REGIMEN JURIDICO DE ECOPETROL - Derecho privado — Normas civiles
y comerciales - Aplicaciéon de los principios de la funcion administrativa
y gestion fiscal

[...] de acuerdo con la naturaleza y el régimen juridico de Ecopetrol S.A., el contrato [...]
se rigié por las normas civiles y comerciales, en concordancia con los principios de la
funcion administrativa y gestion fiscal.

SOCIEDAD DE ECONOMIA MIXTA - Actos juridicos y contratos se rigen
por el derecho privado - Ley 1118 de 2006

[...] la entidad demandada corresponde a una sociedad de economia mixta con
participacion mayoritariamente publica, cuyos actos juridicos y contratos se rigen
exclusivamente por las reglas del derecho privado, de conformidad con lo dispuesto en
la Ley 1118 de 2006.

LIQUIDACIéN DE CONTRATOS EXCEPTUADO DEL EGCAP - Normatividad
privada no obliga a liquidar los contratos de ejecucion sucesiva -
Acuerdo expresamente pactado por las partes - Aspecto accidental -
Vinculante para las partes - Principio de autonomia de la voluntad -
Habilitacion contractual para que una de las partes liquide de manera
unilateral

[...] dado que el negocio no se rigid por las normas del EGCAP, el mismo requeria ser
liqguidado conforme a lo reglado por la voluntad de las partes, esto es, de acuerdo con la
clausula trigésima cuarta, en la que se acordd que, una vez finalizado el plazo negocial,
los contrayentes realizarian el balance final de cuentas, que debia constar de lo
siguiente: (i) la declaracion respecto del cumplimiento de las obligaciones; (ii) la
verificacion de los pagos a cargo del contratista por el sistema de seguridad social,
parafiscales y conceptos laborales de sus empleados y (iii) los acuerdos, conciliaciones
y transacciones a que llegaren las partes para poner fin a las divergencias presentadas
con el fin de declararse a paz y salvo. Aunado a ello, se dejé constancia de que no se
reconocerian valores diferentes a los acordados en esta etapa negocial.

Sobre la liquidacidon en contratos exceptuados del EGCAP, esta Subseccion ha
considerado que las reglas alli previstas no integran el negocio juridico por su naturaleza
(en los que resulta obligatorio), pues, a diferencia de la Ley 80 de 1993, ni el Cddigo
Civil ni el Cédigo de Comercio contienen normas de caracter imperativo que obliguen a
las partes a liquidar los contratos de ejecucién sucesiva o, en general, aquellos cuya
ejecucion se prolonga en el tiempo. Por tanto, este pacto solo tiene lugar si ha sido
expresamente acordado, y aunque ostenta caracter accidental, es vinculante para las
partes, de manera que, en virtud del principio de la autonomia de la voluntad, son los
contratantes quienes definen si estan obligados a ello, el alcance de ese ejercicio y los
plazos que deben observarse para tal efecto. Asimismo, pueden convenir si una de ellas,
en virtud de una habilitacion contractual, queda autorizada para efectuar el balance de
manera unilateral. Para el caso del negocio estudiado, las partes previeron,
principalmente, que en ese instrumento se consignaran “Los acuerdos, conciliaciones y
transacciones a que llegaren las partes para poner fin a las divergencias presentadas y
poder declararse a paz y salvo”.



SALVEDADES EN LOS ACUERDO MODIFICATORIOS - Ausencia de
salvedades no impide su analisis - Analisis de la voluntad de las partes

[...] la Sala Plena de la Seccién Tercera, en sentencia del 27 de julio de 2023 unificé su
criterio con el fin de precisar que la ausencia de salvedades en los acuerdos
modificatorios suscritos durante la relacién negocial no necesariamente impide analizar
de fondo las reclamaciones de la parte demandante.

[..]

En ese sentido, se dio prelacién a la voluntad de las partes plasmada en dichos
modificatorios, cuyo contenido es el que debe ser cotejado respecto de lo solicitado en
sede judicial para validar su concordancia.

LIQUIDACION - Alcance - Salvedades - Inclusion - Salvedades no es
requisito de procedibilidad para acudir a la jurisdiccion - Acreditacion
de quien alega

Esta Sala ha reconocido que la liquidacion tiene un alcance definitorio de la relacion
contractual y ostenta el caracter de negocio juridico, de manera que, en el acto de
finiquito de mutuo acuerdo -o en un documento separado, previo o concomitante-, deben
quedar reflejadas las salvedades respecto de aquellos asuntos en los que las partes no
lograron llegar a arreglos.

[..]

No obstante, también se ha indicado que dichas salvedades no constituyen per se un
requisito de procedibilidad para acudir a la jurisdiccion, sino que revelan un presupuesto
de orden material encaminado a establecer qué aspectos no fueron objeto de acuerdo,
o0 respecto de los cuales se mantienen criterios de inconformidad, lo que incide de
manera directa en la prosperidad de las pretensiones formuladas.

[...] la parte interesada no solo cuenta con la carga probatoria de acreditar que dichas
advertencias se realizaron, sino también cual fue su alcance concreto, con la finalidad
de que el juzgador pueda cotejarlas respecto de lo reclamado en sede judicial [...] era
deber del demandante demostrar el contenido de las salvedades esgrimidas en contra
del acto de liquidacién del negocio, si consideraba que con ese cruce de cuentas no se
restablecid la afectacion econdmica a la que se refirié en la demanda.
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Temas: INCUMPLIMIENTO CONTRACTUAL - Corresponde a la falta de satisfacciéon de las obligaciones
asumidas, lo cual se concreta en la ausencia de realizacion, ejecucion defectuosa o tardia de la prestacion
debida, y da lugar a la indemnizacién de perjuicios en favor del contratante cumplido. /EFECTO OBLIGATORIO
DE LOS CONTRATOS - Todo negocio legalmente celebrado es vinculante para los contratantes, y no puede
ser invalidado sino por su consentimiento mutuo o por disposicién legal. / LIQUIDACION BILATERAL DEL
CONTRATO - Tiene como finalidad que los sujetos del negocio realicen el cruce de cuentas definitivo y se deje
constancia de los acuerdos, conciliaciones y transacciones a que llegaren para poner fin a las divergencias
presentadas y poder declararse a paz y salvo./ SALVEDADES - Las reclamaciones respecto de las prestaciones
pendientes de ejecutar no podran ser reconocidas por el juez del contrato a menos que los contrayentes
consignen sus reservas claras y expresas en el documento final en que las partes pretenden finiquitar su relacion
negocial y estas se encuentren demostradas. / CARGA DE LA PRUEBA - Incumbe al demandante probar el
supuesto de hecho de las normas que consagran el efecto juridico que ellas persiguen. La desatencion de la
entidad demandada del deber de aportar el expediente administrativo de la actuacién objeto del proceso no
releva al demandante de acreditar los fundamentos de sus pretensiones.

La Sala resuelve el recurso de apelacién interpuesto por la demandante en contra
de la sentencia del 30 de julio de 2024, por medio de la cual el Tribunal
Administrativo de Bolivar nego las pretensiones de la demanda.

SINTESIS DEL CASO

Proyectos de Ingenieria S.A. (en adelante, Proing S.A., contratista o demandante)
y Ecopetrol S.A. (entidad demandada o contratante) celebraron el contrato No.
5221544 de 2015, cuyo objeto fue la puesta en marcha de una subestacién eléctrica,
en el marco del proyecto de recuperacion secundaria “Yarigui-Cantagallo”. La parte
actora presentd ante la entidad una solicitud para que se reconocieran los
sobrecostos en que tuvo que incurrir debido a la mayor permanencia en obra y el
ajuste de los items previstos para ejecutar las actividades contratadas, lo cual
atribuyé a la entrega tardia, incompleta y defectuosa de la ingenieria de detalle por
parte de la entidad contratante. Por esos motivos, en sede judicial, pidi6 que se
declare el desequilibrio econémico presentado por los incumplimientos de la parte
demandada.

ANTECEDENTES
La demanda

El 23 de julio de 2019, Proing S.A, a través de apoderado judicial, presenté demanda
de controversias contractuales en contra de Ecopetrol S.A., en la que se elevaron
las siguientes pretensiones (se transcriben de forma literal, incluso con los posibles
errores):
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“‘PRIMERA: Que se declare el desequilibrio econémico presentado en ejecucién del
contrato No. 5221544, generado por los incumplimientos de ECOPETROL S.A. y los
hechos no imputables a PROYECTOS DE INGENIERIA S.A.

SEGUNDA: Como consecuencia de la anterior declaracion, y en aras de entrar a satisfacer
los perjuicios sufridos por el contratista y el desequilibrio econémico, se condene a
ECOPETROL S.A., al pago de las siguientes sumas de dinero:

2.1. La suma de $477.677.839, por concepto de desequilibrio econémico por mayor
permanencia en obra relacionado con los sobrecostos por suministro de equipos en el
periodo superior al plazo contractual.

2.2. La suma de $628.640.249, por concepto de desequilibrio econémico por en el AlU por
indefiniciones en la ingenieria relacionado con el impacto en la administracién por
ampliacion del plazo contractual.

