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

Magistrado ponente: Alberto Montana Plata

Bogotd D.C., 10 de junio de 2022

Radicacion: 50001-23-31-000-2008-00192-01 (61168)
Demandante: Heriberto Martinez Ramirez
Demandado: Departamento de Guaviare
Referencia: Controversias contractuales

Temas: controversias contractuales — liquidacion bilateral del contrato — salvedades en la
liquidacion — buena fe contractual.

Sintesis del caso: el actor solicitd declarar responsable a la entidad contratante por
excedentes y sobrecostos, reclamacion que plasmdé en una salvedad contenida en la
liquidacion bilateral, negocio juridico que fue luego revocado directamente mediante un
acto administrativo.

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante
en contra de la Sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Meta, el
14 de diciembre de 2017, que negd las pretensiones de la demanda'.

Contenido: 1. Antecedentes — 2. Consideraciones — 3. Decision

1. ANTECEDENTES

Contenido: 1.1. Posicidn de la parte demandante — 1.2. Posicion de la parte demandada -
1.3. Sentencia recurrida - 1.4. Recurso de apelacion

1.1. Posicion de la parte demandante

1. Heriberto Martinez Ramirez, a través de apoderado judicial, presentd
demanda, en ejercicio del medio de control de controversias contractuales,
en contra del departamento de Guaviare, con el objeto de que se hicieran
las siguientes declaraciones y condenas (se frascribe):

"A. DECLARACIONES

PRIMERA: Decldrese responsable al DEPARTAMENTO DEL GUAVIARE por la
utilidad dejada de percibir, los excedentes y sobrecostos de precios, por
motivo de la ejecucidn del contrato de obra N 222 de 2005, suscrito por la
parte actora, como consecuencia de la mayor permanencia en la obra,
imputable a la parte demandada.

SEGUNDA: Decldrese responsable a la ENTIDAD DEMANDADA de los demds
perjuicios de orden material, dafo emergente y lucro cesante, que le fueron
ocasionados al ACTOR por la mayor permanencia en la obra, con motivo
de la ejecucidn del contrato N 222 de 2005.

1 El Consejo de Estado es competente para conocer los recursos de apelacion interpuestos en contra de las sentencias
dictadas por los tribunales administrativos en primera instancia, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 129
del Cédigo Contencioso Administrativo (CCA).
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TERCERA: Decldrese responsable a la ENTIDAD TERRITORIAL DEMANDADA,
del menoscabo al buen nombre del DEMANDADO, como consecuencia de
los hechos y omisiones atribuibles al DEPARTAMENTO DEL GUAVIARE, por
motivo de la ejecucion del precitado contrato.

CONDENAS

Como consecuencia de las anteriores declaraciones, se ordenardn hacer
las siguientes condenas:

PRIMERA. Condénese al DEPARTAMENTO DEL GUAVIARE, y a favor del
DEMANDANTE, a titulo de restablecimiento de la ecuacién contractual, al
pago de la utilidad dejada de percibir, los excedentes y sobrecostos de
precios, que resulten probados en el proceso, por motivo de la ejecucion
del contrato de obra N 222 de 2005 como consecuencia de la mayor
permanencia en la obra, imputable a la enfidad.

SEGUNDA. Condénese a la ENTIDAD DEMANDADA, la pago de valor de los
demdads perjuicios de orden material, dafio emergente y lucro cesante [...]
TERCERA. Condénese al DEPARTAMENTO DEL GUAVIARE, al pago del valor
de los perjuicios de orden Moral que le fueron ocasionados al DEMANDANTE
por motivo de la ejecucion del contrato en cuantia de so mil ($2.000) SMLMV.
CUARTA. Se condene al DEPARTAMENTO DEL GUAVIARE al pago de intereses
moratorios, sobre el valor del saldo, la suma de $121.962.903.46 desde el
momento en que se hizo exigible la obligacion, el dia 22 de enero de 2007,
hasta su pago al CONTRATISTA el dia 25 de febrero de 2008 [...]".

2. En la demanda? la parte actora narrd, en sintesis, los siguientes hechos
relevantes que fundamentaron sus pretensiones:

3.1) Como resultado de una licitacidon publica adelantada por el
departamento de Guaviare, el 14 de octubre de 2005 se celebrd el contrato
222, cuyo objeto era la pavimentacion de la via principal del municipio de El
Retorno, y cuyo plazo inicial de ejecucion era de 3 meses.

4. 2) El contrato fue objeto de suspensiones, de adicidn en plazo, y de una
modificacion de las cantidades de obra y nuevos items.

5. 3) Dias antes de la celebracion del referido contrato, el 7 de octubre de
2005 la entidad suscribid otro contrato para la construccion de unas redes de
alcantarillado en la misma via, del cual no conocia el demandante, ni fue
informado durante el procedimiento de seleccidn. Este ofro contrato dificultd
la ejecucion de aquel que tenia por objeto la pavimentacidon de la via.

