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INTERVENTORIA - Caracteristicas

La interventoria: i) sera un mecanismo de vigilancia contingente en la medida que solo es obligatorio
para el seguimiento de los contratos de obra adjudicados por licitacion publica —art. 32, numeral 1—;
en los demas casos se requerira cuando “el seguimiento del contrato suponga conocimiento
especializado en la materia, o cuando la complejidad o la extension del mismo lo justifiquen” —art.
83, Ley 1474 de 2011-. ii) Este mecanismo de vigilancia exige, en su ejecucion, la utilizacion de
conocimientos especializados. iii) Por lo anterior, la entidad contrata un experto a través de un
concurso de méritos, al tratarse la interventoria de una especie del contrato de consultoria —art. 32,
numeral 2, inciso 2, Ley 80 de 1993 —, de manera que la interventoria es realizada por una “persona
natural o juridica contratada para tal fin por la Entidad Estatal” —art. 83, Ley 1474—. iv) Le es inherente
el seguimiento técnico, frente a la vigilancia de la correcta ejecucion del contrato vigilado; sin
embargo, el articulo 83 de la Ley 1474 de 2011 permite que en el contrato de interventoria también
se pacten obligaciones para que el contratista realice el seguimiento administrativo, financiero,
contable o juridico. v) En caso de que no se encomiende al interventor el seguimiento total del
contrato, en el contrato de interventoria “se deberan indicar las actividades técnicas a cargo del
interventor y las demas quedaran a cargo de la Entidad a través del supervisor” —art. 83, inciso 3—.
Finalmente, vi) el contrato de interventoria sera supervisado directamente por la entidad —art. 83,
inciso 4—.

LIQUIDACION DEL CONTRATO - Definicién — Objetivo

La liquidaciéon es el momento en el cual, una vez concluido el contrato estatal, las partes cruzan
cuentas respecto de sus obligaciones. El objetivo de la liquidacién es determinar si las partes pueden
declararse a paz y salvo mutuo, o si existen obligaciones por cumplir, y con ocasion de aquella se
puede acordar la forma en que deben ser cumplidas.

LIQUIDACION DEL CONTRATO — Normativa

Las disposiciones legales que regulan la etapa de liquidacion de los contratos estatales son el
articulo 60 de la Ley 80 de 1993, modificado por el articulo 217 del Decreto 019 de 2012, y el articulo
11 de la Ley 1150 de 2007. El primero de estos articulos se refiere al alcance sustantivo de la
liquidacién, mientras que el segundo contiene reglas procedimentales para su manejo.

LIQUIDACION DEL CONTRATO - Oportunidad

[...] en gjercicio de la autonomia de la voluntad y de conformidad con los criterios de la naturaleza,
objeto y plazo del contrato, la entidad puede definir en el pliego de condiciones o en el contrato el
plazo para efectuar la liquidaciéon de mutuo acuerdo. En ausencia de pacto contractual, el articulo 11
de la Ley 1150 de 2007 prevé un término supletivo de 4 meses contados desde: (i) el vencimiento
del plazo previsto para la ejecucion del contrato, (ii) la expedicion del acto administrativo que ordene
la terminacion del contrato o (iii) la fecha del acuerdo que disponga la terminacion del contrato. [...]

Durante este término, el contratista puede solicitar que se adelante el tramite de liquidacién. Sin
embargo, es responsabilidad de la Entidad Estatal convocarlo para adelantar la liquidacion de comuan
acuerdo o notificarlo para que se presente a la liquidacion, de manera que el contrato pueda ser
liquidado bilateralmente, bien sea en el plazo previsto en el pliego de condiciones, el acordado por
las partes, o los cuatro meses sefialados en la Ley, segun corresponda. Esta liquidacion bilateral
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puede ser total o parcial, y el documento que la contiene presta mérito ejecutivo, siempre que se
satisfagan los elementos para considerarlo como tal.
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Oportunidad
Radicacion: Respuesta a consulta P20230608012196

Estimado senor Quinceno Arenas;

La Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente, en ejercicio de
la competencia otorgada por el numeral 8 del articulo 11 y el numeral 5 del articulo 3 del
Decreto Ley 4170 de 2011, responde su consulta del 8 de junio de 2023.

1. Problemas planteados

Usted realiza la siguiente pregunta:

“¢ Es obligatorio para una persona juridica que ejercio la interventoria suscriba
el acta de liquidacion del contrato, dos afios después de la terminacion del plazo
del contrato de interventoria?”.

2. Consideraciones

Como cuestion preliminar, es relevante sefalar que, en ejercicio de las competencias
establecidas en los articulos 3.5y 11.8 del Decreto Ley 4170 de 2011, la Agencia Nacional
de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente resuelve las consultas sobre los
asuntos de su competencia, esto es, sobre las tematicas de la contratacion estatal y
compras publicas relacionadas en los articulos citados. En este sentido, la Agencia —dentro
de los limites de sus atribuciones— resolvera la consulta conforme a las normas generales
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en materia de contratacionestatal. De este modo, se analizaran los siguientes temas: i)
contrato de interventoria, ii) liquidacion de los contratos estatales, iii) tipos de liquidacion y
término para efectuarla.

Esta Agencia se pronuncio sobre la obligacién de controlar y vigilar la ejecucién de
los contratos estatales, en los conceptos con radicado 4201913000004799 del 30 de agosto
de 2019 y 4201913000008240 del 20 de diciembre de 2019; y en los conceptos C-064 del
28 defebrero de 2020, C-077 del 18 de marzo de 2020, C-150 del 18 de marzo de 2020,
C-134 del 30 de marzo de 2020, C-180 del 13 de abril de 2020, C-344 de 26 de mayo de
2020, C-765 de 1 de enero de 2021, C-603 de 02 de noviembre de 2021, C-745 de 3 de
febrero de 2022, C-506 del 3 de agosto de 2022, C-577 del 15 de septiembre de 2022 y C-
620 del 27 de septiembre de 2022

Por otro lado, esta entidad se ha pronunciado en diferentes oportunidades respecto de
la liquidacién de los contratos en el concepto con radicado No. 4201912000004908 del 27
de septiembre de 2019 y los conceptos con numero interno CU-028 de 25 de febrero de
2020, C-221 de 21 de abril de 2020 y C-444 del 23 de julio de 2021 C-765 de 1 de enero
de 2021, C-603 de 02 de noviembre de 2021, C-745 de 3 de febrero de 2022, C-506 del 3
de agosto de 2022, C-620 del 27 de septiembre de 2022, C-818 del 28 de noviembre de
2022, C-930 del 30 de diciembre de 2022 y C-033 del 27 de febrero de 2023, entre otros.
Las ideas expuestas en dichas oportunidades se reiteran y se complementan a
continuacion’.

