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

Consejera ponente: MARIA ADRIANA MARIN

Bogota D.C., veinte (20) de noviembre de dos mil diecinueve (2019)

Radicacién nimero: 080012331000200600062 01(43365)
Actor: CONSTRUCTORA ALPHA LTDA.
Demandado: DISTRITO DE BARRANQUILLA Y OTRO

Referencia: ACCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES

Temas: CONTRATO DE OBRA PUBLICA - Imposibilidad de ejecucion porgue el
inmueble objeto de intervencidn no le pertenece a la entidad estatal /
IMPOSIBILIDAD SOBREVINIENTE DE EJECUCION DEL CONTRATO - Da lugar
a su terminacién porque libera al deudor, en los términos del Cédigo Civil /
TERMINO PARA LIQUIDAR EL CONTRATO - Del. mismo depende la
contabilizacion del plazo de caducidad — Comenzaba a correr desde que el
contrato finalizé por imposibilidad de su ejecucién / CADUCIDAD DE LA ACCION
— Se configura - Las partes dejaron vencer los términos de liquidacién del contrato
— Parte actora acudi¢ a la jurisdiccion de manera extemporanea.

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacién interpuesto por la parte
demandante contra la sentencia proferida el 24 de agosto de 2011 por el
Tribunal Administrativo del Atlantico, que declaré la caducidad de la accién,

SINTESIS DEL CASO

El 29 de marzo de 1999, la Empresa de Desarrollo Urbano de Barranquilla y la
Region Caribe Edubar S.A. y la sociedad Constructora Alpha Ltda. celebraron el
contrato de obra N° 003, con el objeto de adelantar “a adecuacién y
reconstruccion del Centro Comercial y Habitacional Parque Gaitan, ubicado en la
Calle 30 entre Carreras 45C y 45D en la ciudad de Barranquilla (...)". Seg(n las
clausulas pactadas, el término de duracién del negocio juridico seria de siete
meses y su liquidacion debia efectuarse inmediatamente después de tal
finalizacion, de acuerdo con lo establecido en el articuio 60 de |a Ley 80 de 1993.
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Actor: Consiructora Alpha Lida.

Demandado: Empresa de Desarroflo Urbanc de Barranguifta
Referencia: Accitn de controversias confractuaies

El proyecto sefialado como objeto del contrato le pertenecia al Distrito de

Barranquilla, pero fue contratado por Edubar S.A., en virtud de convenio celebrado

entre las dos entidades estatales.

El contrato N° 003 de 1999 fue suspendido en nueve oportunidades, la Gltima de
ellas el 13 de noviembre de 2000, fecha en la cual las partes acordaron que tal
suspension se efectuaria “vor término indefinido, hasta tanto el Distrito de

Barranquilla aclare la situacion juridica del inmueble {...)".

El inmueble mencionado era el Edificio Peldez, cuya propiedad estaba en
negociacion entre el Distrito de Barranquilla y la compafiia Inversiones Ipsa S.A
Dado que la entidad territorial no logro gestionar la adquisicion del inmueble,

Inversiones Ipsa S.A. solicitd la desocupacion y entrega del mismo.

Asi, el 22 de enero de 2003, la sociedad Constructora Alpha Ltda. efectué la
entrega material del Edificio Pelaez S.A. a favor de la fima Inversiones Ipsa S.A.
Por tanto, ces6 de manera definitiva la ejecucion del contrato, sin que en adelante
fuera posible reanudarlo, porque el inmueble intervenido nunca pasé a ser

propiedad de la administracion.

El 13 de junio de 2003, Constructora Alpha Ltda. presentd ante Edubar S.A. un
proyecto de “acta de terminacion y liquidacion bilateral” del contrato de obra N°
003 de 1999. No obstante, las partes no llegaron a ningln arreglo sobre el

particular, de suerte que el negocio juridico nunca fue liquidado.

Para el 13 de junio de 2003, habian transcurrido mas de cuatro meses desde la
entrega del inmueble. En esa medida, se encontraba vencido el plazo previsto en
el articulo 60 de la Ley 80 de 1993 —vigente en la época de los hechos- para
liguidar por mutuo acuerdo el contrato estatal. En suma, el plazo total establecido
en la Ley 80 de 1993 y en el articulo 136, numeral 10, literal d) del C.C.A. para
liquidar el contrato ain de manera unilateral, vencié el 22 de julio de 2003, de
suerte que el término de caducidad de dos afios, alli previsto, expiraba el 23 de
julio de 2005.



Radicacion N°: 080012331000200600062 01{43365)
Actor: Constructora Alpha Lida.

Demandado: Empresa de Desarrolio Urbano de Barranquiila

Referencia: Accion de confroversias coniracfuales

La parte actora demandé a la empresa Edubar S.A. a efectos de que se declarara
su incumplimiento, respecto del contrato N° 003 de 1999, por haberlo suspendido
indefinidamente y “haber refrasado su liquidacién”. No obstante, la demanda fue

instaurada cuando habia expirado el término de caducidad

I-ANTECEDENTES
1. Demanda

En escrito presentado el 12 de enero de 2006, la sociedad Constructora Alpha
Ltda., obrando a través de apoderado judicial (folio1, ¢.1), interpuso demanda
de controversias contractuales en contra de la Empresa de Desarrollo Urbano
de Barranquilla y la Region Caribe —Edubar S.A.- y el Distrito Especial,
Industrial y Portuario de Barranquilla, a efectos de que se acogieran las
siguientes pretensiones:

PRIMERA: Se declare el incumplimiento por parte de Edubar S.A. — Distrito
Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla, del Contrato de Obras Publicas
N° 003 de 1999, de fecha 29 de marzo de 1999, celebrado enire Ia entidad
estatal denominada Empresa de Desarrollo Urbano de Barranquilla y la Regién
Caribe S.A. ‘Edubar S.A.’ y la sociedad Constructora Alpha Lida., por
suspender en forma indefinida el mencionado contrato y negarse a pagar las
obligaciones dinerarias del contrato, asi como retardar su liquidacion.

SEGUNDA: Que se disponga la liguidacion del citado contrato, conforme a las -
pruebas que se allegarén y practicaran dentro delf proceso.

TERCERA: Condénase a la Empresa de Desarrolio Urbano de Barranquilla yla
Regién Caribe S.A. ‘Edubar S.A.’ - Distrito Especial, Industrial y Portuario de
Barranquilla, a pagar a la sociedad que represento (..} la suma de
QUINIENTOS SESENTA Y NUEVE MILLONES CIENTO SESENTA Y SIETE
MIL CIENTO OCHENTA Y DOS PESOS moneda legal colombiana
($569.167.182), como se detalla en el correspondiente acépite, o la cantidad
que resufte probada en el proceso, y se le condene a la indemnizacién de
perjuicios (.. ).

Como fundamento factico de la demanda, la parte actora sefialé que el 29 de
marzo de 1999 celebré con Edubar S.A. el contrato de obra N° 003, con el
objeto de adelantar la adecuacién y reconstruccion del centro comercial y
habitacional Parque Gaitén,' en Barranquilla. Inicialmente, la duracion del
contrato seria de siete meses, pero en virtud del acta N° 1 de autorizacion de

obras adicionales y nuevos andlisis de precios unitarios —suscrita el 5 de mayo
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L Actor: Constructora Alpha Ltda.
Demandado: Empresa de Desarroifo Urbano de Barranquilia
Referencia: Accién de confroversias contractirales

de 1999-, dicho plazo se adiciond en dos meses, para un término total de nueve

meses.