6. 4) El 23 de agosto de 2006 el confratista presentd una solicitud de
restablecimiento del equilibrio econdmico por la mayor permanencia en obrag,
por $410.907.602,07, “por los hechos y circunstancias ajenos a mi mandante e
imputables a la entidad contratante, consistentes en la demora en la entrega
de los disenos de la obra, falta de la licencia ambiental para la ejecucion de
la obra y demora en la modificacion al EOT del Municipio del Retorno”.

7. 5) El contratista entregd la obra el 28 de septiembre de 2006, 10 meses y 24
dias después de que se suscribid el acta de inicio. *Como consecuencia de la
mayor permanencia en la obra (7 meses y 24 dias), dejo el contratista de
percibir la utilidad proyectada, se causaron excedentes y sobrecostos de
precios que afectaron la ecuacion contractual”.

2 Folios 2-17 del cuaderno principal I.
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8. 6) Segun la parte actora, en el tiempo que excedid el plazo original de
ejecucion fuvo maquinaria en espera, pagé mano de obra y el arrendamiento
de 3 bodegas de almacenamiento de material.

9.7) En el acta de recibo final de la obra se consignd que la entidad tenia
“pendiente dentro de sus obligaciones resolver la solicitud presentada de
restablecimiento del equilibrio econémico™.

10. 8) Las partes suscribieron el acta de liquidacion bilateral, en donde se
determiné que quedaba un saldo por pagar a favor del confratista de
$121.962.903 y se incluyd, dentro de las observaciones, “que la Gobernacion
aceptalba] el desequilibrio econdmico que se presentd en la obra y se
comprometlia] a desarrollar el estudio técnico para determinar el monto del
mismo basado en el estudio que presentd el contratista, en el plazo de un

mes .

11. 9) Ante el incumplimiento de la entidad, el 8 de febrero de 2007 el
contratista presentd un derecho de peticion para que la entidad le informara
el valor del correspondiente desequilibrio. Finalmente, el comité de
conciliacién del Departamento, en reunidon de 25 de mayo de 2007, “aprobd
la solicitud de conciliacion recomendada por funcionarios de la Gobernacion
del Guaviare, por valor de $350.169.962.31, por el desequilibrio econdmico
sufrido por el contratista™.

12. 10) Segun afirmo el demandante, el 24 de julio de 2007 la secretaria juridica
del Departamento le hizo llegar una “acta de liquidacion final” para que fuera
firmada, la que regresdé sin firma, habida cuenta de que ya existia una
liguidacion bilateral previa suscrita por las partes.

13. 11) Mediante la Resolucion 66 de 31 de julio de 2007, la enfidad “revoco
de forma directa el acta de liquidacion final”, sin el consentimiento expreso y
escrito del contratista, con fundamento en que no se habia tenido en cuenta
“el cambio de formato para la liquidacion de los contratos”, acto contra el
que presentd un recurso de reposicion, el cual fue resuelto de manera
negativa, mediante la Resolucion 79 de 31 de julio de 2007.

14. 12) Con posterioridad, en la nueva liquidacion bilateral, y ante “la
insistencia del secretario juridico de excluir la observacion sobre el
reconocimiento del equilibrio”, el contratista manifestd por escrito que
aceptaba que se retirara la referida observacion, comoquiera que en la
Resolucion 79 de 2007 ya se habia reconocido y aprobado el desequilibrio a
su favor y porque se le informd que era necesario excluir la observacion para
que se pudiera liquidar un convenio interadministrativo que el Departamento
habia suscrito con el Invias, y que tenia por objeto la consecucion vy
trasferencia de los recursos para la pavimentacion de la via.
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15. 13) Agregd que el reconocimiento de la ruptura del equilibrio econdmico
habia quedado determinado, tanto “en el acta de liquidacion final del
contrato de fecha 22 de diciembre de 2006 (vigente)”, como por el comité
técnico y de conciliacion y en las respectivas resoluciones, “*habiendo hecho
el contratista las observaciones (salvedades por escrito)”.

1.2. Posicion de la parte demandada

16. La enfidad contesté la demanda? y se opuso a la prosperidad de las
pretensiones. Senald que, en las actas de suspension, reinicio y en la adicion
del plazo del confrato de obra, “nada se habia dicho o interpelado en
relacion con la mayor onerosidad o los mayores costos”. Indicd que constituia
una conducta desleal que el “contratista durante toda la ejecucion del
contrato, firm[ara] documentos con la administracion, sin que por un lado se
evidencial[ra] su desacuerdo con las condiciones, elementos o situaciones del
contrato”, por lo que no tenia “ningun fundamento el que mucho después
reclame por algo que en su momento aceptd complacido y ejecutd
pacificamente”.

17. Agregd que la entfidad, de haber conocido la situacion del contratista,
“hubiere podido tomar de comuUn acuerdo los correctivos necesarios para
mejorar las condiciones contractuales™; sin embargo, la entidad no conocia
la situacion pues el contratista “no la dio a conocer oportunamente”. Para la
entidad, la conducta descrita era violatoria de la buena fe y desconocia los
actos propios del demandante.

