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Bucaramanga, 3 de octubre 2024.

Ingeniera

Maria del Rosario Torres Vargas
Secretaria de Infraestructura
Municipio de Bucaramanga

Asunto: Solicitud de concepto relacionado con el procedimiento administrativo y financiero a
seguir frente a los contratos objeto de liquidacion, que presentan superacion a los términos
establecidos en el articulo 11 de la ley 1150 de 2007.

Referencia: Respuesta a consecutivo 2-SdIB2-202408-00060608.

Con el presente, me permito dar respuesta a la solicitud del asunto en los siguientes términos:

L. El objeto de la solicitud.
Refiere en su solicitud los hechos que a continuacién se relatan:

La Secretaria de Infraestructura, dentro de su base de datos cuenta con un numero de
contratos significatives que presentan vencimiento de los términos de liquidacién conforme
norma citada; que, de proceder de manera contraria a la consignacién normativa, se adolecera
de vicios de ilegalidad frente todo tramite de liquidacion para efectuarla voluntaria o
unilateralmente, asi como la peticion de liquidacién presentada por fuera de los términos
previstos en el art. 164 del CPCA por falta de competencia de la administracién en los dos
primeros casos, y en el altimo, por vencimiento del término de caducidad.

Con apoyo a la situacién que fue descrita, consulta:

1. De haberse perdido competencia para liguidar, por favor indicar el tramite
administrativo y financiero que debera surtirse por parte de la Secretaria de
Infraestructura, para liberar los recursos asignados para dicho contrato.

2. De existir saldos a favor del contratista, probados como actividades contraciuales
cumplidas conforme al expediente contractual, cémo debera proceder la Secretaria de
Infraestructura frente a dicha reclamacion o reconocimiento.

I Anilisis de la situacion propuesta.

Se considera que, a efectos de resolver la inquietud planteada, es necesario abordar los
siguientes temas: i) de los efectos y consecuencias de la perdida de la competencia para
liquidar los contratos;ii) de las obligaciones naturales y civiles; iii) del titulo ejecutivo de
naturaleza contractual; iv) las constancias de cierre de los expedientes contractuales incluso
en aquellos casos en los cuales no se haya efectuada la liquidacion del contrato; v) los
procesos de saneamiento y depuracion contable; vi) conclusiones y respuestas a la consulta.

ii.i. De los efectos y consecuencias de la perdida de la competencia para liquidar los
confratos,

Vencidos los plazos convencionales y legales para poder practicar la liquidacién del contrato,
y en especial en el que haya operado la caducidad del medio de control de controversias
contractuales, deviene en la imposibilidad para las partes y para la Entidad Estatal en practicar
una liquidacion bien sea de comuin acuerdo o ya sea de forma unilateral, por lo que cualquiera
sea el tipo de liquidacién - las mismas resultan invalidas. La razén por la que se determina su
invalidez deviene especialmente a la falta de competencia de las partes y de la entidad en
caso de que se opte por una liquidacion unilateral. Dicha falta de competencia se deriva por

. el desconocimiento a las normas de orden publico que establecen el término de caducidad

S del medio de control de controversias contractuales (Art. 164 del CPACA). De esa forma,
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intentar llevar a cabo una liquidacion a pesar de haber operado una caducidad se convierte
en una circunstancia anémala a expresar su voluntad y por el vicio de nulidad absoluta por
objeto ilicito, pues se insiste, ello por contrariar disposiciones de orden ptiblico en cuanto al
término de caducidad el medio de control'.

La pérdida de competencia con la cual esta investida una entidad para liquidar de forma
unilateral o intervenir en la liquidacién bilateral de un contrato estatal, se pierde cuando ha
expirado el termino de caducidad del medio de control de controversias contractuales Y, en
caso de ejercerla de manera extemporanea, el acta bilateral o el acto unilateral, segtn el caso,
estaran viciados de ilegalidad y seran susceptibles de ser declarados nulos por la autoridad
judicial. Por lo que, no es procedente que, con posterioridad a que haya caducado la
oportunidad para la interposicion del medio de control de controversias contractuales, se
puedan hacer liquidaciones bilateral o unilaterales mediante la celebracion de negocios
juridicos entre las partes o la expedicion de actos por [a administracion que procuren un efecto
declarativo de la extincién de las obligaciones contractuales o constitutivo de reconocimientos
patrimoniales, toda vez que los términos de caducidad de la accidén son de orden publico,
perentorios, improrrogables e indisponibles, en consideracion al interés general y la necesidad
de otorgar certeza y seguridad a las partes de una relacion o situacién juridica®.