2.1. Contrato de interventoria

La Ley 1474 de 2011 enmarco el seguimiento, control y vigilancia de la ejecucioén del
contrato estatal dentro del principio de moralidad administrativa. El articulo 83 ibidem
prescribe que “con el fin de proteger la moralidad administrativa, de prevenir la ocurrencia
de actos de corrupcion y de tutelar la transparencia de la actividad contractual, las entidades
publicas estan obligadas a vigilar permanentemente la correcta ejecucion del objeto
contratado a través de un supervisor 0 un interventor, segun corresponda”. Ademas, el
legislador, en el mismo articulo, definid las nociones de supervisién e interventoria, como
mecanismos que pueden usar las entidades estatales para vigilar el contrato, en estos
términos:

“La supervision consistira en el seguimiento técnico, administrativo, financiero,
contable, y juridico que sobre el cumplimiento del objeto del contrato, es ejercida
por la misma entidad estatal cuando no requieren conocimientos especializados.

"Los  conceptos indicados pueden consultarse en el siguiente
enlace:https://relatoria.colombiacompra.gov.co/busqueda/conceptos.
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Para la supervision, la Entidad estatal podra contratar personal de apoyo, a
través de los contratos de prestacion de servicios que sean requeridos.

La interventoria consistira en el seguimiento técnico que sobre el cumplimiento
del contrato realice una persona natural o juridica contratada para tal fin por la
Entidad Estatal, cuando el seguimiento del contrato suponga conocimiento
especializado en la materia, o cuando la complejidad o la extension del mismo
lo justifiquen. No obstante, lo anterior cuando la entidad lo encuentre justificado
y acorde a la naturaleza del contrato principal, podra contratar el seguimiento
administrativo, técnico, financiero, contable, juridico del objeto o contrato dentro
de la interventoria”.

De este modo, la interventoria: i) sera un mecanismo de vigilancia contingente en la
medida que solo es obligatorio para el seguimiento de los contratos de obra adjudicados
por licitacién publica —art. 32, numeral 1—; en los demas casos se requerira cuando “el
seguimiento del contrato suponga conocimiento especializado en la materia, o cuando la
complejidad o la extension del mismo lo justifiquen” —art. 83, Ley 1474 de 2011-. ii) Este
mecanismo de vigilancia exige, en su ejecucién, la utilizacion de conocimientos
especializados. iii) Por lo anterior, la entidad contrata un experto a través de un concurso
de méritos, al tratarse la interventoria de una especie del contrato de consultoria —art. 32,
numeral 2, inciso 2, Ley 80 de 1993°—, de manera que la interventoria es realizada por una
“persona natural o juridica contratada para tal fin por la Entidad Estatal’ —art. 83, Ley 1474—
. iv) Le es inherente el seguimiento técnico, frente a la vigilancia de la correcta ejecucion
del contrato vigilado; sin embargo, el articulo 83 de la Ley 1474 de 2011 permite que en el
contrato de interventoria también se pacten obligaciones para que el contratista realice el
seguimiento administrativo, financiero, contable o juridico. v) En caso de que no se
encomiende al interventor el seguimiento total del contrato, en el contrato de interventoria
“se deberan indicar las actividades técnicas a cargo del interventor y las demas quedaran
a cargo de la Entidad a través del supervisor” —art. 83, inciso 3—. Finalmente, vi) el contrato
de interventoria sera supervisado directamente por la entidad —art. 83, inciso 4—.

De lo anterior se desprende que el interventor es un contratista externo a la entidad
estatal y al contratista vigilado, de manera que es seleccionado por la entidad estatal
mediante los procedimientos del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, en principio, a través
del concurso de méritos. Lo anterior, sin perjuicio de que eventualmente aplique alguna
causal especial que permita la celebracién de este tipo de contratos mediante una
modalidad diferente, como podria suceder frente a la posibilidad de realizar, por ejemplo,
una contratacién de minima cuantia o una contratacién directa, en caso de presentarse

2 “Son también contratos de consultoria los que tienen por objeto la interventoria [...]".
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alguna de las causales establecidas en el articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, que dé lugar
a acudir a otra modalidad de seleccion.

El interventor contratado usara las facultades previstas en el articulo 84 de la Ley
1474 de 2011 para hacer el seguimiento al cumplimiento obligacional del contrato y estara
sometido a los deberes y responsabilidades que implica el ejercicio de dicha actividad. De
esta forma, aun cuando el contrato de interventoria se celebra con un tercero a quien se le
confia la labor de vigilar la ejecucién idénea de otro contrato, por lo general un contrato de
obra publica, aquel actua con facultades similares a las que tiene la entidad estatal cuando
ejerce la supervision por su propia cuenta. Lo anterior en la medida que ambos son
mecanismos a través de los cuales las entidades cumplen el deber de vigilar la correcta
ejecucion de los contratos, por lo que comparten una finalidad comun.

Ahora bien, el contrato de interventoria supone la existencia de otro contrato —es
decir, el contrato vigilado—, y por eso la jurisprudencia ha caracterizado la interventoria
como un negocio juridico intimamente relacionado en su objeto con el contrato respecto del
que ejerce las actividades del interventor®. No obstante, a pesar de lo anterior, el contrato
de interventoria es independiente del otro contrato en aspectos especificos como, por
ejemplo, la prérroga y el incumplimiento. En efecto, la prérroga de la obra no implica de
suyo la del interventor, aunque puede realizarse cumpliendo las solemnidades de ley;
ademas, el incumplimiento del contrato vigilado, como lo seria un contrato de obra, no
significa por si solo el incumplimiento del de interventoria®.

