REGIMEN CONTRACTUAL DE LAS EMPRESAS INDUSTRIALES Y COMERCIALES
DEL ESTADO Y SOCIEDADES DE ECONOMIA MIXTA - EDU - Normativa - Ley
1150 de 2007 articulo 14 antes de la reforma de la Ley 1474 de 2011 - Derecho
privado - Exclusion del EGCAP - Aplicacion principios de la funcion
administrativa y gestion fiscal - Ley 1150 de 2007 articulo 13 - Actos
contractuales

Mediante el Acuerdo 43 de 1993 fue creada la empresa industrial y comercial de la orden
municipal denominada “Parque San Antonio”, transformada a “Promotora Inmobiliaria de
Medellin” a través del Acuerdo municipal 7 de 1996.

Luego, por medio del Decreto 158 de 2002, proferido por la Alcaldia de Medellin, se cambid su
denominacién a “Empresa de Desarrollo Urbano "EDU ", conservando su naturaleza como
empresa industrial y comercial del Estado (EICE) del orden municipal, dotada de autonomia
administrativa, financiera y patrimonio propio, cuyo objeto consiste en el “desarrollo de proyectos
urbanisticos e inmobiliarios, representativos para el mejoramiento de la ciudad de Medellin y el
bienestar de los ciudadanos, que incluyen entre otros aspectos: gestion de vivienda, promocion,
construccién, administracidon, enajenacion, desarrollo, mantenimiento, adquisicién, titularizacion,
legalizacién, integracion y reajuste de predios”.

[..] la EDU desarrolla actividades orientadas al desarrollo de proyectos inmobiliarios y
urbanisticos en la ciudad de Medellin, lo que explica su naturaleza en tanto se trata de
operaciones que se realizan en un contexto que es propio de los particulares.

[..]

[...] Por ello, desde sus origenes, el derecho privado ha sido referente obligado de los actos y
contratos de las EICE.

[...] su régimen es el establecido en el art. 14 de la Ley 1150 de 2007, antes de la reforma del
art. 93 de la Ley 1474 de 2011:

Dado que la EDU adelanta proyectos inmobiliarios y urbanisticos, incluyendo las actividades de
promocion, construccién y administracion de aquellos, y éste es un escenario en el que estan en
competencia con el sector privado, sus contratos estan excluidos de la aplicacion del Estatuto
General de la Administracién Publica - EGCAP, quedando sometidos a las disposiciones del
derecho comun que regulan sus operaciones econdmicas y comerciales —sin perjuicio de su
sometimiento a los principios de la funcion administrativa y la gestion fiscal, segun dispone el
art. 13 de la Ley 1150 de 2007-.

[..]

Conforme a lo anterior, los actos que la EDU profirid en el curso negocial constituyen actos
juridicos contractuales, no administrativos, y éstos deben ser analizados conforme a su
naturaleza y bajo el régimen que los gobierna.

ACTOS CONTRACTUALES - Alcance

[...] esta Subseccion ha sido consistente en precisar que las manifestaciones que las entidades
estatales proveen sobre los reclamos o peticiones de restablecimiento de la economia del negocio
juridico formuladas por los contratistas no constituyen actos administrativos ni siquiera bajo el
derecho publico. Se ha indicado que estas respuestas hacen parte del didlogo permanente que
las partes despliegan en punto a la ejecucién del acuerdo, en tanto registran la constante y
necesaria interaccién de las partes como manifestacion natural del itinerario negocial.

LIQUIDACION DE CONTRATOS EN DERECHO PRIVADO- Derecho privado - No
aplicacion del la Ley 80 de 1993 articulo 60 - Autonomia de la voluntad -
Liquidacion no obligatoria - Clausula accesoria - Acuerdo entre partes -

En los negocios juridicos sometidos al derecho privado la liquidacién no constituye una fase
imperativa para el cierre del contrato, como si lo es para algunos contratos sometidos al EGCAP
a los que aplica el procedimiento de liquidacién previsto en el art. 60 de la Ley 80 de 1993. Bajo
el derecho comun no hay una norma que lo imponga, de manera que son las partes en ejercicio
de su autonomia de la voluntad quienes definen su inclusién y, de convenirla, ésta se incorpora
con la dimensidn de una cladusula accesoria a través de la cual los contrayentes establecen los
términos de la liquidacion, su alcance, la posibilidad que una de ellas pueda hacerla de forma
unilateral, si ese es su deseo, y los asuntos que la comprenden.



EFECTOS JURIDICOS DE LA LIQUIDACI()N DE MUTUO ACUERDO - Liquidacion
bilateral - Fuerza vinculante del contrato - Cédigo Civil articulo 1602 - Buena
fe contractual - Codigo Civil articulo 1603 - Paz y salvo

Es de sefalar que cuando se logra la liquidacién de mutuo acuerdo, esta expresion conjunta de
la voluntad se constituye en ley para las partes y, por tanto, a dicho pacto se atribuyen los efectos
derivados de los principios de normatividad de los contratos (articulo 1602 del Cédigo Civil) y de
buena fe contractual (articulo 1603 del Cddigo Civil). Siendo asi, los acuerdos alcanzados
adquieren intangibilidad y, por tanto, no pueden ser desconocidos por las partes, ni invalidados,
salvo por el consentimiento de ellas mismas o por causas legales.

Por su caracter definitorio, el contenido del acuerdo de liquidacién es fundamental para establecer
gué aspectos quedaron comprendidos alli, sobre cuales hay paz y salvo, y también si quedaron
aspectos excluidos sobre los cuales persiste el disenso entre ellas.

MAYOR PERMANENCIA EN OBRA - Simple transcurso del tiempo - Deber de
demostrar perjuicios

El demandante afirma que la mayor permanencia en obra por un periodo adicional de 281 dias,
originado en eventos ajenos a su culpa o injerencia, no le fue reconocida ni pagada por la entidad.
Esta Sala reitera, como lo ha dicho en oportunidades anteriores, que no basta con la simple
acreditacion del transcurso del tiempo (es decir, su prolongacion frente al plazo inicial); en estos
casos es necesario que el contratista demuestre que efectivamente sufrié perjuicios con ocasion
de dicha circunstancia, sin que ésta le sea atribuible, para que pueda hacer efectiva su pretension
indemnizatoria.

[...] el consorcio signé su consentimiento para ampliar el plazo inicial y también para indicar que
esas prorrogas no suponian una variacion del valor del contrato. Asi se contempld expresamente
en todas las adiciones [...] e estipuld que la prolongacion del término negocial no generaba costos
adicionales para la contratante por mayor permanencia en obra, reajustes [...] otros conceptos
diferentes en relaciéon con lo convenido en esos actos.

VALIDEZ DE LA RENUNCIA A RECLAMACIONES CONTRACTUALES POR
AUTONOMIA DE LA VOLUNTAD - Renuncia expresa de derechos autonomia de
la voluntad -fuente de obligaciones — Codigo Civil Articulo 1494 - Capacidad
negocial - Liberacion de responsabilidad - exoneracion de reclamaciones
futuras - Codigo Civil Articulo 15 - Interés individual del renunciante - Pacta
sunt servanda - Buena fe contractual

Las renuncias expresas a reclamaciones derivadas de los efectos de esos acuerdos son
plenamente validas, pues derivan de la materializacién de la autonomia de la voluntad,
constitutiva de fuente de obligaciones (art. 1494 C.C.) que, junto al reconocimiento de la
capacidad de los sujetos en el trafico negocial, revela que son ellos los llamados a definir si el
curso de la ejecucidon contractual y los sucesos que surgen de tal itinerario impactan o no en el
componente econémico del contrato, o tienen proyeccion en otros aspectos.

Las partes son las llamadas a establecer las determinaciones que regulan sus negocios, lo que
incluye la concrecién de mecanismos de arreglo para el logro del objeto convenido; de ahi que
estan habilitadas para liberar de responsabilidad al otro contrayente en los aspectos concertados,
segln sus analisis y el interés subjetivo que lo motive, pudiendo exonerarlo de futuras
reclamaciones. Asi lo prevé el art. 15 del C.C., al consagrar la capacidad de los sujetos para
disponer libremente de sus derechos, en tanto dispone que “[p]odran renunciarse los derechos
conferidos por las leyes, con tal que s6lo miren al interés individual del renunciante, y que no
esté prohibida la renuncia”.

Rifie con el principio pacta sunt servanda —que determina que lo pactado constituye ley para las
partes—, y atenta contra la buena fe de los contrayentes, que uno de éstos, luego de suscribir un
pacto modificatorio, pretenda apartarse de las condiciones bajo las cuales libre y validamente se
comprometio.

OBLIGACION DE OFERENTE INFORMAR OBSERVACIONES EN ETAPA
PRECONTRACTUAL - Precios unitarios

Se pactd que el contrato se realizaria bajo la modalidad de precios unitarios reajustables. Esta
forma de pago se concreta por las unidades o cantidades de obra ejecutadas, multiplicadas por
el valor de cada una de ellas, segun los limites establecidos en el mismo contrato. El analisis de
los precios unitarios corresponde. a un modelo que elabora el proponente, en virtud del cual
estima los costos de ejecucion de una obra. Para ello, tiene en cuenta los costos directos, que



corresponden a materiales, mano de obra, maquinarias, rendimiento, entre otras variables, y los
indirectos, que hacen referencia a al pago de administracion, utilidad e imprevistos.

[..]

El consorcio, como experto en la construccion de obras de urbanismo, redes externas y de
acueducto y alcantarillado, tenia los conocimientos para plantear unos precios que abarcaran
todos los costos implicados en el cumplimiento de cada uno de los items, por lo que no es dable
gue luego de manifestar su conformidad, y de presentar unos valores que respaldé con su propio
conocimiento del mercado y expertice, se escude en que éstos debian encajar, casi que igualar,
la estimacién de los valores de los items y el AIU del presupuesto oficial, como si hubiese
afrontado una imposicién, que nunca cuestioné.

Si el consorcio considerd que el presupuesto suministrado por la empresa no correspondia a las
condiciones de mercado, ni tenia en cuenta aspectos tan importantes como el reconocimiento de
todas las prestaciones sociales de los trabajadores, segun las programaciones requeridas para
cumplir el objeto, debié formular tales observaciones a la EDU previo a la formulacion de la
propuesta, o, en un escenario mas radical, abstenerse de ofertar, por la brecha entre éstos y las
supuestas estimaciones reales de los precios unitarios y el AIU; sin embargo, su actuar se cifié
a presentar una propuesta, a ofrecer unos valores como posibles y analizados en el mercado del
gue este sujeto es conocedor, sin acreditar las falencias de la contratante en punto a su tasacion.
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Demandantes: Consorcio Reversadero

Demandado: Empresa de Desarrollo Urbano —EDU- y Municipio
de Medellin

Medio de control: Controversias contractuales

Asunto: Sentencia de segunda instancia

TEMAS: ACTO CONTRACTUAL - las comunicaciones proferidas en desarrollo de un
contrato que no son expresion de poder publico se circunscriben al desarrollo de las
relaciones negociales, sin la connotacion de actos administrativos / Acto Contractual - no
debe ser declarado nulo al carecer de los atributos distintivos de los actos administrativos,
como son, su presuncion de legalidad y derivada fuerza ejecutoria / LIQUIDACION DE
CONTRATO REGIDO POR EL DERECHO PRIVADO - se trata de una clausula accesoria,
cuya inclusién es plausible en ejercicio de la autonomia de la voluntad de las partes /
LIQUIDACION BILATERAL DEL PACTO - la inclusién de salvedades no constituye requisito
de procedibilidad para acudir ante la jurisdiccion, sino un presupuesto material en punto a
establecer el alcance del acuerdo / RENUNCIA EXPRESA A RECLAMACIONES CON
OCASION DE LA SUSCRIPCION DE ACUERDOS MODIFICATORIOS DEL NEGOCIO
JURIDICO — es procedente en el marco de la autonomia y libertad negocial / MAYOR
PERMANENCIA EN OBRA - le corresponde al contratista soportar los efectos econémicos
derivados de los pactos de prolongacion del plazo, si al prorrogarlo se convino que ello no
generaria costos adicionales a la contratante.

Surtido el tramite de ley sin que se advierta causal de nulidad que invalide lo
actuado, la Sala procede a resolver el recurso de apelacion interpuesto contra la
sentencia que nego las suplicas de la demanda.

La controversia versa sobre los incumplimientos de un contrato de obra, y las
consecuentes reclamaciones econdémicas afincadas en los efectos de la
prolongacion del plazo negocial y en el reconocimiento de los reajustes a los precios
unitarios, asi como los mayores costos incurridos en el logro del objeto.

I. LA SENTENCIA IMPUGNADA

1. Corresponde a la decision adoptada el 9 de octubre de 2025, por medio de
la cual el Tribunal Administrativo de Antioquia, Sala Sexta de Oralidad, negé las
pretensiones del actor’.

2 El anterior proveido decidio la demanda instaurada el 11 de julio de 20142
por el consorcio Reversadero® (desde ahora el consorcio, el contratista o el
demandante) contra el municipio de Medellin (en lo sucesivo el municipio o la
entidad territorial) y la Empresa de Desarrollo Urbano (en adelante la EDU, la

" El Tribunal no condend en costas a las partes.
2Fl1, c.1.
3 Conformado por Fernando Leén Diez Cardona y Javier Londofio S.A., en partes iguales (fls.98 a 100, c.1.)
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empresa o la contratante), cuyas pretensiones, hechos principales y fundamentos
juridicos se enuncian a continuacion.

Pretensiones

3. El demandante pidié declarar el incumplimiento del contrato No. 87 de 2011
por parte de la EDU, y como consecuencia que se “restablezca [su] equilibrio
econdémico”, mediante el pago de $1.829'428.4084, junto con el reconocimiento de
intereses moratorios.

