CONTRATACION ESTATAL - Contrato de obra publica / CONTRATO DE
OBRA PUBLICA - Régimen legal aplicable

El contrato de obra publica objeto de la presente controversia, fue suscrito el 20 de
octubre de 1994 y la entidad contratante fue el Municipio de Chachagui, lo cual
significa que se trata de un contrato sometido a las normas de la Ley 80 de 1993,
de conformidad con lo dispuesto por el articulo 2° de la misma.

FUENTE FORMAL: LEY 80 DE 1994 - ARTICULO 2

PRUEBA - Valoracion / REGIMEN LEGAL PROBATORIO - Cdédigo de
Procedimiento Civil

Para efectos de determinar la legalidad o ilegalidad de los actos administrativos
acusados, resulta necesario en primer lugar, establecer los hechos que fueron
probados en el plenario, teniendo en cuenta que, de conformidad con la
incorporacion que el articulo 168 del Cédigo Contencioso Administrativo hace a los
procesos contencioso administrativos de la normatividad del C. de P. C. en
materia probatoria, ésta es la que resulta aplicable en relacion con la admisibilidad
de los medios de prueba, forma de practicarlas y criterios de valoracién.

FUENTE FORMAL: CODIGO DE PROCEDIMIENTO CIVIL / CODIGO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - ARTICULO 168

COPIAS SIMPLES - Valor probatorio / PRINCIPIO DE LA BUENA FE -
Aplicaciéon / PRINCIPIO DE LEALTAD PROCESAL - Aplicacion / PRINCIPIO
DE IGUALDAD - Aplicacién / OMISION DE APORTAR COPIAS AUTENTICAS -
Precedente jurisprudencial

La anterior decision de otorgarles valor probatorio a las copias simples aportadas
por la parte actora, obedece a la necesidad de dar prelacion a los principios de
buena fe y lealtad procesal que deben informar las actuaciones de las partes en
los procesos, los cuales son desconocidos por la entidad estatal que pretende,
mediante el expediente de negarse a aportar los documentos que necesariamente
deben reposar en sus archivos, que las pretensiones de la parte actora fracasen
por insuficiencia probatoria, por contar tan sélo con copias simples de los mismos
a las cuales, en principio, no se les podria otorgar, a la luz de lo establecido por el
articulo 254 del C.P.C., valor probatorio alguno. Esta es una actitud que el juez no
puede avalar y conduce a que el mismo tome las medidas requeridas para
restablecer el necesario equilibrio que debe existir entre las partes del proceso, en
virtud del principio de igualdad que también lo informa, toda vez que resulta
inadmisible que una omisiébn como la descrita, pueda finalmente redundar a favor
de quien asi obra.

NOTA DE RELATORIA: Consultar sentencia del 16 de abril de 2007, expediente
namero AG-00025, Consejera Ponente doctora Ruth Stella Correa Palacio

PLIEGO DE CONDICIONES - Elaboracion / CONTRATO - Elaboracion /
ELABORACION DEL PLIEGO DE CONDICIONES Y DEL CONTRATO -
Responsabilidad a cargo de la entidad estatal

Para la Sala, esa ambigiedad manejada por la entidad en la elaboracion de los
pliegos de condiciones y del contrato suscrito con el ingeniero Eraso Burbano, es
un defecto que, sin lugar a dudas, no puede ser esgrimido ni utilizado en contra de
sus derechos, como reiteradamente lo ha sostenido la Seccion, toda vez que la



Administracion es la encargada de efectuar la planeacion que precede a la
apertura de los procesos de contratacibn y en consecuencia, no solo le
corresponde realizar los estudios, analisis y calculos previos que se requieran,
sino también la elaboracion del respectivo pliego de condiciones y del futuro
contrato. Sobre ella pesa una carga de correccion, claridad y precision en la
elaboracion y redaccion de tales documentos de contratacion, que se traduce en el
deber de soportar las consecuencias que se deriven de la buena o mala
confeccion de los mismos, de manera que los pasajes oscuros, confusos,
incompletos y ambigiios que se encuentren en ellos, deben ser interpretados en
su contra, precisamente por haber sido quien los elabord y quien fall6 en esa
tarea.

NOTA DE RELATORIA: Consultar sentencia de 26 de abril de 2006, expediente
namero 16041, Consejera Ponente doctora Ruth Stella Correa Palacio

PLIEGO DE CONDICIONES - Ley del proceso de seleccion y del futuro
contrato / PLIEGO DE CONDICIONES - Parte integral del contrato / OBJETO
DE CONTRATO - Modificacion / MODIFICACION DEL OBJETO DEL
CONTRATO - Contratista. No se presenté / MODIFICACION UNILATERAL DE
CONTRATO - Contratista. No se configuré / CADUCIDAD DEL CONTRATO -
No se configuro

El contenido del contrato fruto de un proceso licitatorio como el que es objeto de la
presente litis, debe coincidir con los términos anunciados en el respectivo pliego
de condiciones, el cual constituye no solo la ley del proceso de seleccion, por
establecer todas las normas de participacion, evaluacion y adjudicacién de la
respectiva licitacion o concurso, sino también la ley del futuro contrato, en la
medida en que debe establecer el contenido del negocio juridico que se celebrara
como resultado de la licitacion y especificar los derechos y obligaciones que
surgiran para las partes del contrato a adjudicar. Asi lo ha considerado la
jurisprudencia de la corporacién, para la cual una vez suscrito el contrato, las
disposiciones del pliego hacen parte integral de su clausulado y se imponen sobre
las pactadas en el contrato mismo (...) no es cierto, como se afirmé en el acto de
caducidad del contrato, que el contratista, unilateralmente, hubiera modificado su
objeto, dado que la orden que le fuera impartida por el alcalde municipal en el
sentido de iniciar la construccion por las 6 aulas y el aula adicional, no implico
modificacion alguna del objeto del contrato sino simplemente la iniciacion de las
obras por un frente diferente al enunciado en la minuta suscrita por las partes pero
gue hace parte de los planos anexos al pliego de condiciones, por lo que, en
realidad, el contratista se limitd a seguir las instrucciones que recibié de la entidad
contratante para la realizacién de las obras. (...) Adicionalmente, observa la Sala
qgue aun en el evento en el que se considerara que efectivamente se produjo una
modificacion unilateral del contrato, consta en el plenario que la misma fue
efectuada por el Municipio de Chachagui a través de su representante legal, quien
en virtud de lo dispuesto por el articulo 16 de la Ley 80 de 1993, era competente
para ejercer tal facultad excepcional.

FUENTE FORMAL: LEY 80 DE 1993 - ARTICULO 16

NOTA DE RELATORIA: En relacién con la prevalencia de las reglas del pliego de
condiciones sobre los demés documentos del contrato y en particular sobre la
minuta, consultar sentencia de 29 de enero de 2004, expediente numero 10779,
Consejero Ponente doctor Alier Eduardo Hernandez Enriquez.



MODIFICACION UNILATERAL DEL CONTRATO - Acto administrativo
debidamente motivado / ACTO ADMINISTRATIVO - Voluntad de la
administracion

La norma establece que la facultad de modificacion unilateral debe ser ejercida a
través de un acto administrativo debidamente motivado, lo cual no implica
necesariamente, que el mismo deba revestir una forma especial para que se
pueda predicar su existencia. En consecuencia, en el presente caso, si bien la
voluntad de la Administracion no revistio la forma de una resolucion, la
comunicacién enviada por el alcalde municipal al contratista en la cual le ordeno la
iniciacion de las obras de construccion de 6 aulas, corresponde a una
manifestacion unilateral de voluntad proferida por una autoridad en ejercicio de
funcién administrativa, tendiente a crear una situacion juridica determinada, razon
por la cual, esta investida de la obligatoriedad propia de esta clase de decisiones
de la Administracion, que gozan de la presuncion de legalidad y el caracter
ejecutorio que la ley les otorga. Quiere decir lo anterior que, independientemente
de la legalidad de este acto administrativo, la cual no fue cuestionada en el sub-lite
y por lo tanto no se discute ni puede ser objeto de pronunciamiento, su
cumplimiento resultaba obligatorio para el contratista, quien obedecié la orden e
inicié la construcciéon de las 6 aulas -8 a 13 y aula anexa- a las que se refirié la
decision del alcalde.

NEGOCIO JURIDICO - Teoria de los actos propios / TEORIA DE LOS ACTOS
PROPIOS - Nocién / TEORIA DE LOS ACTOS PROPIOS - Precedente
internacional / TEORIA DE LOS ACTOS PROPIOS - Precedente constitucional
jurisprudencial / TEORIA DE LOS ACTOS PROPIOS - Precedente
jurisprudencial

No es de recibo la actitud de la entidad demandada, la cual primero le imparte una
orden a su contratista y posteriormente procede a sancionarlo por cumplirla,
dejando de lado la circunstancia de que, precisamente, él celebré el contrato con
el Municipio de Chachagii, quien es la persona juridica de derecho publico
contratante, y no con la persona natural que se desempefaba en ese momento
como alcalde, representante legal de la entidad. Fue el mismo Municipio de
Chachagui quien primero impartio la instruccién de iniciar la construccion de las 6
aulas y el aula anexa, y luego expidio la resolucion por medio de la cual le declaro
la caducidad al contratista por haber iniciado las obras en la forma indicada. En
este caso resulta entonces predicable la doctrina de los actos propios al interior de
los negocios juridicos, la cual constituye una manifestacion del principio de la
buena fe que debe regir las relaciones y es una regla que considera inadmisible el
venire contra factum propium, es decir que rechaza aquellas actuaciones que
contravienen o contradicen una manifestacion de voluntad expresada
anteriormente por una persona y que implican la asuncién de una posicion
contradictoria en relacién con esa anterior declaracion.

NOTA DE RELATORIA: En relacién con teoria de los actos propios, consultar
Tribunal Supremo de Espafa, Sala Ill de lo Contencioso Administrativo, Seccién
Tercera, sentencia 13968 de 19 de diciembre de 2006, Magistrado Ponente doctor
José Manuel Bandrés Sachez-Cruzat. Corte Constitucional, sentencia T-475 de 15
de julio de 1992. Magistrado Ponente doctor Eduardo Cifuentes Mufioz y Consejo
de Estado, sentencia de 26 de abril de 2006, expediente numero 16041,
Consejera Ponente doctora Ruth Stella Correa Palacio.



CADUCIDAD DEL CONTRATO - Calidad de las obras / MALA CALIDAD DE
LAS OBRAS - Debe acreditarse /| CADUCIDAD DEL CONTRATO - No se
configuro

En relacion con el otro hecho aducido por la entidad demandada para respaldar su
decision de declarar la caducidad del contrato y que tiene que ver con la calidad
de las obras que se estaban ejecutando, considera la Sala que tampoco era
suficiente para tomar tan drastica decision, puesto que segun se advirtio en la
enunciacion de los hechos probados, no se acreditdé que las deficiencias en las
obras eran de mayor entidad, que no podian ser corregidas y que ponian en
peligro la culminacién o la estabilidad de la obra, circunstancias que habrian
podido constituir el grave incumplimiento de las obligaciones del contratista que
amenazara con la paralizacion de la ejecucion del contrato y que por lo tanto
justificara la declaratoria de caducidad. La entidad demandada sin duda era
consciente de esta insuficiencia del hecho alegado, puesto que reiter6 en sus
intervenciones procesales que la razon fundamental para la decision, fue la
supuesta modificacion del objeto contractual por parte del demandante. (...) la
Administracion ordend suspender la ejecucion de las obras por advertir algunos
defectos en las mismas (...) pero en parte alguna consta que efectivamente se
haya permitido al contratista corregir las fallas y efectuar las pruebas exigidas, a
pesar de las sugerencias efectuadas en tal sentido por el interventor, puesto que
la dnica actuacion posterior del municipio fue la sorpresiva declaracién de
caducidad del contrato.

DERECHO DE AUDIENCIA - Violacion / DERECHO DE DEFENSA - Violacion /
DERECHO AL DEBIDO PROCESO - Violacion

La sorpresiva determinacion de la Administracion, al declarar la caducidad del
contrato sin advertir al contratista de sus intenciones y, por lo tanto, darle
oportunidad de ejercer el derecho de audiencia y de defensa mediante la
exposicion de sus razones y explicaciones y la aportacion de pruebas y
contradiccion de las obrantes, cuando esta clase de decisiones debe estar
necesariamente precedida del respeto al debido proceso, por constituir éste un
derecho fundamental de aplicacion inmediata, (articulos 29 y 85 de la Constitucion
Politica), aplicable tanto a las actuaciones judiciales como a las administrativas,
especialmente cuando las mismas son sancionatorias, con miras a garantizar que
la decisién que afectara al administrado serd tomada una vez éste sea oido y
vencido, de tal manera que se cuente con todos los elementos de juicio necesarios
para tomar la decision que resulte mas justa.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 29 |/
CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 85

NOTA DE RELATORIA: En relacion con la observancia del debido proceso en las
actuaciones administrativas, consultar sentencia de 17 de marzo de 2010,
expediente 18394, Consejera Ponente doctora Ruth Stella Correa Palacio

CONTRATO DE OBRA - Liquidacion / LIQUIDACION CONTRATO DE OBRA -
Regulacion normativa / LIQUIDACION CONTRATO DE OBRA - Finalidad /
LIQUIDACION CONTRATO DE OBRA - Procedencia

En cuanto al acto administrativo -contenido en la Resolucion No. 625 del 24 de
octubre de 1995 y la Resolucion No. 903 del 26 de diciembre de 1995- que liquido
unilateralmente el contrato, observa la Sala que esta operacion procede una vez el
mismo termina por cualquier causa y se lleva a cabo, segun los términos



dispuestos por el legislador (arts. 60 y 61 de la Ley 80 de 1993, normas vigentes
para la época de los hechos, de comun acuerdo o en forma unilateral por la
Administracion si aquél no es posible, con la finalidad de efectuar un corte de
cuentas final y establecer el resultado econémico del negocio juridico,
estableciendo, como lo ha dicho la jurisprudencia, quién le debe a quién y cuanto,
luego de verificar el estado de ejecucion de las prestaciones a cargo de las partes.
De esta manera, se finiquitara en forma definitiva la relacion negocial en cuestion.
(...) En el presente caso, resulta evidente la ilegalidad del acto administrativo por
el cual el Municipio de Chachagui procedi6 a liquidar unilateralmente el contrato,
ya que en dicha liquidacion ordend al contratista el reintegro de la suma de
$42'889.103,00, casi el 100% de lo recibido por éste a titulo de anticipo, por
considerar que al haber modificado ilegalmente el objeto del contrato, no lo habia
invertido correctamente.

PERJUICIOS - Acreditacion / PERJUICIOS MATERIALES - Liquidacion /
LIQUIDACION DE PERJUICIOS EN CONCRETO - Procedencia / CONDENA EN
CONCRETO - Medios de prueba / LUCRO CESANTE - Liquidacion /
INTERESES DE MORA - Improcedencia

En relacién con este aspecto, observa la Sala que el a-quo profirié una condena in
genere, por considerar que si bien existian pruebas de que el demandante habia
sufrido perjuicios, no existian elementos de juicio suficientes para condenar en
concreto y por esta razon, dispuso que para efectuar la correspondiente
liquidacion de perjuicios materiales por concepto de dafio emergente y lucro
cesante, debia tenerse en cuenta la declaracion de renta y patrimonio del
demandante en los ultimos 3 afios, para verificar lo concerniente a sus ingresos,
pues a su juicio el concepto de los peritos que actuaron en el proceso, acogio
datos poco confiables. La Sala no comparte la apreciacion del a-quo, toda vez
que, a su juicio, en el plenario obran suficientes medios de prueba para proferir
una condena en concreto. (...) el valor total, debidamente actualizado, de las
utilidades dejadas de percibir por el demandante durante los afios 1996, 1997,
1998, 1999 y 2000 por la inhabilidad derivada del ilegal acto de caducidad
contractual, fue de $76'537.704,95, monto al cual ascendera la condena por este
concepto. Por otra parte, se advierte que no resulta procedente la condena al pago
de intereses de mora, toda vez que la obligacion de pagar la indemnizacion de
perjuicios, surge a partir de su imposicion a traves del fallo judicial, razén por la
cual, es a partir de éste que se encuentra la Administracion en el deber de pagar
una suma de dinero al demandante y que, en consecuencia, pueden empezar a
correr dichos intereses.

CONTRATO - Perjuicio moral / PERJUICIO MORAL - Debe probarse.
Reiteracion jurisprudencial / PERJUICIO MORAL - Improcedencia

Advierte la Sala en primer lugar, que en el plenario no se acreditdé el perjuicio
moral que se afirmé en la demanda, asunto sobre el cual resulta necesario
recordar la posicion de la jurisprudencia de la Corporacion, en el sentido de que,
tratandose de afectaciones basicamente patrimoniales, como son las que se
producen con ocasiéon de los asuntos de responsabilidad contractual, tales
perjuicios morales no se presumen y resulta, en todo caso, necesario aportar la
prueba de su ocurrencia. (...) No existiendo entonces prueba alguna sobre la
existencia de los perjuicios morales alegados en la demanda, resulta imposible
reconocimiento alguno por este concepto y en consecuencia, se confirmara la
denegatoria de dicha pretension.