2.3. La suma de $89.736.281, por concepto de desequilibrio econémico en el AlU por
indefiniciones en la ingenieria relacionado con el impacto en la utilidad por menor
facturacion a la pactada en el PDT.

24. La suma de $228.033.635, por concepto de desequilibrio econémico en la
administracion y utilidad del contrato por reduccion del alcance del contrato.

2.5. La suma de $106.953.231, por concepto de desequilibrio econémico por el sobrecosto
en compra rectificador.

2.6. La suma de $32.427.796, por concepto de desequilibrio econémico por los
sobrecostos en suministro de accesorios electrices para montaje de tuberia conduit.

2.7. La suma de $131.299.494, por concepto de desequilibrio econémico por los
sobrecostos excavacion manual con interferencias por falta ingenieria detalles y planos
underground.

2.8. La suma de $38.474.496, por concepto de desequilibrio econémico por los
sobrecostos por improductividad en cableado tuberias Conduit por incumplimiento de
normas eléctricas.

2.9. La suma de $62.342.366, por concepto de desequilibrio econémico por los
sobrecostos en instalacién de fireproofing sin item contractual.

2.10. La suma de $8.555.122, por concepto de desequilibrio econémico por los
sobrecostos en instalacién de piso falso sin item contractual.

2.11. La suma de $241.519.798, por concepto de desequilibrio econémico por los
sobrecostos en montaje de estructura metélica sin item en el cuadro de cantidades y
precios.

2.12. La suma de $76.276.093, por concepto de aplicaciéon indebida en clausula penal de
apremio en el contrato.

2.13. La suma de 100 SMLMYV, por concepto de indemnizacién de perjuicios morales,
sufridos por la reputacién, buen nombre, y probidad de la empresa, lo que ha generado la
perdida de su clientela.

2. Como fundamentos, la parte demandante menciond, en sintesis, los siguientes:

3. El 30 de enero de 2015, Ecopetrol S.A. y Proing S.A. suscribieron el contrato No.
5221544, cuyo objeto consistié en realizar el “suministro, construccién, montaje,
instalacion, precomisionamiento, pruebas y puesta en marcha de la subestacion
principal de Cantagallo con un nivel de tension de 34,5 KV / 4.16 KV y circuitos
asociados en 34,5 KV del proyecto de recuperaciéon secundaria Yarigui-Cantagallo
perteneciente a la gerencia de operaciones de desarrollo y producciéon de rio, GRI.
Ecopetrol S.A” (sic).

" Folios 696 a 692 del cuaderno no. 2.
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4. La actora narr6 que una vez celebrado el negocio, se evidenciaron varias
dificultades para iniciar la ejecucion de actividades, porque Ecopetrol S.A. no
cumplié con la entrega oportuna de la ingenieria de detalle, incluidas las
coordenadas y dimensiones de las estructuras existentes en el area del proyecto, lo
cual afectd los términos previstos para el desarrollo de las obras contratadas.

5. El contrato tenia como plazo de ejecucion 210 dias calendario, contados entre el 27
de abril y el 22 de noviembre de 2015. Alegd que, debido a la entrega tardia de la
informacion, las partes tuvieron que suscribir cuatro otrosies para ampliar ese
periodo, que se extendié hasta el 21 de mayo de 2016, lo que le generd sobrecostos
por la mayor permanencia en obra de 182 dias por el pago de ndémina del personal
requerido, equipos y herramientas disponibles.

6. El demandante indic6 que los documentos a cargo de Ecopetrol S.A. fueron
incompletos y defectuosos, lo que afectd el porcentaje de administracion,
imprevistos y utilidad (AlU) que habia sido estimado en su propuesta, como
consecuencia de una menor facturacion en comparacion con lo previsto en el plan
detallado de trabajo. Puntualmente, alegé que se le generaron mayores costos
indirectos por administracion y se afecté su utilidad esperada por facturaciones
pendientes.

7. ARadio que, a raiz de lo expuesto, algunos items contractuales no se ejecutaron, lo
que causo un impacto econdémico negativo en la administraciéon y la utilidad.
También adujo que, ante las demoras en la ejecucién de las actividades, el valor de
la tasa representativa del mercado -TRM- del délar aumentd de manera notable y
ello impacto los costos asociados a la adquisicidon de materiales y equipos, que se
efectud en fechas posteriores a las presupuestadas.

8. Sefald que la entidad omitié incluir ciertas actividades e insumos en el precio de
construccion de ductos eléctricos, y que negd su pago cuando se solicitd su
reconocimiento. Narré otras dificultades presentadas en la instalacion de cuartos y
acometidas eléctricas, dado que los disefios no cumplieron los requerimientos
exigidos en la normativa eléctrica nacional e internacional, por lo que se generé un
mayor valor por improductividad y por mano de obra. Alegé que debid ajustar otros
items de la ingenieria de detalle y agregar morteros, piso falso y una estructura
metalica, a pesar de que no se encontraban descritos en los archivos suministrados
por la entidad.

9. Por otra parte, cuestion6 que la entidad contratante aplico indebidamente la clausula
penal de apremio, de manera unilateral e ilegal, al descontar de la facturacion la
suma de $76°'276.093, sin que antes se hubiese declarado el incumplimiento en
sede judicial.

10.Con posterioridad a la terminacién del plazo, el contratista, mediante comunicacion
del 17 de agosto de 2016, reiterada el 30 de mayo siguiente, solicité a Ecopetrol
S.A. el restablecimiento econdmico y financiero con sustento en las circunstancias
facticas descritas, por un valor de $2.649'582.333.
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11.En el acta de liquidacion bilateral, suscrita por las partes el 15 de mayo de 2018,
Ecopetrol S.A. solamente reconocid en favor de su contratista la suma de
$65'532.823 por los conceptos de impactos durante la ejecucion de actividades. Con
ello, achaco mala fe a la contratante, por acordar condiciones contractuales que no
se pudieron ejecutar de la manera en que fueron previstas y no realizar el pago total
por las prestaciones realizadas.

Contestacion de la demanda

12.Ecopetrol S.A. se opuso a las pretensiones del libelo inicial. Negd que la entrega de
la ingenieria de detalle hubiese sido tardia, y sostuvo que, durante el proceso de
seleccion, se puso a disposicion de los interesados los documentos requeridos para
presentar sus propuestas, y que la informacion inicial fue complementada mediante
comunicacion del 31 de marzo de 2015. Indicé que Proing S.A. no retird los anexos
complementarios a la Condiciones Especificas del Contrato, por lo que no tuvo en
cuenta toda la documentacion suministrada por la contratante.

13.Asimismo, considerd que, segun el contenido de la liquidacién bilateral del contrato,
se constatd que la entidad contratante cumplié con todas las prestaciones a su
cargo.

14.En lo que respecta a los valores pretendidos por la mayor permanencia en obra,
expres6 que los alegados sobrecostos no cuentan con respaldo probatorio. Asi las
cosas, formulé la excepcion de inexistencia de la obligacion y enrostré el cobro de
lo no debido por parte de la demandante, porque no probé tener derecho a las
sumas de dinero reclamadas. En esa misma linea, sostuvo que se debe descartar
la configuracion de un abuso de la posicion dominante que pudiese afectar el
equilibrio del contrato.

15. Adicionalmente, sostuvo que la alegacién por la ruptura de la ecuacion contractual
se fundo en interpretaciones subjetivas y no acreditadas respecto a las obligaciones
asumidas en el contrato, por lo que carece de sustento normativo, y no se demostro
que la supuesta afectacion econdmica estuviera fundada en un hecho imprevisible,
imprevisto 0 ajeno a las partes. Adicionalmente, se opuso a este pedimento, porque
las reclamaciones no fueron realizadas en el momento en que se celebraron las
suspensiones o adiciones del plazo contractual, de forma que, a su juicio, las
salvedades plasmadas en algunos de esos documentos -otrosies modificatorios del
plazo- fueron ineficaces.

Sentencia de primera instancia

16.El Tribunal Administrativo de Bolivar, mediante sentencia del 30 de julio de 2024,
nego las pretensiones y se abstuvo de condenar en costas.

17.El a quo precis6 que, segun el concepto de la violacién alegada en la demanda, se
reprochd en contra de la entidad demandada: (i) la falta de entrega oportuna y
completa la ingenieria basica y de detalle; (ii) la afectacion econémica presentada
ante los aumentos de valor en la adquisicion de cables eléctricos y equipos para
protecciones, control y comunicaciones; (iii) la mayor permanencia en obra y (iv) la
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ausencia de pago de las mayores cantidades y obras adicionales ejecutadas en
materia civil y eléctrica. Pese a ello, resaltd que la actora no formulé como
pretension la declaratoria de incumplimiento de su contraparte, figura que, segun la
jurisprudencia, difiere del desequilibrio econémico alegado. Con fundamento en el
recuento de lo acontecido durante el jter contractual, asi como de los otrosies
suscritos por las partes, considerd que en los acuerdos modificatorios no se dejo
constancia de que la necesidad de ampliar el plazo estuviera fundada en un retardo
en la entrega de la ingenieria de detalle, sino que “obedecia al ajuste de mayores
cantidades de obra”. No obstante, sefialé que, de analizarse ese reproche a titulo
de incumplimiento, el mismo no habria sido probado, pues no se demostrd en qué
casos la falta de esos estudios impidié ejecutar las prestaciones. Ademas, estimo
qgue en los adicionales 1y 2 del negocio se incremento el valor del contrato en favor
del contratista como consecuencia de las ampliaciones del tiempo. Con fundamento
en ello, concluyd que no se demostro el fundamento de esa alegacion.

