COMPARTIDO POR:

Beltrdn
/) Pardo.
CONSEJO DE ESTADO

¥ SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA

SUBSECCION A

Consejera ponente: ZORANNY CASTILLO OTALORA

Bogota, D. C., dieciséis (16) de junio de dos mil veintiséis (2026)

Radicacion: 52001-23-33-000-2014-00190-02 (65190)
Demandante: Consorcio Estaciones 2010
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Temas: CARGA DE LA PRUEBA: La calidad de contratista no implica, por si misma, una situacion
de debilidad o desproteccién que habilite la flexibilizacién probatoria / PRINCIPIO DE PLANEACION:
el criterio para establecer si el contratista incumplié con las cargas del deber de planeacién consiste
en verificar si conocia, o debia conocer, las deficiencias en ese aspecto.

1. La Sala resuelve el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante
contra la sentencia del 29 de mayo de 2019, proferida por la Sala Primera de
Decisiéon del Tribunal Administrativo de Narifio, que nego las pretensiones de la
demanda.

SINTESIS DEL CASO

2. Se confirmara la sentencia de primera instancia porque se acreditd que la
demandante no estructuré de forma diligente su oferta econémica, basada en la
confianza en un precio global y no en un analisis serio de los costos reales del
proyecto. Bajo este escenario, las consecuencias del desconocimiento de las cargas
que le corresponden, derivadas del principio de planeacién, no pueden trasladarse
a la entidad contratante.

3. Frente a los efectos del paro camionero y la ola invernal, las partes identificaron
en las prorrogas el remedio contractual para atender sus efectos. Con
independencia de lo anterior, no se demostrd la ruptura del equilibrio econémico
porque el dictamen pericial aportado se basoé en cotizaciones de mercado y no en
erogaciones efectivamente realizadas.

ANTECEDENTES
La demanda

3. El 28 de abril de 2014 el Consorcio Estaciones 2010 demando en controversias
contractuales a la Nacién — Ministerio de Defensa — Policia Nacional? y al Fondo
Rotatorio de la Policia Nacional®, elevando las siguientes pretensiones*:

PRIMERA PRINCIPAL: Que se declare el incumplimiento contractual por parte
de la entidad demandada Nacién Colombiana — Policia Nacional — Fondo
Rotatorio por lo tanto surge a cargo de estas la obligacion de restablecer el
equilibrio econémico de LOS CONTRATOS N° 096-3-2010 y 097-3-2010
celebrados con EL CONSORCIO ESTACIONES 2010 cuyos titulares son los
sefiores GLORIA LUCIA GARCIA RAMIREZ Y JOSE IVAN GOMEZ SALAZAR,

! Folio 15, cuaderno 1.

2 En adelante, la Nacion.

3Enlo sucesivo, FORPO, la entidad contratante o la demandada.
4 Folios 1 a 15, cuaderno 1.
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tal como lo ordenan los articulos 5°. Numeral 1°y 27 de la Ley 80 de 1993 y
normas concordantes.

SEGUNDA: Como consecuencia de la anterior declaracion, se condene a la
demandada al RESTABLECIMIENTO DEL EQUILIBRIO ECONOMICO Y
FINANCIERO de dichos contratos a favor del contratista, ordenando el pago de
las sumas, que de acuerdo con el dictamen pericial resulte para recuperar el
equilibrio del contrato.

TERCERA. Que como consecuencia de la primera declaraciéon, se condene
igualmente al pago de las sumas que resulten a FAVOR DEL CONSORCIO
ESTACIONES 2010 cuyos titulares son los sefiores GLORIA LUCIA GARCIA
RAMIREZ y JOSE IVAN GOMEZ SALAZAR, de acuerdo con el dictamen
pericial por los perjuicios causados por el incumplimiento, al igual que las
compensaciones y reconocimientos que surgieren a favor del contratista.

CUARTA: Que se condene a la Nacién — Policia Nacional — Fondo Rotatorio al
pago de las costas y agencias en derecho, al igual que al pago de los aranceles
que hubieren sido fijados para el tramite del proceso.

QUINTA: Que las sumas de dinero a que sea condenada La Nacion — Policia
Nacional — Fondo Rotatorio, deberan ser indexadas o actualizadas y, ademas,
se deberan reconocer los intereses comerciales de mora por las cantidades
debidas, o, subsidiariamente, los intereses previstos en la ley 80 de 1993, todo
ello para el momento del pago efectivo del mismo.

SEXTA: Que a la sentencia se le dé aplicacion a los articulos 192, 193, 194 y
195 del CPACA.

PRIMERA SUBSIDIARIA: Que se declare que la entidad demandada Nacion
Colombiana — Policia Nacional — Fondo Rotatorio, es administrativamente
responsable de la totalidad de los dafios materiales y demas perjuicios
ocasionados a mis poderdantes, como consecuencia de los hechos y
omisiones en que incurrié la Nacién Policia Nacional — Fondo Rotatorio y que
condujeron al desequilibrio econémico y financiero de los contratos N° 096-3-
2010 y 097-3-2010.

SEGUNDA [sic]: Que como consecuencia de la anterior declaracién subsidiaria
se condene al pago de los dineros correspondientes a los sobrecostos que
surgieron de las obligaciones ejecutadas por el contratista CONSORCIO
ESTACIONES 2010 cuyos titulares son los sefiores GLORIA LUCIA GARCIA
RAMIREZ Y JOSE IVAN GOMEZ SALAZAR, asi como las indemnizaciones,
compensaciones o reconocimientos a que tenga derecho el contratista, con
ocasion de la ejecucion de los contratos y cuyo monto a indemnizar no seré
inferior a Setecientos Cuarenta y Cinco Millones Cuarenta y Cuatro Mil
Cuatrocientos Treinta y Tres Pesos ($745°044.433), cuyo soporte es la prueba
pericial adjunta y en cada contrato se indico su monto, asi:

- Contrato numero 096-3-2010: CONSTRUCCION DE LA ESTACION
CONVENCIONAL DE POLICIA ROBERTO PAYAN: En la ejecucién de
éste (sic) contrato el Consorcio conté con un desequilibrio econémico de
trescientos setenta y cuatro millones ciento treinta y nueve mil veintian
pesos m/l ($374°139.021).

- Contrato numero 097-3-2010: CONSTRUCCION DE LA ESTACION
CONVENCIONAL DE POLICIA DE GUALMATAN: En la ejecucién de
éste [sic] contrato el Consorcio conté con un desequilibrio econémico de
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trescientos setenta millones novecientos cinco mil cuatrocientos doce
pesos m/l ($370°905.412).

TERCERA [sic]: Que se condene a la Nacién — Policia Nacional — Fondo
Rotatorio al pago de las costas y agencias en derecho, al igual que al pago de
los aranceles que hubieren sido fijados para el trémite del proceso.

CUARTA [sic]: Que las sumas de dinero a que sea condenada La Nacion —
Policia Nacional — Fondo Rotatorio, deberan ser indexadas o actualizadas y,
ademas, se deberan reconocer los intereses comerciales de mora por las
cantidades debidas, o, subsidiariamente, los intereses previstos en la ley 80 de
1993, todo ello para el momento del pago efectivo del mismo.

QUINTA [sic]: Que a la sentencia se le dé aplicacion a los articulos 192, 193,
194 y 195 del CPACA®.

4. Como fundamentos facticos y juridicos, en sintesis, se mencionaron:

5. La Nacién, a través del Fondo Rotatorio de la Policia Nacional, adelanté una
convocatoria publica para la contratacidon directa de la construccidon de 31
estaciones y subestaciones ubicadas en diversas zonas del pais, mediante el
sistema de llave en mano a precio global y plazo fijo.

6. El 14 de julio de 2010, el Consorcio Estaciones 2010 recibié una invitacién para
participar en el proceso.

7. Al conocer el valor global que debia servir como base para la oferta de cada grupo
de estaciones, los demandantes pensaron que a dichos valores los respaldaba un
estudio de precios acorde con la realidad del mercado en la zona en donde debian
ejecutarse las obras®.

