CONTRATACION ESTATAL - Liquidacion del contrato / LIQUIDACION DEL
CONTRATO - Ley vigente Decreto Ley 222 de 1983 / LIQUIDACION DEL
CONTRATO - Procedencia. Presupuestos

El contrato No. 198 fue celebrado por las partes en 1992, es decir en vigencia del
Decreto Ley 222 de 1983, el cual establecia en su articulo 287, que debia
procederse a la liquidacion de los contratos en los siguientes casos (...) Por su
parte, el articulo 288 ibidem establecia que la liquidacién debian efectuarla el jefe
de la entidad contratante o quien él encargare por resolucion, el contratista y en el
evento en que éste se negare, el interventor, o quien hiciere sus veces y el articulo
289 disponia el contenido de la liquidacién

FUENTE FORMAL: DECRETO LEY 222 DE 1983 - ARTICULO 287 / DECRETO
LEY 222 DE 1983 - ARTICULO 288 / DECRETO LEY 222 DE 1983 - ARTICULO
289

LIQUIDACION DEL CONTRATO - Nocion. Definicion. Concepto /
LIQUIDACION DEL CONTRATO - Procedencia / LIQUIDACION DEL
CONTRATO - De comun acuerdo / LIQUIDACION DEL CONTRATO - Acta del
liquidacion / ACTA DE LIQUIDACION - Presupuestos para su validez

En relacién con la liquidacién del contrato, como reiteradamente lo ha sostenido la
jurisprudencia, la misma consiste en una actuacion tendiente a establecer el
resultado final de la ejecucion 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. En principio, la liquidacion debe intentarse de comun acuerdo,
es decir que las partes concurran a la elaboracién y suscripcion de la respectiva
acta, en la cual se viertan todos los aspectos de ejecucion y econdmicos de su
relacion contractual, que finalizara por este medio y podran entonces declararse a
paz y salvo las partes. Cuando tal acuerdo no fuere posible, el régimen legal de
los contratos administrativos, en este caso el contenido en el Decreto-Ley 222 de
1983 que regia para el contrato objeto de la presente litis, autorizaba a la
administracion para proceder a liquidarlo unilateralmente, mediante la expedicion
de un acto administrativo que podia ser objeto de recursos en la via gubernativa y
asi mismo, podia ser impugnado judicialmente. Cuando se suscribe el acta de
liquidacion de comudn acuerdo, ésta constituye un negocio juridico contentivo de la
voluntad de las partes que, por lo tanto, solo puede ser invalidado por algun vicio
del consentimiento —error, fuerza o dolo- y en caso contrario, conserva su fuerza
vinculante, lo que en principio impide la prosperidad de pretensiones que
desconozcan su contenido, por cuanto ello implicaria ir en contra de los propios
actos y desconocer una manifestacion de voluntad previamente efectuada.

FUENTE FORMAL: DECRETO LEY 222 DE 1983

CONTRATO LIQUIDADO - Salvedades. No afectan la validez del acta de
liquidacion bilateral / SALVEDADES CONSIGNADAS EN EL ACTA DE
LIQUIDACION BILATERAL - Eventos

Cabe la posibilidad de elevar judicialmente reclamaciones relacionadas con el
contrato liquidado aun sin cuestionar la validez del acta de liquidacién bilateral, en
aquellos eventos en los cuales la parte interesada, en la misma, ha dejado
expresa salvedad en relacidén con los puntos especificos de inconformidad frente a



dicho corte de cuentas, caso en el cual puede acudir a la jurisdiccion contencioso
administrativa mediante la presentacion de la respectiva demanda contractual.

NOTA DE RELATORIA: Al respecto consultar sentencia de 10 de abril de 1997,
exp. 10608

CONTRATO ESTATAL - Acta de liquidacion bilateral / SALVEDADES
CONSIGNADAS EN EL ACTA DE LIQUIDACION BILATERAL - Caracteristicas.
Especificaciones

En relacion con las salvedades que se hagan en el momento de la liquidacion
bilateral, las mismas deben ser concretas y especificas, es decir que deben versar
sobre puntos determinados de la liquidacion que no se comparten, bien porque no
se incluyeron reconocimientos a los que se cree tener derecho o porque se
hicieron descuentos con los que no se esta de acuerdo, etc. etc., lo que significa
gue tal salvedad no puede ser genérica, vaga e indeterminada ni puede consistir
en una frase de cajon del tipo “me reservo el derecho a reclamar por los pagos no
incluidos en la presente acta”, porque en tal caso resultara inadmisible como
mecanismo de habilitacion para la reclamacion judicial de prestaciones derivadas
del contrato liquidado, en la medida en que no se concretd el motivo de
inconformidad del contratista. En el presente caso, tal y como se verificé en los
hechos probados, el contrato de obra publica N° 198 de 1992 fue objeto de
liquidacion bilateral, la cual, en principio, impediria efectuar cualquier reclamacion
en relacion con este negocio juridico, en la medida en que contiene el corte de
cuentas definitivo de la ejecucion contractual adelantada por las partes en virtud
del referido contrato. Sin embargo se observa que el contratista dejé expresa
salvedad en el acta,

CONTRATO ESTATAL - Reajustes / REAJUSTE DE PRECIOS EN EL
CONTRATO ESTATAL - Nocion. Definicion. Concepto / REAJUSTE DE
PRECIOS EN EL CONTRATO ESTATAL - Elementos para su procedencia /
REAJUSTE DE PRECIOS EN EL CONTRATO ESTATAL - Posibilidad de
inclusiéon de formulas matematicas en el contrato / CONTRATOS DE
CONSTRUCCION - Obligacion de incluir férmulas matematicas

El Decreto-Ley 222 de 1983, establecia en su articulo 86 (...) La figura del reajuste
de precios en materia de contratacion estatal, surgio como reaccion ante el hecho
de que en aquellos contratos de tracto sucesivo o0 ejecucion diferida,
principalmente de mediana o larga duracion y en razon de fendmenos tales como
la inflacion o la devaluacion, el solo transcurso del tiempo puede dar ocasion a que
se presente un alza en el valor de los diversos items o rubros que conforman los
precios unitarios, afectdndolos de tal manera que el contratista va a incurrir en
realidad en mayores costos de los presupuestados inicialmente, cuando presento
su oferta y/o celebrd el respectivo contrato, porque a la hora de ejecutar las obras
0 servicios, los materiales, equipos y mano de obra ya no valdran lo mismo que
valian en la fecha en la que se proyecté el presupuesto de la obra y se calcularon
los costos de la misma. Toda vez que se trata de una situacion previsible para las
partes, se ha considerado necesario que éstas incluyan en el contrato férmulas,
gue pueden ser matematicas, mediante las cuales puedan reajustarse
periddicamente esos precios unitarios obedeciendo a las variaciones de sus
componentes en el mercado, de tal manera que correspondan a la realidad de los
costos en el momento de ejecucion de las prestaciones a cargo del contratista. En
nuestro ordenamiento juridico, por ejemplo, ya la Ley 42 de 1964 “Por la cual se
dictan disposiciones sobre la industria de la construccién, concursos y contratos”,
contemplaba la obligacién de pactar, en los contratos para construccion, mejoras,



adiciones o conservacion de obras por un precio alzado o a precios unitarios,
revisiones periddicas del precio alzado o de los precios unitarios, en funcién de
toda variacion de cualquiera de los factores determinantes de los costos previstos,
estableciendo que alli donde fuera posible, los ajustes se hicieran mediante
férmulas matematicas que debian quedar incorporadas en el respectivo contrato.

FUENTE FORMAL: LEY 4 DE 1964 /| DECRETO 222 DE 1983 - ARTICULO 86

CONTRATO POR UN PRECIO ALZADO - Nocion. Definicién. Concepto /
CONTRATO POR PRECIOS UNITARIOS - Nocion. Definicién. Concepto /
PRECIOS UNITARIOS - Conformacion / PRECIOS UNITARIOS - Analisis

El contrato por un precio alzado, es aquel en el cual por la ejecucion del trabajo
contratado, el contratista obtiene como remuneracién una suma global fija, en la
cual estan incluidos los honorarios. En cambio por precios unitarios, es aquel
contrato en el cual se pacta el valor de las diferentes unidades primarias de obra
gue deben realizarse, tales como el metro cubico de remocidon o movimiento de
tierras, el metro cuadrado de muros, el metro lineal de instalacion de tuberia, etc.,
calculando cuanto vale la ejecucion de cada una de éstas y el costo directo total
del contrato, sera el resultado de multiplicar los precios unitarios por las
cantidades de obra ejecutadas y de sumar todos los items necesarios para dicha
ejecucion. En la conformacién de dichos precios unitarios, se tienen en cuenta
todos los gastos que se requieren para realizar la unidad de medida respectiva —el
metro lineal, el metro cubico, el metro cuadrado, etc.-. Y lo que cominmente se
denomina analisis de precios unitarios, corresponde a la descomposicion de los
mismos para determinar los costos que los conforman: la maquinaria que se
utilizara, calculando el valor por el tiempo que se requiera; la mano de obra,
teniendo en cuenta el costo hora-hombre, y cuantas personas se requieren para la
ejecucion de esa unidad de medida; la cantidad de los materiales necesarios, etc.

ANALISIS DE PRECIOS UNITARIOS - Costos directos e indirectos / COSTOS
INDIRECTOS - Corresponden al A.l.U. en un contrato de obra publica

Debe tenerse en cuenta que al lado de los costos directos, se hallan los costos
indirectos que corresponden, en los contratos de obra publica, al A.l.U., el cual es
un porcentaje de los costos directos destinado a cubrir i) los gastos de
administracion (A) -que comprende los gastos de direccion de obra, gastos
administrativos de oficina, etc-, ii) los imprevistos (I) —que corresponde a un
porcentaje destinado a cubrir los gastos menores que surjan y que no fueron
previstos- y iii) las utilidades (U) —que corresponde a la remuneracién propiamente
dicha del contratista por su trabajo-. El costo directo mas el AlU, dara el precio
unitario de cada item.

CONTRATACION ESTATAL - Reajuste de precios / PLIEGO DE
CONDICIONES - Obligacion de incluir las formulas para el reajuste de
precios / ELABORACION DE LA FORMULA PARA EL REAJUSTE DE
PRECIOS - Procedimiento / NO ADOPCION DEL SISTEMA DE FORMULAS -
Consecuencias

La Ley 42 de 1964 fue reglamentada por el Decreto 1518 de 1965, que contemplé
la obligacion de incluir en los pliegos de condiciones, entre otras cosas, las
férmulas que se aplicarian para el reajuste de precios y estipuldé que para efectos
de elaborar las férmulas matematicas que servirian para efectuar el reajuste o
revision perioddica de precios de los contratos, se elaborarian listas de los
principales elementos o factores determinantes de los precios, y se estableceria la



cuota o porcentaje que cada uno de tales factores representaria en el conjunto de
trabajos; y en cuanto fuera posible, se determinarian las estadisticas o los
nameros indices con base en los cuales se estableceria o comprobaria la
variacion de cada uno de los factores que debian tomarse en cuenta, y su monto.
De otra parte, determind este decreto que en el evento de que las entidades no
adoptaran el sistema de formulas matematicas de reajuste de precios, deberian
reglamentar el sistema que adoptarian para las revisiones periodicas del precio
alzado o de los precios unitarios, estableciendo las reglas que deberian tener en
cuenta para ello:

FUENTE FORMAL: DECRETO 1518 DE 1965 / DECRETO LEY 222 DE 1983 -
ARTICULO 86 / LEY 4 DE 1994 / DECRETO LEY 150 DE 1976 - ARTICULO 74/
DECRETO 808 DE 1979

CONTRATACION ESTATAL - Reajuste de precios / REAJUSTE DE PRECIOS -
Nocion. Definicién. Concepto

La figura del reajuste de precios es una medida preventiva frente a una situacion
previsible, que puede afectar el resultado economico final del contrato en contra
de cualquiera de las partes, y que se soluciona mediante la inclusion en el mismo
de la respectiva clausula de reajuste, normalmente mediante una férmula
matematica.

AUSENCIA DE LA FORMULA DE REAJUSTE DE PRECIOS - Consecuencias
para la parte afectada. Revisidon del contrato / REVISION DEL CONTRATO -
Restablecimiento de la ecuacion contractual

Puede suceder que no se haya pactado una formula de reajuste de precios, o bien
gue la incluida en el contrato resulte insuficiente para absorber las variaciones que
se hayan presentado en algunos de los elementos componentes de los precios
unitarios, de tal manera que al aplicarla realmente no se produzca la actualizacion
de los mismos. En tales condiciones, la parte afectada tendra derecho a pedir la
revision del contrato, es decir, que se analicen los términos en que aparecen
pactadas las prestaciones a cargo de los contratantes y mas especificamente, la
composicion de los precios unitarios que se hubieren acordado, para determinar
en esta forma si efectivamente obedecen a la realidad de las variaciones que se
hubieren podido presentar en los mismos entre la fecha de presentacion de la
oferta o de celebracién del contrato y la fecha de ejecucién y pago de las
prestaciones o si, en efecto, la férmula de reajuste acordada, si fuere el caso,
resultod insuficiente, para obtener por este medio el reajuste de los precios y en
consecuencia, el restablecimiento de la ecuacion contractual inicialmente pactada.
Se observa ademas, que el articulo 87 del Cddigo Contencioso Administrativo, que
contempla la accion relativa a controversias contractuales, establece su
procedencia para elevar ante el juez diferentes pretensiones relacionadas con los
contratos estatales, entre las cuales se halla, precisamente, la de que “se ordene
su revision”. Esta figura de la revisién del contrato, estd consagrada también en el
articulo 868 del Cédigo de Comercio

FUENTE FORMAL: CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - ARTICULO
87 / CODIGO DE COMERCIO - ARTICULO 868

REAJUSTE DE PRECIOS Y REVISION DE PRECIOS - Importancia

Los dos anteriores mecanismos, de reajuste de precios y revision de precios,
tienden a preservar la naturaleza conmutativa de los contratos y a garantizar que



la equivalencia inicialmente acordada entre prestaciones y contraprestaciones,
entre derechos y obligaciones a cargo de las partes, se mantenga a lo largo de la
ejecucion.

CONTRATO ESTATAL - Inpec y Sociedad Larios y Asociados Ltda /
CONTRATO ESTATAL - Contrato de obra publica 198 de 1992 y adicional 001
de 1993 / CONTRATO DE OBRA PUBLICA 198 DE 1992 Y ADICIONAL 001 DE
1993 / Reparaciones locativas e instalaciones eléctricas en la carcel de
mujeres de Pereira / RECONOCIMIENTO DE REAJUSTE DE PRECIOS -
Procedencia

En el contrato suscrito por las partes si habia lugar al reconocimiento de reajustes
de precios en los términos expresamente pactados, no obstante lo cual, segun el
contenido del acta de liquidacion bilateral del contrato, la entidad no efectud
reconocimiento alguno por este concepto en relacion con las dos actas de obra
presentadas por el contratista: la de recibo parcial, del 23 de diciembre de 1993 y
la de recibo final, que segun se vio, fue suscrita en primer término el 12 de agosto
de 1994 y reiterada el 8 de marzo de 1995, por considerar que el contratista no
tenia derecho a tales reajustes, pues no habia entregado las obras a satisfaccion
dentro del plazo del contrato. En relacién con el acta de recibo parcial de obra del
23 de diciembre de 1993, es procedente el reconocimiento del reajuste de precios
solicitado, puesto que dicha acta fue suscrita por el contratista y el coordinador de
la obra con la constancia de que las obras ejecutadas hasta la fecha lo fueron en
un 70% del total contratado y se realizaron dentro del plazo adicional, sin dejar
observacion alguna en cuanto a oportunidad, defectos o fallas en las mismas.

