COMPARTIDO POR:
’-_)" Beltrdan

CONSEJO DE ESTADO
SECCION TERCERA
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SUBSECCION A

Consejero ponente: JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ
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Demandante: Empresas Publicas de Medellin E.S.P.

Demandado: Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
de Medellin

Medio de control: Controversias contractuales

Asunto: Sentencia de segunda instancia

TEMAS: CONVENCIONES MARCO: Esta modalidad permite pactar anticipadamente, con efectos extensivos
a los negocios futuros que se suscriban bajo su amparo, las estipulaciones comunes a todos ellos. Su funcién
econdmica, por tanto, no consiste en viabilizar de forma inmediata un intercambio de bienes o servicios, sino
en establecer un marco general de cooperacion entre las partes, que reduce los costos de transaccién //
CONVENIOS INTERADMINISTRATIVOS: los compromisos financieros asumidos por las dos partes
respondian a una légica de aportes compartidos, proporcionales a las ventajas obtenidas por cada una en el
cumplimiento de sus fines publicos // CADUCIDAD DEL MEDIO DE CONTROL: El interés juridico es
presupuesto del derecho de accion, en la medida en que este Ultimo se concreta en la facultad de formular
una pretensién para hacer efectivo un derecho subjetivo. Por tanto, respecto de los reconocimientos
econdémicos derivados de obras ejecutadas con posterioridad al vencimiento del plazo de ejecucién y de
liquidacién del Convenio Marco, no resulta procedente aplicar el mismo punto de partida que se fijé para el
cémputo de la caducidad de la pretension de liquidacion. Tal interpretacién implicaria exigir el ejercicio del
derecho de accion antes de que surgiera el interés juridico necesario para formular la pretension.

Surtido el tramite de ley, sin que se advierta causal de nulidad que invalide lo actuado,
la Sala resuelve el recurso de apelacion interpuesto contra la sentencia proferida por
el Tribunal Administrativo de Antioquia.

La controversia se refiere a un acuerdo derivado de un convenio marco celebrado entre
el Distrito de Medellin y Empresas Publicas de Medellin E.S.P., cuyo objeto consistia
en el traslado de redes de servicios publicos, actividad requerida para la ejecucion de
un proyecto constructivo sobre los margenes del rio Medellin. EPM pidi6é que se ordene
al Distrito el pago de una suma de dinero, debido a que el valor real de las obras de
traslado de redes superoé el estimado fijado por las partes.

I. LA SENTENCIA IMPUGNADA

1 El de 7 de octubre de 2024, el Tribunal Administrativo de Antioquia, Sala Quinta
de Decision, profiri la siguiente decisién:

‘PRIMERO. Se DECLARA PROBADA LA EXCEPCION DE CADUCIDAD DE LAS
PRETENSIONES VINCULADAS AL MEDIO DE CONTROL DE CONTROVERSIAS
CONTRACTUALES, propuesta por la entidad demandada y, en consecuencia, se NIEGAN
LAS SUPLICAS DE LA DEMANDA, conforme a los argumentos vertidos en la parte motiva
de la decision.
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SEGUNDO. Se NIEGAN LAS SUPLICAS SUBSIDIARIAS FORMULADAS A MODO DE
REPARACION DIRECTA Y BAJO LA FIGURA DE ENRIQUECIMIENTO SIN CAUSA,
teniendo en cuenta las consideraciones consignadas en la motivacién precedente.

TERCERO. De acuerdo con lo indicado en la parte motiva, no hay lugar a imponer costas
de primera instancia.

CUARTO. En firme esta providencia, procédase al archivo del expediente™.

2 La anterior providencia resolvié la demanda presentada por Empresas Publicas de
Medellin E.S.P. (en adelante, “EPM”) contra el Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion de Medellin (en adelante, el “Distrito de Medellin”)?, cuyas pretensiones,
hechos principales y fundamentos de derecho se describen a continuacion.

Demanda

3 Las pretensiones de la demanda fueron las siguientes®:

‘PRIMERA PRINCIPAL: Que se declare que el DISTRITO ESPECIAL DE CIENCIA,

TECNOLOGIA E INNOVACION DE MEDELLIN incumpli6 el Convenio Marco 4600049285
(del entonces Municipio de Medellin) - contrato CT-2013-00950 (de EPM), suscrito el 19 de
julio de 2013, cuyo objeto era la construccion, traslado, reposicién, modernizacién y/o
ampliacion de las redes de los servicios publicos de acueducto, alcantarillado, energia,
alumbrado publico y gas por red, sus obras accesorias y otras obras acordadas, que alguna
de las partes ejecute para la otra, relacionadas con el Plan de Desarrollo 2012-2015 del
Municipio de Medellin.

PRIMERA SUBSIDIARIA: Que se declare que el DISTRITO ESPECIAL DE CIENCIA,

TECNOLOGIA E INNOVACION DE MEDELLIN es administrativamente responsable de los
perjuicios causados por EPM como consecuencia de la ejecucién de actividades ordenadas
y recibidas a satisfaccién por el DISTRITO y que no fueron pagadas a EPM, en el marco
del proyecto Parques del Rio Etapa 1.1.

SEGUNDA PRINCIPAL: Que se practique la liquidacion judicial del Convenio Marco
4600049285 (del entonces Municipio de Medellin) - contrato CT-2013-00950 (de EPM),
suscrito el 19 de julio de 2013, cuyo objeto era la construccion, traslado, reposicion,
modernizacion y/o ampliacion de las redes de los servicios publicos de acueducto,
alcantarillado, energia, alumbrado publico y gas por red, sus obras accesorias y otras obras
acordadas, que alguna de las partes ejecute para la otra, relacionadas con el Plan de
Desarrollo 2012-2015 del Municipio de Medellin.

TERCERA PRINCIPAL: Que, como consecuencia de la declaracién Primera o Primera
Subsidiaria, se condene al DISTRITO ESPECIAL DE CIENCIA, TECNOLOGIA E
INNOVACION DE MEDELLIN a indemnizar o compensar a EPM en la suma de CINCO MIL
DOSCIENTOS NOVENTA Y OCHO MILLONES TRESCIENTOS CUARENTA Y NUEVE
MIL DIECINUEVE PESOS CON OCHENTA Y TRES CENTAVOS ($5,298,349,019.83),

correspondiente a las actividades ejecutadas por EPM y que no fueron reconocidas por el
DISTRITO.

CUARTA PRINCIPAL: Que la cifra indicada en la pretension precedente sea indexada al
momento en que se realice su pago, de conformidad con el Indice de Precios al
Consumidor, tal como dispone el articulo 187 de la Ley 1437 de 2011.

1 Exp. digital, doc. 32.

2 Exp. digital, doc. 4. El articulo 2° de la Ley 2286 de 2023 dispuso que “la ciudad de Medellin, Capital del
Departamento de Antioquia, se organiza como Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacién y goza
de autonomia para la gestion de sus intereses en materia fiscal, financiera, politico administrativa y territorial”.
3 La transcripcion es literal e incluye posibles errores.
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QUINTA PRINCIPAL: Que sobre este valor se reconozcan intereses moratorios, a la
maxima tasa legal, desde el momento en que se quede en firme la sentencia que ponga fin
al proceso y hasta el momento del pago efectivo de la obligacion.

SEXTA: Que se CONDENE a DISTRITO ESPECIAL DE CIENCIA, TECNOLOGIA E
INNOVACION DE MEDELLIN, a reconocer y pagar las costas y agencias en derecho que
genere el proceso.

SEPTIMA: Que se ORDENE a DISTRITO ESPECIAL DE CIENCIA, TECNOLOGIA E
INNOVACION DE MEDELLIN, a dar cumplimiento a la sentencia que se dicte en su contra,
en los términos establecidos en el articulo 192 del Codigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo™.

4 En apoyo de sus pretensiones, la demandante expuso los siguientes hechos®:

> El 19 de julio de 2013, EPM y el Distrito de Medellin celebraron el Convenio Marco
4600049285 — CT-2013-00950 (en adelante, el “Convenio Marco”), cuyo objeto fue el
siguiente: “Acordar las condiciones, forma de pago y reconocimientos a que haya lugar
por la construccion, traslado, reposicion, modernizacion y/o ampliacion de las redes de
los servicios publicos de acueducto, alcantarillado, energia, alumbrado publico y gas
por red, que alguna de LAS PARTES ejecute para la otra, relacionadas con el Plan de
Desarrollo 2012-2015 del Municipio de Medellin”.

6 El Convenio tuvo un plazo inicial de 36 meses, que fue ampliado en cuatro
ocasiones. La ultima prérroga, pactada en el Otrosi No. 6, extendio su duracion por 15
dias calendario contados a partir del 4 de noviembre de 2017. La clausula cuarta
establecié que su valor era indeterminado y se definiria en funcién de la ejecucion de
las obras, mientras que la clausula quinta dispuso que el Convenio se desarrollaria
mediante “actas de ejecucion”, en las cuales se determinarian “las obras a ejecutar, la
entidad responsable por su construccion, el valor de los reconocimientos, el plazo, y
las condiciones particulares o especificas aplicables”.

- El 29 de octubre de 2014, EPM vy el Distrito de Medellin suscribieron el Acta de
Ejecucion No. 1, cuyo alcance consistia en el “fraslado de las redes de servicios
publicos requerido para el desarrollo del proyecto denominado Parques del Rio
Medellin, para la Etapa 1.1., que incluye la zona comprendida entre la avenida 33 y la
calle San Juan y las areas circundantes requeridas para el empalme de las redes de
servicios publicos proyectadas a las redes existentes".

8 En el Acta de Ejecucion No. 1 se pacto la realizacion de las siguientes obras: (i)
reubicacion de redes de acueducto y alcantarillado; (ii) construccion de una variante y
traslado de conducciones de red de acueducto; (iii) desplazamiento de interceptores
de alcantarillado; (iv) construccién de una variante y conexion a la linea primaria de
gas; (v) rectificacion y traslado de redes de distribucion de energia; (vi) modificacion
de dos lineas aéreas de transmision de energia para convertirlas en subterraneas; y
(vii) construccién de una cobertura de aguas lluvias en el costado oriental del rio
Medellin.

4 Exp. digital, doc. 4, pp. 3-4.
5 Exp. digital, doc. 4.
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% Las partes acordaron que el plazo del Acta de Ejecuciéon No. 1 seria igual al del
Convenio Marco y fijlaron un valor estimado a reconocer por el Distrito de
$64.307°186.658, que se recalcularia conforme a las sumas efectivamente invertidas.
Ademas, la entidad territorial se obligd a gestionar y desembolsar los recursos
adicionales necesarios para cubrir el costo total real y los imprevistos surgidos durante
la ejecucion, previa presentacion del presupuesto por parte de EPM y su respectiva
aprobacion.