Sobre el particular, SUAREZ? sostiene que la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado, en explicacion cuya vigencia se mantiene a pesar de [as modificaciones legales, en
cuanto a los términos o plazos para la liquidacién y el acaecimiento de la caducidad del medio
de controversias contractuales, se ha determinado lo siguiente

“El vencimiento de los términos sefialados en la ley o pactados por las partes para practicar la
liguidacién no impide practicar la liquidacidn por mutuo acuerdo o unilateralmente por la
administracion. No obstante, la entidad contratante perdera competencia si el contratista dentro
del término de la caducidad de la accion contractual, obviamente, pide al juez del contrato que
proceda a liguidarse y se haya producido la notificacién del auto admisorio de la demanda.

Y es que mientras esté en curso el término de caducidad de la accién contractual la
administracién mantiene la competencia — salvo en el caso de haberse instaurado la accion
judicial correspondiente como quedd consignado-, por cuento los términos previstos en los
preceptos antes mencionados son indicativos y no preclusivos o perentorios.

La consecuencia juridica derivada de la oportunidad de liguidar el contrato de comun acuerdo
es determinar temporalmente la obligacion de liquidar el contrato voluntariamente, de modo
que incumplida ésta se configura el supuesto de hecho normativo para empezar a contar el
término de caducidad de la accién, de manera que lo que es preclusivo es el término de
caducidad de la accion contractual y no los términos indicativos sefialados para efectuar la
liquidacion, por lo que asl estén vencidos ellos y estando en curso el de caducidad, es
procedente liguidar los contratos unilateralmente o de mutus acuerdo, pues la competencia de
la administracion y la capacidad del contratista no sufren mengua alguna en estas condiciones.
Ademas, son preclusivos solo los términos asi calificados por el legislador, mientras que los
previstos en el articulo 80 tienen el caréacter de términos de ordenamiento o indicativos.

Vencido el término de caducidad de la accion contractual, o notificado el auto admisorio de la
demanda en la forma dicha, deviene la incompetencia de la entidad estatal contratante para
liquidar el contrato unilateralmente y, para el contratista, la imposibilidad de obtenerla en sede
judicial o de comun acuerdo y, por lo mismo, en tal supuesto, no es jurldicamente viable
extender, unilateralmente o por mutuo acuerdo con el contratista, un documento de balance
final o estado de cuenta para extinguir definitivamente la relacion contractual dado que el
termino de caducidad es perentoric e improrrogable y por ende ello equivaldria a revivir,
convencionalmente, los términos de caducidad de la accion, gue, como es sabido, son
indisponibles”.

'Sala de Consulta y Servicio Givil del Consejo de Estado, Concepto del 28 de junio de 2026, radicacién No. 11001-03-06-000-
2015-00067-00{2253).

2 fdem.
* Sudrez Beltran, G. (2014). Estudios de derecho contraciual publico. Legis Editores S.A. p.358-359.
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Finalmente, en una reciente decisién judicial® en la que conocié de una controversia
contractual en el marco de un contrato estatal en el que se efectud liquidacién por las partes
con salvedades, pero luego de vencidos los términos de caducidad, se dispuso gue este tipo
de acuerdos no tienen ninguna incidencia y efectos, dado que las obligaciones han dejado de
ser civiles para transformase en obligaciones naturales.

iL.ii. De las obligaciones naturales y civiles.

El Caodigo Civil en su articulo 1527 genera una clasificacién de las obligaciones donde se
sefiala que:

Las obligaciones son civiles o0 meramente naturales.
Civiles son aquellas que dan derecho para exigir su cumplimiento.

Naturales las que no confieren derecho para exigir su cumplimiento, pero gue
cumplidas autorizan para retener lo que se ha dado o0 pagado, en razon de ellas.

Tales son:

1a.) Las contraidas por personas que, teniendo suficiente juicio y discernimiento, son,
sin embargo, incapaces de obligarse segln las leyes, como la_mujer casada en los
casos en gue le_es necesaria la autorizacién del marido vy los menores adujtos no
habilitados de edad.

2a.) Las obligaciones civiles extinguidas por la prescripcion.

3a.) Las que proceden de actos a que faltan las solemnidades que la ley exige para
que produzca efectos civiles; como la de pagar un legado, impuesto por testamento,
que no se ha otorgado en la forma debida.

4a.) Las que no han sido reconocidas en juicio, por falta de prueba.

Para que no pueda pedirse la restitucion en virtud de estas cuatro clases de

obligaciones, es necesario que el pago se haya hecho voluntariamente por el que tenia
la libre administracién de sus bienes.

NOTA. Aparte tachado derogado tacitamente de conformidad con lo establecido por a
Corte Constitucional mediante Sentencia C-857 de 2005,

Retomando lo expuesto en el acapite I1.1, una vez expirado el término de caducidad del medio
de control de controversias contractuales sin que se hubiere liquidado el contrato estatal por
mutuo acuerdo o unilateralmente por la Entidad, las obligaciones pendientes entre las partes
que dependieran de la liquidacion para su constituciéon y exigibilidad se convierten en
obligaciones meramente naturales, o sea, no son exigibles entre ellas. En efecto, de acuerdo
con el articulo 1527 del Codigo Civil se convertirian en obligaciones naturales, es decir,
pertenecerian al género de las que no confieren derecho para exigir su cumplimiento, pero

que cumplidas autorizan para retener lo que se ha dado o pagado, debido a ellas, como ocurre
con las obligaciones civiles extinguidas por prescripcion®.