CONTRATO DE OBRA - Reajuste de precios / REAJUSTE DE PRECIOS - Ante
la dificultad para realizar el calculo procedera la condena en abstracto /
CONDENA EN ABSTRACTO - Pautas

Para la realizacion del calculo del reajuste a reconocer a favor del demandante por
esta acta parcial de obra, encuentra la Sala serias dificultades: En primer lugar, la
entidad procedio, en forma por demas irregular pues asi no lo estipulaba el
contrato, al elaborar el acta parcial de obra, a amortizar el anticipo entregado al
contratista no por el 70% del valor del acta -que fue el porcentaje del valor total del
contrato que se le entregd por este concepto-, sino por el 100% del valor de la
misma, es decir que no reconocid pago alguno a favor del contratista en dicha
acta. En segundo lugar, a pesar de que se efectué un dictamen pericial en el
proceso, en el mismo los auxiliares de la justicia no calcularon los reajustes
respecto del acta parcial de obra del 23 de diciembre de 1993 en la forma indicada
en el contrato, pues calcularon el reajuste sobre el 100% del acta parcial, sin
descontar el porcentaje de amortizacion del anticipo y teniendo en cuenta los
indices de la construccion vigentes en la fecha de entrega del anticipo y en el mes
en que se firmé el contrato, cuando lo indicado habria sido aplicar este ultimo y el
indice vigente en el mes anterior al acta de recibo parcial. En tercer lugar, en el
expediente no obra la prueba de los indices de la construccion en el departamento
de Risaralda requeridos para efectuar la aplicacion de la férmula de reajuste
contractualmente pactada, como son los correspondientes al mes de celebracion
del contrato y al mes anterior a aquel en el que se suscribi6 el acta parcial de obra,
es decir noviembre de 1993. Por las anteriores dificultades y con fundamento en lo
dispuesto por el articulo 172 del Decreto 01 de 1984 —modificado por el articulo 56
de la Ley 446 de 1998-, considera la Sala necesario proferir una condena en
abstracto, para que el tribunal proceda a calcular el valor del reajuste debido al
demandante



FUENTE FORMAL: DECRETO 01 DE 1984 - ARTICULO 172/ LEY 446 DE 1998
- ARTICULO 56

CONTRATO DE OBRA - Acta de recibo final de obra / ACTA DE RECIBO
FINAL DE OBRA - Reajuste de precios / REAJUSTE DE PRECIOS EN EL
ACTA FINAL DE RECIBO DE OBRA - Improcedencia

En cuanto al acta de recibo final de obra —que segun se prob6 fue objeto de cobro
ejecutivo en proceso aparte-, sobre la cual el apelante también reclama el
reconocimiento de los reajustes de precios pactados en el contrato, estima la Sala
gue tal pretension no estad llamada a prosperar. En efecto, no hay lugar a
reconocer los reajustes pedidos en la demanda, toda vez que, tal y como se
demostré en el plenario, a pesar de que algunas de las observaciones que se le
efectuaron no correspondian a labores propias de sus obligaciones contractuales,
lo cierto es que también se prob6 que el contratista no entregé todas las obras a
Su cargo a satisfaccion de la entidad contratante, dentro del plazo contractual, el
cual inclusive fue adicionado en 45 dias. Dicha circunstancia, segun lo dispuesto
por el articulo 86 del Decreto-Ley 222 de 1983, impide, como ya se explico, la
aplicacion de la férmula de reajuste

FUENTE FORMAL: LEY 222 DE 1983 - ARTICULO 86

CONTRATO DE OBRA - Mayor cantidad de obra y obras adicionales. Deben
ser acordadas expresamente / MAYOR CANTIDAD DE OBRA - Nocién.
Definicién. Concepto / RECONOCIMIENTO DE MAYORES CANTIDADES DE
OBRA - Requisitos para su procedencia / ACTA FINAL DE OBRA - Debe
constar que la entidad recibié a satisfaccion mayores cantidades de obra u
obras adicionales / RECONOCIMIENTO DE MAYORES CANTIDES DE OBRA -
Improcedencia

De acuerdo con lo establecido en el contrato objeto de la presente litis, la
ejecucion de mayores cantidades de obra y obras adicionales por parte del
contratista dependia de que se acordaran expresamente, segun lo dispuesto en
las siguientes clausulas (...) Para que sea procedente la condena de la entidad al
pago de las obras ejecutadas por fuera de lo expresamente pactado en el
contrato, tal y como sucede con las mayores cantidades de obra —entendidas
eéstas como la ejecucion de mayores cantidades de unos items que si han sido
contemplados en el contrato- o con las obras adicionales —es decir aquellas
carentes de consagracion en el contrato y para las cuales resulta necesario
establecer los nuevos precios unitarios- se requiere que su construccion no haya
obedecido a la simple iniciativa autonoma del contratista, pues él esta obligado por
los términos del negocio juridico celebrado con la administracion y soélo debe
realizar las obras en la cantidad y clase alli estipulados, salvo que de comun
acuerdo y en forma expresa, las partes hayan dispuesto la realizacion de mayores
cantidades de obra u obras adicionales o que la entidad, en ejercicio de su
facultad de modificacion unilateral, asi lo hubiere decidido a través del respectivo
acto administrativo. De lo contrario, la clase y cantidad de obras, seran las
contempladas en el contrato y a ellas se debe atener el contratista. (...) segun el
contenido de la anterior acta final de obra, que la entidad no recibio a satisfaccion
mayores cantidades de obra u obras adicionales diferentes a las contenidas en el
acta de compensacion debidamente firmada por las partes y por ello, no las
incluyd ni reconocié su existencia en el acta de liquidacién final del contrato. (...) si
bien en virtud del principio de la buena fe que debe informar a los contratos de la
administracion, cuando ésta es quien induce al contratista a ejecutar obras por
fuera de los precisos términos del contrato sin haber perfeccionado formalmente



tal modificacion y recibe a satisfaccion tales obras, por ser indispensables para la
ejecucion del objeto contractual, ella esta en el deber de responder frente al
contratista por el valor de las mismas, cuando es por la decision autonoma e
independiente del contratista que éste ejecuta tales obras extracontractuales, no
puede aspirar a comprometer la responsabilidad de la administracion, por esos
costos que de manera alguna ella aceptd asumir, directa o indirectamente.

DECLARATORIA DE INCUMPLIMIENTO CONTRACTUAL - Pago de mayor
cantidad de obra y obras adicionales / PAGO DE MAYOR CANTIDAD DE
OBRA Y OBRAS ADICIONALES - Obligacién del contratista de probar su
cumplimiento y el incumplimiento de la entidad contratante / CARGA DE LA
PRUEBA - A cargo del contratista/ PAGO DE MAYOR CANTIDAD DE OBRA Y
OBRAS ADICIONALES - Improcedencia

En la demanda se pidi6 la declaratoria de incumplimiento contractual de la entidad
demandada y como consecuencia de ello, su condena al pago, entre otros, de las
mayores cantidades de obra y obras adicionales ejecutadas por el contratista y no
reconocidas por la entidad contratante, razén por la cual, al demandante le asistia
el deber de comprobar su propio cumplimiento y el alegado incumplimiento de la
administracion, demostrando que ella ordend y accedi6 a la ejecuciéon de las obras
adicionales y mayores cantidades de obra sin reconocer su valor, cuyo pago
reclama. (...) En relacién con la carga de la prueba, se observa que el articulo 177
del C. de P.C. consagra este principio procesal, al establecer que incumbe a las
partes probar el supuesto de hecho de las normas que consagran el efecto juridico
gue ellas persiguen, lo cual se traduce en una indicacion al juez sobre el sentido
de su decision, en aquellos eventos en los cuales el proceso queda huérfano de
pruebas en relacién con la causa-petendi, es decir cuando no se acreditan en el
plenario los hechos de la demanda o de la contestacién, que dan sustento a las
pretensiones de la parte actora o a la defensa de la parte demandada, teniendo en
cuenta para ello, a quién le correspondia aportar la prueba y por lo tanto, ante su
omision, debe soportar las consecuencias de que la misma no obre en el proceso.
De acuerdo con lo anteriormente expuesto, la Sala considera que las pretensiones
relativas al reconocimiento de las mayores cantidades de obra y obras adicionales
ejecutadas por el contratista, no estan llamadas a prosperar y asi se decidira.

FUENTE FORMAL: CODIGO DE PROCEDIMIENTO CIVIL - ARTICULO 177
NOTA DE RELATORIA: En relacién con la carga de la prueba a cargo del
demandante, consultar sentencias de: 24 de febrero de 2005, exp.14937 y 22 de
julio de 2009, exp.17552
CONSEJO DE ESTADO
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SECCION TERCERA
SUBSECCION B
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Actor: SOCIEDAD LARIOS ASOCIADOS LTDA.

Demandado: INPEC

Referencia: ACCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES

Resuelve la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la parte actora en contra
de la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Risaralda el 16 de
diciembre de 1998, por medio de la cual nego las pretensiones de la demanda, la
cual serd revocada (fs. 605 a 616, c.1).

SINTESIS DEL CASO

Las partes celebraron un contrato de obra publica el 29 de octubre de 1992 para
efectuar obras de reparacion en la carcel de mujeres de Pereira con un plazo de
17 semanas, contadas a partir del acta de iniciacion, la cual se suscribi6 el 12 de
julio de 1993. El contrato fue objeto de modificacion mediante un acta de
compensaciones suscrita por las partes; en su ejecucién, sélo se presentd un acta
parcial de obra del 23 de diciembre de 1993 y un acta final de obra del 12 de
agosto de 1994, que solo fue aprobada mediante acta del 8 de marzo 1995 debido
a fallas y defectos detectados en las obras que el contratista debi6é reparar para
gue se efectuara el recibo a satisfaccién. El contrato fue liquidado de comudn
acuerdo pero en dicha liquidacion, en la que el contratista dejo las respectivas
salvedades, no se reconocio el reajuste del acta de recibo parcial al cual aquel
tenia derecho y por tanto se accede a esta pretension. No asi al reajuste del acta
final, por cuanto las obras no se recibieron a satisfaccion dentro del plazo
contractual, ni a las obras extras y mayores cantidades de obra que reclamé en la
demanda, por cuanto no fueron pactadas en debida forma por las partes ni consta

gue la administracion las hubiera ordenado, aprobado o recibido a satisfaccion.

ANTECEDENTES

I. Lo que se demanda

1. En la demanda presentada el 29 de agosto de 1996 por la sociedad Larios

Asociados Ltda., a través de apoderado debidamente constituido y en ejercicio de

la accion relativa a controversias contractuales consagrada en el articulo 87 del



Cddigo Contencioso Administrativo, en contra del Instituto Nacional Penitenciario y
Carcelario INPEC, se elevaron las siguientes pretensiones (fs. 371 a 419, c. 1-1y
fs. 450 a 463, c. ppl):

1. Que se declare que el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario
INPEC, que fusioné el anterior Fondo Rotatorio del Ministerio de
Justicia, incumplié el contrato de obra No. 198 de 1992 suscrito con la
sociedad Larios Asociados Ltda y adicional No. 001 de 1993.

2. Que como consecuencia de tal declaracion se condene al Instituto
Nacional Penitenciario y Carcelario INPEC a pagar a la sociedad Larios
Asociados Ltda. las siguientes sumas de dinero:

2.1. Los reajustes correspondientes al 100% del valor del acta de recibo
parcial No. 1 de obras que se liquido en la suma de $ 61.517.873.98, es
decir, sin descontar la amortizacion del anticipo. El valor o suma a
pagar por reajuste, se liquidara con base en la férmula pactada en la
clausula vigésima novena del contrato, suma que debera actualizarse a
la fecha de ejecutoria de la providencia.

2.1.1. Se reconozcan intereses comerciales moratorios por el no pago
oportuno del reajuste correspondiente al acta de recibo de obra No. 1.

2.1.1.1. Como subsidiaria de la anterior solicito se ordene el pago de
intereses a una tasa equivalente al doble del interés legal civil sobre el
valor histérico actualizado.

2.2. Los reajustes correspondientes al 100% del valor del acta final de
obra, la cual se liquidé en la suma de $26.611.652.60, es decir, sin
descontar la suma de amortizacion del anticipo. El valor o suma a pagar
por reajuste, se liquidaran con base en la férmula matematica
consignada en la clausula vigésima novena del contrato.

2.2.1. Como a la fecha de presentacién de esta demanda, el acta final
de obra no ha sido pagada al contratista, el tribunal debera disponer
que el INPEC pague los reajustes aplicando los indices generales de
construccion acumulados para vivienda expedidos por Camacol, para el
mes en que se produzca el pago del acta.

2.2.2. Se reconozcan intereses comerciales y moratorios por el no pago
oportuno del reajuste del acta de recibo final de obra.

2.2.2.1. Como subsidiaria de la anterior solicito se ordene el pago de
intereses a una tasa del doble del interés legal civil, sobre el valor
historico actualizado.

2.3. Se reconoceran intereses comerciales moratorios por el no pago
oportuno del anticipo desde la fecha de legalizacion del contrato hasta
la fecha en que se efectud el pago, esto es el dia 1 de julio de 1993.
Dicha suma deberd actualizarse a la fecha de ejecutoria de la
sentencia.



2.3.1. Como subsidiaria de la anterior solicito se ordene el pago de
intereses a una tasa equivalente al doble del interés legal civil sobre el
valor historico actualizado.

2.4. Se ordene el pago de las sumas correspondientes a la mayor
cantidad de obra ejecutada y obras adicionales por un valor de
$7.984.024.47. Esta suma debera reajustarse con base en la férmula
pactada en el contrato.

2.4.1. Sumas correspondientes a mayor cantidad de obra y obras
adicionales reconocidas deberan actualizarse a la fecha de ejecutoria
de la sentencia.

2.4.2. Que se ordene el reconocimiento de intereses comerciales
moratorios por el no pago oportuno de estas obras.

2.4.2.1. Como subsidiaria de la anterior solicito se ordene el pago de
intereses a una tasa equivalente al doble del interés legal civil sobre el
valor historico actualizado.

2.5. Se ordene el pago de los intereses comerciales por el no pago
oportuno del Acta Final de Obra, liguidada en la suma de
$26.611.652.60, desde el 11 de enero de 1994 fecha en la cual se
vencio el contrato y se debid recibir la obra, hasta el 5 de junio de 1995,
fecha en la cual se suscribi6 el Acta de Liquidacion del contrato.

2.5.1. Como subsidiaria de la anterior, solicito se reconozca un interés
equivalente al doble del interés legal civil sobre el valor histérico
actualizado.

2.6. Que todas las sumas de dinero que se ordene pagar por concepto
de interés, deberan ser debidamente indexadas (...).

2. El demandante adujo que el 29 de octubre de 1992, previo proceso licitatorio en
el que le fue adjudicado a la sociedad Larios Asociados Ltda., las partes
celebraron el contrato de obra publica n.° 198 para la realizacion de obras
generales en la reclusién céarcel de mujeres de Pereira, por valor de $ 95 775
893,76. Explic6 que la oferta habia sido por valor de $106 970 211,84, e
inicialmente se adjudicé por este valor y se alcanz6 a suscribir el contrato por el
mismo, pero que luego se modificé el acto de adjudicacién y se firmé un nuevo
contrato —que fue el que se legalizé- por un menor valor, por falta de presupuesto

de la entidad.

2.1. El contrato tenia un plazo de ejecucion de 17 semanas contadas a partir del
acta de iniciacion, que debia producirse dentro de los 10 dias siguientes a la
entrega del anticipo, el cual se pactd en el 70% del valor del contrato pero el
mismo solo fue entregado el dia 1° de julio de 1993, suscribiéndose la referida

acta de iniciacion el 12 de julio del mismo afio. El plazo del contrato fue prorrogado



en 45 dias, debido fundamentalmente a la demora de la entidad en aprobar las
dos actas de compensacion de obras adicionales que debid efectuar el contratista,
por cuanto la entidad “(...) no habia elaborado las especificaciones y disefios de la
obra a ejecutar con base en lo que realmente requeria para el cumplimiento del
objeto propuesto (...)", siendo la fecha final de ejecucion de las obras, el 11 de
enero de 1994.

2.2. La segunda acta de compensacion no fue legalizada por la entidad, pero las

obras se ejecutaron para cumplir el objeto del contrato.

2.3. El 23 de diciembre de 1993, se suscribi6 el acta de recibo parcial de obras.

2.4. El contratista solicitd el recibo final de las obras en varias ocasiones -el 11 de
enero de 1994, fecha en la que finalizaba el plazo del contrato segun la adicion
gue se le hizo; el 15 de febrero de 1994; el 12 de agosto de 1994, se elabor6 un
acta de recibo final de obra que suscribié la coordinadora de obras pero se
negaron a hacerlo el coordinador designado y el jefe de la subdireccion de
construcciones; el 8 de marzo de 1995, se suscribié el acta final por el contratista y
los coordinadores de obra, pero la jefe de la subdireccion se neg6 a suscribirla; el
11 de agosto de 1995, fueron finalmente suscritas las actas de recibo final de
obra-, pero el mismo fue indebidamente dilatado con fundamento en mudltiples
observaciones sobre fallas de las obras -de impermeabilizacién y eléctricas- y
exigencias sobre realizacibn de trabajos que a pesar de no ser de su
responsabilidad, por no hacer parte del objeto contractual, el contratista corrigi6 y

ejecuto.