0. En noviembre de 2017, la Secretaria de Infraestructura Fisica del Distrito de
Medellin aprobd la solicitud del supervisor del convenio para ampliar el plazo del Acta
de Ejecucion No. 1 hasta el 30 de noviembre de 2018. Sin embargo, las obras tampoco
finalizaron en esa fecha. No obstante, a solicitud del propio Distrito, EPM continué su
ejecuciéon con el fin de concluir el proyecto, lo que le implicé incurrir en costos
adicionales respecto del valor estimado de las obras, los cuales no han sido
reconocidos.

1. Las obras asociadas a la instalacion de equipos y cableado de las redes de energia
se terminaron el 26 de marzo de 2021. El Distrito de Medellin las recibi6 a satisfaccion,
segun consta en el Acta de Recibo de Obra del 30 de septiembre de 2022 suscrita por
el ente territorial.

2. De acuerdo con el balance financiero preparado por EPM, las obras realmente
ejecutadas superaron el valor estimado por las partes, quedando un saldo pendiente
de pago a cargo del Distrito de Medellin por valor de $5.298°349.019. Aunque la
entidad territorial no objetd dicho valor ni desconocié la ejecucion de las obras,
tampoco ha pagado ese saldo por los trabajos ejecutados por EPM.

13- Como fundamento juridico de sus pretensiones, EPM sefalé que el Distrito de
Medellin incumplié la obligacién de aportar los recursos adicionales para cubrir el valor
real de las obras de traslado de redes necesarias para el Proyecto Parques del Rio.
Agreg6 que dicha omision vulner6 el principio de buena fe y le causé un perjuicio, al
no haber recibido estos aportes dinerarios por obras que fueron ordenadas por el
Distrito, quien conocia que se ejecutaron después del vencimiento del plazo del Acta
de Ejecucién No. 1, con el objeto de preservar las inversiones realizadas, garantizar la
seguridad de la comunidad y permitir la puesta en marcha de un proyecto contemplado
en el Plan de Desarrollo 2012-2015.

Contestacion de lademanda

14 El Distrito de Medellin formulé la excepcién de caducidad®, sefialando que el Acta
de Ejecucion No. 1 tenia el mismo plazo que el Convenio Marco y que ambos vencieron
el 18 de noviembre de 2017. Sostuvo que el término de caducidad de dos afios debia
contarse a partir de esa fecha y que, dado que la demanda se present6 en mayo de
2023, opero este fendbmeno.

15 También se opuso a la prosperidad de las pretensiones, argumentando que EPM
ejecutod obras con posterioridad al vencimiento del plazo pactado, sin que existiera un

8 Exp. digital, doc. 10.
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acuerdo que lo prorrogara. Sobre esa base, sostuvo que (i) se trataba de un “hecho
cumplido”, (ii) EPM “asumié el riesgo de la sobre ejecucion”, (iii) se configuré un
incumplimiento por su parte y (iv) el Distrito no estaba obligado a pagar obligaciones
naturales. Afiadié que la suscripcion del acta de recibo no era requisito para proceder
a la liquidacion del contrato, por lo que el término para realizar esta actuaciéon comenzo
a correr desde la fecha de terminacion del Convenio Marco.

Alegatos en primera instancia

16. Culminada la etapa probatoria’, el Tribunal corrié traslado para que las partes
presentaran alegatos de conclusiéon®. EPM reiteré los argumentos expuestos en la
demanda y destacé que, con la declaracion del sefior Victor Giraldo, se aport6 el Otrosi
No. 2 al Acta de Ejecucién No. 1, por medio del cual se extendi6 su plazo hasta el 30
de junio de 2018. Indic6 que algunas actividades relacionadas con las redes de energia
del proyecto Parques del Rio no pudieron ejecutarse dentro del término previsto,
debido a que un contratista del Distrito de Medellin no habia culminado unas labores
a su cargo. Sostuvo que las obras entregadas con posterioridad obedecieron al
cumplimiento de obligaciones derivadas del Convenio Marco y fueron recibidas por la
entidad territorial. Por esta razon, afirmo tener derecho a su reconocimiento, tesis que
sustentd en dos providencias de esta Corporacion®.

17. El Distrito de Medellin reiter6 en sus alegatos de conclusiéon los argumentos
expuestos en la contestacion de la demanda?®. El Ministerio Publico guardé silencio.

Los fundamentos de la sentencia impugnada

18 El Tribunal declar6 probada la excepcién de caducidad respecto de las
pretensiones principales, formuladas en ejercicio del medio de control de controversias
contractuales. Indicé que el Otrosi No. 2 al Convenio Marco eliminé expresamente la
clausula relativa a la liquidacion de las actas de ejecucion. Por tanto, concluy6 que
debia aplicarse la regla general prevista en el literal j) del articulo 164.2 del CPACA,
segun la cual el término de dos afios para presentar la demanda comienza a contarse
a partir del dia siguiente a la ocurrencia de los motivos de hecho que la fundamentan,
esto es, desde el dia siguiente al vencimiento del plazo de ejecucion del Acta de
Ejecucion No. 1.

" En la audiencia inicial del 20 de junio de 2024 (Exp. digital, docs. 14 y 15) el Tribunal decreté las pruebas
documentales aportadas con la demanda y la contestacion de la demanda. Adicionalmente, decreté los
testimonios de Victor Hernan Giraldo Calderén (practicado en audiencia de pruebas del 5 de agosto de 2024
[Exp. digital, doc. 22]), Alejandro Dorado Veloza (desistido en audiencia de pruebas del 5 de agosto de 2024
[Exp. digital, doc. 22]) y Eliana Maritza Guerra Pinzén (practicado en audiencia de pruebas del 5 de agosto
de 2024 [Exp. digital, doc. 22]), solicitados por la demandante. El Tribunal negé la practica de una prueba por
informe solicitada por EPM en atencién a que el medio de prueba era improcedente para solicitar informacion
y documentacién de la demandada que se pudo obtener mediante derecho de peticion. EPM interpuso
recurso de reposiciéon y en subsidio apelacion. El recurso de reposicion fue negado y, posteriormente, se
desisti6 del recurso de apelacion (Exp. digital, docs. 14 y 15).

8 Exp. Digital, doc. 22

® C.E., Sec. Tercera, Sent. 61.641, nov. 18/2021. M.P. Alberto Montafia Plata. C.E., Sec. Tercera, Sent.
59.765, mar. 31/2023. M.P. José Roberto Sachica Méndez.

10 Exp. digital, doc. 25.
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19 Sefialé que el plazo del Acta de Ejecucion No. 1, que integraba el Convenio Marco,
vencié el 30 de junio de 2018, por lo que el término de caducidad comenzé a correr el
1 de julio de ese mismo afio. Como la solicitud de conciliacion prejudicial fue radicada
por EPM el 27 de marzo de 2023 y la demanda se presento el 17 de mayo de ese afio,
concluyé que habia operado la caducidad.

20 Por otra parte, adujo que la pretension subsidiaria, formulada en ejercicio del
medio de control de reparacion directa, se interpuso oportunamente. En sustento de
ello, indico que la ejecucién de las obras del Proyecto Parques del Rio concluy6 el 26
de marzo de 2021, por lo que el término de caducidad previsto en literal i) del articulo
164.2 del CPACA vencia el 27 de marzo de 2023, fecha en la cual EPM radico la
solicitud de conciliacién prejudicial. Afadio que la constancia que declar6 fallido dicho
tramite fue expedida el 17 de mayo de 2023, dia en que se presentd la demanda.

21 Sostuvo que no se acreditaron los requisitos que permiten, de forma excepcional,
el reconocimiento de una compensacion con fundamento en la institucion del
enriquecimiento sin causa. Indicé que no se demostrdo que el Distrito de Medellin
hubiese constrefiido a EPM a ejecutar las obras, sino que la decisién de continuar con
los trabajos partio de esta ultima. Asimismo, adujo que no se configuraron los otros
dos eventos sefialados en la sentencia de unificacion de esta Corporacion para que
proceda la actio in rem verso: la necesidad apremiante de garantizar el derecho a la
salud o la omision de una declaratoria de urgencia manifiesta.

ll. EL RECURSO DE APELACION

22 EPM solicité que se revoque la sentencia y se acceda a sus pretensiones?'!.
Sostuvo que el andlisis sobre la caducidad de las pretensiones principales fue errado,
pues el Tribunal no considerd que la ejecucion de las obras realmente concluy6 el 26
de marzo de 2021 y que el acta de recibo fue suscrita el 30 de septiembre de 2022.
Enfatizé que el interés juridico y el derecho invocado en la demanda no surgian del
vencimiento del plazo del Acta de Ejecucion No. 1, sino del efectivo cumplimiento de
sus prestaciones, aunque fuera de forma tardia. Afirm6, ademas, que el fallo
desconoci6 la jurisprudencia del Consejo de Estado que indica que la remuneracién
debe pagarse cuando la entidad recibe las obras, pese a que estas hayan sido
ejecutadas tardiamente.

23 Sostuvo que la continuacion de los trabajos después del vencimiento del plazo del
Acta de Ejecuciéon No. 1 obedecid a que un contratista del Distrito de Medellin no habia
concluido unas obras civiles, lo que impedia a EPM instalar las redes de energia.
Afadié que el Tribunal no valoré el acta de recibo de obra del 30 de septiembre de
2022, suscrita por un funcionario del Distrito que habia hecho seguimiento al proyecto
desde el componente civil. Indicé que este documento demostraba que la entidad
territorial conocia que EPM ejecutaba obras con posterioridad al 30 de junio de 2018
y que estas se relacionaban con el cumplimiento de obligaciones derivadas del
Convenio Marco y del Acta de Ejecucion No. 1.

11 Exp. digital, doc. 035.
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24 En relacion con la pretensiéon subsidiaria, cuestioné que el Tribunal la hubiera
desestimado con base en la sentencia de unificacién del Consejo de Estado sobre el
enriguecimiento sin causa, al considerar que los supuestos facticos de esa decision
difieren sustancialmente. DestacO que en este caso la relacion se dio entre dos
entidades publicas, vinculadas por los principios de coordinacién, economia y
eficiencia, lo que imponia un enfoque distinto. Sostuvo, ademas, que los supuestos
previstos en dicha sentencia no son taxativos, por lo que el analisis debid centrarse en
los elementos configurativos de la actio in rem verso, los cuales se encontrarian
acreditados, pues: (i) las obras de redes respondian a una necesidad del Distrito de
Medellin; (ii) fueron encomendadas a EPM para permitir la ejecucion del Proyecto
Parques del Rio; (iii) su realizacion no obedecia a una necesidad propia de EPM; y (iv)
la falta de pago generd un beneficio patrimonial para el Distrito y un empobrecimiento
correlativo para la empresa.

Tramite en segunda instancia

25 EPM no formulé solicitudes probatorias en el recurso de apelacion y el Distrito de
Medellin guardd silencio en el término de ejecutoria del auto admisorio. En
consecuencia, no se corrio traslado para alegar de conclusion (art. 247 del CPACA).
El Ministerio Publico tampoco se pronuncio.