El contrato de interventoria es un contrato bilateral, conmutativo y oneroso, por lo
que crea obligaciones tanto para la entidad contratante como para el contratista interventor.
Asimismo, este contrato es de ejecucién sucesiva, toda vez que, las prestaciones se
prologan en el tiempo, es decir, la satisfaccion de las prestaciones no se da con la
prestacién de un solo servicio, sino que se requiere el desarrollo de dicha actividad durante
un periodo de tiempo. No obstante, también puede ser de ejecucion inmediata dado que la
interventoria recae sobre obligaciones, y en tal sentido, puede recaer una o algunas

3 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 28 de febrero de 2013. Exp. 24.266 M.P. Danilo
Rojas Betancourth.

4 Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia del 8 de marzo de 1996, expediente n.° 8070, C.P.
Jesus Maria Carrillo: “el interventor carece de facultades para exigir del contratante un supuesto derecho a
prérrogas, como queriendo hacer valer el contrato de interventoria como un contrato accesorio del contrato de
obra, y con esa perspectiva alegar que por la sola naturaleza accesoria "debe" obtener la misma suerte que la
del contrato principal”. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia
del 13 de septiembre de 1991, expediente n.® 5127, C.P. Carlos Betancur: “Debe distinguirse entre el contrato
de obra publica y el de interventoria, pues el incumplimiento del contratista de obra no puede imputarse al del
interventor como si éste fuera obligado a la ejecucion de la obra”.
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obligaciones de un contrato que sea de ejecucion instantanea, en esa medida la
interventora compartiria su naturaleza siendo no de ejecucion sucesiva sino instantanea®.

Ahora bien, como se explico previamente, las obligaciones del interventor se derivan
de dos fuentes: i) las disposiciones normativas de caracter legal o reglamentario vy ii) el
contrato —lo que incluye no solo la minuta, sino también el pliego de condiciones, o el
documento equivalente, y sus anexos—. En efecto, la Ley 1474 de 2011 es el principal
cuerpo normativo en el que se encuentran consagrados los deberes de los interventores.
Estas obligaciones, con fundamento en los articulos 83 —inciso 3— y 84 de dicha Ley, se
sintetizan en el ejercicio de una adecuada inspeccién del cumplimiento del contrato objeto
de interventoria. Por ello, como indica el referido articulo 84, “Los interventores y
supervisores estan facultados para solicitar informes, aclaraciones y explicaciones sobre el
desarrollo de la ejecucion contractual, y seran responsables por mantener informada a la
entidad contratante de los hechos o circunstancias que puedan constituir actos de
corrupcion tipificados como conductas punibles, o que puedan poner o pongan en riesgo el
cumplimiento del contrato, o cuando tal incumplimiento se presente”. Esto no obsta para
que las partes, en ejercicio de su autonomia de la voluntad, puedan estipular en el contrato
—con la debida justificacién— obligaciones conexas, que el interventor también debera
cumplir, e incluso contemplar que el plazo de ejecucion del contrato de interventoria vaya
por un término adicional a la liquidacion del contrato objeto de seguimiento, para que vigile
el cumplimiento de las obligaciones post-contractuales que queden pendientes,
salvaguardando el equilibrio econémico del contrato de interventoria.

2.3 Liquidacion de los contratos estatales

La liquidacién es el momento en el cual, una vez concluido el contrato estatal, las partes
cruzan cuentas respecto de sus obligaciones, por tanto, su objetivo es determinar si pueden
declararse a paz y salvo mutuo o si, por el contrario, existen aun obligaciones por cumplir,
para acordar la forma en que deben ser cumplidas®. En armonia con lo anterior, la doctrina
ha definido la liquidacion de la siguiente manera:

SSANCHEZ CALVO, John Gilberto. La liquidacién. Analisis del contrato de interventoria desde la vision
de la jurisprudencia colombiana. Disponible en el siguiente enlace:
https://revistas.usergioarboleda.edu.co/index.php/Cuadernos/article/download/1008/844/3102

6 “La ultima formalidad que deben cumplir los contratos de la Administracién dentro del marco juridico
de la contratacion estatal se refiere a la liquidacion, definida, en principio, como un negocio juridico bilateral
cuyo objeto es la realizacion del corte de cuentas entre las partes contratantes, en el cual queda establecida la
relacion directa entre las prestaciones ejecutaras, el valor cobrado por las mismas y su cancelacién por parte
del deudor de estas, sin perjuicio de los descuentos econémicos a que haya lugar con motivo de la aplicacién
de estipulaciones contractuales especificas.” EXPOSITO, Juan Carlos. Forma y contenido del contrato estatal.
Bogota: Universidad Externado de Colombia, p. 89 y 90.
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1...] la liquidacion del contrato estatal corresponde al arreglo o ajuste
econdémico, técnico y juridico al que se llega de forma bilateral (por las partes
del negocio), unilateralmente (por la administracion), por el juez o por el arbitro,
segun el caso, para determinar el estado final de la relacién contractual, no solo
en cuento al cumplimiento del objeto acordado y al recibo a satisfaccion de los
productos contratados (bienes y servicios), sino, ademas, para definir la
situacion en la que quedan los contratantes, luego de la ejecucion del contrato,
en el sentido de disponer cuanto se adeudan, de qué manera y en qué plazos
se han de efectuar los pagos pendientes y las condiciones para el
establecimiento del respectivo paz y salvo. En otras palabras, la liquidacion es
el acto juridico bilateral, administrativo o judicial, en el que se plasma y formaliza
la situacion financiera y juridica de las partes, al término de la relacion
contractual (aspecto subjetivo) y el grado de cumplimiento del objeto contratado
(aspecto objetivo); de ahi que pueda hablarse, en términos amplios, de un doble
contenido, que debe estar presente en toda liquidacion. En efecto, el corte de
cuentas realizado en ella tiene un doble alcance: (i) hacer un balance definitivo
del negocio, en sus aspectos técnicos, financieros y juridicos (aspecto objetivo
o material) y ii) definir la situacién juridica de las partes, estableciendo si pueden
constituirse o no a paz y salvo; lo que exige, en la practica, que los negociantes
dialoguen e intenten ponerse de acuerdo (aspecto subjetivo)”’.

