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Asunto: Respuesta a solicitud de concepto. Radicado No. 1-2016-33599.

Respetada doctora Vargas:

Esta Direccion’ recibidé la solicitud del asunto, en la que requiere la emision de un
concepto, sobre los siguientes interrogantes:

“1. Debe el Departamento Administrativo del Servicio Civil Distrital DASCD pagar al
contratista Negocios Oportunos la suma de CIENTO CINCO MILLONES DE PESOS
MCTE ($105.000.000) en virtud de lo establecido en el acta de liquidacion bilateral
del Contrato de Prestacién de Servicios No. 56 de 20137

2. Debe el Departamento Administrativo del Servicio Civil Distrital DASCD
abstenerse de pagar e iniciar accion judicial?

3. De proceder la accién judicial, cual acciéon deberia impetrar el DASCD?”

Como antecedentes para la solicitud del concepto, se mencionan los siguientes hechos y
situaciones:

EL DASCD suscribio el contrato de prestacion de servicios No. 056 del 31 de diciembre
de 2013, con la firma Negocios Oportunos Ltda., estando pendiente por parte del
Departamento, un pago (pasivo exigible) al contratista, por valor de 105 millones de
pesos, existiendo acta de recibo a satisfaccidon y acta de liquidacién del contrato.

' El paragrafo del articulo 7 del Acuerdo Distrital 638 de 2016, establecié que: “Los negocios, funciones y asuntos que venian
siendo asumidos por la Direccién Juridica Distrital de la Secretaria General, seran asumidos por la Secretaria Distrital de

Asuntos Juridicos en el estado en que se encuentren.”.
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El 30 de noviembre de 2015, es decir, vencido el plazo de ejecucion, se realizé acta de
recibo final de los productos del contrato, la cual fue suscrita por el Subdirector Técnico
del DASCD y la representante de la firma contratista, sin salvedad alguna.

El 7 de diciembre de 2015 se suscribid el acta de liquidacion del contrato, sin salvedad
alguna, por parte del Director del DASCD vy la representante de la firma contratista, sin
salvedad alguna, “en la que se declara que el Departamento Administrativo del Servicio
Civil Distrital le adeuda a la firma Negocios Oportunos la suma de CIENTO CINCO
MILLONES DE PESOS MCTE ($105.000.000)".

ElI DASCD generé la constitucion del pasivo exigible por la suma adeudada al contratista,
para la vigencia 2015, pero no fue pagado el mismo, por lo que para la vigencia 2016 se
esta adelantando nuevamente el tramite de constitucion del pasivo exigible.

La Contraloria de Bogota, D.C., el 31 de marzo de 2016, en el informe definitivo de
Auditoria Regular para el periodo auditado 2015 PAD 2016, establecié un hallazgo
administrativo con presunta incidencia disciplinaria por la incorrecta ejecuciéon y
liquidaciéon del contrato 056 de 2013, consignando en el hallazgo No. 2.2.4.7, algunos
hechos relevantes descritos en la solicitud de concepto.

Por lo anterior, el DASCD se encuentra ante las disyuntivas de:

i) Continuar adelantando las gestiones para hacer efectivo el pasivo exigible a favor de la
firma contratista Negocios Oportunos, ante la existencia del acta de liquidacion sin
salvedad, en la que se reconoce un valor a pagar, lo que la constituye en un titulo
ejecutivo, pues reune los atributos de contener una obligacién expresa, clara y exigible.

ii) Abstenerse de efectuar el pago, teniendo en cuenta el informe de la Contraloria
Distrital, aunado a que dentro de dicho informe el organismo de control consideré que
hasta el momento “No existe hallazgo fiscal, debido a que el contrato no se ha pagado’.

Frente a lo anterior, el DASCD considera que deben demandarse en accién contractual el
acta de recibo final de productos del contrato y el acta de liquidacién, previa conciliacién
prejudicial como mecanismo alternativo de solucion de conflictos.

Para efectos del pronunciamiento, el mismo se dividira en los siguientes items:

1) Autonomia, responsabilidad y capacidad para contratar de los organismos distritales
del sector central, entre ellas el DASCD;

2) Alcance del concepto a emitir por esta Direccién;

3) Consideraciones normativas y jurisprudenciales sobre las actas de liquidaciéon de los
contratos de prestacién de servicios, efectos y ejecucion; y
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4) Respuestas.

1) Autonomia, responsabilidad y capacidad para contratar de los organismos
distritales del sector central, entre ellas el DASCD.

El paragrafo del articulo 144 del Decreto Ley 1421 de 1993, establece que “Las normas
del estatuto general de la contratacién publica regirén en el Distrito a partir de su
promulgacién, inclusive las que tengan sefialada fecha de vigencia posterior en el mismo
estatuto. (...)".

El numeral 1 del articulo 11 de la Ley 80 de 19932 consagra que la competencia para
ordenar y dirigir la celebracion de licitaciones y para escoger contratistas, sera del jefe o
representante de la entidad, en tanto que el numeral 5 del articulo 26 idem, preceptua
que la responsabilidad de la direccién y manejo de la actividad contractual y la de los
procesos de seleccion sera del jefe o representante de la entidad estatal.

Por su parte, el articulo 87 del Decreto Distrital 714 de 19963, sefiala que “Los Organos y
Entidades que conforman el Presupuesto Anual del Distrito Capital, tendran la capacidad
de contratar y comprometer a nombre de la persona juridica de la que, hacen parte y
ordenar el gasto en desarrollo de las apropiaciones incorporadas en supresupuesto, lo
que constituye la autonomia presupuestal a que se refieren la Constituciéon Politica y la
Ley. Estas facultades estaran en cabeza del Jefe de cada Entidad quien podréa delegarlas
en funcionarios del nivel directivo y seran ejercidas teniendo en cuenta las normas
consagradas en el Estatuto General de Contratacién de la Administracion Publica y en
las disposiciones legales vigentes”.

De la misma forma, mediante el articulo 60 del Decreto Distrital 854 de 2001¢, el Alcalde
Mayor dispuso que: “Las Secretarias de Despacho, Departamentos Administrativos y
Unidad Ejecutiva de Servicios Publicos, como entidades ejecutoras que conforman el
Presupuesto Anual del Distrito Capital, tienen la capacidad de contratar y compromeler a
nombre de la persona juridica de la que hacen parte y ordenar el gasto en desarrollo de
las apropiaciones incorporadas en su presupuesto. Estas facultades estan en cabeza de
los Secretarios de Despacho, Directores de Departamento y Gerente de la Unidad
Ejecutiva de Servicios Publicos.

Estas competencias podran ser delegadas en funcionarios del nivel directivo y seran
gjercidas teniendo en cuenta las normas consagradas en el Estatuto General de
Contratacion de la Administracién Publica y en las disposiciones legales vigentes”.

? Por la cual se expide el Estatuto General de Contratacion de la Administracién Publica.

3 Por el cual se compilan el Acuerdo 24 de 1995 y Acuerdo 20 de 1996 que conforman el Estatuto Organico del Presupuesto
Distrital.

* Por el cual se delegan funciones del Alcalde Mayor y se precisan atribuciones propias de algunos empleados de la
Administracion Distrital.
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En relacién con la facultad contractual del/la Director/a del Departamento Administrativo
del Servicio Civil Distrital -DASCD, el literal q) del articulo 4 del Decreto Distrital 076 de
2007°, le atribuye la funciéon de “q. Expedir los actos administrativos y celebrar de
acuerdo con su competencia, los contratos que sean necesarios para el cabal
cumplimiento de las funciones del Departamento”.

A su turno, el literal h) del articulo 2 del Decreto Distrital 459 de 2009, establece como
funcion de la Subdireccion Juridica del DASCD, la de “h. Dirigir el proceso de
contratacion administrativa del Departamento y el cumplimiento de los requisitos de
ejecucion de los mismos y pronunciarse sobre las diferentes situaciones que genere su
ejecucion, conforme a la legislacién vigente”, mientras que el literal a) le asigna la funcion
de “a. Dirigir y resolver los asuntos juridicos propios del objeto y las funciones del
Departamento Administrativo del Servicio Civi’, mientras que por disposicién del literal f)
ibidem, le corresponde: “f. Dirigir la defensa judicial en los procesos litigiosos de caracter
contractual y laboral que se adelanten en contra del Departamento, o en los que este
intervenga como demandante o como tercero interviniente o coadyuvante, en
coordinacién con las dependencias internas o de la Administracién Distrital cuando
corresponda”.

Aunado a lo anterior, el articulo 24 del Acuerdo Distrital 257 de 2006, consagra que los
departamentos administrativos son organismos del Distrito Capital, con autonomia
administrativa y financiera.

De las disposiciones resefiadas se evidencia la competencia del DASCD, para celebrar
de forma auténoma los contratos que requiera para el cumplimiento de sus funciones, y
de adelantar las acciones correspondientes a la ejecucién de los mismos, sin
interferencia ni injerencia de otra entidad o dependencia de la administracién Distrital.

2) Alcance del concepto a emitir por esta Direccion.

Teniendo en cuenta la autonomia administrativa y financiera que ostenta el DASCD, vy la
capacidad otorgada por la normativa a dicho organismo para contratar, asi como la
competencia de la Subdireccién Juridica de dicho Departamento Administrativo, para
dirigir no sélo el proceso de contratacion y el cumplimiento de los requisitos de ejecucién
de los mismos, sino para pronunciarse sobre las diferentes situaciones que genere su
ejecucion, e igualmente para resolver los asuntos juridicos de la entidad, el presente
pronunciamiento se expide con el alcance del articulo 28 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, y sin que las consideraciones,
conclusiones y planteamientos expuestos estén dirigidos a resolver casos particulares
que el DASCD, en ejercicio de la autonomia administrativa de la que esta investida, debe

® Por el cual se modifica la estructura interna del Departamento Administrativo del Servicio Civil Distrital, se determinan las
funciones de las dependencias y se dictan otras disposiciones.

® Por el cual se modifica parcialmente la estructura organizacional del Departamento Administrativo del Servicio Civil Distrital y se
dictan otras disposiciones.
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resolver, en especial lo relacionado con los procesos de contratacién, la ejecucion,
liquidacion y actuaciones derivadas de los contratos suscritos por el/al responsable de la
actividad contractual en la entidad.

Adicionalmente, considerando que esta Direccién no tiene competencias ni funciones
relacionadas con la revision de los contratos celebrados, ejecutados y liquidados por los
organismos y entidades distritales, ni de los documentos derivados de los mismos, el
pronunciamiento no se enfocara en hacer un analisis de legalidad de la celebracion del
contrato 56 de 2016 por parte del DASCD, ni de su objeto, modificaciones, adiciones o su
valor, sino que el concepto orbitara en lo relacionado, de manera general, con las actas
de liquidacion de los contratos, los medios de ejecucion de estas, las actuaciones y
consecuencias derivadas de las mismas, asi como los medios de control de los contratos
estatales, ante la jurisdiccion.

3) Consideraciones normativas y jurisprudenciales sobre las actas de liquidacion
de los contratos de prestacion de servicios, efectos y ejecucion.

El articulo 32 de la Ley 80 de 1993 define los contratos estatales como “(...) fodos los
actos juridicos generadores de obligaciones que celebren las entidades a que se refiere
el presente estatuto, previstos en el derecho privado o en disposiciones especiales, o
derivados del ejercicio de la autonomia de la voluntad, asi como los que, a titulo
enunciativo, se definen a continuacion (...)".

La corte Constitucional ha sefialado en relacién con el contrato de prestacion de servicios
lo siguiente: *

“Como puede advertirse, el contrato de prestacién de servicios es una modalidad de contrato
estatal que se suscribe con personas naturales o juridicas con el objeto de realizar
actividades desarrolladas con la administracién o funcionamiento de una entidad publica

(..)".

Respecto de la liquidacién de los contratos, el articulo 60 de la Ley 80 de 1993, modificado
por el articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, a la vez modificado por el articulo 217 del Decreto
Ley 019 de 2012, establecio que:

“Articulo 60. De la ocurrencia y contenido de la liquidacion. Los contratos de tracto sucesivo,
aquellos cuya ejecuciéon o cumplimiento se prolongue en el tiempo y los demas que lo
requieran, seran objeto de liquidacion. ‘

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

7 Sentencia C-094 de 2003.
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En el acta de liquidacion 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 liquidacion se exigira al contratista la extensién o ampliacién, si 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 extincién del contrato.

La liquidacion a que se refiere el presente articulo no sera obligatoria en los contratos de
prestacion de servicios profesionales y de apoyo a la gestién.”.

Para el caso del contrato 056 de 2013 suscrito por el DASCD, se puede deducir de lo
expuesto en la solicitud de concepto, que se pacté la liquidacion del mismo, y que en dicha
acta, de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 60 de la Ley 80 de 1993, modificado por el
articulo 274 del Decreto Ley 019 de 2012, se debieron acordar los reconocimientos a que
hubiere lugar.

Tal aspecto, segun se indicé en la solicitud de concepto, fue incluido en el acta de liquidacion,
al sefalar que esta fue suscrita por el Director del DASCD y la representante de la firma
contratista, el 7 de diciembre de 2015, sin salvedad alguna, “en la que se declara que el
Departamento Administrativo del Servicio Civil Distrital le adeuda a la firma Negocios
Oportunos la suma de CIENTO CINCO MILLONES DE PSOS MCTE ($105.000.000)",
teniendo en cuenta que el 30 de noviembre de 2015, una vez vencido el plazo de ejecucion,
se efectué el recibo final de los productos del contrato, mediante acta suscrita por el
Subdirector Técnico del DASCD y la representante de la firma contratista, también, sin
salvedad alguna.

En relacion con las actas de liquidacion de los contratos, su ejecucién, las actuaciones y
consecuencias derivadas de las mismas, asi como los medios de control de los contratos
estatales o las acciones procedentes ante la jurisdiccion contra ellas, el Consejo de Estado en
diversos pronunciamientos ha abordado el tema, tal y como se describe a continuacién:

En el afio 2002, la Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccién Tercera- del Consejo de
Estado®, se refiri6 a la competencia de la jurisdiccién de lo contencioso administrativa para
conocer de las controversias derivadas de un contrato estatal, e igualmente efectué algunas
consideraciones sobre la liquidacion de mutuo acuerdo de los contratos estatales, sin
salvedades algunas, y sus efectos, asi:

“Finalmente sobre la liquidacion del contrato estipularon: ‘() se procedera a la liquidacion del
contrato en cualquiera de los eventos previstos por el articulo 287 del decreto ley 222 de 1983.
se procedera también a liquidario por vencimiento del plazo contractual y en los otros eventos
sefialados en las leyes. La liquidacién del contrato por cualquier motivo se hara por el sefior
Alcalde ( ) y por el interventor previa la presentacién de los documentos exigidos por el

8C.P. Maria Elena Giraldo Gémez, sentencia del 14 de febrero de 2002,rad. No. 07001-23-31-000-1994-0131-01(13238).
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Municipio de Arauca ( )’ (clausula vigésima segunda) (Documento publico en fotocopia
auténtica; fis4a 11¢.1) (...)

5. Acta de liquidacién bilateral y final del dia 18 de diciembre de 1991 del contrato No.
054/88 y sus adicionales 166/89, 299/89, 003/90, 004/90, 005/90, 006/90, 007/91 y 008/91
suscrita por mutuo acuerdo por el Municipio de Arauca y la sociedad (...). Los contratantes
dieron por terminado el contrato, por mutuo acuerdo. Se indicé respecto al cumplimiento de
las obligaciones a cargo del contratista que:

“( ) dentro del marco de este contrato y sus adicionales relacionados en anexo, (...)
realizé el redisefio hidrdulico y estructural de las obras de canalizacion, el disefio de
puentes vehiculares y peatonales para el cruce del canal, las obras de ambientacion
urbana a lo largo del canal, las estructuras de cruce del canal en la Avenida Leoni
Valencia y en la carrera quinta, el parque de la Corocora, la Estacion de bombeo para el
control de niveles de la laguna del Puente Intemacional, la estructura de entrega y
derivacién y el canal de derivacion, ademas de la interventoria técnica y administrativa de
la construccion de estas obras ().

Por otra parte se dejé constancia que sobre la ejecucién de los trabajos y por concepto de su
realizacion (...) curs6 cuentas a la Alcaldia por valor de $243'505.592,99. Asimismo que la
Alcaldia cancel6 la suma de $107'688.936, cuentas cursadas hasta octubre de 1989, de las
cuales, la del mes de mayo se pagd parcialmente.

“( ) De lo anteriormente relacionado, se concluyé que la Alcaldia Municipal de Arauca
adeuda a (...), las cuentas presentadas por concepto de servicios prestados, durante los
meses de noviembre, diciembre y parte de mayo de 1989, enero a diciembre de 1990 y
enero a julio de 1991, cuyo monto asciende a CIENTO TRENTA Y CINCO MILLONES
OCHOCIENTOS DIEZ Y SEIS SEISCIENTOS CINCUENTA Y SEIS PESOS CON 81/100
($135.816.656.81) moneda legal, que la Alcaldia se compromete a cancelar a (...), en la
siguiente forma. (...)

c. Un tercer contado por la suma de TREINTA Y TRES MILLONES OCHOCIENTOS
DIECISEIS MIL SEISCIENTOS CINCUENTA Y SEIS PESOS CON 81/100
($33.816.656,81) antes del dia 30 de abril de 1992. (...)

Tratandose de controversias derivadas de un contrato estatal, el nuevo Estatuto Contractual
unificé en la jurisdiccién de lo contencioso administrativa, la competencia para conocer tanto de
los litigios derivados de los contratos estatales, como de los procesos de ejecucion y
cumplimiento derivados de éstos.

Si bien en principio frente a la situacion juridica de incumplimiento a una obligacion
presuntamente clara, expresa y exigible, se encuentra prevista la via ejecutiva, ello no obsta
para que el particular acuda a la via ordinaria con el fin de que se hagan las declaraciones
pertinentes — de incumplimiento de la obligacién - y de esta forma se actualice el respectivo titulo
ejecutivo, siempre y cuando lo haga dentro del término contemplado por la ley, para el ejercicio
oportuno de la accion.
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El hecho de que no parezca razonable la utilizacion de la via ordinaria con el fin de lograr la
declaracién de una obligacion que en principio ya existe, no implica que el ejercicio de tal accion
sea indebida; muy seguramente sera una via mas larga y de mayor complejidad, pero es una via
que el administrado puede escoger legitimamente.

El legislador contemplé la viabilidad de tal ejercicio cuando sefialé en el Estatuto Civil que () /a
accion ejecutiva se prescribe por diez arfios, y la ordinania por veinte. La accion ejecutiva se
convierte en ordinaria por el lapso de diez afios, y convertida en ordinaria durard solamente

otros diez ()’ (Art. 2536). (...).

Por su parte la_jurisprudencia del Consejo de Estado (Seccién Tercera) ha asimilado la
liquidacion efectuada por mutuo acuerdo a un verdadero negocio juridico, enfatizando en
multiples ocasiones su caracter vinculante y la imposibilidad de reclamar por via judicial, como
regla general, situaciones que no gquedaron contenidas en la misma, cuando ésta ha sido

firmaba sin observacion alguna, por las partes.

En sentencia proferida el dia 16 de febrero de 2000 dijo:

‘() Recuérdese que la liquidacion bilateral del contrato es un negocio juridico celebrado
entre las partes contratantes, que contiene el corte de cuentas del contrato.

Conforme lo ha manifestado la jurisprudencia de la Sala, el acta de liquidacién del

contrato, suscrita sin observaciones, vincula a quienes la suscriben, bajo el enfendido de
que a nadie le es licito venir contra sus propios actos (°).

Una vez que las partes suscriben el acta de liquidacién del contrato sin reparos, en ia
que constan deudas o acreencias, quedan resueltas las diferencias que entre ellas
pudiesen haber y son éstas, deudas o acreencias, las tinicas vigentes entre las partes
con ocasion de la ejecucién de las obligaciones principales del contrato. (...).

La jurisprudencia, como mecanismo auxiliar en la administracién de justicia, ha precisado que
solo es posible reclamar en las anteriores condiciones, cuando se alega que el consentimiento
expresado en la liguidacién estuvo viciado por error, fuerza o dolo; asi:

“ Conforme a lo anterior, se tiene que la_liquidacién efectuada de comin acuerdo por
personas capaces de disponer constituye, enfonces, un verdadero negocio juridico

bilateral, que tiene, por lo tanto, fuerza vinculante, a menos que se demuestre la
existencia de un vicio del consentimiento. Y si bien no se discute la posibilidad de que la
liguidacion final de un contrato pueda ser aclarada o modificada posteniormente, es claro
que para ello se requiere del consentimiento expreso de quienes la suscribieron. En el
presente caso, se observa que, un mes después de la suscripcién del acta respectiva, el
contratista solicito al Intendente de Arauca que incorporara a ésta ultima el valor de los
reajustes de precios solicitados; sin embargo, la entidad contratante negé la peticién. Asi
las cosas, no se modificaron los términos de la liguidacion suscrita sin salvedades el 6 de
abril de 1990; las pretensiones del actor, en consecuencia, deben ser negadas”.

¢ Sentencias: 2796 del 17 de mayo de 1984;5335 del 11 de mayo de 1990; 5165 del 6 de diciembre de 1990; 6435 del 21 de
mayo de 1992.
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En este caso, teniendo en cuenta los anteriores supuestos no puede menos que colegirse el
incumplimiento de la entidad publica demandada a una de las obligaciones previstas en el acta

bilateral de liquidacién del contrato, la cual fue suscrita sin observacion de su parte, y que el
documento publico que la contiene no fue tachado de falso. (...)

La jurisprudencia constitucional ha ensefiado, en vigencia de la nueva Carta Politica, que el
principio de confianza legitima que el Estado propugna con sus conductas tiene que tener un
efecto vinculante en las relaciones sociales (°). Dicho de otro modo este principio conduce a que
no resulta justo desamparar a quien actuando de buena fe, creen, dada la conducta del Estado,
tener legitimidad. El Consejo de Estado y desde antes de la vigencia de la Constitucion Politica
de 1991, ha tenido en cuenta la conducta de buena fe no solo para valorar los comportamientos
de los particulares y el Estado en las relaciones contractuales como en las extracontractuales;
ese principio ha dicho ampara las relaciones y conduce a terrenos de justicia. (...)

D. Consecuencias del incumplimiento deducido a la Administracion: (...)

De acuerdo con lo expuesto, los principios generales de la contratacion estatal y el hecho de que
el incumplimiento ocurrido no le es atribuible al actor, éste tiene derecho a la actualizacion de la
suma adeudada (. P. C) y el pago de los intereses moratorios causados desde el dia 30 de abril
de 1992 hasta la fecha.

La Sala considera importante reiterar, en este caso, lo manifestado en multiples oportunidades
frente a situaciones de incumplimiento contractual, que cuando la administracién incurre en
incumplimiento _del oportuno pago de sus obligaciones, genera un perjuicio al particular,
independientemente de que en el contrato se haya o no pactado el correspondiente
resarcimiento; que para cuantificar este tipo de perjuicios, tratandose de contratos celebrados
bajo la vigencia del anterior Estatuto Contractual, decreto ley 222 de 1983, pero cuya
reclamacion por via judicial se presenta en vigencia de la nuevo Estatuto, ley 80 de 1993, debe
aplicarse ésta, la cual regulé en forma expresa el tema relativo a los intereses moratorios
aplicables en los contratos estatales, cuando no existe pacto entre las partes. (...)

En esa oportunidad se sefiald también que a partir de la vigencia de la ley 80 de 1993, no cabe
la menor duda, el sistema de intereses moratorios aplicables a falta de pacto de las partes no
puede ser otro que el contenido en sus articulos 13 y 32, independientemente a que la actividad
ejercida por las partes sea o no comercial. Teniendo en cuenta los anteriores parametros, se
actualizara el capital debido y se le liquidara los correspondientes intereses moratorios. (...)