18. Agregd que el dafio alegado por el contratista se debid a su propia conducta, pues
suscribid cuatro otrosies para ampliar el plazo de ejecucién, sin dejar en ellos
reclamaciones o salvedades fundadas en la alteracion del equilibrio econdmico.
Puntualizé que, de acuerdo con el principio de buena fe contractual y la sentencia
de unificacion del 27 de julio de 2023 proferida por esta Seccion, si existian
desacuerdos en torno al monto o forma de pago de la remuneracion, éstos debian
manifestarse en el momento en que se suscribieron las modificaciones al contrato,
lo que no ocurrié. Precis6 que, aunque en el otrosi no. 4 del 28 de abril de 2016 el
contratista consigné que se reservaba el derecho para reclamar, dicha
manifestacioén fue genérica y no concretd el motivo de inconformidad. Con ello,
indico que resultaba inadmisible la reclamacion judicial sustentada en esos hechos,
lo que no se ve desvirtuado por las multiples solicitudes que la contratista elevo a
su contraparte para el restablecimiento del equilibrio.

19.En relacion con el contenido del acta de liquidacion bilateral, el a quo encontré que
Proing S.A. dejo una anotacion en la que indicé que se reservaba el derecho a
reclamar por el contenido de los anexos 1 y 2 -incluidos en el balance final de
cuentas, segun su texto-, a partir de los cuales consideraba acreditada la ruptura de
la ecuacién contractual. Sin embargo, advirtié que los referidos anexos no obran en
el expediente (pese a que la interesada tenia la carga de aportarlos), por lo que no
podia analizarse sus efectos en la ecuacion contractual, ni los motivos de las
inconformidades planteadas por el contratista.

20.En ese sentido, concluyd que el accionante incumplié con su carga probatoria, por
lo que debia adoptarse una decision adversa a sus intereses, dado que no aporté
elementos que permitan acreditar los fundamentos de sus pretensiones.

El recurso de apelacion

21.La parte demandante presento recurso de apelacion en contra de la sentencia de
primera instancia, en el que disintié6 de las consideraciones esbozadas en dicha
providencia y solicité acceder a las suplicas de la demanda, por las siguientes
razones:



22.

23.

24,

25.

26.
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De entrada, sostuvo que el Tribunal desconocié la regla de unificacion adoptada por
el Consejo de Estado en sentencia del 27 de julio de 2023 (expediente 39.121), en
la que se indicoé que las partes no tienen la necesidad de plantear salvedades en
cada acuerdo -adiciones, modificaciones u otrosies- que realicen durante la
ejecucion, a diferencia de lo que ocurre en el acta de liquidacién bilateral. Con
sustento en ello, consider6 que las exigencias planteadas en la primera instancia,
como presupuesto para el analisis del restablecimiento econémico y financiero,
privilegiaron una postura formalista, alejada de la norma positiva? y de la
jurisprudencia, que impidié acceder a la administracion de justicia.

También indicé que el a quo errd en la valoracion probatoria por desconocimiento
del acta de liquidacién bilateral del contrato, en la que expresamente se dejo
constancia de que el contratista presenté el documento denominado “Inclusién de
salvedades del contratista en el acta de liquidacién bilateral del contrato”, que fue
incluido como el anexo 1 del balance final de cuentas, lo cual no fue desconocido
por Ecopetrol S.A. durante el proceso. Sobre este documento, adujo que “si bien es
cierto se omitié aportar el anexo por cuanto no venia inserto en el cuerpo del acta
de liquidacién que aporto como prueba PROING S.A. y que a su vez también aporto
como prueba Ecopetrol S.A”, la mencidn y reconocimiento explicito del mismo en el
balance final de cuentas generaron un efecto probatorio vinculante que debid ser
analizado por el juzgador.

Seguidamente, consideré que la sentencia de primera instancia vulneré los
principios de buena fe y confianza legitima, porque impuso a la parte demandante
una carga probatoria injusta -haber aportado el anexo 1- toda vez que en el acta de
liquidacion se consigné de manera expresa la existencia de las salvedades y dicho
documento tiene pleno valor probatorio, por lo que es desproporcionado pedir que
se demuestre algo que fue reconocido por los contrayentes en un documento
bilateral. Asimismo, adujo que era deber del juez, en su condicion de director del
proceso, advertir que en las pruebas aportadas faltaba el archivo en que se fundaba
su reclamacion y, en caso de considerar que era indispensable verificarlo, decretarlo
de oficio para su incorporacion al expediente.

Por ultimo, estimé que la interpretacion rigorista y formalista, que impidio el analisis
de fondo de las pretensiones de la demanda, vulneré su derecho de acceso a la
administracion de justicia y debido proceso.

Tramite relevante en segunda instancia’®

El recurso de apelacion fue admitido mediante auto del 21 de enero de 20264.

2 Invoco los articulos 84 y 228 superiores, y los articulos 1y 27 de la Ley 80 de 1993.

3 La sentencia fue remitida a las partes mediante mensaje de datos hasta el 4 de julio de 2025 (indice 9 del
Samai del Tribunal Administrativo de Bolivar), y quedé notificada el dia 8 del mismo mes y afio. A su vez, el
recurso de apelacion se presento el dia 18 siguiente y fue concedido el 19 de agosto.

El expediente llego a la Corporacion el 24 de septiembre de 2025 y en auto del 18 de noviembre se requirié al
a quo para que cargara la audiencia inicial a Samai (indice 4). Cumplida la orden, el expediente ingresé al
despacho para estudiar la admisibilidad de la impugnacion (id. 10).

4 indice 11 de Samai.
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27.Ecopetrol S.A. se pronuncié en contra de los argumentos del recurrente y solicitd
que se confirme la sentencia de primera instancia®. La parte demandante guardd
silencio en esta etapa procesal.

28.El Ministerio Publico conceptud y solicitd confirmar la denegatoria de los pedimentos
sustentados en el presunto incumplimiento contractual y en la ruptura del equilibrio
economico, pero pidid revocar la sentencia en lo relacionado con la aplicacion de la
clausula penal de apremio. Estimé que, aunque no existié respaldo probatorio sobre
los primeros puntos sefialados, la entidad contratante vulneré el debido proceso de
Proing S.A. al imponer descuentos unilaterales a los pagos realizados al contratista,
con fundamento en la clausula penal de apremio y sin agotar un procedimiento
previo en el que se pudiera ejercer el derecho de defensa, por lo que recomendo6
ordenar a Ecopetrol S.A. la devolucion de las sumas descontadas por este
concepto, debidamente indexadas®.

CONSIDERACIONES

29.Como no se advierte la configuracion de causal de nulidad alguna que invalide lo
actuado y evidenciado el cumplimiento de los presupuestos procesales relativos a
la jurisdiccion, competencia, oportunidad de la demanda y legitimacion por activa y
por pasiva, la Subseccién procede a decidir la segunda instancia de la presente litis.

30.Con ese proposito, se abordaran los asuntos en discusion, bajo el siguiente orden
metodolégico: (i) el objeto del recurso de apelacion y los problemas juridicos para
resolver la controversia; (ii) el régimen del negocio juridico; (iii) las normas e
institutos bajo los cuales se deben resolver los cargos de la apelacion; (iv) la
determinacion sobre el contenido de las salvedades que habria realizado el
contratista, segun lo probado en el proceso; (v) las conclusiones; y (vi) las costas
en segunda instancia.

El objeto del recurso de apelacion y los problemas juridicos

31.A la Sala le corresponde pronunciarse sobre los reparos especificos presentados
en contra de la sentencia de primer grado, los cuales, por regla general, establecen
la competencia del ad quem para ventilar la controversia, salvo las situaciones que
se deben auscultar de manera oficiosa, en virtud de lo establecido en el articulo 328
del CGP’.

32.En el presente asunto, en el recurso de apelacion se elevaron los siguientes cargos
en contra de la providencia impugnada: (i) el desconocimiento de la postura
unificada del Consejo de Estado respecto del analisis de los acuerdos suscritos
durante la ejecucion del negocio, sin exigir salvedades en cada documento; (ii) la

5 [ndice 17 de Samai

6 indice 18 de Samai.

7 Consejo de Estado, Sala Plena de la Seccion Tercera, sentencia del 6 de abril de 2018, expediente 46.005,
C.P. Danilo Rojas Betancourth. En esta providencia, se indico: “si se apela un aspecto global de la sentencia,
el juez adquiere competencia para revisar todos los asuntos que hacen parte de ese aspecto mas general (...)
desde luego, sin perjuicio de la potestad que tiene el juzgador de pronunciarse oficiosamente sobre todas
aquellas cuestiones que sean necesarias para proferir una decision de mérito, tales como la caducidad, la falta
de legitimacion en la causa y la indebida escogencia de la accion, aunque no hubieran sido propuestos por el
apelante como fundamentos de su inconformidad con la providencia censurada”.
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valoracion del contenido del acta de liquidacion bilateral del contrato; y (iii) la
imposicion de una carga probatoria injusta para el demandante.