18. La demandada propuso las excepciones de “confrato no cumplido™, con
fundamento en la posterior declaracion del siniestro de estabilidad de la obra;
de “objeto confractual no cumplido”; de “purga de la mora”, habida cuenta
de que el contratista estaba en mora de reparar las losas danadas en la
pavimentacion de la via; "hecho del contratfista”, quien conocia las
circunstancias en las que se encontraba el lugar (pues habia hecho parte de
la visita de obra); y la excepcidn de “falta de prueba del dano emergente y
lucro cesante”.

1.3. Sentencia recurrida

19. El 14 de diciembre de 2017 el Tribunal Administrativo de Meta profirid
Sentencia de primera instancia4 en la que negd las pretensiones de la
demanda.

20. Para el juzgador de primera instancia, como el contratista no dejo
salvedades en la liguidacion bilateral del contrato, “no podia acudir a la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo a solicitar el restablecimiento del
equilibrio econdmico del contrato, salvo que se invocara la configuracion de

3 Folios 392-407 del cuaderno principal Il
4 Folios 338-352 del cuaderno del Consejo de Estado.
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un vicio en el consentimiento [...] aunque la parte actora indic[6] que suscribid
el acta de liquidacion sin observacion sobre el reconocimiento del equilibrio
confractual por la insistencia del Secretario Juridico del departamento del
Guaviare, a fin de obtener el giro de los recursos provenientes del INVIAS en
virtud del convenio interadministrativo N 289 de 2005, lo cierto es que esta
manifestacion por si sola no puede entenderse como la alegacion de un vicio
en el consentimiento, pues no pasa de ser una mera explicacion que incluso
no se encuentra razonable”.

21. Concluyd que “el supuesto dano que se reclamalba] en la demanda era
Unicamente atribuible al contratista, puesto que este, al momento de suscribir
la Ultima acta de liquidacion bilateral del contrato no dejo salvedades y
observaciones”, y que, si bien el contratista habia presentado una
observacion sobre el reconocimiento del equilibrio econdmico del contrato
en la primera acta de liquidacion bilateral, la cual fue revocada por la
administracion, no lo hizo, de la misma manera, en la segunda acta, lo que le
impedia presentar cualquier reclamacion judicial.

22. Finalmente, en lo que respecta a la solicitud de pago de intereses de mora
sobre el saldo de $121.962.903,46, advirtid que el pago habia sido
condicionado a la actualizacion de las pdlizas y a su aprobacion por la
Secretaria Juridica, por lo que no era una obligaciéon pura y simple, mientras
que no se acreditd el cumplimiento de las condiciones que permitieran
determinar el momento a partir del cual la obligacion se hizo exigible.

1.4. Recurso de apelacion

23. El 26 de enero de 2018 la parte demandante presentd recurso de
apelacién’, en el que reprochd que el Tribunal se hubiera limitado a efectuar
un andlisis de forma y no de fondo de la Ultima de las liquidaciones, a pesar
de que existieron dos, “sin detenerse a hacer un estudio juicioso de su origen y
las vicisitudes que se dieron para su nacimiento a la vida juridica, dejando de
lado sin consideracion alguna el estudio de la primera de las actas de
liquidacion del contrato [...] en la que se incluyeron salvedades por el
contratista”.

24. Anadid que “el Tribunal de instancia tampoco hizo un andlisis juicioso sobre
la revocatoria directa del acta de liquidacion bilateral del contrato [...] su
motivacion absurda, su cardcter injusto e ilegal”, lo que habia violado la
buena fe y la prevalencia del derecho sustancial.

25. A pesar de que el juzgador de primer grado hizo referencia al
reconocimiento del desequilibrio por parte de la entidad contfratante y de su
cuantificacion por el comité técnico y el comité de conciliacion del
Departamento, no hizo ninguna valoracion juridica sobre ese reconocimiento.

5 Folios 805-811 del cuaderno del Consejo de Estado.
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Insistid en que el contratista presentd observaciones al momento de la firma
del acta de recibo final de la obra, y en que el primer negocio juridico, en el
que se liquidd bilateralmente el contrato, habia “nacido a la vida juridica
conforme a las normas legales vigentes al momento de su suscripcion™.

26. El recurrente senald que la entidad revocd en forma directa un “negocio
juridico, contenido en el acta de liquidacion final [...] sin que para ello hubiese
existido competencia por el funcionario que revocd, tampoco existia
consentimiento expreso y escrito del confratista”, ni su revocatoria “tuvo
fundamento en las causales previstas en la ley (articulo 69 de CCA)".

27. Insistid en que suscribid la Ultima liquidacion bilateral sin incluir las
salvedades porque, aungque en el formato que le hicieron llegar las habian
excluido, en todo caso remitid por escrito anexo a la entidad un oficio “con
las observaciones sobre el desequilibrio econdmico y el reconocimiento
hecho porla gobernacion”, y porque en las resoluciones en las que se efectud
la revocatoria directa se habia reconocido “que el nuevo formato no
modificaba la situacién juridica ya consolidada a favor del contratista, pues
el formato era una mera formalidad”.