8. El consorcio presenté su oferta para la construccién de las 31 estaciones vy
subestaciones.

9. Mediante Resoluciéon n.° 690 del 20 de agosto de 2010, el FORPO adjudico al
demandante la construccion de las estaciones de policia de Roberto Payan y
Gualmatan.

10.  El contratista no tenia conocimiento previo de la ubicacion exacta de dichas
poblaciones ni de los problemas de orden publico, no tuvo una cita previa para
efectuar una visita al sector y, solo una vez se desplazé a la zona, pudo constatar
que estas se encontraban a 250 km y 80 km de la ciudad de Pasto. Los costos
asociados al transporte de materiales no fueron previstos por el Fondo.

11. EI 31 de agosto de 2010, las partes suscribieron los contratos 096-3-2010 y 097-
3-20107, bajo la modalidad de llave en mano a precio global y plazo fijo®, pero al

> Folios 8 y 9, cuaderno 1.

® En la demanda afirmaron: “[a] pesar de que el Fondo (... no entregd ninguna informacién adicional
relacionada con la construccion de estas estaciones y subestaciones, presumiendo la buena fe el consorcio
estaciones 2010 ajustd su propuesta en forma global para hacerla competitiva, dejando claro que solo tuvo
como base el valor global que le habia suministrado el Fondo Rotatorio, es decir, rebajé de ese valor entregado
por el Fondo Rotatorio algtin monto en su propuesta confiando en que los precios los ajustarian posteriormente
dependiendo de la zona donde se iba a construir cada estacion”.

7 En adelante, contratos 096-2010 y 097-2010.

& Segun la demanda, los firmé “convencido de que los presupuestos oficiales eran diferenciales dependiendo
de las zonas en las que se pretendia construir, con una estimacion real de los precios unitarios y la aplicacion
de un A.l.U. justo”.
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analizar las cantidades de obra y los precios unitarios para determinar el costo del
proyecto, encontro que la entidad contratante habia calculado el presupuesto oficial
en un margen aproximado del 20% al 25% por debajo del valor requerido.

12. También advirtio: (i) la existencia de diferencias entre el estudio de suelos y el
disefio estructural entregado®; (ii) dificultades para la contratacion del personal
requerido en las zonas de construccion; (i) problemas de orden publico®; (iv) un
paro camionero de aproximadamente un mes y medio y (v) una intensa ola invernal.

13. La diferencia entre los disefios generd mayor obra ejecutada y las condiciones
geograficas y de orden publico de la zona incrementaron los costos de personal y
transporte. Este ultimo item también se vio afectado por el paro camionero y la ola
invernal.

14. Antes de iniciarse el tramite de liquidacion, el consorcio solicitd el
restablecimiento del equilibrio econémico del contrato, con fundamento en la
ocurrencia de circunstancias que califico como fuerza mayor o caso fortuito.

15. EI 19 de diciembre de 2011, el actor recibié un correo electronico con el proyecto
de acta de liquidacion de los contratos, frente a la cual formuld reparos. La
demandada “se opuso a que se realizaran esas observaciones y manifesté que esa
acta de liquidacion no era valida, y por lo tanto se debia hacer una nueva’.

16. El 14 de mayo de 2012, se firmaron las actas de liquidacion bilateral. En estas,
el FORPO respondié las observaciones del consorcio, frente a lo cual este dejé
constancia de la reserva de su derecho a elevar reclamaciones posteriores.

Contestacion de la demanda

17. Admitida la demanda' y después del traslado, el FORPO'? contestd
oponiéndose a la totalidad de las pretensiones, bajo los siguientes argumentos:

18. Se elaboraron los estudios y documentos previos necesarios para establecer la
viabilidad de las obras, ademas de que no existe prueba en el expediente de
observaciones formuladas por la demandante durante su participacion en el proceso
de seleccidn.

19. La invitacién a contratar indicaba el lugar de ejecucion, el presupuesto oficial y
las especificaciones técnicas, razon por la cual el demandante no podia alegar
desconocimiento de tales aspectos. A su vez, el pliego de condiciones establecid
que la visita al sitio de la obra no era obligatoria, pero, en caso de no realizarla, el

9 Concretamente el consorcio le informé al FORPO “a. Que al realizar la excavacion para zapatas, se habia
encontrado un material de relleno, luego una capa de arena y luego una capa de material vegetal, y que solo
se habia encontrado un terreno firme, a una profundidad aproximada de 2.40m, correspondiente al apique
realizado en la zapata 5B equivalente a 5.90m con respecto al nivel N+0.00 de la via (...) b. Referente al disefio
estructural, manifestando el consorcio que las cotas de cimentacion para las zapatas, las cuales estaban
agrupadas en dos niveles, presentaban con respecto al terreno niveles mas altos para la cimentacion, y que el
calculo estructural se habia hecho por la Policia para un terreno con una mayor capacidad portante”.

10 “Tampoco se tuvo en cuenta el orden publico de la zona, pues es de publico conocimiento que esta regién
del pais, ha tenido la problematica de contar con la presencia de grupos guerrilleros o al margen de la ley, y que
estos han implementado la mal llamada “vacuna” que implica tener que pagar una suma de dinero para que los
vehiculos de transporte de carga se puedan movilizar (...)”. Folio 5, cuaderno 1.

11 Mediante auto del 4 de julio de 2014, aclarado por providencia del 15 de octubre del mismo afio y notificado
el 23 de septiembre de 2014 (folios 675 a 687, cuaderno 4). La aclaracién verso sobre los nombres de las partes
del proceso.

12 También se dio traslado a la Nacion, a través del Ministerio de Defensa — Policia Nacional. No obstante, en
la audiencia inicial (folios 1335 y 1336, cuaderno 7) se declaré su falta de legitimacion en la causa por pasiva.
Dicha decisién fue confirmada por esta Subseccion mediante auto del 25 de febrero de 2016 (folios 1344 a
1359, cuaderno 7).
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desconocimiento de las variables del lugar seria de exclusiva responsabilidad del
futuro contratista.

20. El contrato se celebr6 bajo la modalidad de llave en mano a precio global, lo
gue implicaba que el consorcio asumia la totalidad de los costos directos e indirectos
de la ejecucion, sin que procediera el reconocimiento de obras adicionales o
mayores cantidades no previstas.

21. En relacion con las causas que dieron lugar a las prérrogas del contrato, esto
es, el paro camionero, la ola invernal y la situaciéon de orden publico, el consorcio
no formulé manifestacion alguna en los modificatorios, por lo que su silencio frente
a eventuales reclamaciones economicas resultaba contrario a los deberes de
correccion y lealtad en la ejecucion del negocio. Al suscribir las ampliaciones del
plazo, las partes adoptaron las medidas necesarias para conjurar las circunstancias
antedichas.

La sentencia de primera instancia

22. En sentencia del 29 de mayo de 20193, el Tribunal nego las pretensiones de la
demanda y condend en costas a la parte actora.

23. Consideré que las circunstancias alegadas podian preverse a partir de las
condiciones geograficas y consultarse en cualquiera de las entidades competentes.

24. Los costos de los materiales, de la mano de obra, las condiciones climatologicas
y la situacion de orden publico podian ser consultados ante las autoridades
competentes. No se trataba de informacién reservada u oculta para el oferente;
ademas, el consorcio aceptdé sin observaciones las condiciones de las obras al
presentar su propuesta, conforme a los documentos de la invitacion a contratar.

25. La demandante elevo varias solicitudes de prérroga del contrato con
fundamento en las circunstancias descritas, por lo que, al momento de suscribir los
otrosies, debié manifestar si tales imprevistos incidian en los precios acordados. Si
bien el consorcio puso en conocimiento las dificultades presentadas durante la
ejecucion, no precis6 oportunamente las implicaciones financieras derivadas de su
atencion, solo las expuso al momento de la liquidacién.

El recurso de apelaciéon

26. El 14 de agosto de 2019, la demandante interpuso recurso de apelacion en
contra de la sentencia de primera instancia, formulando los siguientes reparos:

27. Al valorar las pruebas, el Tribunal omitié que el contratista es la parte débil de
la relacion contractual.

28. En las comunicaciones de inconformidad elevadas en octubre y noviembre de
2010, el consorcio informé los inconvenientes surgidos en la ejecucion, cuantificd
los costos adicionales y solicité la adicion. Asimismo, reiterd estas inconformidades
en las actas de liquidacion de los negocios.

