LIQUIDACION DEL CONTRATO - Concepto - Nocién

En efecto, la liquidacion del contrato se ha entendido como un corte de cuentas entre las partes
contratantes, es la etapa final del negocio juridico donde se hace el balance econémico, juridico
y técnico de lo ejecutado, y se define el estado en que queda el contrato después de su ejecucion
o terminacion por cualquier otra causa.

LIQUIDACION DEL CONTRATO - Unilateral - Bilateral - Definicion

La liquidacion puede ser unilateral o bilateral. Esta Ultima supone un acuerdo de voluntades de
naturaleza contractual, porque son las mismas partes del negocio quienes establecen los
términos en que finaliza la relacion; ahora, si bien lo normal es que la liquidacion se produzca tan
pronto finaliza la ejecucién del contrato, existen situaciones en las que ocurre antes, como
cuando las partes llegan a ésta de comun acuerdo, o lo hace el Estado en forma unilateral, ya
sea porque se declara la caducidad o se presenta otra circunstancia imprevista que imposibilita
continuar la ejecucion.

LIQUIDACION DEL CONTRATO - Bilateral - Salvedades - Requisitos

[Clualquiera sea la causa o forma como se llegue a la liquidacion bilateral, la jurisprudencia ha
sefalado, reiteradamente, que cuando esto acontece no es posible que las partes intenten una
accion judicial, para reclamar por los dafios e inconformidades, si la parte interesada no dejé
constancias de insatisfaccion en relacién con el aspecto concreto que aspira a reclamar ante el
juez. Esta tesis se ha aplicado con fundamento en un criterio jurisprudencial y legal, salvo que se
trate de circunstancias que se presenten con posterioridad a la fecha en la que se suscriba el
acta de liquidacion. De modo que los requisitos de las inconformidades que se deben incluir en
el documento de liquidacion bilateral, (sic) son las siguientes: i) es preciso que se identifiquen de
manera adecuada y clara los problemas o circunstancia que le sirven de fundamento factico a la
reclamacion. Es decir, que se indiquen cuales son los motivos en los que se estructura esa glosa.
i) La inconformidad debe ser sefialada de manera expresa, clara, concreta y especifica; por lo
tanto, no son validas salvedades genéricas que no especifiquen de forma puntual el tépico o la
materia sobre la que recaen las mismas. iii) Es preciso que se incluya al menos una breve
consideracién sobre las razones que dan soporte a la reclamacion, sin que ello suponga la
necesidad de incluir argumentos de indole técnica o juridica, pero si al menos las razones o
fundamentos por los que se considera que es viable la salvedad.

LIQUIDACION DEL CONTRATO - Ausencia de salvedades - Nulidad - Vicio de
consentimiento

[R]esulta necesario precisar que la jurisprudencia de esta Seccién ha considerado que, cuando
el contratista no ha formulado observaciones al acta de liquidacion bilateral, puede pedir su
nulidad alegando que en ella se incurrié un vicio del consentimiento (error, fuerza o dolo).
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Actor: CONSULTORES DE NEGOCIOS S.A.

Demandado: EMPRESAS MUNICIPALES DE CALI -EMCALI E.I.C.E-

Referencia: ACCION CONTRACTUAL

Surtido el trdmite de ley, sin que se observe causal de nulidad que invalide lo actuado,
procede la Sala aresolver el recurso de apelaciéon interpuesto por la parte demandante
confra la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca el 26 de
septiembre de 2008, mediante la cual se declararon no probadas las excepciones
propuestas por la parte demandada y se negaron las pretensiones de la demanda (fl.

401, c. ppal.).

I. ANTECEDENTES
1.- La demanda.-

Mediante escrito radicado el 15 de enero de 2001 en el Tribunal Administrativo del Valle
del Cauca, la sociedad Consultores de Negocios S.A. formuldé demanda, por conducto
de apoderado judicial y en ejercicio de la accion confractual, confra las Empresas
Municipales de Cali -EMCALI E.L.C.E-, con el fin de que se declarara la nulidad del
acuerdo contfenido en el acta de liquidaciéon del contrato 2500-GCE-084-99, documento
en el que la demandante dejo salvedad diciendo que “se reserva el derecho de

reclamar”.