En linea con lo anterior, segun la jurisprudencia, la liquidacion es el ajuste de
cuentas donde las partes hacen un balance economico, técnico y juridico del cumplimiento
de las obligaciones que tienen a su cargo. Asi lo manifesté el Consejo de Estado en la
sentencia del 20 de octubre de 2014, en la que considerd, por un lado, que liquidar supone
un ajuste en relacién con las cuentas y el estado de cumplimiento del contrato estatal y, por
el otro, que la liquidacién debe incluir el analisis de las condiciones de calidad y oportunidad
en la entrega de los bienes, obras o servicios, asi como el balance economico y el
comportamiento financiero del negocio®.

Las disposiciones legales que regulan la etapa de liquidacion de los contratos
estatales son el articulo 60 de la Ley 80 de 1993, modificado por el articulo 217 del Decreto
019 de 2012, y el articulo 11 de la Ley 1150 de 2007. El primero de estos articulos se refiere
al alcance sustantivo de la liquidacién y los contratos en que procede, mientras que el

7 DIAZ DIEZ, Cristian Andrés. La liquidacion. Serie: Las Clausulas del Contrato Estatal. Medellin:
Libreria Juridica Sanchez y Centro de Estudios de Derecho Administrativo -CEDA—, 2013, pp. 53-54.

8 CONSEJO DE ESTADO. Seccion Tercera. Subseccion C. 20 de octubre de 2014, M.P: Enrique Gil
Botero. Exp. 27.777. Alli se dijo: “[...] liquidar supone un ajuste expreso y claro sobre las cuentas y el estado de
cumplimiento de un contrato, de tal manera que conste el balance tanto técnico como econdémico de las
obligaciones que estuvieron a cargo de las partes. En cuanto a lo primero, la liquidacién debe incluir un analisis
detallado de las condiciones de calidad y oportunidad en la entrega de los bienes, obras o servicios, y el balance
econdémico dara cuenta del comportamiento financiero del negocio: recursos recibidos, pagos efectuados,
estado del crédito o de la deuda de cada parte, entre otros detalles minimos y necesarios para finiquitar una
relacion juridica contractual”.
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segundo contiene reglas procedimentales para su realizacién. En relacion con el articulo 60
referido, la doctrina ha indicado que:

“Laley 80 de 1993 [...] dispuso en el articulo 60 que serian objeto de liquidacion
todos los contratos de tracto sucesivo, entendiendo por estos los de ejecucion
y cumplimiento prolongados en el tiempo, asi como los demas que lo requieran
—que son generalmente aquellos de ejecucion instantanea en los que la misma
se ha extendido temporalmente—, etapa en la cual las partes debian acordar los
ajustes, revisiones y reconocimientos a que hubiera lugar, y que el contenido de
la misma debia reflejar “los acuerdos, conciliaciones y transacciones a que

llegaren las partes para poner fin a las divergencias presentadas y poder
»19

declararse a paz y salvo™”.

Asi las cosas, de acuerdo con el articulo 60 de la Ley 80 de 1993, los contratos de
tracto sucesivo, aquellos cuyo cumplimiento o ejecucion se prolongue en el tiempo y los
demas que lo requieran “seran objeto de liquidacion”. EI mismo articulo prescribe que no
sera obligatoria la liquidacion en los contratos de prestacion de servicios profesionales y de
apoyo a la gestiéon. Adicionalmente, en los contratos las entidades estatales deben definir
la oportunidad y forma de recibir el objeto contratado y, en cada caso, si un contrato requiere
o no de liquidacion, con arreglo a criterios tales como la naturaleza, objeto y plazo del
contrato'®, asi como la probabilidad de que puedan surgir diferencias durante la ejecucion
del contrato; sin perjuicio de que, como se indicd, todos los contratos estatales de tracto
sucesivo o aquellos cuya ejecucion se prolongue en el tiempo siempre deban liquidarse,
convirtiéndose en estos contratos en una clausula de la naturaleza, conforme a la
clasificacion prevista en el Codigo Civil.

2.2. Tipos de liquidacion y término para efectuarla

El articulo 11 de la Ley 1150 de 2007"" contiene las reglas de tipo procedimental para
liquidar los contratos estatales, las cuales se pasan a explicar. En primer lugar, en ejercicio

9 EXPOSITO VELEZ. Juan Carlos. Forma y contenido del contrato estatal, p. 90.

10 CONSEJO DE ESTADO, Sala de Consulta y Servicio Civil. Radicado No. 1453. Concepto de 6 de
agosto de 2003. MP. Augusto Trejos.

" El articulo 11 de la Ley 1150 de 2007 prescribe: “Articulo 11. Del plazo para la liquidacion de los
contratos. La liquidacién de los contratos se hara de mutuo acuerdo dentro del término fijado en los pliegos de
condiciones o sus equivalentes, o dentro del que acuerden las partes para el efecto. De no existir tal término, la
liquidacion se realizara dentro de los cuatro (4) meses siguientes a la expiracion del término previsto para la
ejecucion del contrato o a la expedicion del acto administrativo que ordene la terminacion, o a la fecha del
acuerdo que la disponga.