29. Los hechos que dieron lugar al desequilibrio econdmico son imputables a la
entidad, pues se acudié al proceso de seleccién con la confianza de que el

13 Folios 1459 a 1471, cuaderno principal.
1% Folios 1473 a 1482, cuaderno principal.
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presupuesto elaborado por el FORPO incorporaba todas las variables necesarias
para la determinacién del precio global, lo que no ocurrid.

30. El paro camionero y los efectos de la ola invernal no eran hechos previsibles
para los contratos de llave en mano a precio global y plazo fijo, modalidad que fue
impuesta unilateralmente por la entidad, sin un margen real de negociacién que
permitiera atenuar los efectos de las condiciones contractuales.

Tramite en segunda instancia

31. En auto del 8 de noviembre de 2019 se admitié el recurso de apelacion. El
FORPO presentd alegatos de conclusion'®, reiterando los argumentos de la
sentencia de primera instancia. Los accionantes y el agente del Ministerio Publico
guardaron silencio.

CONSIDERACIONES

32. La Sala no encuentra configurada causal de nulidad alguna que invalide lo
actuado y se cumplen los presupuestos procesales (jurisdiccion'”, competencia'®,
oportunidad®®, agotamiento de la conciliacion prejudicial?® y legitimacién en la
causa?")

El objeto del recurso de apelacion

33. El articulo 328 del CGP dispone que el juez de segunda instancia debe
pronunciarse solamente sobre los argumentos expuestos por el apelante, sin
perjuicio de las decisiones que deba adoptar de oficio, en los casos previstos por la

ley.

15 Folio 1493, cuaderno principal.

16 Folios 1498 a 1503, cuaderno principal.

17 La Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo conoce del asunto, con fundamento en el articulo 104 del
CPACA, pues se debate la responsabilidad del Fondo Rotatorio de la Policia Nacional -entidad publica- derivada
de un contrato estatal suscrito con el Consorcio Estaciones 2010 para la construccion de estaciones de policia
en el territorio nacional.

18 gl Consejo de Estado es competente para conocer en segunda instancia de las apelaciones de sentencias
dictadas en primera instancia por los Tribunales Administrativos, de conformidad con el articulo 150 y 152,
numeral 3 del CPACA - en su redaccion original - que refiere a los procesos relativos a contratos cuando la
cuantia exceda 500 salarios minimos legales mensuales vigentes. En este caso, la pretension mayor ascendi6
alasuma de $745'044.433 M/Cte correspondiente a 1.209 SMMLYV (Para el aiio de presentacion de la demanda
-2014- el salario minimo era de $616.000 M/Cte).

19 En este caso, ambos negocios se liquidaron bilateralmente el 14 de mayo de 2012. De conformidad con el
ordinal iii) del literal j, numeral 2° del articulo 164 del CPACA, el término de caducidad transcurri6 entre el 15 de
mayo del 2012 y el 15 de mayo de 2014. Como la demanda se presenté el 28 de abril de ese ultimo afio, se
evidencia que fue oportuna, con independencia de la suspension originada en el tramite de conciliacion
prejudicial, que ocurrié entre el 9 de agosto y el 18 de octubre de 2012 (folio 19, cuaderno 1).

20 Segun la constancia suscrita por el Procurador 36 Judicial Il para asuntos administrativos ante el Tribunal
Administrativo de Narifio, el requisito fue agotado (folio 19, cuaderno 1).

21| os sefiores Gloria Lucia Garcia Ramirez y José lvan Gomez Salazar presentaron la demanda afirmando ser
miembros del Consorcio Estaciones 2010 y, en esos términos, otorgaron el poder para actuar (folio 16, cuaderno
1). Segun el documento de constitucion de la figura asociativa (folios 802 a 803, cuaderno 5), la integraron la
sociedad G. Garcia Ingenieria S.A.S. (segun el RUES, su estado actual es “matricula cancelada por fusién”, en
el afo 2016), con una participacion del noventa y cinco por ciento (95%) y José lvan Gémez Salazar, con una
participacion del cinco por ciento (5%). Se nombré a Gloria Lucia Garcia Ramirez como representante del
consorcio. Aunque la sefora Gloria Lucia Garcia Ramirez otorgd el poder sin invocar su calidad de
representante del consorcio, el expediente acredita que: (i) ella ostentaba dicha calidad y (ii) los demandantes
formularon las pretensiones en favor de la figura asociativa. Asi, en garantia del derecho de acceso a la
administracion de justicia y en consonancia con lo actuado hasta este momento procesal, se interpreta que
quien comparece al proceso es la figura consorcial a través de su representante. Ello implica la aplicacion de la
regla establecida en la sentencia de unificacion de la Seccion Tercera del Consejo de Estado del 25 de
septiembre de 2013, radicado n.° 19933, que permite a los consorcios acudir directamente al proceso judicial a
través de su representante.
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34. En linea con ello, la Sala ha establecido?? que el marco fundamental de
competencia del juez de segunda instancia es las referencias conceptuales y
argumentativas que se aducen en contra de la decisién que se adoptd en primera
instancia, por lo que, en principio, los demas aspectos, deben excluirse del debate
en la instancia superior?3.

35. Ademas, son inadmisibles las modificaciones al fundamento de la accion en el
recurso de apelacion o en los alegatos de conclusion, en virtud del derecho
fundamental al debido proceso y el principio de congruencia, que imponen fallar de
forma coherente con los hechos y las pretensiones formulados en la demanda, y
con las excepciones planteadas en la contestacion. Con ello se busca “impedir que
se sorprenda a las partes con decisiones que recaigan sobre aspectos que no
fueron objeto de debate en el curso del proceso, salvo los que, de conformidad con
la ley, deban ser resueltos de oficio™*.

36. La Sala observa que, en el recurso, el actor introdujo argumentos que no fueron
planteados en la demanda y tampoco guardan relacion directa con los fundamentos
de la decisién adoptada en primera instancia: (i) el pago tardio de cuentas de cobro
y (ii) la caracterizacion del vinculo como un contrato de adhesion, a partir de la
supuesta imposicion unilateral de las condiciones negociales por parte de la entidad.
Estos asuntos no seran objeto de pronunciamiento en esta instancia.

Problemas juridicos

37. La Sala dirimira el objeto de la controversia mediante la solucion a los siguientes
problemas juridicos:

(i) ¢la calidad de contratista implica una situacion de debilidad que permita
flexibilizar la valoracién probatoria?

(i) ¢,se acreditd el incumplimiento del deber de planeacion de la entidad en
la etapa precontractual por una deficiente estructuracion del presupuesto
oficial de cara al alcance técnico del proyecto? En caso afirmativo, ¢,se deben
reconocer las mayores cantidades de obra por la diferencia entre los disefios
de suelo y el diseno estructural; el incremento en el valor de materiales,
transporte y contratacion de personal por la localizacion de las obras y el
orden publico de la zona?

(iii) ¢era necesario plasmar salvedades en las prorrogas para reclamar el
desequilibrio econémico del contrato? En caso negativo, ¢procedia el
restablecimiento del equilibrio econdmico por mayores costos de transporte
debido a la ola invernal y al paro camionero?

22 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sala Plena, sentencia del 9 de febrero de 2012, exp. 21060, C.P.
Mauricio Fajardo Gémez. Reiterada en: Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sala Plena, sentencia del 6 de
abril de 2018, exp. 46005, C.P. Danilo Rojas Betancourth. Ver, igualmente, Corte Constitucional, sentencia SU-
061 de 2018.