Adicional a ello, solicitd que se declare a EMCALI patrimonial y contractualmente
responsable “en razén de los hechos, las actuaciones, las abstenciones y las omisiones
antijuridicas que desequilibraron financieramente e impidieron la ejecucion y el

cumplimiento” del mencionado contrato.

A fitulo de restablecimiento del derecho, solicitd que se condenara al pago de
$6.875'113.092.00, por perjuicios materiales en la modalidad de dano emergente y lucro

cesante.

2.- Hechos.-

Los fundamentos facticos de las pretensiones son, en sintesis, los siguientes:



2.1.- En mayo de 1999 se celebrd, entre Consultores de Negocios S.A. y Empresas
Municipales de Cali -EMCALI E.l.C.E-, el contfrato de prestacion de servicios 2500-GCE-
084-991, en el que la conftratista se comprometié a suministrar a titulo gratuito, por el
término de 5 anos, el papel en el que se imprimirian las facturas de los servicios publicos
a cargo de la demandada y a asumir el 50% del costo de la distribuciéon de la
facturacion. Como contraprestaciéon, la contratista podria vender espacios de

publicidad al respaldo de las mencionadas facturas.

2.2.- Desde el inicio del contfrato, EMCALI, con la falta de coordinacién entre sus
diferentes dependencias, entorpecid el cumplimiento del objeto contractual, porlo que

éste nunca pudo tener un desarrollo normal.

2.3.- Teniendo en cuenta esos inconvenientes, el 11 de octubre de 1999 el contratista
presentd una peticidn de reconocimiento e indemnizacion de costos, dirigida al Gerente
General de EMCALI, con el fin de obtener un pronunciamiento por parte de la entidad
sobre las situaciones que estaban afectando el contfrato y obtener una reparacién en
los siguientes términos: i) que se declare la suspensidon temporal del contrato, i) que se
reconozca y pague a favor de Consultores de Negocios S.A. la suma de $720'708.930, a
titulo de indemnizacion de perjuicios v iii) una vez cancelada la indemnizacion, que se

confinde con el contrato.

2.4.- £l 4 de enero de 2000, EMCALI contesto la peticion manifestando que ésta no tenia

ningun fundamento vy, por lo tanto, fue rechazada.

2.5.- Frente a lo anterior, la contratista, a través de oficios dirigidos al Gerente General
de EMCALI, solicité la declaratoria de terminaciéon por mutuo acuerdo y liquidacion

definitiva del contrato, la cual se realizé el 31 de mayo de ese mismo ano.

2.6.- Las partes acordaron realizar una conciliacion directa, la cual fracasd por no lograr
consenso respecto de los valores a pagar por las mercancias que se alcanzaron a

suministrar.

2.7.- Finalmente, el 10 de octubre de 2000 se liquidd bilateralmente el contrato y se
pactd que EMCALI pagaria a favor de Consultores de Negocios S.A. $48.894.832, por
concepto de las facturas que fueron suministradas dentro de la ejecucién del contrato.
En ese mismo escrito, la contratista expresd “que se reserva el derecho de reclamar sobre

la presente liquidacion”.

1FL. 15, cdno 1.



3. Normas violadas y concepto de violacion.-
3.1.- Fundamento Juridico.-

Se habla, principalmente, de la transgresion del articulo 32 de la ley 142 de 1994, de los

articulos 26, 50 y s.s. de la ley 80 de 1993 y del articulo 90 de la Constitucidn Politica.
3.2.- Concepto de la Violacién.-

La demandante acude a las normas antes mencionadas y al principio de buena fe
contenido en el articulo 1603 del Cédigo Civil, argumentando que las actuaciones
desplegadas por EMCALI fueron permanentemente contrarias al mismo, actuar que
entorpecié desde el principio la correcta ejecucidén del contrato por parte de la

confratista.