28. Reiterd que la entidad contratante nunca contd con su consentimiento
para revocar, de forma directa, el acta de liquidacién bilateral, lo que hacia
a la actuacion del departamento de Guaviare “no solamente injusta sino
ilegal”. Para el apelante, so pretexto de adaptar la liquidacion a un formato
exigido y de cumplir con una instruccion del Invias, la enfidad contratante no
podia revocar la liquidacion bilateral y realizar una nueva y "mucho menos
excluir las salvedades realizadas por el contratista”, actuaciones que
resultaban violatorias de la buena fe, de la confianza legitima y de la
prevalencia del derecho sustancial (arficulo 228 de la Constitucion), esta
Ultima por no haber estudiado, en su conjunto, las diversas actas de
liguidaciéon del contrato.

29. En la oportunidad para alegar de conclusion, la parte demandada insistié
en los argumentos expuestos a lo largo del proceso y en que las partes se
encontfraban a paz y salvo, de acuerdo con el acta de liquidacion y con la
falta de inconformidades del contratistas. La parte demandante anadid que
los perjuicios ocasionados se encontraban plenamente probados en el
proceso con el dictamen pericial y los testimonios practicados’.

2. CONSIDERACIONES

Contenido: 2.1. Objeto del litigio y decisiones que se adoptardn — 2.2. Andlisis sustantivo — 2.3.
Sobre la condena en costas

2.1. Objeto del litigio y decisiones que se adoptaran

¢ Folios 830-838 del cuaderno del Consejo de Estado.
7 Folio 832-837 del cuaderno del Consejo de Estado.
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30. De conformidad con las pruebas que obran en el proceso y con los motivos
de la apelacion, la Sala deberd establecer si la actuacion del contratista
durante la etapa de ejecucion vy liquidacion del contrato le imposibilitaba
elevar sus pretensiones ante al jurisdiccion de lo contencioso administrativo, o
si, por el contrario, en atencidn a las exigencias legales vy jurisprudenciales, su
conducta observo los postulados de la buena fe confractual y de la doctrina
de los actos propios.

31. La Sala revocarad la sentencia de primera instancia y estudiard de fondo
las pretensiones de la demanda, toda vez que el contratista si formuld las
observaciones y salvedades pertinentes, sin que su actuacion pudiera
comprenderse como violatoria de la buena fe contractual y sin que con ella
hubiera sorprendido y defraudado a la entidad contratante. Asimismo, de
conformidad con las pruebas que obran en el expediente, se reconocerdn los
gastos derivados de la mayor permanencia en obra y 1os sobrecostos en que
incurrio el contratista, que resultaban atribuibles a la entidad contratante.

2.2. Andlisis sustantivo

32. En el proceso obra copia del contrato de obra 222 de 14 de octubre 20058;
del acta de inicio; 2 actas de suspensidn y de reinicio; asi como de la adicion
al plazo del contrato y de la solicitud de restablecimiento del equilibrio
economico formulada por el contratista a la entidad?. También se aportd
copia del convenio interadministrativo 289 de 2005, celebrado entre el Invias
y el departamento de Guaviare, para la pavimentacion de la via principal de
El Retorno'©.

33. Se allegd el original del “acta de recibo final de la obra™ y del “acta
definitiva de recibo final de la obra™1. Asimismo, se aportd el derecho de
peticion presentado por el contratista para que se definiera el valor del
desequilibrio que habia sido aceptado por la entidad en el acta de
liguidacion del contrato’2 y de la respuesta del secretario juridico del
departamento de Guaviare en la que le solicitdé al contratista aportar “todos
los documentos que usted estime necesarios para efectos de valorar” el
desequilibro. También obra en el expediente una copia del acta de la reunidn
en la que el comité técnico estudid el contfrato 222 de 2005 y en la que se
definid el “documento base” para establecer el monto del referido
desequilibrio, y del acta del comité de conciliacion del Departamento en la
que decidid "aprobar la solicitud de conciliacion por valor de $350.169.962"13,

8 Folios 35-47 del cuaderno principal Il

? Folios 42-50 del cuaderno principal I.

10 Folios 18-23 del cuaderno principal I.

11 Folios 139 - 150 del cuaderno principal I.
12 Folios 151 y 152 del cuaderno principal I.
13 Folios 168-194 del cuaderno principal I.
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34. En el expediente se encuentra el acta de liquidacion bilateral del contrato
de 5 de julio de 2007 (en la que el contratista presentd sus salvedades relativas
al pago del desequilibrio econdmico que habia sido aprobado por el Comité
de Conciliacion); asi como la Resolucion 66 de 31 de julio de 2007 “por la cual
serevoca el acta de liquidacion del contfrato de obra publica Nro 222 de 2005,
frmada el 05 de julio de 2007"'4 del recurso de reposicion por la
improcedencia de la revocatorials y de la Resolucion 79 de 2007, por la cual
se resolvid el recurso de reposicion interpuestols,

35. Finalmente, se aportdé copia de la liquidacion bilateral celebrada con
posterioridad a la revocatoria directa de la primera liquidacion bilateral, de 5
de diciembre de 2007'.

