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La Sala decide el recurso de apelacidon interpuesto por el tercero interviniente
contra la sentencia del 5 de agosto de 2004, proferida por el Tribunal

Administrativo de Arauca, que negd la intervencion ad excludendum, ordend la



liquidacion del convenio interadministrativos n.° 147 de 1997, condené al

Departamento de Arauca y nego las demas pretensiones de la demanda.

SINTESIS DEL CASO

El departamento de Arauca y la Cooperativa de Desarrollo Rural Territorial LTDA

suscribieron convenio interadministrativo n.° 140 de 1997 para la pavimentacion

de la via Arauquita-Cafio Verde, cuyo derechos fueron cedidos a Marcelino

Maldonado Trigos. La entidad contratista demando6 la liquidacion judicial del

contrato y en la demanda de reconvencion se pidi6 incluir los costos por mayores

cantidades de obra, reajustes de precios, indexacion e intereses moratorios.
ANTECEDENTES

El 3 de noviembre de 2000, el departamento de Arauca, a través de apoderado
judicial, formul6 demanda de controversias contractuales contra la Cooperativa
de Desarrollo Rural Territorial LTDA para que se liquidara judicialmente el
convenio interadministrativo n.° 147 de 1997, por un valor de $97.363.280 en favor
de la demandada. En apoyo de las pretensiones, afirmé que la mora en la
liquidacion se debié a que la firma interventora presentd de forma extemporanea

las adendas aclaratorias y al desinterés de la demandada en suscribir el acta.

El 13 de febrero de 2001, se admitié la demanda y se ordend su notificacion a la
demandada y al Ministerio Publico. En el escrito de contestacion de la demanda,
la Cooperativa de Desarrollo Rural Territorial LTDA, al oponerse a las
pretensiones, propuso como excepcion la indebida integracion del contradictorio,
pues no se vincul6 a Marceliano Maldonado Trigos cesionario de los derechos

derivados del contrato.

El 15 de mayo de 2001, la Cooperativa de Desarrollo Rural Territorial LTDA
presentd demanda de reconvencion. Pidi6 que en la liquidacion del contrato se
incluyeran los costos por reajuste precios y mayores cantidades de obras
ejecutadas, indexacion e intereses. En el escrito de contestacion a la demanda
de reconvencién, el Departamento de Arauca sefialé que no se ejecutaron obras

adicionales a las pactadas, que en algunos items no se requirieron las inicialmente



acordadas, que el acta final de recibo de la obra coincide con las actas parciales y

gue no desconocio el reajuste de precios.

El 24 de mayo de 2001, Marcelino Maldonado Trigos present6 intervenciéon ad
excludendum. Sostuvo que es cesionario de la Cooperativa de Desarrollo Rural
Territorial LTDA de los derechos que adquiri6 con ocasion del convenio y que en
la liquidacion debian tenerse en cuenta los valores pedidos en la demanda de

reconvencion.

El 24 de febrero de 2014, se corri6 traslado a las partes y al Ministerio Publico
para alegar de conclusion y presentar concepto, respectivamente. La
demandante y el interviniente reiteraron lo expuesto. El Ministerio Publico y el

departamento de Arauca guardaron silencio.

El 5 de agosto de 2005, el Tribunal Administrativo de Arauca profiri6 la sentencia
impugnada en la que accedié a las pretensiones de la demanda, negé las de la
demanda de reconvencion y las propuestas por el tercero interviniente. Considero
gue Marcelino Maldonado Trigos no estaba legitimado como cesionario para
intervenir en el proceso, pues aporté un documento privado no autenticado y no
prob6 la notificacion previa al negocio de cesion. Frente a la demanda de
reconvencion concluyd que no se probaron mayores cantidades de obra y que
como la Cooperativa de Desarrollo Rural Territorial LTDA fue la responsable de la

falta de liquidacion, no habia lugar a indexacion.

El tercero interviniente interpuso recurso de apelacion, el cual fue concedido el
30 de septiembre de 2004 y admitido el 4 de marzo de 2005. El recurrente
esgrimio que obran en copia auténtica los documentos que acreditan la cesion, su
notificacion y aceptacion por el departamento de Arauca e insistio en las
pretensiones de la demanda de reconvencion y en las planteadas en su

intervencion.

El 21 de agosto de 2014, se corridé traslado para alegar de conclusion en
segunda instancia. El recurrente reiterd lo expuesto. El departamento de Arauca

y el Ministerio Publico guardaron silencio. Mediante auto de 11 de junio de 2011,



se declar6 saneada la nulidad originada en primera instancia por la falta de

notificacion de la intervencion ad excludendum.

CONSIDERACIONES

l. Presupuestos procesales

Jurisdiccidon y competencia

1. La jurisdiccion administrativa, como guardian del orden juridico, conoce de las
controversias derivadas de la actividad contractual de las entidad publicas, segun
el articulo 82 del CCA, modificado por el articulo 1° de la Ley 1107 de 2006. El
Consejo de Estado es competente para desatar el recurso de apelacion
interpuesto por el tercero interviniente, de conformidad con los articulos 129 y 132
del CCA, contra una sentencia proferida en un proceso de doble instancia, pues a
la fecha de presentacion de la demanda -3 de noviembre de 2000- la suma de la
pretension mayor debia superar $26.932.000' y como en este caso equivale a

$97.363.280 el proceso tiene vocacion de doble instancia ante esta corporacion.