33.Asi, de conformidad con lo planteado en la apelacién, se constata que el recurrente
no cuestiond los argumentos bajo los cuales el a quo resolvid -en gracia de
discusion- los reproches de incumplimiento que se formularon en torno a la entrega
de la ingenieria de detalle. De ese modo, la Sala no puede volver sobre dichos
asuntos, que ya fueron dirimidos y que no fueron objeto de cuestionamiento por
Proing S.A., especialmente, en cuanto a manifestado en el acapite 5.5.1.2. de la
providencia impugnada, que se refirio a las aludidas irregularidades en la entrega
de dichos estudios y sus consecuencias en el negocio juridico. Como consecuencia
de lo anterior, en esta sede no es viable analizar de nuevo si se demostraron los
casos concretos en los cuales la falta de planos fue la causa que impidié ejecutar
oportunamente las labores a cargo del contratista.

34.Tampoco es dable estudiar de forma independiente lo sefialado por el Ministerio
Publico en su concepto en torno a la pretension relacionada con la efectividad de la
clausula penal de apremio, toda vez que dicho pedimento fue consecuencial a la
declaratoria de rompimiento del equilibrio econédmico del contrato. Como se resefio,
dicho cobro hizo parte de las razones que motivaron la solicitud de restablecimiento
de la ecuacion financiera, de modo que ese tdpico solo podra ser abordado si se
supera el examen relacionado con la formulacién de salvedades al acta de
liquidacion bilateral.

35.En atencién a lo expuesto, se deberan resolver los siguientes problemas juridicos:
(i) ¢El @ quo errd al considerar que en los otrosies modificatorios no fueron
planteadas con suficiencia las inconformidades para pretender la reclamacion
judicial, por contrariar lo senalado en la jurisprudencia de unificacion de esta
Corporacion?; (ii) ¢el Tribunal desacerté al imponer una carga probatoria
desproporcionada para el demandante, en tanto le exigio allegar el anexo contentivo
de sus salvedades, lo que conllevo a la vulneracion de los principios de buena fe,
confianza legitima y acceso a la administracién de justicia? En caso de que los
sefalados interrogantes sean respondidos de manera negativa, la Sala debera
confirmar el fallo de primer grado, lo que impediria referirse al fondo del asunto. Por
el contrario, si las respuestas son afirmativas, se tendra que examinar si (iii) ¢el
Tribunal erré al no estudiar la imputacion de responsabilidad contractual formulada
en la demanda con fundamento en el alegado desequilibrio econémico del contrato?

Régimen juridico del contrato celebrado

36.Como primera medida, la Sala parte por senalar que, de acuerdo con la naturaleza
y el régimen juridico de Ecopetrol S.A., el contrato No. 5221544 del 30 de enero de
2015 se rigié por las normas civiles y comerciales, en concordancia con los
principios de la funcion administrativa y gestion fiscal®.

8 Ley 1150 de 2007. “Articulo 13. Las entidades estatales que por disposicion legal cuenten con un régimen
contractual excepcional al del Estatuto General de Contrataciéon de la Administracién Publica, aplicaran en
desarrollo de su actividad contractual, acorde con su régimen legal especial, los principios de la funcion
administrativa y de la gestion fiscal de que tratan los articulos 209 y 267 de la Constitucion Politica,
respectivamente segln sea el caso y estaran sometidas al régimen de inhabilidades e incompatibilidades
previsto legalmente para la contratacion estatal (...)".
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37.En efecto, la entidad demandada corresponde a una sociedad de economia mixta

con participacion mayoritariamente publica, cuyos actos juridicos y contratos se
rigen exclusivamente por las reglas del derecho privado, de conformidad con lo
dispuesto en la Ley 1118 de 2006:

“ARTICULO 6°. Régimen aplicable a Ecopetrol S. A. Todos los actos juridicos,
contratos y actuaciones necesarias para administrar y desarrollar el objeto social
de Ecopetrol S. A., una vez constituida como sociedad de economia mixta, se
regiran exclusivamente por las reglas del derecho privado, sin atender el
porcentaje del aporte estatal dentro del capital social de la empresa’.

38.A la luz de lo anterior, se analizara el fundamento normativo de las reclamaciones

de la demandante, en funcion de lo planteado en la apelacion.

Sobre el debate de la inclusion de salvedades en los acuerdos modificatorios

39.En el sub lite, segun lo manifestado por el actor, la prolongacién del plazo

contractual y los ajustes de las actividades contratadas se debieron a causas
imputables a su contraparte, que alteraron gravemente la estructura de costos y
prestaciones prevista originalmente. A su vez, la libelista estim6é que el
reconocimiento econdémico consignado en el acta de liquidacion bilateral del
contrato no fue suficiente para restablecer la ecuacién contractual.

40.El Tribunal a quo considerd que, en los otrosies suscritos, no se dejé plasmado que

41

las razones de las ampliaciones hubiesen respondido a la ausencia de entrega de
la ingenieria de detalle, esto es, porque no se consignd ninguna consideracion a
ese respecto, mejor, se adujo otra causa. Ademas, sefiald que, a pesar de que en
el balance final de cuentas el contratista manifestd que se reservaba su derecho a
reclamar de conformidad con las razones esbozadas en el anexo 1 del documento,
supuestamente contentivo de las salvedades formuladas, el referido archivo no fue
aportado al proceso, de forma que no era posible examinar los motivos de
desacuerdo de la contratista frente al contenido de la liquidacion, en aras de
determinar si era procedente o no la reclamacién en sede judicial.

.Segun lo anunciado, dado que el negocio no se rigié por las normas del EGCAP, el

mismo requeria ser liquidado conforme a lo reglado por la voluntad de las partes,
esto es, de acuerdo con la clausula trigésima cuarta®, en la que se acordoé que, una

9 “Clausula Trigésima Cuarta. Liquidacion del contrato. Concluida la ejecucion del contrato, el gestor y el
contratista suscribiran el acta de finalizacion de ejecucion y dentro de los 15 dias habiles siguientes a la fecha
de firma de aquélla, el contratista procedera a cancelar los pagos pendientes a los subcontratistas y
proveedores; salarios, prestaciones sociales e indemnizaciones (...).

En el acta de liquidacion de mutuo acuerdo, o en el acto de liquidacion unilateral, segun sea el caso deben
constar de forma expresa:

1. La declaracion de las partes (o de Ecopetrol si la liquidacion es unilateral) acerca del cumplimiento de las
obligaciones a cargo de cada una de ellas con ocasion de la ejecucién del contrato;

2. La constancia de la verificacion, por parte de Ecopetrol, del cumplimiento de las obligaciones del contratista
en relacion con el Sistema de Seguridad Social Integral y Parafiscales (...).

3. La verificacién del cumplimiento de los pagos del contratista a los trabajadores que participaron en la
ejecucion del contrato, por concepto de salarios o remuneracién pactada (...).

4. Los acuerdos, conciliaciones y transacciones a que llegaren las partes para poner fin a las divergencias
presentadas y poder declararse a paz y salvo. || Ecopetrol no reconocera al contratista costos, gastos,
indemnizaciones o compensacion, ni suma de dinero alguna, diferentes a la que resulte de la liquidacion final.

(.).
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vez finalizado el plazo negocial, los contrayentes realizarian el balance final de
cuentas, que debia constar de lo siguiente: (i) la declaracion respecto del
cumplimiento de las obligaciones; (ii) la verificacion de los pagos a cargo del
contratista por el sistema de seguridad social, parafiscales y conceptos laborales de
sus empleados v (iii) los acuerdos, conciliaciones y transacciones a que llegaren las
partes para poner fin a las divergencias presentadas con el fin de declararse a paz
y salvo. Aunado a ello, se dejé constancia de que no se reconocerian valores
diferentes a los acordados en esta etapa negocial.

42.Sobre la liquidacion en contratos exceptuados del EGCAP, esta Subseccion'® ha
considerado que las reglas alli previstas no integran el negocio juridico por su
naturaleza (en los que resulta obligatorio), pues, a diferencia de la Ley 80 de 1993,
ni el Coédigo Civil ni el Cédigo de Comercio contienen normas de caracter imperativo
que obliguen a las partes a liquidar los contratos de ejecucion sucesiva o, en
general, aquellos cuya ejecucion se prolonga en el tiempo. Por tanto, este pacto
solo tiene lugar si ha sido expresamente acordado, y aunque ostenta caracter
accidental, es vinculante para las partes, de manera que, en virtud del principio de
la autonomia de la voluntad, son los contratantes quienes definen si estan obligados
a ello, el alcance de ese ejercicio y los plazos que deben observarse para tal efecto.
Asimismo, pueden convenir si una de ellas, en virtud de una habilitacion contractual,
queda autorizada para efectuar el balance de manera unilateral. Para el caso del
negocio estudiado, las partes previeron, principalmente, que en ese instrumento se
consignaran “Los acuerdos, conciliaciones y transacciones a que llegaren las partes
para poner fin a las divergencias presentadas y poder declararse a paz y salvo”.