Todo el anterior estudio conduce, de una parte, a la revocatoria de la sentencia de primera ins-
tancia y, de otra parte, a denegar el hecho juridico de caducidad y de accion indebida y a decla-
rar responsable administrativamente a la persona demandada y a condenarla a la indemnizacion
de los perjuicios causados con el incumplimiento contractual, de pago de algunos saldos definiti-
vos de la liquidacion final bilateral del contrato. (...)

SEGUNDO: DECLARASE administrativamente responsable al Municipio de Arauca por el in-
cumplimiento en el pago de la ultima cuota a favor del contratista (...), convenida en el acta bila-
teral de liquidacién del contrato No. 054 celebrado el dia 10 de marzo de 1988, (...)". (Subrayado
fuera del texto).

' Sentencia T-438, proferida el dia 17 de diciembre de 1996.
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En el afio 2003, el Consejo de Estado también abordé el analisis de la liquidacién del contrato
por mutuo acuerdo de los contratantes y las consecuencia derivadas de que en la respectiva
acta de liquidacion no se deje salvedad alguna, sobre el cumplimiento de las obligaciones
contractuales. Para el efecto, consideré que'':

‘La liquidacion del contrato, ha dicho en reiteradas oportunidades esta Sala, “es el
balance entre las prestaciones que debe suministrar el contratista y las sumas que ha
recibido o debe recibir, a fin de determinar quien debe a quien. Por este motivo establece
la Ley que alli deben acordarse los ajustes, revisiones y reconocimientos a que haya
lugar asi como los acuerdos, transacciones y conciliaciones a que llegaren las partes
para poner fin a las divergencias presentadas y poder declararse a paz y salvo”."

Tambien ha dicho la sala que una vez liquidado el contrato por mutuo acuerdo de las
partes contratantes, dado su caréacter bilateral, tal acto no es susceptible de enjuiciarse
ante el organo jurisdiccional, a menos que se invoque algun vicio del consentimiento
(error, fuerza o dolo) o a menos que dicha liquidacion se haya suscrito con salvedades o
reparos por alguna de ellas, en el mismo momento de su firma.™

Dicho de otra manera, de las salvedades o constancias efectuadas por el contratista en
el acta de liquidacion del contrato depende que pueda acudir ante el juez para que
resuelva los reclamos que no atendio la administracion durante su ejecucion o para que
los valores que reclamé en la diligencia de la liquidacién y que no fueron atendidos, o no
fueron alli incluidos, o expresamente le fueron negados, sean reconocidos.

En estas condiciones, el acta de liquidacion del contrato por mutuo acuerdo, sin salvedad
alguna, cierra el camino a la via judicial cuando con ella se pretenda revivir controversias
respecto del contrato estatal que se ha liquidado, a no ser que se impugne por error,
fuerza o dolo.™

Asi, la sala con relacién a los efectos del acta de liquidacién del contrato y el momento
en el que deben hacerse las salvedades, ha dicho lo siguiente:

“El hecho de que al momento de la liquidacion final del contrato el contratista no
haya reclamado, o dejado salvedad en relacion con aquellos conceptos que
consideraba insolutos, le impide demandar a través de un proceso judicial su
reconocimiento.

“Ha sido jurisprudencia reiterada de esta Sala que cuando la liquidacion del contrato
se realiza entre la administracion y su contratista, si no se deja salvedad en el acta

"' Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccion Tercera, C.P. Ricardo Hoyos Duque, sentencia del 20 de noviembre de
2003,rad. No. 73001-23-31-000-1996-05175-01(15308).

"2 Sentencias mayo 17 de 1984. Exp. 2796; mayo 11 de 1990. Exp.5335; diciembre 2 de 1993. Exp.8310 y julio 29 de 1996 Exp.
9477.

** Pueden verse las sentencias de 6 de diciembre de 1990, exp. 5165; 30 de mayo de 1991, exp. 6665; 6 de mayo de 1992, Exp.
6661; 2 de diciembre de 1993, Exp. 8310; 19 de julio de 1995, Exp. 7882; 22 de mayo de 1996, Exp. 9208; 29 de julio de 1996,
Exp. 9477, 16 de junio de 1997 Exp. 9.800; 20 de febrero de 1998, Exp. 11.101; 15 de octubre de 1999, Exp. 10.929; 16 de
febrero de 2001, Exp. 11.689 y 22 de junio de 2001, Exp. 14.201.

'* Sentencia del 29 de agosto de 1995, Exp.8.884.
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en relacién con reclamaciones que tengan cualquiera de las partes, no es posible
que luego se demande judicialmente el pago de prestaciones surgidas del contrato.

(--)

“l a liquidacién de mutuo acuerdo realizada por ambas partes, es el momento en el
cual los contratantes definen cuales son los puntos en que estan de acuerdo y cuales
las obligaciones cuya satisfaccion queda pendiente, quien le debe a quien y cuanto.
Es en ese momento cuando las partes conocen a ciencia cierta si se les reconocera
o no el pago de las indemnizaciones por los perjuicios sufridos durante la ejecucion
| del contrato. Y es esa la oportunidad que tienen de expresar las reclamaciones que
quedan pendientes de soluciéon. Si no se hace reclamacion en esa acta donde las

partes definen todas las cuentas que tienen pendientes en relacion con el contrato,
se entiende que no queda ninguna situacion por definir.

“La liquidacién final del contrato tiene como objetivo principal, que las partes definan
sus cuentas, que decidan en que estado quedan después de cumplida la ejecucion
de aquel; que alli se decidan todas las reclamaciones a que ha dado lugar la
gjecucion del contrato, y por esa razén es ese el momento en que se pueden
formular las reclamaciones que se consideren pertinentes. La liquidacion finiquita la
relacion entre las partes del negocio juridico, por ende no puede con posterioridad
demandarse reclamaciones que no hicieron en ese momento.””

Lo anterior significa que la liquidacion de un contrato queda en firme y por lo tanto, no
puede ser impugnada judicialmente, si el acta respectiva es aceptada y suscrita por las
partes, sin salvedad alguna y solo en la medida en que se formulen salvedades, el
contratista se reserva la posibilidad de reclamar judicialmente.

De tal manera que una vez liquidado el contrato por mutuo acuerdo de los contratantes,
dado su caracter bilateral, tal acto no es susceptible de enjuiciarse ante el 6rgano
judicial, a menos que se invoque algun vicio del consentimiento (error, fuerza o dolo) o
cuando dicha liquidacién se haya suscrito con salvedades o reparos por alguna de ellas
en el mismo momento de su firma, que es la oportunidad para objetaria. (...)

Viene al caso lo dicho por la sala en la sentencia del 22 de junio de 2001, proceso
14.201, sobre la incidencia que tiene para los contratantes el acto de liquidacion de la
relacion contractual: (...)

Ha dicho la Sala:

“Es evidente que cuando se liquida un contrato y las partes firman el acta de
liquidacién sin reparo alguno, éstas en principio no pueden mariana impugnar el acta
que tal acuerdo contiene, a menos que exista error u omision debidamente
comprobado. La liquidacion suscrita sin reparos es un auténtico corte de cuentas
entre los contratistas, en la cual se define quién debe, a quién y cuanto. Como es

‘ '8 Sentencia del 10 de abril de 1997, exp. 10.608. En iguales términos se pronuncié en la sentencia del 25 de noviembre de 1999,
| Exp.10.873.
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logico es un acuerdo entre personas capaces de disponer y las reglas sobre el
consentimiento sin vicios rigen en su integridad.

El acta que se suscribe, sin manifestacion de inconformidad sobre cifras o valores y
en general sobre su contenido, esta asistida de un negocio juridico pleno y valido,
porque refleja la declaracion de voluntad en los términos que la ley supone deben
emitirse, libres o exentos de cualesquiera de los vicios que pueden afectarla. Asi
tiene que ser. Se debe tener, con fuerza vinculante, lo que se extrae de una
declaracion contenida en un acta, porque las expresiones volitivas, mientras no se
demuestre lo contrario, deben ser consideradas para producir los efectos que se
dicenenél...”(...)

En estas condiciones, cobra total vigencia lo dicho por la Sala con respecto a las
implicaciones de la liquidacion del contrato cuando ésta se realiza por el mutuo acuerdo
de las partes, pues las condiciones particulares que rodearon el proceso que se analiza
no excepcionan la aplicacion de tales pautas jurisprudenciales, toda vez que en esa
diligencia las partes finiquitan o dan por extinguidas las obligaciones surgidas del
contrato y se ponen a paz y salvo, asi no se haga manifestacion expresa de ello en el
acta respectiva ™. (...)

Considera la sala que no puede perderse de vista que si bien la administracién publica
esta sometida al principio general de la buena fe al igual que las personas que con ella
se relacionan (art. 83 Constitucion Politica), el principio de legalidad que no excluye la
aplicacion de aquél, puede delimitaria. (...)

Dicho de otra manera, en la diligencia de la liquidacion del contrato cesa definitivamente
la relacion contractual, a tal punto que de su contenido depende si queda abierto el
camino para su revision judicial o si, por el contrario, se cierran las posibilidades de
reclamar.

Por lo anterior, las pretensiones del demandante no estan llamadas a prosperar, ya que
la liquidacién del contrato por el mutuo acuerdo de las partes, sin salvedades expresas y
concretas, impide el examen judicial de las reclamaciones del demandante.”

En el afio 2005, la misma Corporacién al surtir el grado de consulta de una sentencia,
consideré que:

“Como es bien sabido, el acta de liquidacién bilateral es un negocio juridico que celebran las
partes de un contrato para finiquitario una vez éste ha terminado por ejecucién de su objeto o
por cualquiera otra razén, estableciendo su resultado econdmico definitivo, mediante la
determinacion de quién debe a quién y cuanto; al suscribirla, los contratantes estan haciendo
una manifestacion de voluntad en el sentido de que el corte de cuentas contenido en el acta
es correcto, y que esas obligaciones alli consignadas son las Unicas que subsisten de la
refacion negocial que los unia -salvo que dejen en ella expresa salvedad en contrario-, por lo
cual se toma en un acto obligatorio para ellos, que s6lo lo pueden invalidar judicialmente

'® En igual sentido se pronuncié la sala en la sentencia del 16 de agosto de 2001, Exp. 14.384.
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frente a la presencia de un vicio del consentimiento; en tales condiciones, la respectiva acta
de liquidacion contractual, en cuanto involucre una obligacion clara, expresa y actualmente
exigible a cargo de una de las partes, se constituye por si misma en un verdadero titulo
ejecutivo suficiente para proceder al cobro ejecutivo de dicha obligacion.

En el presente caso, en el acta de liquidacion bilateral mediante la cual las partes le pusieron
punto final a su relacién contractual, e/l Departamento de Casanare reconocio un crédito a
favor del contratista por valor de $ 112'282.114,00.

Dicha entidad, mediante Resolucion No. 03112 del 13 de noviembre de 1997 (copia auténtica
de documento publico, fl. 81, cdno 1y fi. 23, cdno 2), reconocié y ordend el pago a favor de la
sociedad ZR Ingenieria Ltda.., de la suma de $112'282.114,00, por concepto de la
liquidacion final del Contrato No. 323 de 1993 y su adicional (fl. 110, cdno 1), pago que
efectivamente se produjo el 18 de diciembre de 1997, tal y como lo reconocié la misma
demandante en el escrito de adicién de la demanda, que no tuvo objeciones de la parte
demandada, y en el interrogatorio de parte que absolvio su representante legal (fl. 54, cdno 1
yfi. 8, cdno 3).

Toda vez que en el Acta de Liquidacion no se estipuld plazo alguno para que la entidad
procediera al pago de la suma adeudada, debe entenderse que se trataba de una obligacion
de inmediato cumplimiento y por lo tanto, incurri6 en mora al haber procedido a su
cancelacion sélo el 18 de diciembre de 1997, es decir afio y medio mas tarde, cuando incluso
ya se habia presentado la demanda en el sub-lite; por ello resultaba procedente, tal y como
lo determiné el a-quo, la actualizacién de la suma debida y el pago de los intereses de mora
contemplados en la Ley 80 de 1993 y su decreto reglamentario 679 de 1994, como se
explicara mas adelante.

Se concluye entonces, de lo anterior, que fue correcta la decisién del Tribunal del Casanare
de declarar el incumplimiento contractual del Departamento respecto de su obligacion de
cancelar oportunamente la suma debida al contratista y en consecuencia, sera confirmada.

2. Perjuicios adicionales por el pago tardio

Ademas de la condena al pago de intereses de mora por el pago tardio de la obligacion
contenida en el acta de liquidacion bilateral, el Tribunal a-quo conden¢ al Departamento de
Casanare a pagar a favor de la sociedad actora las siguientes sumas: $§ 9'545.000.00 y $§
4'199.780,00, por concepto de un perjuicio adicional alegado en la demanda y que el Tribunal
encontré acreditado en el plenario, consistente en la imposibilidad en que se vio la sociedad
acfora de cancelar a tiempo los impuestos que debfa a la Administracion de Impuestos
Nacionales, precisamente por la falta de pago oportuno de la obligacién contractual del
Departamento de Casanare, correspondiendo la primera cantidad de dinero al
reconocimiento que hizo el Tribunal, de la tercera parte de los intereses que debio pagar la
sociedad actora a la DIAN; y la segunda, al valor de la prima de la pdliza de seguro que debio
tomar a favor de esta entidad para garantizar el pago de su obligacién fiscal.

Al respecto, se observa que cuando la obligacién incumplida es la de pagar una cantidad
liquida de dinero, la ley presume la existencia def dafio, sin que surja la necesidad a cargo
del acreedor de probario, puesto que el mismo se produce con el solo transcurso del tiempo
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desde el momento en que el deudor debi6 satisfacer la acreencia y no lo hizo; por ello, tanto
el Codigo Civil como el Codigo de Comercio estipulan la indemnizacién de perjuicios
procedente, que consiste en el pago de intereses de mora y lo propio hace la Ley 80 de
1993, frente a las obligaciones derivadas de los contratos estatales que se rigen por sus
normas™.

Lo anterior no significa sin embargo, la imposibilidad de reconocer a favor del acreedor otros
perjuicios que éste pudiera sufrir con ocasion del incumplimiento del deudor de la obligacién
de pagar oportunamente una suma de dinero, ya que si bien no se presumen, si son
indemnizables en la medida en que se compruebe dentro del respectivo proceso su
existencia y que son consecuencia de dicho incumplimiento; en palabras de la jurisprudencia:

“...el acreedor, entonces, cualquiera que sea la estirpe de la obligacién: civil o comercial,
tiene derecho a demandar, no sélo el reconocimiento de los perjuicios previamente
cuantificados -lato sensu- por el legislador, sino también el de cualquiera otro dafio que
la mora de su deudor le hubiere generado, el cual queda situado al margen de la
presuncion consagrada por la ley respecto de los primeros, esto es en la periferia de los
intereses, motivo por el cual ese dafio mayor que se alega, debe ser acreditado en forma
fehaciente™®

En el presente caso, como ya se dijjo, el acta de liquidacion bilateral prestaba mérito
ejecutivo, no obstante lo cual la sociedad actora opt6 por una accién contractual, por cuanto
consideré que el incumplimiento en el pago del saldo que arrojé a su favor tal liquidacion le
ocasioné perjuicios adicionales a los solos intereses moratorios; por ello, procedia la
tramitacion de un proceso de conocimiento, con miras a establecer la existencia de tales
penuicios. (...)""°.

La misma linea jurisprudencial trazada por el Consejo de Estado, se observa en la
Sentencia proferida en el afio 2006%, de la que puede extraerse lo siguiente:

“La liquidacién suscrita sin reparos es un auténtico corte de cuentas entre los contratistas, en
la cual se define quién debe a quién y cuanto. Como es logico se trata de un acuerdo entre
personas capaces de disponer y las reglas sobre el consentimiento sin vicios rigen en su
integridad®'

La jurisprudencia de la Secciéon Tercera reiteradamente ha sostenido® y asi lo confirma
ahora, que una vez el contrato haya sido liquidado de mutuo acuerdo entre las partes, dicho
acto de caracter bilateral no puede ser enjuiciado por via jurisdiccional, salvo que se invoque
algun vicio del consentimiento (error, fuerza o dolo), o alguna otra causal de nulidad que
tienda a invalidarla. Ahora bien, si dicha liquidacién ha sido suscrita con salvedades, en ese

" Art. 1617 C.C.C., art. 884, C.Co.; art. 40, num. 8o, Ley 80 de 1993

'® Sentencia del 19 de noviembre de 2001, Sala Civil Corte Suprema de Justicia, Expediente 6094

'® Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccién Tercera, C.P. Ramiro Saavedra Becerra, sentencia del 24 de febrero de
2005,rad. No. 85001-23-31-000-1997-00508-02(21120).

ZSala de lo Contencioso Administrativo — Seccién Tercera, C.P. Mauricio Fajardo Gomez, sentencia del 4 de diciembre de
2006,rad. No. 76001-23-31-000-1996-03097-01(16541).

# Sentencia de 8 de septiembre de 1987, Exp. 4884, M.P. Carlos Betancur Jaramillo

2 Seccion Tercera, entre otras, Sentencias de 25 de noviembre de 1999, Exp. 10893; de 6 de mayo de 1992; exp. 6661, de 6 de
diciembre de 1990, Exp. 5165, de 30 de mayo de 1991, Exp. 6665, de 19 de julio de 1995, Exp. 7882; de 22 de mayo de 1996,
Exp. 9208.
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mismo momento, que constituye la oportunidad para objetarla, resulta claro que quien las
formula se reserva el derecho de acudir ante el organismo jurisdiccional para reclamar sobre
aquellos precisos aspectos sobre los cuales ha recaido la manifestacion de salvedad o de

inconformidad.

A la luz de la orientaciones de la jurisprudencia referida, la accion contractual sélo puede
versar sobre aquellos temas en los cuales el demandante manifestd su desacuerdo al
momento en que se realizo la liquidacion final del contrato por mutuo acuerdo; porque sobre
aquellos aspectos respecto de los cuales el contratista expres6 su conformidad y asi lo
materializé con su firma, no procede reclamacién alguna en sede judicial. Admitirlo seria ir
contra la doctrina de los actos propios, de conformidad con la cual “a nadie le es licito venir
contra sus propios actos”, formulacién que encuentra sustento en el principio de la buena fe o
“bona fides” que debe imperar en las relaciones juridicas y que la jurisprudencia ha definido
dentro del siguiente contexto:

La expresién “buena fe” o (bona fides) indica que las personas deben celebrar
sus negocios, cumplir sus obligaciones y, en general, emplear con los demas
una conducta leal. La lealtad en el derecho desdobla en dos direcciones:
Primeramente, cada persona tiene el deber de emplear para con los demas una
conducta leal, una conducta ajustada a la exigencias del decoro social, en
segundo término, cada cual tiene el derecho de esperar de los demas esa
misma lealtad. tratese de una lealtad (0 buena fe) activa, si consideramos la
manera de obrar para con los demas, y de una lealtad pasiva, si consideramos
el derecho que cada cual tiene de confiar en que los demas obren con nosofros
decorosamente...”

A lo anterior se agrega que la Jurisprudencia de la Sala también se ha pronunciado acerca
de la finalidad que tiene la liquidacién de un contrato, en los siguientes términos:

“La liquidacion final delf contrato tiene como objetivo principal, que las partes
definan sus cuentas, que decidan en qué estado queda después de cumplida
la ejecucion de aquél; que alli se decidan todas las reclamaciones a que ha
dado lugar la ejecucion del contrato, y por esa razén es ese el momento en
que se pueden formular las reclamaciones que se consideren pertinentes. La
liquidacion finiquita la relaciéon entre las partes del negocio juridico, por ende
no puede con posterioridad demandarse reclamaciones que no hicieron en
ese momento™,

Asi pues, la liquidacion definitiva de un contrato corresponde a un balance o corte de
cuentas que permite precisar si alguna de las partes de un contrato le debe algo a la otra u
otras y, en caso afirmativo, cuanto.

Respecto de los efectos que genera la liquidacion de un contrato, especialmente en
aquellos casos en que la misma se adopta de manera bilateral, es decir, por acuerdo entre

# Corte Suprema de Justicia, Sentencia de 23 de junio de 1958.

# Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencia de abril 10 de 1997. Expediente No.
10.608. M.P.Daniel Suarez Hernandez. Este pronunciamiento fue recogido y reiterado en la Sentencia de marzo 9 de 1998,
expediente No. 11.101, M.P. Ricardo Hoyos Duque.
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las partes, la Sala ha puntualizado reiteradamente, lo siguiente:

“... El acta que se suscribe sin manifestacién de inconformidad sobre cifras o
valores y en general sobre su contenido, esta asistida de un negocio juridico
pleno y valido, porque refleja la declaracién de voluntad en los términos que la
ley supone deben emitirse, libres o exentos de cualesquiera de los vicios que
pueden afectaria. Asi tiene que ser. Se debe tener, con fuerza vinculante, lo
que se extrae de una declaracién contenida en un acta, porque las
expresiones volitivas, mientras no se demuestre lo confrario, deben ser
consideradas para producir los efectos que se dicen en él. ... "°.

En el mismo sentido, la Jurisprudencia de esta Corporacion precis6:

‘La liquidacion de mutuo acuerdo suscrita por las partes, constituye un acto de
autonomia privada de aquellos que le da firmeza o definicion a las
prestaciones mutuas entre si, de tal suerte que constituye definicion de sus
creditos y deudas reciprocas, no susceptible de enjuiciarse ante el érgano
jurisdiccional, como no sea que se acredite algin vicio del consentimiento que
conduzca a la invalidacion de la misma, tales como: error, fuerza o dolo™.

Y posteriormente, sobre el mismo tema, reafirmoé su criterio en los siguientes términos:

“Es evidente que cuando se liquida un contrato y las partes firman el acta de

liquidacion sin reparo alguno, éstos en principio no pueden mafiana impugnar
el acla que tal acuerdo contiene, a menos que exista error u omision
debidamente comprobado. La liquidacién suscrita sin reparos es un auténtico
corte de cuentas entre los contratistas, en la cual se define quién debe, a
quién y cuanto. Como es logico es un acuerdo entre personas capaces de
disponer y las reglas sobre el consentimiento sin vicios rigen en su
integridad™? .