36. Se decretd y practicéd un dictamen pericial en el que se interrogd al perito
sobre si, como “consecuencia del mayor tiempo de ejecucion de la obra, se
causaron al contratista sobrecostos”. Tras la respuesta afirmativa, se calculd la
afectacion patrimonial en $350.169,96218,

37. Como primera medida, esta Sala recuerda que las consideraciones sobre
la posibilidad de elevar pretensiones ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo, en ausencia de salvedades previas, es el resultado de
consideraciones jurisprudenciales y normativas derivadas, en particular, de las
disposiciones del Cdodigo Civil'? y de la Ley 80 de 1993, articulos 2820 y 602!

14 En la Resolucién 66 de 31 de julio de 2007, en el considerando 2 se indico lo siguiente (se trascribe): "Que el dia 05
de julio de 2007, las partes de comuUn acuerdo suscribieron el acta de liquidacion final del contrato de obra publica
N 222 de 2005, en el cual quedd estipulado un desequilibrio econdmico a favor del contratista, este fue aprobado
mediante acta del comité de conciliacién de la Gobernacion del Guaviare [...]" Folios 200 y 201 del cuaderno
principal I.

15 Folios 201-207 del cuaderno principal Il

16 Folios 209-211 del cuaderno principal Il

17 Folios 903 y 904 del cuaderno de anexos 5.

18 Folios 561-571 del cuaderno principal IV.

19 En la sentencia de esta Seccién, de julio 6 de 2005 exp. 14.113, luego de que un actor manifestara que “ninguna
norma juridica ha[bia] establecido la exigencia anotada por el a quo -la constancia de las inconformidades-, de lo
cual deduce que su exigencia desborda(ba] el derecho positivo”, esta Corporacién manifestd que existian, por los
menos, dos soportes normativos de esta exigencia: “A este respecto se debe precisar que, el deber de dejar en el
acta de liquidacién, en forma clara y concreta, las constancias o reclamaciones, si tiene fundamento normativo y
por eso mismo es exigible en las relaciones contractuales. "En primer lugar, este hecho se funda en el articulo 1602
del Cédigo Civil, aplicable por remisidon al derecho de los contratos estatales, segun el cual ‘Todo contrato legalmente
celebrado es una ley para los contratantes, y no puede serinvalidado, sino por su consentimiento mutuo o por causas
legales.’ No puede perderse de vista que el acta de liquidacion bilateral comparte la misma naturaleza del contrato,
tanto por su formacién como por sus efectos, de modo que lo alli acordado produce las consecuencias a que se
refiere el articulo citado. Desde este punto de vista, cuando no se deja en el acta constancia concreta de
reclamacion, se entiende que no existe inconformidad. “En segundo lugar, este deber se funda en el ‘principio de la
buena fe’, el cual inspira, a su vez, la denominada ‘teoria de los actos propios’, cuyo valor normativo no se pone en
duda, pues se funda, en primer lugar, en el articulo 83 de la CP, segun el cual ‘las actuaciones de los particulares y
de las autoridades puUblicas deberdn cedirse a los postulados de la buena fe, la cual se presumird en todas las
gestiones que aquéllos adelanten ante estas’, y en forma especifica, en materia contractual, en el articulo 1603,
segun el cual ‘los contratos deben ejecutarse de buena fe, y por consiguiente obligan no sdélo a lo que en ellos se
expresa, sino a todas las cosas que emanan precisamente de la naturaleza de la obligacién, o que por la ley
pertenecen a ella.’ “Queda, entonces, claro que la posicién del a quo, compartida por esta Sala, tiene fundamento
normativo suficiente, razén porla cual esta jurisdiccion ha exigido su cumplimiento en las actas de liquidacion bilateral
de los contratos estatales.”

20 Ley 80 de 1993, articulo 28. “En la interpretacion de las normas sobre contratos estatales, relativas a procedimientos
de seleccién y escogencia de contratistas y en la de las cldusulas y estipulaciones de los contratos, se tendrd en
consideracion los fines y los principios de que trata esta ley, los mandatos de la buena fe y la igualdad y equilibrio
entre prestaciones y derechos que caracteriza a los contratos conmutativos”.

21 Ley 80 de 1993, articulo 60. “Los contratos de tracto sucesivo, aquellos cuya ejecucién o cumplimiento se prolongue
en el tiempo y los demds que lo requieran, serdn objeto de liquidacion.

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

En el acta de liquidacién constardn los acuerdos, conciliaciones y transacciones a que llegaren las partes para poner
fin a las divergencias presentadas y poder declararse a paz y salvo [...]".
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(contenida, en la actualidad, en una expresa disposicion de la Ley 1150 de
2007, articulo 1122), Esta exigencia, inicialmente circunscrita a la liquidacion
bilateral del contfrato, fue luego ampliada, a fravés de una extensa vy
constante interpretacion jurisprudencial, a ofras actuaciones contractuales
como las suspensiones, modificaciones y adiciones de los contratos, en
observancia del principio de buena fe y de la prohibicién de venir en contra
de sus propios actos.

38. En medio de algunas diferencias interpretativas, expresar por escrito las
inconformidades en el acta de liquidacion bilateral, ha llegado a ser
calificado como un “requisito de la accion contractual”23. Requisito al que se
le ha atado la carga de claridad y de concrecion y la necesidad de identificar
los motivos concretos de la inconformidad?4, cuya ausencia “impide el
examen judicial”.