23 Es necesario precisar, en todo caso, que dicha regla general no es absoluta, pues debe ser entendida sin
perjuicio de las excepciones que se derivan, por ejemplo (i) de las normas o los principios previstos en la
Constitucidn Politica; (ii) de los compromisos vinculantes asumidos por el Estado a través de la celebraciéon y
consiguiente ratificacion de Tratados Internacionales relacionados con la proteccion de los Derechos Humanos
y la vigencia del Derecho Internacional Humanitario, o (iii) de las normas legales de caracter imperativo, dentro
de las cuales se encuentran, a titulo ilustrativo, aquellos presupuestos procesales que, de configurarse, el juez
de la causa debe decretar de manera oficiosa, pese a que no hubieren sido propuestos por la parte impugnante
como fundamento de su inconformidad para con la decisidon censurada.

24 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion A. Sentencias del 24 de septiembre de 2020, exp. 44707,
C.P. José Roberto Sachica Méndez; y del 12 de julio de 2024, exp. 70692, C.P. Fernando Alexei Pardo Florez.
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38. Se confirmara la sentencia de primera instancia porque la demandante no
estructuré de forma diligente su oferta econdmica, basada en la confianza en un
precio global y no en un analisis serio de los costos reales del proyecto. Bajo este
escenario, las consecuencias del desconocimiento de las cargas que le
corresponden, derivadas del principio de planeacion, no pueden trasladarse a la
entidad contratante.

39. Ademas, las partes identificaron en las prérrogas el remedio contractual para
atender los efectos del paro camionero y la ola invernal. Con independencia de lo
anterior, no se demostro la ruptura del equilibrio econdmico porque el dictamen
pericial aportado se basd en cotizaciones de mercado y no en erogaciones
efectivamente realizadas.

40. Con ese propésito, se abordaran los siguientes asuntos: (i) la improcedencia de
un trato probatorio privilegiado a favor del contratista; (ii) precisiones conceptuales
sobre el incumplimiento y el desequilibrio econdmico; (iii) distribucidn de riesgos en
los contratos pactados a precio global y (iv) el analisis del caso concreto.

La improcedencia de un trato probatorio privilegiado a favor del contratista
como parte débil de la relacion contractual

41. La tesis planteada por el apelante no encuentra respaldo en la ley ni en la
jurisprudencia de esta Corporacion, la ultima con base en la primera, por el
contrario, ha desarrollado reglas claras y consistentes en materia de carga de la
prueba en las controversias derivadas de la contratacion estatal.

42. El articulo 167 del Cédigo General del Proceso establece que “[ilncumbe a las
partes probar el supuesto de hecho de las normas que consagran el efecto juridico
que ellas persiguen”. Por su parte, el articulo 176 ejusdem, dispone que “[l]as
pruebas deberan ser apreciadas en conjunto, de acuerdo con las reglas de la sana
critica, sin perjuicio de las solemnidades prescritas en la ley sustancial para la
existencia o validez de ciertos actos”.

43. La calidad de contratista no implica, por si misma, una situaciéon de debilidad o
desproteccion que habilite la flexibilizacion de la carga probatoria que le
corresponde. De acuerdo con la jurisprudencia de la Corporacién, el sujeto que
contrata con la Administracion se concibe como un colaborador experto que
concurre al negocio con conocimiento de sus implicaciones e, incluso, con el deber
de prever los riesgos normales de su actividad?®.

44. Lo anterior sin perjuicio de los presupuestos para solicitar pruebas en segunda
instancia®® o de la ocurrencia de eventos de fuerza mayor o caso fortuito que le

25 “[Tlodo negocio contempla riesgos inherentes a la actividad contractual, que el contratista, en razén de su
profesion, oficio y actividad habitual, esta en el deber de conocer y de prever”. Consejo de Estado, Seccion
Tercera, Subseccion A, sentencia del 22 de octubre de 2021, radicado n.° 55541, C.P.: Maria Adriana Marin.

26 | ey 1437 de 2011. “Articulo 212. Oportunidades probatorias. (...) En segunda instancia, cuando se trate de
apelacion de sentencia, en el término de ejecutoria del auto que admite el recurso, las partes podréan pedir
pruebas, que se decretaran tGnicamente en los siguientes casos: 1. Cuando las partes las pidan de comun
acuerdo. En caso de que existan terceros diferentes al simple coadyuvante o impugnante se requerira su
anuencia. 2. <Numeral modificado por el articulo 53 de la Ley 2080 de 2021. El nuevo texto es el siguiente:>
Cuando fuere negado su decreto en primera instancia o no obstante haberse decretado se dejaron de practicar
sin culpa de la parte que las pidi6. En este ultimo caso, solo con el fin de practicarlas o de cumplir requisitos
que les falten para su perfeccionamiento. 3. Cuando versen sobre hechos acaecidos después de transcurrida
la oportunidad para pedir pruebas en primera instancia, pero solamente para demostrar o desvirtuar estos
hechos. 4. Cuando se trate de pruebas que no pudieron solicitarse en la primera instancia por fuerza mayor o
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impidan al contratista aducir los medios probatorios requeridos, caso en el cual
tendra la carga de probar dicha circunstancia.

45. En consecuencia, no es posible dar un tratamiento probatorio diferenciado al
contratista demandante, porque no se probd una situacion de debilidad que lo
habilite para el caso concreto.

Precisiones conceptuales sobre el incumplimiento y el desequilibrio
econémico del contrato

46. La Sala observa que en la demanda y en la sentencia de primera instancia se
asimilé el incumplimiento contractual al desequilibrio econémico del negocio y se
tratdé a este ultimo como una consecuencia del primero, por lo que es necesario
efectuar algunas precisiones.

47. La jurisprudencia de esta Corporacion®’ ha trazado unos parametros para
distinguir las causas y finalidades de la necesidad de restablecer el equilibrio
econdmico del contrato estatal frente a la estructura tradicional de la responsabilidad
contractual que descansa en la nocion de incumplimiento

48. El incumplimiento encuentra su origen en una conducta antijuridica imputable a
una de las partes, mientras que el deber de restablecimiento del equilibrio surge
como consecuencia de hechos sobrevinientes y ajenos a la voluntad de estas, bien
sea por la aplicacion de la teoria de la imprevision, o, por el ejercicio legitimo de
potestades publicas de la administracion, como ocurre con el hecho del principe, o
el ius variandi®.

49. En el presente caso, la parte demandante solicitdé la declaratoria de
incumplimiento y el restablecimiento del equilibrio econdmico, con fundamento en
tres circunstancias: (i) deficiencias de la entidad en la planeacion, estructuracién
técnica y determinacion del presupuesto del proyecto; (ii) una intensa ola invernal;
y (iii) un paro camionero.

50. El desconocimiento del deber de planeacién no hace parte de los supuestos
para que se configure el desequilibrio econémico del contrato, pero si puede dar
lugar a la declaratoria de responsabilidad por incumplimiento cuando se acredita
que la entidad incumpli6 los deberes que le son exigibles en la etapa
precontractual®.

caso fortuito o por obra de la parte contraria. 5. Cuando con ellas se trate de desvirtuar las pruebas de que
tratan los numerales 3 y 4, las cuales deberan solicitarse dentro del término de ejecutoria del auto que las
decreta’.

27 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccidn A, sentencia del 22 de octubre de 2021, radicado n.° 52187,
C.P.: José Roberto Sachica Méndez.
28 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 22 de octubre de 2021, radicado n.° 52187,
C.P.: José Roberto Sachica Méndez.

29 Al respecto, se ha sefialado que “[lJas obligaciones de las partes no sélo se circunscriben a lo consignado en
las clausulas del contrato, sino también a los compromisos establecidos en los pliegos de condiciones y los
documentos precontractuales que luego se integran en un todo al acuerdo de voluntades celebrado. En
particular, la entidad estatal esta llamada a cumplir determinados deberes en la fase precontractual, como los
que establece el articulo 25 de la Ley 80 de 1993, antes citado, los cuales ciertamente inciden en la posterior
ejecucion del contrato, de manera que su inobservancia puede acarrear la responsabilidad contractual de la
autoridad incumplida, como aconteceria v. gr. con la entrega de estudios equivocados o la manifestacién de
consecuencias negativas en la etapa de ejecucion por no haberse establecido en debida forma y
oportunamente, la conveniencia y viabilidad de la obra materia del contrato. Es claro que el principio de
planeacién no sélo impone cargas y deberes al Estado contratante, sino también al contratista desde la fase
previa al contrato, de manera que son ambas partes las que estan llamadas a observar el aludido principio”.
Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion A, sentencia del 4 de marzo de 2022, radicado n°. 48400,
C.P.: Maria Adriana Marin.
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51. Bajo este entendimiento, la Sala abordara las deficiencias en la planeacion, en
tanto fueron atribuidas a la entidad demandada, desde la perspectiva de la
responsabilidad por incumplimiento. Por su parte, las circunstancias asociadas a la
ola invernal y al paro camionero deben ser examinadas a la luz del desequilibrio
economico, en la medida en que la demandante las invocé como hechos
sobrevinientes de caracter imprevisible.