2.5. El contratista presentd el 6 de mayo de 1994, el acta y cuenta de cobro de
reajustes del acta de recibo parcial y nuevamente las presenta el 21 de abril de

1995, sin obtener respuesta.

2.6. Las partes suscribieron acta de liquidacién final del contrato, que
erroneamente quedo con fecha del 5 de junio de 1995 ya que la suscripcidén en
realidad fue posterior, en la cual el contratista dejé observaciones por no estar de
acuerdo con todo el contenido, ya que no se incluyeron obras adicionales y

mayores cantidades de obra ejecutadas que no fueron pagadas y sus reajustes.

[I. Actuacion procesal



3. El Tribunal Administrativo de Risaralda admitié la demanda por auto del 16 de
octubre de 1996, notificado personalmente al director regional del Instituto
Nacional Penitenciario y Carcelario, quien present6 contestacion de la demanda,
en la cual aceptdé algunos hechos, negd otros y se atuvo a lo que resultare
probado en el proceso; se opuso a las pretensiones de la demanda, por considerar
gue la entidad no habia incumplido el contrato de obra celebrado por las partes y
qgue “(...) lo que se presentd obedecié a algunas exigencias mutuas y a algunos
acuerdos entre las partes, sobre la forma, plazo y circunstancias en las que debid

ejecutarse materialmente el contrato”.

3.1. El demandado afirmé que no le adeudaba suma alguna de dinero al
demandante, pues el valor del acta parcial de obra le fue cancelado el 1° de julio

de 1993y por lo tanto no habia lugar al pago de reajuste alguno.

3.2. En relacion con el acta final, manifesté que el demandante inicié proceso
ejecutivo con base en el acta de liquidacion del contrato y el tribunal expidio
mandamiento de pago, por lo cual constituiria un doble pago por el mismo

concepto, de acceder a esta pretension.

3.3. En cuanto al reconocimiento de intereses moratorios por el no pago oportuno
del anticipo, sostuvo que en el contrato no se fij6 un plazo limite para su entrega y
en consecuencia no se puede decir que hubiera sido tardio ni da lugar a reconocer
tales intereses, ademas que el contratista, segun los términos del contrato, debio
abstenerse de iniciar su ejecucion hasta tanto no hubiese sido entregado el
anticipo, como se pacto por las partes y que la administracion no tenia por qué

responder por una conducta del contratista que no se ajusto al contrato.

3.4. La reclamacion por obras adicionales, segun la entidad, tampoco es
procedente, pues se trata de obras que no fueron convenidas por las partes ni
autorizadas por el INPEC, sino ejecutadas unilateralmente por el contratista, con
desconocimiento de las formalidades estipuladas en el contrato para ello.

3.5. El demandado propuso las excepciones de i) inexistencia de fundamento que
acredite la causacion de perjuicios al contratista, fundamentada en que en el
proceso no obra prueba de que como consecuencia de la conducta de la
contratante, el contratista se hubiere visto obligado a ejecutar obras adicionales o



incurrir en gastos de esta indole por la ejecucion del contrato; ii) inexistencia de
incumplimiento del contrato iii) responsabilidad exclusiva del contratista sobre la
ejecucion de obras adicionales, e iniciacion de las obras y iv) en escritos aparte,
propuso las excepciones de pleito pendiente en relacion con lo solicitado en el
numeral 2.2. de las pretensiones de la demanda y la excepcidon de contrato no
cumplido (fls. 422, 425, 437 y 448, c. 1-1; f. 737, c. 2-1).

4. En la oportunidad para presentar alegatos, la demandante insistio en el
incumplimiento contractual de la entidad demandada, que a su juicio quedd

demostrado con el acervo probatorio allegado al plenario (f. 575, cdno. ppl).

4.1. Respecto de i) su obligacion de pagar el reajuste del acta de recibo parcial de
obra, manifesté que la misma fue presentada por valor de $ 61 517 873,98 y se le
descontd, a titulo de amortizacion del anticipo, la suma de $ 61 517 873,98,
guedando como valor a pagar por el acta cero pesos ($ 0), lo que obedecié a que
el funcionario de la entidad demandada que procedié a hacer las mediciones de
las cantidades de obra ejecutada el 22 y 23 de diciembre de 1993, considero y asi
lo informé al director, que el contratista habia incumplido el contrato porque las
obras estaban ejecutadas en un 70% a pesar de que el plazo de ejecucion estaba
vencido desde el 20 del mismo mes, desconociendo que en virtud de la adicion
suscrita por las partes, el plazo iba hasta el dia 11 de enero de 1994; ii) en cuanto
al reajuste del acta de recibo final de obra por valor de $ 26 611 652,60, a la que
se le hizo un descuento de $ 5 525 251,65 por concepto de amortizacion del
anticipo, manifestd haber recibido de parte del INPEC, el dia 7 de enero de 1998,
el pago de la suma de $ 21 086 400,95, como resultado del proceso ejecutivo
adelantado, por lo cual el indice a aplicar para el reajuste debia ser el

correspondiente al mes de enero de 1998.

4.2. ElI demandante considera que el reajuste de las anteriores actas debe
efectuarse sobre el 100% de su valor sin descontar el porcentaje de amortizacion
del anticipo, pues asi se logra “(...) restablecer al contratista, la expectativa
econdmica a que aspiraba cuando celebr6 el contrato, la cual se vio
resquebrajada, por causas imputables a la entidad contratante”; y sostuvo en
relacion con la demora en el recibo final de la obra, que también por esta causa
debian reconocerse intereses comerciales desde el 12 de enero de 1994, hasta el
5 de junio de 1995, fecha ésta de la liquidacién del contrato, con fundamento en la

cual se produjo el cobro ejecutivo del valor del acta final de obra.



4.3. En relacion con el anticipo, reiteré que la cuenta de cobro fue presentada el
28 de enero de 1993, la entidad elaboré el comprobante de pago 0064 del 10 de
febrero de ese afio pero el anticipo sélo se entregd hasta el 1° de julio de 1993, lo
gue dilaté la iniciacion de las obras y produjo mayores costos que alteraron la
ecuaciéon econdmica del contrato. Ademas surge el deber de pagar intereses
moratorios, porque presentada la cuenta de cobro surgid para la entidad la
obligacién de cancelar su valor, para cumplir con la clausula contractual y no

vulnerar los términos del contrato.

4.4. En cuanto a la mayor cantidad de obra y obras adicionales no pagadas,
reiter6 que la entidad inicialmente habia adjudicado y firmado el contrato por el
valor propuesto por el demandante, $ 106 970 211,84, pero que por falta de
presupuesto modificé la resolucién de adjudicacion y suscribié un nuevo contrato
por valor de $ 95 779 900,00; se debieron efectuar modificaciones a los disefios y
las especificaciones de las obras, no establecidos por la entidad, con
modificaciones de las cantidades de obras contratadas, obras adicionales y
analisis de nuevos precios unitarios, de lo cual surgieron dos actas de
compensacion de obras, de las cuales sélo la primera fue legalizada por la entidad
el 29 de diciembre de 1993.

5. En su alegato final, la entidad demandada reiteré los argumentos de la
contestacion, sobre la inexistencia de incumplimiento contractual por su parte y la
improcedencia de las reclamaciones econOomicas del demandante, pues no

corresponden a la realidad de la ejecucion contractual (f. 570, c. ppl).

6. El tribunal a-quo resolvio, en la sentencia de primera instancia, en la forma en
gue lo hizo —declar6 no probadas las excepciones y neg6 las pretensiones- pues
considerd, de un lado, que el contrato fue liquidado y como resultado de dicha
liquidacion, que arrojé un valor a favor del contratista, éste tramité el respectivo
proceso ejecutivo para su cobro, el cual obtuvo por dicho medio y de otro lado,
gue las obras realizadas por la sociedad demandante no fueron recibidas a
satisfaccion por el INPEC en la fecha sefalada para ello por cuanto las mismas

presentaban anomalias, que

(...) sin lugar a dudas fueron la causa por la cual el INPEC no cancel6
lo adeudado a la sociedad actora, puesto que los trabajos empezaron a
presentar deficiencias, como se indica en pruebas ya referidas, a pesar



de haberse levantado y aprobado un acta de liquidacion; trabajos que
fueron corregidos posteriormente y de los cuales, viene ahora Larios
Asociados Ltda, a hacer reclamacioén, la cual es improcedente a todas
luces, juridicamente, porque en el contrato se acord6é que trabajos que
excedieran la suma acordada correrian a cargo del contratista y porque
en el acta de liquidacion, expresamente la parte actora, renuncié a
futuros reclamos por este aspecto; y, logicamente, porque si un trabajo
queda defectuoso o mal elaborado, tiene que correr por cuenta y riesgo
de quien lo hizo, en consecuencia, el contratista debe efectuar lo
necesario para que le reciba a entera satisfaccion so pena de las
acciones correspondientes (fs. 605 a 616, c. ppl).

7. La parte actora interpuso recurso de apelacion en contra de la sentencia de
primera instancia —que fue admitido mediante auto del 11 de junio de 1999- en el
cual solicité su revocatoria y que se acceda a las pretensiones de la demanda, por
cuanto consider6 que en el plenario se acreditd en debida forma tanto el
cumplimiento del contratista como la afectacion de sus expectativas econdmicas
por causas imputables a la entidad contratante. Reiterd los argumentos expuestos
a lo largo de sus intervenciones, en el sentido de que las especificaciones del
pliego de condiciones fueron posteriormente modificadas para adecuarlas al
presupuesto de la entidad y que durante la ejecucion del contrato, las obras y
condiciones contractuales iniciales sufrieron cambios que si no se pactaron todos
formalmente, puesto que solo se legalizdé la primera acta de compensacién de
obras, fue porque no hubo un normal desarrollo contractual, en razéon de la
transformacion de la entidad contratante —de fondo rotatorio paso a ser el INPEC-
gue significo la carencia total de interventor y el constante cambio de
coordinadores de la obra, que desconocian todos los aspectos del contrato.
Insistié en que al contratista le fueron exigidos por funcionarios de la demandada y
por el director de la carcel algunos arreglos que no hacian parte del objeto del
contrato y que algunos problemas en las obras ejecutadas se presentaron por
causas que no le eran imputables, a pesar de lo cual se comprometié a
solucionarlos y asi lo hizo. “El contratista ejecut6 lo pactado en el contrato y en el
acta de compensacion, solucioné problemas y ejecutd obras no pactadas y
adicionales”, procediendo la entidad a dilatar el recibo final de las obras hasta
octubre de 1995, por lo cual considera que tiene derecho a los reconocimientos
reclamados en la demanda (fs. 623 a 651, c. ppl).

8. La delegada del ministerio publico ante el Consejo de Estado present6 concepto
en el cual solicité revocar la sentencia de primera instancia y en su lugar acceder

parcialmente a las pretensiones de la demanda, pues en su criterio se probé el



incumplimiento contractual de la entidad demandada respecto de su obligacién de
pagar los reajustes pactados en el contrato, a los cuales tenia derecho el
contratista en los términos pactados, es decir descontando el 70% de amortizacion
del anticipo, puesto que frente al acta parcial de obra, consta que se ejecuto al
menos el 70% del contrato y no se hicieron observaciones sobre la obra ejecutada
y en cuanto al acta de recibo final, por cuanto se acreditd que la misma se
suscribié en forma tardia por circunstancias imputables a la administracién, ya que
el contratista estuvo dispuesto a entregar las obras y pidié que le fueran recibidas
desde la misma fecha de terminacion del contrato y en cuanto a la calidad de las
obras, las deficiencias que se advirtieron en las instalaciones de la carcel de
mujeres, se probd que no eran imputables al contratista, razén por la cual no se
justificé la negativa de la entidad a reconocer los reajustes contractualmente

pactados.

9. La delegada consider6 que no sucede lo mismo en relacion con la reclamacién
por la entrega tardia del anticipo, pues no se probé el incumplimiento de la entidad
respecto de su obligacion de entregarlo en una fecha determinada y por lo tanto
no hay lugar a reconocimiento alguno por este concepto y tampoco respecto de la
pretension de pago de las mayores cantidades de obra y obras adicionales, pues
no fueron expresamente pactadas como lo ordenaba el mismo contrato y en

consecuencia, la administracion no adquirid la obligacion de pagarlas (f. 668, c.

ppl).

CONSIDERACIONES

I. La competencia

10. El Consejo de Estado es competente para conocer del asunto, en razén del
recurso de apelacion interpuesto, en un proceso iniciado en ejercicio de la accion
de reparacion directa con vocacién de segunda instancia ante esta Corporacion,
dado que, conforme al Decreto 597 de 1988 -aplicable en el sub examine-, la
cuantia exigida en 1996 era de $13 460 000 y la mayor de las pretensiones de la
demanda asciende a la suma de $18 767 241 que corresponde al monto reclamado
por concepto del reajuste del acta final de obra.

II. Hechos probados



11. Teniendo en cuenta los medios de prueba regularmente allegados al plenario?,

se acreditaron los siguientes hechos:

12.1. El Fondo Rotatorio del Ministerio de Justicia® adjudicé la licitacién publica n.°
004 de 1992, que fuera abierta para la construccion de obras generales, cubierta,
instalacion sanitarios, cerramiento e instalaciones eléctricas de la reclusion de
mujeres de Pereira, a la firma Larios Asociados Ltda., quien present6 oferta por
valor de $ 106 970 211,84, segun se desprende de los siguientes medios de

prueba:

12.1.1. Propuesta presentada por la firma Larios Asociados Ltda. dentro de la
licitacion publica n.° 004 de 1992, en la cual consta que fue por valor de $ 106 970
211,84 (f. 37, c. 13).

12.1.2. Resolucion n.° 1220 del 6 de octubre de 1992, por medio de la cual el
director del Fondo Rotatorio del Ministerio de Justicia resolvié adjudicar la licitacion
publica n.° 004 de 1992 a la firma Larios Asociados Ltda. por la suma de $ 95 779
900,00 (f. 9, c. 1).

12.1.3. Oficio enviado a la directora de la reclusién de mujeres de Pereira por el
director General de Prisiones el 27 de noviembre de 1992, en el cual le informa
sobre la adjudicacion del contrato y le envia especificaciones, cantidades de obra
y presupuesto para su seguimiento e informe mensual sobre su desarrollo a dicha

direccion (fotocopia autenticada de documento publico, f. 565, c. 2-1).

12.2. El 29 de octubre de 1992, previa adjudicacion en proceso de licitacion

publica?, el Fondo Rotatorio del Ministerio de Justicia celebré con la firma Larios

1 De acuerdo con lo dispuesto por el articulo 168 del Cédigo Contencioso Administrativo,
en los procesos contencioso administrativos son aplicables las normas del Cédigo de
Procedimiento Civil sobre la admisibilidad de los medios de prueba, la forma de
practicarlas y los criterios de valoracion.

2 Mediante Decreto 2160 de 1992 —publicado en el Diario Oficial 40.703 del 31 de
diciembre de 1992 se produjo la fusion de la Direccion General de Prisiones con el Fondo
Rotatorio del Ministerio de Justicia y se cred el Instituto Nacional Penitenciario INPEC,
como establecimiento publico del orden nacional, adscrito al Ministerio de Justicia y del
Derecho, el cual sustituyé —art. 33- para todos los efectos legales a la Direccion General
de Prisiones y al Fondo Rotatorio del Ministerio de Justicia.

3 A pesar de que se trata de copia simple, al igual que otros documentos aportados por el
demandante, se tendran en cuenta toda vez que la entidad demandada en su
contestacion pidio tener como pruebas “las diferentes piezas procesales que obran dentro
del proceso” (f. 446, c. 1-1).