Accion procedente

2. La accion contractual es el medio de control idéneo para perseguir la
declaratoria de responsabilidad patrimonial del Estado cuando el dafio invocado
proviene de un contrato suscrito por entidades publicas y para solicitar su
liquidacion judicial (art. 90 C.N. y arts. 87 y 136 numeral-10 del C.C.A. y el articulo
77 de la Ley 80 de 1993).

Caducidad
3. El término para formular pretensiones en procesos contractuales, de

conformidad con el numeral 10 del articulo 136 del Codigo Contencioso

Administrativo, es de (2) aflos siguientes al incumplimiento de la obligacién de

1 Se aplican las cuantias previstas en el Decreto 587 de 1988, pues a la fecha de interposicion del recurso de
apelacién -1 de septiembre de 2004- no habian entrado en vigencia las cuantias previstas en la Ley 448 de
1998, pues tal circunstancia tuvo lugar el 28 de abril de 2005 fecha de promulgacion de la Ley 954 de 2005.



liquidar en los contratos que requieran liquidacion y no fuere efectuada. En este

caso, el contrato no previo término para la liquidacion de comun acuerdo.

El articulo 60 de la Ley 80 de 1993, vigente para la época de la celebracién del
contrato, establecia que los contratos de tracto sucesivo, aquéllos cuya ejecucion
se prolongue en el tiempo y los demas que lo requieran, serian objeto de
liquidacién de comun acuerdo por las partes contratantes, durante el término fijado
en el pliego de condiciones o términos de referencia o, en su defecto, a mas tardar
antes del vencimiento de los cuatro (4) meses siguientes a la finalizacién del

contrato o a la expedicion del acto administrativo que ordene la terminacion.

A su vez los articulos 61 de la Ley 80 de 1993 y el numeral 10 del articulo 136 del
CCA, aplicable al caso por esta vigente al momento en que empezé a correr el
tiempo para intentar la demanda, dispusieron que si el contratista no se
presentaba la liquidacion o las partes no llegaban a un acuerdo sobre el contenido
de la misma, seria practicada directa y unilateralmente por la entidad mediante

acto administrativo, dentro del término de 2 meses.

El término de 4 meses del contrato suscrito el 4 de julio de 1997 fue prorrogado
por las partes en dos oportunidades. En el contrato adicional n.° 001 de 24 de
noviembre de 1997, se pacté una ampliacion al plazo inicial de 3 meses [hecho
probado 5.5]. En contrato adicional 002 de 1998 se acordd un plazo adicional para
la finalizacién de 2 meses contados a partir del 24 de febrero de 1998, esto es,
que el contrato estuvo vigente hasta el 24 de abril de ese afio [hecho probado 5.7].

A partir del dia siguiente inicié el conteo de 4 meses para la liquidacién bilateral
del contrato, que finalizaron 25 de agosto de 1998. Al dia siguiente inicio el plazo
de 2 meses para la liquidacion unilateral, que vencieron el 26 de octubre de 1998.
Como la demanda fue interpuesta el 13 de septiembre de 2000, esto es, dentro del
plazo de 2 afios contados a partir del vencimiento del término para la liquidacién

del contrato, no opero el fendbmeno de la caducidad.

Legitimacién en la causa



4. El departamento de Arauca esta legitimado en la causa por pasiva, pues fue la

parte contratante en el convenio n.° 140 de 1997.

En la sentencia de primera instancia, el Tribunal concluyé que el tercero
interviniente no estaba legitimado en la causa por activa, pues aportd un
documento privado no autenticado y no probo la notificacion y aceptacion previa al

negocio de cesiéon

Se acreditd que el 10 de junio de 2000, la Cooperativa de Desarrollo Territorial
cedio los créditos y derechos litigiosos que se derivan del contrato n.° 140 de
1997, en favor de Marcelino Maldonado Trigos, segun da cuenta copia auténtica
del contrato de cesion (f. 65 a 66 c. 1). También se probd que, perfeccionado el
contrato, se notifico al gobernador del departamento de Arauca quien acepto la
cesidn, segun se acreditd con la copia auténtica de esa actuacion, en la que
consta la firma del ese funcionario (f. 63 . 1). Estos documentos no fueron
tachados de falsos por la entidad demandante.

Si bien la cesion del crédito derivado del contrato se celebr6 antes de la
notificacién a la entidad publica, tal circunstancia no afecta la legitimacién de
Marcelino Maldonado Trigos, pues se llevé a cabo conforme a los articulos 1961 y
1962 del Codigo Civil. Segun esos preceptos, el negocio se notifica con la

exhibicién del titulo y produce efectos una vez aceptado por parte del cedido.

Aungue segun la clausula vigésima del contrato, antes de la suscripcion de la
cesion se requeria la autorizaciéon previa del departamento (f. 14 c. 1), no significa
gue la misma no hubiere producido efectos frente al cedido, pues el departamento
consintio dicho negocio juridico, en aplicacion de las normas supletivas previstas
en la ley civil para este tipo de contratos, al aceptar a Marcelino Maldonado Trigos
como cesionario de los derechos del contrato. Ademas, a partir de la intencion
comun (communis intentio), conforme al articulo 1618 del Cédigo Civil, que
aparece exteriorizada en el texto del acuerdo, se concluye que la finalidad de la
disposicion contractual era permitir a la entidad publica contratante definir si
consentia 0 no la cesion del crédito, circunstancia que ocurri6 una vez se

perfecciond el negocio juridico.



Como Marcelino Maldonado Trigos adquirio los derechos derivados del contrato
por cesion y la entidad publica la aceptd esta legitimado en la causa y por ende la

sentencia sera revocada en este aspecto.