Adujo, ademds, que la suma de dinero que EMCALI pagaria y que fue fijada en el acta
de liquidaciéon no es suficiente para resarcir los perjuicios ocasionados con motivo de la
terminacion del contrato, pues no se indemnizaron los perjuicios materiales, el dano

emergente, ni el lucro cesante.

4.- La actuacion procesal.-

Por auto del 26 de junio de 2001, se admitid la demanda, se ordend la vinculacion de la
demandada al proceso, a fravés de la notificacion personal de la providencia al
“Secretario General o al Director Juridico de EMCALI", se ordend la notificaciéon personal
al senor agente del Ministerio PUblico, se ordend la fijacion del negocio en lista y se

reconocio personeria al apoderado de la parte actora (fls. 302y 301, c. 1).

EMCALI se opuso a la prosperidad de las pretensiones de la demanda, pues considero
gue no se puede demandar el acta de liquidacion del contrato buscando que se
indemnice la expectativa de ganancia que tenia el confratista. Senald, ademdas, que la
salvedad que dejo la demandante en el acta de liquidacion es etérea y no ofrece
claridad frente a la inconformidad con la liquidacion. Propuso las excepciones de: i)
Prevalencia del acuerdo de voluntades, ii) cobro de lo no debido vy iii) inequivoca accidon

(sic) para demandar.

5.- Los alegatos de primera instancia.-



Las partes reiteraron lo expuesto enla demanda y en la contestacion. El Ministerio PUblico

guardé silencio.
6.- La sentencia recurrida.-

Es la proferida el 26 de septiembre de 2008, por el Tribunal Administrativo del Valle del
Cauca, en la que se declararon no probadas las excepciones y se negaron las
pretensiones de la demanda, pues el Tribunal considerd que el acta de liquidacién del
contrato fue un acuerdo de voluntades celebrado de mutuo acuerdo, en la que no se
dejd constancia clara, expresa ni concreta de salvedad alguna, ni motivo de
inconformidad que legitimen a la contratista a reclamar por via jurisdiccional sobre lo alli

acordado.

7.- El recurso de apelacion.-

Inconforme con |la anterior decisién y dentro de la oportunidad prevista por el

ordenamiento juridico, la parte demandante inferpuso recurso de apelacion.

Adujo que en el fallo de segunda instancia deberd tenerse en cuenta el peritazgo
decretado por el Tribunal, en el que se determind el valor del lucro cesante al que el

actor tiene derecho.

Solicité que, en caso de que la sentencia de primera instancia sea confirmada, se
conmine a la entidad demandada a pagar, “al menos”, el valor actualizado al que se

comprometio en el acta de liquidacion, es decir, $48°894.832.

8.- Tramite de segunda instancia.-

El recurso se concedi6 el 4 de septiembre de 2009, se admitié el 23 de octubre del mismo
ano y, habiéndose dado fraslado para alegar, el Ministerio PUblico solicitd confirmar la
sentencia de primera instancia, para lo cual esgrimid similares argumentos a los

expuestos por el Tribunal.

Las partes guardaron silencio.

Il. CONSIDERACIONES



1.- La competencia.-

La Sala es competente para conocer del recurso de apelacion interpuesto contra la
sentencia proferida por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca el 26 de septiembre
de 2008, por cuanto la pretensidon mayor fue estimada por el demandante en la suma
de $4.300'000.000.00 vy, para la época de interposicidn del recurso de apelacion?, eran
susceptibles de acceder ala segunda instancia los procesos promovidos en gjercicio de
la accidn contractual cuya cuantia excediera la suma de $143°000.0003, monto que se
encuentra ampliomente superado, como se puede observar. Por ofra parte, es de
anotar que el Consejo de Estado es funcionalmente competente para conocer de los
recursos de apelacién interpuestos contra las sentencias dictadas por los Tribunales
Administrativos en primera instancia, a términos de lo dispuesto por el articulo 129 del
C.C.A.