NOTA DE RELATORIA: En relacion con la liquidacion de perjuicios morales en
materia contractual y la necesidad de probarlos, consultar sentencia de 28 de
noviembre de 2002, expediente niumero 14040

MEDIDA DE REPARACION - Afectacion al buen nombre

En consideracion a la afectacion que de su buen nombre como ingeniero civil se
pudo producir en virtud de la sancién de caducidad del contrato por un supuesto e
inexistente grave incumplimiento de sus obligaciones, la Sala ordenara al
Municipio de Chachagui, tal y como lo solicité el demandante, la publicacion, por

una vez, del texto de la parte resolutiva de la sentencia en un diario de amplia
circulacién nacional y/o regional.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
Consejero ponente: DANILO ROJAS BETANCOURTH
Bogota D.C, diez (10) de marzo de dos mil once (2011)
Radicacion numero: 52001-23-31-000-1996-07742-01(15666)

Actor: SEGUNDO FABIAN ERASO BURBANO

Demandado: MUNICIPIO DE CHACHAGUI-NARINO-

Referencia: ACCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES

Resuelve la Sala el recurso de apelacion interpuesto por las partes en contra de la
sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Narifio el 6 de agosto de
1998, por medio de la cual declaré la nulidad de las Resoluciones Nos. 100 del 17
de abril, 206 del 1° de junio, 625 del 24 de octubre y 903 del 26 de diciembre de
1995 de caducidad y liquidacion unilateral del contrato de obra celebrado por las
partes el 20 de octubre de 1994 y como consecuencia de tal nulidad, condené in
genere a la entidad demandada a indemnizar los perjuicios causados al

demandante (fls. 530 a 562, cdno. ppl).

ANTECEDENTES

I- Sintesis del caso



1. El sefior Segundo Fabian Eraso participd en una licitacion publica abierta en
1994 por el Municipio de Chachagiii para la adjudicacion del contrato de
“construccion de la Concentracion Escolar Mixta del Municipio de Chachagui”, la
cual estuvo regida por un pliego de condiciones incompleto, en la medida en que
en él no se hizo la descripcidon concreta de las obras a ejecutar; tan sélo se
adjuntaron los planos de la construccion existente y la ampliacion proyectada. En
dicha licitacidon, el demandante salié favorecido y se celebro el contrato, el cual
antes de su iniciacion, fue modificado por el alcalde municipal, en el sentido de
iniciar las obras por la construccion de 6 aulas y no como habia quedado descrito
en el cuerpo del contrato, lo cual, sin embargo, no implic6 una modificacion del
objeto del contrato. Se produjo un cambio de administracion y la nueva alcaldia
considerd, erradamente y con desconocimiento de la instruccion impartida al
contratista por el anterior alcalde, que éste habia modificado unilateralmente el
objeto del contrato, razén por la cual procedi6 a declarar, ilegalmente, su
caducidad y a liquidarlo en forma unilateral, por cuanto el contratista no estuvo de
acuerdo con el proyecto de liquidacion realizado por la entidad, ya que no contenia
el reconocimiento de las obras que efectivamente habia ejecutado. El Tribunal
declard la responsabilidad pero profirid una condena in genere, a pesar de que

existen elementos de juicio para su liquidacion en concreto.

lI- Las pretensiones

2. El demandante adujo las siguientes (fls. 1 a 63, cdno. 2):

“A. PRETENSIONES DECLARATIVAS.

PRIMERA: Que es nulo el Acto Administrativo que declaré la caducidad
del contrato de obra suscrito el 20 de octubre de 1994, entre el
MUNICIPIO DE CHACHAGUI y el ingeniero SEGUNDO FABIAN
ERASO BURBANO para la construccion de la Concentracion Escolar
Mixta del Municipio de Chachagli (Narifio), acto ese de caducidad
contenido en los actos que se relacionan a continuacion:

a) La Resolucion 100 de abril 17 de 1995 proferida por la Alcaldesa de
Chachaguii, Dra. CAROLINA ENRIQUETA YELA GUERRERO.

b) La Resolucion 206 de junio 1° de 1995, confirmatoria de la anterior
proferida por la Alcaldesa de Chachagui, Dra. CAROLINA
ENRIQUETA YELA GUERRERO.

SEGUNDA: Que es nulo el Acto Administrativo que liquido
unilateralmente el contrato de obra suscritp el dia 20 de octubre de
1994 entre el MUNICIPIO DE CHACHAGUI y el ingeniero SEGUNDO



FABIAN ERASO BURBANO, para la construccién de la Concentracion
Escolar Mixta del Municipio de Chachagii (Narifio), acto ese de
liquidacion contenido en los siguientes documentos:

c) a) La Resolucion 625 de octubre 24 de 1995, proferida por la
Alcaldesa de Chachagui, Dra. CAROLINA ENRIQUETA YELA
GUERRERO.

d) b) La Resolucion 903 del 26 de diciembre de 1995, confirmatoria de
la anterior, proferida por la Alcaldesa de Chachagti, Dra.
CAROLINA ENRIQUETA YELA GUERRERO.

TERCERA: Que se declare que el Municipio de Chachagui incumplié el
contrato de obra suscrito el 20 de octubre de 1994 con el ingeniero
SEGUNDO FABIAN ERASO BURBANO, para la construccion de la
Concentracion Escolar Mixta del Municipio de Chachagui (Narifio).

CUARTA: Que se declare que el Municipio de Chachagui es
administrativamente responsable de los perjuicios patrimoniales y
morales sufridos por el ingeniero SEGUNDO FABIAN ERASO
BURBANO, por el incumplimiento del contrato a que alude la pretension
anterior, lo mismo que por la expedicion del acto administrativo de
caducidad del mismo.

B. PRETENSIONES DE CONDENA.

PRIMERA: Que se condene al Municipio de Chachagii a devolver al
ingeniero  SEGUNDO FABIAN ERASO BURBANO la suma de
$42'889.103, con sus intereses, en caso de que el Municipio hubiera
cobrado esa suma de dinero en ejecucion de las resoluciones Nos. 625
de octubre 24 de 1995 y 903 de Diciembre 26 de 1995, relativas a la
liquidacion unilateral del contrato de obra aludido en las anteriores
pretensiones.

SEGUNDA: Que se condene al Municipio de Chachagui a pagar al
ingeniero  SEGUNDO FABIAN ERASO BURBANO, a titulo de
indemnizacién de perjuicios patrimoniales por concepto de dafio
emergente y lucro cesante, las sumas de dinero que se relacionan a
continuacion, o los mayores valores que se demuestren el (sic) proceso:

Dano emergente:

Correspondiente al valor de los gastos asumidos por el contratista por
concepto de asesoria y representacion juridica en sede administrativa,
ademas de gastos de transporte y viaticos ocasionados por razén de la
expedicion de los actos administrativos cuya nulidad se solicita con esta
demanda, valor este que se estima en la suma de: $3.000.000.00.

Lucro cesante:

a) El equivalente a veinticinco por ciento (25%) del valor del contrato,
correspondiente a la utilidad dejada de percibir por la imposibilidad
de ejecutar el contrato, en razén de la declaratoria de caducidad del
mismo: $ 18.960.943,00.



b) EIl valor del dafio por la inhabilidad para contratar por espacio de
cinco (5) afilos como consecuencia de la declaratoria de caducidad,
a partir de la ejecutoria del acto administrativo que la decreto (junio
1° de 1995), a razon de $4.000.000,00 de pesos mensuales
perjuicios estos que hasta la presente fecha ascienden a la suma de
$ 48.000.000,00, por haber transcurrido hasta ahora ya un total de
doce (12) meses de inhabilidad: $ 48.000.000,00.

Subtotal lucro cesante: $ 66.960.943,00.

Dicho valor de $ 4.000.000,00 de pesos mensuales (0 el mayor valor
qgue determinen peritos sobre el particular), debera ser actualizado de
conformidad con la variacion del indice de precios al consumidor, para
los afios 1997, 1998, 1999 y 2000 (afos a los cuales se extiende la
sancion de inhabilidad.

VALOR TOTAL DE PERJUICIOS MATERIALES: (Estimacion realizada
a la fecha de presentaciéon de la demanda) $ 69.960.943.00.

TERCERA: Que se condene al Municipio de Chachagui a resarcir los
perjuicios morales sufridos por el ingeniero SEGUNDO FABIAN ERASO
BURBANO, para lo cual:

a) Se le ordenara publicar el texto de la parte resolutiva de la sentencia
en diarios de amplia circulacion nacional y regional.

b) Se le ordenara pagar a favor del ingeniero SEGUNDO FABIAN
ERASO BURBANO: 1.000 gramos de oro o su equivalente en
moneda de curso legal, los que a la fecha de presentaciéon de la
demanda ascienden a la suma de $ 12.000.000,00,
aproximadamente.

CUARTA: Para compensar la pérdida del valor adquisitivo de la
moneda colombiana se ordenara actualizar el valor de la condena al
momento de la sentencia, de conformidad con el articulo 178 del CCA.

QUINTA: Condenar al Municipio de Chachagui a favor del demandante
a reconocer y pagar el interés legal sobre las sumas de dinero que
resultasen de los valores actualizados conforme con la pretension
anterior y a partir de la caducidad del contrato hasta la fecha de
ejecutoria de la sentencia.

SEXTA: Condenar al Municipio de Chachagui y a favor del demandante

a pagar los intereses comerciales y moratorios de que trata el articulo
177 del CCA".

lll- Cargos

3. El demandante adujo en contra de los actos administrativos acusados, los

siguientes cargos:



3.1. Cargo primero: violacion del debido proceso, del principio de audiencia y de
defensa, comportamiento contrario a la buena fe contractual. Violacién de los
articulos 77, 3° 26 num. 4° de la Ley 80 de 1993; articulos 29 de la C.P., y
articulos 28, 35 y 36 del Cadigo Contencioso Administrativo, por cuanto la entidad
demandada “No sdélo desconocid sus propias ordenes e instrucciones, sino que a
espaldas de su colaborador, ignorando por completo los derechos de su
contratista, violentando de forma rampante el debido proceso, le castigd con la
declaratoria de caducidad del contrato, es decir le impuso la maxima pena, sin
fundamento, sin oirlo y sin vencerlo”. Después de la suspension del contrato por la
nueva alcaldesa, por supuestas fallas y deficiencias de construccion, (...) Mientras
Fabian Eraso esperaba y esperaba que el Municipio contratante le convocara a
realizar las pruebas de carga para hallar las supuestas fallas ‘estructurales’ y le
instruyera sobre la forma de corregirlas, tal como se lo anuncié un 2 de marzo de
1995, la Alcaldesa habia estado méas bien confeccionando en secreto la resolucion
de caducidad del contrato, sin darle a su colaborador contratista oportunidad
alguna de expresarse, de defenderse, de aducir alguna prueba en su favor” .

3.2. Cargo segundo: Falsa motivaciéon, pues no es cierto que el contratista hubiera
modificado unilateralmente el objeto del contrato y lo que hizo fue seguir las
instrucciones impartidas por el alcalde municipal y el interventor, sobre la iniciacion
de las obras. No se presentd entonces, un incumplimiento grave de sus
obligaciones que amenazara con paralizar la ejecucion del contrato, en tal forma

gue justificara la declaratoria de caducidad del contrato.

3.3. Incompetencia de la administracion para expedir el acto acusado, pues
cuando se declaré la caducidad, el contrato se hallaba suspendido por orden del
mismo municipio, lo que significa que “(...) el contrato se encontraba separado del
mundo juridico y de la actuacion de la administracion y del contratista, por manera
que, para haber podido el municipio tomar validamente esas u otras decisiones,

debia primero reincorporar al mundo juridico el contrato de marras (...)"..

IV- Actuacion procesal

4. El Municipio de Chachagti (Departamento de Narifio) contestd la demanda y
pidié que se negaran las pretensiones, aceptd algunos hechos, negé otros y en lo
demas, se atuvo a lo que resultare demostrado; basicamente, neg6é conocer la

existencia del documento aducido por el demandante —oficio del 28 de noviembre



de 1994- en el cual el anterior alcalde y el interventor le ordenaron iniciar las obras
con la construccion del bloque de 6 aulas y le resto toda eficacia, por cuanto “(...)
no puede generar mutacion contractual alguna, como lo predica el demandante.
Toda vez que es violatorio del estatuto contractual, maxime en tratandose de un
contrato que tiene su causa en LICITACION PUBLICA”.

5. Por otra parte, el demandado niega que el contrato hubiera sido suspendido,
aduciendo que la alcaldia solamente le exigid perentoriamente al contratista que
antes de continuar con los trabajos subsiguientes solucionara los problemas de
confeccion y calidad de las fallas estructurales advertidas en su comunicacién, que
la caducidad del contrato no fue un hecho sorpresivo para el contratista sino “(...)
el producto del desarrollo de la actividad contractual en la que participd
activamente el contratista (...), a quien se le solicitdé “(...) explicara por qué se
habia dado la modificacion contractual (...)” y que el ingeniero Eraso Burbano
respondié que habia sido por orden del interventor, ante la insuficiencia de aulas
presentada en la escuela, expresada por el jefe de nucleo, la directora del plantel y
con la aprobacién de la alcaldia municipal, y que el interventor habia suministrado
los disefios estructurales para la construccién de ese bloque.

6. Sostuvo la entidad demandada, que lo que se produjo en el presente caso fue
“(...) un consenso entre quien ostentara la condicion de Alcalde Municipal, el
Interventor y el Contratista para violar el pliego de condiciones y los extremos del
contrato. Adoptando decisiones proscritas legalmente, que impiden el nacimiento
de obligacién resarcitoria alguna a cargo del Municipio”, pues éste actué en

cumplimiento de las normas que regulan su accionatr.

7. Propuso como excepciones i) el “dolo del contratista”, sosteniendo que las
irregularidades en las que particip6 el demandante no pueden ser fuente de
obligaciones a su favor, pues la licitacion que se le adjudicé se abrié para la
construccion de unas obras determinadas y no las que estaba ejecutando el
contratista, quien, en cumplimiento de lo establecido en el numeral 5 del articulo 5
de la Ley 80 de 1993, ha debido desatender las instrucciones dadas por el
interventor y el alcalde en el “exético” oficio del 28 de noviembre de 1994, ya que
“No es comprensible derivar de dicho oficio obligatoriedad alguna para el
contratista, por cuanto se encontraba desprovisto de causa licita y era violatorio
del contrato y del pliego de condiciones que son ley para las partes (...)"; ii) “falta
de causa para demandar”, por cuanto no es cierto que se hubiera violado el



debido proceso y el derecho de contradiccion del demandante, ya que “(...) en
tratdndose de la actividad contractual resultaria derroche innecesario, sinénimo de
amedrentamiento, notificarle al contratista que la administracibn proyecta
sancionarlo por presumir faltas a la lealtad contractual (...)”, cuando hay una
permanente comunicaciéon entre las partes, que impide toda sorpresa por parte del
actor, a quien ademas se le envié comunicacion en la que se *“(...) avizora la
mutacion del contrato que la administracion esta por descubrir (...)” y que aquel
respondi6; de otro lado, sostuvo la entidad demandada que el contrato no fue
suspendido sino que se advirtié al contratista que no continuara con una parte de
las obras en la que se detectaron fallas y finalmente, insistié en que el fundamento
legal de su decision de caducidad estaba en lo dispuesto por el numeral 5° del
articulo 5° de la Ley 80 de 1993; vy iii) la causal genérica o innominada, para todo
hecho que probado dentro del proceso, deba declarar de oficio el fallador (fls. 357
a 373 del cdno. ppl).

8. El Tribunal a-quo decidi6:

“PRIMERO.- DECLARAR que es Nulo el Acto Administrativo contenido
en la RESOLUCION No. 100 de 17 de abril de 1995 proferida por la
Alcaldia Municipal de Chachagii mediante la cual se declaro la
CADUCIDAD del contrato de Obra suscrito con fecha 20 de octubre de
1994 entre el Municipio de Chachagiii como entidad Contratante y el
Ingeniero SEGUNDO FABIAN ERASO BURBANO para la construccion
de la Concentracion Escolar Mixta del mismo Municipio y ordenod la
liquidaciéon del mismo.

SEGUNDO.- DECLARAR que es Nulo el Acto Administrativo contenido
en la RESOLUCION No. 206 de 1° de junio de 1995 mediante el cual se
confirmo la Resolucion No. 100 de 17 de abril de 1995.

TERCERO.- Que como consecuencia de la Caducidad decretada
mediante la Resolucion No. 100 de 17 de abril de 1995 y No. 206 de 1°
de junio de 1995, la RESOLUCION No. 625 de 24 de octubre de 1995
mediante la cual el Municipio de Chachagii liquidé unilateralmente el
Contrato y la Resoluciéon No. 903 de 26 de Diciembre de 1995 que
confirmd la anterior son igualmente NULAS.