“ En aquellos casos en que el contratista no se presente a la liquidacién previa notificacién o
convocatoria que le haga la entidad, o las partes no lleguen a un acuerdo sobre su contenido, la entidad tendra
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de la autonomia de la voluntad y de conformidad con los criterios de la naturaleza, objeto y
plazo del contrato, la entidad puede definir en el pliego de condiciones o en el contrato el
plazo para efectuar la liquidacién de mutuo acuerdo. En ausencia de pacto contractual, el
articulo 11 de la Ley 1150 de 2007 prevé un término supletivo de 4 meses contados desde:
i) el vencimiento del plazo previsto para la ejecucion del contrato; ii) la expediciéon del acto
administrativo que ordene la terminacion del contrato; o, iii) la fecha del acuerdo que
disponga la terminacion del contrato.

El articulo 11 de la Ley 1150 de 2007 sefiala que la liquidacién de mutuo acuerdo
debera realizar dentro del plazo previsto en “los pliegos de condiciones o sus equivalentes,
o dentro del que acuerden las partes para el efecto”. Para dilucidar a qué se refiere la norma
con “equivalentes” resulta necesario tener presente que el pliego de condiciones es un
documento contentivo de las reglas aplicables a un determinado proceso de seleccién, que
“materializa los principios de planeacion contractual y de trasparencia, comoquiera que su
adecuada formulacién permite o garantiza la seleccién objetiva del contratista de acuerdo
con los parametros de calificacion correspondientes para cada tipo de procedimiento [y que]
constituye la ley tanto del procedimiento administrativo de seleccion del contratista, como
del contrato a celebrar™?. A partir de tales caracteristicas debe determinarse la equivalencia
de un documento con un pliego de condiciones, la cual se puede ejemplificar claramente
con la invitacion a participar en los procesos de minima cuantia', documento dentro del
cual la entidad contratante debe fijar las reglas aplicables al procedimiento de seleccién,
cumpliendo con la funcién del pliego de condiciones. En tal sentido, es un documento

la facultad de liquidar en forma unilateral dentro de los dos (2) meses siguientes, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 136 del C. C. A.

“ Si vencido el plazo anteriormente establecido no se ha realizado la liquidacion, la misma podra ser
realizada en cualquier tiempo dentro de los dos afios siguientes al vencimiento del término a que se refieren los
incisos anteriores, de mutuo acuerdo o unilateralmente, sin perjuicio de lo previsto en el articulo 136 del C. C.
A.

“Los contratistas tendran derecho a efectuar salvedades a la liquidacion por mutuo acuerdo, y en este
evento la liquidacién unilateral solo procedera en relacion con los aspectos que no hayan sido objeto de
acuerdo”.

2 CONSEJO DE ESTADO, Seccion Tercera, Subseccion C, Sentencia del 24 de julio de 2013,
radicado No. 25.642, Consejero Ponente Enrique Gil Botero.

3 Decreto 1082 de 2015 “Articulo 2.2.1.2.1.5.2. Procedimiento para la contratacién de minima
cuantia. Las siguientes reglas son aplicables a la contratacion cuyo valor no excede del 10% de la menor cuantia
de la Entidad Estatal, independientemente de su objeto:

“1. La Entidad Estatal debe sefialar en la invitacion a participar en procesos de minima cuantia la
informacion a la que se refieren los numerales 2, 3 y 4 del articulo anterior, y la forma como el interesado debe
acreditar su capacidad juridica y la experiencia minima, si se exige esta ultima, y el cumplimiento de las
condiciones técnicas exigidas [...]".
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“‘equivalente” del mismo en los términos del articulo 11 Ibidem, dentro del cual es viable
establecer el plazo para la liquidacién de mutuo acuerdo.

De otra parte, cuando el articulo 11 de la Ley 1150 de 2007 hace referencia al
término que “acuerden las partes’ para efectos de la liquidacion de mutuo acuerdo,
claramente, esta habilitando a las partes para que, en ejercicio de la autonomia de la
voluntad que les asiste, prevean, de comun acuerdo, un plazo para la liquidacion bilateral,
el cual, en principio, debe estar recogido en el contrato, al ser este el acto juridico bilateral
en el que se consigna originalmente la voluntad de las partes. Sin embargo, cabe la
posibilidad de que en el contrato inicialmente suscrito no se haya previsto un acuerdo para
la liquidacion bilateral. Este hecho no impide que, en el marco de la ejecucion del contrato,
las partes acuerden fijar el referido plazo; acuerdo que, en tanto significa una alteracion de
las reglas que orientan la relacién contractual, entrafia una modificacion del contrato. Por
tal razén, su celebracion debe cumplir con los requisitos del negocio juridico, ameritando la
concurrencia de capacidad juridica de los agentes, un consentimiento libre de vicios, un
objeto y causa licita, asi como la elevacién a escrito requerida en materia de contratacién
estatal'. Esto, de cara a lo consultado, significa que para que un documento en el que se
fije el plazo para la liquidacion de comun acuerdo sea valido, requiere de la confluencia de
los mencionados elementos.

Ahora bien, el término de 4 meses previsto en el articulo 11 de la Ley 1150 de 2007,
dado su caracter supletivo, solo resulta aplicable ante la ausencia de regulacién de este en
el pliego de condiciones —documento equivalente— o acuerdo entre las partes en torno al
plazo de liquidacion bilateral. Por lo tanto, las partes, en desarrollo de la autonomia de la
voluntad que les asiste, estan habilitadas para pactar un término diferente, el cual puede

4 Ley 80 de 1993 “Articulo 39. De la forma del contrato estatal. Los contratos que celebren las
entidades estatales constaran por escrito y no requerirdn ser elevados a escritura publica, con excepcion de
aquellos que impliguen mutacién del dominio o imposicion de gravamenes y servidumbres sobre bienes
inmuebles y, en general, aquellos que conforme a las normas legales vigentes deban cumplir con dicha
formalidad.

[.]

“Articulo 40. Del contenido del contrato estatal. Las estipulaciones de los contratos seran las que
de acuerdo con las normas civiles, comerciales y las previstas en esta ley, correspondan a su esencia y
naturaleza.

“Las entidades podran celebrar los contratos y acuerdos que permitan la autonomia de la voluntad y
requieran el cumplimiento de los fines estatales.

[.]