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrative, Seccion Tercera. Subseccion A, Sentencia de 5 de febrero de 2024,
radicacion No. 25000233600020140093202 (63828). * Los dos afios corrieron enlre ef 18 de abril de 2010 y el 18 de abril de
2012 -sin que este dfa correspondiera a un festivo con ocasion del viernes sanlo, como indicd el a quo en su analisis primigenio
- de manera que, como el acta de liquidacion bilateral fue suscrita el 24 de abril de 2012, las parles excedieron el plazo autorizado
para su realizacion, Io que evidencia que las salvedades no se efecluaron en oportunidad: razén por la cual se declararé la
caducidad del medio de control respecto de éstas, dado que comesponden fielmente al objelo def fitigio formulado en la demantla.
Se agrega que ninguna incidencia tiene ia presentacion de la conciliacicn exlrajudicial el 21 de abril de 2012, pues para sse
momenio ya se habia vencido la oportunidad para elevar salvedades que pudieran proyectarse en las bases de esta confroversia
judicial. Asi, y comoquiera que fa demanda se presentd el 3 de julio de 2014, es evidente que en el sub lite operd el fendmeno
de la caducidad’.

¢ Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, Concepto del 28 de junio de 2026, radicacion No. 11001-03-06-000-
5 2015-00067-00({2253).
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En esos términos, debera observarse que la perdida de opertunidad para liguidar el contrato
por el acaecimiento de la caducidad del medic de control, ademas de imposibilitar Ia}
suscripcion de una liquidacién por fuera de ese término por la falta de competencia, generara
que las obligaciones contractuales que dependan de la liguidacion para su constitucion y
exigibilidad se conviertan en obligaciones naturales, es decir, que ya no confieren derecho
alguno para exigir su cumplimiento.

Ahora, hay que aclarar que el escenario gque se acaba de exponer corresponde aquellas
obligaciones que dependan de la liquidacion para su constitucion y posterior exigibilidad. Pues
bien, puede suceder que a pesar de que el contrato no se haya liquidado existan obligaciones
derivadas del contrato estatal que se han hecho exigibles durante su ejecucion y que consten
en un titulo ejecutivo’; alli, a pesar de ausencia de liquidacion, ello no obsta para que el
acreedor pueda intentar la accion ejecutiva. Sobre este Gltimo aspecto, el Consejo de Estado®
ha sefialado que resulta procedente a pesar de la ausencia de liquidacién adelantar un
proceso ejecutivo para hacer efectivas obligaciones derivadas del contrato estatal que se han
hecho exigibles durante su ejecucién siempre que a la fecha de presentacion de la demanda
el mismo no se haya liquidado. En efecto, la condicion prevista por la Ley para que proceda
el cobro de obligaciones por la via del proceso efecutivo es la existencia de obligaciones
claras, expresas y exigibles a cargo del ejecutado. Si el ejecutante demuestra la existencia de
un crédito a su favor con estas caracteristicas, debe librarse el correspondiente mandamiento
de pago a pesar no existir liquidacion del contrato. Otro sera el escenario cuando la demanda
ejecutiva se presenta con posterioridad a la liquidacién del contrato porque en este evento, la
existencia de obligaciones claras, expresas y exigibles a cargo de alguna de las partes
contratantes se acredita fundamentalmente con el acta o el acto de liquidacién del contrato.

Por lo tanto, para el segundo escenario que se acaba de explicar, esto es, que el contrato no
se haya liquidado pero que existan obligaciones derivadas de é[ que se han hecho exigibles
durante su ejecucion y que consten en un titulo ejecutivo, la conversién de las obligaciones
de civiles a naturales® se presentara siempre y cuando haya prescrito para el acreedor la
accién de cobro. Recordemos frente a este punto, que la contabilizacion del término de
caducidad de la accion ejecutiva segtin el articulo 164 numeral 2 literal k), sera de 5 afios
contados a partir de la exigibilidad de la obligacién en ellos contenidas.

Ahora bien, lo que, si debe quedar claro, es que no es posible ni viable en virtud a la proteccion
del interes general y el patrimonio plblico confiado al manejo de los agentes del Estado, asi
como el principio de legalidad que gobiemna las actuaciones de todas las autoridades ptiblicas,
permitir el pago de obligaciones naturales, limitacién con la cual se evita que a su amparo se
puedan cubrir donaciones o pagos irregulares a particulares cuando ya ha operado la
caducidad y se ha cerrado la posibilidad de juicio para demandar una situacién u obligacion
que se ha estabilizado juridicamente en virtud de este instituto procesal que son los mismos

intereses generales y en los que se involucran recursos pUblicos, cuya disposicion se
encuentra seriamente limitada.