2.- Andlisis del caso.-

En el sub judice, se pretende la nulidad del acuerdo contenido en el acta de liquidacion
del contrato 2500-GCE-084-99, en la cual la demandante dejé constancia de que ‘se

reserva el derecho de reclamar’.

Adicional a ello, solicité que se declare a EMCALI patfrimonial y confractualmente
responsable “en razén de los hechos, las actuaciones, las abstenciones y las omisiones
anfijuridicas que desequilibraron financieramente e impidieron la ejecucion y el

cumplimiento” del mencionado contrato.

Como corolario de lo anterior, solicitd, a titulo de restablecimiento del derecho, que se
condenara al pago de $6.875'113.092.00, por perjuicios materiales en la modalidad de

dano emergente y lucro cesante.

Para efectos de resolver el recurso de apelacion, la Sala considera necesario precisar
que, cuando se trata de contratos que se han liquidado en forma bilateral, el estudio de
las pretensiones se ve condicionado a que se hayan dejado las respectivas constancias

o salvedades en el momento de la suscripcion del acta de liquidacion.

231 de agosto de 2009.
3 Ley 954 de de 2005.



En efecto, la liquidacion del contfrato se ha entendido como un corte de cuentas entre
las partes contfratantes, es la etapa final del negocio juridico donde se hace el balance
econdémico, juridico y técnico de lo ejecutado, y se define el estado en que queda el
contrato después de su ejecucion o terminacion por cualquier ofra causa. En ese sentido

se ha pronunciado esta Seccion:

“La Jurisprudencia (sic) ha establecido que el alcance y sentido de la
liguidacién definitiva de un contrato es el de un verdadero balance o corte de
cuentas, lo cual permite determinar si alguna de las partes de un conftrato le
debe algo a la otra u otras y (sic) de ser asi, cudnto es el monto del valor
adeudado”4,

La liguidacién puede ser unilateral o bilateral. Esta Ultima supone un acuerdo de
voluntades de naturaleza contractual, porque son las mismas partes del negocio
quienes establecen los términos en que finaliza la relacién; ahora, si bien lo normal es
que la liguidacién se produzca tan pronto finaliza la ejecucion del contrato, existen
siftuaciones en las que ocurre antes, como cuando las partes llegan a ésta de comun
acuverdo, o lo hace el Estado en forma unilateral, ya sea porque se declara la
caducidad o se presenta otra circunstancia imprevista que imposibilita continuar la

ejecucion.

Pero, cualquiera sea la causa o forma como se llegue a la liquidacion bilateral, la
jurisprudencia ha senalado, reiteradamente, que cuando esto acontece no es posible
que las partes intenten una accidon judicial, para reclamar por los danos e
inconformidades, sila parte intferesada no dejé constancias de insatisfaccion en relacion
con el aspecto concreto que aspira a reclamar ante el juez. Esta tesis se ha aplicado

con fundamento en un criterio jurisprudencial® y legalé, salvo que se trate de

4 Consejo de Estado, Seccidon Tercera, expediente 14.854, sentencia del 29 de agosto de 2007.

5 Debe tenerse en cuenta que, desde hace ya muchos anos, esta Sala ha sostenido que ‘“La liquidacion
suscrita sin reparos es un auténtico corte de cuentas entre los contratistas, en la cual se define quién debe
a quieny cudnto. Como es légico (sic) es un acuerdo entre personas capaces de disponer y las reglas sobre
el consentimiento sin vicios rigen en su infegridad.

“Pero si el acta se suscribe con salvedades o la elabora unilateraimente la administraciéon ante la negativa
del contratista a suscribirla, le queda abierta a éste su posibilidad de impugnarla jurisdiccionalmente ante el
juez del contrato” (sentencia de febrero 20 de 1987, expediente 4838, actor: Ingenieria Civil Ltda.)