Il. Problema juridico

Corresponde a la Sala determinar si en la liquidacion judicial de un contrato a
precios unitarios, se deben incluir mayores valores por cantidades de obra
ejecutada, el reajuste de precios, la indexacion y los intereses por mora en el pago
de esas sumas.

[ll. Andlisis de la Sala
Hechos probados

5. La Sala valorara los documentos que contienen el tramite del convenio n.° 140
de 1997 aportados en copia auténtica, por el Secretario de Obras Publicas del
Departamento de Arauca (fl. 107 c. 1). Las copias simples seran valoradas porque
la Seccion Tercera de esta Corporacion, en fallo de unificacidn, considerd tenian
mérito probatorio>. De conformidad con los medios probatorios allegados

oportunamente al proceso, se demostraron los siguientes hechos:

5.1. El 4 de julio de 1997, el departamento de Arauca y la Cooperativa Nacional de
Desarrollo Territorial LTDA CODETER celebraron convenio interadministrativo n.°
140 para la pavimentacion de la via Arauquita-Cafio Verde, mediante el sistema
de precios unitarios, segun da cuenta copia simple de dicho convenio (f. 10 a 15 c.
1).

5.2. Las partes acordaron, en el paragrafo de la clausula 2 del convenio
interadministrativo 140 de 1997, que el precio del contrato seria de
$2.300.000.000 y que en todo caso las cantidades de obra que se definan en el
acta de compromiso podran incrementarse y reducirse de acuerdo a las
necesidades de la obra previa aprobacion de las partes, segun da cuenta copia
simple de dicho convenio (f. 10 a 15 c. 1).

2 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 28 de agosto de 2013, Rad. 25.022 [fundamento
juridico 1]. El Magistrado Ponente no comparte este criterio jurisprudencial, sin embargo lo respeta y acoge.
Los argumentos de la inconformidad se encuentran consignados en la aclaracién de voto a la sentencia del 22
de octubre de 2015, Rad. 26.984.



5.3. El 28 de julio de 1997, se inici6 la ejecucion de la obra, segun da cuenta copia

auténtica del acta de iniciacion de obra (f. 108 c. 1)

5.4. El 20 de noviembre de 1997, el contratista y el interventor suscribieron acta
parcial de recibo de obra, en la que se indicd, como valor neto a pagar, la suma de
$423.798.459.50, segun da cuenta copia auténtica de dicha acta (f. 116 c. 1).

5.5. El 24 de noviembre de 1997, las partes adicionaron en tres meses el plazo de
ejecucion del convenio, segun da cuenta copia simple del contrato adicional de
plazo 001 de esa fecha (f. 26 c. 1).

5.6. El 15 de febrero de 1998, el contratista y el interventor suscribieron acta
parcial de recibo de obra, en la que se indicé, como valor neto por pagar, la suma
de $195.165.339.91, segun da cuenta copia auténtica de dicha acta (f. 115 c. 1).

5.7. El 18 de febrero de 1998, las partes nuevamente pactaron prérroga del
convenio por el lapso de 2 meses que se contarian desde el 24 de febrero de
1998, esto es, a la fecha de finalizacion del primer periodo de aplazamiento, segin

da cuenta copia simple del contrato adicional de plazo 002 (f. 27 c. 1).

5.8. El 23 de febrero de 1998, el contratista y el interventor suspendieron por 10
dias la ejecucion de las obras debido a condiciones de orden publico, segun da

cuenta copia auténtica del acta de suspension de obra de esa fecha (f. 109 c. 1).

5.9. El 5 de marzo de 1998, el contratista y el interventor suspendieron, por un
término adicional de 6 dias, la ejecucion de las obras pues no se superaron los
motivos que generaron el primer aplazamiento, segun da cuenta copia auténtica

del acta de suspension de obra de esa fecha (f. 110 c. 1).

5.10. El 11 de marzo de 1998, el contratista y el interventor reanudaron la
ejecucion de las obras, segun da cuenta copia auténtica del acta de reinicio de
obra de esa fecha (f. 111 c. 1).

5.11. El 15 de abril de 1998, el contratista y el interventor suscribieron acta parcial

de recibo de obra, en la que se indicd, como valor neto a pagar, la suma de



$181.181.000.00, segun da cuenta copia auténtica de dicha acta (f. 114 c. 1). El 4
de mayo suscribieron acta parcial de recibo de obra por un valor de
$339.112.104.80, segun da cuenta copia auténtica de dicha acta (fl. 27 c. 2).

5.12. EI 8 de mayo de 1998, se suscribio acta final de recibo de obra
correspondiente al contrato 140 de 1997, por el ingeniero interventor y el jefe de
divisién de interventoria, en la que se indic6 como Unico saldo pendiente de pago

$352.860.11 segun da cuenta copia auténtica de dicha acta (f. 112 c. 1).

5.13. En aplicacion de la férmula de reajuste de precios el interventor y el Jefe de
Division de Interventoria y Supervision de la Secretaria de obras Publicas
elaboraron actas de ajuste de precios de los valores del contrato asi: (i) nimero 1,
por $15.298.360.26.2, (i) numero 2 por $9.198.044.73, (iii) numero 3 por
15.096.697.80, (iv) numero 4 por $55.381.062.15 y (v) final por $1.768.115.25,
para un total de $97.363.280.19, segun dan cuenta copias auténticas de esas
actas (f. 117a 121 c. 1)

La liquidacién de los contratos celebrados por la Administraciéon Publica

6. La liquidacién de los contratos celebrados por la Administracion Publica, es el
acto juridico por el cual se determinan el cumplimiento del objeto contractual y el
estado de ejecucion de las obligaciones®. Al acto juridico de la liquidaciéon del
contrato pueden concurrir diferentes actores, todos en momentos distintos del
proceso, con el objeto de garantizar que las relaciones juridicas de la

administracion finalicen de manera clara y objetiva.