[ll. CONSIDERACIONES

Objeto de la apelaciéon

26 El recurso de apelacion plantea dos problemas juridicos. El primero consiste en
determinar si el término de caducidad de las pretensiones principales debia
computarse, no desde el vencimiento del Acta de Ejecucion No. 1, sino desde la fecha
de culminacion de las obras o de suscripcion del acta de recibo. El segundo problema
radica en establecer si, dada la naturaleza juridica de las partes y el alegado caracter
enunciativo de los supuestos sefialados en la sentencia de unificacion sobre el
enriquecimiento sin causa, deben reconocerse las sumas reclamadas por EPM
mediante la pretension subsidiaria.

2. La Sala anuncia que modificara parcialmente la sentencia de primera instancia.
Declarara probada de manera parcial la excepcion de caducidad formulada en la
contestacion de la demanda y estudiara de fondo las pretensiones de incumplimiento
contractual e indemnizacion de perjuicios (primera y tercera), que seran negadas.
Asimismo, confirmara la decisién de negar la pretension subsidiaria.

28 Para justificar la decisiéon anunciada, la Sala expondra, en primer lugar, las razones
por las cuales se encuentra probada —parcialmente— la excepcion de caducidad
formulada en la contestacién de la demanda. En segundo lugar, explicara por qué no
oper6 este fendmeno sobre la totalidad de las pretensiones de incumplimiento
contractual e indemnizacion de perjuicios. En tercer lugar, demostrara que tales
pretensiones no estdn llamadas a prosperar por ausencia de prueba del
incumplimiento. Finalmente, presentara las razones por las que también resulta
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improcedente la pretension subsidiaria relativa al eventual enriquecimiento sin causa
del Distrito de Medellin.

La oportunidad de la pretension de liquidacién judicial

29 El literal j) del articulo 164.2 del CPACA establece que, en las controversias
contractuales, el término de dos afios para presentar la demanda se cuenta a partir del
dia siguiente a la ocurrencia de los motivos de hecho o de derecho que sirvan de
fundamento a las pretensiones. No obstante, prevé reglas especificas sobre su
cémputo, segun la naturaleza del contrato y si este requiere o no de liquidacién.

30 Asi, el articulo 164.2, literal j), del CPACA dispone que: (i) en los contratos de
ejecucion instantanea, el término se cuenta desde el dia siguiente a aquel en que se
cumplié o debié cumplirse su objeto; (ii) en los que no requieren liquidacion, desde el
dia siguiente al de su terminacion por cualquier causa; (iii) en los que requieren
liquidacion y esta se realiza de comun acuerdo, desde el dia siguiente a la firma del
acta; (iv) cuando la liquidacion es practicada unilateralmente por la administracion,
desde el dia siguiente a la ejecutoria del acto administrativo respectivo; y (v) si el
contrato requiere liquidacion, pero esta no se efectia por mutuo acuerdo ni de forma
unilateral, el término se cuenta una vez transcurridos dos meses desde el vencimiento
del plazo para hacerlo bilateralmente o, en su defecto, desde el cumplimiento de los
cuatro meses siguientes a la terminacion del contrato. En este caso, EPM solicito la
liquidacion judicial del Convenio Marco, por lo que es necesario examinar su contenido
y naturaleza juridica para establecer cudl de las reglas anteriores resulta aplicable.

3. Seguln los documentos del expediente, el 19 de julio de 2013, el Distrito de Medellin
y EPM celebraron el convenio con el siguiente objeto: “acordar las condiciones, formas
de pago y reconocimientos a que haya lugar por la construccion, traslado, reposicion,
modernizacion y/o ampliacion de las redes de los servicios publicos de acueducto,
alcantarillado, energia, alumbrado publico y gas por red, sus obras accesorias y otras
obras acordadas, que alguna de LAS PARTES ejecute para la otra, relacionadas con
el Plan de Desarrollo 2012-2015 del Municipio de Medellin"*?. Las partes acordaron
que el convenio tendria “una duracién de mil noventa y cinco (1095) dias calendario,
contados a partir de su perfeccionamiento”.

32. En los considerandos, las partes manifestaron que la finalidad de su celebracién
era coordinar sus actuaciones, teniendo en cuenta la necesidad de la entidad territorial
de ejecutar obras que implicaban la construccion o el traslado de redes de servicios
publicos:

“a) EL MUNICIPIO, en el desarrollo de las obras publicas definidas en el Plan de Desarrollo
2012 - 2015 del Municipio de Medellin, requiere el traslado y la construccion de algunas
redes de servicios publicos. // b) En razén de los trabajos que ejecuta EL MUNICIPIO y con
la pretension de no afectar doblemente a la comunidad, EPM podra hacer uso de la
oportunidad de la realizacion de los trabajos por parte del MUNICIPIO, para acometer
simultdneamente obras de infraestructura de redes de servicios publicos domiciliarios de
acueducto, alcantarillado, energia, gas por red y alumbrado publico, y las obras accesorias
gue se deriven de dichas redes. // c) EPM celebra y ejecuta contratos para la construccion

12 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 1, p. 2.
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de redes de servicios publicos, con los cuales se podran desarrollar algunas de las obras
de servicios publicos y/o accesorias contempladas en el Plan de Desarrollo 2012-2015 que
por requerimiento de EL MUNICIPIO puedan ser susceptibles de ejecucion por parte de
EPM. // d) Que en desarrollo de los principios constitucionales que rigen la actuacion de
LAS PARTES, éstas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de
los fines del Estado, asi como observar los principios de economia y eficacia, en desarrollo
de lo previsto en los articulos 6 de la Ley 489 de 1998, 3 del Cddigo Contencioso
Administrativo y 209 de la Constitucion Politica™3.

33 Por otra parte, en la clausula cuarta se establecié que el valor del Convenio Marco
seria indeterminado, dado que los reconocimientos econdémicos se efectuarian en
funcion de cada uno de los proyectos ejecutados a su amparo. En la clausula quinta,
las partes estipularon que las obras se realizarian por “tramos” o “proyectos”, para lo
cual debian suscribirse actas de ejecucion que harian parte integral del convenio y que
estarian sujetas a liquidacion:

“QUINTA: Actas de ejecucion del convenio. La ejecuciéon de las obras derivadas del
presente convenio podra hacerse por tramos y/o proyectos, de acuerdo con los
requerimientos de LAS PARTES. Por lo anterior, LAS PARTES acuerdan suscribir actas de
ejecucion, las cuales seran parte integral del presente convenio. Cada acta que se celebre
seréa firmada por LAS PARTES y en ella se definiran aspectos tales como: las obras a
ejecutar, la entidad responsable por su construccion, el valor de los reconocimientos, el
plazo, y las condiciones particulares o especificas aplicables. Los compromisos econémicos
gue adquiera EPM en cada acta de ejecucion, deberan estar respaldados con la respectiva
certificacion presupuestal y los que adquiera EL MUNICIPIO el certificado presupuestal se
encuentra incluido en cada uno de los contratos que contempla la ejecucion de las redes.

Las actas de ejecucién y de liquidacién estaran a cargo de la Unidad de Negocio de EPM
correspondiente a las redes de servicio a intervenir, para lo cual deberan gestionar los
certificados de disponibilidad presupuestal, suscribir el acta, verificar la ejecucion de las
obras, el cumplimiento de los requisitos para el recibo de las mismas y realizar la liquidacion
del acta respectiva.

Los valores unitarios de las obras a ejecutar seran previamente pactados entre LAS
PARTES y estaran fundamentados en los precios del mercado de EPM, los cotizados a la
entidad ejecutora del proyecto, los avallos de la infraestructura existente determinados por
EPM y/o los precios regulatorios, segun sea el caso.

PARAGRAFO 1: El valor final del convenio sera el que resulte de multiplicar los precios
unitarios pactados entre LAS PARTES por las cantidades reales medidas en obra por la
interventoria o supervision y gue constaran en las liquidaciones de las actas de ejecucién,
asi como los valores reconocidos por los conceptos de disefios, interventoria o supervision
y reajustes, si aplican, en cada uno de los contratos” (énfasis anadido).

34 Las reglas generales sobre la ejecucion de las obras, la forma de pago y el valor
de los reconocimientos economicos fueron organizadas en cuatro capitulos: (i)
condiciones generales, que comprendian los disefios de las redes; (ii) redes de
acueducto y alcantarillado; (iii) energia; y (iv) gas. Las partes acordaron no constituir
garantias para el cumplimiento de los compromisos asumidos bajo el Convenio Marco,
en atencién a su naturaleza juridica y al hecho de que el aseguramiento de los riesgos
derivados de las obras recaeria en los contratistas encargados de ejecutarlas.
Asimismo, prescindieron de la incorporacion de facultades excepcionales al derecho
comun.

13 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 1, p. 1.
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3. Con fundamento en el Convenio Marco, el 29 de octubre de 2014, el Distrito de
Medellin y EPM suscribieron el Acta de Ejecucién No. 1, cuyo objeto fue el siguiente:
“El alcance del acta corresponde al traslado de redes de servicios publicos primarias
y secundarias de acueducto, alcantarillado, gas, distribucion y transmision de energia,
requeridos para el desarrollo del proyecto Parques del Rio Medellin Etapa 1.17%4. En
los considerandos, las partes identificaron los intereses concurrentes que justificaban
Su suscripcion:

“a. EPM como prestadora de servicios publicos, tiene dentro de sus funciones el manejo de
las redes de acueducto, alcantarillado, energia y gas en el municipio de Medellin. // b. EI
proyecto Parques del Rio Medellin, identificado con el codigo 130534, se encuentra
posicionado en la Linea 3 (Competitividad para el Desarrollo Econémico con Equidad) del
Plan de Desarrollo 2012-2015. // C. EL MUNICIPIO, en desarrollo de las obras publicas
definidas en el Plan de Desarrollo 2012-2015, requiere el traslado de las redes
mencionadas para la ejecucion del proyecto Pargues del Rio Medellin // d. La fuente de
financiacion del proyecto Parques del Rio Medellin es entre otras, el Fondo "Medellin,
Ciudad para la Vida" // e. Por su parte EPM realizard modernizaciones y ampliaciones de
las mencionadas redes en el sector del proyecto, con el fin de optimizar la prestacion de los
servicios publicos de la ciudad // f. El traslado de las redes de servicios publicos de
acueducto y alcantarillado, primarias y secundarias, gas, distribucion y transmision de
energia requerido por EL MUNICIPIO y EPM se enmarca dentro de lo establecido en el
convenio marco firmado entre las partes el dia 19 de julio de 2013 // g. Se requiere un acta
de ejecucién para el desarrollo del Convenio Marco, estipulandose que las obras se

desarrollaran como un proyecto”*® (énfasis afiadido).