Pero cuando el acta de liquidacion ha sido firmada por alguna de las partes del contrato,
con salvedades o reservas, la jurisprudencia de la Sala también se ha ocupado de
establecer cual es el efecto y alcance de tales observaciones. Asi discurrié la Sala:

“Esta Sala ha sido reiterativa en afirmar que si bien la revision de los precios
del contrato se impone en los casos en que éste resulta desequilibrado
econémicamente, cuando se presentan alteraciones por causas no
imputables al contratista, independientemente de que las partes lo hayan
pactado o no, para efectos de determinar si tal revisién es procedente, es
necesario tener en cuenta, de una parte, que la modificacion de
circunstancias y su incidencia en los costos del contrato deben estar
demostradas, y de olra, que las reclamaciones respectivas deben haberse

* Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencia de junio 22 de 1995; Exp. No. 9965,

M.P. Daniel Suarez Hernandez
® Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidn Tercera. Sentencia de 10 de abril de 1997; Exp. No. 10608,

M.P. Daniel Suarez Hernandez.
7 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencia de 9 de marzo de 1998, Exp. No.
11.101, M.P. Ricardo Hoyos Duque.
»
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formulado por el contratista a la Administracion durante la ejecucion del
contrato o, a mdas tardar, en el momento de su liquidacién. En caso
contrario, las pretensiones relativas al reconocimiento de los
correspondientes reajustes estan llamadas al fracaso, En efecto, el acta de
liquidacién del contrato contiene el balance financiero en cumplimiento
de las obligaciones a cargo de las partes, de manera que cuando se
firmen de comdn acuerdo entre éstas, sin objeciones o salvedades, se
pierde la oportunidad de efectuar reclamaciones judiciales posteriores.
Ha advertido la Sala, adicionalmente, que las salvedades u objeciones que el
contratista deja en el acta de liquidacién del contrato deben ser claras y
concretas; de otra manera, su inclusion resulta ineficaz. Conforme a fo
anterior, se tiene que la liquidacién efectuada de comun acuerdo por
personas capaces de disponer constituye, entonces, un verdadero
negocio juridico bilateral, que tiene, por tanto, fuerza vinculante, a
menos que se demuestre la existencia de un vicio del consentimiento. Y si
bien no se discute la posibilidad de que la liquidacion final de un contrato
pueda ser aclarada o modificada posteriormente, es claro que para ello se
requiere del consentimiento expreso de quienes la suscribieron. En el
presente caso, se observa que, un mes después de la suscripcion del acta
respectiva, el contratista solicité al Infendente de Arauca que incorporara a
ésta ultima el valor de los reajustes de precios solicitados; sin embargo, la
entidad contratante negé la peticién. Asi las cosas, no se modificaron los
términos de la liquidacién suscrita sin salvedades el 6 de abril de 1990; ..."*.
(Resaltados no son del original)

Con fundamento en los anteriores pronunciamientos, es clarc que el actor se encontraba en
imposibilidad de demandar para obtener el reconocimiento de los intereses moratorios que se
habrian generado por razén de la presunta demora en que incurrio la entidad contratante en
el pago de la actas de reajuste, como quiera que no hizo salvedad o reserva alguna en el
acta de liquidacion definitiva del contrato por estos conceptos y, por lo tanto, dicho acto de
caracter convencional, fue adoptado por mutuo consentimiento de las partes.

Las anteriores conclusiones se fundamentan en el hecho de que el acta de liquidacién final
del contrato hace las veces de un verdadero paz y salvo que la entidad publica y el contratista
se extienden de manera reciproca en relacién con sus respectivas y reciprocas prestaciones
contractuales.

Luego, si las partes se declararon a paz y salvo, no hay lugar a que alguna de ellas solicite
posteriormente nuevos reconocimientos por concepto de obligaciones que ellas mismas
finiquitaron en documento escrito.

Asi las cosas, se impone concluir que en el presente caso el contratista no podia pretender la
revision o el control judicial respecto de todos aquellos asuntos que fueron resueltos de
manera voluntaria y vinculante en el acta de liquidacion, ni sobre aquellos que sin haberse
resuelto no quedaron sometidos a futuro debate; porque al firmar el acta de liquidacion

* Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencia de 16 Febrero de 2001, Exp. 11689,
M.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez
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final del contrato sin hacer salvedad alguna, cerro la puerta a la via jurisdiccional para
cualquier tipo de reclamacién derivada de dicho contrato.”.

En el afio 2013, la Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccién Tercera — Subseccién
B del Consejo de Estado, en sentencia del 3 de mayo® consideré en relacién con la
liquidacion bilateral de un contrato, lo siguiente:

“Ha reiterado esta Corporacion que la liquidacion bilateral del contrato es un negocio juridico
que vincula a las partes, conforme a los articulos 1602 y 1603 del Cédigo Civil. (...).

Sobre la naturaleza y eficacia del acuerdo que tiene como objeto la liquidacién del contrato,
se ha sefialado: '

Conforme lo ha manifestado la jurisprudencia de la Sala, el acta de liquidacién del contrato,
suscrita sin observaciones, vincula a quienes la suscriben, bajo el entendido de que a nadie
le es licito venir contra sus propios actos .

Una vez que las partes suscriben el acta de liquidacion del contrato sin reparos, en la que
constan deudas o acreencias, quedan resueltas las diferencias que entre ellas pudiesen
haber y son éstas, deudas o acreencias, las tunicas vigentes entre las partes con ocasién de
la ejecucion de las obligaciones principales del contrato. {(...).

Y ademas ha insistido la Sala en que no pueden prosperar en juicio las pretensiones de las
partes tendientes a desconocer el postulado general de respeto del acto propio:

Y es que vale la pena subrayar 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 contradiccién con una
conducta anterior, o 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 que la pretensién que se funda en tal proceder
confradictorio, es inadmisible y no puede en juicio prosperar (...).

La jurisprudencia nacional no ha sido ajena a la aplicacion de esta regla. En suma, la regla
“venire contra factum proprium non valet” tiene una clara aplicacién jurisprudencial, pero
ademas goza de un particular valor normativo en la medida en que est4 fundada en la buena
fe, la cual el ordenamiento erige como principio de derecho que irradia todas las relaciones
Jjuridicas, como ética media de comportamiento exigible entre los particulares y entre éstos y
el Estado®'.

Ahora, para la Sala es claro que las decisiones de la administracién relacionadas con la
imposicién de multas y la declaracion de caducidad del contrato constituyen actos
administrativos autonomos, frente a la liquidacién bilateral. Se ha de decir también que se
trata de asuntos de orden publico, en cuanto involucran la competencia de la administracion y

* C.P. Stella Conto Diaz del Castillo, rad. No. 25002-23-26-000-1994-00539-01(21422).

¥ Cita sentencias de la Seccion Tercera, del 17 de mayo de 1984, expediente 5335, del 11 de mayo de 1990, expediente 5165,
del 6 de diciembre de 1990, expediente 6435 y del 21 de mayo de 1992.

i Sala de Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 26 de abril de 2006, expediente 16041.
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los limites del ejercicio de las potestades exorbitantes, ajenos al poder dispositivo de las
partes. Razones por las que la intangibilidad del negocio de liquidacion del contrato no puede
impedir el control de legalidad de los actos administrativos en lo que toca con los asuntos no
comprendidos en la autonomia privada.

Asi, por ejemplo, es reiterativa la jurisprudencia de la Corporacion en el sentido de que la
imposicion de las multas o sanciones y la declaracion de caducidad sin autorizacion expresa
de la ley vicia la decision por falta de competencia, como cuando se ejerce en contratos para
los que no esta prevista o por fuera de la oportunidad en que puede ser declarada, de
manera que, aun ex officio, debera procederse a declarar la nulidad.

Empero, no sucede lo mismo cuando la controversia tiene que ver con asuntos comprendidos
en el poder dispositivo, pues en estos casos las decisiones se revisten de la intangibilidad
derivada del respeto del acto propio, razén por la cual convenida la liquidacion no resulta
posible acudir ante el juez del contrato en pro de pronunciamientos respecto de aquello que
se acepto sin objecién.

En ese sentido, siendo el cumplimiento y la mora en el pago de las obligaciones nacidas del
contrato, un asunto sobre el que las partes tienen poder dispositivo, no resulta posible
formular reclamaciones mas allda de la oportunidad para convenir o discrepar de la
liquidacion.”.

En el afio 2014, el maximo tribunal de lo contencioso administrativo, sobre la “liquidacién
del contrato: contenido, alcance y salvedades o constancias por inconformidad de las
partes”, considero que®:

“3.1. Concepto técnico y naturaleza juridica del acto de liquidacion

La liquidacion del contrato se ha definido, doctrinaria y jurisprudencialmente, como un corte
de cuentas, es decir, la etapa final del negocio juridico donde las partes hacen un balance
economico, juridico y técnico de lo ejecutado, y en virtud de ello el contratante y el contratista
definen el estado en que queda el contrato después de su ejecucidén, o terminacion por
cualquier otra causa, o mejor, determinan la situacién en que las partes estan dispuestas a
recibir y asumir el resultado de su ejecucion.

La liquidacion supone, en el escenario normal y usual, que el contrato se ejecuta y a

continuaciéon las partes valoran su resultado, teniendo como epicentro del analisis el

cumplimiento o incumplimiento de los derechos y las obligaciones que surgieron del negocio
| juridico, pero también -en ocasiones- la ocurrencia de hechos o circunstancias ajenos a las
| partes, que afectan la ejecucién normal del mismo, para determinar el estado en que quedan
frente a éste.

Liquidar, segun el Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola, significa: “1. tr.
Hacer liquido algo soélido o gaseoso. U. t. c. prl., 2. tr. Hacer el ajuste formal de una cuenta.
3. tr. Saldar, pagar enteramente una cuenta. 4. tr. Poner término a algo o a un estado de
cosas. 5. tr. Gastar fotalmente algo, especialmente dinero, en poco tiempo. Liquido su

2 Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccion Tercera — Subseccion C, C.P. Enrique Gil Botero, sentencia del 20 de octubre
de 2014,rad. No. 05001-23-31-000-1998-00038-01(27777).
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hacienda en unos meses. 6. tr. Desistir de un negocio o de un empefio. 7. tr. Romper o dar
por terminadas las relaciones personales. Fulano era mi amigo, pero ya liquidé con él. 8. tr.
vulg. Desembarazarse de alguien, matandolo. 9. tr. vulg. Acabar con algo, suprimirio o
hacerio desaparecer. 10. tr. Com. Dicho de una casa de comercio: Hacer ajuste final de
cuentas para cesar en el negocio. 11. tr. Com. Vender mercancias en liquidacion. 12. tr. Der.
Determinar en dinero el importe de una deuda.” —italicas fuera de texto-

En estos términos, liquidar supone un ajuste expreso y claro sobre las cuentas y el estado de
cumplimiento de un contrato, de tal manera que conste el balance tanto técnico como
economico de las obligaciones que estuvieron a cargo de las partes. En cuanto a lo primero,
la liquidacion debe incluir un anélisis detallado de las condiciones de calidad y oportunidad en
la entrega de los bienes, obras o servicios, y el balance econémico dard cuenta del
comportamiento financiero del negocio: recursos recibidos, pagos efectuados, estado del
credito o de la deuda de cada parte, entre otros detalles minimos y necesarios para finiquitar
una relacién juridica contractual.

En este sentido, en primer término, el Decreto 222 de 1.983, disponia que la liquidacién debia
tener el siguiente contenido minimo:

“Art. 289. Del contenido de la liquidacion. Las diligencias de liquidacion, que siempre
constaran en actas, determinaran las sumas de dinero que haya recibido el Contratista y
la ejecucion de la prestacion a su cargo.

“Con base en dichas actas se determinaran las obligaciones a cargo de las partes,
teniendo en cuenta el valor de las sanciones por aplicar, o las indemnizaciones a favor
del Contratista, si a ello hubiere lugar, todo de conformidad con lo acordado en el
respectivo contrato.

“Si no hubiere acuerdo para liquidar un contrato, se tendra por firme la liquidacion
presentada por la entidad contratante, la cual se expedira mediante resolucion motivada
que estara sujeta a los recursos ordinarios por la via gubernativa.

“El acta final de liquidaciéon, que debera ser aprobada por el jefe de la entidad
contratante, si €l no hubiere intervenido, presta mérito ejecutivo ante la jurisdiccién
coactiva contra el Contratista y su garante en cuanto de ella resultaren obligaciones
econémicas a su cargo.”

Por tanto, como lo ha sefialado la jurisprudencia de esta Seccion, la ausencia de este
contenido minimo impide asignarle a un documento la aptitud suficiente para entender que
liquida un negocio juridico, por adolecer de la informacién basica para entender que lo hace.

Ahora bien, debe tenerse en cuenta que la liquidacién del negocio juridico puede ser
unilateral o bilateral —como la del caso sub iudice-, y pese a que la liquidacién la ordena la
ley, existen eventos en que las partes no lo hacen, lo que tiene sus propias consecuencias
juridicas. Particularmente, en el Decreto 222 de 1.983 la disposicién que lo ordenaba era el
articulo 287 —concordado con el 289 citado arriba-, que disponia:
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“Art. 287. De los casos en que procede la liquidaciéon. Debera procederse a la liquidacion
de los contratos en los siguientes casos:

“1. Cuando se haya ejecutoriado la providencia que declaré la caducidad.

“2. Cuando las partes den por terminado el contrato por mutuo acuerdo, lo cual podra
hacerse en todos los casos en que tal determinacién no implique renuncia a derechos
causados o adquiridos en favor de la entidad contratante.

“3. Cuando se haya ejecutoriado la providencia judicial que lo declaré nulo.

“4, Cuando la autoridad competente lo declare terminado unilateralmente conforme al
articulo 19 del presente estatuto.

“Ademas de los casos sefialados, y si a ello hubiere lugar, los contratos de suministros y
de obras publicas deberan liquidarse una vez que se hayan cumplido o ejecutado las
obligaciones surgidas de los mismos.”

Adicionalmente, el inciso tercero del art. 289 contemplé la posibilidad de hacer la liquidacion
bilateral, y de no ser posible la entidad lo haria de manera unilateral, sélo que no establecio
un plazo, pero la jurisprudencia llené el vacié sefialando que la liquidacion bilateral se debia
hacer en un términos de 4 meses y la unilateral en el lapso de los 2 meses siguientes. La
misma filosofia conservé la ley 80 de 1.993 —Ley aplicable al caso concreto por ser la vigente
al momento de la celebracién del contrato-, que establecié:

“&$Art. 60. De su ocurrencia y contenido. Los contratos de tracto sucesivo, aquellos cuya
ejecucion o cumplimiento se prolongue en el tiempo y los demas que lo requieran, seran
objeto de liquidaciéon de comun acuerdo por las partes contratantes, procedimiento que
se efectuara dentro del término fijado en el pliego de condiciones o términos de
referencia o, en su defecto, a mas tardar antes del vencimiento de los cuatro (4) meses
siguientes a la finalizacion del contrato o a la expedicién del acto administrativo que
ordene la terminacion, o a la fecha del acuerdo que la disponga.

“También en esta etapa las partes acordaran los 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 liquidacion se exigira al contratista la extension o ampliacién, si es del caso, de
la garantia del contrato a la estabilidad de la obra, a la calidad del bien o servicio
suministrado, a la provisién 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.”

“Art. 61. De la liquidacién unilateral. Si el contratista no se presenta a la liquidacién o las
partes no llegan a acuerdo sobre el contenido de la misma, sera practicada directa y
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unilateralmente por la entidad y se adoptara por acto administrativo motivado susceptible
del recurso de reposicion.”

Estas dos normas precisaron los aspectos poco claros de la legislacion anterior: se indicé
cuales contratos requerian liquidacion —los de tracto sucesivo- y el plazo para hacerlo de
manera bilateral, pero no sefialé el término de la unilateral, vacio que cubrio la Ley 446 de
1.998, estableciendo 2 meses, con la particularidad de que su vencimiento producia la
perdida de competencia para expedir el acto administrativo de liquidacién, por tratarse un
poder excepcional. Esta norma fue modificada por la ley 1150 de 2.007, que prescribié:

“Art. 60. De su ocurrencia y contenido. Los contratos de tracto sucesivo, aquellos cuya
ejecucion o cumplimiento se prolongue en el tiempo y los dema&s que lo requieran, seran
objeto de liquidacion.

Tambien en esta etapa las partes acordaran los 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 liquidacion se exigira al contratista la extensiéon o ampliacién, si 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 extincién del contrato.

Ademas, el art. 11 de la misma Ley 1150 dispuso:

“Art. 11. Del plazo para la liquidacion de los contratos. La liquidacién de los contratos se
hara de mutuo acuerdo dentro del término fijado en los pliegos de condiciones o sus
equivalentes, o dentro del que acuerden las partes para el efecto. De no existir tal
término, la liquidacion se realizara dentro de los cuatro (4) meses siguientes a la
expiracion del término previsto para la ejecucion del contrato o a la expedicion del acto
administrativo que ordene la terminacion, o a la fecha del acuerdo que la disponga.

“En aquellos casos en que el contratista no se presente a la liquidacién previa notificacién
o convocatoria que le haga la entidad, o las partes no lleguen a un acuerdo sobre su
contenido, la entidad tendra la facultad de liquidar en forma unilateral dentro de los dos
(2) meses siguientes, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 136 del C. C. A. Si
vencido el plazo anteriormente establecido no se ha realizado la liquidacion, la misma
podra ser realizada en cualquier tiempo dentro de los dos afios siguientes al vencimiento
del término a que se refieren los incisos anteriores, de mutuo acuerdo o unilateralmente,
sin perjuicio de lo previsto en el articulo 136 del C.C.A.

“Los contratistas tendran derecho a efectuar salvedades a la liquidacién por mutuo
acuerdo, y en este evento la liquidacién unilateral solo procedera en relacion con los
aspectos que no hayan sido objeto de acuerdo.”
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Esta disposicion conservé los términos de la liquidacion bilateral y unilateral que existian
cuando entr6 en vigencia, pero sobre la ultima indicé que la administracion no perdia
competencia para dictarla, siempre que no trascurran dos afios desde que se debid liquidar.
Sin embargo, el articulo 60 de la ley 80 fue modificado, una vez més, por el Decreto 019 de
2012, que dispone:

“Art. 217. Los contratos de tracto sucesivo, aquellos cuya ejecucion o cumplimiento se
prolongue en el tiempo y los demas que lo requieran, seran objeto de liquidacion.

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

“En el acta de liquidacion 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 liquidacion se exigira al contratista la extensiéon o ampliacion, si 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 evitar las obligaciones
que deba cumplir con posterioridad a la extincién del contrato.

“La liquidacion a que se refiere el presente articulo no sera obligatoria en los contratos de
prestacion de servicios profesionales y de apoyo a la gestion.”

Los términos para efectuar la liquidacién permanecieron como lo establece el art. 11 de
la ley 1150 de 2.007, sélo que el nuevo articulo 60 eximié algunos contratos de ejecucion
sucesiva del deber de liquidarlos: la modalidad denominada prestacion de servicios
profesionales y de apoyo a la gestion, que corresponde a una causal de contratacion
directa, segun lo establece el art. 2, num. 4, literal h), de la ley 1150 de 2.007.

De este recorrido normativo se deducen las siguientes conclusiones: de un lado, que
todos los estatutos contractuales han mantenido la idea de que determinados contratos
requieren liquidarse; que esto se puede hacer de manera bilateral o unilateral; que la
primera alternativa cuenta con un plazo de cuatro meses para ejercerla y la segunda dos
meses, aunque en unos estatutos la ultima posibilidad subsiste como potestad incluso
pasado ese término, pero en otros estatutos no.

No obstante, de las semejanzas descritas conviene destacar que la liquidacion bilateral
supone un acuerdo de voluntades, cuya naturaleza contractual es evidente, porque las
mismas partes del negocio establecen los términos como finaliza la relacion negocial.
Ahora bien, la liquidacién unilateral se materializa en un acto administrativo, por ende,
como su nombre lo indica, no se trata de un acuerdo sino de una imposicion de la
voluntad que la administracién ejerce sobre el contratista —jamas a la inversa- acerca de
la forma como termina el negocio juridico. Se trata, ni mas ni menos, que de una
exorbitancia en manos publicas, porque la entidad estatal queda facultada para indicar
las condiciones del estado del negocio, donde puede declarase a paz y salvo o deudora
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0 acreedora del contratista, lo mismo que tiene la potestad de determinar, segin su
apreciacion de los hechos y del derecho, todos los demas aspectos que hacen parte de
la liquidacion del contrato.

Desde este punto de vista, es decir, del contenido del acto, no existe diferencia entre la
liquidacion bilateral y la unilateral, porque la una como la otra estan llamadas a concluir el
negocio mediante la determinacién concreta y clara de los aspectos técnicos,
econdmicos y financieros que quedan pendientes, como de lo ejecutado y recibido a
satisfaccion. Ademas, tanto un acto como el otro tienen naturaleza contractual, de alli
que la distincién sélo reside en que el uno es bilateral y el otro es un acto administrativo,
es decir, es unilateral.

Incluso, en todos los estatutos contractuales se ha permitido que el acto bilateral o
unilateral de liquidacion establezca el monto de la indemnizaciéon que una parte pagara a
la otra, como consecuencia de lo sucedido durante la ejecucién del contrato. El Decreto
222 lo permitio de la siguiente manera: “... se determinaran las obligaciones a cargo de
las partes, teniendo en cuenta el valor de las sanciones por aplicar, o las
indemnizaciones a favor del Contratista...”; y las leyes 80, 1150 y el Decreto-ley 019 lo
admitieron uniformemente cuando dispusieron en forma idéntica que: “También en esta
etapa las partes acordaran los ajustes, revisiones y reconocimientos a que haya lugar”.

3.2. Las discrepancias que surgen durante el contrato y la necesidad de hacerlas
constar en el “Acta de liquidacion bilateral”, si se aspira a ejercer la accion
contractual.

En condiciones ideales, el contrato celebrado y ejecutado -segin lo acordado-,
conduce a que se liquide satisfactoriamente para ambas partes. Sin embargo, en
ocasiones la ejecucion se caracteriza por una serie de irregularidades,
contratiempos y demas circunstancias sobrevenidas en esta etapa, que alteran las
condiciones normales de desarrollo, lo que hace que una o ambas partes queden
insatisfechas, y que por ende la liquidacién no sea tranquila o normal, como pudo
desearse cuando se celebro el contrato. En este ultimo caso, las partes suelen
formularse reproches, que se espera —no obstante- resolver mancomunadamente
en la liquidacion, y por eso intentan establecer como quedan los derechos y las
obligaciones al terminar el contrato, usuaimente por su ejecucién total. (...)

Pero cualquiera sea la causa o forma como se llegue a la liquidacion bilateral, lo cierto es
que la jurisprudencia ha sefalado, reiteradamente, que cuando esto acontece no es
posible que las partes intenten una accion judicial, para reclamar por los dafios e
inconformidades, si la parte interesada no dejo constancias de insatisfaccion en relacién
con el aspecto concreto que aspira a reclamar ante el juez.

En este sentido, constituye requisito de la accién contractual la existencia de la
inconformidad, que debe quedar expresa y escrita en el acta de liquidacion bilateral. Por
es0 ha considerado esta Sala —sentencia de julio 6 de 2.005. Exp. 14.113- que: “... la
constancia que el contratista inconforme consigna en el acta no puede ser de cualquier
tipo; es necesario que reuna las siguientes caracteristicas: que identifique
adecuadamente los problemas surgidos con ocasién de contrato, es decir, que sea clara,
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concreta y especifica; no obstante no tiene que expresar técnicamente toda una reflexion
y justificacion juridico-econémica, pero si debe contener, asi sea de modo elemental, la
identificacion del problema, es decir, los motivos concretos de inconformidad...”. (...)

Este criterio rige tanto en vigencia del Decreto-ley 222 de 1.983, como en vigencia de la
Ley 80 de 1.993, y actualmente con la reforma introducida por la Ley 1150 de 2.007. En
relaciéon con las dos primeras disposiciones, la tesis se aplico con fundamento en un
criterio jurisprudencial® y legal®, y frente a la ultima ley aplica, ademas, por disposicion
normativa expresa en tal sentido —art. 11-, precepto que simplemente recogi6 la
construcciéon que durante muchos afios hizo el juez administrativo™.

Pero en esta perspectiva apremian dos precisiones. En primer lugar, que el inciso final
del art. 11 -citado al pie de pagina-, dispone que la parte que tiene derecho a efectuar
salvedades, en el acta de liquidacion bilateral, es el contratista, 1o cual siendo cierto es
insuficiente, pues resulta injustificado entender, a partir de alli —y por exclusion- que el
contratante -es decir, el Estado- no tiene el mismo derecho, aduciendo que la norma no
le adjudica esa oportunidad. La Sala entiende que se trata de un derecho para ambas
partes: de un lado, porque a la luz del art. 13 de la CP.* resulta injustificado sostener lo

3 Debe tenerse en cuenta que desde hace ya muchos afios esta Sala ha sostenido que: “La liquidacién suscrita sin reparos es
un auténtico corte de cuentas entre los contratistas, en la cual se define quién debe a quien y cuanto. Como es légico es un
acuerdo entre personas capaces de disponer y las reglas sobre el consentimiento sin vicios rigen en su integridad.