Sefiald que el valor dei contrato fue establecido en la suma de $983'502.548.
En virtud de la cladusula sexta, la entidad se obligd a entregar un anticipo
equivalente al 50% de dicho valor y a efectuar, posteriormente, ‘pagos
mensuales de actas parciales de obra”, previa presentacion de las actas

correspondientes.

Segun la demanda, en el acta de inicio de obras suscrita el 8 de abril de 1999,
se estipulé que ese inicio no estaria condicionado a la entrega del anticipo y
que, a fin de compensar el costo financiero derivado de fai estipulacion, Edubar
S.A. le reconoceria a la contratista un interés equivalente al DTF + 9.5 puntos
‘sobre las actas ejecutadas antes del pago efectivo del anticipo. Los puntos se

liquidarian en la fecha de entrega de la totalidad del anticipo.

El 3 de junio de 1999 —indic6-, las partes firmaron el acta de recibo parcial N° 1,
sin objeciones. Posteriormente, el 3 de junio del mismo afio, las partes y el
interventor acordaron —en acta escrita- suspender la ejecucion del contrato
hasta el 21 de junio de 1999, en razon a que Edubar S.A. no estaba cumpliendo
con lo pactado en la clausula sexta del contrato, a pesar de haberse ejecutado
el 34% de las obras contratadas y haberse suscrito la primera acta de recibo
parcial. Por ese mismo motivo, las partes suscribieron otras seis actas de
suspension, de manera que el término de interrupcién abarcé entre el 3 de junio
de 1999 y el 20 de junio de 2000, fecha en la cual se suscribid un acta de

reinicio de las obras y un acta de modificacion y adicién de obras.

Afirmé que, el 25 de septiembre de 2000 las partes acordaron nuevamente ia
suspensién de’las obras hasta el 8 de noviembre de 2000. Con todo, el 9 de

octubre de ese afio se suscribieron dos actas de recibo parcial.

El 8 de noviembre de 2000 se firmd una segunda acta de reinicio de las obras,
sin embargo, el 13 de diciembre siguiente, las partes firmaron el acta de
suspension de obras N° 9, en la cual pactaron que dicha suspensién se
efectuaria por tiempo indefinido, “hastfa tanto el Distrito de Barranquilla aclare la
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Actor: Constructora Aipha Lida.

Demandado: Empresa de Desarroffo Urbanc de Barranquifla
Referencia: Accién de confroversias contractuales

situacion juridica del inmueble! y garantice los recursos al contratista” (fl. 6,
c.1).

En enero de 2002 —refirio la _demandante-, Edubar S.A. le manifesté a la
Constructora Alpha Ltda. que el contrato continuaba suspendido de manera
indefinida. Frente a ello, en misiva del 15 de enero de 2002, la contratista le
reclamé a la entidad contratante por no indicar el procedimiento que debia
seguirse respecto del Edificio Pelaez, inmueble en el cual la sociedad hoy
demandante realizaba las obras contratadas y a cuyo desalojo estaba siendd

conminada por la compairiia Inversiones |psa S.A.

Expuso que la alcaldia de Barranquilla habia celebrado un contrato de promesa
de compraventa del inmueble mencionado, con su propietaria, la sociedad
Inversiones Ipsa S.A., pero la administracién distrital incumplié con los pagos a
los que se habia obligado, razén por la cual, fracasada la conciliacién que por
ese motivo se tramitd ante la Camara de Comercioc de Barranquilla, la
promitente vendedora quedé autorizada para exigir la resoluciéon del contrato y

la indemnizacién de perjuicios.

El 17 de enero de 2003, Edubar S.A. le sefialé a la contratista que no habia
recibido instrucciones de Ia alcaldia distrital de Barranquilia sobre el estado de
la negociacion del Edificio Pelaez, motivo por el cual no podia definir la

situacidn juridica del contrato de obra publica N° 003 de 1999.

De conformidad con los hechos de la demanda, el Distrito de Barranquilla se
sometio al acuerdo de reestructuracion de pasivos previsto en la Ley 550 de
1999, en el cual fungié como acreedora de la entidad territorial, Edubar S.A. En
abril de 2003, Edubar S.A. le cedié a la Constructora Alpha Ltda. el crédito
respectivo, por la suma de $204'712.125, que el Distrito de Barranquilla le

adeudaba a la indicada empresa.

Posteriormente, el 12 de junio de 2003, Constructora Alpha Ltda. presentd ante

la entidad contratante el proyecto de acta de terminacién y liquidacién del

! Mas adelante, la parte demandante expuso que se trataba del inmueble en el cual se estaban
realizando las obras contratadas.
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Actor: Constructora Alpha Lida.

Demandado: Empresa de Desarrolle Urbano de Barranquilla
Referencia: Accién de confroversias contractuales

contrato de obra N° 003 de 1999. No obstante, el asesor juridico de Edubar
S.A. recomendd no incluir en [a liquidacion ninguna cuenta que superara la
suma de $204'712.125, reportada y regisirada en el proceso “de la Ley 550 de
1999” reporte que, no obstante presentd inconsistencias, por cuanto solo se
tuvieron en cuenta las facturas ya presentadas por la contratista, pese a que el
contrato de obra N° 009 de 1999 todavia se encontraba en ejecucion. Por tanto
—segun la parte actora-, la liguidacién debia incluir todas las cuentas y gastos

ocasionados en virtud de tal acuerdo de voluntades.

Sefialé la demandanie que, en oficio del 10 de noviembre de 2003, Edubar S.A.
le manifestd que la suma de $115'079.609, solicitada en el proyecto de
liquidacién bilateral, debia ser reclamada ante el Distrito de Barranquilla, puesto
que correspondia a items causados durante la suspensidén indefinida del
contrato, situacién que le impedia a la empresa el reconocimiento de ese monto
y la gestién de su pago ante la entidad territorial, de suerte que la contratista
debia reclamar directamente ante esta lo causado durante la ejecucién del

contrato de obra, con base en la cesion del crédito.

Afirmé que, para la fecha de presentacion de la demanda, el contrato de obra
pL’linca N° 009 de 1999 aln no habia sido terminado ni liquidado, puesto que
no se cumplieron los presupuestos de la clausula trigésima quinta, que obligaba
a la entidad contratante a expedir el acto administrativo de terminacién del

negocio juridico, lo cual no se cumplio.

Manifestd que la respuesta suministrada por Edubar S.A. el 10 de noviembre de
2003, evidenciaba que la entidad pretendia que el contrato de obra se liquidara
ante el Distrito de Barranquilla y que, eventualmente, podria constituir el Gnico
documento en el cual la empresa contratante se pronuncié sobre la terminacion

del contrato.

- El 5 de octubre de 2005 —~de acuerdo con los hechos de la demanda-,
Constructora Alpha Lida. convocé a Edubar S.A. y al Distrito de Barranquilla a
conciliacion prejudicial, actuacién que fracasd por la inasistencia de las

convocadas.



R

Radicacion N°: 080012331000200600062 01{43365)
Actor: Coasfructora Alpha Lida.

Demandado: Empresa de Desarroffo Urbano de Barranquifia

Referencia: Accion de confroversias confractuales

2. Tramite de primera instancia

2.1. Mediante auto de 29 de noviembre de 2006, el Tribunal Administrativo del
Atlantico admitié la demanda, la cual fue notificada en legal forma a [as entidades
demandadas (fls. 199 al 214, c.1).