Ademas, se encuentra prohibido que las personas de derecho publico puedan conciliar, total
o parcialmente, en las etapas prejudicial o judicial, sobre conflictos de caracter particular y de
contenido econdmico (como son los asuntos contractuales) de que conozca o pueda conocer
la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo , cuando ha operado el fenémeno de la
caducidad y, por lo mismo, las obligaciones reclamadas son de caracter natural, so pena
incluso de que se impruebe por el juez el acuerdo que la contenga. Siendo, asi las cosas,
menos adn resulta procedente la celebracion de negocios juridicos o la expedicion de actos
por la administracién gue procuren un efecto declarativo de la extincién de las obligaciones
contractuales o constitutivo de reconocimientos patrimoniales, o la realizacion de una

’ Para el Consejo de Estado, se trata por ejemplo de pagos pendientes reconocidos en actas parciales de abra, o de cualguier
otra forma en que se configure un titulo ejecutivo, con una obligacitn clara, expresa y actualmente exigible, puede intentarse la
accion ejecutiva dentro del término de ley. Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Givil, Concepio del 6 de agosto de
2003, radicado No.1453.

? Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 6 de agosto de 2003, radicado No.1453.

¥ De conformidad con las disposiciones del Cédige Civil, una de las formas de extinguir |as obligaciones se da por la prescripcion.
Ahora bien, el articulo 2512 del C.C. determina que “se prescribe una accion o derecho cuando se extingue por la prescripcién”.
o Respecto de este punto el articulo 2536 ibidem, modificado por el articulo 8 de la Ley 791 de 2002, respecto de la accion ejecutiva
"v establecit, que la misma tiene un término de prescripcion de cinco (5) afios. Es asl, como el articulo 1527 del C.C. establece

Ea <, que, una vez cumplido el término de prescripcién, las ohligaciones se extinguen y se convierten en obligaciones naturales.
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transaccion, cuando se ha consolidado la caducidad y, en consecuencia, las obligaciones que
se pretenden reconocer se califican como naturales™.

Toma relevancia respecto a las obligaciones, aquellas que son contenidas en titulos
ejecutivos, pues permiten acudir a la jurisdiccién para hacer exigible la obligacién, sin
necesidad de acudir de manera previa a un proceso donde se declare existente la
contraprestacion. En tal sentido, el articulo 422 del Cadigo General del Proceso sefiala que,
para que un titulo pueda ser ejecutivo, éste debe contener una obligacién clara, expresa y
actualmente exigible. Los titulos ejecutivos pueden ser, a su vez, simples y complejos. Se ha
precisado lo siguiente frente a esta Ultima definicidn®:

Es bien sabido que la unidad del titulo no es un conceplo fisico, sino juridico, de manera que aquel
puede ser singular o complejo. Este aspecto no depende de las apreciaciones subjetivas de las
partes, sino de la evaluacién objetiva del contenido del titulo. Sera complejo si la claridad,
expresividad y exigibilidad de la obligacion solo puede determinarse al valorar varios documentos

que, como se dijo, conforman una unidad juridica. Si estos atributos se condensan en un solo
documento, el tltulo sera simple.

Debe resaltarse que no existe una disposiciéon normativa que sea aplicable de manera
exclusiva para el caso de los contratos estatales, sin embargo, se sostiene que suelen ser
titulos complejos, en la medida en que no se encuentra conformado solamente por el hegocio
juridico, sino también por otros documentos - entre otros- como actas, constancias de
cumplimiento o recibo de las obras, y facturas elaboradas por la Administracién y por el
contratista, en los que conste la existencia de la obligacion a favor de este Gitimo y a partir de
los cuales sea posible deducir de manera clara y expresa tanto su contenido como su
exigibilidad. Por lo que la exigibilidad del titulo dependera de que retina unos requisitos
formales y sustanciales, aunado al hecho de que su conformacién sea acorde con las
condiciones previstas en el contrato estatal para el cobro de las obligaciones, debido a que lo
pactado es ley para las partes'2. Por lo anterior, es necesario entrar a determinar en cada caso
particular conforme al contrato - cudndo se encuentra constituido un titulo gjecutivo para que
las obligaciones contenidas en éste sean exigidas.

Al respecto, el CPACA contempla en su articulo 99 y 297 cudles son los documentos que
prestan mérito ejecutivo de la siguiente manera:

ARTICULO 99. Documentos que prestan merito ejecutivo a favor del Estado. Prestaran mérito

ejecutivo para su cobro coactivo, siempre que en ellos conste una obligacion clara, expresa y
exigible, los siguientes documentos:

1. Todo acto administrativo ejecutoriado que imponga a favor de las entidades publicas a las

que alude el paragrafo del articulo 104, la obligacién de pagar una suma liguida de dinero, en
los casos previstos en la ley.