39. En efecto, como lo ha senalado el Consejo de Estado en repetidas
ocasiones?’, y lo especificd esta misma Sala en una oportunidad reciente,
“del principio de buena fe y la prohibicion de venir contra los actos propios se
deriva que las pretensiones de la demanda solamente pueden prosperar
cuando el demandante ha dejado constancias o salvedades” en la
liguidacion bilateral, asi como en las modificaciones, adiciones, prorrogas vy
suspensiones contractuales.

40. Justamente, la exigencia de las salvedades tiene como fundamento que
los acuerdos de las partes no puedan ser invalidados sino por el
consentimiento mutuo o por causas legales, lo que evita que una parte
sorprenda a la otra, o defraude su confianza al trasgredir el deber de
ejecucion de buena fe contractual.

41. Ahora bien, de la observancia del principio de buena fe no puede
derivarse una infranqueable barrera para el acceso a la justicia. Esto es, las
exigencias normativas y jurisprudenciales no pueden instrumentalizarse como
un pretexto para la trasgresion del derecho a la tutela judicial efectiva y de
acceso a la administracion de justicia, en especial cuando es el resultado de
exigencias formales, o de simples formalismos no contemplados por la ley, ni
acordes con el referido desarrollo jurisprudencial.

22 ey 1150 de 2007, articulo 11. “[...] Los contratistas tendrdn derecho a efectuar salvedades a la liquidacién por
mutuo acuerdo, y en este evento la liquidacion unilateral solo procederd en relaciéon con los aspectos que no hayan
sido objeto de acuerdo”.

23 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Sentencia de 14 de abril de 2010, exp.
17322; Sentencia de 20 de octubre de 2014, exp. 27777.

24 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Sentencia de 6 de julio de 2005, exp.
14133.

25 Consejo de Estado, Sala de lo Confencioso Administrativo, Sentencia de 20 de febrero de 1987, exp. 4838; Consejo
de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Sentencia de junio 22 de 1995, exp. 9965;
Sentencia de 29 de agosto de 1995, exp. 8884; Sentencia de 10 de abril de 1997, exp. 10.608; Sentencia de 31 de
agosto de 2011, exp. 18080; Sentencia de 20 de octubre de 2014, exp. 24809; Sentencia de 1 de julio de 2015, exp.
37613.

26 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Sentencia de 2 de junio de 2021, exp.
51529.
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42. En el caso concreto, el Tribunal ignord por completo que las partes
suscribieron una primera liquidacion bilateral, en la que el contratista, de
manera expresa, dejo plasmada sus inconformidades y formuld una salvedad
relativa a la solicitud de restablecimiento del equilibrio econdmico. Ignord,
también, que la administracion, de manera atipica (en un acto administrativo
que no fue objeto de demanda) decidié “revocar”, unilateralmente, aquello
gue habia sido objeto de un acuerdo negocial. Esto es, la administracion, de
forma antojadiza, revocd el acuerdo bilateral que habia sido legalmente
celebrado.

43. Asimismo, se desconocid que el contratista, expresamente, y a través de
una comunicacion que hizo llegar a la entidad, le manifestd las razones para
excluir de la segunda acta de liquidacion bilateral sus salvedades, pues
atendié el llamado de la entidad a proceder de esa manera para que pudiera
esta recibir los recursos del convenio interadministrativo que la misma entidad
habia celebrado con el Invias?’. Esto es, aunque la observacion no quedd
integrada en el documento mismo, hizo parte de una clara, expresa e
inequivoca manifestacion ante la entidad, quien, en ningun momento fue
tomada por sorpresa, pues, por el contrario, conocia de las reclamaciones
con mucha anticipaciéon a la época de la demanda, tanto como que, un
comité técnico y el comité de conciliacién tuvieron la oportunidad de
pronunciarse y de tasar y valorar el monto del restablecimiento.

44, La entidad demandada, ademds de sustentar su defensa en la ausencia
de salvedades en la liquidacion, aseverd que el contratista habia guardado
silencio al momento de suscribir las suspensiones y la adicidon contractual. Sin
embargo, para la Sala este argumento no resulta de recibo.

45. Se debe tener en cuenta que la primera suspension ocurrid al siguiente dia
del inicio de la ejecucion contractual (el 3 de noviembre de 2005), suspension
frente a la cual (si se atienden las exigencias jurisprudenciales) dificimente
podia exigirse la presentacion de salvedades, pues no era posible anticipar el
impacto que tendrian frente a la posterior ejecucion del confrato. Esta
realidad se hace mds palpable cuando se evidencia que la propia
jurisprudencia ha exigido que las salvedades no sean genéricas (tipo “"me
reservo el derecho a reclamar”2). Constituiria, entonces, un requisito de
imposible cumplimiento el que, cuando las observaciones no puedan ser
genéricas, se exija que se expresen salvedades claras y concretas, mediante
la individualizacidon de inconformidades y afectaciones, las cuales, por
definicion, no se habian presentado al dia siguiente ni a los pocos dias del
inicio de la ejecucion contractual??.