43.En el plenario figura el acta de liquidacion de mutuo acuerdo del contrato No.
5221544 suscrita por las partes el 15 de mayo de 2018, en la que se realizoé un
resumen de la ejecucion de actividades, entre las que se relacionaron las siguientes
actuaciones: (i) el acta de terminacion y recibo de los trabajos suscrita el 21 de mayo
de 2016 vy (ii) los reconocimientos econdémicos que Ecopetrol S.A. realizé en favor
de Proing S.A., con posterioridad a la finalizacion de actividades, que constaron en
el oficio No. 2-2017-012-1354 del 5 de septiembre de 2017 -por un monto de
$131°'858.551 por compra de materiales- y en el radicado 2-2017-077-62258 del 18
de diciembre del mismo afio -que admitié un monto de $65'532.823-.

44.Adicionalmente, se detallé el valor total facturado por Proing S.A. durante la relacion
contractual y los valores pagados por Ecopetrol, asi:

Factura .NOZ Act_a' Va_lor
Mes No Liquidaciéon Valor Reajuste Valor total
) parcial salarial
25/04/2015
al 32142 1 $191'159.637 $191'159.637
30/05/2015
31/05/2015
al 32580 2 $70'920.930 $70'920.930
30/06/2015

0 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 19 de mayo de 2025, exp. 71.103, C.P.
José Roberto Sachica Méndez.

1 Archivo “005ED_02Cuaderno2(.pdf) NroActua 2", pags. 107 a 125. En el contenido del acta se hizo referencia
a los siguientes otrosies 5 a 10 que ampliaron el plazo para liquidar bilateralmente el contrato hasta el 15 de
diciembre de 2017.
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01/07/2015
al 32747 3 $153'881.899 $153'881.899
31/07/2015
01/08/2015
al 33111 4 $402'423.642 $402'423.642
31/08/2015
01/09/2015
al 33711 5 $611°744.392 $611'744.392
30/10/2015
31/10/2015
al 33844 6 $428'532.902 $428'532.902
27/11/2015
18/11/2015
al 34056 7 $528'760.638 $528'760.638
14/12/2015
12/12/2015
al 34334 8 $501'389.383 $501'389.383
28/12/2015
29/12/2015
al 34485 9 $161'414.118 $161'414.118
07/01/2016
08/01/2016
al 34762 10 $510'038.136 $510'038.136
31/01/2016
01/02/2016
al 34823 11 $327'289.554 $327'289.554
29/02/2016
27/04/2015
al 35030 12 $76'946.224 $76'946.224
31/12/2015
01/03/2016
al 35142 13 $291'530.042 $291'530.042
31/03/2016
01/04/2016
al 35590 14 $2.103'091.256 $2.103'091.256
30/04/2016
01/05/2016
al 35595 15 $285'183.113 $285'183.113
19/05/2016
20/05/2016
al 36064 16 $135'494.645 $135'494.645
31/05/2016
Acuerdo
36982 Reajuste $57°901.169 $57°901.169
Salarial
Reconocimiento
40018 compra $131'858.551 $131'858.551
Materiales
TOTAL $6.834712.838 | *13¥84739 | 46 960560.231

45.Bajo las consideraciones planteadas, en el acta suscrita se relaciond el siguiente
balance econémico del negocio:

Concepto

Valor

Valor inicial del contrato, sin IVA

$7.627°609.324

Adicional No. 1 $1'960.747
Adicional No. 2 $158'861.234
Acta de reconocimiento de compra de | $131°858.551
materiales
Valor estimado del contrato $7.920'289.856
Valor pagado por Ecopetrol
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Servicios y compra de materiales $6.834'712.838
Reajuste $131°858.551
Valor total pagado por Ecopetrol $6.959'560.231
Valor pendiente de pago al contratista
Reconocimiento econémico $65'532.823
Subtotal a favor del contratista $65'532.823
(..)) (--)
Valor final ejecutado $7.035'093.054,00
Porcentaje final ejecutado 88,82%
Total a pagar $65'532.823

En el acapite 7 del acta, se dej6 consignado lo siguiente, bajo el titulo “salvedades
del contratista™

“El Contratista mediante comunicacién PR-0202-18 con radicado interno 1-2018-
079-846 de fecha 01 de marzo de 2018 con asunto “INCLUSION DE
SALVEDADES DEL CONTRATISTA EN EL ACTA DE LIQUIDACION
BILATERAL DEL CONTRATO.”, manifiesta las salvedades al acta de liquidacion
de mutuo acuerdo y solicita su inclusién, por lo que dicho documento hace parte
integral de la presente acta de liquidacion remitiéndose como Anexo 1”.

De cara a ello, en el acapite siguiente, se dejo constancia de que la entidad dio
respuesta a la citada comunicacion de salvedades con el comunicado 2-2018-070-
362 del 15 de mayo del mismo afo, “documento que hace parte integral de la
presente acta de liquidacion remitiéndose como Anexo 2”. Asi, segln se consigné,
ambos documentos obraban como parte integral de la liquidacion -anexo 1 y 2,
respectivamente-, pese a lo cual no se cuenta con dichos archivos dentro del
material probatorio arrimado a este proceso.

Conforme a lo establecido en el plenario, se debe recordar lo que ha sefialado esta
Corporacion en torno a la exigencia de la inclusion de salvedades en los acuerdos
modificatorios que las partes suscriban durante la ejecucion del negocio. Frente a
ello, la Sala Plena de la Seccion Tercera'?, en sentencia del 27 de julio de 2023,

12 Consejo de Estado, Sala Plena de la Seccion Tercera, sentencia del 27 de julio de 2023, exp. 39.121, C.P.
Guillermo Sanchez Luque. La Subseccién en providencia del 11 de julio de 2025, exp. 72.160, C.P. Fernando
Alexei Pardo Flérez consideré que la providencia referida puede ser objeto de analisis en asuntos sometidos a
un régimen de derecho privado, por las siguientes razones: “(i) el alcance del criterio unificado no se limité a un
analisis de los contratos sometidos al Estatuto General de Contratacién de la Administracion Publica (EGCAP),
aunque en el caso resuelto en esa ocasion se examiné un acuerdo sometido a la Ley 80 de 1993. En efecto, se
Justificé la necesidad de unificacién en relacién con "los efectos que produce la ausencia de salvedades, cuando
se firman suspensiones, adiciones o prérrogas del plazo contractual o se pactan contratos adicionales u
otrosies", sin otra consideracion adicional; (ii) aunque en ese asunto se refiere a la interpretacion del articulo 27
de la Ley 80 de 1993, dicho precepto no fue el unico analizado para adoptar el criterio de unificacién. En realidad,
se baso principalmente en el entendimiento del principio de buena fe, que es transversal a todos los negocios
juridicos, independientemente de su régimen juridico. Ademas, se remitié a multiples disposiciones normativas
de la legislacién privada, como los articulos 73, 633, 1602 y 1603 del Cédigo Civil y el articulo 871 del Cédigo
de Comercio, entre otros; y (iii) el fundamento de la regla de unificacién no fij6 un limite a los contratos sometidos
al EGCAP. En efecto, se establecié que: ‘Cuando se llegue a acuerdos durante la ejecucion de un contrato, el
juez debera estudiar las pretensiones, aunque la parte no haya elevado una reclamacioén especifica o no haya
formulado una salvedad cuando se firman suspensiones, adiciones o prérrogas del plazo contractual o se pactan
contratos adicionales u otrosies o haya guardado silencio al suscribir tales acuerdos. El deber del juez sera
desentrafar, en cada caso, cual fue el acuerdo de las partes y su alcance segun las reglas de interpretacion de
los contratos, las normas supletivas aplicables a los tipos contractuales contenidas en las reglas civiles y
comerciales y, por supuesto, la ejecucion de buena fe del contrato. Conforme a dichas reglas, establecera si las
partes pretendieron o no, con ese acuerdo, regular los asuntos cuya reclamacioén ahora se formula y los términos
de ese pacto. De ahi que, si no se acordé nada por las partes o se guardé silencio, debera estudiarse, en cada
caso, si esas pretensiones judiciales tienen fundamento o no en lo pactado en el contrato y segun resulte
probado’ (...)".
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unificd su criterio con el fin de precisar que la ausencia de salvedades en los
acuerdos modificatorios suscritos durante la relacion negocial no necesariamente
impide analizar de fondo las reclamaciones de la parte demandante. Por su
relevancia, cabe rescatar in extenso el sefialado razonamiento:

“Cuando se llegue a acuerdos durante la ejecuciéon de un contrato, el juez debera
estudiar las pretensiones, aunque la parte no haya elevado una reclamacioén especifica
0 no haya formulado una salvedad cuando se firman suspensiones, adiciones o
prérrogas del plazo contractual o se pactan contratos adicionales u otrosies o haya
guardado silencio al suscribir tales acuerdos. El deber del juez sera desentrafiar, en cada
caso, cual fue el acuerdo de las partes y su alcance segun las reglas de interpretacion
de los contratos, las normas supletivas aplicables a los tipos contractuales contenidas
en las reglas civiles y comerciales y, por supuesto, la ejecucion de buena fe del contrato.
Conforme a dichas reglas, establecera si las partes pretendieron o no, con ese acuerdo,
regular los asuntos cuya reclamacion ahora se formula y los términos de ese pacto. De
ahi que, si no se acord6 nada por las partes o se guardo silencio, debera estudiarse, en
cada caso, si esas pretensiones judiciales tienen fundamento o no en lo pactado en el
contrato y segun lo que resulte probado”'3,

49.En ese sentido, se dio prelacion a la voluntad de las partes plasmada en dichos
modificatorios, cuyo contenido es el que debe ser cotejado respecto de lo solicitado
en sede judicial para validar su concordancia. También se preciso la naturaleza y
finalidad de la liquidacién con el fin de distinguirla de los demas acuerdos suscritos
durante la ejecucion del negocio. Textualmente en dicha providencia se consigno lo
siguiente:

“La liquidacién de los contratos celebrados por la Administracion Publica es el acto juridico
por el cual se determina el estado de ejecucién de las obligaciones. Deben liquidarse los
contratos de ejecucion sucesiva, es decir aquellos en que el objeto debe ejecutarse en
actos escalonados y no solo en un acto unico, y en los demas que lo requiera (art. 60 Ley
80 de1993 subrogado art. 217 Decreto Ley 19 de 2012). La liquidacion puede ser: (i) de
mutuo acuerdo entre las partes (bilateral), (ii) unilateral, es decir por la Administracién
directamente y (iii) judicial™.

La liquidacion de mutuo acuerdo (arts. 32 y 40 Ley 80 de 1993), constituye un negocio
Jjuridico'. Un acuerdo negocial entre personas capaces de disponer, regido por las reglas
sobre el consentimiento libre de vicios —error, fuerza y dolo— (arts. 1502, 1508 a 1516 CC).
Si no se dejan «salvedades» —concretas y especificas—, las reclamaciones respecto
de las prestaciones pendientes de ejecutar no podran ser reconocidas por el juez
del contrato, dado que ello desconoceria el contenido del negocio juridico (arts. 1602 y
1603 CC). Dicho negocio es susceptible de control judicial, por virtud de salvedades en
ella contenidas’®, por los vicios del consentimiento’” o por eventos sobrevinientes a su
perfeccionamiento.

(...).

Como ya se preciso, la liquidacién es un acuerdo de las partes en el que se declararan a
paz y salvo. Los acuerdos (otrosies o adiciones, vgr) que se pacten en desarrollo de la

3 Consejo de Estado, Sala Plena de la Seccion Tercera, sentencia del 27 de julio de 2023, exp. 39.121, C.P.
Guillermo Sanchez Luque.

14 Cit. “Cfr. Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia de 9 de junio de 2010, Rad. 18.971 [fundamento
juridico 4], en Antologia Jurisprudencias y Conceptos, Consejo de Estado 1817-2017 Seccioén Tercera Tomo A,
Bogota, Imprenta Nacional, 2018, p. 454, disponible en https://cutt.ly/OQIKFJIH".

15 Cit. “Cfr. Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia de 9 de agosto de 1984, Rad. 3215 [fundamento
juridico 4], en Antologia Jurisprudencias y Conceptos, Consejo de Estado 1817-2017 Seccién Tercera Tomo A,
Bogota, Imprenta Nacional, 2018, p. 455, disponible en https://cutt.ly/OQ9KFJH".

16 Cit. “Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 16 de octubre de 1980, Rad. 1960 [fundamento
juridico FJ, en Antologia Jurisprudencias y Conceptos, Consejo de Estado 1817-2017 Seccioén Tercera Tomo A,
Bogota, Imprenta Nacional, 2018, p. 461, disponible en https://cutt.ly/OQIKFJH”

7 Cit. “Cfr. Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia de 4 de junio de 2008, Rad. 16.293 [fundamento
Juridico 5.2], en Antologia Jurisprudencias y Conceptos, Consejo de Estado 1817-2017 Seccién Tercera Tomo
A, Bogota, Imprenta Nacional, 2018, p. 465, disponible en https.//cutt.ly/OQIKFJIH".
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relacién negocial, por el contrario, no tienen necesariamente, ese propdsito, justamente
porque la relacion negocial contintia” 8. (se destaca).

50.Bajo el citado parametro de unificacion, la Sala encuentra infundado el primer

51.

reproche formulado en la apelacién, pues -segun lo planteado por la Sala Plena- el
Tribunal si analizé “si las partes pretendieron o no, con ese acuerdo, reqular los
asuntos cuya reclamacion ahora se formula y los términos de ese pacto”. Asi, se
observa que el Tribunal realizé un ejercicio comparativo entre el contenido de los
modificatorios y lo reclamado en sede judicial, pues, mas alla de invocar
formalmente la pauta establecida en la sentencia del 27 de julio de 2023, se detuvo
en cada uno de los otrosies para concluir que en ellos “quedd plasmada una expresa
declaracion de su parte, en el sentido de aceptar que, con los recursos adicionales
alli dispuestos se solventaban todos los gastos que pudieran surgir de los nuevos
trabajos a su cargo’.

En ese sentido, para el caso concreto, se resolvera de manera negativa el primer
problema juridico planteado, en cuanto el Tribunal no erré al analizar si se
consignaron salvedades en los modificatorios, pues dicho ejercicio se realizo
conforme a lo establecido en la jurisprudencia de unificacién de esta corporacion y
se encontré que las partes, de forma consensuada, acordaron el contenido de
dichos documentos, sin que las manifestaciones generales del contratista en los
otrosies 3 y 4 -relativos a la ampliacion de plazo- consistieran en una expresion
concreta que relevara la voluntad de las partes contenida en dichos acuerdos. En
ese sentido, no se senald llanamente que la ausencia de reservas en los otrosies
fuese un impedimento para estudiar la prosperidad de las pretensiones, sino que se
cotejo el motivo de celebracion de cada uno de esos acuerdos de cara a lo que se
reclama en el presente proceso.

52.Ahora bien, dado que el segundo motivo para negar las pretensiones se

fundamentd, igualmente, en la falta de prueba de las salvedades aducidas frente al
acta de liquidacion bilateral, la Sala se referira a este aspecto con el fin de evaluar
la procedencia del motivo de reproche enfilado en contra de este aspecto.

Sobre la acreditacion de las salvedades en el balance final de cuentas

53. A la luz de las reglas jurisprudenciales descritas, se destaca que, si bien la

inexistencia de salvedades no puede ser invocada, per se, para dejar de examinar
los acuerdos modificatorios suscritos durante la ejecucion contractual, dicha pauta
es distinta a la que debe aplicarse frente al contenido de la liquidacion bilateral,
debido a su naturaleza como cruce de cuentas de la relacion negocial.

54.Esta Sala ha reconocido que la liquidacion tiene un alcance definitorio de la relacion

contractual y ostenta el caracter de negocio juridico, de manera que, en el acto de
finiquito de mutuo acuerdo -0 en un documento separado, previo o concomitante-,
deben quedar reflejadas las salvedades respecto de aquellos asuntos en los que
las partes no lograron llegar a arreglos. La consecuencia de esa omision es
entender que el contrato se cerrd en el estado que declara el acta, es decir, sin

18 Cit. Nota al pie de pagina 15.
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reparo o conflicto sobre los puntos que no fueron excluidos expresamente de la
negociacion. No obstante, también se ha indicado que dichas salvedades no
constituyen per se un requisito de procedibilidad para acudir a la jurisdiccion, sino
que revelan un presupuesto de orden material encaminado a establecer qué
aspectos no fueron objeto de acuerdo, o respecto de los cuales se mantienen
criterios de inconformidad, lo que incide de manera directa en la prosperidad de las
pretensiones formuladas®.

55.En ese sentido, la parte interesada no solo cuenta con la carga probatoria de
acreditar que dichas advertencias se realizaron, sino también cual fue su alcance
concreto, con la finalidad de que el juzgador pueda cotejarlas respecto de lo
reclamado en sede judicial. El objeto de lo anterior es constatar que el extremo
convocado (en este caso, Ecopetrol S.A.) no se vea sorprendido con pedimentos
relacionados con aspectos que debieron ser materia de discusion en la etapa de
liquidacion, segun el alcance que las partes hayan otorgado a dicho acto
convencional -en este caso, por el régimen juridico del negocio- y, que -conforme a
lo acordado en la citada clausula trigésimo cuarta del contrato- fue establecida para
realizar el corte de cuentas final, dirigido a declararse a paz y salvo.

56.En el caso concreto, del contenido de la liquidacion bilateral del contrato se
evidencia que, después de la suscripcion de los acuerdos adicionales e, inclusive,
a la finalizacién de las actividades y al recibo de la obra, Ecopetrol S.A. admitié
transferir al contratista un saldo en su favor por $65'532.823 con sustento en el
“reconocimiento econémico aprobado en el Comité de Compras y Contratacion de
GRI realizado el 18 de diciembre de 2017” -con posterioridad al recibo de la obra,
del 21 de mayo de 2016-, producto de las labores llevadas a cabo para satisfacer
el objeto contractual®®.