2.2. El Distrito Especial, Industrial y Portuario de Barranqu.illa manifestd que, si
bien fue admitido a la promocién de un acuerdo de reestructuracion de pasivos
y alli la acreedora Edubar S.A. cedié sus derechos a la hoy demandante, era
igualmente cierto que', ante [a insolvencia econdmica del Distrito, cobraba plena
aplicacion el articulo 58, numeral 13, de la Ley 550 de 19992, de tal manera que
ni aun por deudas adquiridas por el ente territorial con posterioridad al inicio del
proceso de reestructuracion, era procedente el inicio de procesos judiciales en

su contra.

2.3. Por su parte, la Empresa de Desarrollo Urbano de Barranquilla y la Regién
Caribe —Edubar S.A.- negd que en la comunicacién del 10 de noviembre de'2003
le hubiera solicitado a la contratista gestionar la liquidacién del contrato ante el
Distrito de Barranquilla y sefialé que, lo referido en tal misiva, era que el pago de
la suma de $116'979.609, solicitada por la contratista por concepto de labores de

cerraduria y cerramiento, debia gestionarse “a fravés de una reclamacioén’.

Sostuvo que la terminacion del contrato de obra se habia materializado el 11 de
abril de 2003, cuando la empresa le cedié a Constructora Alpha S.A el saldo del
mismo, equivalente al monto de $204'712.125, y las partes declararon en el
documento de cesidn, que la indicada suma correspondia al acta de liquidacién
del negocio juridico. Asimismo, segiin su dicho, la situacion juridica del Edificio
Pelaez si quedd definida y le fue informada a la contratista cuando [a firma
Inversiones Ipsa S.A. le solicité desocupar el inmueble antes del 17 de enero de

2003 y acompafi6 copia de una carta enviada al alcalde de Barranquilla, en la que

2 Norma que establece: “Durante la negociacién y ejecucién del acuerdo de reestructuracién, se
suspende el término de prescripcion y no opera la caducidad de las acciones respecto de los
créditos a cargo de la entidad territorial, y no habré lugar a la iniciacion de procesos de gjecucion ni
embargos de los activos y recursos de la entidad. De hallarse en curso tales procesos 0 embargos,
se suspenderan de pleno derecho’.
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Acfor: Consfructora Alpha Lida.

Demandado: Empresa de.Desarrclfo Urbano de Barranquifia
Referancia: Accién de controversias confractuales

se le senaldé que la compaiia recibiria el inmueble en el estado en que se
encontrara.

En sentir de la parte demandada, los gastos en que hubiera incurrido la sociedad
demandante para mantener el inmueble fueron causados por su cuenta y riesgo,
toda vez que la contratista conocia previamente la imposibilidad de ejecutar el
contrato de obra, puesto que el Distrito de Barranquilla le habia devuelto a

Inversiones Ipsa S.A. la posesion del mencionado inmueble.

Propuso la excepcion de “pago total de las obligaciones del contrato de obra N°
003 de 1999, en virtud de la cual afirmé que, en efecto, le pagd a la contratista la
totalidad de las obras ejecutadas por esta, cuyo valor ascendid a la suma de
$784'795.646, sin que fuera procedente el reconocimiento de los reajustes
referidos en la estimacion de la cuantia de la demanda, puesto que los mismos
debieron ser solicitados durante la ejecucion del contrato, de manera concomitante
con la firma de‘los recibos de obra, de acuerdo con lo pactado al respecto en la

clausula trigésima.

Igualmente, formuld la excepcién de “Ineficacia de la modificacién del contrato sin
lleno de requisitos legales y cobro de lo no debido”. Al respecto, manifestd que la
modificacion de la clausula sexta, en el sentido de reconocer un interés por el
valor de la tasa DTF mas 9.5 puntos como compensacién por el no pago del
anticipo, infringia las normas legales que regulaban la contrataciéon publica, de

suerte que lo asi pactado no podia servir como fuente de obligacién contractual.

F"or ultimo, propuso la excepcién de “caducidad de la accion”y en ella sefial6 qué
la demanda tenia como fundamento la suspension indefinida del contrato de obra
N° 003 de 1999, mecanismo que fue pactado por las partes en acta del 13 de
diciembre de 2000, fecha a partir de la cual debia contabilizarse el término de
caducidad, de suerte que debia declararse la ocurrencia de fal fendmeno en el

presente caso, dado que se advertia su configuracion.

2.4. En proveido del 21 de noviembre de 2007, el Tribunal de primera instancia

acepté el llamamiento en garantia formulado por el Ministerio Publico contra el
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Demandado: Empresa de Desarrolfe Urbano de Barranqufﬂa

Referencia: Accidn de controversias contractuales

sefior Carlos Escrig Saieh, en su condicion de gerente de Edubar S.A. (fl. 273,
c.1).

El llamado en garantia Carlos Escrig Saieh precisé que el contrato de obra publica
N° 003 de 1999 habia sido celebrado en desarrollo de dos convenios de
patrocinio, suscritos a su vez entre el Distrito de Barranquilla y la empresa Edubar
S.A., de suerte que esta (ltima solo obré como mandataria de la entidad territorial,

la cual, a su vez, fungié como verdadera duefia de las cbras contratadas.

Sefalé que, en particular, en el convenio de patrocinio celebrado el 26 de
septiembre de 1995 se dispuso que el Distrito de Barranquilla asumia la obligacién
de transferir las sumas de dinero que correspondiera pagarles a los contratistas
que ejecutaran las obras publicas objeto del convenio y contratadas a través de
Edubar S.A., entre estas la adecuacion y reconstruccion del centro comercial
Parque Gaitan, previstas en el contrato de obra N° 003 de 1999, y fue la
administracion distrital la que incumplié lo pactado, al no transferir oportunamente
el dinero de taies obras, impidiéndole asi a Edubar S.A. el pago oportuno del
anticipo y de las demas obligaciones derivadas del negocio juridico materia de

controversia.

Expresé que el llamamiento en garantia formulado en su contra carecia de
fundamento juridico y resultaba improcedente, por no contar con prueba alguna de
su posible dolo ¢ culpa en los hechos que motivaron la demanda. Agregd que su
ejercicio como gerente de Edubar S.A. tuvo lugar entre el 6 de enero de 1998 y el
14 de enero de 2001, periodo durante el cual pagd cumplidamente las distintas
obras ejecutadas, en tanto que, la fuente financiera del contrato N° 003 de 1999
en particular, era el Distrito de Barranquilla, por lo que la insuficiencia de los
recursos econdmicos para proveer el pago de dicho negocio juridico no e podia
ser imputable al gerente de Edubar S.A.

2.5. El 9 de mayo de 2008 se dio apertura a la etapa de pruebas (fl. 299, ¢.1) v,
mediante auto proferido el 11 de junio de 2010, se corrid traslado de la actuac;ién a

las partes para que alegaran de conciusién (fl. 556).
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Demandado: Empresa de Desarrolio Urbano de Barranquifla

Referencia: Accién de controversias confractuales

2.6. Enesa oportunidad procesal, la parte actora reitero los hechos de la demanda
y sefialdé que las entidades demandadas no pudieron desvirtuarlos en el curso del

proceso, sino que solo se atribuyeron mutuas responsabilidades por el
incumplimiento del contrato de obra.

Refirid que el dictamen pericial rendido en la presente causa demostraba la
gjecucion de las obras por parte de la sociedad Constructora Alpha Lida., la
calidad de los materiales utilizados, los gastos por concepto de celaduria y
cerramiento, el saldo del contrato y los intereses moratorios causados, razén por la

cual se debian acoger en la sentencia las pretensiones de la demanda.