Distribucién de riesgos en los contratos pactados a precio global

52. La controversia surge de dos contratos de obra publica -previstos en el numeral
1 del articulo 32 de la Ley 80 de 1993- celebrados por el Fondo Rotatorio de la
Policia Nacional con el Consorcio Estaciones 2010, para la construccion de las
estaciones de policia de Roberto Payan y Gualmatan, departamento de Narifio,
pactados bajo la modalidad de llave en mano, a precio global y plazo fijo%.

53. Esta configuracion negocial es decisiva para la solucion del litigio porque
supone que el contratista asume, en principio, las mayores cantidades de obra y los
costos necesarios para la ejecucion integral del objeto contratado, garantizando asi
la suficiencia del precio ofertado. Ello sin perjuicio de la asignacién de riesgos
pactada, las responsabilidades que puedan derivarse de fallas de planeacién
imputables a la entidad o de hechos extraordinarios que, debidamente probados,
alteren de manera grave la ecuacion economica del contrato®’.

Analisis del caso concreto

El supuesto incumplimiento de la entidad contratante en la estructuracion del
presupuesto del contrato

54. El principio de planeacion se ha entendido como una manifestacién del principio
de economia, que impone a las entidades estatales el deber de elaborar, con
anterioridad a la apertura del proceso de seleccion, los estudios y documentos
necesarios para soportar adecuadamente la futura contratacion®?, con el fin de
asegurar que los proyectos estén precedidos de los analisis técnicos, financieros y
juridicos requeridos para determinar su viabilidad econdémica y técnica33.

55. Este deber es exigible, en primer término, a la entidad contratante, quien tiene la
carga de “comunicar a los interesados las circunstancias relevantes que puedan
incidir en el cumplimiento de los fines del contrato”3*.

56. La Seccion Tercera del Consejo de Estado también ha precisado que al
contratista le asisten deberes en la etapa previa a la celebracion del contrato y de su

30 E| Fondo Rotatorio de la Policia Nacional, creado mediante el articulo 4° Decreto 2361 de 1954, es un
establecimiento publico adscrito al Ministerio de Defensa Nacional, dotado de personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio propio. El FORPO, en su calidad de establecimiento publico, se gobierna en materia
contractual por el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica, conforme a lo dispuesto en el
literal a) del numeral 1° del articulo 2° de la Ley 80 de 1993. En consecuencia, este es el régimen juridico de
los contratos 096 y 097 de 2010.

31 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subsecciéon B, sentencia del 11 de septiembre de 2024, radicado n.°
68810, C.P. Alberto Montaia Plata.

32 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Subseccién A, sentencia del 25 de noviembre de 2025, radicado n.°
64130, C.P.: Maria Adriana Marin; Seccién Tercera, Subseccién B, sentencia del 27 de febrero de 2026,
radicado n.° 71667, C.P.: Diego Enrique Franco Victoria.

33 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion, sentencia del 28 de mayo de 2012, radicado n.° 21489,
C.P.: Ruth Stella Correa Palacio.

34 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion B, sentencia del 27 de febrero de 2026, radicado n.° 71667,
C.P.: Diego Enrique Franco Victoria.
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incumplimiento se derivan responsabilidades que no puede eludir, en tanto su
participacion en el proceso parte de la base de los conocimientos especializados y
la experiencia que ostenta y que contribuyen a la consideracioén, valoracién y
calificaciéon de su oferta®®.

57. El contratista tiene el deber de colaborar con la administracion, en observancia
del principio de planeacion, de manera que, entre otros, le corresponde poner de
presente a la entidad las deficiencias de planificacion que advierta para que sean
subsanadas, ademas debe abstenerse de participar en la celebracion de un contrato
en el que evidencie que, por fallas en su planeacion, el objeto contractual no podra
ejecutarse?®.

58. El criterio para establecer si el contratista incumplié con el deber de colaboracion
es verificar si conocia o debia conocer las deficiencias en dicho aspecto®’.

59. En el presente caso, se observa que este identificaba la zona en la que se iban
a desarrollar las obras, tanto asi que presentd su propuesta para construir las
estaciones de Roberto Payan y Gualmatan.

60. EI FORPO convocé a un proceso de seleccion para la “construccion de
estaciones y subestaciones de policia a nivel nacional convencionales, por el sistema
llave en mano, a precio global y plazo fijo"8, las cuales se dividian en 16 grupos para
diversos municipios en el territorio.

61. En el expediente no se encuentra el documento correspondiente a los grupos 3,
4,5, 6,7y 8. No obstante, se puede extraer con certeza que las estaciones de policia
de Roberto Payan y Gualmatan se encontraban previstas en el grupo n.° 6, pues en
la propuesta econdémica presentada por el consorcio se sefialdé expresamente3?:

La presente tiene por objeto proponer econémicamente al FORPO para
contratar la obra del grupo numero 6, de acuerdo con lo establecido en el
proceso de la referencia (...)

CUADRO PARA LA PRESENTACION DE LA OFERTA ECONOMICA

GRUPO | DESCRIPCION | VALOR COSTO| (...) | VALOR TOTAL OBRA | VALOR TOTAL DE
DIRECTO OBRA LA OFERTA
6 Estacion 1.088'368.790,03 1.313'008.108,29 2.044°015.347,77
Roberto Payan
Estacién 605'941.014,15 731°007.239,48
Gualmatan

62. En la carta de presentacion de la propuesta®?, la demandante afirmé que su
oferta comprendia la construccion de las obras previstas en los grupos 1 al 16.
Reconocio que realizé un examen completo de las condiciones del negocio, de sus
riesgos y de las especificaciones técnicas de los bienes ofrecidos, y asumid
expresamente que dicho conocimiento era de su resorte como especialista técnico.

35 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 13 de agosto de 2020, radicado n.° 46057,
C.P.: Maria Adriana Marin; sentencia del 25 de noviembre de 2025, radicado n.° 64130, C.P.: Maria Adriana
Marin.

36 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion B. Sentencia del 3 de abril de 2020. Radicacién No. 25000-
23-26-000-2007-00097(48676), C.P.: Alberto Montafia Plata.
37 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccién A, sentencia del 25 de noviembre de 2025, radicado n.°

64130, C.P.: Maria Adriana Marin; Seccién Tercera, Subseccién B, sentencia del 27 de febrero de 2026,
radicado n.° 71667, C.P.: Diego Enrique Franco Victoria.

38 Folios 549 a 580, cuaderno 3.
3 Folios 171 a 172, cuaderno 3.
40 784 a 786, cuaderno 4.
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Afirmo, ademas, que los bienes a entregar cumplian con todas las exigencias del
proceso, y acepto que cualquier omisién en la investigacion previa no la eximiria de
las responsabilidades que le correspondieran como contratista.

63. En la demanda, el apoderado de la parte actora realizé afirmaciones que dan
cuenta de una falta de diligencia en la estructuracion de la propuesta, pues senald
que “confid” en el presupuesto suministrado por la entidad y, a partir de este, “ajusté
su propuesta en forma global para hacerla competitiva, dejando claro que solo tuvo
como base el valor global que le habia suministrado el Fondo Rotatorio, es
decir, rebajé de ese valor entregado por el Fondo Rotatorio algun monto en su
propuesta confiando en que los precios los ajustarian posteriormente
dependiendo de la zona donde se iba a construir cada estacion™" (se resalta).