“Articulo 41. Del perfeccionamiento del contrato. Los contratos del Estado se perfeccionan cuando
se logre acuerdo sobre el objeto y la contraprestacion y éste se eleve a escrito [...]".
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ser inferior o incluso superior al plazo supletivo, ante la ausencia de una prohibicién
normativa al respecto, y ante la existencia, en cambio, de habilitacion legal. Sobre este
punto, no debe perderse de vista que las actuaciones contractuales regidas por el Estatuto
General de Contratacion de la Administracion publica se encuentran sometidas a los
principios de la funciéon administrativa'®, lo cual implica que las mismas se desarrollen en
procura de la economia y la celeridad'®. Esto significa que, en ejercicio de la facultad que
les asiste para fijar el plazo para la liquidacion bilateral, las partes deben actuar en garantia
de estos principios, por lo que el término que se acuerde debe ser fijado de manera
razonable.

Durante este término, el contratista puede solicitar que se adelante el tramite de
liquidacion. Sin embargo, es responsabilidad de la Entidad Estatal convocarlo para
adelantar la liquidacion de comun acuerdo o notificarlo para que se presente a realizarla'’,
de manera que el contrato pueda ser liquidado bilateralmente, bien sea en el plazo previsto
en el pliego de condiciones, el acordado por las partes, o el supletivo de cuatro meses
sefialado en la ley, segun corresponda. Esta liquidacion bilateral puede ser total o parcial®,
y el documento que la contiene presta mérito ejecutivo, siempre que se satisfagan los
elementos para considerarlo como tal.

Si no es posible efectuar la liquidaciéon de manera bilateral, el ordenamiento juridico
prevé una facultad, de caracter subsidiario, para que la Entidad Estatal realice la

S Ley 80 de 1993 “Articulo 77. De la normatividad aplicable en las actuaciones
administrativas. En cuanto sean compatibles con la finalidad y los principios de esta ley, las normas que rigen
los procedimientos y actuaciones en la funciéon administrativa, seran aplicables en las actuaciones contractuales.
A falta de estas, regiran las disposiciones del Cédigo de Procedimiento Civil” [...]".

16 ey 80 de 1993 “Articulo 25. Del principio de economia. En virtud de este principio:
(-]

“40. Los tramites se adelantardn con austeridad de tiempo, medios y gastos y se impediran las
dilaciones y los retardos en la ejecucién del contrato.

“50. Se adoptaran procedimientos que garanticen la pronta solucion de las diferencias y controversias
que con motivo de la celebracién y ejecucion del contrato se presenten [...]".

7 COLOMBIA COMPRA EFICIENTE. Guia para la Liquidacion de los Procesos de Contratacion.
pagina 5, disponible en:
https://www.colombiacompra.gov.co/sites/cce public/files/cce documents/cce guia liquidacion procesos.pdf

'8 Conviene recordar que es valida la liquidacion bilateral parcial, debido a que las partes no logran
ponerse de acuerdo en todos los asuntos referentes al contrato. En este evento, se debe hacer uso de las
glosas o salvedades, y unicamente sobre tal glosa o salvedad girara el debate judicial que se da con ocasién
de la demanda en ejercicio del medio de control de controversias contractuales.
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liquidacion unilateralmente. En relacidon con este aspecto, la Sala de Consulta y Servicio
Civil del Consejo de Estado, en concepto del 28 de junio de 2016'°, manifesté que:

1...] se debe tener en cuenta que la liquidacion unilateral es subsidiaria o
supletoria frente a la bilateral, dado que el contratista tiene derecho a acordar la
liquidacion, debidamente reconocido por el ordenamiento juridico. Para tal
efecto, el contratista debe ser convocado o citado por la entidad contratante con
el fin de intentar la liquidacion bilateral, puesto que en el supuesto caso de que
no sea asi, la (liquidacién unilateral posterior que llegase a practicar la
administracion resultaria invalida, dado que no tendria competencia material
para hacerla y por cuanto su adopcion con tal omision vulneraria el derecho del
contratista al debido proceso y sus corolarios de defensa y contradiccion v,
ademas, configuraria un abuso de poder”.

Si no se logra la liquidacion bilateral del contrato, la Entidad Estatal tiene la facultad
de liquidarlo unilateralmente dentro del término de 2 meses contados a partir del
vencimiento del plazo que acuerden las partes para liquidar bilateralmente o, ante
el silencio de estas, del vencimiento de los 4 meses supletivo establecido por la ley.

Finalmente, transcurridos estos meses, la liquidacion podra ser realizada en
cualquier tiempo dentro de los dos afos siguientes al vencimiento del término referido, de
mutuo acuerdo o unilateralmente, salvo que el contratista haya presentado la demanda con
la cual pretenda la liquidacién judicial del contrato. De esta manera, durante estos dos afios
la liquidacion podra hacerse de mutuo acuerdo, unilateralmente por la entidad, o podra ser
solicitada judicialmente por el interesado. En este sentido, en decisién de unificacion de la
Seccion Tercera del Consejo de Estado, del 1 de agosto de 2019%°, se expreso:

“Como pudo apreciarse, este precepto legal permite que la liquidacion bilateral
se acuerde después del vencimiento del término pactado en el contrato o
previsto en los documentos antepuestos, o, del término supletorio que para la
concertacion de la liquidacion establece la ley, e incluso, después de haber
pasado los dos meses subsiguientes a dicho vencimiento sin que la
administracion lo hubiera liquidado unilateralmente, bajo condicién de que el
acuerdo liquidatorio se logre dentro del lapso de dos afios contados a partir del
vencimiento del término legalmente conocido para la liquidacion unilateral, pues
ese es el lapso que el ordenamiento ha fijado para el ejercicio oportuno de la
accion”.

9 CONSEJO DE ESTADO. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto de 28 de Junio de 2016.
Radicacion: 2253. C.P. Alvaro Namén Vargas.