2. Las sentencias y demas decisiones jurisdiccionales ejecutoriadas que impongan a favor del
tesoro nacional, o de las entidades pubficas a las que alude el paragrafo del articulo 104, la
obligacion de pagar una suma liquida de dinero.

3. Los confrates o los documentos en que constan sus garantias, junto con el acto
administrativo que declara el incumplimiento o la caducidad. Igualmente lo serdn el acta de

liquidacién del contrato o cualquier acto administrativo proferido con ocasion de la actividad
contractual.

" Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, Concepto del 28 de junio de 2026, radicacion No. 11001-03-06-000-
2015-00067-00(2253).

" Tribunal Administrativo de Boyaca. Sentencia del veinte (20) de septiembre de dos mil veintidts (2022). Radicado: 2021-00006.
M.P. José Ascencidn Fernandez Osario.

12 Consejo de Estado, Seccién Tercera. Subseccion A, Sentencia del 8 de junie de 2022, radicacion No. 25000-23-36-000-2015-
01521-01(56907)
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4. Las demas garantias que, a favor de las entidades publicas, antes indicadas, se presten por
cualquier concepto, las cuaies se integraran con el acto administrativo ejecutoriado que declare
la obligacién.

5. Las demas que consten en documentos que provengan del deudor.
ARTICULO 297. Titulo Ejecutivo. Para los efectos de este Codigo, constituyen titulo ejecutivo:

1. Las sentencias debidamente ejecutoriadas proferidas por la Jurisdiccidn de lo Contencioso
Administrativo, mediante las cuales se condene a una entidad pulblica al page de sumas
dinerarias.

2. Las decisiones en firme proferidas en desarrollo de los mecanismos alternativos de solucién
de conflictos, en las que las entidades publicas queden obligadas al pago de sumas de dinero
en forma clara, expresa y exigible.

3. Sin perjuicio de la prerrogativa del cobro coactivo que corresponde a los organismos vy
entidades ptblicas, prestaran meérito ejecutivo los contratos, los documentos en que consten
sus garantias, junio con el acto administrativo a través del cual se declare su incumplimiento,
el acta de liquidacion del confrato, o cualquier acto proferido con ocasién de la actividad
contractual, en los que consten obligaciones claras, expresas y exigibles, a cargo de las partes
intervinientes en tales actuaciones.

4. Las copias auténticas de los actos administrativos con constancia de ejecutoria, en los cuales
conste el reconocimiento de un derecho o la existencia de una obligacion clara, expresa, vy
exigible a cargo de la respectiva autoridad administrativa. La autoridad que expida el acto
administrativo tendra el deber de hacer constar que la copia auténtica corresponde al primer
gjemplar.

Valga recordar que el articulo 1495 del Cédigo Civil contempla que las obligaciones que se
emanan de los contratos son de dar, hacer y no hacer. Frente a ellas, el articulo 422 del CGP
no realiza diferenciaciéon alguna, por lo que sera posible en via ejecutiva solicitar el
cumplimiento de cualquier tipo de obligacion contenida en el contrato, siempre que ella revista
las condiciones para que pueda constituirse como un titulo gjecutivo.

Lo anterior representa una aclaracion de suma importancia, en tanto que las obligaciones que
se emanan del contrato contienen especificidades que son indispensables para que pueda
entenderse que el objeto se ha ejecutado a satisfaccion, cumpliendo asi con la busqueda del
interés general y el cumplimiento de los fines del Estado.

ii.lii. Las constancias de cierre de los expedientes contractuales incluso en aquellos
casos en los cuales no se haya efectuada la liquidacion del contrato.

Sobre la naturaleza del acto de cierre del expediente, se ha indicado que corresponde a un
acto de tramite que realiza la entidad estatal cuando han vencido, por un lado, las garantias
de calidad, estabilidad y mantenimiento, o por el otro, cuando se establecieron condiciones
de disposicion final o recuperacion ambiental de las obras o bienes. Se trata de una constancia
administrativa que culmina las actuaciones contractuales. Principalmente, la constancia de
cierre del expediente contractual constituye una disposicion de correcta y debida organizacion
y administracion de una carpeta de Ia Entidad publica en la esfera infra organica, pues opera
al interior de la Administracion, sin imponer cargas a particulares o contratista.