64. Lo anterior permite concluir que el contratista no adelantdé ningun tipo de
investigacion o estudio serio sobre los precios ofertados, las condiciones técnicas y
geograficas de cada uno de los grupos a los cuales se presenté o los estudios y
disefios que respaldaban las obras.

65. Como se indicd, el Fondo adelanté un proceso de seleccion para contratar la
construccion de 31 estaciones y subestaciones de policia en el territorio nacional,
bajo la modalidad de precio global y plazo fijo, dividido en 16 grupos ubicados en
departamentos como Arauca, Bolivar, Guainia, Valle, Meta y Cundinamarca. Como
cada region presentaba condiciones geograficas, econémicas y sociales diversas,
existia una complejidad técnica adicional, derivada de la diferenciacion territorial, que
intensificaba la carga de diligencia del proponente al momento de comprometer un
precio global para la ejecucidén de cada una de las obras.

66. Lo que se observa es que, en lugar de efectuar un estudio de las condiciones
técnicas, geograficas y econdmicas de cada grupo y de verificar el presupuesto, el
consorcio se limité a reducir el valor suministrado por la entidad con el fin de tornar
competitiva su oferta.

67. Esa conducta es determinante para descartar que el error en su propuesta pueda
imputarse a una deficiente estructuracion del proceso por parte de la entidad. El
negocio se celebro bajo la modalidad de precio global y plazo fijo, por el sistema llave
en mano, en la cual el contratista asume el riesgo derivado de la estimacion de las
cantidades de obra y de la suficiencia del precio que él mismo ofrece. En este
escenario, calcular el valor de la oferta y constatar que alcanzaba para cumplir las
obligaciones a su cargo no era una carga de la administracién, sino del proponente.

68. Adicional a ello, el proponente tenia la libertad de escoger los lugares a los
cuales se iba a presentar para desarrollar las obras, de lo que se deduce que debia
conocer todas las condiciones geograficas, sociales, climaticas, de transporte, entre
otras, para la correcta ejecucion al precio ofertado.

69. Sumado a ello, en el pliego de condiciones del proceso se establecié que “[l]os
interesados podran solicitar aclaraciones de la INVITACION (...) EL FONDO
ROTATORIO DE LA POLICIA NACIONAL no aceptara cuestionamientos sobre el
contenido, alcance de las estipulaciones y exigencias establecidas en la presente
invitacion después de presentadas las ofertas, por consiguiente, el contenido de la
invitacion se considera entendido y aceptado por los participantes™?. No obstante,

41 Folio 2, cuaderno 1.
42 Folio 772, cuaderno 4.
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no hay evidencia de solicitud de aclaracién del consorcio, o que refuerza la
conclusién sobre su falta de diligencia al momento de presentar su oferta.

70. Aun si se admitiera que la entidad incurrio en falencias al estructurar el
presupuesto, ellas no alcanzan a erigirse en una causa juridicamente determinante
del dafo alegado. En caso de haberse generado, su origen fue la decision del
consorcio de rebajar el valor global sin un estudio propio que la respaldara, confiando
en un reajuste que ni el pliego ni el contrato contemplaban.

71. De acuerdo con las consideraciones expuestas, el cargo no prospera.

Salvedades en los acuerdos modificatorios y desequilibrio econémico
reclamado por la ola invernal y el paro camionero

72. Segun el articulo 27 de la Ley 80 de 1993, en los contratos estatales se
mantendra la igualdad o equivalencia entre derechos y obligaciones surgidos al
momento de proponer o contratar, segun el caso. Si dicha equivalencia se rompe
por causas no imputables a quien resulte afectado, las partes deberan adoptar en el
menor tiempo posible las medidas necesarias para su restablecimiento.

73. Dicha ruptura no ocurre simplemente porque el contratista deje de obtener
utilidades o porque surjan mayores costos en la ejecucidn de sus obligaciones, si
estos no superan el alea normal del negocio o corresponden a las eventualidades o
contingencias asumidas por las partes.

74. En consecuencia, cuando se afirme que se rompid el equilibrio econémico del
contrato, lo primero que se debe acreditar por la parte demandante, es la existencia
de esa afectacion extraordinaria de la equivalencia entre derechos y obligaciones
que fue asumida al momento de contratar*?.

75. Frente a este tipo de reclamaciones y su relacion con las modificaciones al
contrato, el Consejo de Estado unificé su jurisprudencia para sefalar que la ausencia
de salvedades o reclamaciones expresas en los contratos adicionales u otrosies
celebrados durante la ejecucion, no implica una renuncia automatica a eventuales
reclamaciones*.

76. En este caso, el Fondo Rotatorio de la Policia Nacional y el Consorcio
Estaciones 2010 suscribieron los contratos 0964° y 09746 del 31 de agosto de 2010,
ambos con fecha de inicio del 28 de septiembre siguiente*” y un plazo de ejecucion
hasta el 23 de diciembre del mismo afio.

77. El 30 de noviembre de 2010, el consorcio solicitd la primera prorroga de los dos
negocios. Para el contrato 096, invoco tres causales: i) la intensidad del invierno

43 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Subseccion A, sentencia del 17 de octubre de 2023, radicacién n.°
52.501, C.P.: Maria Adriana Marin; sentencia del 5 de mayo de 2025, radicacién n.° 63040, C.P.: Maria Adriana
Marin.

4 Consejo de Estado, Sala Plena de la Seccion Tercera, sentencia del 27 de julio de 2023, radicado n.° 39121,
C.P.: Guillermo Sanchez Luque: “El deber del juez sera desentrafiar, en cada caso, cual fue el acuerdo de las
partes y su alcance segun las reglas de interpretacién de los contratos, las normas supletivas aplicables a los
tipos contractuales contenidas en las reglas civiles y comerciales y, por supuesto, la ejecucién de buena fe del
contrato. Conforme a dichas reglas, establecera si las partes pretendieron o no, con ese acuerdo, regular los
asuntos cuya reclamacion ahora se formula y los términos de ese pacto. De ahi que, si no se acordé nada por
las partes o se guardé silencio, debera estudiarse, en cada caso, si esas pretensiones judiciales tienen
fundamento o no en lo pactado en el contrato y segun lo que resulte probado”.

4 Folios 920 a 930, cuaderno 5.

46 Folios 1001 a 1011, cuaderno 6.

47 Folio 506, cuaderno 3; y 932, cuaderno 5.
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como hecho notorio que generd retrasos generalizados en obra civil, ii) las
afectaciones en el suministro de materiales por las mismas condiciones climaticas y
iii) un imprevisto consistente en el manejo de aguas perdidas halladas en el lote*.

78. Para el contrato 097, alegé las dos primeras causales climaticas y los replanteos
considerables en disefios y estudios que retrasaron el inicio de las obras y generaron
obra adicional®.

79. En ambos casos, el contratista sefiald las dificultades propias del periodo de
vacaciones de diciembre y enero para el suministro de materiales y sostuvo que
cada causal, por si sola, era suficiente para justificar la modificacion del plazo, so
pena de ruptura del equilibrio contractual.

80. En atencidon a dichas solicitudes, el 22 de diciembre de 2010 se suscribio el
contrato adicional n.° 1 en cada uno de los negocios, que prorrogo el plazo de
ejecucion hasta el 23 de marzo de 2011.

81. En el contrato 096-2010, la ampliacion se justificd en “la intensidad de las lluvias
en la zona, contingencias en obras imprevistas (redes de aguas residuales vecinas)
y complicaciones de orden publico™®, mientras que en el 097-2010 se fundamento
en “la intensidad de las lluvias en la zona y replanteos en los disefios y estudios
iniciales™*.

82. ElI 28 de febrero de 2011, el consorcio presenté una segunda solicitud de
prérroga para los contratos®2. La causa comun fue el paro camionero de los primeros
quince dias de febrero de 2011, que interrumpié el suministro de materiales y las
condiciones climaticas que incidieron en el rendimiento de los trabajos.

83. Se preciso que las afectaciones en el departamento de Narifio comenzaron diez
dias antes del paro y se extendieron una semana después de su levantamiento. Esto
impacto en el transporte de la baldosa de grano, que estaba prevista en ambos casos
para la tercera semana de enero, y de materiales especificos como cemento y
ladrillo, cuya demora gener6 un retraso de aproximadamente treinta dias en su
instalacion. Ademas, el invierno habia disminuido, pero seguia afectando las obras.