Asociados Ltda., el contrato de obra publica n.° 198 por valor de $ 95 775 893,76,
cuyo objeto fue “realizar por el sistema de precios unitarios con formula de
reajuste, la construccién de obras generales reclusion. Reparacién cubierta y
reparaciones hidraulico- sanitarias y eléctricas céarcel de mujeres de Pereira
(Risaralda)”, el cual comprendia, segun la descripcion de los precios unitarios
(clausula vigésima novena), obras de demolicion, -cubierta, instalaciones
sanitarias, instalaciones hidraulicas, instalaciones eléctricas, impermeabilizacién y
cerramiento, con un plazo de ejecucién de 17 semanas, contadas a partir del acta
de iniciacion y se establecio que el contratista debia iniciar las obras dentro de los
10 dias siguientes a la entrega del anticipo (clausula octava); en la forma de pago,
se acordd la entrega de un anticipo equivalente al 70% del valor del contrato y el
saldo, o sea el 30% restante, mediante actas de obra ejecutada, de conformidad
con las cuentas de cobro presentadas por el contratista, de las cuales se
descontaria el porcentaje utilizado para el anticipo (clausula séptima) y por otra
parte, se acordd que la entidad aceptaria reajustes sobre los precios pactados de
acuerdo con la féormula matematica alli consignada y deduciendo del acta
previamente, el porcentaje correspondiente a la amortizacion del anticipo
(paragrafos primero y segundo, clausula vigésima novena); se pactdé que en la
ejecucion de las obras el contratista debia sujetarse a los planos, normas,
especificaciones y prioridades suministrados por la entidad y que cualquier
variacion no autorizada previamente por ésta se entenderia como incumplimiento
del contrato y que no habria reconocimiento alguno por concepto de mayor
cantidad de obra o cambio de especificaciones en su caso (clausula tercera) pero
que el contratista podia solicitar a la entidad adiciones o supresiones a los planos
y especificaciones, mediante un acta que debia llevar el visto bueno del interventor
con la aprobacion final de la contratante (clausula quinta) y que las obras y precios
no previstos en el contrato serian convenidos por las partes antes de ser
ejecutadas, obrando la entidad a través del jefe de la division técnica y con el
previo visto bueno del director (clausula sexta) (copia auténtica de documentos
publicos, . 9, c.1y f. 541, c. 2-1).

4 La parte actora aportd copia simple del pliego de condiciones (f. 107, c. 1). Entre las
pruebas que solicitd, pidid que se oficiara a la entidad demandada para que enviara varios
documentos relacionados con el contrato, entre ellos -numeral 1, literal A, de las pruebas
documentales a pedir-, el pliego de condiciones de la licitacion publica 004 de 1992 (f.
405, c. 1-1); en el auto de pruebas el tribunal a-quo denegd, ademéas de otras, esta
prueba, “(...) ya que no se estd debatiendo la legalidad del contrato o el proceso de
licitacién y adjudicacién del mismo” (f. 743, c.2-1). Contra este auto, la demandante
interpuso recurso de suplica, en el cual no se refiri6 al mencionado documento, es decir
gque se conformd con la negativa del tribunal de ordenar su envio por la entidad
demandada (f. 750, c. 2-1).



12.3. El acta de iniciacién de la obra se suscribio el 12 de julio de 1993 y en ella
asi como en el respectivo comprobante de pago, consta que el anticipo por valor
de $ 67 043 125,63 fue entregado al contratista el 1° de julio del mismo afio; segun
esta acta, la fecha de terminacion del plazo era el dia 5 de noviembre de 1993
(documentos publicos en original y copia al carbén, respectivamente, fs. 179 y
197, c. 1).

12.4. Las obras objeto del contrato fueron modificadas en cantidad,
especificaciones y obras adicionales, que requirieron el calculo de nuevos precios

unitarios. Asi se desprende de los siguientes medios de prueba:

12.4.1. Oficios del contratista dirigidos el 13 y 14 de septiembre de 1993 al
funcionario coordinador de la obra, con los cuales le envia “(...) las modificaciones
de las cantidades de obras contratadas, la relacion de adicionales, cambio de
especificaciones, y andlisis de unitarios (sic) respectivos del contrato (...)", con el
visto bueno del director de la céarcel, en los que se anuncia que las cantidades de
obra contratadas fueron por $ 53 134 346,50 y las cantidades de compensacion de
obras son por $ 49 340 967,85 para un valor total de $ 102 475 314,35.

12.4.2. Oficio del coordinador de la obra Javier Parra, del 22 de septiembre de
1993, con el cual le devuelve al contratista la anterior propuesta, con las debidas
observaciones para que sea corregida y enviada nuevamente para su tramite

pertinente.

12.4.3. Oficio del contratista al nuevo coordinador de la obra, Wilmar Grand, con el
cual le envia para su estudio y legalizacién la propuesta de compensacion de
cantidades del contrato convenidas con el anterior coordinador y el director de la
carcel (fotocopia autenticada, fs. 568, 569, 570 y 573, c. 2-1).

12.4.4. Acta de compensacion de obras suscrita el 29 de noviembre de 1993 por
las partes —el contratista, de un lado y el coordinador, el jefe de la division técnica
y el director general del Fondo Rotatorio, por el otro-, mediante la cual se
excluyeron unos items de obra y se incluyeron otros, sin variar el valor del contrato
original (fs. 574 a 577, c. 2-1).



12.5. A solicitud del contratista, debido a que i) la Corporacion Autonoma Regional
de Risaralda solo el 27 de septiembre dio visto bueno al muro de cerramiento de la
céarcel que es adyacente a un canal y ii) no se habia legalizado aun por la entidad
contratante la relacién de cantidades de compensaciéon de obras y de cambio de
especificaciones, que le habia enviado el contratista desde el 14 de septiembre de
1993 al ingeniero Javier Parra y el 20 de octubre del mismo afio, por retiro de éste,
al arquitecto Willmar Grand, las partes suscribieron contrato adicional —sin fecha-
por medio del cual se establecid que el plazo de ejecucion de las obras se
adicionaba en 45 dias habiles (copia auténtica de documento privado y copia

auténtica de documento publico, f. 696, c. 2-1y f.123, c. 3).

12.6. Las partes suscribieron acta de recibo parcial de obras n.° 1 del 23 de
diciembre de 1993, en la cual consta que estaba ejecutado el 70%
aproximadamente de las obras y que éstas se ejecutaron por valor de $ 61 517
873,96, suma sobre la cual se hizo amortizacién del anticipo por el 100% y por lo
tanto no arrojo valor alguno a pagar al contratista por concepto de dicha acta

(fotocopia autenticada de documento publico, f. 702, c. 2-1).

12.7. La decision de amortizar anticipo por el 100%, obedecié a que el sefior
Wilmar Grand Villada, nuevo coordinador de la obra, asi como el jefe de la division
técnica encargado, entendieron equivocadamente que para la época en la que el
primero hizo la medicion de las obras, los dias 22 y 23 de diciembre de 1993, el
contrato ya se habia vencido desde el 20 de diciembre, cuando el plazo inicial de
17 semanas que empez0 a contabilizarse el 11 de julio de 1993, segun acta de
iniciacion de esta fecha y vencia el 5 de noviembre del mismo afio y la adicién en
45 dias habiles, iba hasta enero de 1994 (copia de oficio enviado el 30 de
diciembre de 1993 al director general encargado del Fondo Rotatorio del Ministerio
de Justicia, f. 171, c. 3).

12.8. El contratista realizé las obras objeto de la compensacion efectuada por las
partes y otras que considerd necesarias, para ejecutar el valor total del contrato.
Asi se desprende de su comunicacion del 9 de noviembre de 1993, dirigida al
coordinador de la obra Wilmar Grand, en la que le manifiesta que le esta enviando
“(...) la relacion de las obras contratadas y sus cantidades reales ejecutadas
(anexo 1), resultando una diferencia a favor del contratante; de comun acuerdo
con el Director de la Céarcel y con el anterior coordinador Ing. JAVIER PARRA, se

convino en compensar esa diferencia con obras indispensables (anexo 2), tanto en



la Reclusion como en la casa Fiscal, de tal manera que copase el valor total del

contrato” (copia autenticada de documento privado, f. 583, c. 2-1).

12.9. El 11 de enero, el 15 de febrero y el 12 de abril de 1994, el contratista solicitd
al director de la entidad contratante la presencia del funcionario coordinador del
contrato para continuar con la medicion y recibo final de las obras, que habian sido
recibidas parcialmente los dias 22 y 23 de diciembre de 1993 y pidi6é asi mismo la
legalizacion del acta de compensacion por mayores cantidades de obras, respecto
de las cuales inform6 que “Para su legalizacion, el Arg. GRAND tiene la relacion
de los ITEMS de los cuales se ejecutaron una mayor cantidad de obra, como la de
los que sin estar pactados eran necesarios para ejecutar otros, como por ejemplo
la cimentacion (zapatas, existen fotografias) para las columnas del muro de
cerramiento; todo ello sin sobrepasar el valor total del contrato” (documentos

privados en copia autenticada, fs. 587, 591 y 593, c. 2-1).

12.10. Los trabajos adelantados por el contratista fueron objeto de mudltiples
observaciones de parte de la entidad contratante y el director de la reclusion de
mujeres y se lo conmind a efectuar varios arreglos en la construccion para poder
recibirle a satisfaccion, aunque se determiné que no todas las reclamaciones
correspondian a defectos de las obras a cargo del contratista, segun se desprende

de los siguientes medios de prueba:

12.10.1. Oficios del director de la céarcel al contratista, del 8 y 12 de febrero y del
28 de abril de 1994, en los cuales adujo la falta de la instalacion de energia
eléctrica en parte de la edificacion y goteras en algunos dormitorios y celdas, la
necesidad de reinstalar la planta eléctrica, la instalacién de timbres, la recoleccion
de desechos de material y le solicitdé terminar otros trabajos como la instalacion del
acueducto del gimnasio, terminacioén de canales del patio del rancho, terminacion
del cielo raso de las siguientes dependencias: salon de belleza, closet de
alojamiento de la guardia y juridica, aleros de los techos del segundo piso y una
habitacion, adecuacion de la instalacion del bafio de visitantes, reinstalacion de las
canales y bajantes de techos del segundo piso y reinstalacion de la chapa de la
puerta de juridica (copia auténtica de documentos publicos, fs. 588, 590 y 594, c.
2-1).

12.10.2. Informe presentado el 25 de julio de 1994 al subdirector de

construcciones por funcionaria de la entidad contratante, Ana Betulia Gémez,



nueva coordinadora del contrato, que realizd visita a las obras con el fin de
recibirlas y proceder a su liquidacion, en el cual anotd varias deficiencias, para
cuyo arreglo el contratista suscribi6 un acta de compromiso: poca longitud en
varillas del muro de cerramiento que son necesarias para su prolongacion;
humedad vy filtraciones de agua en varias dependencias como la capilla, el cielo
raso del almacén y cuarto contiguo a éste y al taller, en la cocina o rancho, en la
biblioteca, en el pasillo de alojamiento de internos y en el bafio de visitantes;
ausencia, humedad y defectos en el cielo raso en varios puntos; deficiencias en la
instalacion eléctrica por no independencia de los circuitos de luz de varios sitios,
falta de energia y ausencia de interruptores; deficiencias en algunas instalaciones
hidraulicas, etc. (fotocopia auténtica de documentos publicos, fs. 608 y 612, c. 2-
1).

12.10.3. Oficio enviado por la misma funcionaria de la entidad contratante a la
oficina juridica, en la cual informa que al volver a visitar las obras tres semanas
después, aun quedaban varios arreglos pendientes por parte del contratista y por
ello no se habia podido liquidar el contrato (fotocopia auténtica de documento
publico, f. 615, c. 2-1).

12.10.4. Acta de compromiso suscrita por el contratista, la coordinadora del
contrato y el director de la reclusion de mujeres de Pereira, por medio de la cual
aquel se comprometiéo a solucionar las fallas alli relacionadas para proceder a

recibir su obra (fotocopia autenticada de documento publico, f. 717, c. 2-1).

12.10.5. Oficio enviado por José Fermin Nifio Galeano, coordinador de obras
eléctricas de la entidad contratante, al director de construcciones del INPEC el 23
de septiembre de 1994, en el cual da cuenta de visita efectuada a la reclusion de
mujeres de Pereira, en la que pudo constatar multiples irregularidades en los
trabajos adelantados por la firma Larios Asociados Ltda. con fundamento en el
contrato n.° 198 de 1992, los cuales, a su juicio, “(...) se ejecutaron sin tener en
cuenta las normas que los rigen (empresa electrificadora local) ni las de ninguna
otra, por ello es necesario modificar y hacer los arreglos necesarios a lo ejecutado,
para poder recibir y dar visto bueno a lo contratado” (fotocopia auténtica de
documento publico, f. 617, c. 2-1). No obstante, dicho funcionario, declar6é en el
proceso y manifestd que cuando se desplazo a la carcel de mujeres de Pereira a
revisar las instalaciones eléctricas por solicitud de la coordinadora del contrato de
obra n.° 198 de 1992, no tenia conocimiento de los términos del mismo, pero que



lo revisé antes de volver y verificar el estado de lo que efectivamente correspondia
a las obligaciones del contratista en materia eléctrica y declaré que “(...) algunas
anomalias que habia anunciado en el informe al Director no correspondian al
contrato y otras fallas fueron subsanadas ese mismo dia y quedo6 funcionando
correctamente (...)", indicandole a la directora del establecimiento que los
problemas de voltaje los comentara a la CHEC. Asi mismo, manifestd el testigo
gue dentro de las obras eléctricas contratadas con la firma Larios no se hallaba la
reinstalacion de la planta, la iluminacion exterior ni el arreglo del transformador (f.
239, c.3).

12.10.6. Oficios del director de la reclusion de mujeres, dirigidos el 11 y 18 de
octubre y el 19 de diciembre de 1994 al director del INPEC y a la funcionaria de la
entidad, encargada de la liquidacién del contrato, en los que informa que el
contratista no ha efectuado los correctivos ordenados en las instalaciones
eléctricas y en los trabajos de impermeabilizacion (fotocopia auténtica de
documentos publicos, fs. 624, 625y 630, c. 2-1).

12.10.7. Oficio dirigido por la directora de la reclusién de mujeres a la subdireccion
de construcciones del INPEC el 13 de marzo de 1995, en el cual le comunica que
en relacion con el trabajo de impermeabilizacion de la parte interna, aun persistian
algunas humedades, lo cual reiter6 en oficio del 8 de junio de 1995 (fotocopia

auténtica de documentos publicos, fs. 644 y 651, c. 2-1).

12.10.8. Sobre el problema de la impermeabilizacién, declar6 en el proceso el
sefior José Julian Agudelo Velasco, quien manifestdé que la misma fue contratada
por Larios Ltda. con la firma Agudelo Ltda. y que la “(...) garantia estaba sujeta a
unas condiciones de tratamientos especiales (no transitables) que no se pudieron
cumplir a cabalidad a través del tiempo que siguid, porque después de la
impermeabilizacion empezamos a encontrar que se le estaba dando un
tratamiento excesivo de gente ajena a nuestra empresa residuos de madera,
personal del penal utilizando el sitio como zona de aseo, lavar ropa, baldes y ese
tipo de cosas no se podian presentar en esa impermeabilizacion en especial.
Teniendo nosotros conocimiento de eso pasamos varias cartas a los contratistas
advirtiéndoles que ese tipo de cosas ocasionaban la pérdida de la garantia” (f. 10,
c.3).



12.10.9. En el dictamen pericial se concluy6 que “Las humedades que presenta la
placa mencionada se deben primero a una dilatacion que esta en ella y también a
gue las bajantes estan obstruidas y el agua se devuelve por dichas canales
empozando la superficie de la placa o losa y por la dilatacion entre la teja y la
placa, se filtra el agua. Pudimos constatar que dicha impermeabilizacion se
ejecutd con tela asfaltica en primer lugar, y después con manto edi; esta
impermeabilizacion es la ideal para una obra de las caracteristicas que

apreciamos en el sitio de la construccion” (fs. 74 y 75, c. 3).

12.10.10. Oficio del 21 de marzo de 1995 dirigido por el jefe de redes y el jefe del
departamento de distribucién de Dosquebradas de la Central Hidroeléctrica de
Caldas CHEC a la directora de la céarcel de mujeres de Pereira, en el cual le
informa que se revisaron las instalaciones eléctricas y se tomaron medidas de
voltaje en el transformador, encontrandose un desbalanceo anormal en el voltaje
secundario y que los altibajos de voltaje en algunos circuitos obedecian al mal
estado de las redes internas, neutros en mal estado o reventados y que era
necesario contratar los arreglos con una firma particular experta en redes

(fotocopia auténtica de documento publico, f. 645, c. 2-1).

12.11. Las obras del contrato fueron objeto de un recibo final provisional y de un
recibo final definitivo, el primero en agosto de 1994, mediante acta suscrita por el
contratista y el coordinador de la obra y el segundo, mediante acta suscrita por el
contratista, el coordinador de la obra y el subdirector de infraestructura en marzo
de 1995. Lo anterior se debié a que a pesar de que se hizo entrega de las obras
por parte del contratista en la primera ocasion, las mismas fueron objeto de
observaciones y aquel tuvo que efectuar arreglos, para que se produjera el recibo
a satisfaccion por parte de la entidad. Esto se constata por medio de los siguientes

documentos:

12.11.1. Acta de recibo final de obra suscrita el 12 de agosto de 1994 por el
contratista y la funcionaria coordinadora del contrato (fotocopia autenticada de
documento publico, f. 713, c. 2-1y fs. 315 a 318, c. 1-1).