57.Ahora bien, aunque el demandante hace alusion a los reparos frente al del acta de
liquidacion del contrato, de conformidad con lo consignado en el anexo 1 de ese
documento, la Sala debe reiterar que dicho archivo no obra en el plenario -como la
propia demandante lo aceptd en su recurso-. Ello impide analizar su materialidad y
cotejar si el mismo se corresponde con la reclamacion por la supuesta afectacion
economica padecida por causas atribuibles a la entidad contratante. Aunque en la
apelacioén se afirmé que la mencién de las salvedades en el acta de liquidacion era
prueba suficiente de su existencia, se debe reiterar que dicho acapite es insuficiente
para estudiar de fondo las pretensiones de la demanda, pues, segun lo explicado,
se torna imprescindible examinar su contenido concreto y especifico para validar
gue las mismas guarden concordancia con las reclamaciones judiciales impetradas
en esta sede.

58.No se trataba, pues, de probar unicamente que dichas salvedades se expresaron
en el oficio con radicado 1-2018-079-846 del 1 de marzo de 2018, sino de acreditar
ante el juzgador en qué consistieron. Asi lo analizo el tribunal de primera instancia,
al sostener que, aunque en el acta de liquidacion bilateral se dejé la anotacion

19 Sentencia del 9 de diciembre de 2025, exp. 72.623, C.P. José Roberto Sachica Méndez.

20 Como topicos puntuales, se enunciaron: “ingenieria para las obras objeto del contrato”, “mayor permanencia
en obra”y ” sobrecostos en suministro de accesorios eléctricos”.
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relacionada con ese instrumento, “no obra en el expediente dichos anexos a los que
se hace referencia en el acta de liquidacion, sin que pueda la Sala entrar a estudiar
los motivos de sus inconformidades, prueba que se encontraba a cargo de la
demandante”.

59.En ese sentido, era deber del demandante demostrar el contenido de las salvedades

esgrimidas en contra del acto de liquidacion del negocio, si consideraba que con
ese cruce de cuentas no se restablecio la afectacion econdmica a la que se refirié
en la demanda. Al respecto, la Subseccion destaca que, a la luz del principio de
carga de la prueba, consagrado en el articulo 167 del CGP: “Incumbe a las partes
probar el supuesto de hecho de las normas que consagran el efecto juridico que
ellas persiguen”, pauta que fue empleada correctamente por el a quo para dar
solucion a este punto especifico. Pese a ello, la parte actora no logré acreditar el
incumplimiento de la entidad demandada, supuesto imprescindible para analizar la
indemnizacion pecuniaria reclamada como consecuencia de la responsabilidad
contractual de su cocontratante. Ello es concordante con lo plasmado en el articulo
245 ejusdem, segun el cual “Las partes deberan aportar el original del documento
cuando estuviere en su poder, salvo causa justificada” (norma igualmente aplicada
por el a quo), deber exigible a la contratista, justamente, por tratarse de un
instrumento que provino de ella.

60.En particular, se observa que no obra prueba alguna que demuestre el alcance de

61.

la inconformidad del demandante respecto del contenido del balance final de
cuentas y que permita acreditar sus reproches respecto de los saldos
supuestamente pendientes de reconocimiento causados (segun su propio dicho)
por la entrega de la ingenieria de detalle al contratista, lo que habria conllevado, en
unos casos, a la disminucién de cantidad de obra y en otros a modificar los items
inicialmente previstos?'.

Ligado a ello, se encuentra que la parte demandante no expresé ninguna
inconformidad frente al decreto probatorio realizado por el a quo, a pesar de que,
con los documentos aportados y decretados como prueba no se podia acreditar el
contenido de su inconformidad frente al acta de liquidacion bilateral,
especificamente, el soporte del reproche alegado, ante la ausencia del anexo 1 en
el que supuestamente se concretaron y especificaron las razones de las
salvedades, las cuales, se reitera, no fueron acreditadas en el sub examine. Bajo
esta linea, no le asiste razon a la apelante al reprochar al tribunal que no hubiese
decretado de oficio la sefalada prueba, toda vez que esta potestad del juzgador no
desplaza la carga probatoria®? que -segun se vio- esta radicada primariamente en

21 Al respecto, se pone de presente que el decreto probatorio, en materia documental, Unicamente contemplé
los archivos negociales arrimados al proceso con la demanda y su contestacioén, sin ordenar la incorporacion
completa del expediente contractual, determinacion que no fue cuestionada por las partes. Ademas se
contemplaron como testigos Rubén Dario Vega Carvajal, Victor Erazo Juan Carlos Silva, Fabio Alberto Gémez
Castillo y Omar Serrano; sin embargo, el medio probatorio testimonial no tiene la idoneidad para rebatir el
balance del acta de liquidacion bilateral, ni acreditar el contenido de las salvedades que se habrian consignado
en el anexo 1 del cruce final de cuentas. Aunado a ello, aun cuando durante la audiencia de pruebas los testigos
rindieron sus declaraciones, el a quo no se pronuncié sobre su contenido, ni las relacioné con la resolucién del
caso concreto en la sentencia de primera instancia, sin que ese aspecto fuera cuestionado a través de la
impugnacion.

22 Como lo ha sefalado esta sala de decision, “no es de recibo el argumento elevado por la parte demandante
en sede de apelacién, segun el cual el juez de primera instancia podia decretar de oficio la incorporacion del
documento E1012-0156997, pues esta es una carga que le correspondia a la demandante. Se precisa que la
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cabeza de la actora como parte interesada en la demostracién de su dicho?3, y que
tuvo la oportunidad de cumplir en las oportunidades previstas en el articulo 212 del
CPACA.

A lo anterior se debe sumar que la entidad demandada incumplié con el deber
contemplado en el paragrafo primero del articulo 175 de la Ley 1437 de 2011%* y
que le imponia aportar el expediente contractual de la actuacion objeto del proceso.
Dicha omisién no relevaba al demandante de acreditar los motivos de hecho en que
fundd sus pretensiones, ni subsand su conducta complaciente con el decreto e
incorporacion de pruebas, por lo que la ausencia de la salvedad en el expediente
judicial evidencio la insuficiente actividad probatoria del recurrente; la norma referida
en antelacion prevé que “[lla inobservancia de estos deberes constituye falta
disciplinaria gravisima del funcionario encargado del asunto”, por lo que, en este
caso, es procedente remitir copia de esta providencia a las entidades disciplinarias
para que examinen si la conducta evidenciada da lugar a la configuracion de la
citada consecuencia legal. Lo anterior se sustenta, igualmente, en el deber previsto
en el articulo 38 (numeral 25) de la Ley 1952 de 2019, conforme al cual son deberes
de todo servidor publico “[d]enunciar los delitos, contravenciones y _faltas
disciplinarias de los cuales tuviere conocimiento, salvo las excepciones de ley”
(subrayado afadido).

En concordancia con lo sefialado, la Sala advierte que en esta instancia tampoco
hay lugar a decretar pruebas de oficio debido a que no se encuentra un escenario
en el que se necesite esclarecer sobre un punto oscuro del conflicto -de acuerdo
con el presupuesto previsto en el articulo 213 del CPACA-, sino que, por el contrario,
evidencia la falta de idoneidad y de suficiencia del material aportado por el
demandante para acreditar la salvedad alegada respecto del acta de liquidacion
bilateral; sin que le corresponda al operador judicial suplir oficiosamente dicha
carga, maxime cuando el interesado no emprendid los actos procesales
correspondientes para que la accionada aportara el expediente contractual.

Con fundamento en lo hasta aqui expuesto, esta jurisdiccion no puede examinar los
reproches realizados por Proing S.A. en su apelacion en cuanto a los sobrecostos
no reconocidos por Ecopetrol, debido a que la demandante no demostro el alcance
de las salvedades respecto del cruce final de cuentas realizado de manera bilateral
entre los contrayentes del contrato 5221544 de 2015. Asi lo ha decidido esta Sala
en anteriores oportunidades, al sefialar lo siguiente:

“Dado su alcance definitorio de la relacién contractual y su caréacter de negocio
juridico, en el acto de finiquito de mutuo acuerdo deben quedar reflejadas las

facultad para decretar pruebas de oficio, establecida en el articulo 213 del CPACA, tiene como finalidad el
esclarecimiento de la verdad frente a puntos que se tornen oscuros o difusos, pero no para suplir la carga de la
prueba que les corresponde a las partes” (Sentencia del 1 de julio de 2025, exp. 63.532, C.P. Maria Adriana
Marin).

23 Ademas de lo expuesto, el articulo 78 del CGP (numeral 10) exige a las partes “Abstenerse de solicitarle al
juez la consecucién de documentos que directamente o por medio del ejercicio del derecho de peticién hubiere
podido conseguir’ (subrayado afiadido).

24 “Contestacién de la demanda. Durante el término de traslado, el demandado tendra la facultad de contestar
la demanda mediante escrito, que contendra: (...)