CUARTO.- Declarar la Nulidad de la Liquidacion unilateral efectuada
por el Municipio de Chachagui.

QUINTO.- CONDENAR al Municipio de Chachagui a pagar al Ingeniero
SEGUNDO FABIAN ERASO BURBANO como consecuencia de la
declaracion de caducidad del contrato de obra de 20 de octubre de
1994 a titulo de indemnizacién por PERJUICIOS PATRIMONIALES el
valor que demuestre mediante el correspondiente incidente de
conformidad con lo previsto por el Art. 172 del C.C.A, reformado por el
Articulo 56 de la Ley 446 de 7 de julio de 1998, teniendo en cuenta



como base fundamental las copias de las Declaraciones de Renta y
Patrimonio de los tres dltimos afios anteriores a la presentacion de la
demanda, el término de inhabilidad que se contabilice desde la
ejecutoria del presente fallo y teniendo en cuenta el AUI de la Oferta del
Contratista.

SEXTO.- DENIEGANSE las demas suplicas de la demanda”.

9. La decision del tribunal obedecio a que considerd probado en el plenario que la
administracion efectivamente modificd unilateralmente el contrato de obra suscrito
con el demandante y dio prelacién a la iniciacion de una parte de la misma, a
través de un acto administrativo que “(...) contiene una manifestacion de
necesidad urgente de la construccion de un pabellén de siete aulas, segun los
planos, es decir que constituyen parte de la obra” y que fue expedido por el
alcalde, quien tenia competencia para ello; y el contratista, como consta en la
bitacora de obra, inicidé su trabajo segun esta decision de la administracion -que
obedecio a la urgencia de contar primero con las aulas, las cuales no constituian
obra adicional, pues estaba prevista en los planos arquitecténicos-, hasta cuando

la nueva administracion resolvié suspender la obra.

10. El tribunal consideré que, de conformidad con las pruebas recaudadas, en el
contrato se incurrié en un error al mencionar un bloque de tres aulas, segun los
planos, pues en realidad, segun éstos, las aulas eran 6, tal y como se ordend por
parte del alcalde y asi lo manifesto el interventor en su declaracién, diligencia en la
cual revisé y reconocio los planos que fueron puestos a su disposicion, como
aguellos con los que trabajo el contratista y que fueron los uUnicos que el
interventor conocié al iniciar la construccién y la interventoria; considera el a-quo,
qgue el contratista, contrario a lo afirmado en la Resolucién No. 100 de 1995, si
estaba realizando la obra contratada siguiendo las instrucciones del alcalde y los
planos estructurales elaborados por el interventor, y no es cierto que hubiera
modificado unilateralmente el objeto del contrato y si no termind su ejecucion, fue

debido a la orden de suspension impartida por la administracion.

11. De otro lado, el tribunal considerd probado —mediante fotografias e inspeccion
judicial- que las obras no presentaban los defectos graves advertidos en el acto de
caducidad, -alaveos y torceduras en las columnas, hormigueos- y fueron utilizados
los equipos que se echaron de menos en tal acto —vibrador y mezcladora de

motor- y concluyé que en realidad no se dieron los motivos que justificaran la



declaratoria de caducidad impugnada, por lo cual hubo una falsa motivacién del

acto administrativo.

12. Finalmente, manifesto el a-quo que las resoluciones por medio de las cuales
se liquido unilateralmente el contrato también resultan afectadas de nulidad, por
ser consecuenciales del acto administrativo de caducidad. Y respecto de la
cuantia de los perjuicios, considerd que no aparece demostrada de manera cierta,
pues tanto el dictamen pericial realizado como los testimonios carecen de la
precision requerida y el demandante no aportd su declaracion de renta de los afios
inmediatamente anteriores a la demanda con el fin de demostrar sus ingresos,
razon por la cual profiri6 una condena en forma genérica, para que en su
liquidacion sean tenidos en cuenta las declaraciones de renta y patrimonio del
demandante correspondientes a los 3 ultimos afios anteriores a la presentacion de

la demanday las pruebas que las complementen, en especial el AlU de la oferta.

13. Inconforme con lo decidido, el Municipio de Chachagui interpuso recurso de
apelacién en el que solicité la revocatoria de la sentencia de primera instancia, con
sustento en la erronea apreciacion del juez a-quo en relacion con los hechos
sucedidos, pues lo cierto es que la licitacion se adelantd y el contrato se celebré
para la construccion de una determinada obra —primera etapa de un proyecto
arquitectonico-, que contaba con los respectivos planos arquitecténicos y
estructurales y el contratista termind ejecutando una obra diferente: la
construccion de 12 aulas, para las cuales no existian planos estructurales pues no
hacian parte de la licitacion ni del contrato —ya que correspondian a la segunda
etapa del proyecto, menos costosa que la primera, que fue la que debid ejecutar el
contratista- y por lo tanto fueron objeto de un ilegal convenio en el que participaron
el alcalde, el contratista y el interventor pero que no puede ser avalado por el juez.
Segun el apelante, el contratista no debié atender la orden impartida en el oficio
del 28 de noviembre de 1994 —en el que se ordend la construccion de las aulas-
pues del mismo no se desprendia obligatoriedad alguna para él, ya que se
encontraba desprovisto de causa licita y era violatorio del contrato y del pliego de

condiciones que son ley para las partes (fl. 566, cdno. ppl).

14. La parte actora también interpuso recurso de apelacion, en el cual solicitd la
revocatoria de los numerales 5 y 6 del fallo impugnado, para que en su lugar se
despachasen expresa y favorablemente todas las pretensiones de la demanda,

por cuanto todos los perjuicios aparecen debidamente probados en el proceso,



inclusive en cuanto a su monto, mediante documentos, testimonios y prueba
pericial, lo cual permite una condena en concreto; manifesto el apelante, ademas,
que los criterios dados por el tribunal para la liquidacion de los perjuicios mediante
incidente no es logica y resulta injusta, pues desconoce elementos de juicio tales
como la capacidad de contratacién del demandante, debidamente registrada ante
la Camara de Comercio, los contratos celebrados por el contratista en los afios
anteriores a la sancion de caducidad impugnada, etc., y que los perjuicios por la
inhabilidad derivada del acto ilegal, deben calcularse a partir de la ejecutoria del
acto administrativo y no a partir de la sentencia; pidi6 asi mismo, un
pronunciamiento sobre la pretension de declaratoria de incumplimiento contractual
de la entidad demandada, el reconocimiento de los perjuicios morales solicitados,
que se ordene a la administracion efectuar la publicacion del texto de la parte
resolutiva de la sentencia y finalmente, que se efectle la indexacion de la condena

y el reconocimiento de intereses (fl. 574, cdno. ppl.).

15. El recurso de apelacién fue admitido en providencia del 9 de noviembre de
1998 (fls. 589 y 596, cdno ppl).

CONSIDERACIONES
I- La competencia

16. El Consejo de Estado es competente para conocer del recurso de apelacion
interpuesto contra la sentencia de primera instancia proferida por el Tribunal
Administrativo deL Chocé, con fundamento en lo dispuesto por el articulo 75 de la
Ley 80 de 1993' y el Cédigo Contencioso Administrativo en sus articulos 827 -
modificado por el articulo 1 de la Ley 1.107 de 2006- y 129° modificado por el
articulo 37 de la Ley 446 de 1998, toda vez que el valor de la pretension mayor
ascendié a la suma de $ 69'960.943,00 por concepto de lucro cesante (fl. 5, cdno.
2) y la cuantia que se requeria para la época de presentacion de la demanda -31

1 Articulo 75, Ley 80 de 1993. “Sin perjuicio de lo dispuesto en los articulos anteriores, el juez
competente para conocer de las controversias derivadas de los contratos estatales y de los procesos de
gjecucion o cumplimiento sera el de la jurisdiccién contencioso administrativa.”

2 Esta norma establece que la jurisdiccion de lo contencioso administrativo esta instituida para juzgar las
controversias y litigios originados en la actividad de las entidades publicas.

% Este articulo le atribuye al Consgjo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, la competencia para
conocer en segunda instancia de las apelaciones de las sentencias proferidas por los tribunales en primera
instancia.



de mayo de 1996- para que el asunto fuera susceptible del recurso de apelacién,
era de $ 13'460.000,00.

[I- El problema juridico

17. La Sala debe establecer si el objeto del contrato celebrado por las partes fue
ilegalmente modificado, si esta circunstancia justifico la declaratoria de caducidad
del contrato y la liquidacién unilateral que se impugnaron en el presente proceso, 0
si por el contrario, tales actos fueron ilegalmente proferidos. En caso afirmativo,

qué perjuicios se ocasionaron al demandante.

lll- El régimen legal del contrato

18. El contrato de obra publica objeto de la presente controversia, fue suscrito el
20 de octubre de 1994 y la entidad contratante fue el Municipio de Chachagdi, lo
cual significa que se trata de un contrato sometido a las normas de la Ley 80 de
1993, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 2° de la misma.

IV- La validez de los medios probatorios

19. Para efectos de determinar la legalidad o ilegalidad de los actos
administrativos acusados, resulta necesario en primer lugar, establecer los hechos
que fueron probados en el plenario, teniendo en cuenta que, de conformidad con
la incorporacion que el articulo 168 del Codigo Contencioso Administrativo hace a
los procesos contencioso administrativos de la normatividad del C. de P. C. en
materia probatoria, ésta es la que resulta aplicable en relacién con la admisibilidad

de los medios de prueba, forma de practicarlas y criterios de valoracion.

20. Se observa que la parte actora pidid en su demanda que se oficiara a la
Alcaldia de Chachagli para que remitiera en original o copia auténtica los
siguientes documentos relacionados con el contrato de obra publica objeto de la
controversia: i) contrato celebrado entre las partes el 20 de octubre de 1994 para
la construccion de la concentracion escolar mixta de Chachagui, incluidos los
documentos que acreditan el cumplimiento de los requisitos de perfeccionamiento
y ejecucion del mismo (certificados de disponibilidad y registro presupuestal,

impuestos, garantia de cumplimiento, etc.); ii) antecedentes administrativos del



contrato, actos administrativos de convocatoria de la licitacién y de adjudicacién
del contrato, pliego de condiciones, etc.; iii) antecedentes administrativos de los
actos administrativos demandados; iv) planos completos de la obra contratados
y/o entregados al municipio; v) informes del interventor de la obra con sus

respectivos anexos como actas, estudios, etc. (fl. 57, cdno. 2).

21. Esta prueba fue decretada en auto del 18 de septiembre de 1996 y la Alcaldia
del Municipio de Chachagui fue requerida para su cumplimiento mediante oficio
4473 del 26 de septiembre del mismo afo, no obstante lo cual, vencido el término
para la practica de pruebas, no habian sido recibidas las solicitadas a la referida
entidad, razén por la cual el tribunal en auto del 21 de abril de 1997 ordeno
requerir a la alcaldesa municipal para que enviara diligenciado el oficio 4473, lo
cual se cumpli6 mediante oficio del 25 de abril de 1997 sin obtener respuesta
alguna, procediendo el tribunal a fijar fecha para la audiencia de conciliacion, por
hallarse vencido el término probatorio. (fls. 390, 392, 428, 431 y 464, cdno. ppl).

22. La anterior circunstancia, a juicio de la Sala, hace imperioso otorgar valor
probatorio a los documentos que, en copia simple, presento la actora y que hacen
parte de los que fueron requeridos a la entidad demandada y que ésta no allegé al
plenario, a pesar de ser documentos que necesariamente debian reposar en sus
archivos, dejando a salvo aquellos que, a pesar de esta circunstancia, fueron
reconocidos dentro del proceso por quien fuera el alcalde municipal de Chachagui
para la época de los hechos, sefior Arnulfo Eduardo Pinta Lopez, razon por la cual
se les otorgarda valor probatorio. El sefior Pinta Lépez, reconocio como auténtico el
contrato de obra visible en los folios 118 a 122 y el contrato de interventoria de los
folios 129 a 131 del expediente; reconocio su firma en el acta de iniciacion de obra
y en el oficio del 28 de noviembre de 1994 que reposa en el folio 132 del cuaderno
1. También reconocié como auténtico el pliego de condiciones que aparece en los
folios 238 a 279, como aquel con base en el cual se realizo la licitacion publica No.
001 de 1994 para la construccion de la concentracion escolar mixta del Municipio
de Chachagii, el cual, manifestd, se hallaba acompafado de los respectivos
planos (fl. 458, cdno. ppl).

23. De acuerdo con lo anterior, quedaron por aportar por parte del Municipio de
Chachagtii, las copias auténticas y por lo tanto, se les otorgara valor probatorio a
las copias acompafadas con la demanda, de los cuadros 1 y 2 de la oferta

presentada por Segundo Fabian Eraso a la licitacion publica que precedio al



contrato de obra celebrado por las partes, el informe sobre las obras presentado
por el interventor del contrato al alcalde municipal (encargado) el 9 de febrero de
1995, el oficio del 2 de marzo de 1995 por el cual, entre otras cosas, el interventor
le remitio al jefe de Fomento y Desarrollo del municipio la memoria de calculos de
disefio estructural del bloque de aulas 8 a 13, el informe completo de la obra hasta
el momento de su suspension, que el interventor le envié a la nueva alcaldesa
municipal el 14 de marzo de 1995, el informe de visita realizada a la concentracion
escolar San Luis, del Municipio de Chachagui, por 2 ingenieros designados para
ello por la Asociacién Narifiense de Ingenieros y el oficio enviado el 5 de abril de
1995 por el interventor a la nueva alcaldesa municipal, en el que le da un informe
de los chequeos efectuados al sistema estructural de la obra y propone soluciones
a los defectos advertidos (fls. 123 a 128, 135 a 150, 154, 157 a 213, 214 a 216,
217, cdno. 1).

24. La anterior decision de otorgarles valor probatorio a las copias simples
aportadas por la parte actora, obedece a la necesidad de dar prelacion a los
principios de buena fe y lealtad procesal que deben informar las actuaciones de
las partes en los procesos, los cuales son desconocidos por la entidad estatal que
pretende, mediante el expediente de negarse a aportar los documentos que
necesariamente deben reposar en sus archivos, que las pretensiones de la parte
actora fracasen por insuficiencia probatoria, por contar tan sélo con copias simples
de los mismos a las cuales, en principio, no se les podria otorgar, a la luz de lo
establecido por el articulo 254 del C.P.C., valor probatorio alguno.

25. Esta es una actitud que el juez no puede avalar y conduce a que el mismo
tome las medidas requeridas para restablecer el necesario equilibrio que debe
existir entre las partes del proceso, en virtud del principio de igualdad que también
lo informa, toda vez que resulta inadmisible que una omision como la descrita,
pueda finalmente redundar a favor de quien asi obra. Al respecto, ha dicho la

Seccion:

En tal virtud, la Sala considera que cuando una de las partes no cumple
con el deber de aportar la copia auténtica de un documento cuyo
original se encuentra en su poder o legalmente bajo su guarda y
archivo, corre con el riesgo y los efectos que con su conducta omisiva
pretendio evitar, que, en el presente caso, se concreta en tener como
susceptible de valoracion la copia remitida por la parte que desplegd
todas las gestiones que estuvieron dentro de su esfera material y
juridica para que la misma fuera remitida al proceso en las condiciones



formales requeridas, y dado que el estudio de la misma interesa al
proceso en su conjunto.

Es decir que el incumplimiento o renuencia en aportar el documento en
dichas condiciones legales pese a la orden judicial proferida por el a
quo en tal sentido, acarrea como consecuencia en aplicacion del
principio de la comunidad de la prueba que deba otorgéarsele valor o
mérito probatorio a las copias aportadas con la demanda, soluciéon
procesal que restablece el equilibrio de las partes en el proceso, y que
se sustenta en los principios constitucionales de igualdad procesal (art.
13 C.P.), del debido proceso y derecho de defensa (art. 29 de la C.P), y
de presuncion de buena fe respecto de ellas (art. 83 C.P.), honrando
con ella ademas los deberes de probidad, lealtad procesal y
colaboracién de las partes en el proceso (art. 71 del C. de P. Civil).

La equidad que debe gobernar la actuacion judicial en estas
circunstancias (articulo 238 C.P.), determina que se garantice el
derecho a la obtencion de la prueba que tiene la parte que, como en el
sub lite, realizé todo lo que legalmente estuvo a su alcance para la
produccion en debida forma de aquel elemento de conviccidon con el
gue pretende hacer valer sus argumentos, toda vez que no resultan
admisibles las conductas procesales en las que la contraparte gozando
de una posicion privilegiada se abstiene de aportar la prueba, pues ello
perturba la investigacion de la verdad real en el proceso y, por ende, el
correcto y normal funcionamiento de la Administracién de Justicia, en
contraposicion al deber que le atafie a todos los colombianos de
colaborar con ésta (numeral 7 del articulo 95 C.P.).