84. Con ocasion de estas solicitudes, el 22 de marzo de 2011 los contratantes
celebraron el adicional n.° 2 para cada uno de los negocios®, mediante el cual se
prorrogo el plazo de ejecucion hasta el 30 de abril de 2011. Las causas fueron
coincidentes: el paro camionero de febrero y sus efectos en el suministro de

48 Folio 939, cuaderno 5.

4 Folio 1017, cuaderno 6.

>0 Folio 946, cuaderno 5.

51 Folio 507, cuaderno 3.

>2 Folios 947 a 948, cuaderno 5 y folios 1065 a 1066, cuaderno 6.

>3 Folio 950, cuaderno 5. [Contrato 096]: “a) que debido al paro camionero, durante los primeros quince (15)
dias del mes de febrero se presentaron disturbios y deficiencia de transporte durante un mes. b) Que se tenia
programado el transporte de la baldosa de grano para la tercera semana de enero pero que por lo mencionado
anteriormente se transportaron en la primera semana de marzo (...) d) Que los problemas de orden publico se
han acentuado en la zona haciendo mas complicado la administracion general de la obra. e) Que, aunque el
invierno ha disminuido un poco sigue afectado el desarrollo de las obras (...) 5) Que mediante oficio No.
CONT129-5-2010-028, de fecha 08 de marzo de 2011, el interventor informa a la Entidad lo referente a los
inconvenientes presentados en la construccion asi: (...) Que lo anterior no implica ninguna modificacién de
los precios pactados como globales para el valor total del contrato ni la aceptaciéon de parte de la
interventoria de ningun indicio de perjuicio contractual para el contratista (...)”. [Contrato 097]: (...) que
el desarrollo de las obras ha sido afectado por el paro camionero que se presenté en los primeros quince dias
del mes de febrero, las constantes lluvias y los inconvenientes para el suministro de materiales (...) (se resalta).
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materiales, las condiciones climaticas adversas y los inconvenientes generales para
el abastecimiento.

85. Al aprobar la solicitud de prérroga y en las consideraciones del otrosi, la
interventoria dejoé constancia expresa de que la prérroga no implicaba modificacion
de los precios globales pactados ni reconocimiento de perjuicio contractual alguno.

86. El 20 de abril de 2011, el contratista elevd una solicitud conjunta de prérroga
para ambos negocios, con plazo propuesto hasta el 31 de mayo de 2011. Invocé las
mismas circunstancias que habia alegado en ocasiones anteriores (la ola invernal
de finales de 2010, el paro camionero y las lluvias de comienzo de 2011), y sefald
que, pese a haber mantenido el personal suficiente en obra, dichas dificultades
habian impedido cumplir la programacién prevista®.

87. El 29 de abril de 2011, las partes suscribieron el adicional n.°® 3 para ambos
contratos, prorrogando el plazo hasta el 30 de mayo de 2011, con base en las causas
antes expuestas y que incidieron en la instalaciéon de la baldosa de grano y la
ausencia de personal durante la Semana Santa por motivos religiosos®®.

88. Finalmente, la ultima prorroga de los contratos se suscribié el 30 de mayo de
2011, extendiendo el plazo hasta el 15 de junio de ese mismo afo®®, como
consecuencia de las demoras presentadas con la empresa Centrales Eléctricas de
Narino — CEDENAR en la disponibilidad para realizar los cortes de energia
necesarios, a fin de instalar el poste, el transformador y el sistema de acometida
eléctrica para la estacion de policia.

89. Del acervo probatorio se desprende que, aunque el consorcio informd sobre
tales contingencias entre noviembre de 2010 y abril de 2011, sus comunicaciones
se encaminaron de forma constante a solicitar la ampliacién de los plazos de
ejecucion como el remedio contractual para atenderlas.

90. En la solicitud inicial de prorroga presentada el 30 de noviembre de 2010
respecto de los dos negocios, el consorcio sostuvo de manera expresa que las
circunstancias alli descritas constituian causa suficiente para modificar el plazo
“pues de lo contrario se rompe el equilibrio”.

91. Tal afirmacion resulta relevante, en cuanto pone de presente que, para ese
momento, el propio contratista entendié que la ampliacion temporal del plazo y no el
reconocimiento de mayores valores, era el mecanismo idoneo para conjurar los
efectos de las contingencias alegadas, aceptacion que se materializé con la
suscripcion del contrato adicional n.° 1, mediante el cual se extendié el término de
ejecucion sin modificacién del valor global pactado.

92. Frente a la segunda solicitud de prérroga elevada el 28 de febrero de 2011 y
materializada en el contrato adicional n.° 2 del 22 de marzo siguiente, la Sala observa
que, ademas de limitarse nuevamente a solicitar la ampliacion del plazo con
fundamento en el paro camionero y las lluvias, en el caso del contrato 096-2010 se
dejo constancia expresa por parte de la interventoria de que dicha modificacién no
implicaba alteracion alguna de los precios pactados.

>4 Folio 417, cuaderno 2.
53 Folio 953, cuaderno 5; folio 1060, cuaderno 6.
> Folio 954, cuaderno 5; y folio 1012, cuaderno 6.
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93. Aun cuando la anterior precision no fue reiterada de forma literal en el otrosi n.°
3, lo cierto es que, en esta nueva modificacion, asi como en la solicitud conjunta del
20 de abril de 2011, la peticion continud circunscrita al componente temporal. Este
comportamiento permite inferir que las partes identificaron en las prérrogas el
remedio contractual para atender los efectos de las contingencias invocadas.

94. A ello se suma que en cada uno de los contratos adicionales se incorpordé una
clausula en la que se acordd que los demas términos y condiciones del negocio
inicial “no se modifican y por lo tanto contintan con la misma obligatoriedad para las
partes”. Esto incluia el acuerdo sobre el sistema de “llave en mano, a precio global
y plazo fijo” pactado inicialmente®. Esta forma de contratacion comporta una
determinada distribucion de riesgos, en virtud de la cual “/a obligacion de mayores
cantidades de obra es asumida, en principio, por el contratista, pues el precio
pactado remunera todas las actividades necesarias para ejecutar el contrato™®8,

95. Finalmente, el actor sostuvo que, mediante peticiones elevadas en octubre y
noviembre de 2010, el consorcio puso en conocimiento de la entidad las situaciones
que se estaban presentando y que, en su criterio, requerian de una adicion de
recursos.

96. Al respecto, la Sala advierte que, en la solicitud del 15 de octubre de 2010%, se
solicité una adicién presupuestal para el contrato 097, por un valor de $165'345.879,
sustentada en un nuevo presupuesto elaborado a partir de cotizaciones de
materiales, mano de obra, carpinteria de madera, metalica e instalaciones eléctricas,
entre otras, sin que se hiciera referencia al paro camionero ni la ola invernal.

97. En la comunicacion del 18 de noviembre de 201058, la demandante solicité una
adiciéon de recursos correspondiente a $62'446.027 para el contrato 097, con
fundamento en el surgimiento de “cantidades de obra adicionales a las especificadas
en planos debido a que la capacidad portante del suelo era inferior a la contemplada
en el disefio estructural (...) y por lo cual la interventoria ordené profundizar las
cimentaciones”. En este oficio tampoco se hace referencia alguna a la situacion
presentada por la ola invernal y el paro camionero.

98. Asi las cosas, en el presente asunto se acredité que la intencion de las partes al
suscribir las prérrogas fue atender los efectos de las citadas contingencias.

99. La reclamacién econémica formulada con posterioridad por concepto de mayor
permanencia en obra y desequilibrio econémico derivados del paro camionero y de
la ola invernal, a través de comunicaciones del 13 de febrero de 2012, cuyos puntos
de inconformidad fueron plasmados como salvedades en las actas de liquidacién
bilateral®® y del derecho de peticidén del 12 de diciembre del mismo afio®, si bien se
apoya en circunstancias puestas en conocimiento de la entidad, estas fueron
atendidas en los acuerdos de prorroga suscritos.