“Pero si el acta se suscribe con salvedades o la elabora unilateralmente la administracion ante la negativa del contratista a
suscribirla, le queda abierta a éste su posibilidad de impugnarla jurisdiccionalmente ante el juez del contrato.” (Sentencia de
febrero 20 de 1.987, exp. 4838. Actor: Ingenieria Civil Ltda.)

3 En la sentencia de esta Seccion, de julio 6 de 2005 -Exp. 14.113-, se manifesté que existen dos razones que dan soporte
normativo a esta exigencia: “A este respecto se debe precisar que, el deber de dejar en el acta de liquidacion, en forma clara
y concreta, las constancias o reclamaciones, si tiene fundamento normativo y por eso mismo es exigible en las relaciones
contractuales.

“En primer lugar, este hecho se funda en el articulo 1602 del Codigo Civil, aplicable por remision al derecho de los contratos
estatales, segun el cual ‘Todo contrato legalmente celebrado es una ley para los contratantes, y no puede ser invalidado, sino por
su consentimiento mutuo o por causas legales.’” No puede perderse de vista que el acta de liquidacién bilateral comparte la
misma naturaleza del contrato, tanto por su formacién como por sus efectos, de modo que lo alli acordado produce las
consecuencias a que se refiere el articulo citado. Desde este punto de vista, cuando no se deja en el acta constancia concreta
de reclamacion, se entiende que no existe inconformidad.

“En segundo lugar, este deber se funda en el ‘principio de la buena fe’, el cual inspira, a su vez, la denominada ‘teoria de los
actos propios’, cuyo valor normativo no se pone en duda, pues se funda, en primer lugar, en el articulo 83 de la CP, segun el cual
‘las actuaciones de los particulares y de las autoridades publicas deberan cefirse a los postulados de la buena fe, la cual se
presumira en todas las gestiones que aquéllos adelanten ante estas’, y en forma especifica, en materia contractual, en el articulo
1603, segun el cual ‘los contratos deben ejecutarse de buena fe, y por consiguiente obligan no sélo a lo que en ellos se expresa,
sino a todas las cosas que emanan precisamente de la naturaleza de la obligacion, o que por la ley pertenecen a ella.’

“Queda, entonces, claro que la posicion del a quo, compartida por esta Sala, tiene fundamento normativo suficiente, razén por la
cual esta jurisdiccién ha exigido su cumplimiento en las actas de liquidacion bilateral de los contratos estatales.” (Negrillas fuera
de texto)

% Dispone el incisc final del art. 11 de la ley 1150 de 2007 que: “Los contratistas tendran derecho a efectuar salvedades a la
liquidacién por mutuo acuerdo, y en este evento la liquidacién unilateral solo procedera en relacion con los aspectos que no
hayan sido objeto de acuerdo.” (Negrillas fuera de texto)

3% «art. 13. Todas las personas nacen libres e iguales ante la ley, recibiran la misma proteccién y trato de las autoridades y
gozaran de los mismos derechos, libertades y oportunidades sin ninguna discriminacién por razones de sexo, raza, origen
nacional o familiar, lengua, religién, opinion politica o filoséfica.
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contrario y, de otro lado, porque légicamente nada se opone a que también el contratante
deje observaciones por su inconformidad con el resultado del contrato.

En segundo lugar, la nueva norma citada no dispone que la ausencia de salvedades en
el acta impida a las partes demandarse posteriormente, de alli que este aspecto o
consecuencia del tema sigue teniendo como fundamento la jurisprudencia de esta
Seccioén, que no admite que las partes se declaren a paz y salvo o que guarden silencio
frente a las reclamaciones que deben o debieron tener para el momento de la suscripcion
del acta de liquidacion bilateral, y no obstante eso luego acudan a la jurisdiccion, a
solicitar una indemnizacion por los dafios que sostienen haber padecido. Sobre estos
conceptos, la Seccion ha expresado lo siguiente, a lo largo del tiempo:

“Ha sido jurisprudencia reiterada de esta Sala que cuando la liquidacién del contrato se
realiza entre la administracion y su contratista, si no se deja salvedad en el acta en
relacion con reclamaciones que tengan cualquiera de las partes, no es posible que luego
se demande judicialmente el pago de las prestaciones surgidas del contrato...” (...)

“Es evidente que cuando se liquida un contrato y las partes firman el acta de liquidacion
sin reparo alguno, éstos en principio no pueden mafiana impugnar el acta que tal acuerdo
contiene, a menos que exista error u omisién debidamente comprobado. La liquidacién
suscrita sin reparos es un auténtico corte de cuentas entre los contratistas, en la cual se
define quién debe, a quién y cuanto. Como es légico es un acuerdo entre personas
capaces de disponer y las reglas sobre el consentimiento sin vicios rigen en su
integridad.

“El acta que se suscribe, sin manifestacion de inconformidad sobre cifras o valores y en
general sobre su contenido, esta asistida de un negocio juridico pleno y valido, porque
refleja la declaracion de voluntad en los términos que la ley supone deben emitirse, libres
o exentos de cualesquiera de los vicios que pueden afectarla. Asi tiene que ser. Se debe
tener, con fuerza vinculante, lo que se extrae de una declaracion contenida en un acta,
porque las expresiones volitivas, mientras no se demuestre lo contrario, deben ser
consideradas para producir los efectos que se dicen en él....”"

“También ha dicho la sala que una vez liquidado el contrato por mutuo acuerdo de las
partes contratantes, dado su caracter bilateral, tal acto no es susceptible de enjuiciarse
ante el organo jurisdiccional, a menos que se invoque algun vicio del consentimiento
(error, fuerza o dolo) o a menos que dicha liquidacién se haya suscrito con salvedades o
reparos por alguna de ellas, en el mismo momento de su firma.

“Dicho de otra manera, de las salvedades o constancias efectuadas por el contratista en
el acta de liquidacién del contrato depende que pueda acudir ante el juez para que
resuelva los reclamos que no atendié la administracién durante su ejecucién o para que

“El Estado promovera las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y adoptard medidas en favor de grupos
discriminados o marginados.

“El Estado protegerad especialmente a aquellas personas que por su condicion econdmica, fisica o0 mental, se encuentren en
circunstancia de debilidad manifiesta y sancionara los abusos o maltratos que contra ellas se cometan.”

% Sentencia de mayo 17 de 1984 -exp. 2796. MP. José Alejandro Bonivento-, reiterada en la sentencia de 9 de marzo de 2000 —
exp. 10778-
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los valores que reclamo en la diligencia de la liquidacién y que no fueron atendidos, o no
fueron alli incluidos, o expresamente le fueron negados, sean reconocidos.”*®

3.2.1. Excepcion jurisprudencial al deber de dejar constancias para acceder a la
jurisdiccién: hechos nuevos y posteriores

En estos términos, en la actualidad también se concluye que para demandar es necesario
que las partes hayan dejado constancias en el acta de liquidacion, si ésta se hizo de manera
bilateral. Esta exigencia también rige para el Estado, no sélo para el contratista. Sin embargo,
este supuesto tiene un matiz que lo hace razonable, introducido por la sentencia del 5 de
marzo de 2.008 -16.850-: Para exigir que las partes no se puedan demandar mutuamente, los
hechos que sirven de fundamento a la reclamacién debieron existir a mas tardar al momento
de la suscripcion del acta de liquidacion, o proyectarse desde alli hacia el futuro, de manera
que se pueda suponer que ellas realmente estan disponiendo de sus derechos y obligaciones
de forma clara y libre.

Pero si la causa de la reclamacion o demanda obedece a circunstancias posteriores y
desconocidas para las partes, al momento de firmar el acta, es logico que puedan reclamarse
jurisdiccionalmente los derechos en su favor, pues en tal caso desaparece el fundamento que
ha dado la Sala para prohibir lo contrario, es decir, que alli no se afectaria el principio de la
buena fe contractual, con la cual deben actuar las mismas al momento de acordar los
terminos de la culminacion del negocio, ya que no existiendo tema o materia sobre la cual
disponer —renuncia o reclamo-, mal podria exigirse una conducta distinta.

Asi, por ejemplo, es claro que un problema de estabilidad en la obra lo podra exigir la entidad
estatal del contratista después de suscrita el acta de liquidacion, puesto que si al momento de
firmarla los bienes se comportaban técnicamente bien no habria razén para dejar constancia
en el sentido que estaban mal. Pero si un afo después falla la obra, es perfectamente posible
que se haga el reclamo judicial, sin que el acuerdo de entrega a satisfaccion exonere al
contratista de la ocurrencia de hechos posteriores que lo hagan responsable de sus actos.

En esta linea de pensamiento, se precisé en la sentencia citada: “Del mismo modo aplica la
solucién si la situacion es la inversa. Es decir, sirviéndose del caso concreto, si el contratista
recibe un dafio del Estado, por un hecho posterior al acta de liquidacidén bilateral, debe
permitirsele reclamarlo. De lo contrario se negaria silenciosamente el derecho de acceso a la
administracion de justicia. Es el caso de la demora del Departamento en la recepcion de las
maquinas. En tal situacion, si la entrega no se hizo al momento de la liquidacion, sino
después, ;por qué razon se debia reclamar por un dafio que no existia ni era previsible que
ocurriera?

“Otra cosa seria si en este proceso el contratista reclamara el pago de arrendamiento de un
predio y de los salarios del celador que cuidaba la maquina, por un periodo anterior al acta de
liquidacion, evento en el cual el contratista debié dejar constando este hecho en el acta. Sin

% Sentencia de noviembre 20 de 2003, exp. 15.308. Asi mismo habia expresado la Seccidn que: “... El acta que se suscribe sin
manifestacion de inconformidad sobre cifras o valores y en general sobre su contenido, esta asistida de un negocio juridico pleno
y vélido, porque refleja la declaracion de voluntad en los términos que la ley supone deben emitirse, libres o exentos de
cualesquiera de los vicios que pueden afectarla. Se debe tener, con fuerza vinculante, lo que se extrae de una declaracion
contenida en un acta, porque las expresiones volitivas, mientras no se demuestre lo contrario, deben ser consideradas para
producir los efectos que se dicen en él. ... "(Sentencia de junio 22 de 1995, Exp. No. 9965)

CsrerBNo. 10-65 4
Cédigo Postal: 111711 BOGOTA

Tel: 3813000

e MEJOR

St i 10 PARA TODOS
27



ALCALDIA MAYOR
DE BOGOTA DC.

SECRETARIA JURIDICA DISTRITAL

embargo, en el caso concreto se reclama por el periodo subsiguiente a dicha fecha, porque el
Departamento no recibié la maquinaria, y esto no se lo esperaba el contratista, segin su
version de los hechos.”

En este orden de ideas, es correcto afirmar —como lo hizo la Sala en la providencia
inmediatamente citada-, que si la liquidacién del contrato fue unilateral, el contratista queda
en libertad de reclamar por cualquier inconformidad que tenga con ocasion de la ejecucién
del negocio. No obstante, la entidad publica no puede actuar del mismo modo, pues ella, al
haber tenido el privilegio de liquidar, queda atada a sus planteamientos, de alli que no puede,
posteriormente, agregar reclamos al contratista que no consten en el acto administrativo
expedido, debiendo cefiirse a lo dicho en éste.

Ahora, si el negocio no se liquidé, ni bilateral ni unilateralmente, las partes pueden
demandarse mutuamente, con absoluta libertad en la materia, pues ninguna restriccién opera
en este supuesto. (...)

“‘Debe recordarse que el acto de liquidacién se constituye en la expresion final de la
autonomia de la voluntad de las partes que bien pueden disponer de sus derechos y
obligaciones; puede acontecer que algo que fue motivo de inconformidad en el pasado
resulte finalmente olvidado o que se haya comprendido -por la fuerza de las razones de la
otra parte- que la exigencia no tenia razén de ser. (...)

Lo expuesto conduce a la Sala a concluir que para que proceda el estudio de la demanda se
requiere, inexorablemente, que de haberse liquidado bilateralmente el contrato se hayan
dejado las respectivas inconformidades que ahora el contratista reclama ante la jurisdiccion.”

Durante el afio 2015, el Consejo de Estado en diversas sentencias analizé lo relativo a
las actas de liquidacion de los contratos estatales, tal y como se describe a continuacion:

1- Sentencia del 5 de marzo de 2015, Sala de lo Contencioso Administrativo -
Seccion Tercera - Subseccion “B”, C.P. Stella Conto Diaz del Castillo, rad. No.
25000-23-26-000-1998-03068-01(29430).

“Sobre el objetivo de la liquidacién final de los contratos de la administracién y la oportunidad
para formular las reclamaciones pertinentes, |a jurisprudencia sefiala:

“La liquidacion final del contrato tiene como objetivo principal, que las partes definan sus
cuentas, que decidan en qué estado queda después de cumplida la ejecucion de aquél;
que alli se decidan todas las reclamaciones a que ha dado lugar la ejecucion del contrato
y por esa razon es ese el momento en que se pueden formular las reclamaciones que se
consideren pertinentes. La liquidacion finiquita la relacion entre las partes del negocio
juridico, por ende no puede con posterioridad demandarse reclamaciones que no
hicieron en ese momento™.

Ahora, como el acta de liquidacién final debera contener los pronunciamientos de las partes
sobre la ejecucion y desarrollo contractual, constituyéndose en el fiel reflejo de lo acontecido,

* Sentencias de abril 10 de 1997, expediente 10608 y de marzo 9 de 1998, expediente 11101, M.P. Ricardo Hoyos Duque.
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de aquello que quedo definido y de lo pendiente de definicion, en ella el contratista tendra que
consignar su inconformidad con la ejecucién y dejar las salvedades que le permiten
estructurar su demanda, pues, de dejar pasar la oportunidad, perderia la posibilidad de
efectuar reclamaciones judiciales posteriores.

Es por ello que el acta de liquidacién final constituye el marco para evaluar el desequilibrio
contractual y los incumplimientos, si estos llegaren a invocarse ante la jurisdiccion.

En el acta de liquidacién bilateral las partes consignan el resultado de la ejecucion; las sumas
de dinero recibidas por el contratista; las sanciones e indemnizaciones, si a ello hubiere lugar;
el balance financiero y el estado del anticipo. Todo, de conformidad con lo acordado en el
contrato. También dan cuenta de las salvedades a que haya lugar de manera detallada y
concreta.

En este orden de ideas, no cabe iniciar una accién contractual para volver sobre lo acordado.
Admitir lo contrarioc desconoceria la fuerza de la voluntad negocial para finiquitar las
situaciones juridicas que la autonomia de las partes genera y contrariar su fuerza legal.

Esta Seccién ha sostenido reiteradamente®® que la liquidacion bilateral de los contratos sélo
puede enjuiciarse por las materias relacionadas con las salvedades y observaciones
contenidas en el acta, las cuales, para que se salvaguarde el derecho a reclamar
posteriormente, deben ser claras, concretas y referirse a puntos especificos de
inconformidad, sin que puedan consistir en frases de cajon, generales y vagas.

Lo anterior, sin perjuicio de los cargos por vicios que conduzcan a la invalidacion del
consentimiento (error, fuerza o dolo).

Lo expuesto, porque para que resulte obligatorio el contenido de un contrato o convencién es
necesario que quien conviene en él sea legalmente capaz, concurra voluntariamente y
exprese su consentimiento con libertad, libre de apremios, errores o engafios y convenga un
objeto licito, como lo dispone el articulo 1502 del Cédigo Civil.

El articulo 1508 ibidem establece que el consentimiento puede viciarse por error, fuerza o
dolo®'.

En lo que a la fuerza se refiere, el articulo 1513 del C.C. sefiala que vicia el consentimiento
aquella capaz de producir una impresion fuerte en una persona de sano juicio, tomando en
cuenta su edad, sexo, condicién. Califica ademas la norma como injusto el acto que infunde
temor, sin que fuere necesario para viciar el consentimiento su ejercicio directo, basta su
empleo con el objeto de infundir un mal irreparable y grave (articulo 1514 C.C.).

“ Sentencias de 25 de noviembre de 1999, exp. 10893; de 6 de mayo de 1992; exp. 6661; de 6 de diciembre de 1990, exp. 5165;
de 30 de mayo de 1991, exp. 6665; de 19 de julio de 1995, exp. 7882; de 22 de mayo de 1996, exp. 9208; de 10 de mayo de
2001, M.P. Ricardo Hoyos Duque, expediente 13347; de 6 de julio de 2005, M.P. Alier E. Hernandez Enriquez, expediente
14113; de 29 de agosto de 2007, M.P. Mauricio Fajardo Gémez, expediente 14854; de 14 de abril de 2010, M.P. Enrique Gil
Botero, expediente 17322.

‘I En la doctrina argentina, los vicios del consentimiento son llamados vicios de la voluntad y son el error, la violencia y el dolo y
se regulan, en principio, por el derecho comun. Dapkevicius Rubén Flores, Manual Tedrico Practico de Contrataciones
Administrativas, Edt. IB de F Montevideo-Buenos Aires, 2003, pag. 25.
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Debe entenderse, entonces, que quien actué bajo fuerza o coaccidén no decidid por si misma
y no se obliga porque no expreso su voluntad, sino la de su constrefiidor bajo el temor de que
algo grave le ocurriera a si mismo, a sus seres queridos o a sus bienes. De lo que se sigue
que invalidan el negocio juridico no los apremios, en si mismos, para actuar en determinado
sentido, sino el miedo o temor fundado que éstos logran infundir, de suerte que no basta que
se demuestre la coaccion, sino su capacidad de influir, tomando en cuenta las condiciones
particulares del sujeto, tal y como lo exige el inciso primero del articulo 1513 del Cédigo Civil.

En el sub lite nada indica que la sociedad R.B. de Colombia Ltda. haya sido compelida a
suscribir el mencionado documento sin observaciones, contrariando su voluntad, al punto de
nublar su facultad de decidir. (...)

La liquidacién del contrato ha sido definida como un auténtico corte de cuentas, en el que se
define quién le debe a quién y cuanto. De suerte que cuando solo concurre la administracion,
esta impone su propio convencimiento sobre el resultado econémico del negocio y el estado
definitivo de los derechos y obligaciones, en un acto administrativo, de caracter particular y
concreto, susceptible de los recursos en via gubernativa. Sin que de ello se siga la potestad
de la administracion de desconocer lo acontecido y utilizar la liquidacion para imponer al
contratista un balance que no consulta la realidad, pues de ser ello asi habria que concluir
que se abusa de la posicién de dominio y se incumple el deber constitucional de respetar el
derecho ajeno y no abusar del propio.

Lo anterior, se acompasa con lo dicho por esta Sala en oportunidades anteriores, relativo a la
naturaleza bilateral del acta de liquidacién del contrato, como expresion final de la autonomia
de la voluntad de las partes en orden a la terminacion de la relacién contractual. Siendo asi,
el acta de liquidacion final constituye plena prueba de la liquidacion y las reservas contenidas
en ella, ademas de demostrar la inconformidad, deberan tenerse en cuenta para resolver la
confrontacion, en cuanto delimitan la controversia.”.

2- Sentencia del 29 de abril de 2015, Sala de lo Contencioso Administrativo -
Seccidon Tercera - Subseccion “C”, C.P. Olga Melida Valle de de la Hoz, rad. No.
25000-23-26-000-2001-02045-01(32924).

“La normatividad contractual ha establecido la liquidacion de los contratos estatales -de tracto
sucesivo y de otros que asi lo exijan- como la oportunidad que tienen las partes para
determinar, definir, arreglar y conciliar todos los aspectos concernientes a su ejecucion. De
manera que alli se ajustan las cuentas y se determinan los débitos y créditos a favor y en
contra de cada una de las partes. Por tanto, luego de que los contratantes establecen las
obligaciones cumplidas o no cumplidas, y expongan sus reclamaciones, el acta de liquidacion
expresa las respectivas declaraciones®. (...)

42 Respecto a la finalidad de la liquidacién del contrato, esta Corporacion en oportunidad anterior expreso: “La liquidacion final del
contrato tiene como objetivo principal, que las partes definan sus cuentas, que decidan en qué estado quedan después de
cumplida la ejecucién de aquel; que alli se decidan todas las reclamacicnes a que ha dado lugar la ejecucion del contrato, y por
esa razon es ese el momento en que se pueden formular las reclamaciones que se consideren pertinentes. La liquidacion
finiquita la relacién entre las partes del negocio juridico, por ende, no puede con posterioridad demandarse reclamaciones que no
hicieron en ese momento.” (Seccién Tercera. Sentencia de abril 10 de 1997, exp. 10.608.)

' d
Carrera 8 No. 10 - 65 A
%?g& Postal: 111711 BOGOT

Info: Linea 195 PARA TODOS

30



DE BOGOTA DC.

SECRETARMA JURIDICA DISTRITAL

Sobre la liquidacion de los contratos estatales, existen diferentes disposiciones normativas y
pronunciamientos doctrinales y jurisprudenciales del Honorable Consejo de Estado, que se
refieren tanto a la liquidacién bilateral como a la liquidacién unilateral.

En el Estatuto General de la Contratacion Estatal, el articulo 60 dispone:

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

Asi mismo el articulo 61 ibidem prevé: "De la liquidacion Unilateral. Si 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 adoptara por acto administrativo
motivado susceptible de recurso de reposicion”.

Bajo este entendimiento, la liquidacion del contrato estatal segun lo establece la Ley 80 de
1993, puede ser bilateral, unilateral o judicial, segun el caso, tiene por objeto establecer (i) el
estado en que quedaron las obligaciones que surgieron de la ejecucion del contrato; (ii) los
ajustes, revisiones y reconocimientos a que haya lugar segun lo ejecutado y lo pagado; (iii)
las garantias inherentes al objeto contractual, asi como, (iv) los acuerdos, conciliaciones y
transacciones a que llegaren las partes para poner fin a las divergencias presentadas y poder
declararse a paz y salvo. Ejecutoriado el acto de liquidacion cesa definitivamente la relacion
contractual, o sea se extingue el contrato.”

3- Sentencia del 29 de abril de 2015, Sala de lo Contencioso Administrativo -
Seccion Tercera - Subseccion “C”, C.P. Olga Melida Valle de de la Hoz, rad. No.
25000-23-26-000-2001-01075-02(29930).

“La jurisprudencia de esta Corporacién ha sostenido que, cuando un contrato esta liquidado,
s6lo procede la ejecucién por la efectividad de las obligaciones correspondientes con
fundamento en lo que consta en la liquidacion bilateral, unilateral o judicial, segun el caso.

La mencionada tesis ha tenido como sustento la naturaleza y los efectos de la liquidacion del
contrato, a traves de la cual se deciden todas las reclamaciones a que ha dado lugar la
ejecucion del contrato; es un acto que, por ende, finiquita la relacién existente entre las partes
del negocio juridico; la liquidacién tiene la naturaleza de un ajuste final de cuentas, y en que,
si la finalidad de la liquidaciéon del contrato es definir quién debe a quien y cuanto, para
demostrar la existencia de obligaciones contractuales insolutas, debe acudirse a Ia
correspondiente liquidacién.*

Por lo anterior, la liquidacién del contrato goza de un principio de intangibilidad, no sélo
cuando es unilateral o judicial, sino también cuando es bilateral. En este sentido la Sala ha

** Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera. Sentencia del diecisiete (17) de julio de dos mil
tres (2003). Radicacién: 5001233100020020013301(24041). Consejero Ponente: Alier Eduardo Hernandez Enriquez.
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precisado que procede declarar la existencia de obligaciones en favor del contratista, no
incluidas en la liquidacion bilateral del mismo, si el interesado hizo la correspondiente
salvedad respecto de saldos insolutos y los demuestra o cuando, al no haber hecho la
salvedad, demuestra la nulidad de la liquidacion; ello en el entendido de que ésta se presume
definitiva y obliga a las partes en los términos de su contenido.