En primer lugar, como es natural la ley prefiere la liquidacion de mutuo acuerdo,
derivada de la autonomia privada y, por ello, constituye un verdadero negocio

juridico®. Dicho negocio serd susceptible de control judicial, por virtud de

3 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 16 de febrero de 2001 Rad. 12660 [fundamento
juridico CJ; sentencia del 2 de mayo de 2002, Rad. 20742 [fundamento juridico D] y sentencia del 4 de
diciembre de 2006, Rad. 15239 [fundamento juridico 2.5], en Antologia Jurisprudencias y Conceptos, Consejo
de Estado 1817-2017 Seccién Tercera Tomo A, Bogotd, Imprenta Nacional, 2018, p. 451 y 478, disponible en:
https://cutt.ly/Akgynhf.

4 Cfr. Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 9 de agosto de 1984, Rad. 3215 [fundamento
juridico 4], en Antologia Jurisprudencias y Conceptos, Consejo de Estado 1817-2017 Seccion Tercera Tomo
A, Bogota, Imprenta Nacional, 2018, p. 455, disponible en: https://cutt.ly/Akqynhf.



https://cutt.ly/Akqynhf
https://cutt.ly/Akqynhf

salvedades en ella contenidas®, por los vicios del consentimiento® o por eventos

sobrevinientes a su perfeccionamiento.

En segundo lugar, ante el fracaso de la liquidacion bilateral o voluntaria, la
administracion cuenta con la prerrogativa de adoptar unilateralmente un ajuste de
cuentas definitivo, sujeto a los recursos legales y al control judicial, que, en el
marco razonable del poder dispositivo conferido, refleje los débitos y créditos a
favor de la entidad y el contratista.

La oportunidad para la liquidacién bilateral y unilateral de los contratos de la
administracion quedé definida, pues el criterio jurisprudencial’, en vigencia del
Decreto Ley 222 de 1983, fue incorporado en los articulos 60 y 61 de la Ley 80 de
1993, en consonancia con el articulo 44 de la Ley 446 de 1998 (modificatorio del
articulo 136 del Codigo Contencioso Administrativo). También inspirado en la
jurisprudencia de esta Corporacion, el articulo 11 de la Ley 1150 de 2007 define
los plazos respectivos. Asi para la liquidacién bilateral, las partes tienen un término
de 4 meses siguientes al momento en que se termina el plazo de ejecucion del
contrato y la administracion tiene un plazo de 2 meses siguientes a la fecha en

que vencio el término de la liquidacién por mutuo acuerdo.

En tercer lugar, corresponde al juez del contrato, en la ausencia de las dos
anteriores modalidades —ya sea por inexistencia total o parcial o por la pérdida de
sus efectos vinculantes por causal de nulidad— proceder a liquidar el contrato®. El
fundamento de la liquidacién judicial se encontraba en el articulo 87 del Cédigo
Contencioso Administrativo, vigente para la época en que se termind el contrato,
en ejercicio de la cual el demandante podria requerir las demas “declaraciones y
condenas” que resulten pertinentes. De acuerdo con el literal d -ordinal 10° del

articulo 136 de esa norma-, el interesado esta habilitado acudir ante el juez del

5 Cfr. Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 16 de octubre de 1980, Rad. 1960 [fundamento
juridico F], en Antologia Jurisprudencias y Conceptos, Consejo de Estado 1817-2017 Seccion Tercera Tomo
A, Bogotda, Imprenta Nacional, 2018, p. 461, disponible en: https://cutt.ly/Akqynhf.

6 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 4 de junio de 2008, Rad. 16293 [fundamento juridico
5.2], en Antologia Jurisprudencias y Conceptos, Consejo de Estado 1817-2017 Seccion Tercera Tomo A,
Bogotd, Imprenta Nacional, 2018, p. 461, disponible en: https://cutt.ly/Akqynhf.

7 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 29 de enero de 1988, Rad. 3615 [fundamento
juridico C]

8 Cfr. Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 26 de mayo de 2010, Rad. 18606 [fundamento
juridico 4], en Antologia Jurisprudencias y Conceptos, Consejo de Estado 1817-2017 Seccion Tercera Tomo
A, Bogota, Imprenta Nacional, 2018, pp. 416-417, disponible en: https://cutt.ly/Akgynhf.
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contrato, para obtener de éste la liquidacién correspondiente. Esta competencia

quedo regulada con mayor claridad en el articulo 141 del Ley 1437 de 2011.

La liquidacion judicial del convenio 140 de 1997

7. En la demanda de reconvencion y la intervencion ad excludendum se pidié que
en la liquidacion judicial del contrato se incluyeran los valores correspondientes a
las verdaderas cantidades de obras ejecutadas, porque no corresponden con el
acta final de recibo de las obras. El Tribunal negd la pretension, pues no se

acreditaron mayores obras a las pactadas en el contrato.

8. Existen distintas modalidades de pago del valor del contrato: a precio global, a
precios unitarios, por administraciéon delegada, reembolso de gastos y pago de
honorarios. Aunque no estan previstas de forma expresa en la Ley 80 de 1993, a
diferencia del Decreto 222 de 1983, permiten cuantificar los costos de la obras o

servicios necesarios para la ejecucion del contrato (art. 24, ordinal 5°, literal c).