20 CONSEJO DE ESTADO. Seccion Tercera. Sala Plena. Auto del 1 de agosto de 2019. Exp. 62009.
C.P. Jaime Enrique Rodriguez Navas.
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A su turno, en relacién con la pérdida de competencia de la administracion para
liquidar el contrato unilateralmente, ante la presentacion de una demanda, el Consejo de
Estado, en sentencia del 1 de junio de 2020, vari¢ la linea jurisprudencial, en el sentido de
ubicar la pérdida de competencia con la presentacion de la demanda, y no en la
notificacion del auto admisorio, como se sostenia anteriormente. En efecto, se indicé que:

“La Corporacion ha sefialado de manera consistente que la Administracion
pierde la competencia para liquidar el contrato cuando el contratista,
previamente, haya instaurado la accion judicial correspondiente, fenédmeno que
se explica por el traslado de esa competencia a otra autoridad [...] La
jurisprudencia ha sostenido, a partir de lo preceptuado en el literal d) del numeral
10 del articulo 136 del CCA, [subrogado por el articulo 44 de la ley 446 de 1998]
, que la notificacion del auto admisorio de la demanda que tenga por objeto la
liquidacion judicial del contrato es el hito que genera la pérdida de competencia
de la entidad para ejercer la facultad de liquidar unilateralmente el contrato,
mientras esta no lo haya liquidado unilateral o bilateralmente. [...] No obstante,
la Sala encuentra que el punto de partida de la pérdida de competencia que se
fijo jurisprudencialmente es susceptible de ser revisado, a partir del empleo de
un criterio de interpretacion que resulte coherente con los efectos procesales
que el legislador fijo la presentacién de la demanda. [...] [L]a demanda produce
numerosos e importantes efectos juridicos materiales que equivalen, en
general, a un reforzamiento o intensificacion, desde el punto de vista del actor,
de una situacion juridica sustantiva. Este reforzamiento se produce creando
consecuencias que originalmente no existian, como la constitucién en mora, o
conservando consecuencias que existian, pero estaban en trance de
desaparecer. La consecuencia tipica de conservacion es la que produce la
presentacion de la demanda, al interrumpir la prescripcion. Al efecto, el Articulo
90 del Cddigo de Procedimiento Civil, modificado por el decreto 2282 de 1989,
aplicable a la presente controversia, [...] Frente al vacio que se pretende colmar
se hace necesario un ejercicio de integracion normativa que esté mas (sic)
acorde con los efectos que la legislacion procesal le atribuye a la presentacion
de la demanda, y que no estan condicionados a su notificacion. Desde este
enfoque, la Sala declarara que la Administracion perdid competencia para
liquidar el contrato en forma unilateral, a partir de la fecha en que se presenté la
demanda que pretendi6 su liquidacién judicial .

En armonia con lo anterior, se podra, entonces, interponer una demanda ante la
jurisdiccién de lo contencioso administrativo solicitando la liquidacion judicial del contrato
mediante el medio de control de controversias contractuales, en los términos del articulo
141 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo —
CPACA-. La demanda debe ser presentada dentro del término que establece el articulo

21 CONSEJO DE ESTADO. Seccién Tercera. Subseccion B. Sentencia del 1 de junio de 2020. Exp.
48522. M.P. Alberto Montana Plata.
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164 del CPACA, pues de lo contrario operara el fenémeno de la caducidad, por lo cual no
seria posible realizar la liquidacion del contrato por ningin medio.

En este punto, vale la pena aclarar que en relacion con el término de caducidad
para demandar en aquellos contratos que requieran liquidacion, la jurisprudencia unificada
del Consejo de Estado ha determinado que, en virtud del articulo 164 de la Ley 1437 de
2011, la regla general es que los dos afios comiencen a correr a partir de la fecha de
expedicidon del acta de liquidacion, bien sea unilateral o de mutuo acuerdo, y solo en caso
de que no exista liquidacién de ningun tipo, el término de dos afios comienza a contar a
partir de la suma de los seis meses que trata en articulo 11 de la Ley 1150 de 2011.

Asi las cosas,es claro que el ordenamiento juridico vigente permite la
liquidacion unilateral, bilateral incluso judicial una vez vencido el plazo establecido por el
articulo 11 de la Ley 1150 de 2007. En otras palabras, la liquidacion final de los contratos
estatales tiene un ambito temporal que empieza con la terminacion del contratoy
comprende el periodo contractual pactado por las partes o supletivo legal —de 4
meses— para la liquidacion bilateral, mas el periodo legal para la liquidacion unilateral —de
2 meses—, mas el plazo de dos afios para hacerlo de mutuo acuerdo o unilateralmente, sin
perjuicio de que se solicite la liquidacién judicial.

Por tanto, si se trata de un contrato en el cual no existe pacto sobre el término para
la liquidacién bilateral, el término supletivo aplicaria, y se podria liquidar el contrato dentro
de los 4 meses siguientes a su terminacion de manera bilateral, dentro de los 2 meses
siguientes a ellos de manera unilateral por la entidad, mas un plazo de 2 afos para la
liquidacion unilateral, bilateral o judicial: para un total de 2 afios y 6 meses. Estos términos
pueden verse modificados si las partes acuerdan un plazo mayor o menor para realizar la
liquidacion de mutuo acuerdo, con lo cual dejaria de estar incluido el término supletivo de
la Ley 1150 de 2007

En suma, de acuerdo con el articulo 11 de la Ley 1150 de 2007, existen tres tipos
de liquidacion: i) bilateral, ii) unilateral y iii) judicial. En términos generales, la primera, que
puede ser total o parcial, debe hacerse en el término que estipulen las partes o, en su
defecto, dentro del término supletivo de cuatro meses. La segunda se debe practicar dentro
de los dos meses siguientes al vencimiento del término que acuerden las partes, o ante el
silencio de estas, luego de los cuatro meses para realizar la liquidacion bilateral, sin que
esta se efectie. Finalmente, la tercera la realiza el juez contencioso administrativo o un
tribunal arbitral dentro de un proceso judicial de controversias contractuales y puede darse
con ocasion de una demanda del interesado solicitando dicha liquidacion y para ello existe
un plazo maximo de 2 afios contados a partir de los dos meses establecidos en la Ley para
realizar la liquidacion unilateral, de conformidad con la citada sentencia de unificacion del
Consejo de Estado.
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De lo expuesto se concluye que, aunque la liquidacion del contrato se comporta
como un balance técnico, financiero y juridico de los contratos estatales no siempre produce
la extincion de todas las obligaciones. En efecto, podrian quedar obligaciones para el
contratista principal o para el interventor, derivadas bien de lo establecido en el pliego de
condiciones, de lo pactado en el contrato o de los términos de las garantias de estabilidad
de la obra y calidad del servicio. En cualquiera de estos casos el contratista principal y el
interventor deberan cumplir tales obligaciones post-contractuales.