Hechos relevantes®

4. Entre el municipio y la EDU fue suscrito el convenio interadministrativo No.
4800002205 de 2007, con el propésito de que esta ultima efectuara “la coordinacion
de estudios, disefios técnicos y ejecucion del proyecto urbano integral para la
Comuna 13 y las areas de influencia de las estaciones del Metrocable Nuevo
Occidente”.

5. En desarrollo del anterior pacto, la EDU y el consorcio suscribieron, el 1 de
febrero de 2011, el contrato de obra No. 87 (en lo sucesivo el contrato), cuyo objeto
consistié en la “construccion de las obras civiles y de urbanismo Reversadero 1,
Sendero de Conexion independencias 1 de la Comuna 13 de la ciudad de Medellin”,
por un valor de $6.984'539.490 y un plazo de 270 dias. En su ejecucion se
adicionaron recursos por la suma de $1.607°000.000 y se afadieron 281 dias al
plazo, extendiéndolo hasta el 31 de agosto de 2012.

6. Senalé el actor que varias circunstancias afectaron la economia del contrato,
provenientes de la falta de planeacion de la empresa consistentes, en:

(i) Problemas de acceso al sitio de trabajo. La ejecucion del proyecto se
dividid en dos sectores, zona A (reposicion de redes de acueducto y
alcantarillado, y pavimentaciéon de los tramos inicial y reversadero); zona
B (instalacion de escaleras eléctricas). Solo se pudo ejecutar la primera
franja una vez se culminé el montaje electromecanico®. Ademas, la gran
cantidad de cajas telefonicas no consideradas en los estudios ni en los
pliegos interferian con las redes de alcantarillado.

(i) Demora en la entrega de disefios y redisefios. La EDU no contaba con
estos insumos para el desarrollo de la obra, los elaboré durante la
ejecucion del negocio’.

(ii)  Dificultades topograficas y de suelo. Al construir las pilas se advirtieron
condiciones diferentes a las esperadas segun el estudio de suelos.

(iv)  Fuerte temporada invernal, que retraso el cronograma.

4 Por mayor permanencia en obra, mayores costos administrativos, socio ambientales y de mano de obra, asi como lo
solicitado en las actas de reajuste.

5 A través de la reforma a la demanda (fls.817 y 818, c.3.), el consorcio incluyo los siguientes supuestos facticos:

“Me permito adicionar el acapite de los hechos de la siguiente manera:

ADICION DE HECHO: El dia 31 de octubre de 2014, las parte contratantes liquidaron el contrato N° 87 de 2011.

ADICION DE HECHO: Dentro del contenido de la liquidacién, el contratista expresé la siguiente salvedad ...”.

5 Pues se debia dejar espacio para el acceso a esta zona (para el transito de personas y materiales).

7 Indic6 que la EDU entreg® la licencia de construccién hasta el 21 de junio de 2011, y sin esta licencia no era viable que EPM
aprobara la subestacion de energia del Edificio No. 2, lo que afecté la programacion de la obra al supeditarse a la entrega de
los permisos a cargo de la contratante.
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(v)  Afectaciones de orden publico. Los enfrentamientos entre grupos al
margen de la ley que operan en ese sitio alteraron las actividades.

7. Indicé que la EDU se neg6 a efectuar esos reconocimientos. Asi fue decidido
en las resoluciones GG381 del 24 de agosto de 2012, y GG511 del 13 de noviembre
de 2012, que confirmé la anterior.

8. El 31 de octubre de 2014, las partes liquidaron el contrato. El consorcio se
reservo el derecho de reclamar judicialmente el restablecimiento econémico del
pacto.

Fundamentos de derecho

9. El demandante adujo la transgresion de los arts. 4, 5, 28 y 50 de la Ley 80
de 1993; disposiciones en las que sustentd su derecho a los pagos reclamados.

10. Sefald que a la EDU le atafie el desembolso de los reajustes a los precios
unitarios pactados en el contrato —relacionoé 8 actas, por valor de $52’842.300,81—,
asi como el reconocimiento de los sobrecostos en que el consorcio incurrié en punto
a la ndbmina de los trabajadores, pues su valor rebasé lo definido en el presupuesto
oficial al respecto®, y de cara a la implementacién de la guia socio ambiental, toda
vez que los costos asociados superaron la inversion efectuada en la obra®.

Contestaciones de la demanda

n. El municipio de Medellin'® se opuso a las pretensiones del actor. Formulo
las excepciones de: (i) falta de legitimacion en la causa por pasiva, en tanto no fue
parte de la relacidn contractual objeto de debate'’; (ii) inepta demanda, por cuanto
no procede el medio de control de controversias contractuales en su contra, ante la
inexistencia de un vinculo negocial con el consorcio'?; (iii) falta de legitimacion en la
causa por activa, dado que el actor carece de capacidad para demandar al
municipio’3; (iv) inexistencia de desequilibrio econémico, ya que el posible
detrimento del contratista derivd de su propia conducta, al implementar métodos
constructivos ineficientes y onerosos; (v) buena fe, puesto que el ente territorial ha
cumplido sus deberes y cargas; y (vi) la genérica.

12 La EDU también se opuso a las suplicas de la demanda. Aseverd que
conforme al num. 1.14 de las condiciones de la contratacion, el consorcio debia
conocer el sitio de la obra antes de presentar su propuesta para identificar sus

8 El valor unitario de cada uno de los items debia estar entre el 98% y 103% del valor unitario del presupuesto oficial; no
obstante, las néminas operativas ascendieron a $1.646'709.807, con un saldo pendiente no reconocido de $879°'736.315.

9 Se estimo para la aplicacion de la guia socio ambiental $77°804.584 y el monto ejecutado fue de $129'167.251, es decir, se
concreté una diferencia de $51°'362.667. “... los proponentes se vieron constrefiidos a realizar la propuesta ajustada a las
exigencias de la EDU, esto es condicionados a un cuadro predeterminado el cual posee celdas fijas e inamovibles y ademas
el valor global que resulte de la suma de los componentes del a y u debera estar en un rango entre el 90% y el 105% de lo
establecido en el presupuesto oficial. Asi que el contratista se ve obligado a colocar en el cuadro costos muy parecidos sino
iguales a los que se presentan en el cuadro discriminativo del AIU” (f1.25, c.1.).

1 Fls.742 a 766 y 826 a 827, c.3.

"En la audiencia inicial, el a quo declard no probada esta excepcién, toda vez que el estudio de la legitimacion material del
municipio procede hasta la sentencia, por tratarse del analisis de un aspecto sustancial (fls.903 y 904, c.ppal).

2 E| Tribunal de origen tampoco accedié a este medio de defensa, por cuanto el contrato tuvo origen en convenio
interadministrativo que celebré la EDU con el municipio, “asi que su actuacién como administrador delegado, en principio, se
entiende en representacion del Municipio de Medellin” (fls.904 y 905, c. ppal.).

3 El Tribunal, en la audiencia inicial, declaré no probada esta excepcién, pues los consorcios si se encuentran legalmente
facultados para concurrir a procesos judiciales en la contratacion estatal (f.903, c. ppal.).

3
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caracteristicas topograficas y de acceso', los disefios del proyecto, asi como
todos los aspectos que pudieran incidir en su desarrollo'®; pues se indico que el
desconocimiento de esas situaciones “por parte del adjudicatario, no dara lugar a
reclamaciones futuras™”.

13. Sostuvo que el actor al suscribir las adiciones contractuales conoci6 y acepto
las repercusiones de los retrasos en la instalacion de las escaleras eléctricas de la
zona B, asi como los ajustes que debieron hacerse a los disefos, el hallazgo de
estrato de roca meteorizada en el suelo (que generd obras extras para la excavacion
de las pilas), los efectos de la temporada invernal y los eventos de alteracion del
orden publico en la comuna 13.

14. Refuto el pago de reajustes, pues éstos se reconocieron en la liquidacion
bilateral del negocio juridico. Indicé que no proceden reconocimientos por
sobrecostos, pues era responsabilidad del consorcio analizar los precios unitarios
al formular su oferta, no simplemente sujetarse a los valores indicados por la EDU.

15. Como medios de defensa, planted: (i) buena fe; (ii) inexistencia de la
obligacién de indemnizar'8; y (iii) mala fe del demandante’®.

Alegatos en primera instancia

16. Surtido el debate probatorio?® al alegar de conclusion, el municipio?! reiterd
la inexistencia del desequilibrio del contrato. Agregé que como el contratista no
demandod el acto de liquidacion no procedia el examen de sus reclamaciones. La
EDU?2 aseguro que al suscribir los otrosies del contrato, las partes consideraron las
situaciones que afectaron su ejecucion, contemplando su prérroga y adicion en
precio, de modo que no hay lugar a mayores pagos. El demandante y el Ministerio
Publico guardaron silencio.

Fundamentos de la sentencia impugnada??

7. El a quo consideré que las reclamaciones traidas a juicio fueron resueltas por
medio de unos actos administrativos —las Resoluciones GG-0511 y GG381 de 2012
—24_cuya presuncion de legalidad no fue desvirtuada toda vez que el consorcio no

' Indicé que el consorcio debid inspeccionar el sitio y conocer que la via de acceso era un Unico carril de 4 metros de ancho;
ademas, desde la convocatoria, sabia que la EDU se reservo el derecho a ejecutar trabajos dentro de los limites o zonas
adyacentes al area de la obra (y siendo experto en temas constructivos podia advertir los efectos de la ejecucion de obras
simultaneas en territorios colindantes). Desde el comienzo del acuerdo, el consorcio estuvo al tanto de que la firma Coservicios
ingresaria por la zona, a fin de instalar las escaleras mecanicas.

'S “ a entidad, durante el proceso licitatorio, entregé a cada proponente un CD que contenia los estudios de suelos, topografia,
planteamiento vial, disefio arquitectonico, estructural, eléctrico, resoluciones ambientales para intervencion de especies
arboreas, entre otros documentos” (f.839, c.3.) Relacion6 la entrega de disefios efectuada al demandante (fls.841 a 846, c.3.)
'8 Entre ellos, la obligacion de implementar los frentes de trabajo requeridos para culminar el objeto en el periodo programado.
7 F1.840, c.3.

'8 “No se prueba, por parte del demandante, la ocurrencia de perjuicios en su contra en el quehacer de la administracion, al
imponer la sancién como consecuencia del procedimiento administrativo sancionatorio” (fl.860, c.3.)

' En tanto que el contratista desconocié sus falencias en desarrollo del negocio juridico.

20 En la audiencia inicial del 12 de junio de 2017 (f.907, c.ppal), el Tribunal decretd las pruebas documentales aportadas con
la demanda y su contestacion (visibles en los cuadernos 1, 2 y 3), los testimonios de los sefiores: Juan Diego Garcia
(practicado en la audiencia de pruebas del 3 de octubre de 2019), Hemerson Arley Vanegas Henao (con desistimiento en
audiencia del 28 de junio de 2017), Cesar Augusto Hernandez (con desistimiento en audiencia del 28 de junio de 2017) y
Andrés Felipe Jiménez (rendido en la audiencia del 3 de octubre de 2019); y exhort6 a la EDU para que aportara copia del
expediente relativo al contrato 87 de 2011 (documentos visibles en el cd 6).

2 Fls.981 a 987, c. ppal.

22 F1s.988 a 992, c. ppal.

% [ndice 78, SAMAI —Gestién en otras corporaciones, TA Antioquia.

24 En efecto, en la providencia recurrida, el Tribunal indico:

‘... se encuentra plenamente acreditado que el Consorcio Reversadero, previo a la presentaciéon de la demanda y a la
liquidacion del contrato (31 de octubre de 2014), elevé una solicitud de restablecimiento del equilibrio econémico que fue
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pidi6 su declaratoria de nulidad®. Concluyé que ante este panorama el juez esta
imposibilitado a estudiar de fondo el asunto, y nego las pretensiones?.

ILEL RECURSO DE APELACION?’

18. El consorcio pidid revocar la sentencia de primer grado. Indicé que no es
cierto que las Resoluciones GG-381 y GG-0511 de 2012 tengan “fuerza de cosa
juzgada material”, comoquiera que se reservo en el acta de liquidacion bilateral el
derecho a reclamar en juicio el desequilibrio econémico aducido.

19. Sostuvo que el Tribunal desestimé el material probatorio que demostraba la
responsabilidad de la EDU en la ruptura de la ecuacion econdmica. Aiadié que las
adiciones y otrosies al contrato no resolvieron las reclamaciones econdmicas objeto
del litigio, de modo que subsiste la posibilidad de pedir su reconocimiento en sede
judicial.

Tramite en segunda instancia

20. El a quo concedid el recurso de apelacion?® y esta Corporacion lo admitié en
proveido del 2 de diciembre de 2025%°. Dentro del término de que trata el nim.4 del
art. 247 del CPACA —modificado por la Ley 2080 de 2021-3°, el municipio de
Medellin®' solicitdé confirmar el fallo apelado, por cuanto no se desvirtué la
presuncion de legalidad de los actos que resolvieron la solicitud de desequilibrio
economico; ademas, no obran pruebas que demuestren ese reproche. La EDU3?
también pidié confirmar la sentencia de primer grado, comoquiera que el juez no
puede “revivir’ una controversia resuelta administrativamente33. Anadié que la
salvedad incluida en el acta de liquidacion bilateral no corrige la falta de
cuestionamiento de los actos administrativos en firme.

21. El Ministerio Publico guardo silencio34.

lI.CONSIDERACIONES

Objeto del recurso

resuelta de manera desfavorable mediante la Resoluciéon No. GG-381 de 2012 y confirmada por la Resolucién No. GG-0511
de 2012. Estos actos, al resolver el recurso de reposicion, pusieron fin a la actuacion administrativa y se constituyeron en
actos contractuales definitivos (...)