Los contratos de obra por precio global son aquellos en los que el contratista, a
cambio de las prestaciones a que se compromete, obtiene como remuneracién
una suma fija. En estos, el contratista es el Unico responsable de la vinculacion de
personal, de la elaboracion de subcontratos y de la obtencion de materiales. En el
contrato a precios unitarios, la forma de pago es por unidades o cantidades de
obra y el valor total corresponde al que resulta de multiplicar las cantidades de
obras ejecutadas por el precio de cada una de ellas®.

En el contrato a precio global se entienden incluidos todos los costos, directos e
indirectos, en los que incurra el contratista y, por ende, en principio, no origina el
reconocimiento de obras adicionales o mayores cantidades de obra no
contempladas. A su vez, en el contrato pactado a precios unitarios, toda cantidad
mayor o adicional a la ordenada y autorizada por la entidad contratante debe ser

reconocida en la liquidacion del contrato. Ello no obsta para que, en uno y otro

9 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 31 de agosto de 2011, Rad. 18080 [fundamento
juridico 3], en Antologia Jurisprudencias y Conceptos, Consejo de Estado 1817-2017 Seccion Tercera Tomo
A, Bogota, Imprenta Nacional, 2018, pp. 416-417, disponible en: https://cutt.ly/Akgynhf.
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caso, el contratista reclame por hechos que a su juicio desequilibren la ecuacion

financiera del contratol.

Ahora, la mayor cantidad de obra ejecutada, en los contratos suscritos a precios
unitarios, es aquella que fue contratada pero que su estimativo inicial fue
sobrepasado durante la ejecucion, asi, la prestacion debida se prolonga sin
modificacion alguna al objeto contractual’’. Las obras adicionales o
complementarias son actividades no previstas en el contrato y que se requieren
para la obtencibn y cumplimiento de su objeto contractual. Por ello, su
reconocimiento supone la suscripcion de un contrato adicional o modificatorio. El
reconocimiento de mayores cantidades de obra u obras adicionales o
complementarias, exige haber sido previamente autorizadas y recibidas a
satisfaccion por la entidad contratante, mediante actas y contratos modificatorios o

adicionales, segln el caso'?.

9. El convenio interadministrativo, suscrito por el departamento de Arauca y la
Cooperativa Nacional de Desarrollo Territorial LTDA CODETER, tuvo como objeto
la construccidén de una obra publica consistente, segun la clausula primera, en la
pavimentacion de la via Arauquita-Cafio Verde entre los kildmetros 44+500 y
45+500 [hecho probado 5.1]. Conforme la clausula segunda, se pactd por el
sistema de precios unitarios y de acuerdo a una cantidades de obras especificas
[hecho probado 5.1y 5.2].

Aunque el contrato fue pactado a precios unitarios, las pruebas no permiten colegir
gue se hayan realizado mayores cantidades de obra a las pactadas o que se
hayan impartido autorizaciones en tal sentido por el representante legal del

departamento o el interventor en el evento de haber estado facultado para ello.

10 Cfr.Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 31 de agosto de 2011, Rad. 18080 [fundamento
juridico 3], en Antologia Jurisprudencias y Conceptos, Consejo de Estado 1817-2017 Seccion Tercera Tomo
A, Bogota, Imprenta Nacional, 2018, pp. 416-417, disponible en: https://cutt.ly/Akgynhf.

11 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 6 de agosto de 1987, Rad. 3886 [fundamento
juridico C], en Antologia Jurisprudencias y Conceptos, Consejo de Estado 1817-2017 Seccién Tercera Tomo
A, Bogotéa, Imprenta Nacional, 2018, pp. 437-438, disponible en: https://cutt.ly/Akqynhf.

12 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencias de 9 de mayo de 1996, Rad. 10.151 [fundamento
juridico 6]; sentencia de 29 de agosto de 2007, Rad. 15.469 [fundamento juridico 2.5] y sentencia de 23 de
abril de 2008, Rad. 16.491 [fundamento juridico 4.3.2], en Antologia Jurisprudencias y Conceptos, Consejo de
Estado 1817-2017 Seccién Tercera Tomo A, Bogotd, Imprenta Nacional, 2018, pp. 393, 394 y 798, disponible
en: https://cutt.ly/Akqynhf.
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En efecto, la demanda de reconvencion y el tercero interviniente pretendieron
acreditar las mayores cantidades de obra con varios proyectos de acta final de
recibo (fls 67a 69, del c. 1; fls 28 a 30 c. y fls 24 y 25 c. 3) que, ademas de no
estar suscritas carecen de soportes que permitan concluir que hubo obras

adicionales a las reconocidas por las partes en las actas parciales de obra.

Tampoco el testimonio de Gilberto Diaz Vanegas (f. 98 y 99 c. 1), funcionario de la
secretaria de obras publicas, da cuenta de mayores cantidades de obra ni que
estas fueran aceptadas por el departamento de Arauca. El declarante se limité a
sefalar que el contrato fue ejecutado en su integridad y que fue objeto de algunas
modificaciones en cuanto a sus cantidades, sin especificar en qué consistieron

dichas modificaciones.

No se aportaron cuentas de cobro, debidamente aprobadas por el interventor,
sobre las obras cuyo pago pretende; tampoco actas de recibo parcial de obra por
mayores cantidades debidamente suscritas por el contratista y el interventor,
facturas con los debidos soportes o documentos contables sobre erogaciones

mayores en virtud de la obra contratada.