Por lo tanto, como quiera que eran las entidades publicas demandadas
las que estaban en condiciones de aportar a la causa las copias
auténticas de los documentos -balance financiero de 1989- y no las
trajeron, no se puede, bajo el criterio de la sana critica, valorar a su
favor esta actitud o conducta pasiva dentro del proceso y, al contrario,
esa falta de remision sin justificacion juridica atendible de los
documentos solicitados por el a quo, debe ser estimada en forma
desfavorable a la parte incumplida, con el rigor de dar mérito probatorio
a las documentos aportados con la demanda a efectos de ser
apreciados y valorados.

Es asi como, en el caso concreto, habra de aplicarse en toda su
extension la presuncion de buena fe en relacidén con la veracidad de los
datos que se consignan en las copias del balance de 1989 aportadas
con la demanda, principio superior al cual se hizo alusién y consagrado
en el articulo 83 de la Constitucién Politica, por cuya inteligencia “[l]Jas
actuaciones de los particulares y de las autoridades publicas deberan
cefiirse a los postulados de la buena fe, la cual se presumird en todas
las gestiones que aquellos adelanten antes éstas.”

(--)

En suma, es claro que en el sub lite corresponde ponderar con criterio
ductil las copias aportadas por el grupo demandante, dado que como
parte que solicitdé la prueba documental autenticada quedo sujeta y a
merced de la conducta procesal de la parte contraria que estaba en una
mejor aptitud o en una posicion privilegiada para su produccion y



remision a la causa con las formalidades exigidas (autenticacién del
documento), pues lo cierto es que no esta dentro de la esfera del
primero la posibilidad juridica y material de acceder a la misma para
arrimarla al proceso, por la sencilla razén de que es en los archivos de
la Superintendencia Financiera (antes Bancaria) o el Fondo de
Garantias de Instituciones Financieras en donde debe reposar la
informacion y el original del documento que se pidié remitir en forma
autenticada al proceso o estar el archivo en donde se encuentre a su
disposicion y control.*

V- Hechos probados

26. El Municipio de Chachagui celebro el 20 de octubre de 1994 un contrato de
obra publica con el ingeniero Segundo Fabian Eraso Burbano, el cual estuvo
precedido de la Licitacion Publica 001 de 1994, regida por el respectivo pliego de
condiciones, para la “construccibn de la concentracion escolar mixta” del

municipio, de septiembre de 1994 (fl. 238 y sgtes., cdno. 2).

27. En este pliego, en el capitulo Il, contentivo de la informacion general de la
licitacion, se describe el objeto de la misma asi: “OBJETO. Construccion de la
concentracion escolar mixta del municipio de Chachagui”; en el capitulo de
especificaciones técnicas, lo Unico que consta es que “Las especificaciones
basicas son aquellas que determinan y precisan las caracteristicas principales de
las obras por construir y son de obligatorio cumplimiento. Si la oferta no cumple
con tales especificaciones en su totalidad no sera tenida en cuenta para la
evaluacion”. Pero en parte alguna de dicho pliego encontrod la Sala que se hicieran
en forma concreta tales especificaciones técnicas de la obra a la que se refiere la
licitacion publica o descripcion de la misma, salvo lo contemplado en la minuta del
contrato anexa al pliego, en la cual se describié el objeto del contrato en la

clausula primera, en los siguientes términos:

PRIMERA.- OBJETO DEL CONTRATO: LA ENTIDAD CONTRATANTE
encarga al CONTRATISTA y éste se obliga a ejecutar para ella
conforme a los términos de su propuesta y en concordancia con los
documentos que integran el contrato la construccion de (sic)
CONCENTRACION ESCOLAR MIXTA DEL MUNICIPIO DE
CHACHAGUI ... (N.) segun las cantidades de obra especificadas en el
presupuesto de obra que esta contenido en la propuesta que por
meéritos fue escogido (sic) en la Licitacion Pablica No. ... que se anexa a
este contrato y que forma parte del mismo, documento que son (sic)
parte integrante de este contrato adjudicado con sistema de concurso o

* Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, sentencia del 16 de abril de
2007, expediente AG-025, C.P. Ruth Stella Correa Palacio.



licitacion publica. SEGUNDA: DOCUMENTOS DEL CONTRATO: Los
documentos del contrato que forman parte del mismo son: Proyecto,
planos, disefio, y especificaciones técnicas. Cantidades de obra y
precios contenidos en la propuesta presentada por el CONTRATISTA a
quien se adjudico la obra, copia de la Resolucion No. ..., y demas
informacion que se encuentra en la propuesta que por méritos se
adjudicé al contratista. Programa de ejecucion de la obra, polizas,
Resolucién de adjudicacion (...).

28. A continuacion del pliego de condiciones, aparece una serie de planos de la
concentracion escolar mixta del municipio, uno de los cuales corresponde a la
planta arquitectonica del primer piso, en el que se observan 10 aulas, deposito,
porteria, 2 bafios, auditorio, puesto de salud, secretaria, sala de profesores,
material didactico, alacena, cocina y cafeteria; y otro plano corresponde a la planta
arquitectonica del segundo piso, en el que aparecen las aulas 11, 12 y 13,
direccion, secretaria, tesoreria, laboratorio 1, laboratorio 2, dos bafios individuales
y biblioteca. Estos planos tienen fecha enero de 1994 y corresponden a un
redisefio de la concentracién escolar mixta del Municipio de Chachagiii (fls.280 a
293, cdno. 2).

29. Dentro de dicha licitacion, el demandante presentd propuesta de la cual solo
obran en el plenario cuadro No. 1 y cuadro No. 2, presentados por el proponente
Fabian Eraso. No aparece carta de presentacion de la oferta ni descripcion alguna
de la obra para la cual se esta cotizando. El cuadro No. 1 corresponde a los items
y cantidades de obra con sus valores unitarios y totales, siendo los diferentes
items: I- preliminares, lI- estructura en concreto armado, Ill- mamposteria, pafietes
y enchapes, IV- bases y pisos, V- instalaciones sanitarias, VI- instalacion
hidraulica, VII- cubierta, VIII- aparatos sanitarios, IX- instalacion eléctrica, X-
carpinteria metalica, XI- pintura, Xll- vidrios y XllI- aseo y limpieza; el cuadro 2,
contiene el programa de trabajo e inversiones, correspondientes a los anteriores
items (fls.123 a 128, cdno. 2).

30. En el objeto del contrato celebrado por las partes el 20 de octubre de 1994, se
pactd: “El CONTRATISTA se obliga a ejecutar por el sistema de precios unitarios
fijos la CONSTRUCCION DE LA CONCENTRACION ESCOLAR MIXTA DE
CHACHAGUI, de acuerdo a los planos y cantidades de obra establecidos en los
pliegos de condiciones y que forman parte de este contrato” y en la clausula
segunda, se estableci6é que hacian parte del contrato “El disefo, los planos y
especificaciones técnicas, cantidades de obra, precios unitarios contenidos en la

propuesta presentada por el CONTRATISTA incluido el programa de ejecucion de



la obra y demas documentos de la propuesta mencionada, Resolucion No. 842 bis

por el cual se adjudica el presente contrato”. En la clausula cuarta, se acordo:

CUARTA.- OBLIGACION DEL CONTRATISTA. EL CONTRATISTA se
obliga a la construccion del edificio donde funcionara la Concentracion
Escolar Mixta de Chachagui que consta de un bloque de tres aulas, un
aula anexa al bloque existente, un bloque de dos pisos que incluye
bateria sanitaria, aula de mecanografia, porteria, grada de acceso,
depdsito, sala de profesores, secretaria, escaleras, hall, biblioteca,
oficinas para administracion; una bateria sanitaria adyacente a la
cancha multiple. Cuya descripcion se encuentra detallada en los planos
correspondientes a la licitacion publica No. 01-1994.

31. El 28 de noviembre de 1994, es decir un dia antes de la suscripcion del acta
de iniciacion de obras, la parte contratante, representada por el alcalde municipal
de Chachagtii, dispuso la iniciacién de las obras en una forma diferente a la

pactada en el contrato, segun se desprende de:

31.1 El oficio enviado por el funcionario al contratista, suscrito también por el
interventor de la obra. En dicho documento, se indic6 (documentos publicos
originales, fls. 132 y 133, cdno. 2):

En reunidon previa celebrada con los sefiores: MIGUEL CASANOVA,
como Director de Nucleo, Sefiora CECILIA AREVALO, Directora de la
Escuela, Sefior HAROLD LUNA como Jefe de Fomento, Sefior
CARLOS VILLOTA, como Secretario General y yo ARNULFO PINTA
LOPEZ, como Alcalde del Municipio de Chachagui. Acordamos iniciar la
construccion de la Concentracién Escolar Mixta con el bloque de seis
(6) aulas (7, 8, 9, 10, 11, 12 y 13) y el aula anexa al mismo segun
planos suministrados. Debido a la urgente necesidad de aulas que
demanda el casco urbano pues las existentes son insuficientes.
Posteriormente se constituira (sic) el bloque correspondiente a la unidad
sanitaria y cafeteria anexa a la cancha mdltiple.

Por lo tanto autorizamos al Ingeniero contratista comience la
construccion del bloque antes mencionado.

31.2. En el testimonio del interventor, sefior Héctor Ricardo Mesias Benavides,
explicd que habia una inconsistencia entre el contrato y los planos de la obra a
construir que le entregaron, pues el primero hablaba, entre otras obras, de 3 aulas,
mientras que en los segundos aparecia un numero de 6 y que el alcalde le
manifestdé que antes de la iniciacion del contrato se habia acordado con varios
empleados de la concentracion escolar, iniciar las obras por las 6 aulas y el aula

anexa, porgue eso era lo mas prioritario para la comunidad; el testigo admitié que



se presentaron algunos defectos en las obras pero que fueron de menor monta,
gue no afectaban la estructura y que se podian corregir, pero el municipio no dio la
orden de hacer las pruebas necesarias ni de efectuar las correcciones. Las aulas
8,9, 10, 11, 12 y 13, presentaban detalles de cimentacion en los planos, pero no
contaban con planos estructurales. El sector que se encontraba disefiado
totalmente, era el de las aulas 1, 2 y 3, el sector de cafeteria, la sala de
profesores, de material didactico y escenarios. Al interventor le suministraron los
planos arquitectonicos y estructurales y todo el conjunto de planos referentes al
primer y segundo nivel de la edificacion aprobados, en los cuales se observa el
conjunto de aulas por las cuales se inicio la obra y que se encontraban en las
plantas arquitectonicas del primer y segundo nivel de la concentracion escolar
mixta de Chachagui. El interventor realizo el calculo estructural completo de los

bloques que carecian del mismo. (Testimonio del interventor, fls. 418 y 454, cdno.
ppl.>).

31.3. El testimonio del sefior Arnulfo Eduardo Pinta Lopez (fl. 458, cdno. ppl),
quien se desempefiaba como alcalde del Municipio de Chachagui en la época de
celebracién del contrato® y que admiti6 el envio del oficio del 28 de noviembre de
1994 al ingeniero Fabian Eraso, por cuanto inicialmente se contrato el disefio de
los planos para la concentracion escolar pero que al darlos a conocer a la
comunidad educativa, se consider6 que lo mas urgente eran las aulas y este
disefio so6lo contemplaba 3, por lo cual “(...) se mando a redisefiar los planos para
construir un bloque de seis aulas, de alli que se inici6 la construccion de las aulas
y posteriormente la cafeteria, parte administrativa, unidad sanitaria, etc.”. Al
momento de abrir la licitacidn ya existia este redisefio, que fue el que se les
entregé a los proponentes con el pliego de condiciones. Fue un error de la
licitacion que apareciera en el contrato que se trataba de 3 aulas.

® El testigo reconoci6 i) el contrato visible a folios “105 a 115” (sic) del expediente —celebrado entre el
Municipio de Chachagiii y el ingeniero Segundo Fabian Eraso Burbano € 20 de octubre de 1994- como el
contrato de obra sobre el cual é debia efectuar la interventoria, ii) los planos de los folios 280 a 292 como
aquellos sobre los cuales trabaj6 el contratista, iii) € oficio del folio 132, suscrito por el interventor y €l
alcalde, en e cua se ordend al contratista jecutar las obras correspondientes a las 6 aulas, 3 en un primer
nivel y 3 en el segundo y un aula adyacente de un solo nivel, iv) la bitacora de la obra, v) €l actadeiniciacién
de obras del folio 133y vi) losinformes presentados ala alcaldia municipal y visibles afolios 135, 154 157y
217 a237 del cuaderno 1.

® El testigo reconocié como auténtico el contrato de obra visible en los folios 118 a 122 y el contrato de
interventoria de los folios 129 a 131 del expediente, reconocio su firmaen el actade iniciacién de obray en el
oficio del 28 de noviembre de 1994 que reposa en € folio 132 del cuaderno 1. También reconocid como
auténtico el pliego de condiciones que aparece en los folios 238 a 279, como aguel con base en € cua se
realizd la licitacion publica No. 001 de 1994 para la construccion de la concentracion escolar mixta del
Municipio de Chachagiii, € cual, manifestd, se hallaba acompariado de |os respectivos planos.



32. En el municipio de Chachagli se presentd cambio de Administracion, por lo
cual el contratista, mediante oficio del 8 de febrero de 1995, inform¢é al alcalde
municipal (encargado) que la obra se encontraba acorde con el programa de obra
e inversiones propuesto, que el estudio de suelos y las memorias y planos
estructurales eran de propiedad del municipio y se encontraban en su poder y que
(...) la construccion de las obras se esta llevando a cabo de acuerdo a las
especificaciones suministradas por la entidad contratante con las cuales convocé
a Licitacion Publica y con las cuales se efectué la oferta y fue favorecida”
(documento privado original, fl. 151, cdno. 2), mientras que el 9 de febrero del
mismo afo, el interventor de la obra, le presentd a su vez, informe sobre la
ejecucion del contrato en los primeros 3 meses y le envio copia de la bitacora (fls.
135 a 150, cdno. 2).

33. El Jefe de Fomento y Desarrollo del Municipio de Chachagli le solicité al
contratista, el 23 de febrero de 1995, se sirviera informar a ese despacho “(...) por
gué en la obra del ‘Proyecto de Concentracion Escolar’ se esta trabajando en el
sector comprendido en las aulas 8, 9, 10, 11, 12, 13, sabiendo que en este sector
no existe disefio estructural, y en forma contraria donde existe el mencionado

disefio” (documento publico original, fl. 153, cdno. 2).

34. A la anterior solicitud, el contratista respondio el siguiente 28 de febrero,
explicando que “Las obras de la Concentracion Escolar Mixta, se iniciaron en el
bloque de aulas 8, 9, 10, 11, 12, 13, por orden de Interventoria y a la vez por la
insuficiencia de aulas presentada en la escuela, expresado por el Jefe de Nucleo,
la Directora del Plantel con la aprobacion de la Alcaldia de Chachagui” y le informé
gue el interventor habia suministrado el disefio estructural de esa parte de la obra;
al respecto, el 2 de marzo de 1995, el interventor le envié a dicho funcionario la
memoria de calculos de disefio estructural del bloque de aulas 8 a 13 del proyecto
“Concentracion Escolar” realizado por la interventoria como sustento a planos
estructurales presentados el 9 de febrero de 1995 a ese despacho (documento
privado original, fls. 154 y 155, cdno. 2).

35. El contrato fue suspendido por orden de la alcaldesa municipal, quien en oficio
del 2 de marzo de 1995 asi se lo solicitd al contratista, debido a las fallas de
construccion que presentaba la estructura: que las columnas no mantenian su
verticalidad dentro de un limite tolerante y la losa presentaba ondulaciones fuera

de esos limites, que el contratista estaba fundiendo los elementos estructurales sin



mezclador ni vibrador y por ello se estaban presentando hormigueos en los
mismos, y “(...) por tanto hasta que no se solucionen dichos inconvenientes y se
hagan las pruebas de carga solicito suspender la continuacion de la obra”

(documento publico original, fl. 156, cdno. 2).

36. El interventor del contrato, mediante oficio del 14 de marzo de 1995 dirigido a
la alcaldesa del Municipio de Chachagi, le presenté un informe completo sobre la
obra de construccion de la concentracion escolar mixta hasta la fecha de
suspension temporal, consistente en i) un informe de actividades y programa de
inversiones desde el acta de iniciacion, correspondiente a 3 meses; ii) las
cantidades de obra ejecutada a la fecha y respaldadas por el libro de actas y la
bitacora; iii) evidencias fotograficas del procedimiento de construccion y equipo
empleado en las diferentes etapas de la obra; iv) control de cilindros de prueba
sobre mezclas utilizadas en la construccion y su correspondiente aceptacion; y v)
un cuadro “(...) en el cual se anota en distancias las inclinaciones con respecto a
la vertical de las columnas y su localizacion comparadas con las tolerancias dadas
por el Cdédigo Colombiano de Construcciones Sismoresistentes, e igualmente las
ondulaciones en la losa aligerada”, y le informa que los estudios de suelos, planos
arquitectonicos, estructurales y memorias de calculo fueron presentados a la
Oficina de Fomento y Desarrollo el 9 de febrero y el 6 de marzo de 1995. En estos
informes consta que se han ejecutado obras, al 28 de febrero de 1995, por un
costo total de $ 40'627.536,00 (fls. 157 a 213, cdno. 2). (Obran en el proceso las
actas de obra Nos. 01 del 29 de diciembre de 1994, 02 del 29 de enero de 1995 y
03 del 29 de febrero de 1995, suscritas por el contratista y el interventor, en las
cuales aparecen obras ejecutadas por valor de $ 43'549.968,00 -documento

privado auténtico, fls. 220 a 237, cdno. 2-).

