque, precisamente, en este caso concreto el acto de liquidacion

unilateral no era oponible a la aseguradora por no habérsele notificado.

FREDY IBARRA MARTINEZ
Magistrado
(Firmado electronicamente)

Constancia. la presente aclaracion de voto fue firmada electrénicamente en la plataforma
SAMAI, en consecuencia, se garantiza la autenticidad, integridad, conservacion y posterior
consulta de conformidad con el articulo 2 de la Ley 2213 de 2022.