3. En la clausula tercera, las partes definieron el alcance de las obras cuya ejecucion
estaria a cargo de EPM y las organizaron en siete categorias, distribuidas segun el
margen del rio Medellin (oriental u occidental): (i) redes de acueducto y alcantarillado;
(ii) red primaria de acueducto — conduccion; (iii) interceptores de alcantarillado; (iv)
redes de gas; (v) redes de distribucion de energia; (vi) redes de transmision de energia;
y (vii) coberturas de aguas lluvias. Ademas, acordaron que el plazo del Acta de
Ejecucion No. 1 corresponderia a la “vigencia del convenio marco”8,

37 El Distrito de Medellin se comprometié a entregar a EPM los disefios detallados
para la ejecucion del proyecto, con el fin de que esta los revisara, solicitara los ajustes
correspondientes y los aprobara. También se obligb a tramitar los permisos
ambientales y las licencias de construccion requeridas, asi como a efectuar la gestion
social del proyecto para viabilizar su ejecucién. Por su parte, EPM se obligé a destinar
los recursos aportados por el ente territorial exclusivamente a la ejecucion de las obras
de traslado de redes, a mantenerlos en una cuenta de ahorros separada, a reconocer
los rendimientos financieros que produjeran y a abstenerse de efectuar
compensaciones por otras obligaciones entre las partes con cargo a estos aportes.

38 En lo referente al costo de traslado de las redes, las partes establecieron que el
valor estimado ascendia, en total, a $80.470°759.755. Pactaron que el Distrito aportaria
la suma de $64.307°186.658, ya que el saldo, equivalente a $16.163'573.097, lo
asumiria EPM a titulo de “reconocimiento por vida util”. lgualmente, fijaron un

14 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 9, p. 2.
15 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 9, p. 2.
18 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 9, p. 6.
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cronograma que contemplaba cuatro desembolsos de los recursos aportados por el
ente territorial: el primero, una vez EPM adjudicara los contratos de obra para el
traslado de redes del costado occidental; el segundo, al alcanzarse un avance del 15%
de dichas obras; el tercero, cuando se lograra un avance del 60% de las mismas y se
iniciara la ejecucion de las obras del costado oriental; y, el cuarto, una vez se lograra
un avance del 20% de las obras del costado oriental.

3. Las partes también acordaron que “tanto los valores de reconocimiento de EPM
[por vida util de las redes], asi como los del Municipio, se recalcularan sobre los valores
reales ejecutados” y que el plan de desembolsos podria modificarse en funcion de “los
requerimientos reales de caja que se presenten durante la ejecucion del proyecto”. En
consonancia con ello, estipularon que estos ajustes se reflejarian en el acta de
liquidacion: “los valores de reconocimiento serian consignados en un Anexo Técnico
de reconocimientos firmado por representantes técnicos de las partes, que hara parte
de la liquidacion de la presente Acta de Ejecucion”. Asimismo, precisaron que “El
MUNICIPIO se compromete a gestionar y desembolsar los recursos adicionales que
se requieren para cubrir el costo total real y los cambios e imprevistos que puedan
presentarse durante la ejecucion de EL PROYECTO previa aprobacion de EL
MUNICIPIO del presupuesto presentado por EPM”. Finalmente, establecieron que el
‘cumplimiento de la presente Acta de Ejecucién no generard honorarios a favor de
EPM”.

40. Atendiendo los anteriores elementos, la Sala considera que el Convenio Marco
constituye un negocio juridico atipico, en la medida en que no existe una regulacion
legal especifica que discipline su contenido!’. Su celebraciéon respondié al ejercicio de
la autonomia de la voluntad y presenta los rasgos caracteristicos de lo que se ha
denominado contrato marco: un acuerdo que no regula intereses actuales, sino que
establece los lineamientos generales para futuras relaciones juridicas entre las partes.

4l Esta clase de instrumentos negociales presenta los siguientes rasgos: (i) su
vocacion de permanencia en el tiempo; (ii) su caracter regulatorio de la relacion entre
las partes, lo cual permite simplificar la celebracion de negocios subordinados o actos
de ejecucion; vy (iii) la circunstancia de que, al momento de su suscripcién, el objeto
contractual no se encuentra determinado con precision, sino que su contenido y
alcance solo se definen en desarrollos posteriores (6rdenes de servicio, actas de
ejecucion, etc.). Esta modalidad contractual permite pactar anticipadamente, con
efectos extensivos a los negocios futuros que se suscriban bajo su amparo, las
estipulaciones comunes a todos ellos. Su funcién econémica, por tanto, no consiste en
viabilizar de forma inmediata un intercambio de bienes o servicios, sino en establecer
un marco general de cooperacion entre las partes, que reduce los costos de
transaccion y facilita la ejecuciéon de negocios juridicos posteriores?s.

17 “Un contrato puede estar expresamente previsto por el legislador, caso en el cual se entiende que es
nominado; sin embargo, puede no estar ‘disciplinados o estructurados de manera expresa por el legislador”,
caso en el cual se entiende que es atipico”. C.E., Sec. Tercera, Sub. A., Sent. 68.280 (parr. 57), feb. 21/2025.
M.P. José Roberto Sachica Méndez.

8 En la doctrina se ha sefialado lo siguiente: “En cuanto al contrato marco, este recoge un acuerdo general
sobre una materia, un corpus de clausulas usuales como objeto, obligaciones de las partes, forma y plazos
de entrega y de pago, duracién, causales de terminacion anticipada, confidencialidad, etc. No regula intereses
concretos y actuales, sino que pretende disciplinar futuras y eventuales relaciones juridicas (Bernal, 2018, p.
2). Este acuerdo se activa cuando, en vigencia del mismo, se suscriben contratos de aplicacion. En principio,
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42. La Sala considera, ademas, que el Convenio Marco y el Acta de Ejecucion No. 1
(el contrato marco y su contrato de aplicacién) se complementan mutuamente e
integran en un acto plural, complejo pero unitario, por su funcion préctica. Esta unidad
se confirma en la clausula quinta del convenio, que dispuso que “LAS PARTES
acuerdan suscribir actas de ejecucion, las cuales seran parte integral del presente
convenio”. Ahora bien, tal como lo concluyé el Tribunal, la funcién del acuerdo no
consistia en propiciar un intercambio inmediato de servicios constructivos a cambio de
un precio. Por esta razén, el Acta de Ejecucion No. 1 no puede calificarse llanamente
como un contrato interadministrativo de obra, derivado de un convenio marco, en el
gue una entidad estatal comitente —en su calidad de propietaria y beneficiaria de la
obra— encarga a otra entidad publica, a cambio de una remuneracion, la ejecucién de
trabajos materiales sobre un bien inmueble (Ley 80 de 1993, art. 32.1).

43 Por el contrario, conforme al articulo 45 de la Ley 489 de 1998, se trata de un acto
celebrado entre dos entidades publicas que se asociaron con el propdésito de cooperar
tanto en el cumplimiento de funciones administrativas como en la prestacion de los
servicios a su cargo, sin que ello implicara la constitucion de una nueva persona
juridica de derecho publico®. En otras palabras, se trata de una relacion juridica que
reline las caracteristicas propias de los convenios interadministrativos?. En primer
lugar, la causa que motivo la celebracién del convenio fue la cooperacion entre las
partes, conforme a los principios de coordinacion y colaboracion. EI movil para su
suscripcion consistio en establecer una relacion de apoyo mutuo que permitiera al
Distrito viabilizar la ejecuciéon de las obras contempladas en su plan de desarrollo —
las cuales implicaban el traslado de redes de servicios publicos— y a EPM ejecutar,

las partes no estan obligadas a celebrar con posterioridad los “acuerdos de ejecucion” o de hacerlo en
determinadas épocas o respecto de ciertos montos. Si lo hacen —porque surge la oportunidad propicia—,
desarrollaran el negocio generalmente a través de Ordenes de bienes, trabajos o servicios u otros
mecanismos analogos que detallan especificamente lo que habra de cumplirse y regiran para dicha ejecucion
las clausulas generales del contrato marco”. Castro de Cifuentes, M. (2019). Los contratos normativos y los
contratos marco en el derecho privado contemporaneo. Estudios Socio-Juridicos, 21(1), 121-150. Doi:
http://dx.doi.org/10.12804/revistas.urosario.edu. co/sociojuriidicos/a.6977. El empleo de esta clase de
instrumentos no es extrafo en la actividad contractual del Estado. Los Acuerdos Marco de Precios, que tienen
algunas especificidades que se explican por la finalidad de agregacion de demanda que buscan satisfacer,
relinen algunos elementos de los contratos marco. En este sentido, se ha dicho que “Se trata, en esencia, de
un contrato marco o normativo que se desarrolla en dos etapas o0 momentos. Una primera, donde un
organismo centralizado de compras publicas celebra, con ciertos proveedores seleccionados, un negocio
juridico de larga duracién en virtud del cual se pactan las condiciones contractuales uniformes que seran
observadas para la adquisicion de ciertos bienes y/o servicios por cuenta de las entidades publicas durante
un tiempo prefijado, haciéndose consistir su efecto normativo en su aptitud para gobernar los términos
juridicos de los futuros negocios subsecuentes que se realizaran a su amparo. Perfeccionada esta primera
etapa, adviene el segundo momento del procedimiento, que consiste en la concrecion, en cada caso en
particular, de 6rdenes de compra de bienes y/o servicios de cada entidad publica obligada a contratar
conforme al Acuerdo Marco segun sus las necesidades a satisfacer, cifiéndose a las condiciones
contractuales ya pactadas entre el organismo centralizado y los proveedores”. C.E., Sec. Tercera, Sub C.,
Sent. 56.166, ago. 16/2017. M.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.

1% Ley 489 de 1998, art. 95: “Las entidades publicas podran asociarse con el fin de cooperar en el
cumplimiento de funciones administrativas o de prestar conjuntamente servicios que se hallen a su cargo,
mediante la celebracion de convenios interadministrativos o la conformacion de personas juridicas sin animo
de lucro // Las personas juridicas sin animo de lucro que se conformen por la asociaciéon exclusiva de
entidades publicas, se sujetan a las disposiciones previstas en el Cédigo Civil y en las normas para las
entidades de este género. Sus Juntas o Consejos Directivos estaran integrados en la forma que prevean los
correspondientes estatutos internos, los cuales proveeran igualmente sobre la designacion de su
representante legal”.

20 |a Subseccién se ocupd en reciente providencia de enunciar, a partir de los textos legales, los elementos
caracteristicos de esta clase de convenios. Cfr. C.E., Sec. Tercera, Sub. A., Sent. 68.280 (parrs. 57 - 78), feb.
21/2025. M.P. José Roberto Sachica Méndez.
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de forma simultanea, obras de modernizacidén y ampliacion sobre esas infraestructuras
de su propiedad, aprovechando la oportunidad que representaban los trabajos
promovidos por el Distrito.