En principio, se sostuvo para entidades como la Agencia Nacional de Contratacion Publica
Colombia Compra Eficiente®, que el cierre del expediente debia llevarse a cabo (nicamente
en dos eventos, a saber; (i) cuando la administracion establece condiciones de disposicion
final o recuperacion ambiental de las obras o bienes; o (ii) una vez vencido los términos de las
garantias de calidad, estabilidad y mantenimiento. Es decir, que, de no estarse en alguno de
esos dos escenarios, no era posible ni viable hacer un acta de cierre del expediente. Sin
embargo, dicha posicion posteriormente fue variada, y adicional a los eventos previstos en el
articulo 2.2.1.1.2.4.3 del Decreto 1082 de 2015, considero la Agencia, debia extenderse el
deber de dejar constancia del cierre - a otro tipo de escenarios, bajo el entendido que no existe

" Asesoria Juridica de la Agencia Nacional de Contratacion Publica Colombia Compra Eficiente, Concepto No c-469 de 2022,
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norma que prohiba que la entidad haga el cierre del expediente contractual en aquellos
eventos en los que no esté obligada. Por ello, se pianted la posibilidad que estas constancias
o actos de cierre pueden considerarse Utiles no solo para dejar constancia del vencimiento de
las garantias y de la condiciones de los bienes y las obras desde la perspectiva ambiental,
sino incluso, del punto final de la actuacién contractual, precisandose que la obligacion del
cierre del expediente no esta condicionada al hecho de que el contrato se hubiere liquidado.

Asimismo, el Consejo de Estado', sobre la posibilidad o no de llevar a cabo el cierre del
expediente contractual en los contratos en los que no se llevo a cabo la liquidacion, manifesto
lo que a continuacion se transcribe:

“De ahi que, aun cuando de conformidad con lo expuesio en este concepto no hay lugar a la
liquidacion extemporanea del contrato estatal, para los efectos internos de la entidad, es posible
proceder con el cierre del expediente de! contrato estatal.

El Decreto 1082 de 2015 “Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del
Sector Administrativo de Planeacién Nacional”, dispene sobre el particular:

"Articulo 2.2.1.1.2.4.3. Obligaciones posteriores a la liquidacion. Vencidos los términos de las
garantias de calidad, estabilidad y mantenimiento, o las condiciones de disposicion final o
recuperacién ambigntal de las obras o bienes, la Entidad Estatal debe dejar constancia del
cierre del expediente del Proceso de Coniratacion. (Decreto 1510 de 2013, articulo 37)”

La Sala considera que el expediente del proceso de contratacion debe cerrarse no solo cuando
se haya efectuado la liquidacion del contrato y para dejar las constancias sobre el vencimiento
de las garantias y la condicidon de los bienes y obras desde la perspectiva ambiental, sino
también en los casos en los cuales no haya habido tal liguidacion, con fundamento en principios
constitucionales y legales que indican a todas luces que las entidades estatales deben ser
diligentes en sus actuaciones y en tal virtud resuita necesario que procedan a poner un punto
final a las mismas".

Sucede, entonces, que por la misma naturaleza de la liquidacion y lo que en ella se consigna,
existen hechos que son importantes para la administracion, tales como la vigencia de las
garantias y el saldo o cierre de cuentas; los cuales, ante la ausencia e imposibilidad de liquidar
el contrato, pueden llegar a ser consignados en el documento del cierre del expediente
contractual, a efectos de dejar Unicamente constancia sobre su estado.

En consecuencia, se considera que resulta pertinente que para aquellos casos en los que
oper¢ la caducidad del medio de control de controversias contractuales y no se practico la
liguidacién del contrato, la Entidad pueda proceder hacer el cierre del expediente del proceso
de contratacion, en el que si bien no se podra revivir o reabrirse los términos de interposicion
de los medios de control que han caducado, ni tampoco se podra efectuar algun tipo de
reconocimiento patrimonial, si sirva como un instrumento que permita entre otras cosas dejar
constancia de los siguientes puntos: (i) relacionar y comparar lo ejecutado con lo pagado; (ii)
hacer un estado final de los contratos celebrados; (iii) verificar las vigencias y estado de las
garantias, (iv) dejar las constancias sobre la perdida de competencia de la liquidacion; y (v)
verificar la existencia de saldos o cierre de cuentas - a efectos de llevar a cabo un proceso de
saneamiento y depuracion contable sobre obligaciones que a hoy ya no son exigibles.

il.iv. Los procesos de saneamiento y depuracién contable.

Con la expedicion de la Ley 716 de 2001, y sus modificaciones y reglamentaciones, se
implemento la obligacion de adelantar las gestiones administrativas necesarias para que las
entidades publicas depuren su informacién contable, con la finalidad que los estados
financieros revelen de manera fidedigna su situacion econémica y financiera y permitir la
adopcion de decisiones acorde con su realidad patrimonial.