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

“En primer lugar, este hecho se funda en el articulo 1602 del Cédigo Civil, aplicable por remisiéon al derecho
de los contratos estatales, segun el cual ‘Todo contrato legalmente celebrado es una ley para los
confratantes, 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.



circunstancias que se presenten con posterioridad a la fecha en la que se suscriba el

acta de liquidaciéon del contrato. En este orden de ideas, se dijo:

“En este sentido, constituye requisito de la accién contractual la existencia de
la inconformidad, que debe quedar expresa y escrita en el acta de liquidacidn
bilateral. Por eso ha considerado esta Sala —sentencia de julio 6 de 2.005. Exp.
14.113- que: ‘... la constancia que el confratista inconforme consigna en el acta
no puede ser de cualquier tipo; es necesario que reuna las siguientes
caracteristicas: que identifique adecuadamente los problemas surgidos con
ocasidon de contrato, es decir, que sea clara, concreta y especifica; no obstante
no tiene que expresar técnicamente toda una reflexion y justificacion juridico-
econdmica, pero si (sic) debe contener, asi sea de modo elemental, la
identificacion del problema, es decir, los motivos concretos de
inconformidad...""7.

Sobre los requisitos que deben cumplir las observaciones que se dejen en el acta de
liguidacion bilateral del contrato se ha dicho:

“De modo que los requisitos de las inconformidades que se deben incluir en el
documento de liquidacién bilateral, (sic) son las siguientes:

") es preciso que se identifiquen de manera adecuada y clara los problemas o
circunstancia que le sirven de fundamento factico a la reclamaciéon. Es decir,
gue se indiqguen cudles son los motivos en los que se estructura esa glosa.

"“ii) La inconformidad debe ser senalada de manera expresa, clara, concreta y
especifica; por lo tanto, no son vdlidas salvedades genéricas que no
especifiquen de forma puntual el tépico o la materia sobre la que recaen las
mismas.

“iii) Es preciso que se incluya al menos una breve consideracion sobre las
razones que dan soporte a la reclamacion, sin que ello suponga la necesidad
de incluir argumentos de indole técnica o juridica, pero si al menos las razones
o fundamentos por los que se considera que es viable la salvedad”s.

“En segundo lugar, este deber se funda en el ‘principio de la buena fe’, el cual inspira, a su vez, la
denominada ‘teoria de los actos propios’, cuyo valor normativo no se pone en duda, pues se funda, en
primer lugar, en el articulo 83 de la CP, segun el cual ‘las actuaciones de los particulares y de las autoridades
pUblicas deberdn cefirse 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
cuadl ‘los contratos deben ejecutarse de buena fe, y por consiguiente obligan no sélo a lo que en ellos se
expresa, sino a todas las cosas que emanan precisamente de la naturaleza de la obligacién, o que por la
ley pertenecen a ella.’

“Queda, entonces, claro que la posicidén del a quo, compartida por esta Sala, tiene fundamento normativo
suficiente, razdn por la cual esta jurisdiccion ha exigido su cumplimiento en las actas de liquidacién bilateral
de los contratos estatales” (negrillas fuera de texto).

Lo anterior fue reiterado por esta Subseccién en sentencia del 31 de marzo de 2011, expediente 16.246.

7 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Subseccion C, expediente 21.843, sentencia del 18 de julio de 2012.

8 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, sentencia del 6 de mayo de 2015, expediente 05001-23-31-000-1998-
03276-01(31347).



En el presente caso, se encuentra que el confrato de suministro se liquidd en forma
bilateral el 10 de octubre de 2000, acta en la que se consignd solamente una nota en la

que se dijo: “el confratista expresa que se reserva el derecho a reclamar sobre la

presente liquidacion” (fl. 244, c 1).