37. Dos ingenieros de la Asociacion Narifiense de Ingenieros, delegados por esta
institucion para ello, efectuaron una evaluacidon de la construccion para la
concentracion escolar mixta “San Luis” del Municipio de Chachagui, para lo cual
efectuaron una inspeccion ocular, en la que verificaron la construccion en obra
negra de las aulas 8, 9 y 10 en el primer nivel y 11, 12 y 13 en el segundo y
constataron el estado de las obras adelantadas, en las que observaron algunas
deficiencias y manifestaron que “(...) lo anterior demuestra que en la obra no se
tomaron los correctivos necesarios en el momento de presentarse los hechos, por
parte de los controles establecidos”, agregando que “Por lo observado en la visita

de campo y para emitir un concepto técnico especifico se requiere de un analisis



mas amplio y detallado del disefio y del proceso de construccion”. (fl. 215, cdno.
2).

38. El interventor del contrato, el 5 de abril de 1995, se dirige huevamente a la
alcaldesa municipal para informarle sobre los chequeos realizados al sistema
estructural de la construccion de la concentracion escolar mixta bloque de aulas 8

y 13 y le plantea unas soluciones a los defectos detectados (fl. 217, cdno. 2).

39. Posteriormente, el Municipio de Chachagiii procedié a declarar la caducidad
del contrato de obra publica celebrado el 20 de octubre de 1994 con el ingeniero
Segundo Fabian Eraso Burbano para la construccion de la concentracion
escolar mixta de Chachagii mediante Resolucion No. 100 del 17 de abril de 1995,
en la cual ademas ordend hacer efectiva la garantia Unica de cumplimiento
expedida por Seguros del Caribe S.A., acto administrativo que fue notificado
personalmente al contratista el 18 de abril de 1995 (documento publico original, fls.
71y 76, cdno. 2).

40. En las consideraciones de este acto administrativo, la Administracion
manifestd que el municipio celebré con el demandante el contrato de obra publica
“(...) consistente en la construccion del edificio donde funcionard LA
CONCENTRACION ESCOLAR MIXTA CHACHAGUI, que consta de UN BLOQUE
DE TRES AULAS, UNA AULA ANEXA AL BLOQUE EXISTENTE, UN BLOQUE
DE DOS PISOS QUE INCLUYE BATERIA SANITARIA, AULA DE
MECANOGRAFIA, PORTERIA, GRADA DE ACCESO, DEPOSITO, SALA DE
PROFESORES, SECRETARIA, ESCALERAS, HALL, BIBLIOTECA, OFICINAS
PARA ADMINISTRACION Y UNA BATERIA SANITARIA ADYACENTE A LA
CANCHA MULTIPLE, todo, de acuerdo a los planos y cantidades de obras
establecidos en los pliegos de condiciones y demas circunstancias determinadas
en la propuesta presentada al Municipio”, pero que el contratista incumplié
flagrantemente sus obligaciones afectando de manera severa la construccion de
las edificaciones que constituian el objeto contractual, por cuanto no habia
ejecutado las obras descritas en el contrato, pues con la anuencia del interventor
habia modificado unilateralmente el objeto del mismo, “(...) pretendiendo construir
siete aulas que no fueron materia de la licitacion, de su propuesta y del contrato”,
ademas que las obras que si habia ejecutado presentaban defectos que describid
como i) alabeos de las columnas, i) que éstas no conservaban su

perpendicularidad y por lo tanto se impedia el comportamiento ideal de este tipo



de estructuras, iii) que algunas columnas se encontraban fuera del eje, iv) que en
vigas y columnas se observaban “hormigueos” por la no utilizacion de vibrador -
equipo ofrecido por el contratista en su oferta-, v) que las losas presentaban
deformaciones que superaban los porcentajes de tolerancia segun las normas de
ICONTEC y vi) que para fundir una grada, se fractur6é una columna en un tercio de
su seccién o area y no se utilizé el equipo adecuado para su fundicion. Anotd
también el acto, que el contratista recibiéo un anticipo que no fue invertido en la
obra contratada, pues “(...) al modificarse sustancialmente los planos,
levantandose una construccion con evidentes deformidades se hace

imprescindible la demolicion de las obras realizadas”.

41. Contra la declaratoria de caducidad fue interpuesto recurso de reposicion, el
cual fue resuelto mediante Resolucion No. 206 del 1° de junio de 1995 expedida
por la Alcaldia del Municipio de Chachagui, confirmando la decision (documento
publico original, fls. 77, 85y 99, cdno. 2).

42. Posteriormente, procedié la Administracion a liquidar en forma unilateral el
contrato, por cuanto el contratista no estuvo de acuerdo con sus términos, a través
de Resolucion No. 625 del 24 de octubre de 1995 proferida por la Alcaldia de
Chachagui, liquidacién en la cual la Administracion registré el valor total del
contrato, que fue de $ 94'804.716,00, el anticipo entregado al contratista por valor
de $ 47'402.358,00, y concluy6 que el contratista s6lo habia ejecutado una minima
parte de lo contratado mediante obras que, a su juicio, ascendieron a un valor de
$ 4'513.255,00, restando un saldo a favor del municipio equivalente a $
42'889.103,00. Notificado el acto administrativo el 27 de octubre de 1995, se
interpuso recurso de reposicion en su contra, el cual fue resuelto mediante
Resolucién No. 903 del 26 de diciembre de 1995, que lo confirmé (documentos
publicos originales, fls. 87, 92 y 93, cdno. 2).

43. Después de la declaratoria de caducidad del acto, la concentracion escolar
mixta de Chachagui quedo inconclusa, segun se desprende de lo constatado en la
diligencia de inspeccioén judicial: existencia de una construccion en obra negra de
dos plantas, sin cubierta, y en el costado izquierdo del predio varias aulas, la
altima de las cuales corresponde a la denominada como “aula anexa al bloque
existente”; dicha construccion en obra negra en la primera planta contiene 3 aulas
-8, 9y 10- y en la segunda otras 3 -11, 12 y 13-, una grada de acceso y un pasillo;

en el aula 8, la planta presenta una pequefia combadura y en la parte alta que es



el piso del aula 13, desnivel de unos 3 o 4 centimetros, pero la firmeza de la planta
y de las otras planchas es ostensible. Las obras visitadas corresponden a las
ordenadas en el oficio del 29 de noviembre de 1994 y son las que aparecen en el
folio 1 de la bithcora de la obra, como segunda anotacién. La obra aparece
paralizada, no se ha hecho ninguna obra adicional, “(...) salvo claro esta la
construccion del frente que el sefior ingeniero manifiesta era parte del contrato y

que debe haber sido realizada por otro profesional” (fl. 525, cdno. ppl).

VI- Andlisis de la Sala

44. De conformidad con las pruebas obrantes en el plenario, la licitacion publica
abierta por la Administracién y que culminé con la celebracion del contrato de obra
publica sobre el cual versa la controversia, estuvo regida por un pliego de
condiciones incompleto, confuso y ambiguo, toda vez que, tal y como se pudo
determinar en su estudio, en parte alguna establecié con claridad y concrecion las
obras que debian ejecutarse en virtud del contrato que se adjudicaria, no las
describié, no incluy6 las especificaciones técnicas de las mismas ni de sus
términos puede deducirse con exactitud cuales eran las construcciones a efectuar.
Se limité dicho pliego a remitir a los planos que lo acompafaban, los cuales,
revisados por la Sala, tal y como quedd registrado al establecer los hechos
probados, son contentivos tanto de las obras que quedaron finalmente plasmadas
como obligaciones del contratista en el contrato de obra publica suscrito por las
partes el 20 de octubre de 1994’, como de las obras de construccién de los 6
salones -8 al 13 y aula anexa- a que hizo referencia el oficio del alcalde en el que

le orden6 al contratista efectuar su construccion.

45. En parte alguna del expediente hall6 la Sala pruebas, respecto de la
afirmacion de la entidad demandada en el sentido de que se trataba de un
proyecto que se iba a adelantar en varias etapas y que la licitacion que dio origen
al contrato objeto de la controversia, era para una de ellas pero no para todas. Y al
respecto, resulta relevante el hecho de que tanto en la identificacion de la
licitacion, como en la descripcion del objeto de la misma, efectuadas en el pliego

de condiciones, se estableciéo que era para la construccion de la concentracion

7+(...) un blogue de tres aulas, un aula anexa al bloque existente, un bloque de dos pisos que incluye

bateria sanitaria, aula de mecanografia, porteria, grada de acceso, depodsito, sala de profesores,
secretaria, escaleras, hal, biblioteca, oficinas para administracion; una bateria sanitaria adyacente a
la cancha maltiple”.



escolar mixta del municipio, sin hacer ningun tipo de aclaraciones o excepciones

en relacién con los planos obrantes en dicho pliego.

46. De otro lado, se observa que el objeto del contrato de obra publica del 20 de
octubre de 1994, fue también la ejecucion, por el sistema de precios unitarios fijos,
de la construccion de la concentracion escolar mixta de Chachagui, “(...) de
acuerdo a los planos y cantidades de obra establecidos en los pliegos de
condiciones y que forman parte de este contrato” y fue en la clausula de las
obligaciones del contratista en la que por fin se enunciaron las obras a ejecutar,
aunqgue con la advertencia de que su “(...) descripcidon se encuentra detallada en

los planos correspondientes a la licitacion publica No. 01-1994".

47. Para la Sala, esa ambigliedad manejada por la entidad en la elaboracién de
los pliegos de condiciones y del contrato suscrito con el ingeniero Eraso Burbano,
es un defecto que, sin lugar a dudas, no puede ser esgrimido ni utilizado en contra
de sus derechos, como reiteradamente lo ha sostenido la Seccion®, toda vez que
la Administracion es la encargada de efectuar la planeacién que precede a la
apertura de los procesos de contratacibn y en consecuencia, no solo le
corresponde realizar los estudios, analisis y célculos previos que se requieran,
sino también la elaboracion del respectivo pliego de condiciones y del futuro
contrato. Sobre ella pesa una carga de correccion, claridad y precision en la
elaboracion y redaccion de tales documentos de contratacion, que se traduce en el
deber de soportar las consecuencias que se deriven de la buena o mala
confeccion de los mismos, de manera que los pasajes oscuros, confusos,
incompletos y ambigiios que se encuentren en ellos, deben ser interpretados en
su contra, precisamente por haber sido quien los elaboré y quien fall6 en esa
tarea.

48. Como consecuencia de lo anterior, considera la Sala que en el sub-lite el

objeto tanto de la licitacion como del contrato de obra publica suscrito el 20 de

8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 26 de abril de
2006, expediente 16.041, C.P. Ruth Stella Correa Palacio, en la cua sostuvo: ““Se recuerda también que el
numeral de 5 del articulo 24 de la Ley 80 de 1993, al cual ya se hizo referencia en la presente providencia,
consagré las pautas y parametros que, en armonia con los principios y otras disposiciones de la citada ley,
debe cumplir con estricto rigor la entidad estatal al elaborar los pliegos de condiciones, so pena de
ineficacia por violacion a las mismas y del control de legalidad por parte del juez por via de las acciones
correspondientes; y ademas, que las clausulas confusas 0 pobres serén interpretadas en contra de la
administracion, por ser quien las elabor6™.



octubre de 1994, fue, efectivamente, la construccion de la concentracion escolar
mixta del Municipio de Chachagui, dentro de la cual caben todas las obras que
figuran en los planos anexos del pliego de condiciones, ya que el contenido del
contrato fruto de un proceso licitatorio como el que es objeto de la presente litis,
debe coincidir con los términos anunciados en el respectivo pliego de condiciones,
el cual constituye no solo la ley del proceso de seleccion, por establecer todas las
normas de participacion, evaluacion y adjudicacion de la respectiva licitacion o
concurso, sino también la ley del futuro contrato, en la medida en que debe
establecer el contenido del negocio juridico que se celebrara como resultado de la
licitacion y especificar los derechos y obligaciones que surgiran para las partes del

contrato a adjudicar.

49. Asi lo ha considerado la jurisprudencia de la corporacion, para la cual una vez
suscrito el contrato, las disposiciones del pliego hacen parte integral de su
clausulado y se imponen sobre las pactadas en el contrato mismo, al sostener que
“...los pliegos de condiciones forman parte esencial del contrato porque son la
fuente principal de los derechos y obligaciones de las partes y son la base para la
interpretacion e integracion del contrato, en la medida que contienen la voluntad
de la administracion a la que se someten por adhesion los proponentes y el
contratista que resulte favorecido. Por tal motivo, las reglas de los pliegos de
condiciones deben prevalecer sobre los demas documentos del contrato y en
particular sobre la minuta, la cual debe limitarse a formalizar el acuerdo de
voluntades y a plasmar en forma fidedigna la regulacion del objeto contractual y

los derechos y obligaciones a cargo de las partes™.

50. Conforme a lo expuesto no es cierto, como se afirmo en el acto de caducidad
del contrato, que el contratista, unilateralmente, hubiera modificado su objeto,
dado que la orden que le fuera impartida por el alcalde municipal en el sentido de
iniciar la construccion por las 6 aulas y el aula adicional, no implicé modificacion
alguna del objeto del contrato sino simplemente la iniciacion de las obras por un
frente diferente al enunciado en la minuta suscrita por las partes pero que hace
parte de los planos anexos al pliego de condiciones, por lo que, en realidad, el
contratista se limitd a seguir las instrucciones que recibié de la entidad contratante

para la realizacion de las obras.

® Consgjo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 29 de enero de
2004, expediente 10779, C.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez.



51. Adicionalmente, observa la Sala que aun en el evento en el que se considerara
gue efectivamente se produjo una modificacion unilateral del contrato, consta en el
plenario que la misma fue efectuada por el Municipio de Chachagti a través de su
representante legal, quien en virtud de lo dispuesto por el articulo 16 de la Ley 80

de 1993, era competente para ejercer tal facultad excepcional, norma que dispone:

Si durante la ejecucion del contrato y para evitar la paralizacion o la
afectacién grave del servicio publico que se deba satisfacer con él,
fuere necesario introducir variaciones en el contrato y previamente las
partes no llegan al acuerdo respectivo, la entidad en acto administrativo
debidamente motivado, lo modificara mediante la supresion o adicion de
obras, trabajos, suministros o servicios.

Si las modificaciones alteran el valor del contrato en un veinte por ciento
(20%) o mas del valor inicial, el contratista podra renunciar a la
continuacion de la ejecucion. En este evento, se ordenara la liquidacion
del contrato y la entidad adoptara de manera inmediata las medidas que
fueren necesarias para garantizar la terminacion del objeto del mismo.

52. La norma establece que la facultad de modificacion unilateral debe ser ejercida
a través de un acto administrativo debidamente motivado, lo cual no implica
necesariamente, que el mismo deba revestir una forma especial para que se
pueda predicar su existencia. En consecuencia, en el presente caso, si bien la
voluntad de la Administracion no revistio la forma de una resolucion, la
comunicacion enviada por el alcalde municipal al contratista en la cual le ordené la
iniciacibn de las obras de construccion de 6 aulas, corresponde a una
manifestacion unilateral de voluntad proferida por una autoridad en ejercicio de
funcién administrativa, tendiente a crear una situacion juridica determinada, razon
por la cual, esta investida de la obligatoriedad propia de esta clase de decisiones
de la Administracién, que gozan de la presuncion de legalidad y el caracter
ejecutorio que la ley les otorga.

53. Quiere decir lo anterior que, independientemente de la legalidad de este acto
administrativo, la cual no fue cuestionada en el sub-lite y por lo tanto no se discute
ni puede ser objeto de pronunciamiento, su cumplimiento resultaba obligatorio
para el contratista, quien obedecio la orden e inicio la construccion de las 6 aulas -
8 a 13 y aula anexa- a las que se refirid la decision del alcalde. Por tal razon, la
Sala no comparte lo sostenido por la parte demandada, en el sentido de que el
contratista ha debido negarse a cumplir lo ordenado por el alcalde municipal por
ser ilegal, puesto que ello habria entrafiado, ni mas ni menos, que un

incumplimiento contractual de su parte.