2.7. A su turno, la sociedad Edubar S.A. sefialé que el material probatorio
evidenciaba que los dos entes demandados habian pagado en su totalidad Ia
6bligaci6n contraida con la actora, incluyendo la indexacion respectiva, puesto
gue, si bien en la relacion de pasivos del Distrito de Barranquilla a favor de Edubar
S.A. figuraba la suma de $204'712.125, al celebrarse el contrato de cesion entre
Edubar S.A. y la sociedad Constructora Aipha Ltda., esta declar6é a paz y salvo a
la empresa distrital por ese concepto pendiente de pago. Asimismo, segun su
dicho, se tuvo noticia de que en los Gltimos diez afios, el Distrito de Barranquilla le
pagé a la hoy demandante la mencionada suma, de manera que ya no existia

obligacion alguna a cargo de Edubar S.A., derivada del contrato N° 003 de 1999.

2.8. Por su parte, el Distrito Especial, industrial y Portuario de Barranquilla refirié
los pormenores del acuerdo de reestructuracién de pasivos que adelanté con base
en la Ley 550 de 1999 y manifestd haber cumplido rigurosamente con lo pactado
en ese proceso, de manera que no le asistia responsabilidad alguna por los

hechos de la demanda.

2.9. El sefior Carlos Escrig Saieh, en su condicion de llamado en garantia,
interpuso recurso de reposicion contra el auto de traslado para alegar de
conclusion —dictado el 11 de junio de 2010-, sin embargo, tal impugnacion no fue

resuelfa por el a quo.

2.10. El Ministerio Publico guardd silencio.
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Actor: Constructora Alpha Lida.

Demandado: Empresa de Desarrolfo Urbano de Barranquitla
Referencia: Accion de confroversias contractuales

3. La sentencia impugnada

3.1. El Tribunal Administrativo del Atlantico profirié sentencia el 24 de agosto de
2011 (fls. 578 al 608, c. de segunda instancia), oportunidad en la cual declaré
probada la excepcién de caducidad, propuesta por la demandada Edubar S.A.

Consideré que, si bien el articulo 136, numeral 10, del C.C.A. establecia
distintos plazos de caducidad para las controversias relativas a los contratos
que requirieran liquidacién, en el caso concreto, el contrato de obra N° 003 de
1999 no habia sido liquidado ni tenia clausula alguna que indicara el plazo para
ese efecto, de manera que, a efectos de establecer el término para liquidar,
habria de tenerse como punto de partida la fecha en que la Constructora Alpha
Ltda. presentd ante Edubar S.A. el proyecto de liguidacion bilateral, esto es, el
13 de junio de 2003.

En esa medida, el lapso total que comprendia los dos meses previstos en la ley
para la liquidacion bilateral —segin su dicho- y los dos meses adicionales para
la liquidacién unilateral por parte de la entidad contratante, culminaria el 13 de
octubre de 2003; por consiguiente, el plazo legal de dos afios para interponer la

demanda estaba llamado a expirar el 14 de octubre de 2005.

Toda vez que la solicitud de conciliacion prejudicial fue presentada el 21 de
octubre de 2005, esta no tuvo la virtualidad de interrumpir el término de
caducidad, sino que, por el contrario, ia misma fue.presentada cuando habia
vencido la oportunidad para interponer la demanda, razén por la cual era
manifiesto que en el proceso debia declararse la ocurrencia del indicado

fendmeno procesal.

4. El recurso de apelacion

La parte demandante recurri6 la sentencia de primera instancia (fls. 610 al 614) y
argumento que [a fecha sefialada por el Tribunal a quo como punto de partida para
establecer el plazo de liquidacién y, de manera subsiguiente, el de caducidad, no
se acompasaba con lo dispuesto en el articulo 60 de la Ley 80 de 1993 ni en la

jurisprudencia referida en el mismo fallo.
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Radicagion N°: 080012331000200600062 01({433865)
Actor: Constructora Alpha Lida.

Demandado: Empresa de Desarrolfo Urbano de Barranquilla

Refarencia: Accicn de controversias contractuales

En su sentir, al resolverse la controversia se debid tener en cuenta que mediante
éomunicacién del 10 de octubre de 2003, la contratista le solicitdé a Edubar S.A.
que se incluyera en el acta de liquidacion la totalidad de las cuentas y gastos
surgidos con ocasion del contrato, dado que el registro del crédito por
$204'712.125 en el proceso de reestructuracion de pasivos del Distrito de
Barranquilla habia sido irregular, precisamente porque se hizo solo con las
facturas ya presentadas, pese a que el contrato todavia se encontraba en

ejecucion.

Igualmente, e! juez de primer grado ha debido considerar el hecho de que Edubar
S.A. le indicara a la Constructora Alpha Ltda. —en oficio del 10 de noviembre de
2003- que le correspondia reclamar ante el Distrito de Barranguilla las sumas
solicitadas, a efectos de cumplir con el propésito de liquidar el contrato. En este
punto, la parte apelante también sefialé que, atin para el 15 de octubre de 2005,
fecha de la solicitud de conciliacion prejudicial, el contrato no habia sido liquidado.

Concluy6 senalando (fl. 614):

Obviamente la demanda fue presentada con mucho tiempo de anticipacion al
vencimiento del término de caducidad de la presente accion contractual, razon por
la que la sentencia apelada debe revocarse en todas sus partes, declararse no
probadas las excepciones propuestas y proferirse la sentencia que en derecho
corresponde, atendiendo las pretensiones (...).

5. Tramite en segunda instancia

5.1 El recurso de apelacion fue concedido mediante auto del 30 de noviembre
de 2011 y admitido por esta Corporacion el 23 de marzo de 2012 (fls. 616 y
621). Asimismo, mediante auto de 14 de mayo de 2012 se corrid traslado del

proceso a las partes para que alegaran de conclusion (fl. 624).

5.2. El sefior Carlos Escrig Saieh, llamado en garantia, afirmé que el 13 de
junio de 2013 la sociedad contratista habia manifestado expresamente su
voluntad de suscribir el acta de terminacion y liquidacién del contrato, con lo
cual “abandond” el estado de indefinicidn en que se encontraba el negocio
juridico, suspendido para ese momento. Sostuvo que, aun cuando Edubar S.A.

no suscribid el acta presentada por la contratista, en todo caso quedé superada
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Radicacion N°: 080012331000200600062 01(43385)
Actor: Constructora Alpha Lida.

Demandado: Empresa de Desarrofio Urbanc de Barranquilia

Referencia: Accion de confroversias contractuales

la etapa de suspension, puesto que una de las partes del contrato desplegd
conductas tendientes a su terminacion, al proponer que el negocio se liquidara
y al aceptar la cesion de los derechos econdémicos de Edubar S.A. Por tanto
—adujo-, la caducidad si operd en el presente caso, puesto que transcurrieron
mas de dos afios desde “la suscripcion del proyecto de acta de liquidacion y
terminacion del contrato, recibido en Edubar el 13 de junio de 2003 (...)” (fl.
626).

5.3. L.os demas sujetos procesales guardaron silencio en esta etapa procesal.

Il.- CONSIDERACIONES

La Sala estima necesario precisar que al presente asunto le resultan aplicables las
reglas del Cédigo Contéhcioso Administrativo, toda vez que la demanda se
interpuso el 21 de septiembre de 2004, vale decir, en vigencia de dicha norma y
antes de que entrara eh vigor la Ley 1437 de 2011, por la cual se expidié el
Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, que

prescribe en el articulo 308 la regla de transicion para procesos iniciados en

vigencia del anterior estatuto.