3. Respuesta

“¢ Es obligatorio para una persona juridica que ejercio la interventoria suscriba
el acta de liquidacion del contrato, dos afios después de la terminacion del plazo
del contrato de interventoria?”.

En relacion con su interrogante le informamos que, el contrato de interventoria es
un contrato bilateral, conmutativo y oneroso, por lo que crea obligaciones tanto para la
entidad contratante como para el contratista interventor. Asimismo, este contrato es de
ejecucién sucesiva, toda vez que, las prestaciones se prologan en el tiempo, es decir, la
satisfaccion de las prestaciones no se da con la prestacion de un solo servicio, sino que se
requiere el desarrollo de dicha actividad durante un periodo de tiempo. No obstante,
también puede ser de ejecucion inmediata dado que la interventoria recae sobre
obligaciones, y en tal sentido, puede recaer una o algunas obligaciones de un contrato que
sea de ejecucion instantanea, en esa medida la interventora compartiria su naturaleza
siendo no de ejecucién sucesiva sino instantanea.

Como se explico previamente, las obligaciones del interventor se derivan de dos
fuentes: i) las disposiciones normativas de caracter legal o reglamentario y ii) el contrato —
lo que incluye no solo la minuta, sino también el pliego de condiciones, o el documento
equivalente, y sus anexos—. En efecto, la Ley 1474 de 2011 es el principal cuerpo normativo
en el que se encuentran consagrados los deberes de los interventores. Estas obligaciones,
con fundamento en los articulos 83 —inciso 3—y 84 de dicha Ley, se sintetizan en el ejercicio
de una adecuada inspeccién del cumplimiento del contrato objeto de interventoria. Por ello,
como indica el referido articulo 84, “Los interventores y supervisores estan facultados para
solicitar informes, aclaraciones y explicaciones sobre el desarrollo de la ejecucion
contractual, y seran responsables por mantener informada a la entidad contratante de los
hechos o circunstancias que puedan constituir actos de corrupcion tipificados como
conductas punibles, o que puedan poner o pongan en riesgo el cumplimiento del contrato,
0 cuando tal incumplimiento se presente”. Esto no obsta para que las partes, en ejercicio
de su autonomia de la voluntad, puedan estipular en el contrato —con la debida justificacién—
obligaciones conexas, que el interventor también debera cumplir, e incluso contemplar que
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el plazo de ejecucién del contrato de interventoria vaya por un término adicional a la
liquidacion del contrato objeto de seguimiento, para que vigile el cumplimiento de las
obligaciones post-contractuales que queden pendientes, salvaguardando el equilibrio
econdémico del contrato de interventoria.

Ahora bien, de acuerdo con el articulo 60 de la Ley 80 de 1993, los contratos de
tracto sucesivo, aquellos cuyo cumplimiento o ejecucion se prolongue en el tiempo y los
demas que lo requieran “seran objeto de liquidacion”. EI mismo articulo prescribe que no
sera obligatoria la liquidacion en los contratos de prestacion de servicios profesionales y de
apoyo a la gestién. Adicionalmente, en los contratos las entidades estatales deben definir
la oportunidad y forma de recibir el objeto contratado y, en cada caso, si un contrato requiere
o no de liquidacion, con arreglo a criterios tales como la naturaleza, objeto y plazo del
contrato, asi como la probabilidad de que puedan surgir diferencias durante la ejecucion del
contrato; sin perjuicio de que, como se indico, todos los contratos estatales de tracto
sucesivo o aquellos cuya ejecucion se prolongue en el tiempo siempre deban liquidarse,
convirtiéndose en estos contratos en una clausula de la naturaleza, conforme a la
clasificacion prevista en el Codigo Civil.

Teniendo en cuenta lo anterior, es posible afirmar que el contrato de interventoria
es susceptible de liquidacién. Por tanto, si se trata de un contrato en el cual no existe pacto
sobre el término para la liquidacion bilateral, el término supletivo aplicaria, y se podria
liquidar el contrato dentro de los 4 meses siguientes a su terminacion de manera bilateral,
dentro de los 2 meses siguientes a ellos de manera unilateral por la entidad, mas un plazo
de 2 afos para la liquidacion unilateral, bilateral o judicial: para un total de 2 afios y 6 meses.
No obstante, estos términos pueden verse modificados si las partes acuerdan un plazo
mayor 0 menor para realizar la liquidacién de mutuo acuerdo, con lo cual dejaria de estar
incluido el término supletivo de la Ley 1150 de 2007

De lo expuesto se concluye que, aunque la liquidacion del contrato se comporta
como un balance técnico, financiero y juridico de los contratos estatales no siempre produce
la extincion de todas las obligaciones. En efecto, podrian quedar obligaciones para el
contratista principal o para el interventor, derivadas bien de lo establecido en el pliego de
condiciones, de lo pactado en el contrato o de los términos de las garantias de estabilidad
de la obra y calidad del servicio. En cualquiera de estos casos el contratista principal y el
interventor deberan cumplir tales obligaciones post-contractuales.

Este concepto tiene el alcance previsto en el articulo 28 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y las expresiones aqui utilizadas con
mayuscula inicial deben ser entendidas con el significado que les otorga el articulo
2.2.1.1.1.3.1. del Decreto 1082 de 2015.
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