54. De otro lado, no es de recibo la actitud de la entidad demandada, la cual
primero le imparte una orden a su contratista y posteriormente procede a
sancionarlo por cumplirla, dejando de lado la circunstancia de que, precisamente,
él celebro el contrato con el Municipio de Chachagtii, quien es la persona juridica
de derecho publico contratante, y no con la persona natural que se desempefiaba
en ese momento como alcalde, representante legal de la entidad. Fue el mismo
Municipio de Chachagli quien primero impartié la instruccion de iniciar la
construccion de las 6 aulas y el aula anexa, y luego expidié la resolucién por
medio de la cual le declaré la caducidad al contratista por haber iniciado las obras

en la forma indicada.

55. En este caso resulta entonces predicable la doctrina de los actos propios al
interior de los negocios juridicos, la cual constituye una manifestacion del principio
de la buena fe que debe regir las relaciones y es una regla que considera
inadmisible el venire contra factum propium, es decir que rechaza aquellas
actuaciones que contravienen o contradicen una manifestacion de voluntad
expresada anteriormente por una persona y que implican la asuncién de una
posicién contradictoria en relacion con esa anterior declaracién, lo cual halla su
razon de ser en la “(...) proteccién que objetivamente requiere la confianza que
fundadamente se puede haber depositado en el comportamiento ajeno y la regla
de la buena fe que impone el deber de coherencia en el comportamiento y limita

por ello el ejercicio de los derechos subjetivos” *°

, teoria que pretende, en ultimas,
“(...) proteger la confianza de quien ha creido en la estabilidad de las situaciones
juridicas surgidas al amparo del acto realizado por quien luego pretende
desconocerlo” y respecto de la cual, la Secciéon ha tenido oportunidad de
pronunciarse®, manifestando que “(...) nadie puede venir validamente contra sus
propios actos, regla cimentada en el aforismo “adversus factum suum quis venire
non potest”, que se concreta sencillamente en que no es licito hacer valer un
derecho en contradiccion con una conducta anterior, 0 sea,“venire contra factum
proprium non valet”. Es decir va contra los propios actos quien ejercita un derecho

en forma objetivamente incompatible con su conducta precedente, lo que significa

10 Tribunal Supremo de Espafia, Sala 111 de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia 12968
del 19 de diciembre de 2006, M.P. Jos¢ Manuel Bandrés Sanchez-Cruzat. Citada en VALBUENA
HERNANDEZ, Gabridl. La defraudacion de la confianza legitima. Aproximacion critica desde la teoria de la
responsabilidad del Estado. Universidad Externado de Colombia, 12 ed., 2008, pg. 117.

! Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 26 de abril de
2006, expediente 16041, C.P. Ruth Stella Correa Palacio.



que la pretension que se funda en tal proceder contradictorio, es inadmisible y no

puede en juicio prosperar”.

56. También la Corte Constitucional ha hecho referencia a este principio de
derecho, al manifestar que “La administracion y el administrado deben adoptar un
comportamiento leal en el perfeccionamiento, desarrollo y extincion de las
relaciones juridicas. Este imperativo constitucional no sélo se aplica a los
contratos administrativos, sino también a aquellas actuaciones unilaterales de la
administracion generadoras de situaciones juridicas subjetivas o0 concretas para
una persona. El ambito de aplicacion de la buena fe no se limita al nacimiento de
la relacién juridica, sino que despliega sus efectos en el tiempo hasta su
extincion™?.

57. En relacion con el otro hecho aducido por la entidad demandada para
respaldar su decision de declarar la caducidad del contrato y que tiene que ver con
la calidad de las obras que se estaban ejecutando, considera la Sala que tampoco
era suficiente para tomar tan drastica decision, puesto que segun se advirtid en la
enunciacion de los hechos probados, no se acredité que las deficiencias en las
obras eran de mayor entidad, que no podian ser corregidas y que ponian en
peligro la culminacién o la estabilidad de la obra, circunstancias que habrian
podido constituir el grave incumplimiento de las obligaciones del contratista que
amenazara con la paralizacion de la ejecucion del contrato y que por lo tanto
justificara la declaratoria de caducidad. La entidad demandada sin duda era
consciente de esta insuficiencia del hecho alegado, puesto que reiter6 en sus
intervenciones procesales que la razén fundamental para la decision, fue la

supuesta modificacion del objeto contractual por parte del demandante.

58. Lo que si se percibe al respecto, es la sorpresiva determinacion de la
Administracion, al declarar la caducidad del contrato sin advertir al contratista de
sus intenciones y, por lo tanto, darle oportunidad de ejercer el derecho de
audiencia y de defensa mediante la exposicion de sus razones y explicaciones y la
aportacion de pruebas y contradiccion de las obrantes, cuando esta clase de
decisiones debe estar necesariamente precedida del respeto al debido proceso,
por constituir éste un derecho fundamental de aplicacion inmediata, (articulos 29 y
85 de la Constituciéon Politica), aplicable tanto a las actuaciones judiciales como a

las administrativas, especialmente cuando las mismas son sancionatorias, con

12 Sentencia T-475 del 15 dejulio de 1992. M.P. Eduardo Cifuentes M ufioz.



miras a garantizar que la decision que afectara al administrado sera tomada una
vez éste sea oido y vencido, de tal manera que se cuente con todos los elementos

de juicio necesarios para tomar la decision que resulte mas justa.

En efecto, la observancia del debido proceso en las actuaciones
administrativas, incluyendo la contractual, es de tal trascendencia para
la obtencién de decisiones verdaderamente justas y adecuadas al
derecho material, que su proyeccion en ellas tiene los siguientes
alcances: [i] ser oido antes de que se tome la decision; [ii] participar
efectivamente en el proceso desde su inicio hasta su terminacion; [iii]
ofrecer y producir pruebas; [iv] obtener decisiones fundadas o
motivadas; [v] recibir notificaciones oportunas y conforme a la ley; [vi]
tener acceso a la informacién y documentacion sobre la actuacion; [vii]
controvertir los elementos probatorios antes de la decision; [viii] obtener
asesoria legal; [vii] tener la posibilidad de intentar mecanismos contra
las decisiones administrativas'®. (...) Conocidas en forma sucinta la
nocién y condiciones materiales de configuracion de la facultad
exorbitante de declarar la caducidad de un contrato, y teniendo en
cuenta que se trata de una sancidn cuya imposicion tiene la
potencialidad de lesionar derechos subjetivos de los contratistas, es
indiscutible, segun se vio, que su ejercicio implica que se garantice el
derecho constitucional al debido proceso™.

59. En el presente caso, la Administracién ordend suspender la ejecucion de las
obras por advertir algunos defectos en las mismas, manifestando que “(...) hasta
que no se solucionen dichos inconvenientes y se hagan las pruebas de carga
solicito suspender la continuaciéon de la obra”, pero en parte alguna consta que
efectivamente se haya permitido al contratista corregir las fallas y efectuar las
pruebas exigidas, a pesar de las sugerencias efectuadas en tal sentido por el
interventor, puesto que la Unica actuacion posterior del municipio fue la sorpresiva

declaracion de caducidad del contrato.

60. Concluye la Sala de lo hasta aqui expuesto, que el acto administrativo por
medio del cual se declaré la caducidad del contrato, esto es, la Resolucion No.
100 del 17 de abril y su confirmatoria, Resolucién 206 del 1° de junio de 1995 es
ilegal y por lo tanto, procede la confirmacion de la sentencia en cuanto declaré su
nulidad.

61. En cuanto al acto administrativo -contenido en la Resolucién No. 625 del 24 de
octubre de 1995 y la Resolucion No. 903 del 26 de diciembre de 1995- que liquidd

unilateralmente el contrato, observa la Sala que esta operacion procede una vez el

13 Cfr. SANTOFIMIO, Gamboa, Jaime Orlando, Ob. Cit. Pags. 80 a 82.
4 Consgjo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 17 de marzo de
2010, expediente 18394, C.P. Ruth Stella Correa Palacio.



mismo termina por cualquier causa y se lleva a cabo, segun los términos
dispuestos por el legislador (arts. 60 y 61 de la Ley 80 de 1993, normas vigentes
para la época de los hechos®), de comin acuerdo o en forma unilateral por la
Administracion si aquél no es posible, con la finalidad de efectuar un corte de
cuentas final y establecer el resultado econémico del negocio juridico,
estableciendo, como lo ha dicho la jurisprudencia, quién le debe a quién y cuanto,
luego de verificar el estado de ejecucion de las prestaciones a cargo de las partes.
De esta manera, se finiquitara en forma definitiva la relacion negocial en cuestion.
Obviamente, para efectuar este corte de cuentas es necesario tener en cuenta
todas las incidencias econdomicas del contrato, entre ellas, claro esta, lo
concerniente a las sanciones pecuniarias impuestas al contratista, cuyo monto se

descontara del saldo a su favor.

62. En el presente caso, resulta evidente la ilegalidad del acto administrativo por el
cual el Municipio de Chachagtii procedié a liquidar unilateralmente el contrato, ya
que en dicha liquidacion ordend al contratista el reintegro de la suma de
$42'889.103,00, casi el 100% de lo recibido por éste a titulo de anticipo, por
considerar que al haber modificado ilegalmente el objeto del contrato, no lo habia

invertido correctamente.

63. Toda vez que la Sala concluy6 que la declaratoria de caducidad fue ilegal, por

cuanto no hallé ajustada a la realidad su motivacion, de ello se desprende asi

15 El primero fue subrogado por el articulo 11 delaLey 1150 de 2007 y el segundo fue derogado por e
articulo 32 de lamisma. Las disposiciones originales, establecian:

ARTICULO 60.- Los contratos de tracto sucesivo, aquellos cuya gecucién o cumplimiento se prolongue en €l
tiempo y los demas que lo requieran, seran objeto de liquidacion de comin acuerdo por las partes
contratantes, procedimiento que se efectuara dentro del término fijfado en e pliego de condiciones o
términos de referencia o, en su defecto, a mas tardar antes del vencimiento de |os cuatro (4) meses siguientes
a la finalizacion del contrato o a la expedicion del acto administrativo que ordene la terminacion, o a la
fecha del acuerdo que la disponga.

También en esta etapa las partes acordaran 10s ajustes, revisiones y reconocimientos a que haya lugar.

En el acta de liquidacién constaran los acuerdos, conciliaciones y transacciones a que llegaren las partes
para poner fin a las divergencias presentadas y poder declararse a paz y salvo.

Para la liquidacién se exigira al contratista la extensién o ampliacion, s es del caso, de la garantia del
contrato a la estabilidad de la obra, a la calidad del bien o servicio suministrado, a la provision de repuestos
y accesorios, al pago de salarios, prestaciones e indemnizaciones, a la responsabilidad civil y, en general,
para avalar las obligaciones que deba cumplir con posterioridad a la extincion del contrato.

ARTICULO 61. DE LA LIQUIDACION UNILATERAL. S el contratista no se presenta a la liquidacion o las
partes no llegan a acuerdo sobre el contenido de la misma, sera practicada directa y unilateralmente por la
entidad y se adoptaréa por acto administrativo motivado susceptible del recurso de reposicion.



mismo, la inexactitud de la afirmacion que le da soporte a la liquidacién unilateral,
consistente en que el anticipo no fue debidamente invertido en la obra contratada,
cuando por otra parte, tal y como se constato en la relacion de hechos probados,
el interventor presento informe de actividades correspondiente a los tres meses de
ejecucion contractual que adelantd el ingeniero Eraso Burbano antes de recibir la
orden de suspender los trabajos y en dicho informe dejé constancia de que se
habian ejecutado obras por valor total de $ 40'627.536,00. En consecuencia, el
acto de liquidacion unilateral también merecia ser anulado y tal decision se

confirmara.

VII- Los perjuicios

64. En relacion con este aspecto, observa la Sala que el a-quo profiridé una
condena in genere, por considerar que si bien existian pruebas de que el
demandante habia sufrido perjuicios, no existian elementos de juicio suficientes
para condenar en concreto y por esta razon, dispuso que para efectuar la
correspondiente liquidacion de perjuicios materiales por concepto de dafio
emergente y lucro cesante, debia tenerse en cuenta la declaracion de renta y
patrimonio del demandante en los ultimos 3 afos, para verificar lo concerniente a
Sus ingresos, pues a su juicio el concepto de los peritos que actuaron en el

proceso, acogio datos poco confiables.

65. La Sala no comparte la apreciacion del a-quo, toda vez que, a su juicio, en el
plenario obran suficientes medios de prueba para proferir una condena en

concreto, como se observa a continuacion:

a) Documentos

66. Certificado de inscripcion, clasificacion y calificacion en el registro de
proponentes de la Camara de Comercio de Pasto, del 29 de febrero de 1996, en el
cual se certifica que la relacion de contratos ejecutados es la siguiente (fl. 294,
cdno. 2):

- Entidad: Instituto Nacional de Vias. Objeto: construccion a nivel de sub-base del
sector K5+650 a K8+700 en el Valle de Sibundoy en la carretera Santiago San
Francisco (Putumayo). Cuantia: 624 SMLV. Duracion: 4 meses

Adicion: 2 meses 'y 304 SML.



- Entidad: Instituto de Valorizacion Municipal de Pasto. Objeto: Pavimentacion en
concreto rigido Kra 34 entre calles 52 y Los Héroes barrio San Vicente en San
Juan de Pasto. Cuantia: 206 SMLV. Duracién: 3 Meses. Adiciones: 1 mes y 33
SMLV.

Entidad: Instituto de Valorizacion Municipal de Pasto. Objeto: Pavimentacion en
concreto rigido de la via paralela al terminal de transportes. Calle 16 entre carreras
Kras. 4A y 6A., en San Juan de Pasto. Cuantia: 203 SMLV. Duracion: 3 meses.
Adiciones: 1 mesy 53 SMLV.

67. Invitacidbn a participar en propuesta de adecuacion de inmueble donde
funciona juzgado promiscuo municipal de Puerres, cursada el 5 de julio de 1995 al
ingeniero Eraso Burbano por la directora seccional de Administracion Judicial de
Pasto (fl. 300, cdno. 2).

68. Oficio en el cual el ingeniero Eraso responde a la anterior invitacion,
manifestando que no puede aceptarla por encontrarse temporalmente inhabilitado
(fl. 301, cdno. 2).

69. Invitacion extendida al sefior Segundo Fabian Eraso el 9 de agosto de 1995
por la secretaria de obras publicas municipales de la alcaldia de Cali, para
presentar oferta en proceso de contratacion directa para la construccion de una

obra —muro de contencién- (fl. 302, cdno. 2).

70. Invitacion extendida al sefior Segundo Fabian Eraso el 12 de marzo de 1996
por el presidente de la Asociacién Narifiense de Ingenieros para que a través de
ésta presente oferta ante la alcaldia municipal para la interventoria técnica y
administrativa de las licitaciones para las primeras obras del Plan A - Plan vial, del

Municipio de San Juan de Pasto (fl. 304, cdno. 2).

71. Certificacion expedida el 15 de marzo de 1996 por el jefe encargado del
departamento técnico del Instituto de Valorizacion “INVAP”, en el sentido de que el
consorcio Merino - Erazo, con participacion del 50% para el ingeniero Fabian
Eraso y el 50% para el ingeniero Javier Merino, ejecutd la construccion de la
pavimentacion de los contratos No. 001/95 y 002/95 por valor de $ 28'224.089,80

y $ 30290.887,00 respectivamente, con buena calidad de la obra y buen



cumplimiento, ambos entre los meses de abril y agosto de 1995 (copia autenticada
de documento publico, fl. 305, cdno. 2).

72. Constancia expedida por el gerente de la unidad ejecutora del proyecto de
ampliacion del acueducto de Pasto —Empopasto S.A.-, el 13 de marzo de 1996,
sobre la ejecucion, por parte del consorcio SIAC LTDA. - Fabian Eraso B., del
contrato No. PAAP-OC-02-92 para la construccion del tanque de control del
Proyecto Rio Bobo, por valor de $ 79'423.494, entre el 22 de febrero y el 30 de
diciembre de 1993, calidad de la obra: buena (fl. 306, cdno. 2).

73. Certificacion expedida por la Empresa de Obras Sanitarias de Narifio el 2 de
junio de 1989 sobre la ejecucién, por parte de Segundo Fabian Eraso Burbano, del
contrato No. 003-88, para obras de mejoramiento de acueducto y alcantarillado del
barrio La Paz de Tumaco, con una duracion de 4 meses y por valor de $
17°982.634,50, que tuvo buen cumplimiento, inicié el 13 de octubre de 1988 y
finalizé el 15 de febrero de 1989.(fl. 307, cdno. 2).

74. Constancia expedida el 30 de octubre de 1990 por el ingeniero jefe de
mantenimiento e interventor de Empopasto S.A., en el sentido de que el ingeniero
Segundo Fabian Eraso Burbano ejecut6 el Contrato No. 13 de 1989, en virtud del
cual construyd el alcantarillado del barrio Las Lunas Il etapa, por valor de $
19'726.732,41, entre el 12 de febrero y el 25 de septiembre de 1990 (fl. 308, cdno.

ppI).