27 Con el envio del acta de liquidacién firmada, y ante la solicitud del retiro de la salvedad, el contratista hizo llegar a
la entidad un oficio en el que le informaba que habia aceptado “se saque dicha observacién solo con ese fin", toda
vez que la Resolucién 79 de 31 de julio de 2007 “reconoclié] en las consideraciones que mediante comité de
conciliacién se aprobd el desequilibrio econdmico a favor del contratista y que se necesita sacar esta observacién
del acta para que se pueda liquidar el convenio interadministrativo”.

28 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Sentencia de 9 de marzo de 2000, exp.
10778

29 El contrato reinicié su ejecucion el 9 de diciembre de 2005 y volvid a suspenderse 3 dias después, el 12 de diciembre
de 2005 (de conformidad con el acta de suspensién 2). Folios 45 y 46 del cuaderno principal Il
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46. Enlo que respecta a la adicidn del contrato, se destaca que el contratista
si presentd una reclamacion, lo cual hizo inmediatamente después de suscribir
la referida adicion. Mientras que la adicidn contractual tuvo lugar el 16 de
agosto de 2006, el 23 de agosto del mismo ano, el contratista presentd a la
entidad su solicitud de ‘“restablecimiento del equilibrio econdmico
contractual”, con fundamento en las mismas razones que soportaron su
demanda. Por lo que la exigencia de presentar las salvedades vy
observaciones respectivas fue observada por el contratista.

47. De manera que no es aceptable la defensa de una entidad que afirmao
haber sido sorprendida por el demandante, cuando, no solo conocid las
reclamaciones de su conftratista durante la ejecuciéon del contrato (lo que
desvirtUa el dicho de no haberla conocido oportunamente), sino que habia
adelantado varias actuaciones administrativas para su  respectivo
reconocimiento.

48. A propdsito del conocimiento expreso de la entidad, ademds de la
referida solicitfud de desequilibrio econdmico, existen otras actuaciones
administrativas que dan cuenta del saber y de la aceptacion de la afectacion
patrimonial del contratista:

1) En el acta de recibo final de obra, las partes confratantes, al tiempo que aceptaban
elrecibo final de la obra, manifestaron: “2. Que la gobernacién acepta el desequilibrio
econdmico que se presentd en la obra y se compromete a desarrollar el estudio
técnico para determinar el monto del mismo basada en el estudio que presentd el
contratista, en el plazo de 1 mes".

2) Derecho de peticién de 8 de febrero de 2007 en el que el contratista le solicité a la
entidad le informara si el valor del requilibrio econdémico, “aceptado y legalizado en
el comité técnico” le seria pagado.

3) Respuesta de la Gobernacién al derecho de peticidon en la que solicitd al contratista
elaborar la valoracion econdmica del desequilibrio para poder definir el asunto vy
liguidar el contrato0,

4) Valoracién del desequilibrio por parte del interventor de la obra, por $336.080.9193! y
revisién y andlisis de documentos del ingeniero, profesional universitario, supervisor
delegado de la Gobernacion, sobre la mayor permanencia en la obra y sus costos
derivados, por orden de $350.169.96232,

5) Acta del Comité Técnico de la Secretaria de Obras del Departamento en la que se
estudié cudl seria el valor “mds real, el mds ajustado y mds conveniente” para
restablecer el equilibrio, y se determind que se tendria como valor definitivo el
presentado por el supervisor delegado, esto es, 350.169.96233.

6) Acta del Comité de Conciliacion de la Gobernacion del Guaviare, reunién en la que
se “aprob[d] la solicitud de conciliacién por valor de $350.169.962", como resultado de
la mayor permanencia en obra y sus gastos concurrentes que habian sido aceptados
por el interventor de la obra.

49. Se debe tener presente que en la primera liquidacion bilateral que
suscribieron las partes, de 5 de julio de 2007, el contratista dejé la expresa
salvedad sobre el valor de $350.169.962, que seria pagado por la entidad. Con
posterioridad, y luego de la atipica revocatoria unilateral de ese negocio
juridico, cuando la administracion citd al contratista para “volver a liquidar

30 Folio 153 del cuaderno principal Il

31 Folios 154-157 del cuaderno principal Il.
32 Folios 158-165 del cuaderno principal Il.
33 Folios 166 y 167 del cuaderno principal Il.
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bilateralmente el contrato”, este le envié anexo un documento que contenia
sus respectivas observaciones. De esta manera, que las partes hubieran
liguidado bilateralmente el contrato en mds de una ocasion, obedecid a la
atipica actuacion de la administracion, que decidid revocar, mediante un
acto administrativo, la primera liquidacion bilateral, en la cual el contratista
habia expresado sus salvedades. De igual manera, se debe tener presente
que, en la Ultima liquidacion, en un oficio anexo, el contratista plasmo las
razones por las que no consagro sus observaciones en la misma actuacion sino
en un documento adjunto, lo que en modo alguno podria llevar a la
conclusion de la inexistencia de salvedades, como de manera errada lo
concluyd el juzgador de primera instancia.