Como no se acreditaron mayores cantidades de obra a las contenidas en el acta
final de recibo de obras elaborada por el interventor y la entidad contratante
[hecho probado 5.12] y el monto que utilizé el Tribunal para liquidar el contrato
corresponde con el de dicha acta, se confirmara la sentencia impugnada en este

aspecto.

10. En la demanda de reconvencién y en la intervenciéon ad excludemdum, se pidié
incluir en la liquidacion el reajuste de los precios del contrato y en el recurso se

afirmo que el Tribunal no resolvié sobre dichos reajustes.

11. El reajuste de precios del contrato busca impedir que las variaciones de los
factores que son determinantes en el precio, por fenbmenos econémicos como la
inflacién o el aumento de costos, afecten el equilibrio econémico del contrato®.

Por ello, es usual pactar férmulas actuariales que permitan ajustar los precios

13 Cfr. Consejo de Estadio, Seccion Tercera, sentencia de 22 de febrero de 2001, Rad. 13.682 [fundamento
juridico 5.1], en Antologia Jurisprudencias y Conceptos, Consejo de Estado 1817-2017 Seccién Tercera Tomo
A, Bogotda, Imprenta Nacional, 2018, p. 424, disponible en: https://cutt.ly/Akqynhf.
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iniciales, con fundamento en las variaciones de sus componentes en el mercado,
para que correspondan a la realidad de los costos en el momento de ejecucion de

las prestaciones a cargo del contratista.

La ausencia de pacto de clausula de reajuste no impide que el contratista reclame
via judicial la actualizacion de los precios. En este evento, el afectado debera
acreditar la variacién negativa de precios y la incidencia de esta variacién en sus

ecuacion de costos!4.

12. De acuerdo con la pruebas, la entidad demandante realiz6 los ajustes de
precios del contrato en 5 actas que arrojaron un monto total de $97.363.280.19
[hecho probado 5.13] y esa cifra fue tenida en cuenta por el Tribunal, en la parte
resolutiva del fallo de primera instancia, para liquidar el contrato. La demandante
en reconvencion y el tercero interviniente debian probar que la liquidacion
contenida en las actas de reajustes no correspondia a los valores que se debian
con ocasion del reajuste de precios. Se limitaron a aportar unos proyectos de
actas que denominaron Anexo Il (f. 70a 73.¢c.1y 28 a36c.2y24a3lc.3)que
no fueron suscritas, carecen de soportes y no permiten identificar cuales fueron las
variaciones negativas de los precios que justificarian aceptar los valores alli

incluidos.

No se allegb al proceso, ni se practicé durante el mismo, prueba técnica que
permita concluir que existié un error técnico en las actas de reajustes de precios,
derivadas, por ejemplo, de una aplicacién indebida de férmula de reajuste
pactada, o de yerros en los valores que la soportan. Tampoco se probd una
variacion negativa de los costos distinta a la contenida en las actas de ajustes y de
existir, si la misma tuvo impacto en los componentes del precio unitario, que
permita una liquidacion diferente a la calculada en aplicacion de la formula prevista

en el contrato.

13. Como no se acredité que los montos de reajuste contenidos en las actas
respectivas fueran errados, ni se probd una variacion de precios distinta a la
calculada, que afectara la estructura de costos, se confirmara la decision de
primera instancia en cuanto tuvo en cuenta el valor de esas actas para liquidar el

contrato.

14 Cfr. Consejo de Estadio, Seccién Tercera, sentencia de 2 de septiembre de 2004, Rad. 14.578 [fundamento
juridico GJ, en Antologia Jurisprudencias y Conceptos, Consejo de Estado 1817-2017 Seccién Tercera Tomo
A, Bogota, Imprenta Nacional, 2018, pp. 427-428, disponible en: https://cutt.ly/Akgynhf.
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14. En la demanda de reconvencion y la intervencion ad excludendum se pidio el
pago de los intereses. El Tribunal no se pronuncié sobre este aspecto y en el

recurso se reprocho el silencio del juez de primera instancia.

Segun el articulo 1625 del Codigo Civil, el pago es uno de los modos de extinguir
las obligaciones. El pago es, ademas, la prestacion de lo que se debe (art.
1626CC). Este debe hacerse conforme al tenor de la obligacion (art 1627 CC).
Ademas, el pago debe comprender lo intereses e indemnizaciones que se deben
(art. 1642 CC). Cuando el incumplimiento del pago se traduce (mora) se produce
un dafio que se debe reparar.

Para obligaciones dinerarias, basta que el acreedor acredite el incumplimiento
para que se genere el deber de reparar el perjuicio derivado de la mora (1608
CC). Esa misma norma determina el momento a partir del cual se incurre en ella
de acuerdo con las siguientes reglas: (i) cuando el deudor no ha cumplido la
obligacion dentro del término estipulado; salvo que la ley, en casos especiales,
exija que se requiera al deudor para constituirlo en mora; (ii) cuando la cosa no
ha podido ser dada o ejecutada sino dentro de cierto tiempo y el deudor lo ha
dejado pasar sin darla o ejecutarla y (iii) en los demas casos, cuando el deudor

ha sido judicialmente reconvenido por el acreedor.

15. Como se acredit6 que la entidad demandante no pagé las sumas
correspondientes a las mayores cantidades de obra y reajustes de precios que
debia al contratante con ocasion de la ejecucion del contrato, se condenara por
intereses moratorios (1608 CC). Para el calculo del interés se tendran en cuenta

los siguientes parametros:

(i) Capital: El capital sobre el cual se calcularan los intereses sera de $97.716.140
que corresponde a los pagos pendientes por reajustes de precios y mayores
cantidades de obra.