100. De la lectura integral de los acuerdos modificatorios y de sus antecedentes
se desprende que las partes optaron por absorber los impactos de las contingencias
sefaladas mediante la ampliacion de los plazos, dejando inalterado el componente
econdmico.

>7 Folios 1074 a 1075, cuaderno 6.
%8 Folio 392, cuaderno 2

> Folios 534, cuaderno 3; y 290, cuaderno 2. Estas comunicaciones fueron plasmadas como salvedades en el
acta de liquidacion bilateral de ambos negocios.
60 Folios 470 a 478, cuaderno 3.
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101. Con independencia de lo anterior, como se indicd, para que haya lugar al
reconocimiento del desequilibrio econdmico del contrato, el actor debia probar, en
primer término, la alteracién grave a la ecuacién contractual causada por las
circunstancias que se alegan®!- Esto no se acredito en el proceso.

102. En este caso, el consorcio aporté un dictamen pericial para cada uno de los
contratos, elaborados por el ingeniero John Jairo Garcia Arcila de fecha 15 de
noviembre de 201162,

103. La metodologia empleada en ambos documentos consistié en: (i) recalcular
las cantidades de obra a partir de los planos suministrados por el consorcio, (ii)
solicitar cotizaciones de materiales en la zona de cada obra; (iii) calcular la mano de
obra con fundamento en el salario minimo; (iv) adelantar un analisis de precios
unitarios conforme a esta informacién. En el proceso no obra prueba de las
erogaciones, mediante facturas u otro soporte de gasto real.

104. Ese procedimiento es insuficiente para demostrar el dafio que se reclama. El
analisis de precios unitarios elaborado con cotizaciones del mercado permite
establecer, a lo sumo, lo que habria costado ejecutar la obra, pero no acredita que
el consorcio haya efectivamente incurrido en esos gastos, que los sobrecostos
identificados guarden relacion causal con el paro camionero o la ola invernal y
tampoco contiene ningun analisis sobre las particularidades de la modalidad de pago
a precio global. Se trata de hipotesis que no prueban la ocurrencia de un dafio cierto.

105. Si bien en la audiencia de pruebas del 6 de noviembre de 2018, el perito
manifestd que le entregaron “‘ademas de todo el estudio de mercado (...) el
contratista me puso a mi disposicion practicamente las facturas y los gastos y los
costos en los que habia incurrido™3 esa informacion no fue incorporada,
discriminada ni analizada en el dictamen.

106. En esas condiciones, la referencia a “costos reales” queda como una
afirmacion del perito sin respaldo probatorio en el proceso, insuficiente para acreditar
el supuesto de hecho que alega el demandante®.

107. Al no prosperar los cargos de la apelacién se confirmara la sentencia de
primera instancia que nego las pretensiones.

La condena en costas

108. De conformidad con la remisién del primer inciso del articulo 188 del CPACA,
y segun lo establecido en los numerales 1, 3 y 8 del articulo 365 del CGP, la condena
en costas se impone a la parte vencida siempre y cuando estén demostradas.

109. Se condenara en costas al Consorcio Estaciones 2010, por ser la parte
vencida en el proceso, aunado al hecho de que, en esta instancia, se confirmara en
todas sus partes la sentencia apelada. Conforme al articulo 366 del CGP, las costas
seran liquidadas de forma concentrada por el Tribunal de origen.

61 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccién A, sentencia del 5 de mayo de 2025, radicacion n.° 63040,
C.P.: Maria Adriana Marin.

52 Folios 22 a 217, cuaderno 1.

83 Folio 1484, cuaderno 8.

64 Codigo General del Proceso. "Articulo 167. CARGA DE LA PRUEBA. Incumbe a las partes probar el supuesto
de hecho de las normas que consagran el efecto juridico que ellas persiguen”.
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110. El articulo 361 ejusdem preve que, las costas estan integradas por la totalidad
de las expensas y gastos causados durante el tramite de la controversia, asi como
por las agencias en derecho, las cuales, en virtud del numeral 4 del articulo 366 de
la misma normativa, se fijan con observancia de las tarifas establecidas por el
Consejo Superior de la Judicatura.

111. Para el caso concreto, se deben seguir los parametros establecidos en el
articulo 6 del Acuerdo No. 1887 de 2003 proferido por la sefialada corporacion,
vigente para el momento en el que se interpuso la demanda, conforme al cual las
agencias en derecho para el tramite de segunda instancia, en materia contencioso
administrativa (numeral 3.1.3), pueden fijarse en “[h]asta el cinco por ciento (56%) del
valor de las pretensiones reconocidas o negadas en la sentencia en aquellos
asuntos con cuantia”.

112. Las pretensiones de la demanda se estimaron en $745°044.433. En
consecuencia, se establece como agencias en derecho, a cargo del Consorcio
Estaciones 2010, la suma equivalente al 0,5% de aquel valor, a favor del Fondo
Rotatorio de la Policia Nacional®, correspondiente al monto de $3'725.222 porque
su apoderado intervino en el tramite de segunda instancia®®.

113. Lacondena en costas y las agencias en derecho se distribuiran en cabeza de
los consorciados en proporcién a su participacion en la figura asociativa, esto es,
95% a cargo de la sociedad G. Garcia Ingenieria S.A.S., y un cinco por ciento (5%)
a cargo del sefior José Ivan Gémez Salazar®”:

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

RESUELVE

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia del 29 de mayo de 2019, proferida por la Sala
Primera de Decision del Tribunal Administrativo de Narifio, con fundamento en las
razones esgrimidas en la parte considerativa de esta providencia.

SEGUNDO: CONDENAR en costas de segunda instancia al apelante, que seran
liquidadas por el Tribunal de primera instancia, de acuerdo con lo previsto en el
articulo 366 del Codigo General del Proceso. Fijar como agencias en derecho la
suma de $3'725.222, que sera asumida por el Consorcio Estaciones 2010 a favor
del Fondo Rotatorio de la Policia Nacional. Las costas y agencias en derecho seran
pagadas por los consorciados en proporcidon a su participacion en la figura
asociativa.

5 Aunque la parte demandada esta integrada por el Fondo Rotatorio de la Policia Nacional y la Nacién -
Ministerio de Defensa - Policia Nacional, solo la primera intervino a través de apoderado en el tramite de
segunda instancia.

66 E|l abogado Camilo Contreras Gonzalez presenté alegatos de conclusion de segunda instancia, documento
que obra a folios 1498 — 1503 del cuaderno principal. El poder del abogado obra en el folio 1423 del cuaderno
8 y dispone expresamente que el sefior Contreras Gonzalez queda facultado "para que en nombre y
representacion del FONDO ROTATORIO DE LA POLICIA, participen, asuman personeria y representen a la
entidad en todas las diligencias y actuaciones relacionadas con el tramite de la accién descrita en la referencia
que cursa ante su Despacho”. El apoderado actué durante toda la audiencia de pruebas (folios 1421-1422;
1448-1451; 1436-1437, cuaderno 8) y presentd alegatos de conclusién de la primera instancia (folios 1439 —
1443, cuaderno 8). En consecuencia, ha sido el apoderado del FORPO y por lo tanto se reconoce la gestion del
mismo en esta sede.

67 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Subseccién A, sentencia del 10 de noviembre de 2025, radicado n.°
72860, C.P.: José Roberto Sachica Méndez.
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TERCERO: DEVOLVER, por Secretaria, el expediente al Tribunal de origen, una
vez ejecutoriada esta providencia.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Firmado electronicamente
ZORANNY CASTILLO OTALORA

Firmado electronicamente Firmado electrénicamente
FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ
Aclaracion de voto Aclaracion de voto

VF

Nota: esta providencia fue suscrita en forma electrénica mediante el aplicativo SAMAI, de
manera que el certificado digital que arroja el sistema permite validar la integridad y autenticidad
del presente documento en el link
https://samai.consejodeestado.gov.co/Vistas/documentos/evalidador. Igualmente puede acceder

al aplicativo de validacién escaneando con su teléfono celular el cédigo QR que aparece a la
derecha.
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