4. En segundo lugar, el Convenio Marco y el Acta de Ejecucion estaban orientados
al cumplimiento de funciones administrativas y a la prestacién de servicios a cargo de
las entidades publicas intervinientes. Al Distrito de Medellin le permitia ejercer sus
competencias relacionadas con la ejecucion del plan de desarrollo y la construccién
de las obras previstas como instrumentos de progreso municipal (Ley 136 de 1994,
art. 3). A EPM, por su parte, le permitia garantizar la integridad de las infraestructuras
de red necesarias para la prestacion de los servicios publicos que constituyen su objeto
social (Ley 142 de 1994, art. 17) y, adicionalmente, le ofrecia una ventana de
oportunidad para extender la vida util de dichos activos y modernizarlos conforme a
sus necesidades operacionales.

4. En tercer lugar, el Convenio Marco y el Acta de Ejecucion No. 1 no se celebraron
unicamente por un interés economico ni con fines lucrativos. Esta caracteristica fue
expresamente consignada en la clausula correspondiente del Acta de Ejecucion, en la
gue se indico que, si bien EPM tendria a su cargo la administracion de los recursos
aportados para el traslado de las redes y seria el responsable de contratar las obras,
“el cumplimiento de la presente acta de ejecucion no generara honorarios a favor de
EPM"2L,

46. En otras palabras, aunque estos negocios juridicos involucraban desembolsos de
recursos por parte de ambas entidades —lo que no excluye su naturaleza de convenio
interadministrativo?>—, no se pacté un precio como contraprestacion directa por una
obligacion de hacer, como ocurre en los contratos interadministrativos de obra.
Tampoco se convino que EPM, respecto de las obras indicadas en el Acta de Ejecucion
No. 1, actuara como administrador delegado, esto es, encargandose de su ejecucion
por cuenta y riesgo exclusivo del Distrito, mediante la administracion de fondos
suministrados Unicamente por este y a cambio del pago de honorarios. Por el contrario,
los compromisos financieros asumidos por las dos partes respondian a una logica de
aportes compartidos, proporcionales a las ventajas obtenidas por cada una en el
cumplimiento de sus fines publicos. Esa misma logica subyace en figuras contractuales
de colaboracién, como las cuentas en participacion, donde también existen aportes
dinerarios de los contratantes, aunque con la finalidad de distribuir utilidades por la
ejecucion de una operacion mercantil, no de alcanzar finalidades publicas, como
ocurre en este caso.

21 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 9, p. 7.

22 En este sentido, se ha sefialado: “Lo anterior no significa que en el marco de los convenios
interadministrativos las partes no puedan asumir obligaciones de tipo econémico, en tanto, desde el ambito
gue corresponde a sus competencias, pueden contribuir a la realizacion del objetivo comdn a través de
aportes de naturaleza técnica, administrativa, financiera o econémica. Es por esto que un aporte econémico
no puede entenderse ni aplicarse a la relacion negocial como una retribucién por contraprestacion de la otra
parte, o por el desempefio de las funciones administrativas o técnicas que otro contrayente, en el ambito de
sus competencias, se obliga a ejecutar, pues de ser ello asi, se desnaturalizaria la principal y mas esencial
caracteristica de este tipo de negocios, la cual esta dada por la conjuncién de esfuerzos para el logro de una
finalidad comin a todos los intervinientes”. C.E., Sec. Tercera, Sub. A., Sent. 68.280 (parr. 73), feb. 21/2025.
M.P. José Roberto Sachica Méndez.
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47. En cuarto lugar, el Convenio Marco y el Acta de Ejecucién No. 1 se estructuraron
sobre un esquema de asuncion compartida de riesgos, con el fin de evitar que estos
recayeran exclusivamente sobre una de las entidades, como ocurriria si las obras se
llevaran a cabo individualmente y no bajo un marco de cooperacion. En esa linea, el
paragrafo segundo de la clausula quinta del Convenio Marco dispuso que, en caso de
requerirse la ejecucién de items no previstos en las propuestas de los contratistas
vinculados por cualquiera de las partes —y que generaran incrementos en los costos
totales del proyecto—, se requeriria una autorizacion conjunta para asumirlos y se
aplicarian los mismos porcentajes acordados previamente para efectos de los
reconocimientos econémicos?3.

48 En quinto lugar, la relacion juridica se desenvolvia en un plano de igualdad
negocial, sin subordinacion funcional entre las partes ni prevalencia de intereses. Esta
caracteristica se reflejo en la conformacion de un comité técnico con representacion
de ambas entidades, responsable de adoptar decisiones conjuntas como las
modificaciones a los disefios de redes en funcion de las necesidades de ambas
partes?*. También se manifest6 en la estipulacion expresa de que “se prescinde de la
utilizacion de las clausulas excepcionales al derecho comun”, lo cual reafirma el
caracter horizontal del vinculo juridico®.

49 En sintesis, el Convenio Marco y el Acta de Ejecucion No. 1 constituian un acto
plural y complejo, pero unitario en su funcion practica, cuyo propoésito era facilitar la
cooperacion entre las partes tanto en el cumplimiento de funciones administrativas
como en la prestacion de los servicios publicos a su cargo. Se trataba, ademas, de
negocios juridicos de ejecucion diferida, en tanto su cumplimiento se hallaba
supeditado a un plazo pactado. Conforme a lo estipulado en ambos instrumentos, su
ejecucion debia concluir con un proceso de liquidaciéon bilateral, mediante el cual se
definiria el valor final de las actividades ejecutadas y se establecerian los
reconocimientos o aportes a cargo de cada una de las entidades intervinientes.

0. |a Sala se aparta de lo sefialado por el Tribunal, pues el Otrosi No. 2 al Convenio
Marco no dejo sin efectos el acuerdo entre las partes sobre la liquidacion bilateral. En
realidad, dicho instrumento anicamente modifico el primer parrafo de la clausula quinta,
con el fin de precisar que los compromisos adquiridos por el ente territorial también
podrian respaldarse mediante recursos administrados por una sociedad fiduciaria. Asi
se desprende de su texto:

“A. Parte de los recursos para cubrir los compromisos econdmicos que adquirird EL
MUNICIPIO en el presente Convenio Marco, se respaldaran con recursos del Programa
Fondo Medellin Ciudad para la Vida, administrados por la Sociedad Fiduciaria Bancolombia
S.A. en desarrollo del Contrato de Fiducia Nro. 460055493 de 2014 celebrado con la
Secretaria de Hacienda // B. En la Clausula Quinta del Convenio Interadministrativo, se
establecié que los compromisos que adquiera EL MUNICIPIO estardn respaldados con
certificado presupuestal, omitiendo que algunos se respaldaran con certificado fiduciario,
por lo tanto, se hace necesario modificar la Clausula Quinta.

PRIMERA. OBJETO: EL objeto del presente Otrosi 2, es modificar el primer parrafo de la

2 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 1, p. 9.
24 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 1, p. 8.
2 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 1, p. 12.
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Clausula Quinta del Convenio Marco, la cual quedara asi: QUINTA: Actas de ejecucion del
convenio: la ejecucion de las obras derivadas del presente convenio podra hacerse por
tramos y/o proyectos, de acuerdo con los requerimientos de LAS PARTES. Por lo anterior,
LAS PARTES acuerdan suscribir actas de ejecucion, las cuales seran parte integrante del
presente convenio. Cada acta que se celebre sera firmada por LAS PARTES y en ella se
definirAn aspectos tales como: las obras a ejecutar, la entidad responsable por su
construccion, el valor de los reconocimientos, el plazo, y las condiciones particulares o
especificas aplicables. Los compromisos econémicos que adquiera EPM en cada acta de
ejecucion, deberan estar respaldados con la respectiva certificacion presupuestal y los que
adquiera EL MUNICIPIO deberan estar respaldados con el respectivo certificado
presupuestal o fiduciario.

SEGUNDA: VIGENCIA DE LAS ESTIPULACIONES. Las demas clausulas del Convenio
Marco Nro. 4600049285 de 2013 que no fueron modificadas por el presente otrosi 2,
conservan su plena vigencia”.

1. En este orden de ideas, el segundo parrafo y el paragrafo primero de la clausula
qguinta del Convenio Marco —que indicaban expresamente la procedencia de la
liquidacion bilateral— no fueron objeto de modificacion y, por tanto, conservaron su
vigencia?’. Lo mismo ocurri6 con la clausula séptima del Acta de Ejecucion No. 1, en
la que se establecié que “los valores de reconocimiento seran consignados en un
Anexo Técnico de Reconocimientos firmado por representantes técnicos de LAS
PARTES, que hara parte de la liquidacion de la presente Acta de Ejecucion”. Tampoco
la Sala tiene otras razones para deducir lo contrario.

52 En conclusion, el Convenio Marco y el Acta de Ejecucién No. 1 eran negocios
juridicos de ejecucion diferida y estaban sujetos a un proceso de liquidacion bilateral,
orientado a efectuar un balance de cuentas, determinar los valores reales de las obras
ejecutadas y, de ser necesario, establecer los aportes y reconocimientos adicionales
a cargo de cada parte. Por consiguiente, ante la falta de liquidacion de comun acuerdo,
la oportunidad de la pretensiéon de liquidacion judicial debia analizarse conforme a la
regla del ordinal (v): “En los que requieran de liquidacion y esta no se logre por mutuo
acuerdo o no se practique por la administracion unilateralmente, una vez cumplido el
término de dos (2) meses contados a partir del vencimiento del plazo convenido para
hacerlo bilateralmente o, en su defecto, del término de los cuatro (4) meses siguientes
a la terminacion del contrato o la expedicion del acto que lo ordene o del acuerdo que
la disponga”.

53 Ahora bien, el término de caducidad debia computarse desde el dia siguiente al
vencimiento del plazo de cuatro meses posteriores a la terminacion del Convenio
Marco y del Acta de Ejecucion No. 1, sin adicionar el término previsto para la
liquidacion unilateral. Lo primero, porque las partes no fijaron expresamente un plazo
para la liquidacion bilateral. Lo segundo, porque ni en el Convenio Marco ni en el Acta
de Ejecucion No. 1 se atribuy6é a alguna de ellas la facultad de practicarla
unilateralmente. Ademas, tratdndose de actos juridicos que rednen las caracteristicas
propias de los convenios interadministrativos —en los que las partes actdan en un
plano de igualdad—, resultaba improcedente que cualquiera de ellas llevara a cabo la
liquidacion mediante acto administrativo con fundamento en el articulo 11 de la Ley
1150 de 2007.

26 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 1, p. 12.
27 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 4, p. 2.
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5. La norma atributiva de esta competencia, aplicable a los contratos estatales
regidos por el EGCAP, no se incorpora al régimen de los convenios
interadministrativos, por ser incompatible con su naturaleza. En efecto, esta
disposicion legal otorga a la entidad estatal contratante una potestad de autotutela
declarativa para definir, por si y ante si, el estado de cumplimiento de un contrato y los
saldos a favor o en contra de las partes, cuando el contratista no comparece a la
liquidacién o no se alcanza un acuerdo sobre su contenido. Esta prerrogativa se
justifica en relaciones en las que la administracién contratante, investida de la potestad
de direccion y control, actia frente a un contratista que no persigue a su vez el
cumplimiento de cometidos publicos propios, sino que tiene como finalidad principal la
obtencién de un lucro. Pero dicha l6gica resulta incompatible con los esquemas de
colaboracion interadministrativa, en los que ambas entidades participan en pie de
igualdad y persiguen finalidades publicas concurrentes, como lo ha reconocido la Sala
de Consulta y Servicio Civil de la Corporacién?.