Luego entonces existe la improcedencia absoluta de las reclamaciones judiciales que se
encaminan a obtener reconocimientos por la ejecucién de prestaciones emanadas de un
contrato, cuando quiera que el mismo ya ha sido liqguidado de manera bilateral y dentro del
cuerpo de tal liquidacion no se ha dejado constancia, salvedad o inconformidad alguna
acerca de la falta de reconocimiento o pago que el contratista reclama, ni se presenten
causales que afecten la eficacia, la existencia o la validez del respectivo acuerdo
liquidatorio.** “

Sobre el particular esta Seccion ha sefialado:

“Cuando se realiza la liquidacion bilateral o por mutuo acuerdo del contrato, la respectiva acta
suscrita entre las partes, contiene obligaciones claras, expresas y exigibles a cargo de las
mismas, de tal suerte que dicho documento constituye titulo ejecutivo y ello es asi, como
quiera que dicho acto se constituye en un negocio juridico extintivo en el que las partes
en ejercicio de su autonomia privada definen las cuentas del mismo, precisan el
estado en que quedaron las prestaciones —créditos y deudas reciprocas- y se obligan a
lo estipulado en el documento que se suscribe y la contiene. Igualmente, atendiendo a la
naturaleza y a la finalidad de la liquidacion del contrato, ha sido criterio inveterado de la
Corporacién que si se realiza la liquidacién bilateral, esto es, por mutuo acuerdo entre la
administracion y su contratista, y no se deja salvedad en relacién con reclamaciones
que tenga cualquiera de las partes en el acta en la que se vierte el negocio juridico que
extingue el contrato, no es posible que luego prospere una demanda judicial de pago
de prestaciones surgidas del contrato. Asi, sobre los efectos que se desprenden del acta
de liquidacion de un contrato suscrita por acuerdo entre las partes, la Sala también se ha
pronunciado en los siguientes términos: El acta que se suscribe sin manifestaciéon de
inconformidad sobre cifras o valores y en general sobre su contenido, esta asistida de
un negocio juridico pleno y valido, porque refleja la declaracion de voluntad en los
términos que la ley supone deben emitirse, libres o exentos de cualesquiera de los
vicios que pueden afectarla. Asi tiene que ser. Se debe tener, con fuerza vinculante, lo
que se extrae de una declaracion contenida en un acta, porque las expresiones
volitivas, mientras no se demuesire lo contrario, deben ser consideradas para producir
los efectos que se dicen en él. En suma, el acta de liquidacion suscrita entre las partes
constituye titulo ejecutivo.”® (Negrillas fuera del texto)

* Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera. Sentencia del dieciocho (18) de febrero de dos mil
diez (2010). Radicacién: 85001233100019970040301(15596). Consejero Ponente: Mauricio Fajardo Gomez (E).

* “Ahora bien, resulta importante aclarar en esta ocasicn, como anteriormente lo ha hecho fa Sala, que las observaciones o
salvedades a la liquidacion bilateral no se constituyen en un requisito de procedibilidad para acudir ante fa Jurisdiccion, pero si
resultan ser un presupuesto de orden material en el marco de la legitimacién en la causa por activa, en orden a lograr la
prosperidad de las pretensiones.” Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién A,
sentencia de 31 de marzo de 2011, Expediente 16246, M.P. Hernan Andrade Rincén. En este sentido ver: Consejo de Estado,
Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién C. Sentencia del veintiséis (26) de septiembre de dos mil
trece (2013). Radicacion: 2500023260001999199301(23517). Consejera Ponente: Olga Mélida Valle de De La Hoz.

“ Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera. Sentencia del once (11) de noviembre dos mil
nueve (2009). Radicacién: 25000232600020020192002(32666). Consejera Ponente: Ruth Stella Correa Palacio.
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De lo expuesto se colige que liquidar el contrato es finiquitarlo; que, con la liquidacion del
contrato, se define el estado econémico del mismo y que, liquidado el contrato, debe estarse
a lo resuelto en la liquidacién respecto de las obligaciones derivadas del contrato estatal, sin
perjuicio de que pueda demandarse su modificacion, por via judicial.”.

En pronunciamientos mas recientes del afio 2016, el Consejo de Estado ha considerando
sobre la misma tematica de las actas de liquidacién de los contratos estatales, lo
siguiente:

1. Sentencia del 24 de febrero de 2016, Sala de lo Contencioso Administrativo -
Seccion Tercera - Subseccion “A”, C.P. Marta Nubia Velasquez Rico, rad. No. 85001-
23-31-000-2007-00116-02(46185).

“A proposito del tema relativo a la liquidacién bilateral de los contratos, la Seccién Tercera de
esta Corporacién, de manera uniforme y reiterada ha considerado® que una vez el contrato
se liquida por mutuo acuerdo entre las partes, el documento en el que consta la misma
contiene un consenso de los extremos contratantes que no puede ser desconocido
posteriormente ante la instancia judicial por parte de quien lo suscribe, salvo que se invoque
algun vicio del consentimiento (error, fuerza o dolo) o se deje expresa constancia de la
existencia de salvedades o discrepancias respecto del cruce de cuentas que alli se consigna.

Atendiendo a esa légica, el ejercicio de la accion contractual se encuentra circunscrito a Ia
posibilidad de controvertir exclusivamente aquellos aspectos o temas en relacién con los
cuales el accionante hubiere manifestado expresamente su disconformidad en el acto de la
liquidacion final del contrato por mutuo acuerdo, quedando excluido aquello respecto de lo
cual se hubiera guardado silencio.

La anterior regla encuentra su soporte juridico en la doctrina de los actos propios, con
sujecion a la cual “a nadie le es licito venir contra sus propios actos”, la cual encuentra sélido
sustento en el principio de la buena fe o “bona fides” que debe imperar en las relaciones
e - 48

juridicas.

Se impone agregar que el alcance y el sentido de la liquidacion definitiva de un contrato es el
de un verdadero balance o corte de cuentas, de tal suerte que solo a partir de su contenido
sera posible determinar si alguno de los extremos de un contrato le debe algo al otro y, de ser
asi, en qué cuantia:

7 Consejo de Estado, Seccion Tercera, entre otras sentencias se citan las siguientes: Sentencias de 25 de noviembre de 1999,
Exp. 10893; de 6 de mayo de 1992; exp. 6661, de 6 de diciembre de 1990, Exp. 5165, de 30 de mayo de 1991, Exp. 6665, de 19
de julio de 1995, Exp. 7882; de 22 de mayo de 1996, Exp. 9208.

“® La jurisprudencia ha definido la buena Fe dentro del siguiente contexto:

La expresion “buena fe” o (bona fides) indica que las personas deben celebrar sus negocios, cumplir sus obligaciones y, en
general, emplear con los demas una conducta leal. La lealtad en el derecho desdobla en dos direcciones: Primeramente, cada
persona tiene el deber de emplear para con los demas una conducta leal, una conducta ajustada a la exigencias del decoro
social; en segundo término, cada cual tiene el derecho de esperar de los demas esa misma lealtad. tratese de una lealtad (o
buena fe) activa, si consideramos la manera de obrar para con los demas, y de una lealtad pasiva, si consideramos el derecho
que cada cual tiene de confiar en que los demas obren con nosotros decorosamente...” ( Corte Suprema de Justicia, Sentencia
de 23 de junio de 1958).
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“La liquidacion final del contrato tiene como objetivo principal, que las partes definan sus
cuentas, que decidan en qué estado queda después de cumplida la ejecucion de aquél; que
alli se decidan todas las reclamaciones a que ha dado lugar la ejecucién del contrato, y por
esa razon es ese el momento en que se pueden formufar las reclamaciones que se
consideren pertinentes. La liquidacion finiquita la relacion entre las partes del negocio
juridico, por ende no puede con posterioridad demandarse reclamaciones que no se hicieron
en ese momento™,

Ahora, en lo atinente a los efectos derivados de la liquidacién de un contrato, la Sala ha
establecido, de manera reiterada, que:

“... El acta que se suscribe sin manifestacién de inconformidad sobre cifras o valores y en
general sobre su contenido, esta asistida de un negocio juridico pleno y valido, porque refleja
la declaracion de voluntad en los términos que la ley supone deben emitirse, libres o exentos
de cualesquiera de los vicios que pueden afectaria. Asi tiene que ser. Se debe tener, con
fuerza vinculante, lo que se extrae de una declaraciéon contenida en un acta, porque las
expresiones volitivas, mientras no se demuestre lo contrario, deben ser consideradas para
producir los efectos que se dicen en él. ... ™.

En decisién posterior la Sala mantuvo su postura al advertir:

‘Es evidente que cuando se liquida un contrato y las partes firman el acta de liquidacién sin
reparo alguno, éstos en principio no pueden mafiana impugnar el acta que tal acuerdo
contiene, a menos que exista error u omision debidamente comprobado. La liquidacion
suscrita sin reparos es un auténtico corte de cuentas entre los contratistas, en la cual se
define quién debe, a quién y cuanto. Como es Iégico es un acuerdo entre personas capaces
de disponer y las reglas sobre el consentimiento sin vicios rigen en su integridad™’ {...)".

2. Sentencia del 1 de abril de 2016, Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccion
Tercera - Subseccién “C”, C.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa, rad. No. 50001-
23-31-000-2005-30281-01(50217).

“3. Liquidacion del contrato — Liquidacion bilateral

Con relacién a la liquidacion del contrato, el Consejo de Estado ha expresado que ella es
“una actuaciéon administrativa posterior a su terminacion normal (culminacién del plazo de
efjecucion) o anormal (verbigracia en los supuestos de terminacién unilateral o caducidad),
con el objeto de definir si existen prestaciones, obligaciones o derechos a cargo de las
partes, hacer un balance de cuentas para determinar quién le debe a quién y cuanto y
proceder a las reclamaciones, ajustes y reconocimientos a que haya lugar, y dar asi finiquito
y paz y salvo a la relacién negocial™.

“ Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Sentencia de abril 10 de 1997. Expediente No.
10.608. M.P. Daniel Suarez Hernandez. Este pronunciamiento fue recogido y reiterado en la Sentencia de marzo 9 de 1998,
expediente No. 11.101, M.P. Ricardo Hoyos Duque.

* Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Sentencia de junio 22 de 1995; Exp. No. 9965,
M.P. Daniel Suarez Hernandez.

' Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencia de 9 de marzo de 1998, Exp. No.
11.101, M.P. Ricardo Hoyos Duque.
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Del mismo modo se ha dicho que la liquidacion es “(...) un corte de cuentas, es decir una
etapa del negocio juridico en que las partes hacen un balance econémico, juridico y técnico
de lo ejecutado, y en virtud de ello el contratante y el contratista definen el estado en que
queda el contrato, o mejor, la situacion en que las partes estan dispuestas a recibir y asumir
el resultado de su ejecucion™?; de igual forma que “corresponde al balance, finiquito o corte
de cuentas que realizan y acogen de manera conjunta las partes del respectivo contrato, por
tanto esta modalidad participa de una naturaleza eminentemente negocial o convencional’™*.

Asimismo, la Sala ha sostenido que “es una operacién administrativa que sobreviene a la
finalizacion de un contrato, por cumplimiento del plazo anticipadamente, con el propésito de
establecer, de modo definitivo, las obligaciones y derechos pecuniarios de las partes y su
cuantia,”™.

También se ha dicho que la liquidaciéon del contrato estatal “consiste en una actuacion
tendiente a establecer el resultado final de la ejecucién contractual, en cuanto al
cumplimiento de las prestaciones a cargo del contratista, los pagos efectuados por la entidad
contratante, los saldos pendientes, las mutuas reclamaciones entre las partes, las
transacciones y conciliaciones logradas, etc, y de esta manera finiquitar la relacion
negocial™.

No obstante lo anterior, esta Corporacion en reciente pronunciamiento consideré que como
no existia claridad en cuanto a la naturaleza juridica de la liquidacién del contrato, por cuanto
se catalogaba indistintamente como actuacién administrativa, como una etapa del negocio
juridico, como una operacién administrativa y como una modalidad de naturaleza negocial,
procedio en consecuencia a definir la liquidacion de mutuo acuerdo del contrato estatal como:

(...) El acuerdo que celebran las partes de un contrato estatal para determinar los
derechos y obligaciones que aun subsisten a favor y a cargo de cada una de las partes
contratantes, todo con la finalidad de extinguir de manera definitiva todas las relaciones
juridicas que surgieron como consecuencia del contrato estatal precedentemente
celebrado®”.

En consecuencia, durante el término de la liquidacion del contrato a las partes les incumbe: (i)
establecer las prestaciones ya realizadas durante el término de ejecucion del contrato; (ii)
relacionar las obligaciones que aun subsisten entre ellas; y (iii) acordar los ajustes, revisiones
y recgnocimientos a que haya lugar segun lo dispuesto en el articulo 60 de la Ley 80 de
1993%.

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 4 de junio de 2008, expediente
16.293.

* Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 14 de abril de 2010, expediente
17.322.

5 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 31 de marzo de
2011, expediente 16.246.

* Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion B, sentencia del 6 de febrero de 2011,
expediente 14.823.

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccién B, sentencia del 29 de febrero de
2012, expediente 16.371.

¥ Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién C, sentencia de 18 de julio de 2012,
expediente 22.221
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Igualmente, en virtud del principio de la buena fe objetiva que se debe guardar durante la
etapa de liquidaciéon del contrato, las partes tienen la obligacion de enterar a la otra, de
manera clara y expresa, de todas aquellas circunstancias o razones, que den lugar a su
inconformidad con el finiquito total que se propone, en otras palabras:

“(...) En la liquidacion bilateral del contrato, quien esté inconforme con las cuentas que
se presentan y el finiquito que se propone debe ineludiblemente expresar con qué y por
qué no esta de acuerdo y por consiguiente pedir o exigir el respectivo reconocimiento, de
todo lo cual debe dar cuenta el acta respectiva pues ésta sera finalmente la prueba de
que expreso su inconformidad y que exigio el derecho que creia tener.

Dicho de otra manera toda reclamacion en la liquidacién bilateral de un contrato estatal
supone no sélo que se consigne en el acta la correlativa salvedad sino también, y ante
todo, la expresion clara y expresa de cuales son los aspectos y puntos que motivan su
inconformidad.

Asi que una salvedad sin que se hayan expresado de manera clara los aspectos y
puntos que motivan la reclamacion, asi como la expresion de aspectos y puntos que
motivan una reclamacion sin que finalmente haya salvedad alguna, equivale lisa y
llanamente a conformidad.

Y la razén para que esto sea asi no es otra que el principio de la buena fe objetiva, en su
manifestacion del deber de informacién, pues de lo contrario la parte reticente,
contrariando la lealfad y la rectitud que debe imperar en los negocios juridicos y en el
trafico juridico en general, quedaria habilitada para sorprender a la otra con exigencias o
reconocimientos que en su momento no fueron propuestos ni dados a conocer.

Por esto es que el precedente jurisprudencial de la Seccion Tercera del Consejo de
Estado ha venido insistiendo en que quién no hace salvedades claras y expresas en el
acta de liquidacion no puede luego concurrir ante la jurisdiccion contencioso
administrativa a pretender el reconocimiento de derechos que al momento de la
liquidacion no reclamé ni salvo™”.

Por ultimo, en concordancia con la jurisprudencia de esta Corporacion la doctrina ha
considerado que en virtud del principio de la autonomia dispositiva, las partes durante la
liquidacién del contrato gozan de la facultad de celebrar acuerdos, siempre que estén

%8 Articulo 60°- De Su Ocurrencia y Contenido. Modificado por el art. 217, Decreto Nacional 019 de 2012. Los contratos de
tracto sucesivo, aquéllos cuya ejecucion o cumplimiento se prolongue en el tiempo y los demas que lo requieran, seran objeto de
liquidacién de comun acuerdo por las partes contratantes, procedimiento que se efectuara dentro del témino fijado en el pliego
de condiciones o términos de referencia o, en su defecto a mas tardar antes del vencimiento de los cuatro (4) meses siguientes a
la finalizacién del contrato o a la expedicion del acto administrativo que ordene la terminacién, o a la fecha del acuerdo que la
disponga. Inciso derogado por el art. 32 de la Ley 1150 de 2007, excepto el texto subrayado.

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

En el acta de liquidacion 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 |a liquidacion se exigira al contratista la extension o ampliacion, si es del caso, de la garantia del contrato a la estabilidad de
la obra, a la calidad del bien o servicio suministrado, a la provisién 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
extincién del contrato.

* Ibidem.
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dirigidos a circunstancias accesorias y de poca entidad, tendientes a dejar perfeccionada la
liquidacién del contrato, pero sin que ello conlleve revivir el objeto del convenio ni el término
de su ejecucion.

“(...) En virtud del principio de autonomia de la voluntad son tan amplias las posibilidades
de accion de las partes en la liquidacién que éstas pueden llegar a acuerdos, con el fin
de solucionar diferencias, que impliquen una prolongacién de obligaciones mas alla del
contrato. Lo anterior no significa que la liquidacién sea un campo para revivir los términos
del contrato principal. Todo lo contrario, implica que, de manera excepcional y cuando las
circunstancias y la buena administracién lo ameriten en aras de proteger los intereses
patrimoniales, se puedan, en determinados casos, realizar ciertas actuaciones de
efecucién con el fin de dejar a paz y salvo la relacién negocial.

Con independencia de los acuerdos a que lleguen las partes, durante este periodo es
posible que la administracion haga uso de sus facultades excepcionales para disciplinar
el cumplimiento del contrato. En recientes modificaciones jurisprudenciales el Consejo de
Estado, en nuestra opinion de manera oportuna y necesaria para los intereses publicos,
consideré que el periodo para la liquidacion del contrato era parte de la relacion
contractual, y por lo tanto un lapso adecuado para pronunciarse sobre el cumplimiento de
las obligaciones®®*"”.

4. El principio de buena fe contractual®

Esta Subseccion ha insistido sobre la buena fe contractual, u objetiva, en los siguientes
términos:

“De lo preceptuado en el articulo 871 del Cddigo de Comercio, con redaccion parecida al
articulo 1603 del Cédigo Civil, se desprende que en todo el iter contractual, esto es
antes, durante y después de la celebracion del contrato, y aun después de su extincion,
se impone a los intervinientes el deber de obrar de conformidad con los postulados de la
buena fe.®?

En efecto, aquel precepto prevé que los contratos deben “celebrarse y ejecutarse de
buena fe, y en consecuencia, obligaran no sdlo a lo pactado expresamente en ellos, sino
a todo lo que corresponda a la naturaleza de los mismos, segun la ley, la costumbre o la
equidad natural.”

Pero ademas, como si no fuera suficiente, el articulo 863 de esa misma codificacion
ordena que “las partes deberan proceder de buena fe exenta de culpa® en el periodo

% Santofimio Gamboa. Tratado de derecho administrativo, t. iv, cit., cap Il, p. 52

5 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera. Sentencia del 22 de julio de 2000, exp. 12.723

® Consejo de Estado, Seccion Tercera — Subseccion C, sentencia de 22 de octubre de 2015, Exp. 48.061, M.P. Jaime Orlando
Santofimio Gamboa.

% Aunque el articulo 1603 sdlo expresa que ‘deberan ejecutarse”, el entendimiento es que el deber de buena fe objetiva
comprende todo el iter contractual. (La cita es del texto citado).

% Sobre el desacierto en que incurrid el legislador colombiano al introducir en esta norma la expresién “exenta de culpa” vid.: M.
L. NEME VILLARREAL. Buena fe subjetiva y buena fe objetiva. Equivocos a los que conduce la falta de claridad en la distincién
de tales conceptos. En: Revista de Derecho Privado No. 17, Bogotd, Universidad Externado de Colombia, 2009; M. L. NEME
VILLARREAL. La presuncion de buena fe en el sistema juridico colombiano: una regla cuya aplicacién tergiversada desnaturaliza
el principio. En: Revista de Derecho Privado No. 18, Bogotd, Universidad Externado de Colombia, 2010. (La cita es del texto
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precontractual, so pena de indemnizar los perjuicios que se causen”, precepto este que
en la contratacion publica ha de tenerse como un desarrollo del principio general de
planeacién que debe informar a toda la actividad contractual del Estado.®

Sin embargo con frecuencia inusitada se cree que la buena fe a que se refiere estos
preceptos consiste en la conviccion de estar obrando conforme a derecho, en la creencia
de que la conducta se ajusta en un todo a lo convenido y, en general, en el
convencimiento de que se ha observado la normatividad y el contrato,
independientemente de que esto sea efectivamente asi por haberse incurrido en un error
de apreciacion porque se piensa que lo que en verdad importa es ese estado subjetivo
consistente en que se tiene la intima certidumbre de haber actuado bien.

Empero nada mas lejano de la realidad que esa suposicion porque la buena fe
contractual no consiste en creencias o convicciones de haber actuado o estar actuando
bien, es decir no es una buena fe subjetiva, sino que estriba en un comportamiento real y
efectivamente ajustado al ordenamiento y al contrato y por consiguiente ella, tal como lo
ha sefialado ésta Subseccion, “consiste fundamentalmente en respetar en su esencia lo
pactado, en cumplir las obligaciones denvadas del acuerdo, en perseverar en la
ejecucion de lo convenido, en observar cabalmente el deber de informar a la otra parte,
y, en fin, en desplegar un comportamiento que convenga a la realizacién y ejecucién del
contrato sin olvidar que el interés del otro contratante también debe cumplirse y cuya
satisfaccion depende en buena medida de la lealtad y correccion de la conducta
propia”®® es decir, se trata aqui de una buena fe objetiva y “por lo tanto, en sede
contractual no interesa la conviccion o creencia de las partes de estar actuando
conforme a derecho™ o conforme al contrato, pues tales convencimientos son
irrelevantes porque, habida cuenta de la funcién social y econémica del contrato, lo que
en verdad cuenta son todos los actos reales y efeclivos que procuran la cabal realizacién
de estas funciones dentro del ambito de la legalidad y de la lealtad y correccion, esto es,
ajustados en un todo al ordenamiento juridico y a lo convenido.™®

De manera que el principio de la buena fe contractual es de caracter objetivo e impone,
fundamentalmente, a las partes respetar en su esencia lo pactado, cumplir las obligaciones
derivadas del acuerdo, perseverar la ejecucion de lo convenido, observar cabalmente el
deber de informar a la otra parte, y, en fin, desplegar un comportamiento que convenga a la
realizacion y ejecucion del contrato sin olvidar que el interés del otro contratante también
debe cumplirse y cuya satisfaccion depende, en buena medida, de la lealtad y correccién de
la conducta propia®.

citado).

® Sobre el principio de planeacion ésta subseccion expresd: “Dentro de esos parametros, como se acaba de expresar, se
encuentran los estudios previos que, entre otros fines, persiguen cumplir con la obligacién de establecer los precios reales del
mercado de aquellas cosas o servicios que seran objeto del contrato que pretende celebrar la administracién de tal suerte que
pueda tener un marco de referencia que le permita evaluar objetivamente las propuestas que se presenten durante el respectivo
proceso de escogencia del contratista.” Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion
C, sentencia del 28 de marzo de 2012, expediente 22471. (La cita es del texto citado).

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccién C, sentencia del 22 de junio de 2011,
expediente 18836. (La cita es del texto citado).

5" |bidem. (La cita es del texto citado).

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién C, sentencia del 19 de noviembre de
2012, expediente 22043. (La cita es del texto citado).

# Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién C, sentencia del 22 de junio de 2011,
expediente 18836. (La cita es del texto citado).
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Es por ello que, ademas, ante la inconformidad con el clausulado contractual o en presencia
de un incumplimiento o alteracion del equilibrio econémico del contrato, la parte afectada esta
en la obligacién de informar inmediatamente tales circunstancias a su co-contratante, en
atencion al principio de la buena fe y a la regla de oportunidad que no permiten que una de
las partes, en el momento en que espera el cumplimiento de la obligacion debida, sea
sorprendida por su contratista con circunstancias que no alegé en el tiempo adecuado, de
manera que cualquier reclamacioén o pretension ulterior es extemporanea, improcedente e
improspera por vulnerar el principio de la buena fe contractual™. (...)