(i) Momento a partir del cual se causaron los intereses: En la clausula tercera se
pactd que el precio se pagaria asi: (i) el 50% en calidad de pago anticipado y (ii) el
restante con la presentacion de las actas parciales de obra, a entera satisfaccion
del interventor y con la aprobacién del jefe de division de interventoria y

supervision técnica y posterior tramite ante Secretaria de Hacienda



Departamental. Se prob6é que se elaboraron actas de reajuste de precios, pero
estas no tienen fecha [hecho probado 5.12]. Frente al acta final de recibo de obra

no establecer si se surtié el tramite pactado en el contrato.

Como no es posible determinar el plazo o condicibn a cuyo vencimiento se
debieron pagar las actas de reajuste y final de recibo de obra por no estar
fechadas ni tener certeza sobre si se surtié el tramite en los términos del contrato
para su pago, el momento para determinar la mora sera el dia en que se notifico la
demanda de reconvencion en los términos del numeral 3 del articulo 1608 del
Caodigo Civil y 90 del Cédigo de Procedimiento Civil, esto es el 14 de agosto de
2001 (fl. 78 vuelto).

(i) Tasa de interés aplicable: Ante la falta de pacto de las partes sobre la tasa de
interés de mora, se aplicara la prevista en el articulo 4.8 de la Ley 80 de 1993, es

decir, el doble del interés legal civil sobre el valor histérico actualizado.

La acumulacion de actualizacion del capital y la condena por intereses moratorios,
solo es posible cuando los intereses que se pagan son los legales del articulo
1617 de Cddigo Civil, pues si se trata de los comerciales, la férmula actuarial para
su célculo tiene en cuenta el componente inflacionario®. Asi mismo, debera
tenerse en cuenta la tasa de interés vigente al momento de la infraccion, esto es,

el incumplimiento del contrato (numeral 2 del articulo 38 de la Ley 157 de 188719).

Para el calculo se actualizar4 el capital durante cada afio o fraccion de mora,
conforme lo dispone el articulo 1 del Decreto 679 de 1994, norma vigente para el
momento de la infraccion, para tasar la sancion por el no pago de la obligacion, de
acuerdo con el incremento en el indice de precios al consumidor certificado por el
DANE, correspondiente al periodo entre el 1 de enero y el 31 de diciembre del afio
anteriorl’. Sobre ese valor actualizado se calculara una tasa de interés del doce

por ciento (12%) anual*®. El célculo es el siguiente:

15 Cfr. Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia de 20 de marzo de 1980, Rad. 1379 [fundamento
juridico A]; sentencia del 24 de mayo de 2000, Rad. 17465 [fundamento juridico 5].

16 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 9 de octubre de 2003, Rad. 13412 [fundamento
juridico D]; sentencia de 5 de diciembre de 2006 Rad. 22920 [fundamento juridico 3.3.1] y sentencia de 14 de
abril de 2010 Rad. 17214 [fundamento juridico 5.4]

17 véase www.dane.gov.co.

18 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 20 de mayo de 2009, Rad. 16853 [fundamento
juridico 6.2y 7.2].
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Periodo Variacién Valor Valor Valor Tasa de
IPC afio | histérico variacion historico interés de
anterior a la actualizado 12% anual
fecha inicial

Agosto 14 de 2001 Afio 2000: 8.75% $97°716.740 $8°550.214,75 $106°266.954,75 $12752034