. Como se indicéd anteriormente, el plazo de ejecucion del Convenio Marco y del
Acta de Ejecucion No. 1 era el mismo, pues en este Ultimo instrumento se convino que
correspondia a la “vigencia del convenio marco”. La fecha en que vencia el plazo del
Acuerdo Marco se precisé en el documento denominado “Aclaracion al Acta de Inicio”,
donde se indicé que comenzaba el 5 de agosto de 2013 y finalizaba el 3 de agosto de
2016%.

5. El plazo pactado originalmente fue prorrogado en seis oportunidades. La primera
prérroga se formalizé mediante la “Ampliacion No. 1 al Convenio Marco”, suscrita el 3
de agosto de 2016, que extendidé su vigencia hasta el 3 de agosto de 2017%°. La
segunda se adoptdé mediante el Otrosi No. 3, del 3 de agosto de 2017, que amplio el
término por 60 dias calendario®!. La tercera se realiz6 a través del Otrosi No. 5, suscrito
el 2 de octubre de 2017, que lo prorrogé por 32 dias mas, hasta el 3 de noviembre de
20173, La cuarta se formaliz6 mediante el Otrosi No. 6, del 3 de noviembre de 2017,
gue extendi6 el plazo hasta el 18 de noviembre del mismo afio®3,

28 En este mismo sentido se ha pronunciado la Sala de Consulta y Servicio Civil de esta Corporacion: “Ahora,
dada la naturaleza juridica explicada de los convenios interadministrativos, las reglas del Estatuto General de
Contratacién de la Administracion Pablica contenidas en la actualidad en las Leyes 80 de 1993, 1150 de 2007
y 1474 de 2011, no resultan de aplicaciéon automatica a tales convenios, toda vez que ese Estatuto lo que
esencialmente regula son relaciones contractuales de contenido patrimonial y oneroso. En tal sentido, en
cada caso concreto debera analizarse, de conformidad con la naturaleza juridica, objeto y finalidad que se
pretende cumplir o desarrollar con el respectivo convenio, si la disposicién correspondiente del Estatuto
Contractual es aplicable o no. // Estima la Sala que el punto de partida lo constituiran las normas de dicho
Estatuto que de manera general ordenan las declaraciones de voluntad negocial de las entidades estatales
como son el consentimiento y los efectos de las obligaciones, las cuales se rigen por el derecho privado
segln los articulos 13 y 40 de la Ley 80 de 1993. Asimismo, las normas de derecho publico que estan
relacionadas con la capacidad o competencia de las entidades estatales para celebrar acuerdos de
voluntades y que incluyen el régimen de inhabilidades, incompatibilidades y conflictos de interés, también les
resultaran aplicables. Sin embargo, las normas de derecho publico que ponen a la Administracion contratante
en una posiciéon de superioridad sobre el contratista, como son por ejemplo las clausulas excepcionales al
derecho comun, no seran de recibo en los convenios interadministrativos propiamente dichos”. C.E., SCSC,
Concepto 2257, jul. 26/2016. C.P. Alvaro Namén Vargas

2 Exp. digital, Anexos Contestacion, Convenio Marco, Acta de Inicio, p. 2.
30 Exp. digital, Anexos Contestacién, Convenio Marco, Ampliacion No. 1.
31 Exp. digital, Anexos Contestacion, Convenio Marco, Otrosi No. 3.

32 Exp. digital, Anexos Contestacion, Convenio Marco, Otrosi No. 5.

33 Exp. digital, Anexos Contestacion, Convenio Marco, Otrosi No. 6.
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5 Finalmente, el plazo del Acta de Ejecucién No. 1 fue ampliado hasta el 30 de junio
de 2018 mediante el Otrosi No. 2 al acta, suscrito el 18 de noviembre de 2017, en el
gue se consigno expresamente lo siguiente:

“e) El plazo del Acta de Ejecucion N° 1, segun se establece en la clausula cuarta, es el
mismo que se establece en el convenio marco, es decir, hasta el dia 18 de noviembre de
2017 //(...) LAS PARTES ACUERDAN: CLAUSULA PRIMERA. OBJETO: El objetivo del
presente Otrosi 2 al Acta de Ejecucion N° 1 (Parques del Rio) es: * Modificar la clausula
cuarta (Plazo) del Acta de Ejecucion No 1: El plazo de la presente Acta de Ejecuciéon No 1
serd hasta el dia 30 de junio de 2018 // CLAUSULA SEGUNDA: VIGENCIA: Las demés
clausulas del Convenio Marco No. 4600049285 de 2013 (MUNICIPIO DE MEDELLIN) Y
CT-2013-000950 (EMPRESAS PUBLICAS DE MEDELLIN E.S.P.) y las demas clausulas
del Acta de Ejecucion No 1 permanecen vigentes. Las consideraciones y clausulas del
presente OTROSI 2 son vigentes Gnicamente para la especificado en éste”.,

8. En el expediente no hay prueba de que este plazo hubiera sido ampliado a una
fecha posterior al 30 de junio de 2018, lo cual requeria un acuerdo por escrito entre las
partes en virtud de lo pactado en la clausula décima sexta del Convenio Marco, que
integraba el Acta de Ejecucién No. 1: “Toda modificacion al convenio requerira del
mutuo acuerdo de LAS PARTES, que para el efecto suscribiran y firmaran el acta de
modificacién respectiva’. En consecuencia, el término de caducidad para formular la
pretension de liquidacion judicial del Acta de Ejecucion No. 1, que integraba el
Convenio Marco, comenzg a correr el 2 de noviembre de 2018, esto es, al dia siguiente
del vencimiento del “término de los cuatro (4) meses siguientes a la terminacion del
contrato”.

59 Por lo tanto, incluso considerando la suspension del término que operé entre el 16
de marzo de 2020 y el 30 de junio de 2020 —en virtud de lo dispuesto en el Decreto
Legislativo 564 de 2020, en concordancia con los acuerdos del Consejo Superior de la
Judicatura—?3’, se concluye que respecto de la pretension de liquidacion judicial operé
la caducidad, porque la solicitud de conciliacion extrajudicial solo se present6 hasta el
27 de marzo de 2023 y la demanda el 17 de mayo de 2023.

6. En la apelacién, EPM plante6 que el término de caducidad debia contarse
conforme a la regla general, segun la cual su computo se inicia desde el dia siguiente
a la ocurrencia de los motivos de hecho que fundamentan la demanda. Tales motivos,
segun expuso, no corresponderian al vencimiento del plazo —como lo consideré el
Tribunal—, sino a la terminacion de las obras ejecutadas en virtud del Acta de

34 Exp. digital, Doc. 17.

35 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 1, p. 12.

3% Aunque en el petitorio de la demanda se hizo referencia al Convenio Marco y no expresamente al Acta de
Ejecucion No. 1, la Sala considera, en virtud del deber de interpretacién integral de la demanda, que la
pretensién de liquidacion comprendia este instrumento derivado, pues asi se desprende de manera
inequivoca de la causa petendi, centrada expresamente en dicho negocio. A ello se suma que las partes
estipularon que las actas de ejecucion harian parte integral del Convenio Marco. En cualquier caso, aun si se
asumiera una interpretacion textualista del petitum que excluyera el Acta de Ejecucion No. 1, la conclusion
no variaria, habida cuenta de la fecha en que culminé su plazo de ejecuciéon. Sobre el deber de interpretacion
de la demanda, véase: C.E., Sec. Tercera, Sub. A, Sent. 60.078 (parr. 1.2.1), ago. 13/2021. M.P. Marta Nubia
Velasquez Rico.

37 Acuerdos PCSJA20-11517, PCSJA20-11518, PCSJA20-11519, PCSJA20-11521, PCSJA20-11526,
PCSJA20-11527, PCSJA20-11528, PCSJA20-11529, PCSJA20-11532, PCSJA20-11546, PCSJA20-11549,
PCSJA20-11556, PCSJA20-11567 y PCSJA20-11581
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Ejecucion No. 1y ala suscripcién del acta de recibo correspondiente. No obstante, en
lo que respecta a la pretension de liquidacion judicial, tal planteamiento es inadmisible.

6. Como lo ha sefialado la Sala, el hecho de que las obras se ejecuten tardiamente
—esto es, después del vencimiento del plazo de ejecucién pactado— y que sean
finalmente recibidas por una de las partes no implica, por si solo, que se difiera el inicio
del computo del término de caducidad®®. Esta postura se sustenta en que las normas
gue regulan la caducidad tienen naturaleza de orden publico, son indisponibles para
las partes y de obligatorio cumplimiento.

62 La autonomia de la voluntad debe atemperarse a las disposiciones imperativas
gue regulan la caducidad. En consecuencia, la conducta negocial de las partes
consistente en tolerar la ejecucion de prestaciones una vez vencido el plazo del
negocio juridico no puede tener el efecto de aplazar, condicionar o dejar indeterminado
el inicio del computo del término para solicitar su liquidacion judicial, ni el de otras
pretensiones que incidan en la determinacion de saldos a favor o en contra. Por esta
razon, dicho término comenzo a correr desde el vencimiento del plazo de cuatro meses
siguientes a la terminacion del Acta de Ejecucion No. 1.

63 Esta conclusion se refuerza con la finalidad asignada por las partes al acto de
liquidacion. Conforme al Convenio Marco y al Acta de Ejecucion No. 1, dicho
procedimiento tenia por objeto establecer el valor efectivo de las obras ejecutadas en
el traslado de redes de servicios publicos, con el fin de definir los eventuales
‘reconocimientos” o aportes dinerarios adicionales que correspondiera asumir a cada
parte. Esta funcion pone de manifiesto que la suscripcion de un acta de recibo a
satisfaccion de todas las obras no constituia presupuesto habilitante para adelantar la
liquidacion. En efecto, esta no se orientaba a certificar un cumplimiento integro de las
prestaciones, sino a verificar el estado en que concluia la relacion juridica —hubiera
mediado o no la ejecucion total de las intervenciones proyectadas—, con el proposito
de establecer si subsistian obligaciones entre las partes derivadas de las diferencias
entre el presupuesto estimado y los costos reales de ejecucion®®,

38 Al respecto, la Subseccion ha precisado: “Se afiade que ademas de que la interpretaciéon que propone el
Consorcio parte de la forzada aplicacién de una clausula que no regulaba la situacién factica que ocurrié y
que, por ello, conduce a una conclusion contraria a las normas de orden publico que consagran el instituto
de la caducidad, esa lectura deja de lado el texto integral de la clausula décimo sexta del contrato —
previamente transcrita—, en tanto, si bien en ella se estipuld que la liquidacién se realizaria al cumplimiento
del objeto pactado, también se previo, alternativamente, que ese acto se realizaria a mas tardar dentro de los
cuatro (4) meses siguientes a la terminacién del contrato, es decir, una u otra cosa, lo que ocurriera primero”.
C.E., Sec. Tercera, Sub. A, Sent. 69.721 (parr. 49), mar. 21/2025. M.P. José Roberto Sachica Méndez.