Asi las cosas, se observa que, si bien el contratista dejé una anotacion en la que ‘“se
reserva el derecho a reclamar” sobre la liquidacion, lo cierto es que de ésta no se
pueden desprender, ni siquiera someramente, los fundamentos de inconformidad que
dieron origen a la demanda bagjo estudio, ya que, como se ha venido diciendo, no
refleja una salvedad clara ni concreta respecto a lo que se consignd en el acta;
ademds, tampoco se expresd una breve consideracidon sobre los fundamentos de la

reclamacion

Ahora bien, obra en el plenario recurso de reposicion interpuesto el 20 de octubre de
20007 contra el acta de liguidacién, en el que la parte demandante hizo referencia a la
pérdida de oportunidad de los negocios que estaban en via de celebrarse para utilizar

los espacios de publicidad el dorso de los recibos.

Al respecto, resulta claro que el recurso propuesto tuvo como finalidad expresar las
observaciones que la confratista no plasmo en el acta de liquidacion, las cuales, a juicio
de la Sala, no pueden ser tenidas en cuenta, dado que, como bien lo ha expresado la
jurisprudencia'® y ha quedado consignado en esta providencia, deben ser propuestas

al momento de celebrarse o firmarse el acta de liquidacion, no después.

Asi, a la luz de lo expuesto anteriormente, teniendo en cuenta que la contratista no
objetd laliquidacion del contrato en el momento oportuno, sino que la firmd aceptando
las constancias que en ella se consignaron, dejando una Unica salvedad que, como ya
se vio, no dilucida de manera clara o contundente un inconformismo con lo alli pactado
y, contrario a ello, las partes se declararon a paz y salvo, no puede ahora dirigir
pretensiones contractuales contra el acta de liquidacién buscando no solo la nulidad
de dicho acto sino también una indemnizacién de perjuicios, pues tal actuacion vulnera

la buena fe y la doctrina de los actos propios.

° Folio 246, cuaderno 1.

10 Consejo de Estado, Seccidén Tercera, sentencia del 14 de agosto de 2013, expediente 25000-23-26-000-
1998-02909-01



De ofra parte, resulta necesario precisar que la jurisprudencia!’ de esta Seccidén ha
considerado que, cuando el contratista no ha formulado observaciones al acta de
liquidacion bilateral, puede pedir su nulidad alegando que en ella se incurrié un vicio del
consentimiento (error, fuerza o dolo)'2, cosa que el actor en ningin aparte de la
demanda hizo, pues se limité a atacar su nulidad con fundamento enlo acordado enla
liquidacion, pero no esgrimid argumento alguno que sustentara la ocurrencia de alguno

de los vicios anotados.

Por otro lado, la parte actora solicitd en el recurso de apelacidon que, de confirmarse la
sentencia apelada, se conminara a EMACALI a pagar “al menos” la suma de dinero a

la que se comprometié en el acta de liquidaciéon es decir $48°894.832.

Al respecto, la Sala no se pronunciard, toda vez que esa pretensidon no se encuentra
dentro las contenidas en el libelo de la demanda, sino que fue propuesta como una
pretensidon subsidiaria en el recurso de apelacidén, de modo que, de estudiar dicha
peticién y acceder a ella, se estaria profiiendo un fallo extrapetita; ademdas, recuerda
la Sala que el pago que pretende el actor pudo haber sido cobrado, en su momento, a

través de la accién ejecutiva.

Asi las cosas, se confirmard la sentencia apelada.

3.- Condena es costas

No se impondrd condena en costas, porque la conducta de las partes no se enmarca

dentro de las previsiones contempladas por el articulo 55 de la Ley 446 de 1998.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccidn Tercera, Subseccion "A”, administrando justicia en nombre de la Republica y

por autoridad de la ley,

FALLA:

1.- CONFIRMASE la sentencia proferida el 26 de septiembre de 2008 por el Tribunal

Administrativo del Valle del Cauca.

11 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, sentencia del 29 de agosto de 2007, expediente 14.854.

12 Al respecto, véase sentencias de la Seccién Tercera del Consejo de Estado del 24 de febrero de 2016,
expediente 46.185y del 27 de mayo del 2015, expediente 38.695.



2.- Sin condena en costas.

3.- En firme esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO HERNAN ANDRADE RINCON

CARLOS ALBERTO ZAMBRANO BARRERA



	I. ANTECEDENTES