Y es que, se itera, el principio de la buena fe objetiva impone fundamentalmente que las
partes contratantes respeten y acaten en esencia lo pactado, razén por la cual cualquier
actuacion desplegada por una de ellas tendiente a interpretar unilateralmente las reglas
inicialmente convenidas en perjuicio o desmedro de los intereses de su contratante se
tornaria totalmente contraria a dicho principio. (...)

Y lo propio ocurre en relacion con el acta bilateral de liquidacion final del contrato, la cual, en
tanto negocio juridico, debe contener las solicitudes, reclamaciones o salvedades fundadas
en el incumplimiento del contrato que altera la ecuacién frente a uno de los contratistas,
salvedad que, ademas, debe hacerse de manera concreta y especifica en cuanto a las
circunstancias configurantes del perjuicio frente al cual la parte afectada debera reservarse
expresamente el derecho de reclamar judicialmente su reparacion. (...)

Lo propio ocurre si lo que le sigue al evento generador es el acta de liquidacion final del
contrato, principalmente cuando ella se hace de manera bilateral, pues, como también se dijo,
la liquidacién bilateral del contrato es un negocio juridico o acuerdo que celebran las partes
contratantes para determinar los derechos y obligaciones que auln subsisten a favor y a cargo
de cada una de ellas. (...)

Asi las cosas, fuerza concluir que no le esta dada a la entidad demandante la posibilidad de
alegar nuevos hechos configurantes de incumplimiento y generadores de costos o
sobrecostos adicionales, asi como tampoco puede aducir cobros adicionales a aquellos
acordados en el acta de liquidacion, pues en ella quedaron transados los saldos a favor y en
contra de cada una de las partes.

Entonces, si la entidad demandada pretendia solicitar por via judicial el reconocimiento del
costo de oportunidad de los dineros invertidos en la ejecucion de la obra contratada, perdida
de los beneficios tributarios derivada de la no entrega de las obras en el plazo previsto, los
mayores costos de personal de interventoria y las utilidades netas que Ecopetrol S.A dejo de
percibir por el atraso en la puesta de funcionamiento de la construccion de las obras, tales
reclamaciones debieron plasmarse en las actas por medio de las cuales se acordaron las
prérrogas a los término contractuales y en el acta final de liquidacién, pero ello no ocurrio asi,
por el contrario, la entidad demandante guardé silencio frente a la configuraciéon de estos
hechos. (...)

® Esta postura se encuentra consolidada de vieja data en la Seccién Tercera del Consejo de Estado. Al respecto ver: sentencia
del 23 de junio de 1992, Exp. 6032; Subseccién B, sentencia del 31 de agosto de 2011, Expediente 18080; Subseccion C,
sentencia del 9 de mayo de 2012, Expediente 22087. y sentencia del 10 de septiembre de 2014, Expediente 27648.
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Finalmente, la Sala quiere sefialar que aunque Ecopetrol incluyo en el acta de liquidacién
final del contrato la anotacion segun la cual se reservé el derecho de presentar reclamaciones
ante la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, dicha estipulacion adolece de valor juridico,
toda vez que ella se presenta de manera general, abstracta y carente de toda especificidad,
pues en ella no se concretan los conceptos por los cuales reclamaria, ni su cuantia ni el
fundamento de los mismos.

Nétese que al respecto se dijo que en virtud del principio de la buena fe objetiva que debe
guardarse durante la etapa de liquidacion del contrato, las partes tienen la obligaciéon de
enterar a la otra, de manera clara y expresa, de todas aquellas circunstancias o razones, que
den lugar a su inconformidad con el finiquito total que se propone, pues debe recordarse que
quien esté inconforme con el corte de cuentas y el finiquito que se propone debe
ineludiblemente expresar con qué y por qué no esta de acuerdo y por consiguiente pedir o
exigir el respectivo reconocimiento, de todo lo cual debe dar cuenta el acta respectiva pues
ésta es finalmente la prueba de que expreso su inconformidad y que exigié el derecho que
creia tener.

Por esto es que el precedente jurisprudencial de la Seccion Tercera ha venido insistiendo en
que quién no hace salvedades claras y expresas en el acta de liquidacién no puede luego
concurrir ante la jurisdiccion contencioso administrativa a pretender el reconocimiento de
derechos que al momento de la liquidacién no reclamé ni salvd, pues una vez efectuada la
liquidacién final del contrato las partes no pueden hacer reclamaciones que no hayan
quedado concreta y expresamente determinadas en la correspondiente acta.”.

3. Sentencia del 13 de abril de 2016, Sala de lo Contencioso Administrativo -
Seccién Tercera - Subseccion “A”, C.P. Hernan Andrade Rincén, rad. No. 27001-
23-31-000-2006-00576-01(36373).

“Segun lo previsto en el numeral 10 del articulo 136 del Cadigo Contencioso Administrativo,
modificado por el articulo 44 de la Ley 446 de 1998, norma que resulta aplicable al presente
asunto’, la accién contractual caduca en dos afios contados a partir de la ocurrencia de los
motivos de hecho o de derecho que le sirvan de fundamento; para los contratos respecto de
los cuales se impone el tramite adicional de liquidacion y ésta es efectuada de comun
acuerdo por las partes, dicho bienio para accionar judicialmente comenzara a contarse a
partir de la firma del acta. (...)

En ese orden de ideas, observa la Sala que unicamente en el evento de que la
Administracion y el contratista no logren liquidar de mutuo acuerdo el contrato, estaria
facultada la Administracion para hacerlo unilateralmente, de tal manera que si el contrato se
liquida bilateralmente, la Administracion pierde competencia y de manera alguna podria
liquidarlo unilateralmente .

Al respecto notese que la liquidacion que surge del acuerdo entre las partes tiene las
caracteristicas de un negocio juridico que como tal resulta vinculante para ellas. La fuerza
juridica del acuerdo liquidatorio, que surge de todo un proceso de discusion, es tan
importante dentro de la nueva realidad juridica que se cre6 entre las partes del contrato, que

' La demanda en ejercicio de la accién de controversias contractuales se presento el dia 29 de junio de 2006, esto es luego de
que entrara a regir la Ley 446 de 1998.
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la misma se presume definitiva y las obliga en los términos de su contenido. Al respecto ha
afirmado la Corporacién:

“.. El acta que se suscribe sin manifestacion de inconformidad sobre cifras o
valores y en general sobre su contenido, esta asistida de un negocio juridico pleno
y valido, porque refleja la declaracion de voluntad en los términos que la ley
supone deben emitirse, libres o exentos de cualesquiera de los vicios que pueden
afectarla. Se debe tener, con fuerza vinculante, lo que se extrae de una
declaracién contenida en un acta, porque las expresiones volitivas, mientras no se
demuestre lo conltrario, deben ser consideradas para producir los efectos que se
dicenenél... ™.

La Jurisprudencia de esta Corporacion ha sostenido desde tiempo atrds’™, que una vez el
contrato haya sido liquidado de mutuo acuerdo entre las partes, dicho acto de caracter
bilateral s6lo podria ser enjuiciado por via jurisdiccional cuando se invoque algun vicio del
consentimiento (error, fuerza o dolo). Sobre el tema ha sostenido lo siguiente:

“(...) se tiene que la liquidacién efectuada de comin acuerdo por personas
capaces de disponer constituye, entonces, un verdadero negocio juridico bilateral,
que tiene, por tanto, fuerza vinculante, a menos que se demuestre la existencia de
un vicio del consentimiento™. (...)

Adicionalmente, valga precisar que justamente si alguna de las partes presenta reparos en la
liquidacién por no estar de acuerdo con los valores expresados en ella o porque considera
que deben incluirse conceptos que no fueron tenidos en cuenta, debe dejar de manera
expresa las salvedades correspondientes, con el fin de poder acudir ante el organismo
jurisdiccional y reclamar aquello que precisamente fue el motivo de inconformidad, pues de lo
contrario no podria pretender nada judicialmente.

En ese sentido se pronuncié la Corporacién cuando dijo™:

“...la accién contractual s6lo puede versar sobre aquellos aspectos o temas en relacion
con los cuales el demandante hubiere manifestado su desacuerdo al momento de la
liquidacion final del contrato por mutuo acuerdo, con fundamento en las siguientes
razones™:

™2 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera, Sentencia de junio 22 de 1995; Exp. No. 9965,
M.P. Daniel Suarez Hernandez.
* Consejo de Estado, Seccion Tercera, entre otras sentencias se citan las siguientes: Sentencias de 25 de noviembre de 1999,
Exp. 10893; de 6 de mayo de 1992; Exp. 6661, de 6 de diciembre de 1990, Exp. 5165, de 30 de mayo de 1991, Exp. 6665, de 19
de julio de 1995, Exp. 7882; de 22 de mayo de 1996, Exp. 9208.
™ Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sentencia de 16 Febrero de 2001, Exp. 11689,
Consejero Ponente: Alier Eduardo Hernandez Enriquez.
También en Sentencia del 10 de abril de 1997, expediente 10608, con ponencia del Consejero Daniel Suarez Hernandez, esta
Corporacién habia sostenido lo siguiente:
“La liquidacion de mutuo acuerdo suscrita por las partes, constituye un acto de autonomia privada de aquellos que le da
firneza o definicion a las prestaciones mutuas entre si, de tal suerte que constituye definicion de sus créditos y deudas
reciprocas, no susceptible de enjuiciarse ante el d6rgano jurisdiccional, como no sea que se acredite algun vicio del
consentimiento que conduzca a la invalidacién de la misma, tales como: error, fuerza o dolo”.
® Sentencia proferida el 29 de octubre de 2014 por el Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, Rad. No. 28203.
® Sobre este tema ver: Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Sentencia de julio 6 de
2005. Expediente 14.113. C.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez; Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccién A, del 31
de marzo de 2011 - Rad. No 16246 y del 2 de mayo de 2013 — Rad. No. 23949 -.
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La primera se sustenta en el articulo 1602 del Cédigo Civil, aplicable a los contratos
celebrados por la Administracion Publica, segin el cual “Todo contrato legalmente
celebrado es una ley para los contratantes, y no puede ser invalidado, sino por su
consentimiento mutuo o por causas legales.” No puede perderse de vista que el acta de
liquidacion bilateral comparte la misma naturaleza del contrato, tanto por su formacién
como por sus efectos, de modo que lo alli acordado produce las consecuencias a que se
refiere el articulo citado; desde este punto de vista, cuando no se deja en el acta
constancia concreta de reclamacion, se entiende que no existe inconformidad, al tiempo
que su adopcion comporta una liberacion, una declaracion de paz y salvo, reciproca
entre las partes.

La segunda se funda en el ‘principio de la buena fe””’, el cual inspira, a su vez, la
denominada ‘teoria de los actos propios’, cuyo valor normativo no se pone en duda’,
pues se funda, en primer lugar, en el articulo 83 de la CP, segun el cual ‘las actuaciones
de los particulares y de las autoridades publicas deberan cefiirse a los postulados de la
buena fe, la cual se presumira en todas las gestiones que aquéllos adelanten ante estas’,
y, en forma especifica, en materia contractual, en los articulos 1603 del Cédigo Civil,
segtn el cual ‘los contratos deben ejecutarse de buena fe, y por consiguiente obligan no
s6lo a lo que en ellos se expresa, sino a todas las cosas que emanan precisamente de la
naturaleza de la obligacion, o que por la ley pertenecen a ella’ y 871 del Cddigo de
Comercio que en idéntico sentido dispone que ‘los contratos deberan celebrarse y
ejecutarse de buena fe y, en consecuencia, obligaran no sélo a lo pactado expresamente
en ellos sino a todo lo que corresponda a la naturaleza de los mismos, segtn la ley la
costumbre o la equidad natural™”. (...)

En consecuencia, cuando las partes de un contrato, bien sea estatal o administrativo,
suscriben liquidaciones bilaterales, la posibilidad de que prosperen las pretensiones
formuladas estd condicionada por la suscripcion del acta respectiva con observaciones o
salvedades, las cuales deberan identificar claramente la disconformidad con el respectivo

" La Jurisprudencia ha definido la buena fe dentro del siguiente contexto:

“La expresion “buena fe” o (bona fides) indica que las personas deben celebrar sus negocios, cumplir sus obligaciones y, en
general, emplear con los deméas una conducta leal. La lealtad en el derecho desdobia en dos direcciones: primeramente, cada
persona tiene el deber de emplear para con los demas una conducta leal, una conducta ajustada a las exigencias del decoro
social; en segundo término, cada cual tiene el derecho de esperar de los demas esa misma lealtad, tratese de una lealtad (o
buena fe) activa, si consideramos la manera de obrar para con los demds, y de una lealtad pasiva, si consideramos el derecho
que cada cual tiene de confiar en que los demas obren con nosotros decorosamente...” (Corte Suprema de Justicia, Sentencia de
23 de junio de 1958.) En el mismo sentido, encontramos las siguientes sentencias del Consejo de Estado: Sentencia de 8 de
septiembre de 1987, Exp. 4884, M.P. Carlos Betancur Jaramillo. Seccion Tercera; Sentencias de 25 de noviembre de 1999, Exp.
10893; de 6 de mayo de 1992, Exp. 6661, de 6 de diciembre de 1990, Exp. 5165, de 30 de mayo de 1991, Exp. 6665, de 19 de
julio de 1995, Exp. 7882; de 22 de mayo de 1996, Exp. 9208. entre otras.

'8 Cita tomada de la sentencia del Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A - Rad. No. 23949 -: “En forma bastante
clara LUIS DIEZ-PICAZO aborda esta misma inquietud -la de la duda acerca de la naturaleza normativa del principio de la teoria
de los actos propios-, y afirma que no se trata de un principio general del derecho, ni de una regla del derecho y que tampoco es
una norma jurisprudencial.

No obstante esto, entiende que actuar en sentido contrario a un proceder o conducta previa, es sin duda alguna una actitud
desleal y digna de reproche juridico; de modo que, concluye diciendo, ‘Asi se comprende que la inadmisibilidad de ‘venire contra
factum proprium’, que no es sostenible como un auténomo principio general de derecho, sea faciimente viable como derivacion
necesaria e inmediata de un principic general universalmente reconocido: el principio que impone un deber de proceder
lealmente en las relaciones de derecho (buena fe). Esta conclusion nos puede permitir volver a situar la doctrina de los actos
propios dentro de la doctrina legal (...)." (La doctrina de los propios actos. Ed. Bosch. Barcelona. 1963. Pags. 133-134)".
 Incluso la ley 80 de 1993 dice, en el articulo 28, recogiendo el principio de la buena fe a nivel legal, que, “la interpretacion de
las normas sobre contratos estatales... y en la de las clausulas y estipulaciones de los contratos, se tendré en consideracion... los
mandatos de la buena fe...”

' 4
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texto; en el evento de que solo se formulen observaciones genéricas, que no identifiquen
claramente la reclamacion, si bien sera posible formular la respectiva demanda, bien sea
Contencioso Administrativa o arbitral, no sera posible que la jurisdiccion resuelva
favorablemente las pretensiones.

Dicho de otra manera toda reclamacién en la liquidacion bilateral de un contrato estatal
supone que se consigne en el acta no sélo la salvedad, sino que, también, se deje constancia
expresa de los aspectos y puntos que motivan su inconformidad. Lo anterior significa que la
constancia de inconformidad no se satisface con una formulacion genérica que no identifique
la razén de ser de la salvedad del contratista.

Asi las cosas, las salvedades genéricas que se dejen en el acta de liquidacion bilateral, esto
es aquellas que no dan cuenta de lo que se pretende ni de las razones o motivos que
conducen a la reclamacion, jamas legitimaran al inconforme para concurrir ante la jurisdiccion
a pretender lo que en el acta de liquidacién no salvé de manera clara, concreta y especifica.”.

El Consejo de Estado también se ha pronunciado respecto de la improcedencia de la
accion de controversias contractuales para volverse contra los actos propios, refiriéndose
al principio de “ VENIRE CONTRA FACTUM PROPRIUM NON VALET, en relacién con
las actas de liquidacion bilateral de los contratos estatales, asi:

1. Sentencia del 3 de mayo de 2013, Sala de lo Contencioso Administrativo -
Seccion Tercera - Subsecciéon “B”, C.P. Stella Conto Diaz del Castillo, rad. No.
25002-23-26-000-1994-00539-01(21422).

“Sobre la naturaleza y eficacia del acuerdo que tiene como objeto la liquidacién del contrato,
se ha sefalado:

Conforme lo ha manifestado la jurisprudencia de la Sala, el acta de liquidacion del contrato,
suscrita sin observaciones, vincula a quienes la suscriben, bajo el entendido de que a nadie
le es licito venir contra sus propios actos .

Una vez que las partes suscriben el acta de liquidacién del contrato sin reparos, en la que
constan deudas o acreencias, quedan resueltas las diferencias que entre ellas pudiesen
haber y son éstas, deudas o0 acreencias, las unicas vigentes entre las partes con ocasion de
la ejecucion de las obligaciones principales del contrato.(...)"".

Y ademas ha insistido la Sala en que no pueden prosperar en juicio las pretensiones de las
partes tendientes a desconocer el postulado general de respeto del acto propio:

Y es que vale la pena subrayar 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, o sea,"“venire contra factum proprium non valet”. Es decir va contra los

¥ Cita sentencias de la Seccidn Tercera, del 17 de mayo de 1984, expediente 5335, del 11 de mayo de 1990, expediente 5165,
del 6 de diciembre de 1990, expediente 6435 y del 21 de mayo de 1992.
® Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 3 de agosto 2000, expediente 17.979.
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propios actos quien ejercita un derecho en forma objetivamente incompatible con su
conducta precedente, lo que significa que la_pretensién que se funda en tal proceder

contradictorio, es inadmisible y no puede en juicio prosperar (...).

La jurisprudencia nacional no ha sido ajena a la aplicacién de esta regla. En suma, la regla
“venire contra factum proprium non valet’ tiene una clara aplicacion jurisprudencial, pero
ademas goza de un particular valor normativo en la medida en que esta fundada en la buena
fe, la cual el ordenamiento erige como principio de derecho que irradia todas las relaciones
juridicas, como ética media de comportamiento exigible entre los particulares y entre éstos y
el Estado®.

Ahora, para la Sala es claro que las decisiones de la administracion relacionadas con la
imposiciéon de multas y la declaracion de caducidad del contrato constituyen actos
administrativos auténomos, frente a la liquidacién bilateral. Se ha de decir también que se
trata de asuntos de orden publico, en cuanto involucran la competencia de la administracion y
los limites del ejercicio de las potestades exorbitantes, ajenos al poder dispositivo de las
partes. Razones por las que la intangibilidad del negocio de liquidacién del contrato no puede
impedir el control de legalidad de los actos administrativos en lo que toca con los asuntos no
comprendidos en la autonomia privada. (...)

Empero, no sucede lo mismo cuando la controversia tiene que ver con asuntos comprendidos
en el poder dispositivo, pues en estos casos las decisiones se revisten de la intangibilidad
derivada del respeto del acto propio, razén por la cual convenida la liquidacion no resulta
posible acudir ante el juez del contrato en pro de pronunciamientos respecto de aquello que
se acepto sin objecion.

En ese sentido, siendo el cumplimiento y la mora en el pago de las obligaciones nacidas del
contrato, un asunto sobre el que las partes tienen poder dispositivo, no resulta posible
formular reclamaciones mas alld de la oportunidad para convenir o discrepar de la
liquidacién.”. (Subrayado fuera del texto).

2. Sentencia del 27 de mayo de 2015, Sala de lo Contencioso Administrativo -
Seccion Tercera - Subseccion “A”, C.P. Hernan Andrade Rincon (E), rad. No.
54001-23-31-000-2000-01661-01(38695).

“3.1. El acta de liquidacion final del contrato y las salvedades del contratista a la luz de
la jurisprudencia.

En reiterados pronunciamientos emanados de la Seccién Tercera de esta Corporacion, de
manera uniforme y reiterada se ha considerado® que una vez el contrato se liquida por mutuo
acuerdo entre las partes, el documento en que se plasma dicho acto contiene un consenso
de los extremos contratantes que no puede ser controvertido posteriormente por via

jurisdiccional, salvo que se invoque algun vicio del consentimiento (error, fuerza o dolo); con

todo, si en ese acto de liquidacién bilateral, que es la uUnica oportunidad para objetar su

® Sala de Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 26 de abril de 2006, expediente 16041.

# Consejo de Estado, Seccién Tercera, entre otras sentencias se citan las siguientes: Sentencias de 25 de noviembre de 1999,
Exp. 10893; de 6 de mayo de 1992; exp. 6661, de 6 de diciembre de 1990, Exp. 5165, de 30 de mayo de 1991, Exp. 6665, de 19
de julio de 1995, Exp. 7882; de 22 de mayo de 1996, Exp. 9208.
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contenido, alguna de las partes deja expresa constancia de la existencia de salvedades o

discrepancias respecto del cruce de cuentas que alli se consigna, es claro que se reserva el
derecho de acudir ante el organismo jurisdiccional para reclamar sobre aquello que hubiere

sido motivo de inconformidad.

Siguiendo esa linea de entendimiento, resulta menester advertir que el ejercicio de la accion
contractual sélo puede dirigirse a controvertir aquellos aspectos o temas en relacién con los
cuales el demandante hubiere manifestado expresamente su disconformidad en el acto de la
liquidacion final del contrato por mutuo acuerdo, de tal forma que sobre aquellas otras
materias respecto de las cuales no hubiere realizado observacién alguna, por encontrarse
conforme con su liguidacion y asi haberlo formalizado con su firma, no cabe luego
reclamacién en sede judicial.

Aceptar lo contrario equivaldria a desconocer la doctrina de los actos propios, de conformidad
con la cual “a nadie le es licito venir contra sus propios actos”, la cual encuentra sélido
sustento en el principio de la buena fe o “bona fides” que debe imperar en las relaciones
juridicas.™

Debe afadirse a lo expuesto que, de conformidad con la Jurisprudencia del Consejo de
Estado, el alcance y sentido de la liquidacion definitiva de un contrato es el de un verdadero
balance o corte de cuentas, cuestién a partir de la cual es posible determinar si alguno de los
extremos de un contrato le debe algo al otro u otfros y, de ser asi, en qué cuantia:

“La fiquidacion final del contrato tiene como objetivo principal, que las partes definan sus
cuentas, que decidan en qué estado queda después de cumplida la ejecucion de aquél; que
alli se decidan todas las reclamaciones a que ha dado lugar la ejecucién del contrato, y por
esa razén es ese el momento en que se pueden formular las reclamaciones que se
consideren pertinentes. La liquidacion finiquita la relaciéon entre las partes del negocio
juridico, por ende no puede con posterioridad demandarse reclamaciones que no se hicieron
en ese momento™.