Sefald el Consejo de Estado, que el fundamento para la expedicién de la citada ley estaba
en la necesidad de dotar a la Administracidn Plblica de una herramienta que le permitiera
establecer resultados contables para la toma de decisiones, asi como generar cambios

' Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, Concepto del 28 de junio de 2026, radicacion No. 11001-03-05-000-
2015-00067-00(2253).
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institucionales que generaran estados financieros confiables, oportunos y concordantes con
la realidad institucional de las diferentes formas de organizacion estatal. Para tales efectos las
entidades publicas se encuentran en la obligacion de identificar cada uno de los bienes,
derechos y obligaciones que afectaran el patrimonio publico y realizar el acopio de la
documentacion suficiente y pertinente que soportara su correspondiente depuracion. Para
ello, el area competente debia adelantar un estudio técnico acerca del proceso de
saneamiento para someterlo a consideracion de un comité, instancia que se encarga de
recomendar si era o no procedente la depuracion de los valores contables para proponer su
supresién o incorporacién en los estados financieros, segln fuera el caso'®.

Sin embargo, la Ley 716 de 2001, no se encuentra vigente, pero a pesar de ello, las entidades
publicas en todo caso tienen la obligacion de garantizar que las cifras y demas datos contables
contenidos en sus estados, informes y reportes cumplan con la caracteristicas cualitativas de
confiabilidad, relevancia y comprensibilidad definidas por la Contaduria General de la Nacidn
en el plan general de Contabilidad. Para garantizar dicho plan, la Contaduria General de la
Nacién emitid la Resolucidn No. 357 de 2008 modificada por la Resolucion 193 de 20186, “por
la cual se adopta el procedimiento de conirol interno contable y de reporte del informe anual
de evaluacion de la Contaduria General de la Nacion®, con el fin de establecer directrices y
procedimientos minimos dotados de fuerza vinculante, para efectos de la adopcion por parte
de los representantes legales de las entidades publicas, de los correspondientes
procedimientos de control y verificacion de las actividades propias del proceso contable,
capaces de garantizar que la informacion financiera, econdmica, social y ambiental cumpia
con las caracteristicas cualitativas de que trata el régimen de contabilidad publica.

Por tal razon, la resolucion en cita sefiala que las entidades publicas cuya informacion
contable no refleje su realidad financiera, econdmica y ambiental, deben adelantar las
gestiones administrativas tendientes a depurarla. En lo pertinente, el numeral 3.2.15 establece
lo siguiente:

“Depuracién contable permanente y sostenible (...) Las entidades cuya informacion financiera
no refleje su realidad econdmica deberdn adelantar las gestiones administrativas para depurar
cifras y demas datos contenidos en los estados financieros, de forma que cumplan las
caracteristicas fundamentales de relevancia representacion fiel.

Asi mismo, las entidades adelantaran las acciones pertinentes para depurar la informacion

financiera e implementar los controles gue sean necesarios a fin de mejorar la calidad de la
informacién. )

En todo caso, se deberan realizar las acciones administrativas necesarias para evitar que la
informacion financiera revele situaciones tales como:

Bienes y Derechos

a) Valores que afecten la situacion financiera y no representen derechos o bienes para la
entidad:

b) Derechos que no es posible hacer efectivos mediante la jurisdiccion coactiva;

c} Derechos respecto de los cuales no es posible eiercer cobro, por cuanto opera causal
relacionada con su extincién;

d) Derechos e ingresos reconocidos sobre los cuales no existe probabilidad de fiujo hacia
la entidad,

e} Valores respecto de los cuales no haya sido legalmente posible su imputacion a alguna
persona por la pérdida de los bienes o derechos que representan”,

Bajo tal entendido, la Entidad debera realizar todas las acciones que considere pertinentes
para depurar los saldos contables, con e! objetivo de reflejar la informacién fidedigna de los
estados financieros y contables, especialmente frente a aquellas obligaciones sobre las cuales

** Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto del 10 de diciembre de 2003, radicado No. 11001-03-08-000-
2013-00418-00.
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no es posible que alguna persona pueda alegar un derecho o exigibilidad frente a ellos,
especialmente por haber acaecido fendmenos como la prescripcion o la caducidad, segun se
explicé en el acapite Il. Il. del presente concepto.

ii.vi. Andlisis del caso en concreto y conclusiones.

A partir de las reflexiones anteriores se realizaran precisiones puntuales frente a las preguntas
elevadas a consulta a la Secretaria Juridica.

1. De haberse perdido competencia para liquidar, por favor indicar el tramite
administrativo y financiero que debera surtirse por parte de la Secretaria de
Infraestructura, para liberar los recursos asighados para dicho contrato.

No es posible dar una Gnica respuesta al interrogante formulado en esta pregunta, pues ello
dependera de varios factores.