75. Constancia Expedida por el jefe de la seccion técnica de la regional Narifio del
Fondo Nacional de Caminos Vecinales el 31 de agosto de 1989, sobre la
ejecucion, por parte del ingeniero Segundo Fabian Eraso, del contrato No. 52-
0264 del 14 de diciembre de 1988, con fecha de iniciacion el 1° de febrero de 1989
y terminaciéon el 13 de junio del mismo afo, por valor de 10'179.385,73, para el

camino Panan Carlosama (fl. 309, cdno. 2).

76. Constancia expedida el 6 de junio de 1983 por el director del Instituto
Colombiano de Construcciones Escolares “ICCE”, regional Narifio, respecto de la
construccion de obras —muro de cerramiento, alcantarillado y laboratorio- en la
Normal Nacional de Pasto, por el ingeniero Segundo Fabian Eraso Burbano, en
virtud del contrato No. 034-S-81, por valor final de $1'992.705,31 y que fueron
terminadas el 22 de diciembre de 1982 (fl. 310, cdno. 2).



77. Constancia expedida por el jefe de contratos nacionales del Instituto de
Desarrollo de Narifio “IDENAR” el 5 de octubre de 1982, sobre la ejecucion del sub
contrato No. 025 de 1980 con el ingeniero Eraso Burbano, cuyo objeto fue la
construccion de la carretera La Cruz-San Gerardo, por valor de $ 2'052.167,39,
entre los dias 29 de noviembre de 1980 y el 23 de julio de 1981, cuando fue

recibida a satisfaccion y el cumplimiento de la obra fue bueno (fl. 311, cdno. 2).

78. Constancia suscrita por el director regional del ICCE el 29 de octubre de 1986,
sobre la ejecucion del contrato No. 021-P-85 suscrito con el ingeniero Eraso
Burbano para la construccion de espacios educativos y unidades sanitarias en
diferentes veredas del municipio de Tambo, por valor de $2'993.464,51 y plazo de
120 dias calendario, obras que fueron recibidas a satisfaccién, dentro del plazo
estipulado (fl. 312, cdno. 2).

79. Constancia expedida por el director del Instituto de Desarrollo de Narifio
“IDENAR?”, el 13 de febrero de 1986, sobre la ejecucion del contrato No. 004-85
por parte del ingeniero Segundo Fabian Eraso Burbano, cuyo objeto fue la
terminaciéon de la construccion de los vestieres y media torta en el parque
recreacional de La Union (Narifio), por valor de $3'003.423,63, iniciacion de las
obras el 9 de agosto de 1985 y terminacion el 7 de noviembre del mismo afio, con

un cumplimiento bueno y una buena calidad de la obra (fl. 313, cdno. 2).

80. Constancia expedida por el director regional de Narifio del Instituto
Colombiano de Construcciones Escolares “ICCE” el 23 de febrero de 1988, sobre
la celebracién con el ingeniero Segundo Fabian Eraso Burbano y la ejecucién de
los contratos Nos. 065 y 066 P-86-ICCE-PF.- BIRF- g:21 y 21 A, cuyo objeto fue la
construccion de espacios educativos en diferentes ve redas del municipio del
Rosario, por valor de $7'159.766,54 y $5'542.033,52 respectivamente, con fecha
de iniciacién 19 de junio de 1987 y de terminacién el 2 y el 4 de diciembre del
mismo afo y buena calidad de la obra ejecutada (fl. 314, cdno. 2).

81. Acta de liquidacion final del contrato No. 06/92 suscrita el 18 de noviembre de
1993, en la cual consta que el contrato fue celebrado el 19 de agosto de 1992
entre el Municipio de La Unién (Narifio), y el ingeniero Fabian Eraso Burbano para
la construccidon de un tanque de almacenamiento y que éste ejecuto la obra por un
valor total de $18'768.343,50 (fl. 316, cdno. 2).



82. Acta de recibo vy liquidacion final de obras del Contrato No. 409/91 suscrita el
27 de marzo de 1992, en la cual consta que el subdirector técnico del proyecto
pesquero Copesnar (Corporacion Pesquera de Narifio, Corporacion Autdonoma
Regional para el Desarrollo de Narifio) y el asistente de interventorias de dicho
proyecto, le recibieron al contratista, ingeniero Fabian Eraso Burbano, las obras
correspondientes a dicho contrato, cuyo valor fue de $ 16'184.000,00 y fueron
ejecutadas a satisfaccion, aunque no se especifica cuales fueron tales obras (fl.
318, cdno. 2).

83. Constancia suscrita el 27 de abril de 1990 por el jefe de la seccion técnica y el
director regional Narifio del Fondo Nacional de Caminos vecinales sobre la
ejecucion, por parte del ingeniero Segundo Fabian Eraso Burbano, de las obras
del contrato No. 52-0059-0-89 del 22 de mayo de 1989, del camino EIl Arenal La
Unién, por valor de $ 18'636.860,10, con fecha de iniciacién el 15 de julio de 1989
y de terminacion el 2 de abril de 1990 (fl. 320, cdno. 2).

84. Constancia expedida el 20 de noviembre de 1992 por el jefe de la division de
ingenieria de la Corporacién Auténoma Regional para el Desarrollo de Narifio, en
el sentido de que el ingeniero Segundo Fabian Eraso Burbano realizo las obras
correspondientes a los contratos Nos. 275/91 y 313/90, el primero por valor de
$14'703.722,04 para la construccion Il fase centro de servicios mdltiples de
Charguayaco - Taminango, iniciado el 15 de agosto de 1991 y terminado el 10 de
diciembre del mismo afio, y el segundo por valor de $11'953.831,60, para la
construccion parcial de la conduccién del acueducto de El Charco, iniciado el 2 de
enero de 1991 vy finalizado el 23 de marzo de 1991, ambos con un cumplimiento
bueno (fl. 321, cdno. 2).

85. Certificacion suscrita el 10 de diciembre de 1984 (sic) por el jefe de la Oficina
de Tumaco del Instituto de Crédito Territorial sobre la ejecucién, por parte del
ingeniero Segundo Fabian Eraso Burbano, de las obras de disefio y construccion
del alcantarillado y estacion de bombeo del barrio EI Morro | y Il etapa, en virtud
del contrato No. 002 de 1984, por valor de 5°000.000,00 y un plazo de 2.5 meses,
las obras fueron iniciadas el 14 de diciembre de 1984 y fueron terminadas el 7 de
marzo de 1985 y su cumplimiento y calidad fueron buenos (fl. 322, cdno. 2).



86. Constancia expedida por el jefe de la division técnica y la directora de
valorizacion del Instituto de Valorizacién del Municipio de Pasto el 2 de agosto de
1988, conforme a la cual el ingeniero Fabian Eraso trabajé en esa entidad como
ingeniero contratista en la pavimentacion de la obra Barrio Chile, Contrato No. 05
de 1988, por valor de $5'234.999,74, iniciada el 29 de febrero de 1988 y terminada
el 23 de junio del mismo afo, con buena calidad (fl. 323, cdno. 2).

87. Constancia suscrita por el director regional Narifio del Fondo Nacional de
Caminos Vecinales el 26 de octubre de 1988 sobre la celebracion y ejecucion del
contrato No. 16-007-0-87 con el ingeniero Segundo Fabian Eraso Burbano, por
valor de $3'759.903,00, cuyo objeto fue la construccion de un puente sobre la
quebrada El Mar, en el camino Cumbal Miraflores, Municipio de Cumbal, la cual se
llevé a cabo entre el 15 de diciembre de 1987 y el 15 de abril de 1988 (fl. 324,
cdno. 2).

88. Certificacion suscrita por el gerente regional de la constructora Ingenieros
constructores - tecnologia y equipo -Inecon-te Ltda.-, el 16 de diciembre de 1991,
sobre la ejecucioén, por parte del ingeniero Fabian Eraso, de trabajos —descapote y
explanacion- en la urbanizacion La Minga, por valor de $9'500.000,00, entre enero
y febrero de 1991 y en la urbanizacion Aquine, por valor de $10°500.000,00, de
julio a septiembre de 1991 (fl. 325, cdno. 2).

b) Testimonios

89. Testimonio del ingeniero civil Jairo Ortiz Montufar, con 15 afios de experiencia
como contratista de obras civiles, quien declaré que conocia al demandante desde
hacia 10 afios por razén de la profesion y sabia que habia realizado obras en el
puerto pesquero de Tumaco, que tuvo varios contratos con la oficina de
valorizacion municipal de Pasto y también un contrato con el Municipio de
Chachaguii, que gozaba de buen prestigio dentro del gremio. Preguntado sobre los
ingresos o utilidades que venia obteniendo en los ultimos afios el ingeniero Eraso,
el testigo respondié que “Mas o menos de acuerdo a la profesion y por la
experiencia que es un ingeniero que durante un afio puede tener contratos
alrededor de trescientos millones de pesos anuales aproximadamente, de esos
contratos se obtendria una utilidad anual de unos cincuenta a sesenta millones de
pesos.” Y que en general, por lo que le habia comentado el sefior Eraso, habia

tenido una buena entrada econdmica durante esa época, hasta cuando le



declararon la caducidad del contrato que estaba ejecutando en Chachagli, lo cual
fue de publico conocimiento, momento a partir del cual quedd inhabilitado para
contratar y debid recurrir a la ayuda de los colegas para que lo subcontrataran y al
alquiler de su maquinaria —retroexcavadora, maquinaria pesada, volguetas-,
siendo el testigo uno de los que tuvo ese tipo de relacion con el demandante, la
dltima vez que lo contrat6 fue a mediados de octubre de 1996. Sostuvo el testigo
que la sancion afectd moralmente al sefior Eraso, pues se lesiond su prestigio

ante los demas y quedd econdémicamente muy mal (fl. 411, cdno. ppl).

90. Declaracion del ingeniero civil Célimo Segundo Alvarez Pantoja, quien conoce
al demandante desde hace 17 afios, pues el testigo trabajaba en una entidad —
Emponar- que abria licitaciones en las cuales aquel participaba y supo que ejecuto
algunas obras de alcantarillado en el Municipio de la Cruz. Luego compitieron
como colegas en las licitaciones y sabia que el demandante, hacia unos 5 afos,
habia tenido obras con Empopasto -unos alcantarillados en el barrio Las Lunas-,
con el Instituto de Construcciones Escolares ICCE —algunas escuelas- y que en
general, siempre lo ha conocido como un ingeniero que hace obras para el
gobierno, con responsabilidad, honorabilidad y respeto hacia los demas
profesionales. En relacion con la situacion econdmica del ingeniero Eraso,
respondié el testigo que generalmente en esa profesion hay altibajos, pero que en
su mayoria gozaban de una estabilidad econdmica suficiente. Y que el
demandante siempre se mantuvo con altos ingresos porque conseguia ejecutar
obras en diferentes lugares y que podia tener unos ingresos brutos cercanos a los
300 millones anuales. Se enterd porque €l mismo se lo conto, de la declaratoria de
caducidad del contrato por parte del Municipio de Chachagui, razon por la cual no
lo habia vuelto a ver en las licitaciones y “(...) practicamente pues quedo anulado
(...)” . Manifestd el testigo que no sabia de qué estaba viviendo el actor y que
seguramente también se habia afectado moralmente, como le sucederia a
cualquier profesional que no pudiera presentarse como tal en los procesos de
seleccién. Declaro el testigo que el sefior Eraso poseia una retroexcavadora pero
qgue la habia vendido y que actualmente no le conocia otra maquinaria de su
propiedad que esté alquilando. Finalmente, manifestd que €l no habia mantenido

ninguna relacion contractual con el demandante (fl. 414, cdno. ppl.).

91. Declaracion del ingeniero civil Hernando Enriquez Fernandez, contratista de
obras publicas hace 17 afos y profesor universitario, quien conoce al demandante

desde hace 23 afos porque fueron compafieros de estudios, manifesté que el



sefor Eraso, quien gozaba de buen prestigio dentro del medio como contratista de
obras, tuvo contratos con Corponarifio en Tumaco, con el Instituto de Valorizacion
Municipal de Pasto, con el Fondo Nacional de Caminos Vecinales, con el
Departamento de Narifio y varios municipios, entidades para las cuales ejecuto
obras de entre 20 y 100 millones de pesos cada una, en valor actual y que su
situacion economica hasta 1994 era muy buena porque era un trabajador muy
activo y siempre tenia contratos con el Estado, pero que se vio afectado por la
sancion que le fue impuesta por el Municipio de Chachagui, que fue de publico
conocimiento y se comentd en la Asociacion Narifiense de Ingenieros, de la cual
ambos eran miembros. Estimd que con anterioridad sus ingresos anuales debian
ser de entre 50 y 80 millones de pesos, por la experiencia del testigo en la misma
actividad, que debieron afectarse debido a la inhabilidad impuesta, que también
debié afectarlo moralmente. Finalmente manifestd que el demandante tenia una

retroexcavadora en leasing y que la alquilaba a los colegas (fl. 416, cdno. ppl).

c) Dictamen pericial

92. El demandante solicitod la practica de un peritazgo por parte de 2 ingenieros
civiles con experiencia en el ramo de la construccion acerca de los dafios
materiales sufridos con ocasion de la expedicion de los actos demandados (fl. 60,
cdno. 2), prueba que fue decretada y que dio lugar al dictamen pericial obrante en

el plenario (fl. 426, cdno. ppl).

93. En relacion con el dafio emergente, consideraron los auxiliares de la justicia,
que era necesario conocer detalladamente los gastos por concepto de asesoria y
representacion juridica, asi como los gastos de transporte y viaticos ocasionados
por los actos administrativos del municipio demandado.

94. En cuanto al lucro cesante, los peritos consideraron que correspondia a los
ingresos dejados de percibir por el contratista y que estaba constituido por el AlU
del contrato que fue el 25% de su valor, es decir la suma de $18.960.943,00.

95. El dafo por inhabilidad para poder contratar, “(...) se ha valorado con base a
(sic) la capacidad de contratacion del ingeniero contratista en el afio de 1996, la
cual es de: 2707,73 salarios minimos legales vigentes o sea $384.836.126, lo que
implicaria que el ingeniero contratista en el afio de 1996, estaba en condiciones de
percibir ingresos mensuales por un valor de: TREINTA Y DOS MILLONES



SESENTA Y NUEVE MIL SEISCIENTOS SETENTA Y SIETE PESOS M.CTE.
($32.069.677.00)" y consideraron que de los ingresos mensuales percibidos, un
12% correspondia a los dafios generados por la inhabilidad, es decir la suma de $
3'848.361,00, suma que actualizada a la fecha del dictamen, arrojé un valor de $
199'058.631,00, para un valor total de perjuicios a titulo de lucro cesante de $
218'019.574,00 (fl. 426, cdno. ppl.).

VIII- Perjuicios morales

96. De acuerdo con lo anterior, advierte la Sala en primer lugar, que en el plenario
no se acreditd el perjuicio moral que se afirmé en la demanda, asunto sobre el
cual resulta necesario recordar la posicion de la jurisprudencia de la Corporacion,
en el sentido de que, tratandose de afectaciones basicamente patrimoniales, como
son las que se producen con ocasion de los asuntos de responsabilidad
contractual, tales perjuicios morales no se presumen y resulta, en todo caso,

necesario aportar la prueba de su ocurrencia®®.

97. Es decir que si bien se admite la posibilidad de que, en determinadas
circunstancias -como cuando se acredita, por ejemplo, que el bien destruido era la
vivienda familiar, o que se perdieron los Unicos ingresos economicos para la

subsistencia personal y familiar, etc.-, las pérdidas materiales pueden dar lugar a

1 En materia de contratos, el interés moral la mayoria de las veces se encuentra ligado a un interés
pecuniario, ya que generalmente el objeto de las obligaciones pactadas tiene un valor patrimonial. Por tal
motivo, la doctrina y la jurisprudencia niegan la procedencia de la indemnizacion de los perjuicios morales.
Sin embargo, la sala en sentencia de 24 de septiembre de 1987 (proceso 4039) considerd, que ‘en casos
excepcionales, tratandose de aquellos contratos en que € valor venal no existe o es irrito frente a otros
factores consustancialmente unidos a la persona humana, como el afecto, €l honor, la capacidad laboral o
profesional, € cerrar la via a los perjuicios morales implica suma desproteccion y negaciéon de
indemnizacion de los verdaderos perjuicios sufridos con clara violacion de los principios legales’. (Consgjo
de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia de 28 de noviembre de 2002,
expediente 14.040).

No obstante, la Sala ha adoptado un criterio mas amplio, para considerar que hay lugar a indemnizar todo
perjuicio moral, sin importar su origen, como € derivado de la pérdida de bienes materiales o € causado
con € incumplimiento de las obligaciones derivadas del contrato, siempre que, como sucede en relacion con
cualquier clase de perjuicios, aquéllos sean demostrados en €l proceso.