Ahora bien, en cuanto concierne a los efectos derivados de la liquidacién de un contrato, mas
concretamente en aquellos eventos en que ambas partes concurren libremente a suscribir el
acto en que vierte la misma, la Sala ha establecido, de manera reiterada, que:

“.. El acta que se suscribe sin manifestacion de inconformidad sobre cifras o valores y en
general sobre su contenido, esta asistida de un negocio juridico pleno y valido, porque refleja
la declaracion de voluntad en los términos que la ley supone deben emitirse, libres o exentos

8 | a jurisprudencia ha definido la buena fe dentro del siguiente contexto:

La expresién “buena fe” o (bona fides) indica que las personas deben celebrar sus negocios, cumplir sus obligaciones y, en
general, emplear con los demas una conducta leal. La lealtad en el derecho desdobla en dos direcciones: Primeramente, cada
persona liene el deber de emplear para con los demas una conducta leal, una conducta ajustada a la exigencias del decoro
social, en segundo término, cada cual tiene el derecho de esperar de los demdas esa misma lealtad. tratese de una lealtad (o
buena fe) activa, si consideramos la manera de obrar para con los demas, y de una lealtad pasiva, si consideramos el derecho
que cada cual tiene de confiar en que los demds obren con nosotros decorosamente...” ( Corte Suprema de Justicia, Sentencia
de 23 de junio de 1958.)
% Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencia de abril 10 de 1997. Expediente No.
10.608. M.P. Daniel Suarez Hernandez. Este pronunciamiento fue recogido y reiterado en la Sentencia de marzo 9 de 1998,
expediente No. 11.101, M.P. Ricardo Hoyos Duque.
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de cualesquiera de los vicios que pueden afectarla. Asi tiene que ser. Se debe tener, con
fuerza vinculante, lo que se extrae de una declaracién contenida en un acta, porque las
expresiones volitivas, mientras no se demuestre lo contrario, deben ser consideradas para
producir los efectos que se dicen en él. ... "¢

En el mismo sentido, esta Seccion ha estimado que:

“La liquidacion de mutuo acuerdo suscrita por las partes, constituye un acto de autonomia
privada de aquellos que le da firmeza o definicion a las prestaciones mutuas entre si, de tal
suerte que constituye definicion de sus créditos y deudas reciprocas, no susceptible de
enjuiciarse ante el 6rgano jurisdiccional, como no sea que se acredite algin vicio del
consentimiento que conduzca a la invalidacién de la misma, tales como: error, fuerza o
dolo™.

En decisién posterior la Sala mantuvo su postura al advertir:

‘Es evidente que cuando se liquida un contrato y las partes firman el acta de liquidacioén sin
reparo alguno, éstos en principio no pueden mafiana impugnar el acta que tal acuerdo
contiene, a menos que exista error u omision debidamente comprobado. La liquidacion
suscrita sin reparos es un auténtico corte de cuentas entre los contratistas, en la cual se
define quien debe, a quién y cuanto. Como es I6gico es un acuerdo entre personas capaces
de disponer y las reglas sobre el consentimiento sin vicios rigen en su integridad™.

No obstante lo que se deja visto, sucede también que cuando el acta de liquidacién bilateral
no es acogida en su integridad por uno de los cocontratantes por no estar de acuerdo con los
valores expresados en ella o porque considera que deben incluirse algunos conceptos que no
fueron tenidos en cuenta o porque estima que existen valores pendientes de reconocer en su
favor y, por esta razén, la suscribe dejando constancia de tales circunstancias de
inconformidad, deja abierta la posibilidad de una reclamacién en sede judicial, pero
unicamente respecto de aquellos temas puntuales materia de discrepancia expresamente
consignados.

En efecto, la finalidad y propoésito de las salvedades que se plasman en el acta de liquidacion
consiste en reservar €l derecho del contratista para acudir posteriormente ante la autoridad
judicial a reclamar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de la ejecucion del contrato
que considera insatisfechas. De ahi que las constancias concretas de inconformidad, en ese
unico y preciso momento, sean las que definan el futuro procesal de los reclamos, debido a
los efectos que en el mundo del derecho estan llamadas a producir las manifestaciones de
voluntad, cuestidbn que cobra mayor importancia si se tiene presente que en virtud de la
autonomia de la voluntad, las partes tienen la facultad y el poder de disponer, o no, de los
derechos derivados del contrato.

% Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencia de junio 22 de 1995; Exp. No. 9965,

M.P. Daniel Suarez Hernandez

% Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Sentencia de 10 de abril de 1997; Exp. No.
10608, M.P. Daniel Suarez Hernandez.

% Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencia de 9 de marzo de 1998, Exp. No.
11.101, M.P. Ricardo Hoyos Dugue.
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Ahora, en relacién con el alcance y caracteristicas que revisten las salvedades o reservas
que respecto de una liquidacion bilateral pone de presente alguna de las partes del contrato,
la jurisprudencia de la Seccién Tercera ha ensefiado lo siguiente:

“Como puede observarse en la etapa de liquidacién de un contrato, las partes deben
dejar sentado en acta sus pretensiones para que sean consideradas por la otra parte,
es ese el momento del contrato, en el cual Ia parte adquiere legitimacién para reclamar
en via judicial o extrajudicial, las pretensiones que la otra parte no acepte. Las
divergencias que existan al momento de liquidar el contrato, que sean enunciadas en acta, y
no aceptadas estructuran la base del petitum de una eventual demanda. Por el contrario la
parte que no deje anotada en el acta de liquidacioén final, la existencia de alguna pretension
para que la otra parte la considere en esa via, NUNCA PODRA pretenderas judicialmente.
Lo que se traslada al proceso judicial son las pretensiones que la contraparte del
contrato no acepte reconocer”.

()

“Esta Sala ha sido reiterativa en afirmar que si bien la revisién de los precios del contrato se
impone en los casos en que éste resulta desequilibrado econémicamente, cuando se
presentan alteraciones por causas no imputables al contrafista, independientemente de que
las partes lo hayan pactado o no, para efectos de determinar si tal revisién es procedente, es
necesario tener en cuenta, de una parte, que la modificacién de circunstancias y su
incidencia en los costos del contrato deben estar demostradas, y de otra, que las
reclamaciones respectivas deben haberse formulado por el contratista a la
Administraciéon durante la ejecuciéon del contrato o, a mas tardar, en el momento de su
liquidacién. En caso confrario, las pretensiones relativas al reconocimiento de /los
correspondientes reajustes estan llamadas al fracaso, En efecto, el acta de liquidacién del
contrato contiene el balance financiero en cumplimiento de las obligaciones a cargo de
las partes, de manera que cuando se firmen de comun acuerdo entre éstas, sin
objeciones o salvedades, se pierde la oportunidad de efectuar reclamaciones
Jjudiciales posteriores. Ha advertido la Sala, adicionalmente, que las salvedades u
objeciones que el contratista deja en el acta de liquidacion del contrato deben ser
claras y concretas; de otra manera, su inclusién resulta ineficaz. Conforme a lo anterior,
se tiene que la liquidacion efectuada de comin acuerdo por personas capaces de disponer
constituye, entonces, un verdadero negocio juridico bilateral, que tiene, por tanfo, fuerza
vinculante, a menos que se demuestre la existencia de un vicio del consentimiento.;(...)%.
(Negrillas no son del original)

En términos similares, la Sala reafirmé su posicion al sostener que:

“(...) para efectos de poder acudir a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, es
requisito indispensable que las partes hayan dejado constancia expresa, en el acta de
liquidacion del contrato, de las inconformidades que pudieron resultar durante su ejecucion,
tal como esta Sala lo ha sefialado en reiteradas ocasiones (...). Ahora bien, la constancia que
el contratista inconforme consigna en el acta no puede ser de cualquier tipo; es necesario
que reuna las siguientes caracteristicas: que identifique adecuadamente los problemas

* Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Sentencia de 16 Febrero de 2001, Exp. 11689,
M.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez
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surgidos con ocasion del contrato, es decir, que sea clara, concreta y especifica; no obstante
no tiene que expresar técnicamente toda una reflexioén y justificacién juridico-econémica, pero
si debe contener, asi sea de modo elemental, la identificacion del problema, es decir, los
motivos concrelos de inconformidad (...). Lo anterior significa que la constancia de
inconformidad no se satisface con una formulacidon genérica, que no identifique la razén de
ser de la salvedad del contratista; tal conducta impide la claridad necesaria en la conclusion
de la relacion negocial —bien porque las parfes estan de acuerdo en forma plena, o bien
porque subsisten diferencias entre ellas.”

Esa misma linea de pensamiento, ha sido mantenida por esta Subseccion de manera
pacifica, uniforme y reiterada:

“Debe recordarse que el acto de liquidacion se constituye en la expresion final de la
autonomia de la voluntad de las partes que bien pueden disponer de sus derechos y
obligaciones; puede acontecer que algo que fue motivo de inconformidad en el pasado
resulte finalmente olvidado o que se haya comprendido -por la fuerza de las razones de la
otra parte- que la exigencia no tenia razon de ser.

“Una multiplicidad de posibilidades se conjugan en ese instante, de ahf que las constancias
concretas de inconformidad, en ese unico y preciso momento, sean las que definan el futuro
procesal de los reclamos, debido a los efectos que en el mundo del derecho estan llamadas a
producir las manifestaciones de voluntad, cuestion que cobra mayor importancia si se tiene
presente que en virtud de la autonomia de la voluntad las partes tienen la facultad y el poder
de disponer, o no, de los derechos derivados del contrato.

“De acuerdo con lo que acaba de exponerse, se concluye entonces que en relacién con las
dos Gltimas situaciones a las cuales se hizo alusion, al recurrente no le asiste el derecho a
reclamar en el sub-judice, toda vez que, como antes se afirmé, el acta de liquidacion produjo
los efectos juridicos derivados de la misma, en tanto se traté de un negocio juridico pleno y
vélido en la medida en que supuso la declaracién de voluntad exenta de vicios -de ambas
partes-.”*"" (Subrayado fuera del texto).

3. Sentencia del 17 de marzo de 2016, Sala de lo Contencioso Administrativo -
Seccion Cuarta, C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas, rad. No. 11001-03-15-000-
2015-01573-00(AC).

“La regla del venire contra factum proprium non valet es una expresion del principio general
de la buena fe y esta prevista como un mecanismo de proteccion de los intereses legitimos
de determinados sujetos juridicos que obliga a otro a mantener un comportamiento coherente
con los propios actos, habida cuenta de que la conducta de una persona puede ser
determinante en el actuar de otra. Surge como una prohibicion de actuar contra el acto
propio.

Enneccerus® explica que, en virtud de esta regla, «a nadie le es licito hacer valer un derecho
en contradiccion con su anterior conducta, cuando esa conducta, interpretada objetivamente

% Seccién Tercera del Consejo de Estado, 6 de julio de 2005. Expediente 14.113. C.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez.
®' Seccion Tercera, Subseccién A, Consejo de Estado, 31 de marzo de 2011, Exp. 16246.
2 ENNECCERUS, L. (1935). Tratado de derecho civil, parte general. Pag. 482. Barcelona, Espafia: Casa Editorial Bosch.
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segun la ley, segtin las buenas costumbres o la buena fe, justifica la conclusion de que no se
haré valer el derecho, o cuando el ejercicio posterior choque contra la fey, las buenas
costumbres o la buena fe».

La regla del venire contra factum proprium non valet se ha aplicado de diversas formas en los
ordenamientos juridicos y, por ende, ha dado lugar a varias doctrinas, que si bien tienen
particularidades que las distinguen, lo cierto es que mantienen como fundamento el deber de
coherencia.

Otra doctrina que tiene origen en la regla del venire contra factum proprium non valet es la
simple de los actos propios, doctrina que ha sido estudiada en Espafia® y acogida en varios
paises de Sudamérica®.

Colombia, por ejemplo, ha acudido a la doctrina de los actos propios para impedir
comportamientos incoherentes que atenten contra los principios de la buena fe y de confianza
legitima y para restar efectos juridicos a la conducta de una persona que se contrapone con
un comportamiento anterior. Por eso, Mariana Bernal Fandifio explica que la doctrina de los
actos propios constituye «un limite al ejercicio de un derecho subjetivo con el fin de obtener,
en las relaciones juridicas, un comportamiento consecuente de las personas y el respeto del
principio de fa buena fe»®.

Sobre el particular, la Corte Constitucional, en la sentencia T 295 de 1999, expuso lo
siguiente: «Un tema juridico que tiene como sustento el principio de la buena fe es el
del respeto al acto propio, en virtud del cual, las actuaciones de los particulares y de las
autoridades publicas deberan cefiirse a los postulados de la buena fe. Principio
constitucional, que sanciona como inadmisible toda pretension licita, pero objetivamente
contradictoria, con respecto al propio comportamiento efectuado por el sujeto. (...) Se trata
de una limitacion del ejercicio de derechos que, en ofras circunstancias podrian ser ejercidos
licitammente; en cambio, en las circunstancias concretas del caso, dichos derechos no pueden
gjercerse por ser contradictorias respecto de una anterior conducta, esto es lo que el
ordenamiento juridico no puede folerar, porque el ejercicio contradictorio del derecho se
traduce en una extralimitacion del propio derecho». En la misma sentencia, la Corte
Constitucional explico que el respeto del acto propio requiere de tres condiciones para que
pueda aplicarse: «a. Una conducta juridicamente anterior, relevante y eficaz. b. El ejercicio
de una facultad o de un derecho subjetivo por la misma persona o centros de interés que
crea la situacion litigiosa, debido a la contradiccion -atentatorio de la buena fe- existente entre
ambas conductas. c. La identidad del sujeto o centros de interés que se vinculan en ambas
conductas».

La anterior resefia simplemente para decir que, en virtud de los principios de la buena fe y de
la confianza legitima, el ordenamiento juridico considera inadmisible contrariar conductas
pasadas, al punto que restringe el ejercicio de un derecho subjetivo, cuando el derecho que

% PUIG, J.(1951). Estudios de derecho comparado. La doctrina de los actos propios. Barcelona, Espafia: Editorial Ariel. Y DIEZ-
PICASO, L. (1962). La doctrina de los propios actos. Un estudio critico sobre la jurisprudencia del Tribunal Supremo. Barcelona,
Espafa: Casa Editorial Bosch.

* EKDAHL, M. (1989). La doctrina de los actos propios. Santiago de Chile: Editorial Juridica de Chile. Y BORDA, A. (1986). La
teoria de los actos propios. Buenos Aires, Argentina: Editorial Abeledo-Perrot.

® BERNAL, M. (2012). La doctrina de los actos propios y la interpretacién del contrato. Quaestiones Disputatae 2. Coleccion
doctorado en ciencias juridicas. Bogota, Colombia: Grupo Editorial Ibafiez.
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se pretende hacer valer se encuentra en evidente contradiccién con una conducta anterior.
En palabras de la Corte Constitucional, asi el cambio de criterio sea licito (de hecho, aun
formalmente valido, piensa la Sala) se prohibe volver sobre actos propios porque eso no solo
es un abuso del derecho propio, sino que menoscaba el derecho de la parte que ajusté su
conducta a la confianza que le generé la actuacion de su contraparte.”.

Sobre la liquidacién de los contratos estatales, la Corte Constitucional en la Sentencia C-
967 de 2012 consideré que:

“8.1.- El articulo 217 del Decreto 019 de 2012, que subrogé el articulo 60 de la Ley 80 de
1993, dispone lo siguiente (se subrayan las expresiones acusadas):

ARTICULO 217. DE LA OCURRENCIA Y CONTENIDO DE LA LIQUIDACION DE LOS
CONTRATOS ESTATALES. El articulo 60 de la Ley 80 de 1993, modificado por el
articulo 32 de la Ley 1150 de 2007 quedara asi:

‘Articulo 60. De la ocurrencia y contenido de la liquidacion. Los contratos de tracto
sucesivo, aquellos cuya ejecucion o cumplimiento se prolongue en el tiempo y los demas
que lo requieran, seran objeto de liquidacion.

Tambien en esta efapa las partes acordaran los ajustes, revisiones y reconocimientos a
que haya lugar.

En el acta de liquidacioén constarén los acuerdos, conciliaciones y transacciones a

que llegaren las partes para poner fin a las divergencias presentadas_y poder
declararse a paz y saivo.

Para la liquidacién se exigira al contratista la extensién o ampliacion, si 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 extincién del contrato.

La liquidacion a que se refiere el presente articulo no seré obligatoria en los contratos de
prestacion de servicios profesionales y de apoyo a la gestion’.” (...)

8.3.- La liquidacion de los contratos estatales (de mutuo acuerdo o unilaterai®) es el acto
juridico a través del cual las partes (administracion y contratista) hacen un ajuste de cuentas
con ocasion de las obligaciones derivadas del negocio celebrado y de las condiciones de su
ejecucion y cumplimiento por cada una de ellas.

El Consejo de Estado ha explicado que la liquidacion se enmarca dentro de la etapa final del
contrato, “en la cual las partes se ponen de acuerdo sobre el resultado ultimo de la gjecucion
de las prestaciones a su cargo y efectian un corte de cuentas, para definir, en ultimas, quién

% La liquidacién unilateral de los contratos estatales fue regulada iniciaimente en el articulo 61 de la Ley 80 de 1993. No
obstante, la norma fue derogada por el articulo 32 de la Ley 1150 de 2007 y su regulacién prevista en el articulo 11 esta ditima
ley, en los siguientes términos: (...)".
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debe a quién y cuanto, es decir para establecer el estado econdmico final del contrato,
finiquitando de esa forma la relacién negocial™’.

La jurisprudencia contencioso administrativa también ha sefalado que en el acta de
liquidacion se deja constancia “de lo que a la terminacion del contrato la entidad quedoé
debiendo al contratista o lo que este quedd debiendo a aquella, por causa de las obligaciones
cumplidas en desarrollo del contrato y las actualizaciones a que pudo tener derecho, o los
sobrecostos en que incurrio en razon de la prorroga del plazo del contrato, extremos que
generan crédifos a su favor que tienen onigen en el contrato mismo y que por ende deben ser
resueltos en el acta de liquidacion™®.

8.4.- Considera la Corte que el hecho de que la norma acusada exija que en el acta de
liquidacién de los contratos estatales se registren los acuerdos logrados por las partes para
superar las divergencias presentadas y declararse mutuamente a paz y salvo —por supuesto
cuando ello hubiere sido posible- tiene alcance restringido a la esfera de las obligaciones
surgidas entre las partes con motivo de la suscripcién y ejecucion del contrato. Precisamente
por ello la jurisprudencia ha advertido que “/a liquidacion finiquita la relacién entre las partes
del negocio juridico; por ende, no puede con posterioridad demandarse reclamaciones que
no hicieron en ese momento™®. En otras palabras, ni los acuerdos alcanzados, ni las
declaraciones mutuas de paz y salvo, tienen un impacto mas alla del que surge directamente
del vinculo negocial.

8.5.- En esa medida, para la Corte es claro que la liquidacion de los contratos estatales y las
constancias que en ellos se dejen respecto de los acuerdos celebrados para declararse a paz
y salvo, (...).

Por lo anterior, siendo la fase de liquidacion uno de los momentos claves en los que las
autoridades culminan su actividad administrativa y de gestion, se activa la competencia de los
organismos de control fiscal para ejercer la veeduria respecto del manejo de recursos
publicos. Ello es coherente con la naturaleza “posterior y selectiva” de dicha funcion, asi
como con el propésito del Constituyente de evitar una suerte de co-administraciéon en la
gestion de los recursos del erario, por supuesto sin perjuicio de otro tipo de controles que
puedan desplegarse en otros momentos de la actividad contractual —incluido el control de
advertencia-. Es también compatible con el caracter “integral”, que comprende la evaluacion
de los resultados obtenidos con el manejo e inversion de los recursos oficiales'™.

Desde esta perspectiva, en una interpretacion literal y a la luz del principio de interpretacion
conforme, la Corte observa que las expresiones acusadas del articulo 217 del Decreto 019 de
2012 no contravienen el ordenamiento superior, en la medida en que el registro en el acta de
liquidacion de un contrato estatal sobre los acuerdos, conciliaciones y transacciones
alcanzados por las partes para superar las discrepancias surgidas y declararse a paz y salvo,
no impide, restringe o limita las competencias para ejercer la veeduria fiscal, puesto que
dichos actos no pueden ser oponibles en el marco de esa funcién publica.”.

¥ Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia del 10 de marzo de 2011, expediente 15935.
* Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia del 15 de agosto de 1996, expediente 9818.
* Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia del 10 de abril de 1997, expediente 10.608.

'% Corte Constitucicnal, Sentencia C-623 de 1999. Ver también la Sentencia C-648 de 2002.
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misma Corte Constitucional en la Sentencia T-295 de 1999, expuso sus

consideraciones sobre el principio de la buena fe y el respecto por el acto propio,
precisando al respecto:

“Un tema juridico que tiene como sustento el principio de la buena fe es el del respeto al acto
propio, en virtud del cual, las actuaciones de los particulares y de las autoridades publicas
deberan cefiirse a los postulados de la buena fe (art. 83 C.N). Principio constitucional, que
sanciona entonces, como inadmisible toda pretensién licita, pero objetivamente
contradictoria, con respecto al propio comportamiento efectuado por el sujeto.

La teoria del respeto del acto propio, tiene origen en el brocardo “Venire contra pactum
proprium nelli conceditur’ y, su fundamento radica en la confianza despertada en otro sujeto
de buena fe, en razén de una primera conducta realizada. Esta buena fe quedaria vulnerada,
si fuese admisible aceptar y dar curso a una pretension posterior y contradictoria.

El tratadista y Magistrado del Tribunal Constitucional Espafiol Luis Diaz Picazo™ ensefia que
la prohibicién no impone la obligacion de no hacer sino, mas bien, impone un deber de no
poder hacer; por ello es que se dice “no se puede ir contra los actos propios”.

Se trata de una limitacién del ejercicio de derechos que, en otras circunstancias podrian ser
ejercidos licitamente; en cambio, en las circunstancias concretas del caso, dichos derechos
no pueden gjercerse por ser contradictorias respecto de una anterior conducta, esto es lo que
el ordenamiento juridico no puede tolerar, porque el gjercicio contradictorio del derecho se
traduce en una extralimitacion del propio derecho.

El respeto del acto propio requiere entonces de tres condiciones para que pueda ser
aplicado:

a. Una conducta juridicamente anterior, relevante y eficaz

Se debe entender como conducta, el acto o la serie de actos que revelan una determinada
actitud de una persona, respecto de unos intereses vitales. Primera o anterior conducta que
debe ser juridicamente relevante, por lo tanto debe ser ejecutada dentro una relacion juridica;
es decir, que repercuten en ella, suscite la confianza de un tercero o que revele una actitud,
debiendo excluirse las conductas que no incidan o sean ajenas a dicha relacion juridica.

La conducta vinculante o primera conducta, debe ser juridicamente eficaz, es el
comportamiento tenido dentro de una situacion juridica que afecta a una esfera de intereses y
en donde el sujeto emisor de la conducta, como el que la percibe son los mismos. Pero
ademas, hay una conducta posterior, temporalmente hablando, por lo tanto, el sujeto emite
dos conductas: una primera o anterior y otra posterior, que es la contradictoria con aquella.

b. El ejercicio de una facultad o de un derecho subjetivo por la misma persona o centros de
interés que crea la situacion litigiosa, debido a la contradiccion —atentatorio de la buena fe-
existente entre ambas conductas.

01 | a Doctrina del Acto Propio, un Estudio Critico sobre la Jurisprudencia del Tribunal Supremo —-Bosch Casa Editorial Barcelona.

1963.
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La expresion pretension contradictoria encierra distintos matices: por un lado, es la emision
de una nueva conducta o un nuevo acto, por otro lado, esta conducta importa ejercer una
pretension que en otro contexto es licita, pero resulta inadmisible por ser contradictoria con la
primera. Pretensién, que es aquella conducta realizada con posterioridad a otra anterior y
que esta dirigida a tener de otro sujeto un comportamiento determinado. Lo fundamental de la
primera conducta es la confianza que suscita en los demas, en tanto que lo esencial de la
pretensién contradictoria, es el objeto perseguido.

c. La identidad del sujeto o centros de interés que se vinculan en ambas conductas.

Es necesario entonces que las personas o centros de interés que intervienen en ambas
conductas -como emisor 0 como receptor- sean los mismos. Esto es que tratandose de
sujetos fisicamente distintos, ha de imputarse a un mismo centro de interés el acto
precedente y la pretension ulterior.