En consecuencia, el problema juridico planteado debe resolverse de forma negativa. La existencia de actos administrativos
firmes que resolvieron la misma reclamacién impide un nuevo pronunciamiento de mérito. Esta conclusién torna innecesario
el andlisis de las pruebas relativas al supuesto incumplimiento y desequilibrio econémico”.

% El a quo indico: “la omision total de la pretension anulatoria, lo que (sic) deja las decisiones de la EDU en plena vigencia y
con toda fuerza vinculante” (fl.8 de la sentencia).

% EI Tribunal no se pronuncié respecto de la excepcion de falta de legitimacion en la causa por pasiva formulada por el
municipio, pese a que, en la audiencia inicial, manifesté que se pronunciaria sobre la misma en el fallo, por tratarse un aspecto
sustancial de la litis.

27 indice 81, SAMAI —Gestién en otras corporaciones, TA Antioquia—.

% [ndice 82, SAMAI —Gestién en otras corporaciones, TA Antioquia—.

2 [ndice 4, SAMAI.

30 “4. Desde la notificacién del auto que concede la apelacion y hasta la ejecutoria del que la admite en segunda instancia, los
sujetos procesales podran pronunciarse en relacién con el recurso de apelacién formulado por los demas intervinientes”.

31 [ndice 11, SAMAI.

% [ndice 10, SAMAL

33 Adujo que existe identidad plena entre la reclamacién administrativa previa y la demanda judicial.

34 El art. 247 ibid. establece que “6. EI Ministerio Ptblico podra emitir concepto desde que se admite el recurso y hasta antes
de que ingrese el proceso al despacho para sentencia”.
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22. Conforme al articulo 328 del Codigo General del Proceso® el ‘juez de

segunda instancia debera pronunciarse solamente sobre los argumentos expuestos
por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba adoptar de oficio, en los
casos previstos por la ley. ...”. Bajo esta premisa legal, la competencia del ad quem
esta circunscrita a los reproches que formule el apelante contra la decisién de
primera instancia, de modo que aquellos aspectos sobre los que no exista
inconformidad quedan revestidos de la presuncion de acierto y legalidad que
acompafia las decisiones judiciales. Lo anterior, sin perjuicio del examen que el juez
debe realizar de oficio respecto al cumplimiento de normas imperativas, como
ocurre en materia de presupuestos procesales, entre otras, como también frente a
asuntos que necesariamente se deben abordar para poder resolver la controversia,
al punto que, de no hacerlo, resulte frustrado el derecho de acceso a la
administracion de justicia.

23. En el caso concreto, el unico argumento sefialado por el Tribunal para no
estudiar de fondo las suplicas de la demanda descansa en que no se desvirtuo la
presuncion de legalidad de los actos que negaron las reclamaciones del contratista,
los cuales califico como actos administrativos. En este sentido, resulta ineludible
para la Sala analizar su naturaleza, pues soélo a partir de esta determinaciéon es
posible establecer si el actor debia o no demandar su nulidad para hacer procedente
el debate sobre los reconocimientos pedidos, y definir su efecto en torno a la
liquidacion del contrato.

24. En este punto la Sala precisa que la competencia atribuida al juez de
segundo grado acoge en su dimension los asuntos que guarden intima relacion con
el thema decidendi, esto es, aquellos que se constituyen en presupuesto de analisis
para resolver la censura y sin los cuales la decision a adoptar resulta incompleta,
incongruente, o se emite simplemente de manera formal; situacion que
comprometeria la garantia fundamental a la tutela judicial efectiva®® pues, como
ocurre en el presente caso, el a quo negd el examen de todas las pretensiones
basado en la existencia de unos actos administrativos cuya nulidad no fue
demandada.

25. En estos términos, la Sala debe analizar el régimen de la EDU para definir la
naturaleza de sus actos, y a partir de alli establecer si aquellos tenian o no “fuerza
de cosa juzgada material”, aspecto imprescindible para desatar la censura.

Analisis de la Sala

26. Mediante el Acuerdo 43 de 1993 fue creada la empresa industrial y comercial
de la orden municipal denominada “Parque San Antonio”, transformada a

“Promotora Inmobiliaria de Medellin” a través del Acuerdo municipal 7 de 1996%7.

3 Estatuto al que se acude por remision que el CPACA hace a las normas de procedimiento civil: “ARTICULO 306.
ASPECTOS NO REGULADOS. En los aspectos no contemplados en este Codigo se seguira el Codigo de Procedimiento
Civil en lo que sea compatible con la naturaleza de los procesos y actuaciones que correspondan a la Jurisdiccién de lo
Contencioso Administrativo”.

% “E| derecho a la administracion de justicia también llamado derecho a la tutela judicial efectiva se ha definido como la
posibilidad reconocida a todas las personas residentes en Colombia de poder acudir en condiciones de igualdad ante los
Jueces y tribunales de justicia, para propugnar por la integridad del orden juridico y por la debida proteccion o el
restablecimiento de sus derechos e intereses legitimos, con estricta sujecion a los procedimientos previamente establecidos
y con plena observancia de las garantias sustanciales y procedimentales previstas en las leyes . Este derecho constituye un
pilar fundamental del Estado Social de Derecho y un derecho fundamental de aplicacién inmediata, que forma parte del nicleo
esencial del debido proceso”. Corte Constitucional, Sentencia C-279 del 15 de mayo de 2013, M.P. Jorge Ignacio Pretelt.

% Fls.104 a 107, c.1.
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Luego, por medio del Decreto 158 de 2002, proferido por la Alcaldia de Medellin, se
cambid su denominacién a “Empresa de Desarrollo Urbano "EDU”, conservando su
naturaleza como empresa industrial y comercial del Estado (EICE) del orden
municipal, dotada de autonomia administrativa, financiera y patrimonio propio, cuyo
objeto consiste en el “desarrollo de proyectos urbanisticos e inmobiliarios,
representativos para el mejoramiento de la ciudad de Medellin y el bienestar de los
ciudadanos, que incluyen entre otros aspectos: gestion de vivienda, promocion,
construccion, administracion, enajenacion, desarrollo, mantenimiento, adquisicion,

titularizacion, legalizacion, integracion y reajuste de predios™®.

27. De acuerdo con su objeto, la EDU desarrolla actividades orientadas al
desarrollo de proyectos inmobiliarios y urbanisticos en la ciudad de Medellin, lo que
explica su naturaleza en tanto se trata de operaciones que se realizan en un
contexto que es propio de los particulares. La estructura que adopté esta entidad
expresa tal proposito y la dota de las caracteristicas de una empresa —industrial y
comercial- para hacer de ésta un sujeto competitivo y eficiente en ese mercado.

28. Por ello, desde sus origenes®, el derecho privado ha sido referente obligado
de los actos y contratos de las EICE, lo que se justifica en “la necesidad de que en
su actividad industrial y comercial, tradicionalmente ajena al Estado y propia de los
particulares, ellas actuen en términos equivalentes a éstos cuando realicen
actividades similares, sin tener prerrogativas exorbitantes que atenten contra el
derecho a la igualdad ni estar sujetas a procedimientos administrativos que entraben
sus actuaciones y las pongan en situacion de desventaja frente a sus
competidores™o.

29. Con las modulaciones que sobre el régimen de sus actos y contratos ha
definido el legislador en diversos momentos*!, ha sido una constante el
reconocimiento de matices diferenciales para las EICE y su necesaria vinculaciéon
con el derecho comun, dado el desarrollo de sus actividades*?. En el sub-lite, la EDU
y el Consorcio Reversadero celebraron el contrato No. 87 el 1° de febrero de 2011,

% Fls.108 a 119, c.1.

3 E| Decreto 1050 de 1968, disponia lo siguiente: “ARTICULO 6°.- De las empresas industriales y comerciales del Estado.
Son organismos creados por la ley, o autorizados por esta, que desarrollan actividades de naturaleza industrial o comercial
conforme a las reglas del derecho privado, salvo las excepciones que consagra la ley, y que retnen las siguientes
caracteristicas: (...)".

40 Consejo de Estado. Seccién Tercera. Sentencia del 19 de agosto de 2004. Expediente 12.342., reiterada en sentencia de
6 de febrero de 2006, Exp. 13414.

41 La Ley 80 de 1993 establecio en el art. 1 que su objeto estaba dirigido a “disponer las reglas y principios que rigen los
contratos de las entidades estatales”. Y en el art. 2, al definir las entidades estatales, incluyé a las empresas industriales y
comerciales del Estado. Empero, dada su naturaleza, excluyo la aplicacion de clausulas excepcionales al derecho comun en
los contratos de las EICE, al sefalar en el art. 14: “PARAGRAFO. En los contratos que se celebren con personas publicas
internacionales, o de cooperacion, ayuda o asistencia; en los interadministrativos; en los de empréstito, donacion y
arrendamiento y en los contratos que tengan por objeto actividades comerciales o industriales de las entidades
estatales que no correspondan a las sehaladas en el numeral 2o. de este articulo, o que tengan por objeto el desarrollo
directo de actividades cientificas o tecnolégicas, asi como en los contratos de seguro tomados por las entidades estatales, se
prescindira de la utilizacién de las clausulas o estipulaciones excepcionales” (se resalta). A su vez, la jurisprudencia ha
sefialado que conforme a la Ley 80 de 1993, “no se requeria licitacion o concursos publicos cuando se tratara de «los actos
y contratos que tengan por objeto directo las actividades comerciales e industriales propias de las empresas industriales y
comerciales estatales con excepcion de los contratos que a titulo enunciativo identifica el articulo 32 de esta ley» (art. 24.m6)
(...)”. Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C, sentencia del 17 de septiembre de 2025, Exp. 52.708, M.P. William
Barrera Mufioz, citando las siguientes providencias: “Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia de 23 de septiembre de
2009, Rad. 24639 ..., y sentencia de 16 de julio de 2015, Rad. 316832 ...".

42 Ademas de las reglas diferenciales fijadas en la Ley 80 de 1993 para las EICE, la Ley 489 de 1998 entré a establecer el
régimen de sus actos y contratos en el art. 93, al disponer: “flos] actos que expidan las empresas industriales y comerciales
del Estado para el desarrollo de su actividad propia, industrial o comercial o de gestién econoémica se sujetaran a las
disposiciones del Derecho Privado. Los contratos que celebren para el cumplimiento de su objeto se sujetaran a las
disposiciones del Estatuto General de Contratacion de las entidades estatales”.
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de modo que su régimen es el establecido en el art. 14 de la Ley 1150 de 2007,
antes de la reforma del art. 93 de la Ley 1474 de 201143

30. La citada norma dispuso:

“ARTICULO 14. DEL REGIMEN CONTRACTUAL DE LAS EMPRESAS
INDUSTRIALES 'Y COMERCIALES DEL ESTADO, LAS SOCIEDADES DE
ECONOMIA MIXTA, SUS FILIALES Y EMPRESAS CON PARTICIPACION
MAYORITARIA DEL ESTADO. Las Empresas Industriales y Comerciales del Estado
(...), estaran sometidas al Estatuto General de Contratacion de la Administracion
Publica, con excepcion de aquellas que se encuentren en competencia con el sector
privado nacional o internacional o desarrollen su actividad en mercados
monopolisticos o mercados regulados, caso en el cual se regiran por las
disposiciones legales y reglamentarias aplicables a sus actividades econémicas y
comerciales, sin perjuicio de lo previsto en el articulo 13 de la presente ley. Se
exceptaan los contratos de ciencia y tecnologia, que se regiran por la Ley 29 de
1990 y las disposiciones normativas existentes.

El régimen contractual de las empresas que no se encuentren exceptuadas en los
términos sefialados en el inciso anterior, sera el previsto en el literal g) del numeral
2 del articulo 20 de la presente ley’.

31. Dado que la EDU adelanta proyectos inmobiliarios y urbanisticos, incluyendo
las actividades de promocidn, construccion y administracién de aquellos, y éste es
un escenario en el que estan en competencia con el sector privado, sus contratos
estan excluidos de la aplicacion del Estatuto General de la Administracion Publica -
EGCAP, quedando sometidos a las disposiciones del derecho comun que regulan
sus operaciones econdémicas y comerciales —sin perjuicio de su sometimiento a los
principios de la funcion administrativa y la gestién fiscal, segun dispone el art. 13 de
la Ley 1150 de 2007-.

82. Estar gobernado por las normas del derecho comun implica que los
contrayentes, por regla general, actuan en escenarios de equivalencia negocial,
bajo las mismas condiciones en que se relacionan los particulares, es decir, sin las
prerrogativas propias del ejercicio de la funcidon administrativa reconocidas a las
entidades sometidas al EGCAP.

33. Conforme a lo anterior, los actos que la EDU profirié en el curso negocial
constituyen actos juridicos contractuales, no administrativos, y éstos deben ser
analizados conforme a su naturaleza y bajo el régimen que los gobierna. En
consecuencia, esta Sala corrige las bases de la decision de primera instancia para
precisar que la EDU no estaba habilitada a proferir actos administrativos en el marco
del negocio juridico sub-lite, de cara a su régimen, por lo cual no hay razén que
respalde el argumento del a quo de abstenerse de incursionar en el analisis de fondo
de la controversia, bajo una inexistente presuncion de legalidad no debatida.