Asi, aunque en una primera etapa, la Sala fue renuente a reconocer indemnizacion de perjuicios de caréacter
moral, derivados de la actividad contractual, por cuanto considerd que ‘estos sdlo se configuran cuando se
presenta la violacion de alguno de los derechos de la personalidad del sujeto’, en etapas posteriores ha
considerado que hay lugar a reconocer la indemnizacién del dafio moral derivado de la imposiciéon de una
sancion contractual, cuando se tenga la conviccién y la certeza de que la victima lo padeci6; certeza y
conviccion que debe suministrar quien los reclama, con elementos de prueba que no dejen duda de que debe
accederse a una condena por ese concepto (Consegjo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Tercera, sentenciadel 18 de marzo de 2004, exp. 14.589, en la cual se reiteran las sentencias de 13 de
octubre de 1994, exp. 9.206 y de 28 de noviembre de 2002, exp. 14.040).

Las dos anteriores providencias, son citadas y la posicion jurisprudencial reiterada en Sentenciadel 14 de
abril de 2010, expediente 17214, C.P. Ruth Stella Correa Palacio.



sentimientos de dolor, congoja, angustia, depresion, sufrimiento, etc., resulta
necesario acreditar fehacientemente tal afectacion para que haya lugar a la

indemnizacion de los perjuicios morales.

98. No obstante, en el sub-lite se echa de menos tal prueba, puesto que tan solo
obran los testimonios de colegas del demandante, quienes afirman, basicamente,
que es de suponer que una sancion como la caducidad del contrato debe producir
perjuicios de la indole analizada, lo cual no constituye, obviamente, una prueba de
gue en efecto, el ingeniero Eraso Burbano los haya padecido. Uno de los testigos
incluso manifestd que la imagen profesional del demandante se habia visto
afectada por la sancién impuesta y que ello le habria reportado el perjuicio moral,
hecho que se quedo en esta sola afirmacion, puesto que carece de cualquier otro

soporte probatorio.

99. No existiendo entonces prueba alguna sobre la existencia de los perjuicios
morales alegados en la demanda, resulta imposible reconocimiento alguno por
este concepto y en consecuencia, se confirmara la denegatoria de dicha

pretension.

IX- Perjuicios materiales

100. En relacién con esta clase de perjuicios, compuestos tanto por el dafio
emergente como por el lucro cesante que se derivan del hecho dafioso, en este
caso, de la ilegal expedicion de los actos administrativos demandados, se

advierte:

a) Dafno emergente

101. Constituido por los gastos en los que supuestamente incurrié el demandante
con ocasion de la expedicibn de los actos administrativos, en materia de
representacion juridica, transporte, viaticos, etc., observa la Sala que no fue
aportada prueba alguna sobre su existencia, razon por la cual considera que esta
pretensién estuvo bien denegada por el a-quo y dicha decisibn merece ser

confirmada en esta instancia, como en efecto lo sera.

b) Lucro cesante



102. Respecto de esta reclamacion, observa la Sala que la misma se dividio en

dos clases de perjuicios:

103. El lucro cesante proveniente de la imposibilidad de percibir las utilidades que
se hubieran derivado de la cabal ejecuciéon del contrato, la cual no se produjo por
la ilegal declaratoria de su caducidad. En relacion con esta pretension, el
demandante solicito el pago del 25% del valor del contrato, por considerar que ese
fue el porcentaje de utilidad del mismo. A su turno, los peritos calcularon este

perjuicio en el mismo porcentaje, el cual, a juicio de la Sala, es errado.

104. En efecto, se observa que tanto el demandante como los peritos,
consideraron que la utilidad equivalia al AlU del contrato, cuando en realidad se
trata de dos cosas diferentes. En su propuesta, el contratista calcul6 el A.l.U del
contrato en un 25% de los costos directos y por ello reclamé ese porcentaje como
la utilidad prevista, pero resulta que ese componente corresponde a los gastos
indirectos del contrato, los cuales se calculan como un porcentaje de los costos

directos del mismo, y se descompone de la siguiente manera:

A = Gastos de administracion, que corresponden a los costos de operaciéon del
contrato, tales como los gastos de disponibilidad de la organizacion del contratista.
| = Imprevistos, que es el porcentaje destinado a cubrir los gastos con los que no
se contaba y que surgen durante la ejecucion del contrato y

U = Utilidad, es decir la ganancia o beneficio que espera obtener el contratista de

la ejecucion del respectivo contrato.

105. Son entonces, 3 los rubros correspondientes a los gastos indirectos que los
contratistas de obra publica deben tener en cuenta al elaborar sus ofertas, cada
uno de ellos con su propio porcentaje respecto del valor de los costos directos de
las obras cotizadas y que sumados, dan el porcentaje de AlU que se incluye como

valor total de la respectiva obra:

Costos directos + AlU = valor total de la oferta o contrato

106. De acuerdo con lo anterior, la utilidad es apenas un componente de los 3 que
conforman el A.lLU, y generalmente, los mismos proponentes y contratistas se
encargan de discriminarlos, al establecer qué porcentaje otorgan a cada uno de

ellos. No obstante, en aquellos casos en los cuales el contratista no lo ha hecho y



por lo tanto se desconoce cuanto corresponde a gastos de administracion, cuanto
a imprevistos y cuanto a utilidad, su célculo se efectta dividiendo en 3 el

porcentaje que se haya dado al A.l.U"".

107. En el presente caso, como ya se dijo, el contratista planted en su propuesta
un costo directo de las obras de $ 75'843.773,00 y un A.l.U del 25%, para un valor
total de la obra cotizada equivalente a $ 94'804.716,00 (fl. 127, cdno. 2), pero no
discrimino el A.l.U. En consecuencia, debe dividirse por 3 el porcentaje total del
mismo, para determinar cual es realmente el valor de la utilidad que el contratista
pretendia obtener de la ejecucion de la obra, lo que da un porcentaje de 8,33%,

para cada uno de los rubros:

Administracion = 8,33%
Imprevistos = 8,33%
Utilidad = 8,33%

108. De acuerdo con lo anterior, la utilidad prevista de la ejecucion del contrato de
obra fue el 8,33% de los costos directos, o que equivale a la suma de
$6'317.786,3.

109. Por otra parte, debe tenerse en cuenta que el monto a reconocer a titulo de
indemnizacién de perjuicios por este concepto, no corresponde al 100% de las
utilidades que previo obtener el demandante, por las siguientes razones:

110. En primer lugar, el reconocimiento del 100% de las utilidades equivalente a
$6'317.786,3, corresponderia a la imposibilidad de ejecutar el 100% de las obras,
pero consta en el plenario que el contratista ejecutd obras por valor de
$43'549.968,00, segun las respectivas actas mensuales de obra, que equivalen a
un 45,93% del valor total del contrato, lo cual significa que devengo utilidades por
las obras ejecutadas, por valor de $ 2'901.759,24, quedando por lo tanto, un saldo
a su favor, por la utilidad correspondiente a las obras que no pudo ejecutar por

razones imputables a la entidad demandada, de $ 3'416.027,00.

7 Asi 1o ha determinado reiteradamente la jurisprudencia de la Seccién Tercera del Consejo de Estado, como
puede observarse en las siguientes providencias: Auto del 15 de agosto de 1996, expediente 12004, C.P.
Daniel Suarez Hernandez; sentencia del 9 de febrero de 1996, expediente 8591, C.P. Juan de Dios Montes
Herndndez; sentencia del 7 de diciembre de 2004, expediente 13683, C.P. Alier E. Hernandez Enriquez;
sentencia del 26 de septiembre de 2006, expediente 15307, C.P. Ramiro Saavedra Becerra.



111. En segundo lugar, el contratista recibi6 un anticipo por valor de
$47'402.358,00, lo que significa, segun lo expuesto, que quedd un saldo de
$3'852.390,00 del anticipo entregado sin amortizar, suma en la cual se subsume el

monto de utilidad pendiente a su favor.

112. Se observa ademds, que si bien es cierto en el acto de liquidacion unilateral
la entidad advirti6 que el contratista debia reintegrar del anticipo entregado la
suma de $ 42'889.113,00, no consta en parte alguna que efectivamente se haya
producido tal reintegro. Por las anteriores razones, considera la Sala que no hay

lugar a reconocimiento alguno por este concepto.

113. La otra reclamacion que se efectud a titulo de lucro cesante, esta constituida
por los ingresos que dejo de percibir el demandante con ocasion de la
imposibilidad de celebrar y ejecutar contratos con entidades estatales durante 5
afos, en virtud de la inhabilidad que se derivd para él de la ilegal declaratoria de

caducidad.

114. Al respecto, considera la Sala que en el plenario qued6 suficientemente
acreditada la actividad contractual que el demandante desplegdé ante diversas
entidades estatales en los afios anteriores a la resolucion de caducidad proferida
por el Municipio de Chachagui, asi como las invitaciones de que fue objeto con
posterioridad para participar en procesos de seleccidbn y que debié rechazar
debido a su situacién de inhabilidad, lo que sin duda alguna resulta demostrativo
del perjuicio que para él se derivd de la decisién de la Administracion, pues lo
privo de la posibilidad de ejercer una actividad econdmica y lucrativa para él, como
era la de participar en procesos de seleccién y optar por celebrar contratos
estatales, de los que habria podido derivar una justa remuneracién o ganancia,
como lo habia hecho hasta el momento mismo de la expedicion del acto

administrativo de caducidad.

115. En relaciéon con el monto del perjuicio, obran en el plenario las pruebas
aportadas por el demandante sobre los ingresos que anualmente obtenia de su
actividad como ingeniero contratista, toda vez que se acreditd la existencia de
varios contratos celebrados por el sefior Eraso Burbano con distintas entidades
estatales y sus respectivos valores, lo que permite hacer un calculo de cuéles eran
sus ganancias por dicho concepto al momento de la declaratoria de caducidad del

contrato celebrado con el Municipio de Chachagui.



116. En efecto, de las certificaciones aportadas al proceso se desprende que, en
los ultimos 5 afios anteriores al acto de caducidad, el demandante ejecuto, al
menos, contratos por los siguientes valores totales (resultantes de la sumatoria de

los contratos que aparecen terminados o liquidados en el respectivo afo):

En 1990, por valor de $ 38'363.592,5
En 1991, por valor de $ 26'657.553,6
En 1992, por valor de $ 34'952.343,5
En 1993, por valor de $ 39'711.747 y
En 1995, por valor de $ 124'062.204,4, incluyendo el contrato que celebré con el

Municipio de Chachagui.

117. Quiere decir lo anterior que, en promedio, en los ultimos 5 afios el
demandante celebré contratos y ejecutd obras para entidades publicas por valor
de $54'549.488,2.

118. Ahora bien, en las certificaciones que de los contratos ejecutados por el
demandante obran en el proceso, no consta cual fue la utilidad que derivd el
contratista, no obstante lo cual, considera la Sala que bien puede utilizarse para su
calculo el porcentaje dado al contrato celebrado con el Municipio de Chachagiii, es
decir, el 8,33%, lo que significaria que, en promedio, habria obtenido de su
actividad contractual anterior, una utilidad anual de $4'543.972,3.

119. Esta cifra sera entonces, la que se tenga en cuenta para efectos de calcular
el perjuicio sufrido por el demandante, en virtud de la imposibilidad de celebrar
contratos estatales durante los 5 afios siguientes a la ejecutoria del acto
administrativo mediante el cual el Municipio de Chachagui, declar6é la caducidad
del contrato aqui impugnada: 1996, 1997, 1998, 1999 y 2000, para lo cual se
aplicara la formula de reajuste usualmente utilizada para la actualizacion de las
cantidades de dinero, con base en la variacion del indice de precios al consumidor
IPC:

VA = VH indice final
indice inicial

120. En donde VA es el valor de la utilidad que se debi6 obtener en el respectivo

afo, VH es la utilidad promedio obtenida en los ultimos 5 afios, el indice inicial es



el correspondiente a diciembre del afio anterior al de la actualizacion y el indice
final, el de diciembre del afio para el cual se calculan las utilidades®®:

ANo 1996:

VA =$4'543.972,3 x 38,00 (dic/96)
31,24 (dic/95)
VA = $5'527.239,00

La anterior suma, sera actualizada a la fecha de la presente sentencia mediante la

aplicacién de la misma férmula:

VA = 5'527.239,00 x 105,24 (IPC actual)
38,00 (dic/96)

VA= $ 15°307.542,95.

ANo 1997:

VA = $5'527.239,00 x 44,72 (dic/97)
38,00 (dic/96)

VA= $ 6'504.687,00

La anterior suma, sera actualizada a la fecha de la presente sentencia mediante la

aplicacién de la misma férmula:

VA= $ 6'504.687 x 105,24 (IPC actual)
44,72 (dic/97)

=$ 15’307.541,00

ANo 1998:

VA= $ 6'504.687 x 52,18 (dic/98)
44,72 (dic/97)

VA= $7°589.771,00

'8 Parael calculo dela utilidad que habria obtenido el contratista en cada uno de los 5 afios correspondientes a
lainhabilidad, setendra en cuenta en laformula de actualizacién como indice inicial, el IPC correspondiente a
diciembre del afio anterior. Asi, para el primer afio, que es 1996, se tendra en cuenta, como indice inicial, €l
de diciembre de 1995 y como indice final, el de diciembre de 1996.



La anterior suma, sera actualizada a la fecha de la presente sentencia mediante la

aplicacién de la misma férmula:

VA= $ 7’589.771 x 105,24 (indice actual)
52,18 (dic/98)

VA = $ 15°307.541,00

ANo 1999:

VA= $ 7'589.771 x 57,00 (dic/99)
52,18 (dic/98)

VA= $ 8'290.857,00

La anterior suma, sera actualizada a la fecha de la presente sentencia mediante la

aplicacion de la misma férmula:
VA= $8290.857,00 x 105,24

57,00
VA=15’307.541,00

Ano 2000:

VA = 8'290.857,00 x 61,99 (dic/00)
57,00 (dic/99)

VA= $ 9'016.670

La anterior suma, sera actualizada a la fecha de la presente sentencia mediante la

aplicacién de la misma férmula:

VA= 9'016.670 x 105,24
61,99

VA= 15'307.539,00

121. De acuerdo con lo anterior, el valor total, debidamente actualizado, de las
utilidades dejadas de percibir por el demandante durante los afios 1996, 1997,
1998, 1999 y 2000 por la inhabilidad derivada del ilegal acto de caducidad
contractual, fue de $76’537.704,95, monto al cual ascendera la condena por este

concepto.



122. Por otra parte, se advierte que no resulta procedente la condena al pago de
intereses de mora, toda vez que la obligacién de pagar la indemnizacion de
perjuicios, surge a partir de su imposicion a traves del fallo judicial, razén por la
cual, es a partir de éste que se encuentra la Administracion en el deber de pagar
una suma de dinero al demandante y que, en consecuencia, pueden empezar a

correr dichos intereses.

123. Finalmente, en consideracion a la afectacion que de su buen nombre como
ingeniero civil se pudo producir en virtud de la sancion de caducidad del contrato
por un supuesto e inexistente grave incumplimiento de sus obligaciones, la Sala
ordenara al Municipio de Chachagui, tal y como lo solicité el demandante, la
publicacion, por una vez, del texto de la parte resolutiva de la sentencia en un

diario de amplia circulacion nacional y/o regional.

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 y por autoridad de la ley,

RESUELVE

MODIFICAR la sentencia apelada, esto es, la proferida por el Tribunal
Administrativo de Narifio el 6 de agosto de 1998, la cual quedara asi:

PRIMERO: Declarar la nulidad de las Resoluciones Nos. 100, del 17 de abril de
1995 y 206 del 1° de junio de 1995, por medio de las cuales el Municipio de
Chachagti declar6 la caducidad del contrato de Obra Publica celebrado el 20 de

octubre de 1994 con el sefior Segundo Fabian Eraso Burbano.

SEGUNDO: Declarar la nulidad de las Resoluciones Nos. 625 del 24 de octubre
de 1995 y 903 del 26 de diciembre de 1995, por medio de las cuales el Municipio
de Chachagii liquidé unilateralmente el contrato de obra publica celebrado el 20

de octubre de 1994 con el sefior Segundo Fabian Eraso Burbano.

TERCERO: Declarar que el Municipio de Chachagui incumplié el contrato de obra
publica celebrado el 20 de octubre de 1994 con el sefior Segundo Fabian Eraso

Burbano.



CUARTO: Condenar al Municipio de Chachagui a pagar a favor del sefor
Segundo Fabian Eraso Burbano, a titulo de indemnizacion de perjuicios
materiales, en la modalidad de lucro cesante, la suma de SETENTA Y SEIS
MILLONES QUINIENTOS TREINTA Y SIETE MIL SETECIENTOS CUATRO
PESOS CON NOVENTA Y CINCO CENTAVOS ($76'537.704,95).

QUINTO: Ordenar al Municipio de Chachagui que proceda a publicar por una vez,
dentro de los 6 meses siguientes a la notificacion del presente fallo y en un diario
de amplia circulacién nacional y/o regional, la parte resolutiva del mismo.

SEXTA: Negar las demas pretensiones de la demanda.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

STELLA CONTO DIAZ DEL CASTILLO

Presidente subseccioén

RUTH STELLA CORREA PALACIO

DANILO ROJAS BETANCOURTH