1. Presupuestos procesales
1.1. Competencia

l.a Sala es competente para conocer del presente proceso en segunda instancia,
en razon del recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra la
sentencia dictada el 24 de agosto de 2011, puesto que el articulo 82 del Cédigo
Contencioso Administrativo, modificado por la Ley 446 de 1998, consagré que la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo es la competente para decidir las

controversias y litigios originados en Ia actividad de las entidades pablicas..

En efecto, en esta oportunidad se somete a consideracion de [a Sala el alegado
incumplimiento del contrato de obra N° 003 de 1999, celebrado entre la sociedad
Constructora Alpha Ltda. y la Empresa de Desarrollo Urbano de Barranquilla y la
Regién Caribe —Edubar S.A -, creada en virtud del Acuerdo N° 004 de 1990 como
una sociedad de economia mixta, adscrita al hoy Distrito Especial, Industrial y
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Radicacion N°: 0800123231000200600062 01{43365)
Actor: Construcfara Aipha Lida,

Demandado: Emprasa de Desarrolio Urbano de Barranguilla

Refarencia; Accion de confroversfas confractuales

Portuario de Barranquilla y cuya junta directiva estd integrada por el alcalde
Qistrital, los secretarios de hacienda, planeacion e infraestructura ptblica del
mismo Distrito, el gobernador del Atlantico y el director del Area Metropolitana de
Barranquilla, tal como se indica en el respectivo certificado de existencia y
representacion legal (fl. 196, c.1).

De igual manera se controvierte la responsabilidad contractual del Distrito
Especial, Industrial y Portuaric de Barranquilla, por ser la entidad deudora del
crédito que Edubar S.A. cedid a favor de la sociedad Constructora Alpha Lida.

para el pago de las obligaciones derivadas del contrato N° 003 de 1999.

Asimismo, con respecto a la cuantia del proceso —necesaria para establecer la
competencia funcional en el presente caso-, se tiene que fue estimada en la
demanda al sefialarse como valor del lucro cesante causado con el supuesto
incumplimiento, la suma de $300'000.000 (fl. 15, ¢.1), cantidad superior al limite de
500 S.M.L.M.V. ($204'000.000%), establecido en el articulo 132 — numeral 5 del

C.C.A. para que el proceso sea pasible de doble instancia ante esta Corporacion.

1.2. La caducidad

En lo atinente al ejercicio oportuno de la accion, hay lugar a recalcar que, de
conformidad con el articulo 136 — numeral 10 del C.C.A., en las acciones relativas
a contratos que requieran liquidacion, el término de caducidad de dos afios alli
establecido comienza a correr desde la firma del acta de liquidacion bilateral o,
desde la ejecutoria del acto que apruebe la liquidacién unilateral, segin el caso.
De no procederse a la liquidacién unilateral dentro de los dos meses siguientes al
término convenido por las partes o fijado en la ley para la liquidacion bilateral, 1a
caducidad comienza a correr desde la expiracion del plazo con ef que contaba la
Administracién para liquidar unilateralmente el contrato, todo ello en consonancia
con lo establecido en los articulos 60 y 61 de la Ley 80 de 1993 —en su contenido

vigente para la época de los hechos*- y en las clausulas pactadas por las partes.

3 E| salario minimo legal mensual que rigié en el afio 2006 era de $408.000, por disposicidn del Decreto 4686
del 21 de diciembre de 2005.

4 "Articulo 60. Los contratos de tracto sucesivo, aquellos cuya ejecucion o cumplimiento se prolongue en
el tiempo y los demas que lo requieran, seran objeto de liquidacion de comin acuerdo por las parles
contratantes, procedimiento que se efectuard dentro del término fijado en el pliego de condiciones o
términos de referencia o, en su defecto a mas tardar antes del vencimiento de los cuatro (4) meses
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Radicacion N°: 080012331000200600062 01{43365}
“Actor: Constructfora Alpha Lida.

Demandada: Empresa de Desarrolio Urbanc de Barranquifla

Referencia; Accion de confroversias contractuales

Ahora, en todos estos casos —en los de los contratos que requieren liquidacién-, el
inicio del término de caducidad depende de que el contrato se haya terminado,
bien porque finalice el desarrollo del objeto contractual, o bien, porque culmine el
termino fijado para tal fin, o por cualquier otra causa, todo lo cual, naturaimente,
debe preceder a la liquidacion. Tal terminacion es uno de los puntos sobre los
cuales recae precisamente la presente controversia, dado que las partes no

lograron definiflo en sede administrativa.

Sin embargo, toda vez que el indicado término de duracion del contrato era
determinable, es posible establecer la fecha en que debié tenerse por finalizado,

de acuerdo con lo probado en el proceso.

En efecto, consta en el plenario que el 29 de marzo de 1999, la Empresa de
Desarrollo Urbano de Barranquilla y la Region Caribe Edubar S.A. y la sociedad
Constructora Alpha Ltda. celebraron el contrato de obra N° 003 de 1999, con el
objeto de adelantar ‘la adecuacién y reconstruccion del Centro Comercial y
Habitacional Parque Gaitan, ubicado en la Calle 30 entre Carreras 45C y 45D en
la ciudad de Barranquilla (...)” (fls. 406 al 423, c.1). En la clausula trigésima quinta,
se dispuso que la liquidacion el negocio juridico habria de efectuarse de acuerdo
con lo establecido en el articulo 60 de la Ley 80 de 19935,

Se pactd en la clausula cuarta del indicado contrato, que su duracion seria de
siete meses contados a partir de la fecha en que Edubar S.A. impartiera la orden

de iniciacién de las obras (fl. 407, ¢.1).

siguientes a la finalizacion del conlrato o a la expedicion del acto administrativo que ordene fa
ferminacién, o a la fecha del acuerdo que fa disponga...”

‘Articulo 61. Si el contratista no se presenta a la liquidacion o las partes no llegan a acuerdos sobre el
contenido de la misma, sera practicada directa y unilateralmente por la entidad y se adoptara por acto
administrativo motivado susceptible del recurso de repasicion”.

® Ley aplicable al contrato, en los términos de los articulos 2, numeral 1, literal a) y 32, numeral 1, por
fratarse de una obra publica a cargo de una entidad estatal: la Empresa de Desarrollo Urbano de
Barranquilla —Edubar S.A.-, sociedad de economia mixta, de caracter distrital, vinculada al Distrito
Especial Industrial y Portuario de Barranquilla, constituida de conformidad con lo autorizado por el
Concejo de Barranquilla, mediante Acuerdo Numero 004 de 1890 (consultar el enlace:
http://edubar.com.co/wp-content/uploads/2016/07/Seccion-2-Presentacion-de-la-Entidad. .. pdf).
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Radicacién N°: 080012331000200606062 01(43365}
Actor: Constructora Alpha Lida.

Demandado; Empresa de Desarrofio Urbano de Barranquilla

Referencia: Accién de controversias contractuales

Las partes suscribieron un “actfa de inicio de obras” el 8 de abril de 1999 (fl. 324,
c.1); por tanto, de conformidad con la clausula cuarta, el término inicial de duracién
del contrato habria de finalizar el 8 de noviembre de 1999.

En acta del 3 de junio de 1999, se acordd suspender la ejecucion de las obras
hasta el 21 de junio del mismo afio (fl. 71, c.1), fecha en la cual se pactdé una
nueva suspension que se levantaria el 6 de julio siguiente (fl 72, ¢.2). No obstante,
el contrato permanecio paralizado hasta el 20 de junio del afio 2000, en virtud de
las actas de suspension 3,4, 5,6y 7, (fls. 73 al 77, c.1).