43 La Ley 1474 de 2011, que entr6 en vigencia el 12 de julio de 2011, a través del art. 93 modificé el art. 14 de la Ley 1150 de
2007, en los siguientes términos: “ARTICULO 14. DEL REGIMEN CONTRACTUAL DE LAS EMPRESAS INDUSTRIALES Y
COMERCIALES DEL ESTADO, LAS SOCIEDADES DE ECONOMIA MIXTA, SUS FILIALES Y EMPRESAS CON
PARTICIPACION MAYORITARIA DEL ESTADO. Las Empresas Industriales y Comerciales del Estado, (...) estaran
sometidas al Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica, con excepcion de aquellas que desarrollen
actividades comerciales en competencia con el sector privado y/o publico, nacional o internacional o en mercados regulados,
caso en el cual se regiran por las disposiciones legales y reglamentarias aplicables a sus actividades econémicas y
comerciales, sin perjuicio de lo previsto en el articulo 13 de la presente ley. Se exceptuan los contratos de ciencia y tecnologia,
que se regiran por la Ley 29 de 1990 y las disposiciones normativas existentes”.
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34. Sumado a lo anterior, esta Subseccion** ha sido consistente en precisar que

las manifestaciones que las entidades estatales proveen sobre los reclamos o
peticiones de restablecimiento de la economia del negocio juridico formuladas por
los contratistas no constituyen actos administrativos ni siquiera bajo el derecho
publico. Se ha indicado que estas respuestas hacen parte del didlogo permanente
que las partes despliegan en punto a la ejecucion del acuerdo®®, en tanto registran
la constante y necesaria interaccion de las partes como manifestacion natural del
itinerario negocial.

35. Asi, las Resoluciones GG 0381 del 24 de agosto de 201246 y GG 0511 del
13 de noviembre de ese mismo afo*’, mediante las cuales el Gerente general de la
EDU nego las reclamaciones econémicas elevadas por el consorcio*® a través de
escrito del 28 de mayo de 2012%% no son actos administrativos sino actos
contractuales, mas alla de su denominacion o de la apariencia que se les hubiere
querido otorgar.

36. De todo lo dicho, se concluye que no era necesario que el actor derribara una
presuncion de legalidad frente a dichos pronunciamientos, pues estos carecen de
la connotacién de actos administrativos. Por tanto, se abre paso al examen
formulado por el actor.

Bases del contrato sub-lite

ar. 16 comunas conforman el municipio de Medellin. La No. 13, denominada San
Javier, se desarroll6 a través de asentamientos informales “bajo la practica de
invasion, pirateria y toma espontanea de tierras, se formaron asentamientos en los
sectores actualmente denominados ‘Las Independencias I, I, Ill y Nuevos
Conquistadores™?, lo que provoco que su despliegue fuera ajeno a la planeacién y
urbanizacion municipal®'. Ante esta problematica, se adoptd el Plan de Desarrollo
2004-2007°? que definié lineamientos dirigidos “a la resignificacién urbana [y] a la
generacion de equilibrio urbano™3, y se implementd el Plan Urbano Integral PUI
Comuna 13, que tuvo como eje la “conectividad como premisa de inclusion”*

38. Este programa contemplé la construccion del Sendero de Conexién de
Independencias 1, que se fundamento en la instalacion de unas escaleras eléctricas
que irian desde el punto de retorno del Reversadero Independencias |, hasta en el
Viaducto Media Ladera, acompafiado de otras obras conexas como son: la

44 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccién A, sentencia del 25 de noviembre
de 2025, radicacién 250002336000201700459 01 (71.456), C.P. José Roberto Sachica Méndez.

4« las comunicaciones de la entidad dirigidas al contratista, en las que anuncia su disenso en torno a la existencia de una
afectacién de la ecuacion contractual que diera lugar a reconocimientos econémicos a su favor, no constituyen actos
administrativos” (Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A, sentencia del
17 de junio de 2024, radicacién 250002336000201500179 01 (57513), C.P. Maria Adriana Marin).

46 Fls.647 a 688, c.2.

47 Fls.689 a 705, c.2.

48 Por el monto de $1.829'428.408.

49 Fls.593 a 646, c.2.

%0 Consultado en: https://www.medellin.gov.co/ndesarrollo/wp-content/uploads/archivos/PDLS/pdl_C13.pdf

51 Este crecimiento urbano informal genera un deterioro de la calidad de vida de los ciudadanos, ante las deficiencias en la
prestacion de los servicios publicos, vialidad y equipamientos, infraestructura escasa (vias, redes, parques, espacios publicos)
(Conpes 3305 de 2004, consultado en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/CONPES/Econ%C3%B3micos/3305.pdf).

%2 Acuerdo 3 de 2004 del Concejo de Medellin.

%3 Plan de Desarrollo 2004-2007, consultado en:
https://www.medellin.gov.co/normograma/docs/astrea/docs/a_conmed_0003_2004.htm

% Nota original: “Tomada de Grupo de Memoria Histérica. La huella invisible de la guerra: desplazamiento forzado en la
Comuna 13. Fotografia de portada”, citada en “La Comuna 13: de asentamiento marginal a enclave turistico”, consultado en:
https://oa.upm.es/75420/
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readecuacion de calzadas, reposicion de redes de acueducto y alcantarillado,
construccion de dos edificios publicos y terraza mirador (todas estas intervenciones
se ubican en el Paseo Urbano de la Carrera 109, el Reversadero, el Balcon de la 13
y el Viaducto Media Ladera)%®.

39. En ese contexto, el municipio y la EDU suscribieron el Convenio
Interadministrativo 480002205 de 2007 para que la segunda se encargara de “la
coordinacion de estudios, diserios técnicos y ejecucion del Proyecto Urbano Integral
para la Comuna 13 y las areas de influencia de las Estaciones de Metrocable Nuevo
Occidente, ubicada en la Comuna 77%. En su objeto se contemplo la construccion e
interventoria de los siguientes proyectos: Paseo Urbano de la Carrera 109; Paseo
urbano de la Carrera 99; Viaducto Media Ladera Tramo 1; Sendero de Conexion
Independencias |; Unidad Deportiva Antonio Narifio Fase [; Viaducto Media Ladera
Tramo 2; y Centralidad Nuevos Conquistadores.

40. La EDU realizé la invitacion abierta No. 11 de 2010, para la construccion de
obras civiles y de urbanismo del Reversadero 1 y el Sendero de Conexion
Independencias |, mediante la implementacion de estructuras de concreto, muros
de contencidn, senderos en rampas y escaleras, readecuacion de redes de servicios
publicos, paisajismo, regularizacion de calzada, amoblamiento urbano y edificios
para el servicio de la comunidad®®.

41. Producto de la anterior convocatoria, se celebré el contrato de obra No. 87
del 1 de febrero de 2011 con el consorcio demandante, para que este ultimo
efectuara la “construccion de las obras civiles y de urbanismo Reversadero 1,
sendero de conexion independencias 1 de la Comuna 13 de la ciudad de
Medellin™®®, por valor inicial de $6.984'539.49080 y 270 dias de plazo, contados a
partir de la suscripcion del acta de inicio®'. El negocio juridico se extendié hasta el
31 de agosto de 2012, en virtud de cinco prérrogas acordadas, y se adiciono en la
suma de $1.607°000.000.

Los reclamos del demandante

42. El actor en la alzada reprocha que el a quo le hubiese asignado a las
Resoluciones GG-381 y GG-0511 de 2012 la “fuerza de cosa juzgada material”,
habida cuenta que en el acta de liquidacién bilateral se reservd el derecho a
reclamar en juicio el desequilibrio econdémico del contrato. Indicé, ademas, que el
Tribunal pasoé por alto las pruebas que demostraban la responsabilidad de la EDU

%5 Ibidem.

% Fls.336 a 342, c.1,

57 A titulo justificativo de la misma, se indic6 (1.237, ¢c.1.): “Para dar cumplimiento al convenio interadministrativo 4800002205
de 2007 y a la ejecucion del Plan Maestro del Proyecto Urbao Integral PUI Comuna 13,se enuncia que este nuevo espacio
publico a desarrollar, se articulara con los equipamientos nuevos en la zona, generando asi nuevos recorridos y otras
dinamicas de movilidad en el sector, no solo de paso, si no de estancia y esparcimiento, girando esto en torno a uno de los
proyectos estructurantes, uno de ellos es el Paseo Urbano Reversadero Independencias I, que a su vez es el corredor para
acceder al Proyecto Senderos de Conexién 1 (escaleras eléctricas), proyecto que se compone de sendero peatonal con
escaleras eléctricas acompariado de un sendero paralelo de escaleras tradicionales, ademas de dos edificaciones publicas
para el servicio comunitario y actividades culturales, ubicadas en los extremos superior e inferior del sendero y la via de
acceso (Carrera 109) al sector del reversadero 1 {(...)".

% F1.129, c.1.

% F1.56, c.1.

80 Clausula quinta. Donde $6.651'942.371 correspondia al valor de la obra, y $332'597.119 a la provisién para el pago de
reajustes.

51 Clausula tercera.
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respecto de los eventos que rompieron el equilibrio del contrato, y subrayd que las
adiciones y otrosies al contrato no resolvieron los asuntos objeto del litigio.

43. La Sala incursionara directamente en el contenido de la liquidacion bilateral
alcanzada por las partes, para establecer si las reclamaciones en las que la
demandante funda sus pretensiones quedaron cobijadas en dicho finiquito; lo
anterior, pues la Sala ya excluyé de la connotacion de actos administrativos a las
resoluciones proferidas por la EDU en las que se nego el reconocimiento pedido por
el contratista, de modo que se impone determinar si tales aspectos fueron o no
objeto de acuerdos.

44. En los negocios juridicos sometidos al derecho privado la liquidacion no
constituye una fase imperativa para el cierre del contrato, como silo es para algunos
contratos sometidos al EGCAP a los que aplica el procedimiento de liquidacién
previsto en el art. 60 de la Ley 80 de 1993. Bajo el derecho comun no hay una norma
que lo imponga, de manera que son las partes en ejercicio de su autonomia de la
voluntad quienes definen su inclusion y, de convenirla, ésta se incorpora con la
dimension de una clausula accesoria a través de la cual los contrayentes establecen
los términos de la liquidacion, su alcance, la posibilidad que una de ellas pueda
hacerla de forma unilateral, si ese es su deseo, y los asuntos que la comprenden.

45. En el caso concreto, los contrayentes acordaron lo siguiente:

“CLAUSULA TRIGESIMA PRIMERA: LIQUIDACION DEL CONTRATO. La
liquidacion del contrato se hara de comun acuerdo entre el contratista y la
contratante dentro de los cuatro meses siguientes a la fecha de terminacién del
mismo dentro de este plazo las partes acordaran los ajustes, revisiones y
reconocimientos a que haya lugar de los cuales quedara constancia en el acta de
liquidacion.

Paragrafo: Si es del caso, para la liquidacién se exigira al contratista la ampliacion
de la vigencia de las garantias de estabilidad de los trabajos, el pago de los
salarios prestaciones e indemnizaciones, responsabilidad extracontractual, para
avalar las obligaciones que deba cumplir con posterioridad a la extincion del
Contrato.

Si el Contratista no concurre liquidacion del contrato o las partes no llegan a un
acuerdo sobre el contenido de la misma la contratante lo liquidara unilateralmente
dentro de los dos meses siguientes al vencimiento de los cuatro meses previstos
para la liquidacion bilateral.

(...)

Los contratistas tendran derecho a efectuar las salvedades a la liquidacion por
mutuo acuerdo, y en el evento de la liquidacién unilateral sélo procedera en
relacién con los aspectos que no hayan sido objeto de acuerdo”®?.

46. Las partes fijaron en esta clausula un conjunto de fases encaminadas a lograr
la liquidacion del contrato —primero bilateral y, de resultar fallida, asignaron a la EDU
la facultad convencional de realizarla de forma unilateral—. Las partes replicaron los
términos de la liquidacion prevista en el EGCAP, de manera que su alcance
correspondio al establecimiento de una etapa en la que procedia la revisién integral
del acuerdo con miras a establecer el balance final y completo de todos los aspectos
del negocio juridico, y con ello determinar “los ajustes, revisiones y reconocimientos
a que haya lugar”.

52 Fls.56 a 64, c.1.
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47 Es de senalar que cuando se logra la liquidacion de mutuo acuerdo, esta

expresion conjunta de la voluntad se constituye en ley para las partes y, por tanto,
a dicho pacto se atribuyen los efectos derivados de los principios de normatividad
de los contratos (articulo 1602 del Cédigo Civil) y de buena fe contractual (articulo
1603 del Codigo Civil). Siendo asi, los acuerdos alcanzados adquieren intangibilidad
y, por tanto, no pueden ser desconocidos por las partes, ni invalidados, salvo por el
consentimiento de ellas mismas o por causas legales.

48. Por su caracter definitorio, el contenido del acuerdo de liquidacion es
fundamental para establecer qué aspectos quedaron comprendidos alli, sobre
cuales hay paz y salvo, y también si quedaron aspectos excluidos sobre los cuales
persiste el disenso entre ellas.

49. El 31 de octubre de 2014 las partes suscribieron el acta de liquidacion
bilateral®3, con la descripcion general del negocio juridico, seguida de la indicacién
de sus prorrogas y del balance de pagos. Alli el consorcio plasmé una salvedad en
los siguientes términos (transcripcion literal incluidos eventuales errores):

“... el contratista no se declara a paz y salvo con la entidad contratante, con la
firma de la presente liquidacion bilateral y por lo tanto se reserva el derecho de
iniciar la accion judicial contractual, la cual sido debidamente presentada ante el
Tribunal Administrativo de Antioquia ... con el fin de obtener el restablecimiento
del equilibrio econémico que se generé durante la ejecucién del contrato N° 87 de
2011 por el incumplimiento de las obligaciones contractuales de la entidad y su
falta de planeacién, cuyas consecuencias son: mayor permanencia en obra, por
problemas de acceso al sitio de trabajo, por entrega de disefios extemporaneos y
redisefios y problemas topograficos y de suelo, debido a la fuerte temporada
invernal y los problemas de orden publico en el sector.