Por ejemplo, en caso de haberse perdido competencia para liquidar el contrato por haber
acaecido la caducidad del medio de control de controversias contractuales y siempre que no
exista titulo ejecutivo a favor del contratista en virtud de la ejecucion del contrato, y dado que
no sera posible que la Administracién con posterioridad a dicho plazo suscriba documento
alguno con miras a declarar la extincién de obligaciones contractuales o constitutivo de
reconocimientos patrimoniales; la liberacién de los recursos se podra llevar a cabo en virtud
del proceso de saneamiento y depuracion contable que para el efecto tenga implementado el
Municipio, lo anterior, porque se estaria frente a situaciones sobre las cuales ya no es posible
ejerce cobro, por cuanto ha operado causal relacionada con su extincion convirtiéndolas en
obligaciones naturales. En todo caso, y tal como se abordé en el acapite IL111., se sugiere, que
previo adelantar el proceso de saneamiento y depuracion contable, se pueda elaborar el
documento de cierre del expediente que dé cuenta de la trazabilidad de la actuacioén y del
estado del contrato, asi como el de las obligaciones.

Situacion similar, se presentarfa en los casos en los que se evidencie la existencia de
obligaciones claras, expresas, pero actualmente no exigibles, en el entendido que haya
prescrito para el acreedor la accion de cobro segtin los términos de caducidad contenidos en
el articulo 164 numeral 2 literal k) del CPACA.

Ahora, otro sera el escenario en el que a pesar de que el contrato no se haya liquidado -
existan obligaciones derivadas de él que se han hecho exigibles durante su ejecucién y que
consten en un titulo ejecutivo's; alli, a pesar de ausencia de liquidacion, nada impide para que
el acreedor pueda intentar la accién ejecutiva siempre y cuando no haya operado para &l la
prescripcion frente al cobro, por lo que encontrandose vigente dicho término no sera posible

que la Entidad pueda ordenar la liberacién de saldos sobre obligaciones que actualmente son
exigibles.

2. De existir saldos a favor del contratista, probados como actividades
contractuales cumplidas conforme al expediente contractual, como debera
proceder la Secretaria de Infraestructura frente a dicha reclamacién o
reconocimiento.

De existir saldos a favor del contratista que consten en titulos ejecutivos conforme al contrato
estatal suscrito™, y siempre que frente a ellos no haya prescrito la accidon de cobro para el
acreedor, se considera viable que la Entidad puede realizar su pago en casc de reclamacion
o exigencia, ya que de no hacerlo, el Municipio estaria incurriendo en mora'®, situaciéon que

*® Para el Consejo de Estado, se trata por ejemplo de pagos pendientes reconocidos en actas parciales de obra, o de cualquier
otra forma en que se configure un titulo ejecuiivo, con una obligacidn clara, expresa y actualmente exigible, puede intentarse la
accion ejecutiva dentro del término de ley. Cansejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto del 6 de agosto de
2003, radicado No.1453,

7 En ese sentido, los titulos ejecutivos conlractuales deben conformarse teniendo como referencia las condiciones que hayan
pactado las paries, en virtud del principio de normatividad de los contratos —el contrato es ley para las partes—- (art. 1602 CC). La
anterior caracteristica hace que por lo general aquellos sean complejos, ya que no es suficiente la aportacion del titulo-valor que
haya empleado el contratista para realizar el cobro directo ante la entidad contratante, sino que también es necesario que obren
% en &l expediente los demas documentos que se hayan acordado para proceder cen los desembolsos respectivos.

fram *® Articulo 4 numeral 8 de la ley 80 de 1993, en concordancia con los articulos 1608 1609 y 1617 del Cédigo Civil.
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faculta al contratista para que solicite la indemnizacion por los perjuicios causados - art. 1930
del codigo civil-, y que para el caso de las prestaciones en dinero corresponde al pago de
intereses —art. 1617 del cddigo civil-1°.

Ahora, de no ser asi, es decir, de no existir titulo ejecutivo a favor del contratista, no es
posible reconocer o pagar suma de dinero alguna.

Finalmente, es de indicar, que el presente concepto se emite en los términos del articulo 28
de la Ley 1437 de 2011, sustituido por el articulo 1 de la Ley 1755 de 2015, en el entendido
que la competencia de esta Secretaria Juridica, se encuentra delimitada en establecer una
unidad de criterio juridico, sobre la interpretacion, aplicacion de las normas y expedicion de
los actos administrativos que competen a las diferentes dependencias de la administracion,
mas no a ia resolucion de casos particulares.

Paola Andrea Mateus Pac
Secretaria Juridica

Revisd: lvan Mauricio Alvarez Arango/ Abg. Asesor Despacho(}
Proyectd: Rubén Dario Rojas Herreral/ Abg. Cps No. 1835 de 20

% » S_obre el particular vale la pena consultar del Consejo de Estado Seccign Tercera, 1a sentencia de 10 de junio de 2009, proceso
e radicado bajo el No. 40001-23-31-000-3149-01, (16.495). F.J. No. 2.4,
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