50. En el caso que ocupa la atencion de la Sala, mds que un vicio del
consentimiento (que no fue alegado y cuyo estudio no resultaba procedente
para el presente caso), lo que se debia tener en cuenta es que, en efecto, el
contratista, de manera oportuna, manifestd su descuerdo y su intencidon de
que le fueran reconocidos los sobrecostos en los que habia incurrido, que
resultaban imputables a la enfidad. Por lo que algunas consideraciones, de
contenido meramente formal, no podian impedir el acceso a la
administracion de justicia, toda vez que, al tiempo que no existe un
procedimiento administrativo prestablecido para la “correcta” manifestacion
de las salvedades, las exigencias de friviales formalismos para su inclusion
atentan contra el derecho de acceso a la administracion de justicia.

51. Por Ultimo, se recuerda que la buena fe, como principio rector de las
actuaciones contractuales, protege a las partes para que no sean
sorprendidas, para que no se defraude su confianza y evitar que se venga en
contra de los propios actos, lo que no ocurrid en el presente caso.

52. Una vez establecida la procedencia del estudio de las pretensiones del
demandante, procede la Sala a pronunciarse de fondo. Al respecto se
evidencia que, aunque las partes hicieron referencia indistintamente a la
mayor permanencia en obra y sus costos derivados y a la existencia de un
desequilibrio econdmico; de conformidad con la solicitud del demandante y
con lo reconocido por la propia administracion durante el trdmite contractual,
las pretensiones se circunscriben a los sobrecostos en los que incurrié el
confratista por la mayor permanencia en obraq, resultado de la conducta de
la entidad contratante.

53. Si bien la propia entidad reconocié (en varias actuaciones y actos
administrativos) lo que calificé como un desequilibrio, esta Sala tendrd en
cuenta (del amplio material probatorio), ademds del dictamen pericial, la
acreditacion del interventor34 (originada en la solicitud del conftratista), en
donde se reconocieron algunas reclamaciones y se excluyeron otras, todas

34 Elinterventor reconocié una mayor permanencia en obra de 239 dias, en las que se ocasionaros costos relacionados
con la maquinaria y el equipo, la mano de obra y su alimentacion, el transporte, arriendos, mayor valor de los
materiales, y la ampliacién de la pdliza.
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derivadas de la mayor permanencia, misma que resultaba atribuible a la
entidad, comoquiera que esta celebrd, en paralelo, otfro contrato que tenia
como objeto la “consfruccion de las redes de sistema”, en la calle principal
del municipio de El Retiro, obra que inicid su ejecucion pocos dias antes (el 28
de octubre de 2005), y de manera casi concomitante a la obra del contrato
de pavimentacion del confrato 222, celebrado con el demandante,
circunstancia que dificultd y retrasd la ejecucion contractual y ocasiond una
mayor permanencia atribuible a la entidad contratante.

54. Alasreferidas dificulfades en la ejecucion se sumal la falta de construccion
del alcantarillado, la falta de aprobacién de la licencia ambiental, la tardanza
en la entrega de disenos y en la definicion del "esquema de ordenamiento
territorial”. Estas razones, que soportaron la reclamacion por la mayor
permanenciay que no fueron rebatidas en el presente proceso por la enfidad,
constituyeron el fundamento mismo del reconocimiento por parte del comité
técnico y el comité de conciliacion del Departamento para el “estudio y
andilisis juridico y financiero de la solicitud” del contratista.

55. Finalmente, en la experticia que fue practicada se determind (de manera
coincidente con lo que reconocid el comité de conciliacion de la entidad)
que los sobrecostos ascendieron a $350.169.962, cifra que serd tomada para
efectuar el cdlculo efectivo del reconocimiento patrimonial que procede a
favor del demandante.

56. Se actualizard la condena, con su respectiva indexaciéon, de conformidad
con la siguiente férmula:

Valor presente = valor histérico * indice final/indice inicial
VP = VH ($350.169.962) * 118.7/66.5135
VP = $6247946.241

2.3. Sobre la condena en costas

57. La Sala se abstendrd de condenar en costas, pues no se configuran los
supuestos del articulo 171 del CCA requeridos.

3. DECISION
58. En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccidon B, administrando justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

RESUELVE:

PRIMERO: REVOCAR la Sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de
Meta, el 14 de diciembre de 2017 vy, en su lugar,

35 indice correspondiente a enero de 2008, fecha en la que la administraciéon debia realizar los pagos relacionados
con las salvedades de la segunda liquidacién bilateral.
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SEGUNDO: DECLARAR la responsabilidad patrimonial del departamento de
Guaviare por los sobrecostos en los que incurrid el contratista por la mayor
permanencia en obra, en los términos expresados en la presente providencia.

TERCERO: CONDENAR a la entidad demandada al reconocimiento y pago de
la suma de seiscientos veinte cuatro millones, novecientos cuarenta y seis mil,
doscientos cuarenta y uno pesos ($624°946.241) a favor del demandante.

CUARTO: NEGAR las demds pretensiones de la demanda.

Por Secretaria, una vez ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el
expediente al Tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
Firma electronica Firma electréonica
MARTIN BERMUDEZ MUNOZ FREDY IBARRA MARTINEZ

Aclaraciéon de voto

Firma electrénica
ALBERTO MONTANA PLATA
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