Reclamacién por el no pago de las actas de reajuste, reclamacién por sobre costos
de mano de obra invertida durante el desarrollo del contrato, reclamacion por
sobrecostos sufragados durante la implementacion de la guia socioambiental,
reclamacion de costos administrativos adicionales invertidos en desarrollo del
contrato durante el plazo original, reclamacion por sobrecostos administrativos
invertidos durante el plazo del contrato original a 25 de noviembre de 2011, cuyo
valor asciende a la suma de ... $1.829.428.408, mas los intereses moratorios”.

50. Tal manifestacion corresponde a una expresion concreta que permite
identificar las reservas que sobre la liquidacion alcanzada hizo el consorcio, de
modo que resulta admisible que el demandante reclame por tales conceptos en
sede judicial.

51. El reproche central de la salvedad alude al rompimiento de la ecuacion
econdmica del contrato, con fundamento en: (i) la mayor permanencia en obra; (ii)
el no pago de las actas de reajuste del negocio; y (iii) la ausencia de reconocimiento
de sobrecostos.

52. Sobre este aspecto, lo primero que apunta la Sala es que el demandante en
sus pretensiones reclamé el incumplimiento de la EDU®* y, de forma consecuencial,

63 Fls. 819 a 821, ¢.3.

54 _as alusiones a la supuesta ruptura del equilibrio econémico del contrato deben encauzarse bajo la figura del incumplimiento
de un negocio juridico, en virtud del principio iura novit curia, que dirige al juez a la correcta aplicacion del derecho, siempre
en el marco que le impone la causa petendi invocada en la demanda. Bajo el régimen legal que gobierna el contrato objeto
de examen, no tiene cabida la aplicacion figura del equilibrio econdmico del contrato de la Ley 80 de 1993, por ser extrafa al
derecho privado. Las disposiciones civiles y comerciales no reconocen un derecho del contratista al restablecimiento del
equilibrio econémico del contrato. El art. 868 del Cédigo de Comercio confiere al deudor (no incumplido) una posibilidad
distinta, la de solicitar la revisién de una prestacion de futuro cumplimiento, en contratos de ejecucion sucesiva o diferida,
cuando circunstancias extraordinarias, imprevistas o imprevisibles, posteriores a su celebracion, agraven la prestacion hasta
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pidié el reconocimiento y pago de las sumas con las cuales se restituia el equilibrio
economico del contrato. La Sala efectuara inicialmente el analisis pretendido en el
marco del incumplimiento de un débito convencional®®.

Mayor permanencia en obra

53. El demandante afirma que la mayor permanencia en obra por un periodo
adicional de 281 dias, originado en eventos ajenos a su culpa o injerencia, no le fue
reconocida ni pagada por la entidad. Esta Sala reitera, como lo ha dicho en
oportunidades anteriores®, que no basta con la simple acreditacion del transcurso
del tiempo (es decir, su prolongacion frente al plazo inicial); en estos casos es
necesario que el contratista demuestre que efectivamente sufrid perjuicios con
ocasion de dicha circunstancia, sin que ésta le sea atribuible, para que pueda hacer
efectiva su pretension indemnizatoria.

54. Los acuerdos que modificaron el negocio juridico fueron los siguientes:

CONTRATO 87 de 2011
Acta de inicio del 28 de febrero de 2011

Acto contractual Descripcion
270 dias calendario (240 dias para actividades
Plazo original constructivas y 30 para el tramite de legalizacion y

entrega a las entidades competentes).
$6.984'539.490 (de los cuales $6.651'942.371
Precio original corresponden al valor de la obra y $332’597.119 a la
provision para el pago de reajustes).

Adicion 1 - Amplia el plazo 66 dias calendario.

Se agrega un paragrafo a la clausula primera, ante la
necesidad de incrementar la jornada laboral en horas

Otrosi 1 nocturnas, con el fin de atender situaciones de orden
técnico, logistico y de entrega.
Adicion 2 - Extiende el plazo en 65 dias calendario.
- Adiciona el valor del contrato en $350’000.000.
Adicion 3 - Prorroga el plazo en 90 dias calendario.
- Adiciona el precio del contrato en $1.257°000.000.
Modifica la clausula tercera, para precisar que el
Otrosi plazo convenido incluye tanto el proceso de
rosi 2 . . o
ejecucion, como el de legalizacion y entrega a las
entidades competentes.
Adicién 4 - Amplia el término negocial en 30 dias calendario.
Adicién 5 - Extiende el plazo en 30 dias calendario.
55. La anterior informacién permite concluir que el plazo se aumenté en 281 dias

calendario, para un total de 551 dias, por lo que se extendi6 al 31 de agosto de
2012; el precio se adicioné en $1.607°000.000, resultando su monto final en
$8.258'942.371, mas los $332'597.119 contemplados para cubrir los reajustes.

56. A través de los anteriores acuerdos, el consorcio signé su consentimiento
para ampliar el plazo inicial y también para indicar que esas prérrogas no suponian

hacerla excesivamente onerosa. Figura que tampoco tiene asidero bajo el sub-examine, en tanto dicho acuerdo esta
terminado y, por ende, no hay prestaciones pendientes por ejecutar susceptibles de revision o reajuste, segun las normas
mercantiles.

85 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion B, sentencia del 17 de junio de 2024, radicacién 4100-1233-3000-2019-
00214-01 (69484), C.P. Martin Bermudez Mufioz.

8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 8 de noviembre
de 2021, radicacién 250002336000201302201 01 (56023), C.P. Marta Nubia Velasquez Rico.
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una variacion del valor del contrato. Asi se contemplé expresamente en todas las
adiciones, las No. 167, 268 369 470 y 571 en las que, en términos casi idénticos, se
estipuld que la prolongacién del término negocial no generaba costos adicionales
para la contratante por mayor permanencia en obra, reajustes (para las prérrogas
No. 3, 4 y 5) u otros conceptos diferentes en relacién con lo convenido en esos
actos.

57. Las renuncias expresas a reclamaciones derivadas de los efectos de esos
acuerdos son plenamente validas, pues derivan de la materializacion de la
autonomia de la voluntad, constitutiva de fuente de obligaciones (art. 1494 C.C.)
que, junto al reconocimiento de la capacidad de los sujetos en el trafico negocial,
revela que son ellos los llamados a definir si el curso de la ejecucién contractual y
los sucesos que surgen de tal itinerario impactan o no en el componente econdmico
del contrato, o tienen proyeccién en otros aspectos’?.

58. Las partes son las llamadas a establecer las determinaciones que regulan
sus negocios, lo que incluye la concrecion de mecanismos de arreglo para el logro
del objeto convenido; de ahi que estan habilitadas para liberar de responsabilidad
al otro contrayente en los aspectos concertados, segun sus analisis y el interés
subjetivo que lo motive, pudiendo exonerarlo de futuras reclamaciones. Asi lo prevé
el art. 15 del C.C., al consagrar la capacidad de los sujetos para disponer libremente
de sus derechos, en tanto dispone que “[pJodran renunciarse los derechos
conferidos por las leyes, con tal que sélo miren al interés individual del renunciante,
y que no esté prohibida la renuncia”.

59. Rifie con el principio pacta sunt servanda —que determina que lo pactado
constituye ley para las partes—, y atenta contra la buena fe de los contrayentes, que
uno de éstos, luego de suscribir un pacto modificatorio, pretenda apartarse de las
condiciones bajo las cuales libre y validamente se comprometio. Por tanto, no es
conforme a derecho restar valor a los acuerdos de renuncia acordados, o aquellos
que declaran la no generacién de una adicion de recursos por cuenta de las
prérrogas, por decision unilateral de uno de los contrayentes, pues habra de decirse
que su manifestacién en solitario carece de fuerza frente al caracter coercitivo que
trenza las voluntades de los sujetos negociales y que sella el ordenamiento juridico,
segun dispone el art.1602 C.C.; salvo que se demuestre que aquellos acuerdos
adolecen de un defecto que los torna invalidos; lo que en este caso no se pregond.

67 “CLAUSULA PRIMERA - ADICION EN PLAZO: Adicionar el plazo de ejecucion de las obras del presente contrato en
SESENTA Y SEIS (66) DIAS CALENDARIO, contados a partir del vencimiento del plazo inicialmente pactado, lo cual no
representa costos adicionales para el contratante por mayor permanencia u otros conceptos en la ejecucion del objeto
contractual” (se subraya) (FIs.65y 66, c.1.).

% “CLAUSULA PRIMERA - ADICION EN PLAZO: Adicionar el plazo de ejecucion de las obras del presente contrato en
SESENTA'Y CINCO (65) DIAS CALENDARIO, contados a partir del vencimiento del plazo pactado en la adicién No 1, lo cual
no representa costos adicionales para el contratante por mayor permanencia u otros conceptos en la ejecucion del objeto
contractual” (se resalta) (FIs.67 a 70, c.1.)

6 “CLAUSULA PRIMERA - ADICION EN PLAZO: Adicionar el plazo de ejecucién de las obras del presente contrato en
NOVENTA (90) DIAS CALENDARIO, contados a partir del vencimiento del plazo pactado en la adicion No 2. La presente
adicion no generara reclamaciones futuras por mayor permanencia, reajustes o cualquier otro concepto diferente al que por
este acto se acuerda” (se subraya) (Fls.71a 74, c.1.)

70 “CLAUSULA PRIMERA — ADICION EN PLAZO: Adicionar el plazo de ejecucion de las obras del presente contrato en
TREINTA (30) DIAS CALENDARIO, contados a partir del vencimiento del plazo inicialmente pactado. La presente adicién no
generara reclamaciones futuras por mayor permanencia, reajustes u cualquier otro concepto diferente al que por este acto se
acuerda” (se subraya) (FIs.75a 79 c.1.).

"1 “CLAUSULA PRIMERA - ADICION EN PLAZO: Adicionar el plazo de ejecucién del presente contrato en TREINTA (30)
DIAS CALENDARIO, contados a partir del vencimiento del plazo inicialmente pactado. La presente adicién no generara
reclamaciones futuras por mayor permanencia, reajustes u cualquier otro concepto diferente al que por este acto se acuerda”
(se resalta) (FIs.80 a 82 c.1).

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A, sentencia del 25 de noviembre
de 2025, radicaciéon 250002336000201700459 01 (71.456), C.P. José Roberto Sachica Méndez.
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60. Esclarecido lo anterior, se traen de presente los antecedentes vy justificacion

de los acuerdos modificatorios, en aras de precisar el motivo que condujo a su
suscripcion, y asi establecer si las circunstancias objeto de reclamacién en sede
judicial deben o no ser examinadas por la Sala. Al efecto, se estudiara cada evento
que, segun el demandante, produjo la mayor permanencia en obra.

61. (i) En relacion con los problemas atinentes al acceso al sitio de la obra. El
consorcio arguyoé que tuvo dificultades en la construccién por las condiciones
propias del sector y las planteadas para la realizacion de la misma, en tanto el ancho
de la via no permitia el paso de materiales para otras obras y el transito de los
ciudadanos, la disposicion de la zona dificulto el transporte de materiales, como lo
habia ofertado, y su avance se dilaté ante la coordinaciéon que tuvo que concertar
con una obra aledafa (la relativa a la instalacion de las escaleras eléctricas), para
el despliegue de las obras civiles que le correspondian.

62. Los términos de contratacion, conocidos y aceptados por el consorcio al

proponer su oferta’® expresaron que “por la naturaleza especial de la obra a
gjecutar, es responsabilidad exclusiva del Oferente inspeccionar y examinar los
sitios y los alrededores de las obras, e informarse acerca de la naturaleza del terreno
y del subsuelo, la forma y caracteristicas del sitio, las cantidades, localizacion y
naturaleza de la obra y la de los materiales necesarios para su ejecucion, transporte,
mano de obra y, de manera especial, las fuentes de materiales, zonas de depdsito
de material sobrante, vias de acceso al sitio, instalaciones que pueda requerir, las
condiciones del ambiente y, en general, todas las circunstancias que puedan afectar
o influir en el calculo del valor de su oferta. Asi entonces, los oferentes deberan
considerar en sus ofertas todas las condiciones y circunstancias que rodean el sitio
donde se ejecutara la obra™* (negrilla original).

63. A su vez, se acordd que el analisis de los precios unitarios presentado por el

proponente debia tener en cuenta todas “las situaciones geomorfologicas,
hidrolégicas, de accesibilidad, las condiciones sociales y laborales de la zona, las
instalaciones que requerira el personal que empleara en los trabajos y, en general,
todas las condiciones y circunstancias previsibles que alguna manera pueden
afectar el costo o el tiempo de ejecucién de los trabajos”, con la precision de que
el desconocimiento de aquellas circunstancias “... por parte del adjudicatario
[posterior contratista] no dara lugar a reclamaciones futuras™®.

64. De esta forma, no resulta en una justificacion valida por la que el consorcio
pretenda recibir una mayor compensacién econdmica, las demoras que se
presentaron en atencidn a la disminucién del ancho util de la via, ante la
simultaneidad que debia garantizar en el acceso al transporte de materiales y el
transito de personas, toda vez que desde la etapa de las tratativas conocia su
obligacioén de inspeccionar y verificar el lugar del proyecto, para evidenciar todas las
condiciones que pudieran interferir en sus labores y valores, como son, por
supuesto, las caracteristicas del sitio, vias de acceso y la infraestructura de debia

3« .. Con la presentacion de la oferta, el oferente manifiesta que estudié las condiciones de contratacién todos los documentos
del proceso, que obtuvo las aclaraciones sobre las estipulaciones que haya considerado en inciertas o dudosas, que conoce
la naturaleza de los trabajos, su costo y su tiempo de ejecucién, que formuld su oferta de manera libre, seria, precisa y
coherente” (f1.130, c.1).