12.11.2. Acta de recibo final de obra suscrita el 8 de marzo de 1995 por el
contratista y dos coordinadores (fs. 319 a 322, c. 1-1). En el respaldo tanto de esta
acta de recibo final como de la anterior, cuyos términos son idénticos, se lee la

siguiente nota, suscrita por la subdirectora de construcciones del INPEC:



Esta acta se firma hoy 11 de agosto de 1995, con el fin de convalidar la
misma ya que los firmantes alli enunciados se negaron a suscribirla; en
la fecha 8 de marzo de 1995, esta convalidacion se hace con el fin de
liquidar el contrato.

12.11.3. Oficios del contratista a dependencias del INPEC -oficina juridica,
subdireccion de construcciones- solicitando, para efectos de suscribir las polizas
de cumplimiento, prestaciones sociales y garantia de estabilidad de la obra,
certificaciéon de que no se ha declarado el incumplimiento contractual y copia de
las actas de recibo final de agosto de 1994 y 8 de marzo de 1995, advirtiendo que
una de ellas debe aparecer anulada, la primera preferiblemente, pues la
aseguradora expide la péliza a futuro y no con efectos retroactivos (fs. 676 a 679 y
682, c. 2-1).

12.11.4. Oficio enviado por la subdirectora de construcciones del INPEC a la jefe
de la oficina juridica de la misma entidad el 4 de septiembre de 1995, en el cual le
manifiesta que en su concepto, el acta que se debe tener en cuenta para efectos
de la liquidacion es la suscrita el 12 de agosto de 1994, por haber sido la primera
acta que se suscribio para recibo de la obra (f. 726, c. 2-1).

12.11.5. Oficio enviado por la subdirectora de construcciones del INPEC a la jefe
de la oficina juridica de la misma entidad el 3 de octubre de 1995, en el cual le
informa que se habia aprobado el acta de recibo final de obra de agosto de 1994,
porque fue la primera acta que se suscribio entre el contratista y la coordinadora y
gue dicho recibo se efectué de acuerdo a concepto emitido por la oficina juridica
de la entidad; asi mismo, le solicita estudiar y conceptuar sobre la viabilidad
juridica para avalar el acta de marzo de 1995 (f. 680, c. 2-1).

12.11.6. Oficio de la subdirectora de construcciones del INPEC al secretario
general de la entidad el 24 de octubre de 1995, en el cual hace un recuento de lo
sucedido con el recibo de la obra en cuestion, dando cuenta del concepto de los
asesores de dicha subdireccién, en el sentido de que la obra no podia ser recibida
cuando finalizé el contrato porque no estaba funcionando a satisfaccién y
presentaba fallas y que de verificarse el recibo, se le estaria otorgando al
contratista la oportunidad de cobrar reajustes, cuando en realidad no tenia
derecho a los mismos, por haber incumplido con la fecha de entrega y la

realizacion de las obras (fotocopia auténtica de documento publico, f. 686, c. 2-1).



12.12. Mediante oficio del 21 de abril de 1995, en el que manifesté que ya la habia
entregado desde el 6 de mayo de 1994, la firma Larios Asociados Ltda., presentd
ante la entidad cuenta de cobro por valor de $ 16 709 922,96, por concepto del
pago del acta de reajuste del acta de recibo parcial n.° 1 y proyecto de acta de
reajuste de la de recibo parcial n.° 1; también presentd cuenta de cobro por valor
de $ 21 086 400,95 por concepto del pago del acta de recibo final (fs. 706, 709 y
710, c. 2-1; 1. 257, c. 1-1).

12.13. Las obras objeto del contrato con las modificaciones introducidas segun el
acta de compensacién suscrita por las partes, fueron ejecutadas en su totalidad,
segun se desprende del dictamen pericial efectuado en el proceso (f.71, c. 3), en
el cual los auxiliares de la justicia manifestaron: “Hemos tenido a la vista el
contrato original y la primera acta de compensacion de obras, y con base en esos
documentos, luego de examinar y medir en el sitio de la construccion lo ejecutado
por el demandante, podemos asegurar que se realizaron todas las obras

estipuladas en los documentos resefiados y aun otras (...)" (f. 71, c. 3).

12.14. El contratista ejecuté mayores cantidades de obra y obras adicionales,
segun se desprende del informe pericial, en el cual los auxiliares de la justicia
manifestaron que “En el cuadro anexo, se pueden constatar las mayores
cantidades de obra, en la columna “G” y en un cuadro adicional (capitulo 20), las
“Obras Adicionales”. Todo lo consignado en los cuadros citados, es el resultado de
las mediciones y calculos efectuados en el sitio de la construccion, luego de tener
en cuenta los documentos (...) que hacen parte del expediente (...)". Los peritos
establecieron que las obras adicionales y mayores cantidades de obra ejecutada
ascendian a $ 9 234 376,06 y que para determinar este valor, “(...) se tomaron las
mediciones en el sitio de la construccion y se multiplicaron por los precios unitarios
gue aparecen en el contrato”, los cuales “(...) se ajustan a los utilizados en el
mercado de la construccion para la época en que fueron realizadas y para el

departamento de Risaralda” (f. 71, c. 3).

12.15. El 5 de junio de 1995, las partes suscribieron el acta de liquidacion del
contrato, en la cual se registré que las obras fueron ejecutadas de acuerdo al acta
de compensacién y al contrato principal pero que no fueron entregadas en la fecha
gue se establecié en el compromiso, 11 de enero de 1994; en cuanto al resultado

econdmico, se anoto (f. 673, c. 2-1):



Valor del contrato 95 775 893,76

Valor del contrato segun acta de compensacion 95 774 861,18
Valor acta de recibo n.°001/93 61 517 873,98

Valor acta liquidacion final 21 086 400,95

Valor de amortizacion anticipo 5 525 251,65

Obra que no fue necesario ejecutar 7 645 334,60

SUMAS IGUALES 95774 861,18 95774 861,18
Valor pendiente a cobrar por parte del contratista

de la presente acta 21 086 400,95

Y en cuanto a la amortizacion del anticipo, se registro:

Acta de recibo parcial n.°001 61 517 873,98
En presente acta de liquidacion 5525 251,65
Total amortizacion del anticipo 67 043 125,63

Resumen general:

Valor contrato 95 774 661,18
Valor anticipo (70%) 67 043 125,63

Saldo pendiente por cancelar

segun liquidacién 21 086 400,95

Obra no ejecutada 7 645 334,60

SUMAS IGUALES 95774 661,18 95774 661,18

Ademas, consta la salvedad dejada por el contratista en el sentido de que se

reservaba el derecho a:

1.- A exigir que el encabezamiento de la presente ACTA DE
LIQUIDACION debe aparecer tal y como reza en el Contrato:

CLASE: “DE OBRA PUBLICA-PRECIOS UNITARIOS CON FORMULA
DE REAJUSTE".

2.- A que se liquiden los Reajustes como lo estipula el Contrato en su
CLAUSULA VIGESIMA NOVENA, PARAGRAFO PRIMERO.

3.- Al reconocimiento del pago de Obras Adicionales y Mayores
Cantidades de Obras con su respectivo reajuste.

4.- A mostrar su desacuerdo con el CAPITULO | y CAPITULO IV:
“Ejecucion del Contrato: Las obras fueron ... cabe anotar que el



contratista no entregd las obras de dicho contrato en la fecha que
establecié el compromiso (11 de enero de 1994).”: Por cuanto fue la
entidad contratante quien no recibi6 en la fecha sefialada”.

12.16. Con fundamento en la anterior acta de liquidacion bilateral del contrato, la
cual arroj6 un saldo a favor del contratista por valor de $ 21 086 400,95, se tramito
proceso ejecutivo ante el Tribunal Administrativo de Risaralda, como resultado del
cual éste profirié sentencia en la cual ordend llevar adelante la ejecucion contra el
INPEC por la mencionada suma mas los intereses al 12% anual a partir del 6 de

junio de 1995 (fotocopia autenticada de sentencia judicial, fs. 227 a 232, c. 3).

12.17. Durante la celebracion, ejecucion y liquidacién del contrato de obra
celebrado por las partes, hubo al menos cuatro (4) funcionarios coordinadores que
desempeiiaron las funciones de interventoria desplazandose a la ciudad de
Pereira una o dos veces, pero ninguno de ellos tuvo claro cuales eran los alcances
del contrato, pues solo conocieron la ejecuciéon del mismo por partes y no
asumieron la responsabilidad por la realizacién del todo; asi se desprende de sus

declaraciones:

12.17.1. El ingeniero Wilmar Grand Villada en el testimonio que rindié6 ante el
tribunal a-quo, manifesté que él fue coordinador del contrato hasta el 31 de
diciembre de 1993 y que al asumir dicha labor las obras ya estaban en proceso,
“(...) habiéndolas iniciado otro coordinador. Las obras se ejecutaron acorde con lo
contratado y acorde con el acta de compensacién de obras”; manifestdé que no
recordaba en qué fecha asumi6 la coordinacion, y al preguntarsele si habia
recibido de parte del antiguo funcionario encargado de la misma algun informe
sobre la ejecucion de los trabajos contratados, las obras a compensar y el estado
general de las obras, manifest6 que tampoco recordaba. Sobre el nimero de
visitas que realiz6 a la carcel de mujeres de Pereira donde se adelantaban los
trabajos, no recordaba exactamente cuantas fueron, pero manifestdé que “(...)
fueron muy pocas debido a las labores varias que desempefiaba en la Division
Técnica”. Se le preguntdé si conocid algun documento que contuviera la
programacién de obra, y contest6 que no recordaba; y sobre qué planos,
especificaciones, licencias de construccion o licencias ambientales se entregaron
al contratista para la ejecucion de la obra, manifestd que “No sé qué documentos
de los preguntados se le entregaron al contratista puesto que no fui yo quien
coordiné la iniciacion de las obras, las Unicas especificaciones son las que

reposaban en el respectivo contrato” y que fue con base en las mismas que



procedié a efectuar el recibo de obra parcial; que “(...) directamente en el sitio de
las obras en companiia del contratista se efectud el recorrido detallado y medicién
de las obras ejecutadas”. Se le pregunto si la comision del 22 y 23 de diciembre de
1993 era para el recibo parcial o para el recibo final de las obras, a lo cual
contestd que “No recuerdo cual era el objeto de la comision, pero en la misma
efectué la medicion total de las obras ejecutadas hasta la fecha para proceder al
recibo”. Sobre la forma como cumplia las funciones de coordinador del contrato,
declar6 que “En el tiempo que fui coordinador de obra yo permanecia en las
instalaciones de Division Técnica de Bogota cumpliendo con todas las labores que
me eran asignadas ademas de esa coordinacion” y sobre si el anterior coordinador
le habia rendido algun informe del contrato, contestd: “hasta donde yo recuerdo
no” y asi mismo, manifesté que él tampoco realizé un informe para el funcionario
gue lo reemplazaria como coordinador del contrato una vez la entidad —Fondo
Rotatorio- fue liquidada, y que los documentos correspondientes al contrato se
dejaron en la divisién para que, con los demas, fueran entregados al INPEC por el
funcionario designado para ello y que €l no hizo empalme con ninguna persona de
esta entidad (f. 241, c. 3).

12.17.2. El ingeniero civil Glauco Monroy Rojas, dijo que tuvo conocimiento del
contrato porque fue comisionado “(...) para revisar el avance de las obras cuando
de acuerdo a las fechas contractuales el contrato ya se le habia vencido el plazo”,
en el primer semestre de 1994 y lo recibié del ingeniero Wilmar Grand. Se le
pregunto si fue informado por el contratista de una serie de obras que no estaban
contratadas pero que eran prioritarias para realizar otras si contratadas, a lo cual
manifestd que el contratista si informo algo al respecto, pero que “(...) eran ya
hechos cumplidos o sea que en el momento en que yo recibi el contrato ya estaba
ejecutado y no podia decir nada al respecto”; se le pregunté si presencié la
medicién de obra el 27, 28 y 29 de abril de 1994 y si pudo determinar la ejecucién
de obras adicionales y mayores cantidades de obra, a lo cual respondio: “En la
fecha pues no recuerdo, cuando yo estuve en la carcel de mujeres de Pereira
visitando las obras como comenté ya estaban ejecutadas, no se podria saber si
eran 0 no contempladas simplemente se fue a verificar su ejecucion, tampoco
podia saber si eran cantidades mayores de las contratadas porque solo como dice
la pregunta presencié la medicibn y una cosa es la medicibn y otra la
cuantificacion de cada uno de los items, por lo tanto esa parte no se hizo (...). El
acta final de obra no sé quién la elaboré porque después de mi visita a dicha obra
fui cambiado de proyecto y ya le perdi el rastro” (f. 246, c. 3).



12.17.3. La ingeniera civil Ana Betulia GOmez de Realpe, funcionaria del INPEC,
manifesté que tuvo conocimiento de los hechos relacionados con el contrato 198
de 1992 desde agosto de 1994, cuando le fue entregado para que revisara las
obras, estando ya vencido el término del contrato; que se desplazé a la ciudad de
Pereira y encontr6 deficiencias en las obras de impermeabilizacion, eléctricas, en
la colocacién de cielo rasos y en las obras sanitarias, recibiendo instrucciones de
ordenar al contratista tales arreglos; manifestd la testigo que se presentaron
cambios en la subdireccion de construcciones y cada que llegaba un nuevo
subdirector —cuatro, en total-, ella procedia a informar sobre el estado del contrato
y a solicitar instrucciones para su recibo y liquidacién, pero aquellos funcionarios
se abstuvieron de tomar estas decisiones a pesar de tener el visto bueno de la
oficina juridica de la entidad, bajo la consideracion de que las obras fueron
entregadas por fuera del plazo contractual y presentaban defectos y asi no podian
ser recibidas. Ante la insistencia de juridica, en el sentido de que las obras debian
ser recibidas con la salvedad respecto de las cantidades no ejecutadas y el estado
en gue se recibian las obras, la subdirectora de construcciones procedié a avalar
el acta de recibo final que se habia elaborado desde agosto de 1994 y en marzo
de 1995, luego de lo cual se liquidé el contrato. La testigo declard que el anterior
coordinador del contrato no le manifestd nada sobre mala calidad de las obras,
sb6lo que el contrato se encontraba vencido. En relacion con las actas de
compensacion de obras, manifesté que conocié la nimero 1, que fue con la que
se produjo el recibo de las obras y la liquidacién del contrato y que desconocia por
gué no se habia suscrito la nimero 2 y que el coordinador que debié suscribir el
acta de recibo final y la liquidacion, era el arquitecto Wilmar Grand, pues era quien

estaba durante el periodo de ejecucion del contrato (f. 249, c. 3).

12.18. El director de la carcel de mujeres de Pereira le impartié instrucciones y
ordenes al contratista en relacibn con las obras que debia ejecutar, segun
declaracion del sefior Constantino de Jesus Blandon Largo, residente en
Dosquebradas (Risaralda), quien dijo que era empleado de una ferreteria en
Pereira desde hacia 3 afios, pero que en 1993 trabaj6 con la sociedad
demandante en las obras de la carcel de mujeres, a las cuales entr6 como
ayudante de albafileria pero luego fue encargado de almacenista; este testigo

manifesto:



(...) el mayor, o sea el director que habia en la reclusion lo ejecutaba al
arquitecto Larios para que le hiciera obras que no estaban dentro del
contrato, por ejemplo, un cielo raso en la parte exterior, o sea los aleros
que no estaba en el contrato, él queria que eso se lo hiciera
nuevamente, que le colocara la planta eléctrica, le pusiera el alumbrado
a la parte exterior, le hiciera el cerramiento de los muros total, €l no
pudo hacer eso porque las 6rdenes se las daba era el interventor de
Bogotda, entonces le contestaba que si el interventor le ordenaba hacer
esas obras, entonces él haria esas obras; pero el interventor le decia
que solo hiciera las obras que él le mandaba y no esas obras, que el
mayor no tenia derecho a mandarlo, el que mandaba era el director de
Bogota lo que él mandara y nada mas. El arquitecto lo complacid, logré
que el electricista estaba ahi, entonces le hizo colocar unos citéfonos y
un alumbrado y que yo recuerdo unas zapatas que no estaban dentro
del contrato que se hicieron para el cerramiento de muros, se coloco un
piso en el casino de los guardias, se coloc6 un tanque de reservas y se
colocé un calentador. El director discutia mucho con el arquitecto y con
el maestro por las obras que él queria que le hicieran y el arquitecto no
podia hacerlas y muchos detalles que se hicieron, se colocaron unos
bajantes en los patios y algotros (sic) en unas partes de los bafios, el
director lo molestaba mucho (...) yo recuerdo que el mayor se disgusto
porgue él queria que en la casa fiscal que se le hizo a él se le colocara
un sanitario a €l y uno azul para él y otro rosado para las hijas (...) (f.
38, c. 3).