% En esta linea, la Subseccion ha precisado lo siguiente: “En efecto, en términos generales, puede decirse
que la evaluacién técnica del contrato con miras a realizar su liquidacién comprende la verificacién del estado
del objeto convenido en cuanto a su calidad, grado de ejecucién y oportunidad en su entrega; la econémica,
se refiere al comportamiento financiero del negocio en funcion del cumplimiento de las prestaciones y
contraprestaciones; la juridica a la determinacién de los derechos y obligaciones de las partes, la cual se
establece segln el estado de cumplimiento de sus compromisos. Este esquema pone en evidencia que para
llevar a cabo el balance final no resulta indispensable el “recibo a satisfaccién”que dé cuenta del cumplimiento
adecuado de las obligaciones pactadas, puesto que el propésito del balance final de cuentas no consiste en
ratificar que lo pactado se ha ejecutado correctamente, sino que se trata de verificar del (sic) estado en el
gue termina el contrato —sea que se haya cumplido o no— con el fin de determinar si quedan o no obligaciones
pendientes entre las partes derivadas de la relacion negocial, y sobre el resultado de esa evaluacién arribar,
si es posible, a acuerdos que las conduzcan a declararse a paz y salvo e, incluso, dejar las salvedades que
estimen pertinentes”. C.E., Sec. Tercera, Sub. A, Sent. 69.721 (parr. 53), mar. 21/2025. M.P. José Roberto
Sachica Méndez.
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64 La aplicacion practica del Acta de Ejecucion No. 1 también respalda esta
interpretacion (Cédigo Civil, art. 1622). EI 19 de noviembre de 2018 —casi dos afios
antes de la suscripcion del acta de recibo de las obras de traslado de redes de energia
ejecutadas tardiamente—, EPM radicé la comunicacién 20180130148604,
acompafada de una cuenta de cobro para que el Distrito efectuara aportes adicionales
a los desembolsos previamente programados con base en el valor estimado pactado
en el Acta de Ejecucion No. 1, sefialando lo siguiente:

“Para el pago de los finiquitos de obra civil con la firma Comercializadora S&E y de
Interventoria con la firma Sedic S.A., EPM desembolsé de sus propias cuentas la suma de
dos mil doscientos cincuenta y ocho millones trescientos cuarenta y siete mil setecientos
cincuenta y dos pesos ($2.258.347.752), suma que esta incluida en los $4.400 millones
solicitados. El desembolso mencionado esta soportado en el documento de cobro (RI)
dirigido al Municipio de Medellin, con fecha de vencimiento el préximo 02 de enero, el cual
se adjunta a la presente comunicacion. // Es de aclarar que, una vez se finalice la revisiéon
de los valores de reconocimientos entre las partes, de cara a la liquidacion de Acta de
Ejecucion No. 1 del Convenio Marco, EPM procedera con el cobro del saldo pendiente "°.

. En respuesta a esta solicitud, en comunicacién del 29 de diciembre de 2018, el
Distrito manifestd: “Atendiendo su comunicado con radicado EPM 20180130148604,
se informa que no es posible acceder a su peticion de dar tramite de pago a la factura
RI 6585029-11 correspondiente al Acta de Ejecucion No. 1 del Convenio Marco CT-
2013-00950, toda vez que ésta debe ser presentada una vez finalice la revision de los
valores, se determine con exactitud los montos a reconocer entre las partes y se
proceda con la proyeccion del acta de liquidacion”!. Asi, incluso si alin no se habian
ejecutado todas las intervenciones de traslado de redes, las partes ya habian iniciado
las gestiones orientadas a la suscripcion del acta de liquidacién, con el fin de precisar
los valores efectivamente ejecutados y los eventuales reconocimientos adicionales. De
ello se sigue que esa etapa no estaba condicionada a la suscripcion previa del acta de
recibo de la totalidad de las actividades de traslado contempladas en el Acta de
Ejecucion No. 1.

66. En conclusion, la Sala confirmara la decisién de declarar probada la excepcién de
caducidad respecto de la pretension de liquidacion judicial, no con fundamento en las
razones aducidas por el Tribunal, sino en las consideraciones expuestas en esta
providencia.

La oportunidad de las pretensiones sobre el incumplimiento del Distrito y la
indemnizacion de perjuicios

67. Como concluy6 la Sala, la ejecucion de las obras comprendidas en el Acta de
Ejecucion No. 1 con posterioridad al vencimiento del plazo contractual no modifica el
computo del término de caducidad para formular la pretension de liquidacién judicial,
el cual empezo6 a correr el 2 de noviembre de 2018, esto es, al dia siguiente del
vencimiento del “término de los cuatro (4) meses siguientes a la terminacion del
contrato”. Sin embargo, esta regla no resulta aplicable a la totalidad de los reclamos
formulados por EPM que buscan obtener reconocimientos econémicos adicionales por

40 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 17.
41 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 16.
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obras comprendidas en dicho instrumento y ejecutadas una vez expirado el plazo
contractual.

8. El interés juridico es presupuesto del derecho de accion, en la medida en que
este Ultimo se concreta en la facultad de formular una pretension para hacer efectivo
un derecho subjetivo. Por tanto, respecto de los reconocimientos econdémicos
derivados de obras ejecutadas con posterioridad al vencimiento del plazo de ejecucion
y de liquidacién del Convenio Marco y su Acta de Ejecucion No. 1, no resulta
procedente aplicar el mismo punto de partida que se fij6 para el computo de la
caducidad de la pretensién de liquidacién. Como lo ha sefialado la Sala, esa
interpretacion no garantiza el derecho fundamental de acceso a la administracion de
justicia, en la medida en que implicaria aceptar que la restriccién temporal para su
ejercicio opera incluso antes de que se actualice el presupuesto que lo sustenta“?,

9. Asi, respecto de las pretensiones de incumplimiento contractual e indemnizacion
de perjuicios formuladas por EPM, el término de caducidad debe computarse conforme
a la regla general, segun la cual su conteo se inicia desde el dia siguiente a la
ocurrencia de los motivos de hecho o de derecho que fundamentan la demanda. En
este caso, el motivo de hecho corresponde a la ejecucion de obras comprendidas en
el objeto del Acta de Ejecucién No. 1 con posterioridad al vencimiento del plazo de
ejecucion y de liquidacion pactado, circunstancia que habria actualizado el interés
juridico de EPM para ejercer el derecho de accion y reclamar el reconocimiento de
sumas adicionales a las aportadas por el Distrito de Medellin conforme al cronograma
de desembolsos previsto.

0. Este abordaje no desconoce el caracter de orden publico de las normas que
regulan la oportunidad para formular pretensiones en controversias contractuales.
Como se indico, la ejecucion de obras con posterioridad al vencimiento del plazo
pactado no modifica el computo del término para presentar la pretension de liquidacion
judicial ni el de aquellas otras que inciden en el balance final de cuentas, como el
reconocimiento de prestaciones susceptibles de ser incluidas en él. En realidad, en
este caso se aplica la regla general sobre el computo del término de caducidad, dado
gue los hechos que sustentan la demanda —y que otorgan al actor un interés juridico
real y serio para reclamar el reconocimiento de un derecho subjetivo— habrian
ocurrido con posterioridad al vencimiento del plazo de ejecucién y liquidacion.

1. Este abordaje tampoco implica el patrocinio judicial del cumplimiento tardio de las
prestaciones ni supone afirmar que quien las ejecuta tenga por ello el derecho subjetivo
a exigir de la otra parte las contraprestaciones que se hubieren pactado
correlativamente, ya que se trata de una cuestién que atafie al mérito de la peticion, y
no a la oportunidad de su formulacién. Este Ultimo aspecto es el que sera examinado
a continuaciéon, considerando, entre otros factores, el momento en que realmente
ocurrié el motivo de hecho que fundamenta la demanda: la ejecucion de obras de
reposicién y traslado de redes del Proyecto Parques del Rio.

2 EPM solicitd6 el reconocimiento o, mas precisamente, el aporte de recursos
adicionales del Distrito por $5.298°349.019, en razon del valor real de las actividades

42 C.E., Sec. Tercera, Sub. A, Sent. 69.721 (parr. 31), mar. 21/2025. M.P. José Roberto Sachica Méndez.
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ejecutadas en el marco del Proyecto Parques del Rio, objeto del Acta de Ejecucién No.
1. En la comunicacién 20230130002828 del 5 de enero de 2023 se detallo la
composicion de esta suma, en los siguientes términos*3:

“Una vez finalizadas las obras de traslado de redes para el proyecto Parques del Rio,
recibidos los finiquitos de los contratos, tanto de obra civil como de interventoria y teniendo
en cuenta el resultado de la liquidacion del Acta de Ejecucion No. 1 del Convenio Marco
entre el Municipio de Medellin y EPM, numero 4600049285- CT-2013-000950, y de acuerdo
a lo establecido en la clausula quinta, paragrafo 2: “El MUNICIPIO se compromete a
gestionar y desembolsar los recursos adicionales que se requieren para el cubrir el costo
real y los cambios e imprevistos que puedan presentarse durante la ejecucion de EL
PROYECTO...”, se encontr6 que el Municipio de Medellin adeuda a EPM la suma de cinco
mil doscientos noventa y ocho millones trescientos noventa y ocho millones (sic) trescientos
cuarenta y nueve mil veinte pesos ($5.298.349.020), los cuales estan representados en los
siguientes documentos de cobro (RI):

Documento de cobro Fecha Valor

RI 6585029 -11 12-oct-18 2.258.347.752
R1 6612030-61 27-jun-19 404.303.951
R1 6612031-82 28-jun-19 235.557.858
R1 6612033-24 28-jun-19 1.795.803.287
RI1 6717913-58 29-dic-22 604.336.172
TOTAL 5.298.349.020

3 La primera cuenta de cobro, identificada con el consecutivo RI-6585029-11 del 12
de octubre de 2018, asciende a $2.258'347.752. En ella se consigné el siguiente
concepto: “Concepto de facturacion: O353 - Convenio Parques del Rio. Se realiza RI
(cuenta de cobro) al Municipio de Medellin por montos que aun no ha entregado a EPM
para cubrir los mayores costos de las obras de traslado de redes de Parques del Rio,
obras ejecutadas por medio del Acta de Ejecucion No. 1 del Convenio Marco CT-2013-
000950 // El valor de la RI corresponde al valor a pagar al Contratista Comercializadora
S&E por el finiquito del contrato CT-2017-000659 // Esto de acuerdo con lo establecido
en la CLAUSULA QUINTA y paragrafos del Acta de Ejecucion No. 1”4, La segunda
cuenta, con el consecutivo RI-6612030-61 y fecha del 27 de junio de 2019, ascendi6 a
$404°303.951 y tuvo por concepto: “O353 - Convenio Parques del Rio. Construccion
y/o relocalizacion de redes de distribucion y transmision energia en el area de
influencia de Parques del Rio - Etapa 1.1 Costado Oriental™®.