Agosto 13 de 2002

Agosto 14 de 2002
Agosto 13 de 2003

Afio 2001: 7.65%

$106°266.954,75

$87129.422.03

$114°396.376,78

$13727565,21

Agosto 14 de 2003
Agosto 13 de 2004

Afio 2002:6.99%

$114°396.376,78

$77996.306.73

$1227392.683,51

$14678122,02

Agosto 14 de 2004
Agosto 13 de 2005

Afio 2003:6.49%

$122.392.683,51

$7°493.285,15

$130"335.968.66

$15640316,23

Agosto 14 de 2005
Agosto 13 de 2006

Afio 2004:5.50%

$1307335.968.66

$6°516.798,433

$136°852.767.093

$16422332,05

Agosto 14 de 2006
Agosto 13 de 2007

Afio 2005:4.85%

$136°852.767.093

$6°637.459,20

$143490.126,29

$17218815,15

Agosto 14 de 2007
Agosto 13 de 2008

Afio 2006:4.48%

$143°490.126,29

$6°887.526,06

$150°377.652,35

$18045318,28

Agosto 14 de 2008
Agosto 13 de 2009

Afo 2007:5.69%

$1507377.652,35

$8556.488,41

$1587934.140,76

$19072096.89

Agosto 14 de 2009
Agosto 13 de 2010

Afio 2008:%7.67

$158°934.140,76

$127190.248,59

$171°124.389,35

$20°534.926.72

Agosto 14 de 2010
Agosto 13 de 2011

Afio 2009:2.00%

$171°124.389.35

$37422.487,78

$174°'546.877,13

$207945.625.25

Agosto 14 de 2011
Agosto 13 de 2012

Afio 2010:3.17%

$174'546.877,13

$5533.136,00

$1807080.013,13

$21°609.601,57

Agosto 14 de 2012
Agosto 13 de 2013

Afo 2011:3.73%

$1807080.013,13

$6°716.984.48

$186°796.997,61

$22°415.639,71

Agosto 14 de 2013
Agosto 13 de 2014

Afo 2012:2.44%

$186°796.997,61

$4'557.846,74

$191°354.844,35

$227962.581,322

Agosto 14 de 2014
Agosto 13 de 2015

Afo 2013:1.94%

$191°354.844,35

$3712.28,98

$195°067.128,33

$23°408.055, 39

Agosto 14 de 2015
Agosto 13 de 2016

Afo 2014:3.66%

$1957067.128,33

$7°139.456,89

$202°206.585,22

$24°264.790,22

Agosto 14 de 2016
Agosto 13 de 2017

Afio 2015:6.77%

$202°206.585,22

$137689.385,81

$2157895.971.03

$257907.516,52

Agosto 14 de 2017
Agosto 13 de 2018

Afio 2016:5.75%

$2157895.971.03

$12°414.018,33

$2287309.989.36

$27°397.198,72

Agosto 14 de 2018

Septiembre de

2019

Afo 2017:4.09%

$228°309.989.36

9°337.878,56

$237'647.867,92

$28°517.744,15

Total intereses

$3657930.977.932

16. En la demanda de reconvencién y en la intervencién ad excludendum se pidié
la indexacion de las sumas pendientes de pago. En la sentencia de primera
instancia se nego la actualizacion, pues el demandante en reconvencion no acudio

a la liquidacion del contrato.

17. La indexacion de la suma correspondiente al valor no pagado de un contrato,
constituye un procedimiento mediante el cual se actualiza una obligacion de dar
una suma de dinero, si entre el dia en que se hizo exigible la obligacion y el
momento del pago, se redujo la capacidad adquisitiva de la moneda. La



indexacion responde al fenbmeno de la devaluacion de la moneda por efectos
inflacionarios, que imponen el reajuste, con el proposito de garantizar la
reparacion integra del dafio®. Con independencia de la conducta de las partes
frente al trdmite liquidatorio, lo cierto es que la indexacion debe ordenarse por
constituir el pago del valor real del contrato, dada la pérdida adquisitiva de la

moneda.

Por ello, se modificara la liquidacion ordenada en primera instancia, para incluir en
ella la actualizacion del capital correspondiente a la cifra pendiente de pago por las
mayores cantidades de obra y el reajuste de precios del contrato, desde la fecha
en que se incurrié en mora en el pago de la obligacion, segun lo explicado [num.
10]

La actualizacién se realizara con base en la siguiente férmula:

Vp = Vh x indice final?® (a la fecha de esta sentencia)
indice inicial (fecha de la notificacion de la demanda de
reconvencion)

Donde:

Vp= Valor presente
Vh= Valor histérico

Vp=$97.716.140 101.65_(marzo de 2019) =$215"463.028,87
46.10 (agosto de 2001)

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C,

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

FALLA:

MODIFICASE la sentencia del 5 de agosto de 2004, proferida por el Tribunal

Administrativo de Arauca, la cual quedara asi:

19 Cfr. Consejo de Estado, Sala Plena, sentencia de 28 de agosto de 1996, Rad. S-638 [fundamento juridico
parrafo 28].

20 Estos factores corresponden a los indices de precios al consumidor que pueden ser consultados en el
Banco de la Republica: http://www.banrep.gov.co/es/ipc.
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PRIMERO.- ADMITASE la intervencién ad excludendum de Marcelinao Trigos

Maldonado, como cesionario de

interadministrativo n. 140 de 1997

SEGUNDO.- LIQUIDASE el convenio interadministrativo n.° 140 de 1997, en los

siguientes términos:

Balance la obra ejecutada:

Valor del contrato:

Valor pagado como anticipo
Valor pagado acta parcial 1
Valor pagado acta parcial 2
Valor pagado acta parcial 3
Valor pagado acta parcial 4
Valor pendiente de pago acta final

Total del valor de la obra:

Reajustes del contrato:
Acta de reajuste n.° 1
Acta de reajuste n.° 2
Acta de reajuste n.° 3
Acta de reajuste n.° 4
Acta de reajuste final

Total reajustes pendientes de pago

Saldos pendientes de pago:

los derechos derivado del

2.289°609.764,32

1.150°000.000,00

423°789.459,00
1957165.339,91
181°818.000,00
3397112.104,80
352.860,11

2.289°609.764,32

157928.360,26
97189.044,73
15°096.697,80
557381.062,15
1°768.115,25

97°363.280,19

Por mayores cantidades de obra y reajuste indexado $215°463.028,87
Por intereses de mora $365°930.977,932

Total saldo pendiente $581°394.006.802

SEGUNDO.- CONDENASE al departamento de Arauca a pagar, en favor de
Marceliano Trigos Maldonado las sumas de: (i) doscientos quince millones
cuatrocientos sesenta y tres mil veintiocho pesos con ochenta y siete centavos
($215.463.028,87) por concepto de mayores cantidades de obra y reajustes de
precios y (i) trescientos sesenta y cinco millones novecientos treinta mil
novecientos setenta y siete pesos con novecientos treinta y dos centavos
($365°930.977,932) por intereses de mora.



TERCERO.- CONFIRMASE en lo demas la sentencia apelada.

CUARTO.-CUMPLASE lo dispuesto en esta providencia, en los términos

establecidos en los articulos 176 y 177 del Cédigo Contencioso Administrativo.
QUINTO.- En firme este fallo DEVUELVASE el expediente al Tribunal de origen
para su cumplimiento y expidase a la parte actora las copias auténticas con las

constancias de conformidad con el estatuto procesal vigente.

COPIESE, NOTIFIQUESE y CUMPLASE

JAIME ENRIQUE RODRIGUEZ NAVAS
Presidente de la Sala

NICOLAS YEPES CORRALES

GUILLERMO SANCHEZ LUQUE

PT