[ll. Problema juridico

13. Debe la Sala establecer, con base en los hechos debidamente probados en el
proceso, i) si resultan procedentes las reclamaciones contenidas en las
pretensiones de la demanda, en especial la atinente al anticipo, teniendo en
cuenta que medié una liquidacion bilateral del contrato y ii) si el demandante tiene
derecho al reconocimiento de los reajustes a las actas de obra y al pago de

mayores cantidades de obra y obras adicionales por los cuales reclama.

IV. Analisis de la Sala

La liguidacién del contrato

14. El contrato n.° 198 fue celebrado por las partes en 1992, es decir en vigencia
del Decreto Ley 222 de 1983, el cual establecia en su articulo 287, que debia

procederse a la liquidacion de los contratos en los siguientes casos:

1. Cuando se haya ejecutoriado la providencia que declar6 la
caducidad.



2. Cuando las partes den por terminado el contrato por mutuo
acuerdo, lo cual podrd 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.

Ademéas 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.

15. Por su parte, el articulo 288 ibidem establecia que la liquidacion debian
efectuarla el jefe de la entidad contratante o quien él encargare por resolucion, el
contratista y en el evento en que éste se negare, el interventor, o quien hiciere sus
veces Yy el articulo 289 disponia el contenido de la liquidacién, en los siguientes

términos:

ARTICULO 289. DEL CONTENIDO DE LA LIQUIDACION. Las
diligencias de liquidacién, que siempre constardn 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 liquidacién presentada por la entidad contratante, la
cual se expedira mediante resolucién motivada que estara sujeta a
los recursos ordinarios por la via gubernativa.

El acta final de liquidacion, que debera ser aprobada por el jefe
de la entidad contratante, si él no hubiere intervenido, presta
mérito ejecutivo ante la jurisdiccion coactiva contra el Contratista y
su garante en cuanto de ella resultaren obligaciones econdémicas a
su cargo.

16. En relacion con la liquidacion del contrato, como reiteradamente lo ha
sostenido la jurisprudencia, la misma consiste en una actuacién 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.

17. En principio, la liquidacion debe intentarse de comun acuerdo, es decir que las
partes concurran a la elaboracién y suscripcion de la respectiva acta, en la cual se
viertan todos los aspectos de ejecucion y econdmicos de su relacién contractual,
gue finalizara por este medio y podran entonces declararse a paz y salvo las

partes.

18. Cuando tal acuerdo no fuere posible, el régimen legal de los contratos
administrativos, en este caso el contenido en el Decreto-Ley 222 de 1983 que
regia para el contrato objeto de la presente litis, autorizaba a la administracion
para proceder a liquidarlo unilateralmente, mediante la expedicibn de un acto
administrativo que podia ser objeto de recursos en la via gubernativa y asi mismo,

podia ser impugnado judicialmente.

19. Cuando se suscribe el acta de liquidacion de comun acuerdo, ésta constituye
un negocio juridico contentivo de la voluntad de las partes que, por lo tanto, sélo
puede ser invalidado por algun vicio del consentimiento —error, fuerza o dolo- y en
caso contrario, conserva su fuerza vinculante, lo que en principio impide la
prosperidad de pretensiones que desconozcan su contenido, por cuanto ello
implicaria ir en contra de los propios actos y desconocer una manifestacion de

voluntad previamente efectuada.

20. No obstante, cabe la posibilidad de elevar judicialmente reclamaciones
relacionadas con el contrato liquidado aun sin cuestionar la validez del acta de
liquidacién bilateral, en aquellos eventos en los cuales la parte interesada, en la
misma, ha dejado expresa salvedad en relacion con los puntos especificos de
inconformidad frente a dicho corte de cuentas, caso en el cual puede acudir a la
jurisdiccion contencioso administrativa mediante la presentacion de la respectiva

demanda contractual. Al respecto, ha dicho la Sala:

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 relacién con reclamaciones que tenga cualquiera de
las partes, no es posible que luego se demande judicialmente el pago de
prestaciones surgidas del contrato...



“La liquidacion de mutuo acuerdo suscrita por las partes constituye un acto
de autonomia privada de aquellas 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 érgano
jurisdiccional, como no sea que se acredite algun vicio del consentimiento
gue conduzca a la invalidacién de la misma, tales como: error, fuerza o
dolo.

“La liquidacién final del contrato tiene como objetivo principal que las partes
definan sus cuentas, que decidan en qué estado quedan 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 relacion entre las partes del negocio
juridico, por ende, no puede con posterioridad demandarse reclamaciones
gue no hicieron en ese momento®.

21. Ahora bien, en relacion con las salvedades que se hagan en el momento de la
liquidacion bilateral, las mismas deben ser concretas y especificas, es decir que
deben versar sobre puntos determinados de la liquidaciébn que no se comparten,
bien porque no se incluyeron reconocimientos a los que se cree tener derecho o
porque se hicieron descuentos con los que no se esta de acuerdo, etc. etc., lo que
significa que tal salvedad no puede ser genérica, vaga e indeterminada ni puede
consistir en una frase de cajon del tipo “me reservo el derecho a reclamar por los
pagos no incluidos en la presente acta”, porque en tal caso resultara inadmisible
como mecanismo de habilitacion para la reclamaciéon judicial de prestaciones
derivadas del contrato liquidado, en la medida en que no se concretd el motivo de
inconformidad del contratista.

22. En el presente caso, tal y como se verificd en los hechos probados (parrafo
12.14), el contrato de obra publica n.° 198 de 1992 fue objeto de liquidacién
bilateral, la cual, en principio, impediria efectuar cualquier reclamacion en relacién
con este negocio juridico, en la medida en que contiene el corte de cuentas
definitivo de la ejecucion contractual adelantada por las partes en virtud del
referido contrato. Sin embargo se observa que el contratista dejo expresa
salvedad en el acta, respecto de los siguientes puntos, que seran tenidos en

cuenta para el analisis de las pretensiones:

22.1. La descripcion del contrato efectuada en el acta, ya que a su juicio debe
guedar claro que se traté de un contrato de obra publica a precios unitarios con

férmula de reajuste.

5 Sentencia del 10 de abril de 1997, expediente 10.608, C.P. Daniel Suarez Hernandez.



22.2. La liquidacién de los reajustes en los términos contemplados en la clausula
vigésima novena, paragrafo primero, del contrato, reajustes que no fueron

efectuados en el acta de liquidacién del mismo.

22.3. Reconocimiento del pago de obras adicionales y mayores cantidades de
obras con su respectivo reajuste, el cual no fue objeto del acta de liquidacion
bilateral.

22.4. La manifestacion efectuada en el acta de liquidacion, en el sentido de que el
contratista no entregoé las obras en la fecha acordada, 11 de enero de 1994, pues
a su juicio fue la entidad contratante la que no recibié en dicha fecha.

Las pretensiones

23. De acuerdo con lo anterior, observa la Sala que resulta procedente el andlisis
de las pretensiones de la demanda que estan relacionadas con i) el
reconocimiento de los reajustes y ii) el pago de las obras adicionales y mayores
cantidades de obra, puesto que se trata de reclamaciones que habia dejado
sentadas el contratista en el acta de liquidacion bilateral del contrato.

24. No sucede lo mismo en relacion con la pretension atinente a la entrega tardia
del anticipo, planteada en los siguientes términos (ver péarrafo 1, numerales 2.3 y
2.3.1):

2.3. Se reconoceran intereses comerciales moratorios por el no pago
oportuno del anticipo desde la fecha de legalizacion del contrato hasta
la fecha en que se efectud el pago, esto es el dia 1 de julio de 1993.
Dicha suma debera actualizarse a la fecha de ejecutoria de la
sentencia.

2.3.1. Como subsidiaria de la anterior solicito se ordene el pago de
intereses a una tasa equivalente al doble del interés legal civil sobre el
valor historico actualizado.

25. En relacion con la obligacion de entrega del anticipo, nada dijo el contratista en
el momento de suscribir la respectiva acta de liquidacién bilateral del contrato de
obra publica, lo cual, a juicio de la Sala, se traduce en una aceptacion por su
parte, de los términos en los cuales tal obligacibn fue cumplida por la



administracion y torna inadmisible, por lo tanto, cualquier reclamacion en torno a

dicho extremo del negocio juridico.

Los reajustes en el contrato estatal

26. El Decreto-Ley 222 de 1983, establecia en su articulo 86:

ARTICULO 86. DE LA REVISION DE PRECIOS. En los contratos
celebrados a precio global o por precios unitarios, se podran
pactar revisiones periddicas de los mismos en funcion de las
variaciones que ocurran en los factores determinantes de los
costos.

Cuando ello fuere posible, la revision se efectuara mediante
férmulas matematicas incorporadas en el respectivo contrato en la
forma que lo determine el reglamento.

En ningun caso la suma de los reajustes podra ser superior al
ciento por ciento (100%) del valor original del contrato, a menos
que la formula pactada fuere matematica.

Las revisiones se consignaran en actas que suscribiran las partes
y se reconoceran con el indice de ajuste correspondiente al mes
anterior a aquél en que se pague la obra ejecutada, cuando ésta
corresponda al menos a la cuota parte del plan de trabajo previsto
en el contrato.

27. La figura del reajuste de precios en materia de contratacion estatal, surgié
como reaccion ante el hecho de que en aquellos contratos de tracto sucesivo 0
ejecucion diferida, principalmente de mediana o larga duracion y en razon de
fendmenos tales como la inflacion o la devaluacién, el solo transcurso del tiempo
puede dar ocasion a que se presente un alza en el valor de los diversos items o
rubros que conforman los precios unitarios, afectandolos de tal manera que el
contratista va a incurrir en realidad en mayores costos de los presupuestados
inicialmente, cuando presentd su oferta y/o celebr6 el respectivo contrato, porque
a la hora de ejecutar las obras o servicios, los materiales, equipos y mano de obra
ya no valdran lo mismo que valian en la fecha en la que se proyectd el

presupuesto de la obra y se calcularon los costos de la misma.

28. Toda vez que se trata de una situacion previsible para las partes, se ha
considerado necesario que éstas incluyan en el contrato férmulas, que pueden ser

matematicas, mediante las cuales puedan reajustarse periédicamente esos



precios unitarios obedeciendo a las variaciones de sus componentes en el
mercado, de tal manera que correspondan a la realidad de los costos en el

momento de ejecucién de las prestaciones a cargo del contratista.

29. En nuestro ordenamiento juridico, por ejemplo, ya la Ley 42 de 1964 “Por la
cual se dictan disposiciones sobre la industria de la construccion, concursos y
contratos”, contemplaba la obligacion de pactar, en los contratos para
construccién, mejoras, adiciones o conservacion de obras por un precio alzado o a
precios unitarios, revisiones periodicas del precio alzado o de los precios unitarios,
en funcion de toda variacién de cualquiera de los factores determinantes de los
costos previstos, estableciendo que alli donde fuera posible, los ajustes se
hicieran mediante formulas matematicas que debian quedar incorporadas en el

respectivo contrato.

30. El contrato por un precio alzado, es aquel en el cual por la ejecucion del
trabajo contratado, el contratista obtiene como remuneracion una suma global fija,
en la cual estan incluidos los honorarios. En cambio por precios unitarios, es aquel
contrato en el cual se pacta el valor de las diferentes unidades primarias de obra
gue deben realizarse, tales como el metro cubico de remocién o movimiento de
tierras, el metro cuadrado de muros, el metro lineal de instalacion de tuberia, etc.,
calculando cuanto vale la ejecucion de cada una de éstas y el costo directo total
del contrato, sera el resultado de multiplicar los precios unitarios por las
cantidades de obra ejecutadas y de sumar todos los items necesarios para dicha

ejecucion.

31. En la conformacion de dichos precios unitarios, se tienen en cuenta todos los
gastos que se requieren para realizar la unidad de medida respectiva —el metro
lineal, el metro cubico, el metro cuadrado, etc.-. Y lo que comunmente se
denomina analisis de precios unitarios, corresponde a la descomposicion de los
mismos para determinar los costos que los conforman: la maquinaria que se
utilizara, calculando el valor por el tiempo que se requiera; la mano de obra,
teniendo en cuenta el costo hora-hombre, y cudntas personas se requieren para la

ejecucion de esa unidad de medida; la cantidad de los materiales necesarios, etc.

32. Asi mismo, debe tenerse en cuenta que al lado de los costos directos, se
hallan los costos indirectos que corresponden, en los contratos de obra publica, al
A.lLU., el cual es un porcentaje de los costos directos destinado a cubrir i) los



gastos de administracion (A) -que comprende los gastos de direccion de obra,
gastos administrativos de oficina, etc-, ii) los imprevistos (I) —que corresponde a un
porcentaje destinado a cubrir los gastos menores que surjan y que no fueron
previstos- y iii) las utilidades (U) —que corresponde a la remuneracion propiamente
dicha del contratista por su trabajo-. El costo directo mas el AlU, dara el precio

unitario de cada item.

33. La Ley 42 de 1964 fue reglamentada por el Decreto 1518 de 1965, que
contempld la obligacién de incluir en los pliegos de condiciones, entre otras cosas,
las formulas que se aplicarian para el reajuste de precios y estipulé que para
efectos de elaborar las formulas matematicas que servirian para efectuar el
reajuste o revision periddica de precios de los contratos, se elaborarian listas de
los principales elementos o factores determinantes de los precios, y se
estableceria la cuota o porcentaje que cada uno de tales factores representaria en
el conjunto de trabajos; y en cuanto fuera posible, se determinarian las
estadisticas 0 los numeros indices con base en los cuales se estableceria o
comprobaria la variacion de cada uno de los factores que debian tomarse en
cuenta, y su monto. De otra parte, determiné este decreto que en el evento de que
las entidades no adoptaran el sistema de formulas mateméticas de reajuste de
precios, deberian reglamentar el sistema que adoptarian para las revisiones
periodicas del precio alzado o de los precios unitarios, estableciendo las reglas

gue deberian tener en cuenta para ello:

Art. 17.- En los contratos a que se refiere el articulo 2° de la Ley 42
de 1964, literales a) y c)b habra lugar al reajuste o revision
periodica de los precios, en funcibn de toda variacion de
cualquiera de los factores determinantes de los costos previstos.
Estos reajustes de precios se haran en lo posible mediante el
empleo de férmulas matematicas que determina el respectivo
Ministro o Jefe de Departamento Administrativo o Junta Directiva.

A tal efecto, se elaboraran previamente listas de los principales
elementos o factores determinantes de los precios, y se
establecera la cuota o porcentaje que cada uno de tales factores
representa dentro del conjunto de trabajos para poder asi
establecer las formulas matematicas que deban aplicarse segun la
variacion de los factores en cuestion. En cuanto sea posible,
deben determinarse las estadisticas o los nameros indices con
base en los cuales se establecera o comprobara la variacion de

6 “c) Para la ejecucion de estudios, planos, proyectos, localizaciéon de obras, direccion
técnica o ejercicio de la interventoria, mediante un honorario fijo o vinculado al costo del
estudio o de la obra respectiva”.



cada uno de los factores que deban tomarse en cuenta, y su
monto.

Las férmulas matematicas de reajuste de precios, lo mismo que
las estadisticas o0 numeros indices que se fijen para determinar las
variaciones en los precios, deberan ser incluidas en los pliegos de
condiciones o especificaciones cuando se trate de licitaciones o
concursos para adjudicar contratos por precio alzado o por precios
unitarios.

Art. 18.- En el caso de que la respectiva entidad no adopte el
sistema de férmulas matematicas de reajuste de precios, debera
reglamentar el sistema que adopte para las revisiones periddicas
del precio alzado o de los precios unitarios, teniendo en cuenta las
siguientes reglas:

a)Deberan comenzar a regir a partir del momento en que se haga la
solicitud, comprobando que ha ocurrido variacién en cualquiera de
los factores determinantes de los costos previstos.

b)El nuevo precio que se establezca debera reflejar exactamente la
variacion ocurrida en el costo en relacién con lo presupuestado,
incluyendo los porcentajes en gastos generales y remuneracion
del contratista.