7 Nam.1.14. RECONOCIMIENTO E INSPECCION DEL SITIO DE LAS OBRAS, .132, c.1.

5 Ibidem

8 |bidem.
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implementar a efectos de lograr la construccion pactada, lo que aparejaba el
transporte del material requerido y la “elaboracion y ejecucion de un plan de manejo
de transito vehicular, peatonal que garanticen la circulacion por vias aledafias a la
obra y que incluya entre otras la sefializacion necesaria™’” .

65. En esa medida, se tratd6 de una obligacion que el demandante admitié al
formular su oferta, sin que la pueda desconocer con posterioridad, escudado en
situaciones que no son novedosas y que, como se Vvio, se comprometié a
inspeccionar. La presencia de la via no fue sorpresiva, la misma ya existia, su ancho
no fue alterado, de modo que tenia el cometido de confeccionar su plan constructivo
con referencia a este sendero, entre muchos otros elementos, de la mano del
entendimiento de las implicaciones que éste produciria en la realizacion del
proyecto. La falta de diligencia y seriedad en punto a este compromiso no da cabida
a reclamaciones fundadas en su inobservancia, tal como se consagro en las reglas
de la contratacion.

66. En la parte motiva de la Adicion No. 2 expresamente se anoté que “con
relacion a las condiciones de accesibilidad, consideramos que estas eran de
conocimiento del consorcio desde el comienzo del proceso contractual por lo que
no son justificacion para la solicitud de la adicién”’® y en la Adicion No. 4 se reiterd
esta manifestacion, al consignar que el consorcio era consciente de su
responsabilidad directa en el atraso de las actividades atinentes a acarreos internos
y circulaciéon de peatones por las areas de trabajo’®.

67. Con todo, a través de escrito del 8 de mayo de 2012 — CR87-243-08-05-12-
JIEP-89, el consorcio resefid la necesidad de ampliar el plazo, con fundamento en
que la construccién y pavimento de la Carrera 109 impedia totalmente el libre
transito de cualquier material o insumo, y ello lo obligaba a tener otras alternativas
de transporte de materiales, afectando el rendimiento de la ejecucién de la obra.
Esta circunstancia fue admitida dentro de los considerativos de la Adicion No. 4, en
la que, como se anticipd, el demandante renuncio a recibir costos adicionales por la
prolongacion del término negocial.

68. En punto al cambio de los métodos constructivos, en particular, al mecanismo
de transporte de materiales, dadas las condiciones del area intervenida, el
contratista solicitd, el 20 de marzo de 2012, el pago de los toboganes utilizados para
los acarreos, fundamentado en que al elaborar la propuesta considerdé que se
podrian utilizar los caminos circundantes; sin embargo, al ejecutar la obra la
comunidad se nego transitar por los desvios peatonales, aduciendo problemas de
seguridad, por lo que tuvo que implementar el sistema de transporte manual y la
evacuacion mediante canales en laminas galvanizadas o toboganes metalicos, lo
cual le generdé una afectacion econdmica importante, pues tuvo que contar con una
cuadrilla de ayudantes conformada por 30 personas, que se encargaban del
transporte ascendente y descendente, durante el término de 11 meses, lo cual
aumento los costos de ndmina que presupuesto®!.

7 F1.128, c.1.

" Fls.67 a 70, c.1.
®Fls.75a79, c.1.

80 Fls.460 a 462, c.1.
81 Fls.463 a 467, c.1.
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69. No es dable acceder a ese pedimento, por cuanto los aludidos toboganes

componen el método constructivo que el demandante escogio utilizar, bajo su propio
riesgo, experiencia, exploracion del sitio y responsabilidad®?, en atencion a la
observancia de las condiciones de la obra, entre ellas, las vias de acceso y
condiciones sociales circundantes a ella.

70. Desde la formacion del contrato quedaron definidas las reglas a las que se
sujetaban las partes en el iter contractual, que son las que debe seguirse de cara a
la concrecion de los riesgos asignados y distribuidos entre ellas; de modo que, ante
el panorama que materializa un evento de tal naturaleza, no puede una de ellas de
forma unilateral sustraerse de dicho pacto, a menos que demuestre la ilegalidad de
la clausula en que éstos fueron definidos.

7. La EDU establecid, en los términos de la contratacién, la matriz de riesgos del
negocio juridico. En la clausula “trigésima segunda” del contrato se estipul6 "forman
parte integral de este contrato ... las Condiciones de Contratacion de la Invitacion
Abierta N° 11 de 2010", por lo que esta matriz constituye un documento contractual
que delimita el contenido obligacional del asunto en cuestién, cuyos apartes
pertinentes se transcriben a continuacion®::

2.18. Tipificacidon, Asignacion y Estimacion del Riesgo

(.)
8. Variacion del | Son los efectos | La ocurrencia de las | La parte que resulte
plazo derivados de las | variaciones del plazo | legalmente obligada
condiciones técnicas | sera tratada de | asumira el 100%
y del proceso | conformidad con la
constructivo de la | causa que les dio
obra, que incremente | origen
o disminuya los
plazos
2. En el expediente no consta que el consorcio o algun otro interesado hubiese

formulado observaciones sobre la asignacion de riesgos del contrato. Se entiende,
entonces, que la claridad y determinacion de los riesgos en la matriz fue un asunto
conocido y aceptado por los interesados, entre ellos, por el contratista.

73. Como se lee, en punto a los riesgos del contrato, fue acordado que los
efectos derivados de las condiciones técnicas y del proceso constructivo serian
asumidas en un 100% por la parte relacionada con la circunstancia que les dio
origen. Como las causas del incremento del plazo tuvieron causa en el cambio de
la técnica de transporte de materiales, fundamentado en un indebido examen de las
condiciones fisicas y sociales de la zona por el contratista, a éste corresponde
asumir sus repercusiones. Aqui, mas alla de efectuarse la distribucion de un riesgo
propiamente dicho, que se refiere a eventos externos, la distribucion comprendio las
consecuencias de una conducta antijuridica por deficiencias en el cumplimiento de
sus obligaciones. Lo anterior, reafirma el principio de buena fe, conforme al cual
nadie puede beneficiarse de su culpa ni pedir el reconocimiento de sobrecostos o
perjuicios originados en su propio incumplimiento.

82432 METODOS DE CONSTRUCCION

Los métodos para la ejecuciéon de las obras sujetos a la iniciativa del CONTRATISTA, sujetandose al proceso constructivo
indicado en estas condiciones, en quien recaera la responsabilidad por tales métodos, los cuales estaran encaminados a
obtener los mejores resultados en la obra; sin embargo, la EMPRESA DESARROLLO URBANO -EDU- tendra en cualquier
momento el derecho ordenar cambios en los métodos, con miras a la seguridad y el avance de la obra, 0 a su coordinacion
con las obras de otros contratistas, o para obligar al CONTRATISTA ajustarse al contrato” (F.214, c.1.).

83 F1.1454, c.1.
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74. En relacion con la demora generada por la espera que el contratista tuvo que

aguardar frente al avance de la obra colindante —la instalacion de las escaleras
eléctricas—, las condiciones de la contratacién también fueron claras en prever que
la EDU podia ejecutar trabajos en las zonas adyacentes, para lo cual el consorcio
debia permitir al otro colaborador de la entidad contratante el transito, asi como el
deposito de materiales y, en caso de que su progreso dependiera del avance de
este ultimo, debia comunicar a la entidad cualquier defecto o retraso que pudiera
incidir en su encargo®.

75. Uno de los eventos que justificd la suscripcion de la Adicion No. 38 consistio
en los reparos advertidos frente a la instalacion de la cubierta de las escaleras
eléctricas pues, dada su envergadura, fue necesario modificar su disefio de
fabricacion para que pudiera ser instalada en la obra mediante tornilleria y perno, lo
cual, se afirmd, incidi6 en mayores tiempos a los previstos en la programacion
inicial.

76. Al tratarse de elementos muy pesados que debian ser transportados de
manera manual hasta el sitio de montaje, se debid variar el equipo de instalacion
para poderlo ingresar a la zona y, ademas, se adelantaron jornadas pedagdgicas
para sensibilizar a la comunidad en el uso de las escaleras eléctricas, eventos que
alteraron el ritmo de ejecucion de la obra civil, pero que, finalmente, no implicaron
mayores costos al prolongar el tiempo negocial por noventa (90) dias (tiempo
convenido en esta prorroga) pues, como ya se manifesto, el consorcio concerté en
el clausulado de ese pacto, que ese incremento del plazo no generaria pagos
adicionales o cualquier otro reconocimiento a cargo de la EDU.

. No es viable examinar los efectos derivados de esos otros frentes de obra
por periodos distintos a los cobijados en la Adicién No.3, por cuanto el consorcio no
identificd el mayor tiempo que le pudieron haber generado esos sucesos y las
repercusiones en el proyecto bajo su liderazgo. Por consiguiente, no se accedera a
las reclamaciones de mayor permanencia en obra, basados en los inconvenientes
de acceso a la obra.

78. (i) Respecto a la entrega tardia de los disefios y redisefios del proyecto, se
verifica que a la EDU, segun el num.15 de los términos de contratacion, le
correspondia entregar al consorcio, por conducto de la interventoria, los planos y
especificaciones del proyecto y que cualquier cambio a los mismos debia ser
ordenado por el interventor, previa consulta con los proyectistas. Si el contratista
consideraba conveniente variar aquellos, debia someter los ajustes al interventor
para que los aprobara. En caso de que el contratista efectuara algun trabajo sin la
autorizacion previa del interventor, seria de su total responsabilidad quedando a su
costa todas las reparaciones y modificaciones a que hubiera lugar.

84 “17. COORDINACION CON OTROS CONTRATISTAS

La EMPRESA DE DESARROLLO URBANO -EDU- se reserva el derecho a ejecutar otros trabajos dentro de los limites o
zonas adyacentes a las obras objeto de la presente Invitacién. En consecuencia, el CONTRATISTA debera permitir a éste o
a otro contratista, depositar equipos o materiales, instalar personal, etc., ademas del desarrollo normal e independiente de
sus labores.

()

Cuando alguna actividad del CONTRATISTA dependa del trabajo que esté ejecutando otro, aquél deberé inspeccionar dichas
obras e informar a la EMPRESA DE DESARROLLO URBANO -EDU- sobre cualquier defecto o demora que pueda afectar su
propio trabajo. El incumplimiento de lo anterior implicara la aceptacion por parte del CONTRATISTA de las obras que estén
ejecutando terceros, asi como la reparacién que cualquier dafio posterior o defectos que resultaren en las mismas, previsibles
en el momento de ejecutar el trabajo” (f1.204, c.1.).

8 Fls.71a74,c.1.
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79. El consorcio fundamenta su reparo en que la contratante sélo le hizo entrega

de la licencia construccion el 21 de junio de 2011, retardando la ejecucion del edificio
No. 2, porque se requeria de tal permiso para que la EPM aprobara la subestacion
de energia.

80. Obran en el plenario sendos oficios mediante los cuales A.C.I. Proyectos
S.A., firma interventora, entreg6 al contratista —con sello de recibo de este ultimo—
los planos atinentes a las redes eléctricas de media tension, baja tension, el
proyecto arquitecténico, la red de acueducto, red de aguas combinadas, disefios
estructurales del Sendero Conexion Independencias | (contentivos de fundaciones,
losas de pisos No. 2, 3y 4, losa de cubierta, escaleras para tramos 1, 2, 3,4y 5,
escalera jardinera exterior y manejo de residuos sélidos Fundaciones), planos
arquitectonicos y de topografia, georeferenciacion de la zona A y actas de entrega
de predios a intervenir con la obra, los cuales datan de febrero y marzo de 201186,
El inicio de las actividades del negocio juridico fue el 28 de febrero de 201187; por
ende, no es cierto que la EDU entregara tardiamente los referidos documentos.

81. Aunque la licencia de construccion, expedida a través Resolucion C4-2333
por la Curaduria Cuarta de Medellin8, para la realizacién de “los dos edificios
institucionales en los extremos de las escaleras eléctricas™®, tiene fecha del 21 de
junio de 2011, lo cierto es que su entrega al contratista, en ese mes, no truncé el
avance de todo el proyecto. Este se componia por elementos adicionales a la
realizacion de esos edificios y, desde febrero de esa anualidad, el demandante
contaba con los demas planos y especificaciones del asunto, sin que lograra probar
el impacto negativo y generalizado de la tardanza de la referida licencia, de cara a
la integralidad del objeto convenido.

82. Son visibles oficios de meses posteriores —mayo, junio, agosto, octubre y
noviembre de 2011-% a través de los cuales la interventoria remitié al consorcio
documentos contentivos de: georeferenciacion de pilas, disefios de redes eléctricas,
planos estructurales del edificio 2, disefio para la puesta en tierra de la subestacion,
esquema de reubicacion de pilas, ajustes arquitectonicos (de georeferenciacion
tramo 4, disefio viga de fundacion, edificio 1, fachada principal y lateral),
actualizacion de redes eléctricas.

83. La realizacion de ajustes a los planos, especificaciones y disefios no se
opone a lo previsto en las reglas negociales, pues fue un escenario contemplado en
su ejecucion. Inclusive en la peticion de ampliacién del plazo del 26 de septiembre
de 2011°", que derivé en la Adicion No. 1, el consorcio refirid que las modificaciones
a aquellos, con ocasion de un deslizamiento del terreno, la inclusién del muro que
permitia configurar la plazoleta que conducia del foso 3 al 4, el ajuste al edificio
numero 2, dada su medianeria con una vivienda colindante, y la falta de coincidencia
de la georeferenciaciéon de la EPM con los disenos de redes sanitarias, imponian la
prolongacion del periodo negocial, sin que considerara necesario “solicitar adicion
presupuestal al contrato en desarrollo, por lo que se conservan las condiciones

86 Fls.509 a 520, c.2.

87 F1.92, c.1.

88 F|s.453 a 455, c.1.

8 Ibidem.

%0 Fls.529 a 540, 550 a 551, 559 a 564, 579, y 584 a 588, c.2.
91 Fls.478 a 480, c.1.
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economicas establecidas inicialmente al momento de la presente solicitud de
ampliacion™?.