Para el 3 de junio de 1999, fecha de la primera suspension, restaban cinco meses
y tres dias del plazo contractual. Dicho término se reanudoé el 20 de junio de 2000,
fecha limite de la Gltima suspension acordada hasta ese momento y en la cual las

partes suscribieron un acta de reinicio de obra (fl. 78, c.1).

En el contrato adicional N° 001, suscrito el 23 de junio de 2000, las partes
dispusieron, entre otros asuntos, ampliar en dos meses el plazo de ejecucién del
contrato (fl. 343, c.1). Asi entonces, a partir de tal actuacién, el término de
ejecucion del contrato estaba llamado a vencer el 25 de enero de 2001. No
obstante, el 25 de septiembre de 2000, se suspendid nuevamente el contrato y se
pactd que la medida finalizaria el 8 de noviembre de 2000 (fi. 81, c.1), fecha en la
que, a su vez, se suscribié una nueva acta de reinicio (fl. 87). Finalmente, el 13 de
noviembre de 2000, se acordd suspender el contrato “por férmino indefinido, hasta
tanto el Distrito de Barranquilla aclare la situacion juridica del inmueble y garantice

los recursos al contratista” (fl. 88, c.1).

Aungue en el acta no se identificod el inmueble cuya situacion juridica debia ser
definida por la administracion distrital y del cual dependia la ejecucic'in del contrato,
las pruebas del proceso permiten inferir que se trataba del Edificio Peldez, cuya
propiedad estaba en negociacién entre el Distritoc de Barranquilla y la compaiiia

Inversiones Ipsa S.A.

Asi, mediante comunicacién del 9 de diciembre de 2002, dirigida al alcalde de

Barranquilla, la mencionada firma sefiald la existencia del contrato de promesa de
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Radicacion N°. 080012331000200600062 01(43355)

Actor: Constructora Alpha Lida.

Demandado: Empresa de Desarroffo Urbano de Barranquilia
Referencia: Accién de controversias contractuales

compraventa suscrito el 14 de diciembre de 1998, entre el Distrito de Barranquilla
e Inversiones Ipsa S.A., sobre un edificio de su propiedad, identificado con
matricula inmobiliaria N° 040-00057974 (fl. 175, c.1). Sefalé que la entidad
territorial habia incumplido con lo pactado en dicho contrato, lo cual la facultaba
para exigir la resolucién del contrato de suerte que le informaba al alcalde que

recibiria el inmueble en el estado en que se encontrara (fl. 1786).

El mismo 9 de diciembre de 2002, la sociedad Constructora Alpha Ltda. le solicitd
a Edubar S.A. que aclarara la situacion “con relacion al edificio Peléez” en razon a
gue el representante legal de la firma Inversiones Ipsa S.A. estaba reclamando la
desocupacion y entrega del mismo, por incumplimiento del Distrito de Barranquilla
(fl. 172, c.1). |

Sefialo:

[E]s cierto que el edificio Pelaez legalmente alin es propiedad de Ipsa S.A., pero
también es clerto que enlre Edubar S.A. y Constructora Alpha Ltda. existen
contratos legalmente firmados, de los cuales ya se han ejecutado obras y recibidas
por ustedes, asi como obras pendientes por recibir (...).

El 8 de enero de 2002, Edubar S.A. dio contestacion a la solicitud aludida y
manifesté que el contrato continuaria suspendido ‘hasta fanto el Distrifo de
Barranquilla defina la situacién juridica respecto de la propiedad del inmueble
denominado Edificio Peldez, con Inversiones Ipsa S.A.” (fl. 171, c.1).

Obra en el proceso un acta de entrega del Edificio Pelaez, suscrita por la sociedad

Constructora Alpha Ltda. y la firma Inversiones Ipsa S.A., el 22 de enero de 2003.
En el documento, se expresé (fl. 332):

[Clomparecieron los sefiores Gabriel Peldez Restrepo, en su condicion de
representante legal de Inversiones IPSA S.A., propietaria del inmueble arriba
sefialado y un representante de Constructora Alpha Ltda., quien dijo tener tenencia
(sic) fisica del edificio pro haber sido contratado por la empresa Edubar S.A., segiin
consta en el contrato # 003-99 para adecuar y reconstruir un centro comercial y
habitacional denominado ‘parque Gaitan. ElI mencionado contrato no pudo ser
terminado en razén a que el Distrito de Barranquilla (...) no pudo legalizar la
adquisicion del inmueble en mencién (...).
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Radicacion N°: 080012331000200800062 01(43365)

Actor: Constructora Aipha Lida.

Demandade: Empresa de Desarrolio Urbano de Barranquilia
Referencia: Accidn de confroversias contfracluales

El representante de la sociedad Inversiones Ipsa S.A. declaré que recibia el
edificio y describi¢ las condiciones fisicas en que se encontraba.

En virtud del contrato celebrado el 11 de abril de 2003, Edubar S.A. le cedio a la
sociedad hoy demandante “los derechos econémicos reconocidos a su favor y a
cargo del Distrito Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla, por valor de
$204°000.000”, suma contenida en una sola factura relacionada en el contrato, la
cual fue denominada por las partes como “acta de liquidacién” (fl. 94, c.1). Edubar
S.A. remitié copia de la cesién al Distrito de Barranquilla, a efectos de que tuviera
a Constructora Alpha Ltda. como nueva acreedora, por el monto mencionado, en
el proceso de acuerdo de reestructuracion de pasivos que en ese momento

adelantaba la entidad territorial (fl. 92, ¢.1).

El 13 de junio de 2013, Constructora Alpha Lida. presenté ante Edubar S.A. un
proyecto de “acfa de terminacién y liquidacion bilateral” del contrato de obra N°
009 de 1999. Posteriormente, el 10 de octubre de ese afio, la sociedad contratista
le solicitd a Edubar S.A. que incluyera en el acta de liquidacion todas las cuentas y
gastos derivados de dicho negocio juridico, puesto que, segln su dicho, el asesor
de la entidad habia dispuesto no incluir las facturas o cuentas que sobrepasaran la
suma de $204'712.125, por haberse registrado esa cantidad en el procesoc de

reestructuracion de pasivos del Distrito de Barranquilla.

La entidad nego la peticion impetrada por la contratista, en oficio de fecha 10 de
noviembre de 2003 (fi. 196, ¢.1).

Todo lo anterior permite establecer que la ejecucién del contrato de obra publica
N° 003 de 1999 dependia materialmente de la disponibilidad juridica y fisica del
“edificio Pelaez” inmuebie en el cual habrian de adelantarse las obras
contratadas, de suerte que, al no haber logrado el Distrito de Barranquilla la
adquisicion del edificio, este permanecié como de propiedad privada, circunstancia
que le impedia a la administracion disponer de él para adelantar obras ptiblicas,
por lo que el contrato que hoy es materia de controversia pasé a ser de imposible

ejecucion.
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Radicacicn N°: 080012331000200600062 01(43385)
Actor: Constructora Alpha Lida.

Demandado: Empresa de Desarroflo Urbano de Barranquilla

Referencia: Accién de coniroversias centractuales

La doctrina ha entendido que la imposibilidad sobrevenida de ejecucion de la
prestacion da lugar a la liberacién del deudor y a la finalizacion subsiguiente de la

relacién negocial.

Al respecto, Hinestrosa® refiere que, esa imposibilidad sobrevenida de cumplir la
obligacion puede tener efectos liberatorios para el deudor, poniendo fin a la
relacion entre este y el acreedor. Asi, la obligacién se extingue cuando la
imposibilidad de ejecutarla proviene de un hecho ajeno al obligado?