34. Tal disposicion relativa al reajuste de precios unitarios, fue asi mismo incluida

en los estatutos de contratacion estatal posteriores:

35. El articulo 74 del Decreto Ley 150 de 1976, dispuso:

De la revision de precios. En los contratos celebrados a precio
alzado o por precios unitarios, se podran pactar revisiones
periddicas de los mismos en funcién de las variaciones que
ocurran en los factores determinantes de los costos.

Donde ello fuere posible, los ajustes se efectuaran mediante
férmulas matematicas incorporadas en el respectivo contrato.

En ningln caso la suma de los reajustes podra ser superior al
ciento por ciento (100%) del valor original del contrato, a menos
que la formula pactada fuere matematica.

Los reajustes se consignaran en actas que suscribiran las partes.

36. El Decreto 808 de 1979 reglamento la anterior disposicion, estableciendo:

Art. 1°.- En los contratos a que se refiere el articulo 74 del Decreto
Extraordinario 150 de 1976 se elaboraran, entre el interventor y el
contratista, actas mensuales que registren el valor de la obra
ejecutada. Este valor debe corresponder en forma aproximada a la
cuota parte establecida en el programa de trabajo e inversiones.



Las actas mensuales de que trata el presente articulo se
elaboraran dentro de los diez primeros dias del mes siguiente al
de ejecucion de las obras.

El programa de trabajo e inversiones no se podra modificar en
forma tal que signifique variacion del plazo del contrato, sino por
causas imputables a la entidad contratante o cuando se trate de
fuerza mayor o caso fortuito. En tal caso el programa de trabajo
deberd ser revaluado y aprobado por el jefe de la entidad
contratante y se suscribird el contrato adicional correspondiente.

Art. 2°.- Elaborada oportunamente el acta mensual de obra, y
presentada la cuenta con el lleno de los requisitos legales, ésta se
ajustara con los indices de costo correspondientes al mes de
ejecucion de los trabajos en los organismos que tengan
establecido este sistema. Si el pago se efectuare después de
treinta dias de la presentacion de la cuenta de acuerdo con lo
dispuesto en este articulo, el indice de ajuste de costos aplicable
sera el correspondiente al ultimo mes antes de estar disponible el
pago a favor del contratista.

37. Posteriormente, el articulo 86 del Decreto-Ley 222 de 1983, estipulé ademas
de lo anterior, que las revisiones se reconocerian con el indice de ajuste
correspondiente al mes anterior a aquel en que se pagara la obra ejecutada’,
cuando ésta correspondiera al menos a la cuota parte del plan de trabajo previsto
en el contrato, con lo cual se garantizaba la efectiva actualizacion de precios hasta
el momento en que se efectuara su pago y no, como sucedia en algunas
ocasiones, que para tal actualizacion solo se tenia en cuenta el indice vigente para
la fecha de ejecucion de las obras, independientemente de cuando se pagaran,
con lo cual realmente se quedaba corta la férmula, puesto que el pago podia
producirse varios meses después; se trataba de una figura que operaba ex
contractu, es decir que el derecho del contratista a los reajustes, nacia de la

estipulacion expresa en el contrato y no ex lege, como sucede actualmente®.

7 Con lo cual recogi6 lo que anteriormente disponia el Decreto 808 de 1979.

8 La Ley 80 de 1993 estipula la figura de la revision de precios de los contratos estatales
en los articulos 4 y 5, al consagrar los derechos y deberes de la Administracion y de los
contratistas y en el numeral 14 del articulo 25, estableciendo en la primera de estas
normas, que la entidad estatal debera solicitar la actualizacién o la revision de los precios
cuando se produzcan fendmenos que alteren en su contra el equilibrio econémico o
financiero del contrato y asi mismo, que deberd adoptar las medidas necesarias para
mantener durante el desarrollo y ejecucién del contrato las condiciones técnicas,
econdmicas y financieras existentes al momento de proponer, si hubo licitacion, o de
celebrar el contrato, para lo cual, utilizardn los mecanismos de ajuste y revision de
precios, y acudiran a los procedimientos de revision y correccion de tales mecanismos si
fracasan los supuestos o hip6tesis para la ejecuciéon. Por su parte, el articulo 5° de la
mencionada ley, establece el derecho de los contratistas a obtener oportunamente la
remuneracion pactada y a que el valor intrinseco de la misma no se altere o modifique
durante la vigencia del contrato. A su vez, el numeral 14 del articulo 25, relativo al



39. Se observa entonces, que la figura del reajuste de precios es una medida
preventiva frente a una situacion previsible, que puede afectar el resultado
econdémico final del contrato en contra de cualquiera de las partes, y que se
soluciona mediante la inclusion en el mismo de la respectiva clausula de reajuste,

normalmente mediante una formula matematica.
Larevision del contrato o revision de precios

40. No obstante, puede suceder que no se haya pactado una férmula de reajuste
de precios, o bien que la incluida en el contrato resulte insuficiente para absorber
las variaciones que se hayan presentado en algunos de los elementos
componentes de los precios unitarios, de tal manera que al aplicarla realmente no
se produzca la actualizacion de los mismos. En tales condiciones, la parte
afectada tendra derecho a pedir la revision del contrato, es decir, que se analicen
los términos en que aparecen pactadas las prestaciones a cargo de los
contratantes y mas especificamente, la composicién de los precios unitarios que
se hubieren acordado, para determinar en esta forma si efectivamente obedecen a
la realidad de las variaciones que se hubieren podido presentar en los mismos
entre la fecha de presentacion de la oferta o de celebraciéon del contrato y la fecha
de ejecucion y pago de las prestaciones o si, en efecto, la formula de reajuste
acordada, si fuere el caso, resultd insuficiente, para obtener por este medio el
reajuste de los precios y en consecuencia, el restablecimiento de la ecuacion

contractual inicialmente pactada.

41. Se observa ademas, que el articulo 87 del Cddigo Contencioso Administrativo,
gue contempla la accion relativa a controversias contractuales, establece su
procedencia para elevar ante el juez diferentes pretensiones relacionadas con los
contratos estatales, entre las cuales se halla, precisamente, la de que “se ordene

su revision”.

42. Esta figura de la revision del contrato, estd consagrada también en el articulo

868 del Cdodigo de Comercio, que establece:

principio de economia, estipula que las entidades incluirdn en sus presupuestos anuales
una apropiacién global destinada a cubrir los costos imprevistos ocasionados por los
retardos en los pagos, asi como los que se originen en la revision de los precios pactados
por razén de los cambios o alteraciones en las condiciones iniciales de los contratos por
ellas celebrados.



Art. 868.- Cuando circunstancias extraordinarias, imprevistas o
imprevisibles, posteriores a la celebracion de un contrato de
ejecucion sucesiva, periodica o diferida, alteren o agraven la
prestacion de futuro cumplimiento a cargo de una de las partes, en
grado tal que le resulte excesivamente onerosa, podra ésta pedir
su revision.

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

Esta regla no se aplicard a los contratos aleatorios ni a los de
ejecucion instantanea.

43. Los dos anteriores mecanismos, de reajuste de precios y revision de precios,
tienden a preservar la naturaleza conmutativa de los contratos y a garantizar que
la equivalencia inicialmente acordada entre prestaciones y contraprestaciones,
entre derechos y obligaciones a cargo de las partes, se mantenga a lo largo de la
ejecucion.

44. En cuanto al reajuste de precios, en vigencia del Decreto Ley-222 de 1983,
como dijo la jurisprudencia, “aunque el legislador autorizé el pacto de formulas
contractuales para el reajuste de precios (matematicas o no) no las reguldé en si
mismas, terreno de vacio que lo suplen las partes dentro de la autonomia de la
voluntad y respetando las bases de la realidad econdmica” quedando en claro
entonces “que la revision de precios por las partes es consecuencia de su propia
prevision en el contrato y de acuerdo con la formula acordada, cuando ocurra en la

realidad la variacion de los costos determinantes de los precios™.

45. En el contrato celebrado por las partes, como ya se vio (ver parrafo 14.2), fue

incluida la clausula de reajustes de precios, la cual es del siguiente tenor:

CLAUSULA VIGESIMA NOVENA: PRECIOS UNITARIOS: (...
PARAGRAFO PRIMERO: EL FONDO aceptara reajustes sobre los
precios pactados en esta clausula, de acuerdo a la siguiente féormula
matematica:

P=Po (l/0)

Donde P= valor del acta reajustada

Po = valor del acta sin reajuste

| = indice del mes anterior a aquel en que se pague el acta
lo = indice del mes en que se firma el contrato.

P-Po = valor del reajuste

9 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia
del 3 de mayo de 2001, expediente 12.083, C.P. Maria Elena Giraldo Gomez.



Nota: indice es el indice general de la construccion publicado por
CAMACOL.

PARAGRAFO SEGUNDO: Previamente a la aplicacion de la formula de
reajuste pactado se deducird del valor del acta el porcentaje
correspondiente a la amortizacion del anticipo.

46. De acuerdo con lo anterior, es claro que en el contrato suscrito por las partes
si habia lugar al reconocimiento de reajustes de precios en los términos
expresamente pactados, no obstante lo cual, segun el contenido del acta de
liquidacion bilateral del contrato, la entidad no efectud reconocimiento alguno por
este concepto en relacion con las dos actas de obra presentadas por el contratista:
la de recibo parcial, del 23 de diciembre de 1993 y la de recibo final, que segun se
vio, fue suscrita en primer término el 12 de agosto de 1994 y reiterada el 8 de
marzo de 1995, por considerar que el contratista no tenia derecho a tales
reajustes, pues no habia entregado las obras a satisfaccion dentro del plazo del

contrato.

47. En relacion con el acta de recibo parcial de obra del 23 de diciembre de 1993,
es procedente el reconocimiento del reajuste de precios solicitado, puesto que
dicha acta fue suscrita por el contratista y el coordinador de la obra con la
constancia de que las obras ejecutadas hasta la fecha lo fueron en un 70% del
total contratado y se realizaron dentro del plazo adicional, sin dejar observacion

alguna en cuanto a oportunidad, defectos o fallas en las mismas.

48. Ademas, se debe tener en consideracion el tiempo transcurrido desde la
suscripcion del contrato, que lo fue el 29 de octubre de 1992 y el hecho de que el
acta de iniciacion del contrato tan sélo se suscribio el 12 de julio de 1993,
procediendo las partes a introducir modificaciones en las obras, lo que sin duda
repercuti6 también en la postergacion de la ejecucién del objeto contractual,

haciéndose necesaria la adicion del plazo del contrato, como en efecto sucedio.

49. Estas circunstancias, que implicaron el transcurso de un lapso largo entre el
momento de celebracién del contrato y el de la ejecucion real de los trabajos
contratados —transcurrieron mas de 8 meses entre la fecha de suscripcion del
contrato y la del acta de iniciacion de las obras-, son precisamente las que
justifican la existencia de la férmula de reajuste de precios del contrato, con la
finalidad de preservar el valor real del dinero que recibiria el contratista como
contraprestacion por su trabajo.



50. No obstante, para la realizacion del célculo del reajuste a reconocer a favor del

demandante por esta acta parcial de obra, encuentra la Sala serias dificultades:

50.1. En primer lugar, la entidad procedid, en forma por demas irregular pues asi
no lo estipulaba el contrato, al elaborar el acta parcial de obra, a amortizar el
anticipo entregado al contratista no por el 70% del valor del acta -que fue el
porcentaje del valor total del contrato que se le entregd por este concepto-, sino
por el 100% del valor de la misma, es decir que no reconocié pago alguno a favor

del contratista en dicha acta.

50.2. En segundo lugar, a pesar de que se efectué un dictamen pericial en el
proceso, en el mismo los auxiliares de la justicia no calcularon los reajustes
respecto del acta parcial de obra del 23 de diciembre de 1993 en la forma indicada
en el contrato, pues calcularon el reajuste sobre el 100% del acta parcial, sin
descontar el porcentaje de amortizacién del anticipo y teniendo en cuenta los
indices de la construccion vigentes en la fecha de entrega del anticipo y en el mes
en que se firmo el contrato, cuando lo indicado habria sido aplicar este ultimo y el

indice vigente en el mes anterior al acta de recibo parcial (fs. 90 a 92, c. 3).

50.3. En tercer lugar, en el expediente no obra la prueba de los indices de la
construccion en el departamento de Risaralda requeridos para efectuar la
aplicacién de la féormula de reajuste contractualmente pactada, como son los
correspondientes al mes de celebracion del contrato y al mes anterior a aquel en

el que se suscribi6 el acta parcial de obra, es decir noviembre de 199319,

10 L a Sala considera que este es el indice a tener en cuenta y no el estipulado en el
contrato: el del mes anterior al pago, ya que de acuerdo con lo establecido en el articulo
86 del Decreto-Ley 222 de 1983, “Las revisiones (...) se reconoceran con el indice de
ajuste correspondiente al mes anterior a aquél en que se pague la obra ejecutada,
cuando ésta corresponda al menos a la cuota parte del plan de trabajo previsto en el
contrato” y en el presente caso no se acreditd esta Ultima exigencia, es decir, que las
obras contenidas en el acta de recibo parcial, fueron ejecutadas dentro del cronograma
previsto para su realizacién. Se observa que en la propuesta que presento la firma Larios
Ltda. dentro de la licitacion publica que le fue adjudicada y que precedi6 al contrato objeto
de la presente litis, aquella incluyé un programa de obra PERT —ruta critica- que se
calcul6 a partir del dia 4 de enero de 1993 -cuando la ejecucién del contrato se inici6 el 12
de julio de tal afio- y el diagrama de barras contentivo del correlativo flujo de fondos de la
obra, los cuales correspondian a los términos de la obra inicialmente contratada (fs. 98 y
100, c. 1).

Sin embargo, también se probd en el plenario que las obras fueron objeto de mudltiples
cambios, compensaciones, etc., (ver parrafo 14.4.4), pero no se hallé un nuevo programa
de obras con estos cambios; para el 23 de diciembre de 1993, cuando se suscribié la
Unica acta parcial de obra del contrato, cuyo plazo se hallaba a punto de finalizar, faltaba



51. Por las anteriores dificultades y con fundamento en lo dispuesto por el articulo
172 del Decreto 01 de 1984 —modificado por el articulo 56 de la Ley 446 de 1998-
11 considera la Sala necesario proferir una condena en abstracto, para que el
tribunal proceda a calcular el valor del reajuste debido al demandante siguiendo
las siguientes pautas: i) hara la liquidacion con estricta aplicacion de la clausula
vigésima novena del contrato 198 de 1992 que contiene la respectiva féormula
aritmética, para lo cual ii) tendra en cuenta el valor del acta parcial de obra del 23
de diciembre de 1993 iii) luego de descontar el porcentaje correspondiente a la
amortizacion del anticipo, tal como lo dispone el contrato; iv) aplicara los indices
de la construccién para el departamento de Risaralda que se encontraban
vigentes en los meses respectivos: el de la fecha de celebracion del contrato y el
del mes anterior a la suscripcion del acta parcial de obra, segun lo dispuesto en la
mencionada férmula y v) sobre el monto que arroje la aplicacion de la formula, se
efectuard la correspondiente actualizacion y se reconoceran intereses moratorios,
gue liquidara el tribunal aplicando la tasa del 12% anual sobre el monto histérico
actualizado, como lo ordena la Ley 80 de 1993, teniendo en cuenta que el
incumplimiento contractual relativo al reconocimiento de los reajustes pactados se
produjo cuando el contratista presentd la respectiva cuenta de cobro por tal
concepto (ver parrafo 14.12), lo cual sucedié después del 1° de enero de 1994,

fecha en la cual entré a regir el nuevo estatuto contractual®?.

por ejecutar el 30% de las obras contratadas y no se probdé el cumplimiento de la cuota
parte para esa altura de la ejecucién contractual.

11 “ARTICULO 172. CONDENAS EN ABSTRACTO. <Subrogado por el articulo 56 de la
Ley 446 de 1998. El nuevo texto es el siguiente:> Las condenas al pago de frutos,
intereses, mejoras, perjuicios y otros semejantes, impuestas en auto o sentencia, cuando
su cuantia no hubiere sido establecida en el proceso, se hard en forma genérica,
sefialando las bases con arreglo a las cuales se hard la liquidacion incidental, en los
términos previstos en los articulos 178 del Cdodigo Contencioso Administrativo y 137 del
Cdbdigo de Procedimiento Civil. // Cuando la condena se haga en abstracto se liquidara
por incidente que deberd promover el interesado, mediante escrito que contenga la
liquidacion motivada y especificada de su cuantia, dentro de los sesenta (60) dias
siguientes a la ejecutoria de aquel o al de la fecha de la notificacion del auto de
obedecimiento al superior, segun fuere el caso. Vencido dicho término caducard el
derecho y el Juez rechazard de plano la liquidacion extemporanea. Dicho auto es
susceptible del recurso de apelacién”.