PARAGRAFO 1. Durante el término para dar respuesta a la demanda, la entidad publica demandada o el
particular que ejerza funciones administrativas demandado debera allegar el expediente administrativo que
contenga los antecedentes de la actuacioén objeto del proceso y que se encuentren en su poder.
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salvedades respecto de aquellos asuntos en los que las partes no lograron llegar
a arreglos, pues de lo contrario se entendera que el contrato se cerrd en el estado
que declara el acta, es decir, sin reparo o conflicto sobre los puntos que no fueron
excluidos expresamente de la negociacion.

De esta forma, el estudio de las pretensiones esta hilado, de forma ineludible, a
la existencia de salvedades, no porque éstas constituyan un requisito de
procedibilidad para acudir ante la jurisdiccion, sino porque revelan un
presupuesto de orden material en punto a establecer cuales aspectos no fueron
objeto de acuerdo, o respecto de los cuales se mantienen criterios de
inconformidad o autonomia, incidiendo de manera directa en la prosperidad de
las pretensiones formuladas™.

Asi, la ausencia de acreditacion del alcance de las salvedades impide a esta
colegiatura constatar que las reclamaciones formuladas en esta sede judicial hayan
guardado concordancia con aquellos reparos advertidos en sede administrativa, e
impone declarar la improsperidad del cargo de la apelacién sustentado en este
punto.

De ese modo, el segundo problema juridico debe ser resuelto de manera negativa,
al concluir que el tribunal no err6 al imponer al demandante la carga probatoria de
allegar copia del oficio en el que habrian quedado consignadas las salvedades
alegadas en contra del contenido de la liquidacién bilateral del contrato, de forma
que el fallo no vulneré los principios de buena fe, confianza legitima y acceso a la
administracién de justicia. Dado que ese documento se encontraba en su poder, no
es posible concluir que dicha exigencia se constituya en una carga
desproporcionada a cargo del demandante, y que tampoco podia ser suplida por el
juzgador en ejercicio de sus potestades oficiosas. Por consiguiente, la Sala se
releva de examinar el tercer problema juridico, porque no se demostro el alcance
del reproche en contra de la liquidacion bilateral del negocio y, por ende, no es viable
analizar la imputacion de responsabilidad contractual que se enfilé en la demanda.

Conclusiones

En las condiciones previamente analizadas, la Subseccion resolvera
desfavorablemente el recurso presentado por Proing S.A. y confirmara la sentencia
de primera instancia, recapitulando que:

El contrato examinado en esta ocasion se encuentra exceptuado de la aplicacion
del EGCAP, al haber sido celebrado por Ecopetrol S.A., sociedad actos y contratos
se rigen por el derecho privado -normas de derecho civil y comercial-.

La liquidacion del contrato en el caso concreto tuvo como objeto realizar el cierre
definitivo de las cuentas del negocio -segun lo convenido en él-, para establecer el
saldo final adeudado entre las partes con el objeto de realizar los acuerdos y
transacciones necesarios para declararse en paz y salvo respecto de lo acontecido
durante la ejecucion contractual. Por ende, las declaraciones y los acuerdos que alli
se suscriban tienen un efecto vinculante para las partes de conformidad con el
articulo 1602 del Cédigo Civil y deben ser cumplidos de conformidad con los
postulados de la buena fe.

25 Sentencia del 9 de diciembre de 2025, exp. 72.623, C.P. José Roberto Sachica Méndez.
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Conforme a la jurisprudencia de unificacion de esta corporacion, la ausencia de
salvedades en los instrumentos modificatorios del contrato estatal no condiciona de
forma automatica la posibilidad de que el juez de la causa estudie los reclamos del
contratista, sino que aquél debe analizar, en cada caso, el alcance de los acuerdos
alcanzados por los contrayentes. Dado que el tribunal de primer grado efectué ese
analisis en su fallo -mas alla de dejar de estudiar el fondo del asunto por el hecho
de no haberse presentado salvedades en los otrosies-, la decision debe ser
confirmada.

Tal y como lo reconocié la accionante en su recurso, ésta no cumplié con la carga
de la prueba asignada en cabeza suya, debido a que no allegé elementos
probatorios que permitieran acreditar el alcance de sus inconformidades respecto
del cruce de cuentas contenido en el acta de liquidacion bilateral del negocio del 15
de mayo de 2018. La actora tampoco cuestioné el decreto probatorio del a quo en
el que no se incorporé al plenario el documento en que habrian quedado
consignadas esas reservas -anexo 1 de la liquidacion-, omision que tampoco podia
ser suplida por la potestad del tribunal de decretar pruebas de oficio.

La parte demandada desatendio el deber legal consagrado en el articulo 175 del
CPACA (paragrafo 1°) de aportar el expediente contractual, lo cual trae como
consecuencia legal la posible configuracién de falta gravisima del funcionario
encargado, lo que impone a esta Sala compulsar y remitir copias de esta providencia
a las instancias competentes para su investigacion.

La condena en costas

De conformidad con el articulo 188 del CPACA, modificado con el articulo 47 de la
Ley 2080 de 2021, y segun lo establecido en el numeral primero del articulo 365 del
CGP, para el caso particular procede la condena en costas, en esta instancia, a la
demandante?®, porque el recurso de apelacion sera resuelto desfavorablemente. A
su vez, la liquidacion de las costas la hara el Tribunal a quo, en los términos del
articulo 366 ejusdem.

Dentro de los conceptos comprendidos por las costas procesales se encuentran las
agencias en derecho (articulo 361 del CGP). En la medida en que, en la segunda
instancia, se verificod la gestion de la parte demandada, que actud a través de su
apoderado, se opuso a los argumentos del recurso de apelacion y solicité confirmar
la sentencia de primera instancia, la Sala estima que dicha circunstancia es
suficiente para que se disponga ese concepto en su favor.

El Acuerdo PSAA16-10554 de 2016 expedido por el Consejo Superior de la
Judicatura, vigente para la fecha en que se presenté la demanda, establece que

26 En asuntos como el presente, el magistrado ponente estima que, para condenar en costas a la demandante
(no asi a la demandada vencida), podria acudirse a un criterio subjetivo, en aplicaciéon del mandato incorporado
-con la Ley 2080 de 2021- en el articulo 188 del CPACA, conforme al cual en todos los casos (salvo en litigios
relacionados con grave violacion de derechos humanos, donde no procede, o en las actuaciones gobernadas
con reglas especiales, como en recursos extraordinarios) corresponde comprobarse si la demanda carecio
manifiestamente de fundamento legal. Sin embargo, también reconoce que no es una interpretacion pacifica,
por lo que -hasta tanto la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo no unifique la subregla- acogera la actual
posicion mayoritaria de la Seccién Tercera, que se inclina por mantener la aplicacion del elemento objetivo.
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para la fijacién de agencias en derecho debe tenerse en cuenta la naturaleza, la
calidad y la duracion util de la gestidon realizada por el apoderado, asi como la
cuantia de la pretension y las demas circunstancias relevantes. También sefala
que, en los “procesos declarativos en general’, en segunda instancia deben
establecerse entre 1 y 6 salarios minimos legales mensuales vigentes.

En ese sentido, las agencias para esta instancia se fijan a cargo de Proyectos de
Ingenieria S.A. — Proing S.A. -derrotada-. Dicha suma correspondera al equivalente
a un (1) salario minimo legal mensual vigente a la ejecutoria de la presente
providencia, en favor de Ecopetrol S.A.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, administrando justicia en nombre
de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

RESUELVE

PRIMERO: CONFIRMAR Ia sentencia del 30 de julio de 2024, proferida el Tribunal
Administrativo de Bolivar, conforme a la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: CONDENAR en costas de la segunda instancia a la apelante, las
cuales seran liquidadas por el Tribunal a quo, de acuerdo con lo previsto en el
articulo 366 del Cédigo General del Proceso. Como agencias en derecho, se fija la
suma de un (1) salario minimo legal mensual vigente a la fecha de ejecutoria de
esta providencia, en favor de Ecopetrol S.A. y a cargo de Proyectos de Ingenieria
S.A. —Proing S.A.

TERCERO: REMITIR, por Secretaria, copia de la presente decision a la
Procuraduria General de la Nacién y a la Gerencia de Control Disciplinario de
Ecopetrol S.A. (o la dependencia que haga sus veces), a fin de que se investigue la
posible comision de una conducta disciplinable en cabeza del funcionario encargado
de remitir a este proceso el expediente del contrato No. 5221544 del 30 de enero
de 2015.

CUARTO: DEVOLVER, por Secretaria, el expediente al Tribunal de origen, una vez
ejecutoriada esta sentencia.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE
FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

Nota: Esta providencia fue suscrita en forma electrénica mediante el aplicativo SAMAI, de
manera que el certificado digital que arroja el sistema permite validar la integridad y
autenticidad del presente documento en el enlace
https://relatoria.consejodeestado.gov.co:8080/Vistas/documentos/evalidador. Igualmente
puede acceder al aplicativo de validacién escaneando con su teléfono celular el cédigo QR
que aparece a la derecha.
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