Refiere:

{Blien puede ocurrir que, habiendo sido factible fla] prestacion a la hora del
nacimiento de la obligacién (ante fodo, de la celebracion del negocio juridico), en ef
tiempo que media entre la constitucion de fa deuda y la oportunidad del pago la
prestacion se haga imposible, por una infinitud de causas (...). [llmporta establecer
si {...) la imposibilidad, en atencién a su origen, a la forma y a la oportunidad en que
se presentd, a la indole de la prestacion, a la clase de relacion entre las partes, a lo
que la ley dispone al efecto (...), implica la extincién de la obligacidn, con la
consecuente liberacion del deudor (art. 1729, c.c.). Ingjecucion de la prestacién, con
efectos liberatorios, por causa no imputable al deudor, como modo extintivo de fa

relacion obligatoria®.
Igualmente, como lo anota Larenz®:

La imposibilidad de alcanzar el fin objetivo del contrato puesto de relieve en ef
contenido del mismo (...} constituye, al lado de la destruccion de la relacion de
equivalencia, el segundo supuesto de hecho tipico, al realizar se el cual (con
independencia del caso, legalmente regulado, de imposibifidad de Ia prestacion) el
contrato no merece ser conservado (...) por haber perdido su sentido originario.

Este principio opera igualmente en la legislacién comercial, en cuanto el Cadigo de

Comercio dispone que cuando la prestacién de futuro cumplimiento se altere o

® HINESTROSA, Fernando. Tratado de las obligaciones. Tomo |, Universidad Externado de
Colombia, Bogota, 2002, pp. 763-764.

7 En referencia la regulacién que al respecto se encuentra en el Codigo Civil, el autor refiere que,
aun cuando tal estatuto solo se refiere a la “pérdida de la cosa debida” vy a la pérdida del cuerpo
cierto como modo de extincion de la obligacion por imposibilidad sobreviniente, ello obedece al
sobredimensionamiento de las obligaciones de dar o entregar en la legislacion civil original, de
suerte que la normativa prevista para ese modo de extincién de las obligaciones cabia ser aplicada
también frente a las de hacer o no hacer, pasando a hablarse, entonces, no solo de la pérdida de la
cosa debida sino también de la “imposibilidad de ejecutar la prestacion (HINESTROSA, Fernando.
Op. cit,, p-764.

® Nota original: “Dentro de los varios obstaculos que pueden presenlarse a la prestacién, en un
punto medio se encuentra la ‘imposibilidad sobrevenida’, que en rigor no es una forma de
obstaculo, sino una posible ausencia de fa prestacion’: SCHLECHTRIEM, Schuldrecht, I, cit. Rn.
231, p. 140",

? LARENZ, Karl. Base del negacio juridico y cumplimiento de los contratos. Ed. Revista de Derecho
Privado, Madrid, 19586.
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Radicacién N°: 080012331000200600062 01(43365}
Actor. Construclora Alpha Lida.

Demandado: Empresa de Desarrolio Urbanc de Barranquifla

Referencia: Accitn de controversias contractuales

agrave por circunstancias extraordinarias, imprevistas o imprevisibles, posteriores
a la celebracién del contrato de ejecucion sucesiva, periddica o diferida, la parte
obligada puede pedir la revisidn del negocio juridico y el juez, si evidencia que no

es posible reajustarlo, puede decretar su terminacién (art. 8681°).

En el asunto sub examine, tal imposibilidad de ejecucion de las obligaciones
contractuales se hizo palmaria el 22 de enero de 2003, cuando la sociedad
Constructora Alpha Lida. efectud la entrega material del edificio a la compafiia
Inversiones Ipsa S.A., pues con tal acto quedaron manifiestas dos circunstancias,
a saber: i) la situacién juridica del inmueble quedaba plenamente clara para la
contratista —y para Edubar S.A.-, en el sentido de que el edificio continuaria bajo la
titularidad de Ipsa S.A. y no del Disfrito de Barranquilla y, ii) con ocasién de la
entrega del inmueble cesaron definitivamente los trabajos que alli se encontraba
adelantando la sociedad hoy demandante, sin que en adelante fuera posible

reanudarlos, por tratarse del inmueble perteneciente a un tercero.

Evidenciado lo anterior, el contrato no podia tener un curso distinto al de su
terminacion, para luego procederse a su liquidacion, a efectos de establecer los

saldos causados y adeudados hasta ese momento.

En todo caso, para efectos del computo de la caducidad, la jurisprudencia ha
reiterado que el contrato no puede permanecer en un limbo juridico, razon por la
cual, una vez establecida la inviabilidad juridica o factica de su cumplimiento, debe

procederse a su terminacion y liquidacion.

Al respecto, ha sehalado esta Subseccion'".

En ese orden, se concluye que para el 31 de diciembre de 1999 se presento al
menos un supuesto que daba lugar a la terminacion del vinculo negocial: la
imposibilidad de continuar ejecutando su objeto. Sobre la figura de la terminacion

10 “Cuando circunstancias extraordinarias, imprevistas o imprevisibles, posteriores a la celebracion
de un contrato de ejecucién sucesiva, periédica o diferida, afteren o agraven la prestacion de futuro
cumplimiento a cargo de una de las partes, en grado ftal que le resulte excesivamente onerosa,
podra esta pedir su revision.

El juez procedera a examinar las circunstancias que hayan alterado las bases del contrato y
ordenara, si ello es posible, los reajustes que la equidad indique; en caso contrario, el juez
decretara Ia ferminacion del contrato”. '

1 Consejo de Estado — Seccion Tercera, Subseccion A. Sentencia del 26 de agosto de 2015, ex.
N® 45656. C.P. Hernan Andrade Rincon.
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de los contratos suscritos por la administracién publica, la jurisprudencia de la
Seccion Tercera de esta Corporacion se ha pronunciado en los siguientes términos:

‘A propdsito de la terminacion, entendiendo que esa figura no es mas que la
finalizacion o extincion de la vigencia de un determinado vinculo obligacional de la
Administracion, siguiendo los lineamientos que al respecto ha trazado la doctrina,
resulta perfectamente posible distinguir entre modos normales y modos anormales
de terminacion de los contratos.

En la primera categoria, esto es entre Jos modos normales de terminacion de los
contratos de la Administracién, suelen y pueden incluirse las siguientes causales:
a).- cumplimiento del objeto; b).- vencimiento del plazo extintivo de duracion del
contrato; y c).- acaecimiento de la condicién resolutoria expresa, pactada por las
partes.

Los modos anormales de terminacién de los contratos de la Administracion se
configuran, a su turno, por. a).- desaparicion sobreviniente del objeto o
imposibifidad de ejecucion del objeto contratado; b).- terminacion unilateral
propiamente dicha; c).- declaratoria de caducidad administrativa del contrato; d).-
ferminacién unilateral del contrato por violacién del régimen de inhabilidades o
incompatibilidades; e).- desistimiento -o renuncia-, del contratista por la
modificacion unilateral del contrato en cuantia que afecte mas del 20% del valor
original del mismo; f).- declaratoria judicial de terminacion del contrato; y h).-
declaratoria judicial de nulidad del contrato.