12 Al respecto, el articulo 38 de la Ley 153 de 1887 establece que “En todo contrato se
entenderan incorporadas las leyes vigentes al tiempo de su celebracion. Exceptianse de
esta disposicién: (...) 2° Las que sefialan penas para el caso de infraccion de lo
estipulado; la cual infraccién serd castigada con arreglo a la ley bajo la cual se hubiere
cometido”.



52. En cuanto al acta de recibo final de obra —que segun se probé fue objeto de
cobro ejecutivo en proceso aparte-, sobre la cual el apelante también reclama el
reconocimiento de los reajustes de precios pactados en el contrato, estima la Sala
que tal pretension no esta llamada a prosperar.

53. En efecto, no hay lugar a reconocer los reajustes pedidos en la demanda, toda
vez que, tal y como se demostré en el plenario, a pesar de que algunas de las
observaciones que se le efectuaron no correspondian a labores propias de sus
obligaciones contractuales, lo cierto es que también se probo que el contratista no
entrego todas las obras a su cargo a satisfaccion de la entidad contratante, dentro

del plazo contractual, el cual inclusive fue adicionado en 45 dias.

54. Dicha circunstancia, segun lo dispuesto por el articulo 86 del Decreto-Ley 222
de 1983, impide, como ya se explico, la aplicacion de la férmula de reajuste, toda
vez que “(...) cuando culmina el plazo contractual sin que el contratista entregue a
satisfaccion la obra contratada, incurre en incumplimiento y es responsable
contractualmente frente a la entidad. De manera que mal haria ésta en ajustar los
precios a una fecha posterior a la de vencimiento del plazo, cuando fue
precisamente el contratista quien inejecuté las prestaciones a su cargo en los

términos pactados”!3.

55. Lo anterior no cambia por el hecho de que el contratista hubiera estado
dispuesto a hacer entrega de las obras en una fecha determinada, como afirma el
demandante que sucedid en el presente caso, en donde esta probado que
efectivamente, le solicito a la entidad designar a un representante suyo para
recibirlas, puesto que el cumplimiento de la obligacion a su cargo implicaba no
s6lo entregar las obras dentro del plazo pactado sino entregarlas en las
condiciones acordadas por las partes, es decir que las mismas debian ser
recibidas a satisfaccion de la entidad, situacion que en el presente caso solo se
verifico tiempo después del vencimiento del plazo contractual y luego de que el
contratista tuviese que efectuar multiples correcciones y reparaciones, por lo cual

el reconocimiento de esta reclamacion resulta improcedente.

Mayor cantidad de obray obras adicionales

13 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidén Tercera, sentencia
del 26 de febrero de 2004, expediente 14463, C.P. German Rodriguez Villamizar.



56. De acuerdo con lo establecido en el contrato objeto de la presente litis, la
ejecucion de mayores cantidades de obra y obras adicionales por parte del
contratista dependia de que se acordaran expresamente, segun lo dispuesto en

las siguientes clausulas:

CLAUSULA TERCERA: PLANOS, NORMAS, ESPECIFICACIONES Y
PRIORIDADES: Los planos, normas, especificaciones y prioridades a
que debe sujetarse el CONTRATISTA en la ejecucion de las obras
materia de este contrato, son los que suministre el FONDO. Cualquier
variacion no autorizada previamente por el FONDO se entenderd como
incumplimiento del contrato y no habra lugar a reconocimiento alguno
por concepto de mayor cantidad de obra o cambio de especificaciones
en su caso (...). CLAUSULA QUINTA: MODIFICACIONES A LOS
PLANOS Y ESPECIFICACIONES: EL CONTRATISTA podra solicitar al
FONDO adiciones o supresiones a los planos y especificaciones,
mediante un acta que debera llevar el visto bueno del interventor con la
aprobacion final del FONDO. CLAUSULA SEXTA: FIJACION DE
OBRAS Y PRECIOS NO PREVISTOS: Las obras y precios no previstos
en el presente contrato seran convenidos antes de ser ejecutados entre
EL CONTRATISTA y EL FONDO a través del Jefe de la Division
Técnica y con previo visto bueno del Director.

57. En ejecucién de la facultad pactada en las anteriores estipulaciones, una vez
suscrito el contrato se acordd una modificacién de las cantidades e items de obra,
la cual fue formalmente efectuada a través del acta de compensacién de obras

suscrita por las partes el 29 de noviembre de 1993 (ver parrafo 12.4.4).

58. No obstante, también consta en el plenario que el contratista ejecuté algunas
obras extras y mayores cantidades de obra, segun lo manifestado por los peritos
designados en el proceso para determinar, entre otras cosas, la existencia de
obras extras y mayores cantidades de obra ejecutadas en el contrato 198 de 1992
por la firma Larios Asociados Ltda., quienes concluyeron que, efectivamente, de
acuerdo con la cuantificacion que realizaron de la obra ejecutada y recibida por la
entidad, habia obras adicionales y mayores cantidades de obra por valor de $ 9
234 376,06 (ver parrafo 12.14).

59. De acuerdo con lo anterior, resulta necesario establecer si el demandante
tiene derecho o no al reconocimiento de esas obras adicionales y a las mayores
cantidades de obra ejecutada, teniendo en cuenta que el sélo hecho de su

existencia no significa necesariamente el derecho del contratista a reclamar su

pago.



60. Para que sea procedente la condena de la entidad al pago de las obras
ejecutadas por fuera de lo expresamente pactado en el contrato, tal y como
sucede con las mayores cantidades de obra —entendidas éstas como la ejecucion
de mayores cantidades de unos items que si han sido contemplados en el
contrato- o con las obras adicionales —es decir aquellas carentes de consagracion
en el contrato y para las cuales resulta necesario establecer los nuevos precios
unitarios- se requiere que su construccion no haya obedecido a la simple iniciativa
autonoma del contratista, pues él esta obligado por los términos del negocio
juridico celebrado con la administracion y sélo debe realizar las obras en la
cantidad y clase alli estipulados, salvo que de comdn acuerdo y en forma expresa,
las partes hayan dispuesto la realizacion de mayores cantidades de obra u obras
adicionales o que la entidad, en ejercicio de su facultad de modificacion unilateral,
asi lo hubiere decidido a través del respectivo acto administrativo. De lo contrario,
la clase y cantidad de obras, seran las contempladas en el contrato y a ellas se

debe atener el contratista.

61. Lo anterior, por cuanto “(...) ha sido criterio jurisprudencial consistente de la
Corporacion que para el reconocimiento de mayores cantidades de obra u obras
adicionales o complementarias, las mismas deben haber sido previamente
autorizadas y recibidas a satisfaccion por la entidad contratante'#, aquiescencia
gue debe demostrarse en los términos antes expuestos cuando ellas se

reclaman’1®.

62. En el presente caso, se observa que en la primera acta de recibo final de la
obra, suscrita en agosto de 1994 —reiterada en marzo de 1995- y que el contratista
firmd sin observaciones, consta que de un valor total del contrato por $ 95 768
013,18 (luego del acta de compensacion suscrita por las partes) se ejecutaron
obras en total por valor de $ 88 473 712,48 (correspondiente a la obra ya recibida
en el acta parcial de obra n.° 1 por valor de $ 61 517 873,98, mas la obra recibida
en esta acta por valor de $ 26 611 652, 60, mas el IVA descontado a esta acta por
valor de $ 344 185,90) y que hubo un monto de $ 7 990 553,09, que no se ejecutd

14 [65] “Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Tercera,
Sentencia de 9 de mayo de 1996, Exp. No. 10.151. Igualmente, en Sentencia de 29 de
agosto de 2007, Exp. 15.469, se enunciaron estos mismos criterios de necesidad de la
autorizacion y recibo a satisfaccién respecto de obras adicionales no amparadas en el
contrato, pero que resultaban esenciales para la obra, como presupuesto para que
proceda algin reconocimiento”.

15 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia
del 20 de noviembre de 2008, expediente 17031, C.P. Ruth Stella Correa Palacio.



y por lo tanto quedé como saldo a favor de la entidad, suma que asi mismo fue

incluida en el acta de liquidacién del contrato (fs. 716 y 673, cdno. 2-1).

63. Es claro entonces, segun el contenido de la anterior acta final de obra, que la
entidad no recibié a satisfaccion mayores cantidades de obra u obras adicionales
diferentes a las contenidas en el acta de compensacion debidamente firmada por
las partes y por ello, no las incluyé ni reconocié su existencia en el acta de

liquidacion final del contrato.

64. Por otro lado, también consta (ver parrafo 12.8) que el contratista, al advertir
gue guedaba un saldo del precio pactado en el contrato sin ejecutar, decidid
realizar obras por ese valor equivalente, manifestando que se trataba de obras
gue se consideraron necesarias y que habia acordado con el anterior coordinador
del contrato, ingeniero Javier Parra —curiosamente, el Unico funcionario interventor

del contrato que no declaro en el sub-lite- y con el director de la cércel.

65. Olvido el contratista que los mencionados funcionarios no eran, para efectos
de acordar nuevas obras o mayores cantidades de obra, representantes de la
entidad con capacidad para obligarla, puesto que de acuerdo con lo estipulado en
el contrato, era necesaria la aprobacion del director de la entidad, aparte de que
tampoco obra, distinta de esta manifestacion del contratista, prueba alguna de que
efectivamente aquellos funcionarios le hubieran ordenado obras para “completar”
el valor del contrato 198 de 1992.

66. En tales condiciones, si bien en virtud del principio de la buena fe que debe
informar a los contratos de la administracion, cuando ésta es quien induce al
contratista a ejecutar obras por fuera de los precisos términos del contrato sin
haber perfeccionado formalmente tal modificacion y recibe a satisfaccion tales

obras, por ser indispensables para la ejecucion del objeto contractual®®, ella esta

16 Como lo dijo la Seccion en otra ocasion: “Sucede que en el caso sub lite, las obras
adicionales que fueron autorizadas por la Administracion, construidas y entregadas por el
contratista a satisfaccion de la entidad contratante, presentan especiales caracteristicas,
en la medida que resultan esenciales e inherentes a la infraestructura misma que fue
construida, es decir, son de su naturaleza, toda vez que para acometer la obra principal
resultaba indispensable realizarlas de manera previa o concomitante o de lo contrario
resultaria imposible cumplir con la ejecucion de la obra contratada. (...) Cabe resaltar que
en este caso especial y concreto resulta procedente el reconocimiento y pago de las
obras adicionales con fundamento en el principio de la buena fe y la equivalencia de las
prestaciones mutuas, que deben orientar la relacién contractual, toda vez que, en esta
situacion excepcional y Unica, la ausencia de la formalidad del contrato escrito no puede
constituirse en pretexto, para que la Administraciébn desconozca el pago de obras



en el deber de responder frente al contratista por el valor de las mismas, cuando
es por la decision autbnoma e independiente del contratista que éste ejecuta tales
obras extracontractuales, no puede aspirar a comprometer la responsabilidad de la
administracion, por esos costos que de manera alguna ella acepté asumir, directa

o indirectamente.

67. En la demanda se pidié la declaratoria de incumplimiento contractual de la
entidad demandada y como consecuencia de ello, su condena al pago, entre
otros, de las mayores cantidades de obra y obras adicionales ejecutadas por el
contratista y no reconocidas por la entidad contratante, razén por la cual, al
demandante le asistia el deber de comprobar su propio cumplimiento y el alegado
incumplimiento de la administracién, demostrando que ella ordend y accedi6 a la
ejecucion de las obras adicionales y mayores cantidades de obra sin reconocer su

valor, cuyo pago reclama. Como lo ha dicho la jurisprudencia:

Es importante destacar que esa carga de la prueba que pesa sobre
quien alega y pretende la declaratoria de incumplimiento en los
contratos sinalagmaticos!’ tiene una doble dimensién, tal y como lo
explicado la Sala asi:

“....tratdndose de contratos sinalagmaticos, no se hacen exigibles
para una parte, hasta tanto la otra no cumpla la que le
corresponde (Art. 1609 C.C.). Desde ésta perspectiva, para la Sala
es evidente que para poder solicitar ante el juez la declaratoria
de incumplimiento, de una parte o de la totalidad del contrato
por parte del contratista, es indispensable que éste, a su vez,
acredite que satisfizo todas y cada una de sus obligaciones
contractuales, de manera tal que hace exigibles las de su co-
contratante.

En este sentido, no resulta procedente solicitar solamente la
declaratoria de incumplimiento del contrato (...), sin antes
haber acreditado plenamente el cumplimiento propio de quien
lo alega, pues ello constituiria una pretension incongruente, donde
una eventual condena devendria en injusta e irregular, en tanto no
esta plenamente establecido que el incumplimiento del co-
contratante obedecié a mora en el pago de la obligacion, que
seria, en el presente caso, la Unica situacion que justificaria la
condena solicitada...” 18 (Negrilla ajena al texto original)*®.

adicionales al contratista que obr6 de buena fe e hizo prevalecer el interés general frente
a sus propios intereses...”, sentencia del 29 de agosto de 2007, expediente 15.459, C.P.
Mauricio Fajardo Gémez.

17 [20] “Articulo 1498 del C.C.: ‘El contrato oneroso es conmutativo, cuando cada una de
las partes se obliga a dar o hacer una cosa que se mira como equivalente a lo que la otra
parte debe dar o hacer a su vez'...”

18 [21] “Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia de 24 de febrero de 2005, Exp.
No. 14.937. C.P., German Rodriguez Villamizar”.



68. En relacion con la carga de la prueba, se observa que el articulo 177 del C. de
P.C. consagra este principio procesal, al establecer que incumbe a las partes
probar el supuesto de hecho de las normas que consagran el efecto juridico que
ellas persiguen, lo cual se traduce en una indicacion al juez sobre el sentido de su
decision, en aquellos eventos en los cuales el proceso queda huérfano de pruebas
en relacion con la causa-petendi, es decir cuando no se acreditan en el plenario
los hechos de la demanda o de la contestacion, que dan sustento a las
pretensiones de la parte actora o a la defensa de la parte demandada, teniendo en
cuenta para ello, a quién le correspondia aportar la prueba y por lo tanto, ante su

omision, debe soportar las consecuencias de que la misma no obre en el proceso.

69. De acuerdo con lo anteriormente expuesto, la Sala considera que las
pretensiones relativas al reconocimiento de las mayores cantidades de obra y
obras adicionales ejecutadas por el contratista, no estan llamadas a prosperar y

asi se decidira.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo

Contencioso Administrativo, Seccidon Tercera, Subseccion B,

administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

RESUELVE

REVOCASE la sentencia apelada, esto es, la proferida por el Tribunal

Administrativo de Risaralda el 16 de diciembre de 1998 y en su lugar se dispone:

PRIMERO: DECLARASE el incumplimiento contractual del Instituto Nacional
Penitenciario y Carcelario respecto de su obligacion de reconocer y pagar los

reajustes al acta de recibo parcial de obra del 23 de diciembre de 1993.

1 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidén Tercera, sentencia
del 22 de julio de 2009, expediente 17552, C.P. Ruth Stella Correa Palacio.



SEGUNDO: CONDENASE en abstracto al Instituto Nacional Penitenciario y
Carcelario a pagar a favor de la sociedad Larios Asociados Ltda., los perjuicios
ocasionados por el no pago del reajuste del acta de recibo parcial de obra del 23
de diciembre de 1993, para cuya liquidacion el tribunal a-quo tendra en cuenta las

pautas trazadas en la parte motiva de esta providencia.

TERCERO: NIEGANSE las demas pretensiones de la demanda.

CUARTO: ORDENASE al Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario dar
cumplimiento a lo dispuesto en este fallo, en los términos indicados en los
articulos 176 y 177 del C.C.A.

QUINTO: EXPIDANSE para el cumplimiento de esta sentencia copias con destino
a las partes por intermedio de sus apoderados y a quien sea competente para
ejercer las funciones de Ministerio Publico frente a la entidad demandada, con las
precisiones del articulo 115 del Cédigo de Procedimiento Civil y con observancia
de lo preceptuado en el articulo 37 del Decreto 359 de 1995. Las copias
destinadas a la parte demandante seran entregadas con constancia de ejecutoria

al apoderado judicial que la ha venido representando.

SEXTO: DEVUELVASE, en firme este proveido, el expediente al Tribunal de

origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE, CUMPLASE Y DEVUELVASE.




DANILO ROJAS BETANCOURTH

Presidente

—
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