En la doctrina'® y en la jurisprudencia colombiana no ha sido extrafio el tema del acto
propio, es asi como la Corte Constitucional en la T-475/92'%- dijo:

“La buena fe supone la existencia de una relacién entre personas y se refiere
fundamentalmente a la confianza, seguridad y credibilidad que otorga la palabra dada.
En las gestiones ante la administracion, la buena fe se presume del particular y
constituye guia insustituible y paréametro de accion de la autoridad. La doctrina, por su
parte, ha elaborado diversos supuestos para determinar situaciones contrarias a la
buena fe. Entre ellos cabe mencionar la negacion de los propios actos (venire contra
factum proprium), las dilaciones injustificadas, el abuso del poder y el exceso de
requisifos formales, sin prefender con esta enumeracion limitar el principio a tales
circunstancias. No es posible reducir la infraccién de la buena fe a casos tipificados
legalmente. De ahi que la aplicacién de este principio suponga incorporar elementos
ético-juridicos que trascienden la ley y le dan su real significado, suscitando en muchas
ocasiones la intervencién judicial para calificar la actuacién publica segin las
circunstancias juridicas y facticas del caso.

12. La administracién y el administrado deben adoptar un comportamiento leal en el
perfeccionamiento, desarrollo y extinciéon 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 o concretas para una persona. El ambito de aplicacion de la buena fe no se
limita al nacimiento de la relacion juridica, sino que despliega sus efectos en el tiempo
hasta su extincion.

13. El principio de la buena fe incorpora la doctrina que proscribe el "venire contra
factum proprium”, segun la cual a nadie le es licito venir contra sus propios actos. La
buena fe implica el deber de observar en el futuro la conducta inicialmente desplegada
de cuyo cumplimiento depende en gran parte la seriedad del procedimiento

Ver el capitulo “La doctrina de los actos propios en el derecho administrativo”, en el libro “Derecho constitucional y

administrativo en la constitucién politica de Colombia” de GASPAR CABALLERO, Editorial Diké y Ediciones Rosaristas, pags.
127 y ss.
' M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz
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administrativo, la credibilidad del Estado y el efecto vinculante de sus acfos para los
particulares. La revocatoria directa irregular que se manifieste en fla suspension o
modificacién de un acto administrativo constitutivo de situaciones juridicas subjetivas,
puede hacer patente una confradiccion con el principio de buena fe y la doctrina de los
actos propios, si la posterior decision de la autoridad es contradictoria, irrazonable,
desproporcionada y extemporanea o esta basada en razones similares. Este es el caso,
cuando la administracion, luego de conceder una licencia de funcionamiento a una
persona para el gjercicio de una determinada actividad, luego, sin justificacién objetiva y
razonable, procede a suspender o revocar dicha autorizacién, con el quebrantamiento
consecuente de la confianza legitima y la prohibicion de "venir contra los propios actos”.
(Subrayado fuera del texto).

Y, por la misma época, el 13 de agosto de 1992, el Consejo de Estado, Seccién Tercera,'
reiteré la filosofia contractual que en casos similares habia expuesto la Corporacién, en los
siguientes términos:

“Cuando las partes se suscitan confianza con la firma de acuerdos, documentos, actas,
deben hacer homenaje a la misma. Ese es un MANDAMIENTO MORAL y un PRINCIPIO
DEL DERECHQ JUSTO. Por ello el profesor KARL LORENZ, ensefia:

‘El ordenamiento juridico protege la confianza suscitada por el comportamiento de otro y
no tiene mas remedio que protegera, porque PODER CONFIAR , como hemos visto, es
condicion fundamental para una pacifica vida colectiva y una conducta de cooperacion
entre los hombres y, por tanto, de la paz juridica. Quien defrauda la confianza que ha
producido o aquella a la que ha dado ocasion a otro, especialmente a la otra parte en un
negocio juridico, contraviene una exigencia que el Derecho - con independencia de
cualquier mandamiento moral - tiene que ponerse asi mismo porque la desaparicion de
la confianza, pensada como un modo general de comportamiento, tiene que impedir y
privar de seguridad el trafico interindividual. Aqui entra en juego la idea de una seguridad
garantizada por el Derecho, que en el Derecho positivo se concreta de diferente
manera...’ ( Derecho justo. Editorial Civitas, pag. 91).

* La Corporacion encuentra que con inusitada frecuencia las partes vinculadas a través
de la relacion negocial resuelven sus problemas, en plena ejecucion del conirato, y
firman los acuerdos respectivos. Transitando por esa via amplian los plazos, reciben
parte de la obra, se hacen reconocimientos reciprocos, pero instantes después vuelven
sobre el pasado para destejer, como Penélope, lo que antes habian tejido, sembrando el
camino de dificuitades desleales , que no son de recibo para el Derecho, como tampoco
lo es la filosofia del INSTANTANEISMO, que lleva a predicar que la persona no se obliga
sino para el momento en que expresa su declaracion de voluntad, pero que en el instante
siguiente queda liberado de sus deberes. Quienes asi proceden dejan la desagradable
impresion de que con su conducta s6lo han buscado sorprender a la contraparte,
sacando ventajas de los acuerdos que luego buscan modificar o dejar sin plenos efectos.
Olvidan quienes asi actian que cuando las personas SE VINCULAN generan la
imposibilidad de ROMPER o DESTRUIR lo pactado. Solo el juez, por razones de ley,
puede desatar el vinculo contractual’”.

% M.P. Julio César Uribe
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Para luego continuar diciendo la misma sentencia del Consejo de Estado:

“Transitando por esta via se atenta contra los ACTOS PROPIOS. La buena fe, se
ensefia, implica un deber de comportamiento, '.... . que consiste en la necesidad de
observar en el futuro la conducta que los actos anteriores hacian prever’.

“En la jurisprudencia espafiola se ha manejado esta problematica dentro del siguiente
perfil:

Es valida también la apreciacion de Miguel S. Marienhoff'® cuando dice que “El acto que creé
derechos, si es ‘regular no puede ser extinguido por la administracion publica mediante el
procedimiento de la revocacién por razones de ‘ilegitimidad”. Y se afirma que es valido el
anterior concepto porque la razén para que no haya revocatorias unilaterales también lo es
para el respeto al acto propio, por eso la sefiala el citado autor: “Es este un concepto ético
del derecho que, tribunales y juristas, deben fener muy en cuenta por el alto valor que con él
se defiende”®, pero, se repite el respeto al acto propio fundamentalmente se debe a que la
estabilidad de dicho acto tiene como base el principio de la buena fe, no solo en la relacién
del Estado con los particulares sino de estos entre si.

La Corte Constitucional, tratdndose de tutelas contra autoridad publica, ha defendido Ila
ejecutividad, obligatoriedad y eficacia del acto administrativo y ha considerado que hay
violacion de derechos fundamentales cuando ocurre revocatorias directas, sin autorizacién de
quien haya adquirido el derecho’. Cuando la tutela, como en el presente caso, no es (dentro
de la estructura de la accién de tutela) propiamente contra autoridad piblica, entonces, con
igual razon hay que proteger las detenminaciones ya fomadas, que han constituido un
derecho adquirido para el beneficiado y que no pueden ser modificadas sin la autorizacion
del favorecido porque se ha consolidado en él una situacién juridica concreta, que al ser
variada afecta la buena fe y la seguridad juridica; de ahi que viene al caso esta teoria del
respefo al acto propio, con su proyeccion en la definicion de asuntos laborales y
prestacionales, maxime cuando las determinaciones sobre el trabajo, en democracia, no
pueden ser dictadas por una sola de las partes: el empleador'®, ya que si ello ocurriera se
afectaria el principio de la buena fe y aun los derechos a la dignidad e irrenunciabilidad
(articulo 53 C.P). (...)"

Extrayendo consideraciones puntuales de las Sentencias proferidas por el Consejo de
Estado y la Corte Constitucional sobre las actas de liquidacion de los contratos estatales,
la procedencia de su ejecucion, las actuaciones y consecuencias derivadas de las
mismas, asi como los medios de control de los contratos estatales, ante la jurisdiccion,
pueden consignarse las siguientes conclusiones:

1. La competencia para conocer tanto de los litigios derivados de los contratos estatales,
como de los procesos de ejecucion y cumplimiento, derivados de éstos, esta radicada en la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

1% Su razonamiento se refiere a actos de la administracion, aparece en su Tratado de derecho administrativo T. Il, p. 607, pero
se puede extender a la teoria del respeto al acto propio.

% Ibidem, p. 607

%7 \er T-355/95, M.P. Alejandro Martinez Caballero

'% Salvo el caso del jus variandi, pero esta figura no tiene nada que ver con la presente tutela.
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2. No es posible acudir a la via judicial para reclamar situaciones que no quedaron
contenidas en el acta de liquidacién del contrato estatal, cuando ésta ha sido firmada por las
partes sin observaciéon ni salvedad alguna, salvo cuando en la demanda se alega que el
consentimiento expresado en el acta de liquidacion, estuvo viciado por error, fuerza o dolo.

3. El acta de liquidacion del contrato es un verdadero negocio juridico bilateral celebrado
entre las partes contratantes para finiquitarlo, una vez éste ha terminado por ejecucion de
su objeto o por cualquiera otra razon, estableciendo su resultado econémico definitivo
mediante la determinacién de quién debe a quién y cuanto, documento que contiene el
corte de cuentas del contrato, que al ser suscrita sin observaciones, vincula a quienes la
suscriben, bajo el entendido de que a nadie le es licito venir contra sus propios actos,
teniendo fuerza vinculante a menos que se demuestre la existencia de un vicio del
consentimiento.

4. Suscrita el acta de liquidacion por las partes sin reparos ni salvedades, dejando en ella
la constancia de las deudas o acreencias correspondientes, quedan resueltas las
diferencias que entre tales partes pudiesen haber, y son éstas deudas o acreencias, las
Unicas vigentes entre las partes, con ocasion de la ejecucién de las obligaciones principales
del contrato.

5. El incumplimiento de lo pactado en el acta de liquidacién, cuando se trate del pago de
sumas de dinero, puede generar para la parte incumplida, ante un eventual enjuiciamiento
ante la jurisdiccion, el pago de intereses moratorios desde la fecha en que se hizo exigible
el cumplimiento de la obligacién.

6. En la diligencia de la liquidacién del contrato cesa definitivamente la relacion
contractual, a tal punto que de su contenido depende si queda abierto el camino para su
revision judicial o si, por el contrario, se cierran las posibilidades de reclamar. Por ello, las
pretensiones de quien pretenda demandar no estan llamadas a prosperar, ya que la
liquidacion del contrato por mutuo acuerdo de las partes, sin salvedades expresas y
concretas, impide el examen judicial de las reclamaciones del demandante.

7. Al suscribir el acta de liquidacién, los contratantes estan haciendo una manifestacion
de voluntad en el sentido de que el corte de cuentas contenido en el acta es correcto, y
que esas obligaciones alli consignadas son las Unicas que subsisten de la relacion
negocial que los unia, por lo cual se torna en un acto obligatorio que sélo lo pueden
invalidar judicialmente frente a la presencia de un vicio del consentimiento; en tales
condiciones, la respectiva acta de liquidacion contractual, en cuanto involucre una
obligacion clara, expresa y actualmente exigible a cargo de una de las partes, se
constituye por si misma en un verdadero titulo ejecutivo suficiente para proceder al cobro
ejecutivo de dicha obligacion.
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8. La liquidacion final de un contrato puede ser aclarada o modificada posteriormente,
pero para ello se requiere del consentimiento expreso de quienes la suscribieron.

9. Suscrita el acta de liquidacion, no es posible que las partes intenten una accion judicial
para reclamar por los dafios e inconformidades, si la parte interesada no dejé constancias
de insatisfaccion en relacion con el aspecto concreto que aspira a reclamar ante el juez,
constituyéndose en un requisito de la accién contractual, la existencia de la
inconformidad, que debe quedar expresa y escrita en el acta de liquidacion bilateral, tanto
para contratista y contratante.

10. La accién contractual sélo puede versar sobre aquellos temas en los cuales se haya
manifestado desacuerdo al momento en que se realizd la liquidacion final del contrato por
mutuo acuerdo, porque sobre aquellos aspectos respecto de los cuales se haya
expresado conformidad y asi se haya materializado con su firma, no procede reclamacion
alguna en sede judicial, por cuanto admitirlo seria ir contra la doctrina de los actos
propios, de conformidad con la cual “a nadie le es licito venir contra sus propios actos”,
formulacion que encuentra sustento en el principio de la buena fe.

11. No pueden prosperar en juicio las pretensiones de las partes tendientes a desconocer
el postulado general de respeto del acto propio, considerando que el acta de liquidacién
del contrato, suscrita sin observaciones, vincula a quienes la suscriben, estando revestida
de la intangibilidad derivada del respeto del acto propio, y en ese sentido, una vez
suscrita el acta de liquidacién, no resulta posible acudir ante el juez del contrato en pro de
pronunciamientos respecto de aquello que se acepto sin objecion.

12. Puede haber reclamacion judicial con posterioridad a la suscripcion del acta de
liquidacion, si la causa de la reclamacién o demanda obedece a circunstancias
posteriores y desconocidas para las partes, al momento de firmar el acta.

13. Cuando un contrato esta liquidado, sélo procede la ejecucion por la efectividad de las
obligaciones correspondientes con fundamento en lo que consta en la liquidacion
bilateral.

14. En la liquidacién bilateral o por mutuo acuerdo del contrato, la respectiva acta suscrita
entre las partes, contiene obligaciones claras, expresas y exigibles a cargo de las
mismas, de tal suerte que dicho documento constituye titulo ejecutivo, considerando que
dicho acto se constituye en un negocio juridico extintivo en el que las partes en ejercicio
de su autonomia privada definen las cuentas del mismo, precisan el estado en que
quedaron las prestaciones —créditos y deudas reciprocas- y se obligan a lo estipulado en
el documento que se suscribe y la contiene.

15. El acta que se suscribe sin manifestacién de inconformidad sobre cifras o valores y en
general sobre su contenido, esta asistida de un negocio juridico pleno y valido, porque
refleja la declaracion de voluntad en los términos que la ley supone deben emitirse, libres
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o exentos de cualesquiera de los vicios que pueden afectarla. Se debe tener, con fuerza
vinculante, lo que se extrae de una declaraciéon contenida en un acta, porque las
expresiones volitivas, mientras no se demuestre lo contrario, deben ser consideradas
para producir los efectos que se dicen en él. En suma, el acta de liquidacién suscrita entre
las partes constituye titulo ejecutivo.

16. Antes, durante y después de la celebracion del contrato, y atin después de su
extincion, se impone a los intervinientes el deber de obrar de conformidad con los
postulados de la buena fe, y en ese orden de ideas, la buena fe contractual es de
caracter objetivo, e impone, fundamentalmente a las partes, respetar en su esencia lo
pactado, cumplir las obligaciones derivadas del acuerdo, perseverar la ejecuciéon de lo
convenido, observar cabalmente el deber de informar a la otra parte, y, en fin, desplegar
un comportamiento que convenga a la realizacién y ejecucion del contrato sin olvidar que
el interés del otro contratante también debe cumplirse y cuya satisfaccion depende, en
buena medida, de la lealtad y correccién de la conducta propia

17. La accion contractual sélo pueda versar sobre aspectos, temas o inconformidades
estipuladas en el acta de liquidacion final del contrato por mutuo acuerdo, pues sobre las
materias respecto de las cuales no se hubiere realizado observacién alguna, no cabe
luego reclamacion en sede judicial, por cuanto esto equivaldria a desconocer la doctrina
de los actos propios.

18. La buena fe implica el deber de observar en el futuro la conducta inicialmente
desplegada, de cuyo cumplimiento depende en gran parte la seriedad del procedimiento
administrativo, la credibilidad del Estado y el efecto vinculante de sus actos para los
particulares.

4. RESPUESTAS.

“1. Debe el Departamento Administrativo del Servicio Civil Distrital DASCD pagar al
contratista Negocios Oportunos la suma de CIENTO CINCO MILLONES DE PESOS
MCTE ($105.000.000) en virtud de lo establecido en el acta de liquidacion bilateral
del Contrato de Prestacion de Servicios No. 56 de 2013?7”

Con base en los pronunciamientos reseflados del Consejo de Estado y de la Corte
Constitucional, el acta de liquidacion bilateral del contrato suscrita por las partes
contratantes, sin salvedad alguna, se constituye en un verdadero negocio juridico
bilateral, que tiene fuerza vinculante para las partes, a menos que se demuestre la
existencia de un vicio del consentimiento al momento de su suscripcion.

Asi, las obligaciones pactadas en el acta de liquidacién deben cumplirse por la parte que
haya quedado obligada, pues si la misma involucra una obligacion clara, expresa y
actualmente exigible, esta puede ser exigible por la via ejecutiva por la parte cumplida,
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por constituirse en un titulo ejecutivo, que puede acarrear inclusive el pago de intereses
moratorios desde el momento en que se hizo exigible la obligacion.

“2. Debe el Departamento Administrativo del Servicio Civil Distrital DASCD
abstenerse de pagar e iniciar accion judicial?”

De las conclusiones extraidas de las sentencias del Consejo de Estado y de la Corte
Constitucional, pueden reclamarse en sede judicial aquellos aspectos sobre los cuales se
haya dejado salvedad en el acta de liquidacion.

Ahora bien, segun lo expuesto en la solicitud de concepto, se menciona que vencido el
plazo de ejecucion, se realizd acta de recibo final de los productos del contrato, la cual
fue suscrita por el Subdirector Técnico del DASCD vy la representante de la firma
contratista, sin salvedad alguna, e igualmente se indica que el 7 de diciembre de 2015, se
suscribioé el acta de liquidacién del contrato, sin salvedad alguna, por parte del Director
del DASCD vy la representante de la firma contratista.

En ese sentido, al haber suscrito el acta de liquidaciéon sin salvedad alguna, aunado al
hecho de haber recibido los productos finales del contrato, también sin salvedad alguna,
se considera que una accion judicial contra dicho documento es factible incoarla, ante la
existencia de algun vicio del consentimiento al momento de su suscripcion, de lo cual no
se indica ni se menciona en la solicitud de concepto, si la misma se presento.

Por lo anterior, corresponde al DASCD, teniendo en cuenta los diferentes extractos de las
providencias de las Altas Cortes antes resefados, determinar si se abstiene o no de
pagar la suma prevista en el acta de liquidacién, a favor del contratista, considerando que
no dejé salvedad alguna en esta ultima, y teniendo en cuenta que en el evento de que el
contratista inicie una accion ejecutiva tendiente a obtener el pago de lo pactado a su
favor en el acta de liquidacion, la entidad puede resultar condenada a pagar no sélo la
acreencia pactada, sino tambiéen los intereses moratorios. Claro esta, esto lo resolvera el
juez en el caso de que se demande ejecutivamente el pago de la obligacion,
considerando que el articulo 297 del CPACA establece que: “Para los efectos de este
Codigo, constituyen titulo ejecutivo: {(...)

3. Sin perjuicio de la prerrogativa del cobro coactivo que corresponde a los organismos y
entidades publicas, prestaran mérito ejecutivo los contratos, los documentos en que
consten sus garantias, junto con el acto administrativo a través del cual se declare su
incumplimiento, el acta de liquidacién del contrato, o cualquier acto proferido con ocasién
de la actividad contractual, en los que consten obligaciones claras, expresas y exigibles,
a cargo de las partes intervinientes en tales actuaciones. (...). (Subrayado fuera del
texto).

Frente a lo anotado, conviene que se tenga en cuenta la doctrina de los actos propios
antes expuesta, conforme a la cual “a nadie le es licito venir contra sus propios actos”,
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formulacion que encuentra sustento en el principio de la buena fe, siendo la buena fe
contractual: i) de caracter objetivo; ii) que impone fundamentalmente a las partes respetar
en su esencia lo pactado, iii) cumplir las obligaciones derivadas del acuerdo, iv)
perseverar la ejecucién de lo convenido, v) observar cabalmente el deber de informar a la
otra parte, y, vi) desplegar un comportamiento que convenga a la realizacion y ejecucion
del contrato; sin olvidar que el interés del otro contratante también debe cumplirse y cuya
satisfaccion depende de la lealtad y correccién de la conducta propia, maxime cuando la
buena fe implica el deber de observar en el futuro la conducta inicialmente desplegada,
de cuyo cumplimiento depende en gran parte la seriedad del procedimiento
administrativo, la credibilidad del Estado y el efecto vinculante de sus actos para los
particulares.

Por otra parte, debe sefalarse que el articulo 141 del Cédigo Contencioso Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo, establece en relacién con las controversias
contractuales que: “Cualquiera de las partes de un contrato del Estado podré pedir que
se declare su existencia o su nulidad, que se ordene su revisién, que se declare su
incumplimiento, que se declare la nulidad de los actos administrativos contractuales, que
se condene al responsable a indemnizar los perjuicios, y que se hagan otras
declaraciones y condenas. (...).

El Ministerio Pablico o un tercero que acredite un interés directo podran pedir que se
declare la nulidad absoluta del contrato. El juez administrativo podra declararla de oficio
cuando esté plenamente demostrada en el proceso, siempre y cuando en él hayan
intervenido las partes contratantes o sus causahabientes.”. (Subrayado fuera del texto).

Respecto de la oportunidad para presentar la demanda , el articulo 164 idem, preceptia
lo siguiente:

‘Articulo 164. Oportunidad para presentar la demanda. La demanda debera ser
presentada: (...)

2. En los siguientes términos, so pena de que opere la caducidad. (...)

J) En las relativas a contratos el término para demandar sera de dos (2) afios que se
contaran a partir del dia siguiente a la ocurrencia de los motivos de hecho o de
derecho que les sirvan de fundamento.

Cuando se pretenda la nulidad absoluta o relativa del contrato, el término para
demandar sera de dos (2) afios que se empezaran a contar desde el dia siguiente al
de su perfeccionamiento. En todo caso, podra demandarse la nulidad absoluta del
contrato mientras este se encuentre vigente.

En los siguientes contratos, el término de dos (2) afios se contara asi: (...)
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iii) En los que requieran de liquidacién y esta sea efectuada de comin acuerdo por
las partes, desde el dia siguiente al de la firma del acta; (...)"

Por todo lo expuesto, correspondera a la Subdireccién Juridica del DASCD, en ejercicio
de la funcién contenida en el literal f) del articulo 2 del Decreto Distrital 459 de 2009,
consistente en “f. Dirigir la defensa judicial en los procesos litigiosos de caracter
contractual y laboral que se adelanten en contra del Departamento, o en los que este
intervenga como demandante o como tercero interviniente o coadyuvante, en
coordinacion con las dependencias internas o de la Administraciéon Distrital, cuando
corresponda”, determinar la procedencia, viabilidad y conveniencia de iniciar alguna
accion o medio de control judicial relacionada con los hechos descritos en la solicitud de
concepto, pudiendo tener en cuenta para ello, si asi se estima pertinente, los
planteamientos, conclusiones y referencias jurisprudenciales expuestas en el presente
documento.

“3. De proceder la accién judicial, cual accion deberia impetrar el DASCD?”
Se responde con las mismos planteamientos y consideraciones de la respuesta anterior.

En los anteriores términos dejamos expuestas nuestras consideraciones sobre el tema
objeto de consulta, reiterando que el presente pronunciamiento tiene el alcance del
articulo 28 del CPACA.

Atentamente,

/ F
PEDRO ANDRES CUELLAR TRUJILLO

Director Distrital de Doctrina y Asuntos Normativos (E)

c.c. NA

Anexos. N.A.

Proyecté: Duvan Sandoval Rodriguez ‘4
Revisé:  Pedro Andrés Cuéllar Truijillo

' Por el cual se modifica parcialmente la estructura organizacional del Departamento Administrativo del Servicio Civil Distrital y
se dictan otras disposiciones.
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