Ademas se encuenira, como causal de terminacion de los contratos de la
Administracion, el mufuo consentimiento de las partes, la cual se ubica en un
estadio intermedio, puesto que no comesponde exactamente a los modos
normales de terminacion del contrato -puesto que al momento de su celebracién
las partes no querfan ni preveian esa forma de finalizacién anticipada-, como
fampoco corresponde en su totalidad a los modos de terminacion anormal, dado
que esta operando la voluntad conjunta de las partes y ello forma parte esencial
del nacimiento y del discurrir normal de todo contrato™,

Asi las cosas, la Sala concluye que a partir del vencimiento del plazo del contrato
(31 de diciembre de 1999), sin que hubiera mediado un acuerdo expreso
encaminado a ampliar su vigencia o a disponer la suspension del mismo para
finalizar posteriormente su objeto, y ante la imposibilidad material de continuar con
su ejecucion, el paso a seguir indefectiblemente debia encaminarse a que las
partes efectuaran las gestiones pertinentes para proceder a su liquidacioén dentro
del plazo concedido por ia ley.
En el presente asunto, aunque las partes no suscribieron documento alguno en el
cual dieran por finalizado el contrato, su ejecucion ces6 de manera definitiva el 22
de enero de 2003, por cuenta de |la entrega material del inmueble a su propietario.
Tal es la fecha que ha de tenerse como de terminacion del contrato de obra
publica N° 003 de 1999, por cuanto en ese momento se tuvo por cierto que las
obligaciones del negocio juridico serian de imposible cumplimiento, a tal punto que
la conducta desplegada posteriormente por las partes no se encamind a la
realizacién de las obras sino a establecer los pagos pendientes, aun cuando ello

no se efectud con la liquidacion del negocio juridico, sino a través de la cesion de

12 Cita original:
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derechos y la subrogacion de la sociedad Constructora Alpha Ltda. como
acreedora del Distrito de Barranquilla en el proceso de reestructuracion de sus

pasivos.

De coritera, a partir de esa fecha -22 de enero de 2003- iniciaba el término para

liquidar el contrato.

La clausula trigésima quinta, referente a la liquidacién, no establecid un plazo
especifico para ese proposito. Si bien sefalé que, una vez terminado el contrato,
“se levantarég inmediatamente acta de liquidacion”, también dispuso que la misma

se efectuaria bajo las reglas del articulo 60 de la Ley 80 de 1993.

Tomando entonces como plazo para liquidar bilateralmente el contrato, no el
momento inmediato referido en la clausula trigésima quinta, sino el establecido en
el articulo 60 de la Ley 80 de 1993 —en la version vigente para la época de los
hechos'3-, se tiene que, a partir del 22 de enero de 2003 corrié el término de
cuatro meses alli previsto para liquidar de com(n acuerdo el contrato, liquidacién

que debib verificarse, por consiguiente, el 22 de mayo de 2003.

Ahora bien, finalizado el indicado lapso sin haberse logrado la liquidacion bilateral
del contrato, segln lo dispuesto en el articulo. 136, numeral 10, literal d) del
C.C.A." la entidad contratante contaba con dos meses para liquidarlo de manera
unilateral, término que vencié el 22 de julio de 2003 sin que Edubar S.A.

procediera a liquidar el negocio juridico.

En ese orden de ideas, el plazo de caducidad de dos afios —que correria a partir
del 23 de julio de 2003- estaba llamado a expirar el 23 de julio de 2005. Con todo,

? "L os contratos de tracto sucesivo, aquellos cuya ejecucion o cumplimiento se prolongue en el
tiempo y los demas que lo requieran, seran objeto de liquidacién de comiin acuserdo por las partes
contratantes, procedimiento que se efectuara dentro del término fijado en el pliego de condiciones
o términos de referencia o, en su defecto, a mas tardar antes del vencimiento de los cualro (4)
meses siguientes a la finalizacion del contrato o a la expedicién del acto administrativo que ordene
la terminacién, o a la fecha del acuerdo que la disponga”.

14 “En los siguientes conlratos, el término de caducidad se contara asi:

(...) d) En los que requieran liquidacion y esta sea efectuada unilateralmente por la administracion,
a mas ltardar dentro de fos dos afios contados desde fa ejecutoria del acto que la apruebe. Sila
administracién no lo liquidare durante los dos (2) meses siguientes al vencimiento del plazo
convenido por las partes o, en su defecto, del establecido por la ley, el interesado podré acudir a la
jurisdiccién (...) a mas tardar dentro de los dos (2) afios siguientes al incumplimiento de la
obligacién de liquidar”. :
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la demanda fue presentada el 12 de enero de 2006 (fl. 17 ¢.1), de suerte que hay

lugar a concluir que en el presente caso se configurd el fenémeno de la caducidad.

Cabe anotar que la parte actora presenté solicitud de conciliacién prejudicial ante
la Procuraduria General de la Nacién el 21 de octubre de 2005 (fl. 39, c¢.1). Sin
embargo, con tal trdmite no se logrd interrumpir el término de caducidad —en virtud
de lo dispuesto en el articulo 21 de la Ley 640 de 2001'5-, por haber sido incoado

después de su vencimiento.

En tal virtud, la Sala confirmara la sentencia apelada, pero no por las razones
sefialadas por el Tribunal, ya que este contabilizé el término de caducidad a partir
del 13 de junio de 2003, oportunidad en la cual la sociedad hoy demandante
presentd ante Edubar S.A. un proyecto de liquidacion bilateral del contrato. Al
respecto, cabe anotar que en la fecha mencionada ya habia expirado el término
para liquidar por mutuoc acuerdo el negocio juridico, puesto que este habia
finalizado cuatro meses y 22 dias atras, el 22 de enero de 2003, por imposibilidad
sobrevenida de su ejecucion, de suerte que el plazo para la liquidacion bilateral, se

reitera, debia comenzar a contarse desde esta tltima fecha.

:

2. Conclusion

De conformidad con lo hasta aqui expuesto la Sala concluye que en el presente
caso opero el fenémeno de la caducidad, toda vez que la demanda se presento
cuando habia vencido el plazo legal para instaurarla, teniendo en cuenta lo
dispuesto en el articulo 136, numeral 10, literal d) del Cédigo Contencioso
Administrativo, asi como el término de liquidacion de los contratos estatales,
previsto en el articulo 60 de la Ley 80 de 1993, el cual comenzaba a correr
desde la fecha en que el contrato finalizé por imposibilidad sobreviniente de su

ejecucion.

'S “La presentacién de la solicitud de conciliacion extrajudicial en derecho anfe el conciliador
suspende el término de prescripeion o de caducidad, segin el caso, hasta que se logre el acuerdo
conciliatorio o hasta que el acta de conciliacion se haya registrado en los casos en que este framite
sea exigido por la ley o hasta que se expidan las constancias a que se refiere el articulo 2° de la
presente ley o hasta que se venza ef lérmino de fres (3) meses a que se refiere el articulo anterior,
lo que ocurra primero. Esta suspension operara por una sola vez y seré improrrogable”.
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Aunque la parte demandante presenté solicitud de conciliacién prejudicial, la
misma no interrumpié el término de caducidad, puesto que el mismo ya habia

vencido cuando el aludido tramite fue incoado.

3. Costas

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 55 de la Ley 446 de 1898
—aplicable en el sub lite-, la conducta de las partes ha de tenerse en cuenta
para resolver sobre la procedencia de la condena de costas. Toda vez que en
el presente caso no se evidencia que alguna de las partes haya actuado
temerariamente o que de cualquier otra forma haya atentado contra la lealtad
procesal, no habra lugar a su imposicion.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subseccidon A, administrando Justicia en

nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: CONFIRMASE l|a sentencia apelada, esto es, la proferida por el
Tribunal Administrativo del Atlantico el 24 de agosto de 2011.

SEGUNDO: Sin condena en costas.

TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al
Tribunal de origen para su cumplimiento.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y\CUMPLASE

M MARYA | ELASQUEZ RICO
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