84. Lo anterior se plasmé en la Adicion No. 1, documento que, como ya se
explico, no aparejo repercusiones economicas al contratista ante una estipulacion
expresa en ese sentido. Ataine a las partes allanarse a dicho pacto, ante el principio
de normatividad que lo respalda, en aplicacion del principio pacta sunt servanda, sin
que alguna de éstas hubiere debatido su validez en sede judicial por la configuracién
de alguna causal de nulidad en su contra; sin que exista una mejor razén que la de
los propios contrayentes, en particular del experto en las labores contratadas, que
desdiga de la seriedad y concrecion de tal manifestacion.

85. Asimismo, con la Adicién No. 2 las partes identificaron, como motivo de su
celebracion, la “... cantidad de inconvenientes en la ejecucion de las redes
hidrosanitarias, debido a que el mismo crecimiento anormal de la zona ha generado
que el contratista se encuentre con redes que no estan referenciados por EPM y
que han interferido en el normal desarrollo de las actividades, generandose retrasos
de gran magnitud’3, situacion que implicé el acuerdo de prolongacién del plazo y
que corre la misma suerte de lo advertido en punto a la Adicién No. 1, esto es, que
al juez le corresponde respetar la autorregulacién de intereses que los sujetos
efectuaron sobre la no generacién de sobrecostos para la empresa, toda vez que
éstas se tornan definitivas (art.1602 del C.C.).

86. No se demostré la forma en que los demas ajustes efectuados a los planos
y disefos influyeron en el desarrollo del resto del negocio juridico. La demandante
no detall6 una cualificacién para ello, comoquiera que no indicé qué interregno
utilizé de mas para la consecucion del objeto contratado con base en esa
circunstancia. Nétese que los demas adicionales no mencionan este supuesto —
salvo lo concerniente a los ajustes estructurales originados en las disconformidades
en la topografia y estudios de suelos, que se estudian seguidamente—.

87. Con todo, en varios documentos, como los del 27 de julio®, 8 de agosto®,
17 de agosto® y 22 de septiembre de 201197, A.C.l. Proyectos S.A. enlistd las
actividades que, para esas fechas, el contratista no habia efectuado o habia
suspendido pese a contar con los disefos; lo que muestra que varios de los retrasos
de la obra acontecieron por circunstancias ajenas a los disefios, en contraste con lo
aducido por el demandante.

88. (ii) El consorcio aseverd que al intervenir del area hallé discrepancias en la
topografia y estudio de suelos elaborados por la EDU, pues advirtié condiciones
diferentes a las que se le informaron, como la composicion distinta del terreno y la
presencia de gran cantidad de cajas telefénicas que interferian con las redes de
alcantarillado; sostuvo que ello torné patente la falta de planeacion de parte de la
contratante y produjo una prolongacion del lapso negocial, sin el correlativo
reconocimiento patrimonial.

9 |bidem.

% F|s.67 a 70, c.1.

9 Fls.546 y 547, c.2.
% Fls.555 a 558, c.2.
% Fls.565 a 567, c.2.
97 Fls.576 y 577, c.2.
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89. Las comunicaciones contractuales, asi como las consideraciones plasmadas

en los otrosies, dan cuenta tanto del reconocimiento de la EDU de las divergencias
topograficas que trastocaron la normal ejecucion del negocio juridico, como de la
estipulacion de férmulas de arreglo, con el propdsito de componer tales
adversidades.

90. Ciertamente, el 15 de abril de 2011%, las partes y la interventoria se
reunieron con el propdsito de revisar los disefios estructurales del negocio. La
contratante se comprometié a revisar la ubicacion y alturas de muros, en atencion
al ajuste del disefo arquitecténico, para definir si era viable implementar el disefio
estructural inicial o si se requeria de uno especial. Luego, mediante oficio del 31 de
mayo de 2011 —-CR87-051-310511-JIEP%- el consorcio solicité a la firma
interventora la determinacion de las coordenadas definitivas de las pilas del edificio
numero 2, que no se habian podido realizar por interferencia con la medianeria de
las viviendas existentes, asi como la orden de la demolicion total o parcial del
viaducto existente en la cabeza del Reversadero, para la construccion de las pilas
de la rampa de discapacitados. El 16 de junio de ese afio'%, A.C.I. Proyectos S.A.
remitié ubicacién de la estructura del mencionado edificio.

91. En la Adicién No. 1 las partes relacionaron como justificacion que “los disefios
estructurales del proyecto establecen la construccion de un gran numero de pilas
como sistema de fundacion, sin embargo, al momento de la ejecucion de éstas, en
algunos puntos de la obra, se encontraron condiciones considerablemente
diferentes a las esperadas de acuerdo con el estudio de suelo ...”1°'. A su vez, a
través de la Adicion No. 2, los contrayentes indicaron que ese analisis describia un
terreno compuesto por llenos antropicos, pero en el area de la cabeza del
Reversadero la conformacion era distinta, al descubrir roca meteorizada, que
disminuia considerablemente el rendimiento de la actividad de excavacion y
construccién de pilas'?.

92. Esta situacion también fue reiterada en el Otrosi No. 2, en el que se pusieron
de presente las dificultades encontradas en las excavaciones, asi como en la
Adicion No. 3, en la que se plasmé que “[d]Jurante el desarrollo de la obra y debido
a la realidad y conformacion de la zona en la cual se estéa trabajando, se han tenido
que generar ajustes a los disefios tanto de indole arquitecténico como
estructural...”'%3, Las Adiciones No. 4 y 5 no hicieron alusion a esta circunstancia.

93. Lo expuesto demuestra que el antedicho defecto de los estudios topograficos
y de suelo si fue valorado al suscribir los pactos modificatorios, en tanto constituyo
unas de las causas que los originaron.

94. Ante el enlace de esta reclamacion, con la motivacion de esos pactos
adicionales, no es dable desconocer las causas de éstos ni tomarlas como extrafias
al presente litigio pues, ciertamente, condujeron a las partes a suscribir los otrosies
examinados, e implicaron para ellas el cierre del panorama frente a futuros
pedimentos en razén a su expresa manifestaciéon de que la misma no “generaria

% Fls.524 y 525, c.2.
O F|. 474, c.

100 Fls.541 a 545, c.2.
1 Fls.65 y 66,c.1.

102 Fls.67 a 70,c.1.

18 Flg,71 a 74,c.1.
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reclamaciones futuras por mayor permanencia”. Estos pactos gozan de plena
validez dada la capacidad de los contratantes de disponer este tipo de efectos en
sus acuerdos, ante la constatacion de que estuvieron precedidos de analisis y de
una expresa y clara negociacion'4; por consiguiente, no procede un reconocimiento
por este aspecto.

95. (iv) Enlo que atafie a los efectos derivados temporada invernal que trastocé
la programacion de la obra, el demandante sostuvo que en los acuerdos de
ampliacion del plazo no se precis6 el monto de los perjuicios ocasionados con esa
prolongacion del tiempo de ejecucion.

96. Al examinar el plenario, se constata que las condiciones climaticas fueron
tomadas como eventos justificativos de la extension del plazo del negocio juridico,
en lo que ataine a la Adicion No. 4, comoquiera que el demandante la incluyo en su
escrito de solicitud de prérroga, al sefalar que las fuertes lluvias eran sucesos
extraordinarios que generaron afectaciones al rendimiento de las actividades®.
Como ya se menciond, al convenirse la prérroga de treinta (30) dias de que trata
ese pacto, las partes expresamente concluyeron, y asi acordaron, que tal extension
no produciria mayores costos, por lo que la Sala no puede apartarse de dicho
acuerdo ante la inexistencia de razones que lo invaliden.

97. El Otrosi No. 2'% también se asento en las repercusiones de la ola invernal.
En el apartado considerativo se consigné la necesidad de su celebracidon ante los
efectos de la intensa temporada de lluvias. Alli se estipul6é que el plazo de ejecucién
se entrecruzaria con el término contemplado para la legalizacion y entrega de la
obra ante las entidades competentes, medida de remediacion de los mayores
tiempos que implicaban las situaciones que lo justificaron.

98. De forma expresa los contrayentes acordaron que esa modificacidon no
generaria “reclamaciones futuras por mayor permanencia, reajustes o cualquier otro
concepto diferente al que por este acto se acuerda”. De modo que, ante la claridad
en la exclusidon de los mayores gastos derivados de ese acuerdo, no hay lugar a
desconocer lo libre y conscientemente convenido por las partes sobre este aspecto.

99. Por su parte, la Adicion No. 2 fue categodrica en rechazar las condiciones
climaticas como motivo de prorroga del pacto en ese momento, en tanto que
aquellas se mitigaron con la construccion de invernaderos, como medida de
proteccion ante las lluvias'%’. Como esa extension no tiene fuente en la referida ola
invernal, no hay lugar a establecer si se produjeron mayores costos por el lapso
ampliado con este acuerdo.

100. En conclusion, tampoco se accede a este pedimento. Si bien tanto en la
Adicion No. 4 como en el Otrosi No. 2 se reconocié una prolongacion del tiempo con
ocasion de los efectos de la ola invernal, las partes expresamente consintieron que
ello no produciria mayores costos para la EDU; ademas, en la Adicion No. 2 se

1% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 18 de septiembre
de 2023, radicacion 050012333000201500587 01 (62.481), C.P. José Roberto Sachica Méndez.

195 Escrito del 8 de mayo de 2012, fls.460 a 462, c.1.

6 FIs.90 y 91, c.1.

07 Fls.67 a 70, c.1.
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consigné que la temporada de lluvias no era una justificacion para la ampliacion del
plazo.

101 (v) Los enfrentamientos entre grupos al margen de la ley truncaron el normal
progreso del negocio juridico. Este hecho fue reconocido como causa de la
celebracidn de las Adiciones No. 1'%y 2199 Como el consorcio expresé que estas
prérrogas no generaban un impacto econémico, no hay lugar apartarse de lo
estipulado y desconocer los pactos alcanzados, pues son contenedores de
obligaciones y acuerdos llamados a cumplirse.

102. El expediente es ajeno a pruebas que acrediten que el periodo contractual
tuvo que extenderse en épocas distintas o adicionales a las contempladas en las
mencionadas prorrogas.

Reajuste a los precios unitarios

103 El consorcio alega que la empresa no reconocié los reajustes a los precios
unitarios, por el monto de $52'842.300,81, plasmados en 8 actas especificas'',
pese a que en los términos de contratacion —num. 1.2— se contemplo que el negocio
juridico se efectuaria bajo la modalidad de precios unitarios reajustables, con base
en la férmula alli consignada™".

104 Esta reclamacion fue traida a juicio desde la presentacion del libelo, al
reformarlo el contratista incluyé dos nuevos hechos atinentes a la realizacion de la
liquidacion de mutuo acuerdo y la salvedad que consigno. El examen del corte de
cuentas revela que la EDU ya reconocié los reajustes pedidos por el consorcio,
incluso por un valor mayor al solicitado en la demanda, como se observa en el
balance incluido en el acta de finiquito'2:

INFORME DE REAJUSTES

Valor provision para Reajustes $332.597.119
Valor Ejecutado por Reajustes $105.813.054
Valor Pagado al Contratista por reajustes $97.209.017
Saldo a favor del Contratista por reajustes $8.604.037
Saldo a liberar de la provisidon de Reajustes $226.784.065

105. A su vez, en el ordinal cuarto se estipulé desembolsar al consorcio el saldo
a su favor por concepto de reajustes, asi:

“CUARTO: Una vez cancelado al CONTRATISTA la suma de OCHO MILLONES
SEISCIENTOS CUATRO MIL TREINTA Y SIETE PESOS M/L ($8.604.037) que
a su favor es reconocido por concepto de reajustes; TRESCIENTOS NOVENTA
MILLONES DOSCIENTOS CINCUENTA Y DOS MIL OCHOCIENTOS SESENTA
YDOS PESOS M/L ($390.252.862) que a su favor es reconocido por la EMPRESA
DE DESARROLLO URBANQO, por la obra ejecutada, efectuadas las retenciones
debidas, las partes se encontraran a paz y salvo por todo concepto” (se subraya).

18 Alli se relaciond como justificacion del pacto: “Ocurrencia durante el desarrollo de la obra de eventos de alteracion del
orden publico que han comprometido la integridad fisica de los trabajadores durante los enfrentamientos entre grupos al
margen de la ley que operan en el sector ...” (fls.65y 66, c.1).

19 En la considerativa de este acuerdo se indico: “Enfrentamientos de grupos al margen de la ley que operan en el sector y
en su accionar afectan el rendimiento de las actividades ya que los trabajadores que han inmersos en el conflicto exponiendo
su integridad fisica” (fls.67 a 70, c.1).

10 Relacionadas a fl.17, c.1.

" Fls. 126 y 127, c.1.

"2 Fls. 819 a 821, ¢.3.

23



Expediente 050012333000201401220 01 (73.792)

Demandantes: Consorcio Reversadero
Demandado: Empresa de Desarrollo Urbano - EDU y otro
Referencia: Controversias contractuales

106. | o anterior, corrobora con la liquidacion las partes establecieron que el valor
ejecutado a titulo de reajustes ascendia a $105'813.054; también verificaron que de
ese monto ya se habia pagado al contratista la suma de $97°209.017 y que faltaba
por cancelarle la cifra de $8'604.037, comprometiéndose la EDU a girar al consorcio
este ultimo valor para quedar a paz y salvo por éste.

107 El pedimento efectuado por $52'842.300,81 desconoce lo que, con
posterioridad, se acordo6 en el corte de cuentas en punto a los reajustes y, en todo
caso, la demandante no probd, ni siquiera menciono, en qué se apartaba o
distinguia esa cifra de lo que fue reconocido y pagado por la empresa, mediante la
liquidacion bilateral.

108 La pretension por este item se limitd a solicitar la antedicha cifra, sin
identificar si se trataba de un valor ajeno al reconocido y el soporte de su causacion.
Tampoco procede acceder a una orden de pago de lo acordado, en tanto que el
pedimento no versd sobre ello. Ante estas constataciones, la Sala negara la
reclamacion fundada en el reconocimiento del reajuste a los precios unitarios.

Reclamacion por los sobrecostos incurridos en la ejecucion del pacto

109 Bajo este concepto, el contratista no reclama el supuesto incremento de los
costos derivados de la ampliacion del término de ejecucién de la obra —ya
examinados— sino el mayor importe que tuvo que asumir para lograr el objeto
convenido. Los lineamientos de la invitacion abierta consagraron lo siguiente acerca
del reconocimiento de cantidades de obra y trabajos extras o adicionales:

“11. CANTIDADES DE OBRA

Las cantidades de obra por ejecutar, indicadas en el Anexo No. 5, son
aproximadas y estan calculadas con base en los disefios del Proyecto; por lo tanto,
podran aumentar, disminuir o suprimirse durante la ejecucion de los trabajos, pero
tales variaciones no viciaran ni invalidaran el contrato que se derive de esta
Invitacién. El CONTRATISTA esta obligado a ejecutar las mayores cantidades de
obra que resulten, a los mismos precios de la oferta, salvo que se presenten
circunstancias imprevisibles que afecten el equilibrio econémico del contrato.

(...)

13. TRABAJOS EXTRAS Y ADICIONALES

Se entiende por trabajo extra aquel que, ademas de no estar incluido en los planos
de la Invitacion, ni en las especificaciones, ni en el formulario de cantidades de
obra de la oferta, no puede clasificarse, por su naturaleza, entre los previstos en
dichos documentos; el que si pueda serlo, aunque no esté determinado en forma
expresa en tales documentos, sera trabajo adicional.

La EMPRESA DE DESARROLLO URBANO -EDU- podra ordenar trabajos extras
o adicionales, y el CONTRATISTA estara obligado a ejecutarlos y a suministrar
los materiales necesarios, siempre que los mismos hagan parte inseparable de la
obra contratada o sean necesarios para ejecutarla o para protegerla, para lo cual
se suscribira un contrato adicional.

La obra adicional se pagara a los respectivos precios unitarios establecidos en el
contrato ...” 113,

0. Se pactd que el contrato se realizaria bajo la modalidad de precios unitarios
reajustables. Esta forma de pago se concreta por las unidades o cantidades de obra
ejecutadas, multiplicadas por el valor de cada una de ellas, segun los limites
establecidos en el mismo contrato. El analisis de los precios unitarios corresponde

"3 Fls.202 y 203, c.1.
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a un modelo que elabora el proponente, en virtud del cual estima los costos de
ejecucion de una obra. Para ello, tiene en cuenta los costos directos, que
corresponden a materiales, mano de obra, maquinarias, rendimiento, entre otras
variables, y los indirectos, que hacen referencia a al pago de administracion, utilidad
e imprevistos'4.

. La invitacion publica determind, en su num. 4.2.4, que el rango de valores
unitarios de cada uno de los items debe estar entre el 98% y el 103% del monto
individual del presupuesto oficial previsto para éstos. Los precios planteados por el
oferente corresponden a la fecha de la presentacion de su propuesta y deben “cubrir
todos los costos de trabajos diurnos y nocturnos o en dias feriados, prestaciones
sociales, impuestos, herramientas, equipos y todos los demas costos inherentes al
cumplimiento satisfactorio del contrato, inclusive los imprevistos, gastos de
administracion y utilidades del oferente”®.

2. A 'su vez, se previd que el valor total de la oferta resultaria de la suma del
costo directo (derivado de la multiplicacion de las cantidades de obra por los precios
unitarios) y el A/U. Este ultimo debia ubicarse entre el 90% y el 105% del AlU
previsto en el presupuesto oficial —de lo contrario, la oferta seria rechazada—""6.

3. El contratista aseguré que lo pagado por concepto de mano de obra, gastos
administrativos y la implementacién de la guia socio ambiental resultd superior a lo
recuperado con la construccion del proyecto. Explicé que las diferencias advertidas
se ocasionaron por el mandato de la empresa de cefirse a los precios unitarios
plasmados en las condiciones de contratacién, so pena de que la propuesta fuese
rechazada.

114. El consorcio, como experto en la construccion de obras de urbanismo, redes
externas y de acueducto y alcantarillado''’, tenia los conocimientos para plantear
unos precios que abarcaran todos los costos implicados en el cumplimiento de cada
uno de los items, por lo que no es dable que luego de manifestar su conformidad, y
de presentar unos valores que respaldo con su propio conocimiento del mercado y
expertice, se escude en que éstos debian encajar, casi que igualar, la estimacién
de los valores de los items y el AIU del presupuesto oficial, como si hubiese
afrontado una imposicion, que nunca cuestioné.

15 Si el consorcio considerd que el presupuesto suministrado por la empresa no
correspondia a las condiciones de mercado, ni tenia en cuenta aspectos tan
importantes como el reconocimiento de todas las prestaciones sociales de los
trabajadores, segun las programaciones requeridas para cumplir el objeto, debid
formular tales observaciones a la EDU previo a la formulacion de la propuesta, o,
en un escenario mas radical, abstenerse de ofertar, por la brecha entre éstos y las
supuestas estimaciones reales de los precios unitarios y el AlU; sin embargo, su
actuar se cifid a presentar una propuesta, a ofrecer unos valores como posibles y
analizados en el mercado del que este sujeto es conocedor, sin acreditar las
falencias de la contratante en punto a su tasacion.

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C, sentencia del 1 de noviembre
de 2023, radicacion 05001233100019970035501 (45.723).

"5 F1.166, c.1.

"6 F1.167, c.1.

"7 Segun el nam. 3.5. de los términos de la contratacion, relativo a la “Experiencia del Oferente” (fls. 158 y 159, c.1.)
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6. Con todo, en el expediente no obran pruebas relativas a los sobrecostos
solicitados''8. El soporte de la peticion atinente a los mayores costos de la
implementacion de las guias socio ambientales y administrativos se limitd a una
certificacién aportada por el mismo demandante, carente de respaldo o insumos que
la corroboren y sobre los cuales se pueda hacer alguna constatacion.

7. Frente a los mayores valores de la némina, la firma interventora manifesto al
consorcio, en escrito del 3 de octubre de 2011, que no reconoceria la jornada
laboral extendida en horario nocturno entre el 10 y 25 de septiembre de ese afo,
por cuanto esa estrategia no fue eficiente, como se esperaba, pues no se alcanz6
la facturacion proyectada; ademas, arguyo6 que el contratista tuvo que haber tenido
en cuenta la jornada extendida para el cumplimiento de la reprogramacion vigente.

8. Por medio del Otrosi No. 1 del 26 de octubre de 2011'%9, los contrayentes
precisaron la necesidad de incrementar la jornada laboral, hasta en horas nocturnas,
con el fin de suplir o atender situaciones de orden técnico, logistico y de entrega
(consistentes en alteracion del orden publico, la temporada invernal, dificil ingreso
y transito de materiales por contar con una sola via, y atencién de emergencias por
fallas en las redes de acueducto y alcantarillado), ante lo cual se estipul6é que para
el cumplimiento del contrato, el contratista debia disponer del personal
administrativo, técnico y operativo y de los recursos logisticos requeridos, en los
horarios adicionales acordados. El pago resultante de lo anterior se realizaria en el
acta de obra correspondiente al mes de su prestacidn, previa revision y aprobacion
de la interventoria.

19 Luego, mediante la Adicién No. 2, las partes sefialaron que el incremento del
valor alli pactado —por la suma de $350°000.000- obedecia al requerimiento “... de
una provision que cubra los costos del horario extendido del personal administrativo
y logisticos pactados en el otrosi N°1 del contrato en cuestion”?'. Con la Adicién
No. 3 también se aumenté el precio —en la cifra de $1.257°000.000—, para dar
cumplimiento al alcance fisico del negocio juridico, ante la inclusion de obras extras.

120. Estos acuerdos modificatorios son reveladores frente al reconocimiento de
los sobrecostos que el consorcio afirmd, le fueron ocasionados, sin que se evidencie
por qué resultaron insuficientes de cara a las reclamaciones elevadas o se
demuestre la efectiva causaciéon de otros importes mayores. Tratandose de la
ejecucion de obras extras, el contratista debio incluir en su estimacion, esos costos
de la jornada extendida, pues para ese momento ya conocia que debia reprogramar
el cronograma de la obra, a fin de lograr su cumplimiento en el plazo pactado.

121 Como consecuencia de lo anterior, la Sala no accedera a este pedimento.

Sobre la legitimacion material del municipio

8 El art. 167 del Codigo General del Proceso (CGP) establece como carga de los sujetos procesales la de conducir al juez a
un estado de certidumbre sobre los hechos que profesan —para el actor en lo relacionado con sus suplicas y los supuestos
que las cimientan, y para el demandado el sustento de sus excepciones o razones de defensa—.

9 Fls.456 a 458, c.1.

20 Fls.84 a 86, c.1.

21 Fls.67 a 70, c.1.
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122. El municipio carece de legitimacion en la causa por pasiva, comoquiera que
(i) no fungié como parte dentro del contrato enjuiciado; (ii) la litis no se dirige a
cuestionar la validez del convenio que suscribio con la EDU; (iii) la causa petendino
eleva censura alguna en su contra, en tanto se limita a pedir que se le condene
patrimonialmente, sin identificar las falencias, inobservancias o conductas adversas
en que incurrid, y que afectaron al negocio juridico en cuestion; (iv) en virtud de lo
estipulado en el convenio, la empresa se comprometio a adelantar, bajo su
responsabilidad, los procesos contractuales requeridos para dar cabal cumplimiento
al objeto de ese pacto. La obligacion principal de la entidad territorial se refirio al
giro de los recursos necesarios para el logro de ese acuerdos voluntades, sin
constatarse atribuciones de ésta en las fases de escogencia del contratista,
ejecucion o finalizacion de los pactos especificos; y (v) en virtud del principio de
relatividad de los contratos (art. 1602, Codigo Civil), el negocio juridico solo obliga
a quienes intervinieron en él a través de su expresa manifestacion de voluntad de
vincularse a la relacién contractual; por lo mismo, las pretensiones Unicamente
pueden proponerse en contra de quienes tomaron parte en el contrato, o a quien se
imputan juicios de responsabilidad, sin que en el sub-lite exista cargo alguno contra
el municipio.

123 Al constatar que la entidad territorial no ocupo un rol en el negocio juridico
fuente de la controversia, ni existe un sefalamiento en su contra, la Sala declarara
probada la excepcion de falta de legitimacion en la causa por pasiva, propuesta por
el municipio.

Costas

124 En los términos del articulo 188 del CPACA, la liquidacion y ejecucion de la
condena en costas se sujetara a las reglas previstas en el Cédigo General del
Proceso, normativa que establece, en su articulo 365, num. 1, que se condenara en
costas “a la parte vencida en el proceso, o a quien se le resuelva desfavorablemente
el recurso de apelacion ...”.

La liquidacién de las costas se debe adelantar de manera concentrada en el Tribunal
que conocio del proceso en primera instancia, de acuerdo con lo que dispone el
articulo 366 del Codigo General del Proceso.

125. En este orden de ideas, se fijan las agencias en derecho, para esta instancia,
a cargo del consorcio Reversadero, en la suma de NUEVE MILLONES
NOVECIENTOS TREINTA Y DOS MIL SEISCIENTOS NOVENTA Y SEIS PESOS
M/CTE ($9'932.696)'?? a favor de la Empresa de Desarrollo Urbano (EDU) y del
municipio de Medellin, cifra que no supera el 5% sobre las pretensiones que fueron
formuladas en este proceso, limite maximo para la tasacion de las costas en
segunda instancia, segun lo establece el Acuerdo 1887 de 2003. Dado que la parte
demandante esta compuesta por una forma asociativa, esta condena sera pagada
por sus dos integrantes, en partes iguales —ya que cada uno tenia un 50% de
participacion en el consorcio—, a favor de ambas entidades accionadas, en la misma
proporcion para cada una.

122 Correspondiente al 1% del monto solicitado por la mayor permanencia en obra ($993'269.584).
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IV. PARTE RESOLUTIVA

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 y por autoridad de la Ley,

FALLA:
1. MODIFICAR la sentencia del 9 de octubre de 2025, proferida por el Tribunal
Administrativo de Antioquia, Sala Sexta de Oralidad y, en su lugar, se dispone:

PRIMERO: DECLARAR probada la excepcion de la falta de legitimacion en
la causa por pasiva del municipio de Medellin.

SEGUNDO: NEGAR las pretensiones de la demanda, de conformidad con
las consideraciones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

2. CONDENAR en costas, por esta instancia, al consorcio Reversadero, en la suma
de NUEVE MILLONES NOVECIENTOS TREINTA Y DOS MIL SEISCIENTOS
NOVENTAY SEIS PESOS M/CTE ($9'932.696) a favor de la Empresa de Desarrollo
Urbano — EDU, y el municipio de Medellin, en partes iguales.

Las costas se liquidaran de manera concentrada en el Tribunal a quo.
3. En firme esta providencia, devolver el expediente al Tribunal de origen.

NOTIFIQUESE y CUMPLASE

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

VF

Nota: se deja constancia de que esta providencia se suscribe de 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. Se recuerda que, con la finalidad de tener acceso al expediente, los abogados
tienen la responsabilidad de registrarse en el sistema Samai.
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