4 Por su parte, la tercera cuenta de cobro, identificada con el consecutivo RI-
6612031-82 del 28 de junio de 2019, por un valor de $235'557.858, sefiala que el
concepto de cobro corresponde a “Construccion y/o relocalizacion de redes de
distribucion y transmision energia en el area de influencia de Parques del Rio - Etapa
1.1 Costado Oriental™#®. La cuarta cuenta, identificada con el consecutivo RI-6612033-
24, de la misma fecha, por un valor de $1.795'803.287, indica que corresponde a la
“Construccion y/o relocalizacion de redes de energia y gas en el area de influencia de
Parques del Rio - Etapa 1.1 Costado Oriental”’. Finalmente, la quinta cuenta, del 29

43 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 18.
44 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 21.
45 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 22.
46 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 23.
47 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 24.
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de diciembre de 2022, identificada con el consecutivo RI-6717913-58, por un valor de
$604°336.172, sefiala que corresponde al “Valor adeudado por parte del Municipio de
Medellin a EPM asociado al acta de ejecuciéon No.1 Parques del Rio™8,

S Respecto del primer documento de cobro, RI-6585029-11 del 12 de octubre de
2018, la Sala advierte que fue presentado durante los cuatro meses siguientes al
vencimiento del plazo del Acta de Ejecucion No. 1 el 30 de junio de 2018 —esto es,
dentro del plazo supletivo previsto para su liquidacion bilateral— y, por tanto, antes de
gue iniciara el cédmputo del término de caducidad de la pretensién de liquidacion
judicial. Ademas, segun consta en la comunicacién 20180130148604, mediante la cual
se remiti6 dicha cuenta de cobro, EPM solicito al ente territorial los aportes por obras
ejecutadas antes del 29 de septiembre de 2018, cuyos costos fueron asumidos por la
empresa y excedian el presupuesto inicialmente previsto en el cronograma de
desembolsos:

“En comunicacién con radicado EPM No. 20180130099016 del 28 de septiembre de 2018,
y debido a la necesidad de EPM de cubrir las sumas ya pagadas por obras realizadas, y a
dar cumplimiento a las obligaciones contractuales por los finiquitos con los contratistas de
obra civil e interventoria para el traslado de redes del proyecto Parques del Rio, se solicitd
a la SIF adicién de recursos por valor de cuatro mil cuatrocientos millones de pesos
($4.400.000.000), suma que se obtiene de las proyecciones y revisiones conjuntas con la
Direccién Técnica de Parques del Rio de la SIF a la luz de la metodologia establecida en el
Convenio Marco 4600049285 (CT-2013-000950) // Para el pago de los finiquitos de obra
civil con la firma Comercializadora S&E y de Interventoria con la firma Sedic S.A., EPM
desembols6é de sus propias cuentas la suma de dos mil doscientos cincuenta y ocho
millones trescientos cuarenta y siete mil setecientos cincuenta y dos pesos
($2.258.347.752), suma que esté incluida en los $4.400 millones solicitados. El desembolso
mencionado est4 soportado en el documento de cobro (RI) dirigido al Municipio de Medellin,
con fecha de vencimiento el préximo 02 de enero, el cual se adjunta a la presente

comunicacion’™.

6. Al tratarse de un asunto que podia ser valorado y definido en la liquidacién del Acta
de Ejecucion No. 1 —procedimiento cuyo objeto consistia en establecer el valor final
de las obras ejecutadas a ese momento y los reconocimientos adicionales a cargo de
las partes—, esta pretension debid formularse dentro del mismo término aplicable a la
liquidacion judicial. En consecuencia, la Sala concluye que, respecto de este
reconocimiento, también opero el fenomeno de la caducidad.

7. A diferencia de lo concluido respecto del primer documento de cobro, la Sala
estima que la pretensién para obtener el pago del saldo de las sumas objeto de las
cuatro cuentas expedidas entre el 27 de junio de 2019 y el 22 de diciembre de 2022
se formuld de manera oportuna. Esta consideracion se sustenta en que dichos valores
fueron cobrados por actividades de traslado de redes de energia que hacian parte del
objeto del Acta de Ejecucion No. 1, cuya ejecucion se extendié entre mediados de
2019 —cuando ya habia fenecido el plazo de liquidacién bilateral— y el 26 de marzo
de 2021, y que fueron recibidas por la entidad territorial el 30 de septiembre de 2022.

8 Esta conclusién se soporta en el acta de recibo suscrita por las partes, que indica:

48 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 25.
4% Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 17.
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“ACTA DE RECIBO DE OBRAS

Convenio: Marco No. 4600049285 del Municipio de Medellin (Convenio No. CT-2013-
000950 Para Empresas Publicas de Medellin E.S.P.) Proyecto: Parques del Rio Medellin
Alcance: El alcance del Acta No. 1 corresponde al traslado de las redes de servicios
publicos requeridas para el desarrollo del proyecto denominado Parques del Rio Medellin,
parala etapa 1.1, que incluye la zona comprendida entre la Calle 33 y la Av. San Juan 4.
(...) Con el fin de dejar constancia del recibo del objeto contratado, GABRIEL JAIME
ZAPATA VASQUEZ, como representante de la Secretaria de Infraestructura del Municipio
de Medellin, después de constatar que EPM entreg6, de acuerdo con lo estipulado en las
condiciones particulares del acta de ejecucion y los demas documentos constitutivos del
convenio de referencia, las obras de transmisién y distribucion de energia en los costados
Occidental y Oriental del proyecto Parque Vial del Rio Medellin, procede a dar por recibido
el objeto contractual de las obras que se relacionan a continuacion:

1. Redes de distribucion energia: // Costado Occidental: — Se realiz6 el traslado y cambio
de configuracion de aéreas a subterraneas de las redes secundarias de energia, en una
longitud de 1630.41 m. // Costado Oriental: — Se realiz6 el traslado y cambio de
configuracion de aéreas a subterraneas de las redes secundarias de energia, en una
longitud de 1630.41 m.

2. Redes de transmisién energia: Costado Occidental: — Se realiz6 el traslado de la red
Guayabal-Central incluyendo el cambio de configuracién de aérea a subterrdnea en un
tramo de 450 m aproximadamente. Para estas actividades fue necesario realizar la
construccion de un box culvert, obra civil para cimentacion de 3 torres, el suministro y
montaje de estas y el suministro e instalacion de los cables de alta potencia. En el Anexo
1, el cual hace parte de la presente acta de recibo de obra, se relacionan las cantidades
ejecutadas y los materiales correspondientes // Las obras anteriormente mencionadas (...)
fueron ejecutadas entre el 15 de mayo del 2018 y el 26 de marzo de 2021, quedando como
fecha de terminacion de las obras encomendadas a EPM por el Municipio de Medellin, para
el proyecto Parque Vial del Rio Medellin, el 26 de marzo de 2021.

Firmada en Medellin, el 30 de septiembre de 20227,

® El contenido de este documento concuerda con la declaracién de Victor Hernan
Giraldo Calderon, quien se desempefié como director del Proyecto Parques del Rio de
EPM desde agosto de 2016 hasta su finalizacion. El testigo manifestd que las obras
de redes de servicios publicos soterradas bajo la via, como las matrices de acueducto
y gas, fueron ejecutadas oportunamente. Precisé que “las obras de energia’,
especificamente la instalacion de transformadores y el tendido de cableado, se
ejecutaron mucho después de junio de 2019. Ademas, explicd que esta ejecucion
tardia se debi6 a que el municipio, encargado de liberar las areas necesarias para su
instalacion, demoré la entrega de actividades previas como la construccién de los
andenes®'.

8. Jgualmente, el contenido del acta de recibo concuerda con la comunicacion
202030276964 del Distrito de Medellin, fechada el 3 de septiembre de 2020, mediante
la cual se respondié a una solicitud formulada por EPM para que el ente territorial
efectuara los aportes adicionales derivados de la diferencia entre los costos reales del
proyecto y el presupuesto estimado. En ese documento, la entidad territorial se
abstuvo de reconocer tales sumas, al considerar necesario conciliar su monto y
advertir que aun estaban pendientes algunas actividades del componente de redes de
energia. En concreto, la Secretaria de Infraestructura Fisica manifesto lo siguiente:

50 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 15.
51 Exp. digital, Anexos Demanda, Archivo 19. Minutos 56:30 a 57:45
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“De acuerdo al comunicado del asunto, en el cual estan solicitando la liquidacién del otro si
(sic) N°1 y el acta de ejecucion N° 1, y teniendo en cuenta lo descrito en la misiva, desde
la Secretaria de Infraestructura Fisica, se tienen las siguientes consideraciones:

Si bien EPM requiere sanear cuentas entre las dos entidades, el Municipio de Medellin
necesita que éstas estén debidamente conciliadas y que se logre llegar al neto de lo
realmente ejecutado en esta acta del convenio, puesto que en las reuniones mencionadas
en su misiva se puede evidenciar que ha variado el valor a cobrar por parte de EPM, incluso
en la Ultima reunion nos indicaron que los $5.304 millones es un recurso parcial y que puede
variar ya que no se han culminado las obras, faltando algunas actividades de la red de
energia”?.

8. En conclusién, respecto de las sumas correspondientes a las cuatro cuentas de
cobro expedidas entre el 27 de junio de 2019 y el 22 de diciembre de 2022, la Sala
considera que el término de caducidad no debe computarse en los mismos términos
aplicables a la pretension de liquidacion. Ello obedece a que el fundamento factico de
esta reclamacion es la ejecucion de obras del componente eléctrico de redes,
comprendidas en el objeto del Proyecto Parques del Rio, pero realizadas con
posterioridad al vencimiento del plazo de ejecucion y de liquidacion del negocio juridico
derivado del Acuerdo Marco.

82. Sea que el término de dos afios se compute desde el dia siguiente a la fecha en
gue, segun el acta de recibo, culminé la ejecucion de las obras —26 de marzo de
2021— o desde la suscripcidon de dicho documento —30 de septiembre de 2022—, la
conclusién es que la pretension se formulé oportunamente. En el primer escenario, el
término de caducidad corria entre el 27 de marzo de 2021 y el 27 de marzo de 2023.
En esta dltima fecha, EPM presentd solicitud de conciliacion extrajudicial ante el
Ministerio Publico, lo que suspendi6 el término de caducidad conforme al articulo 56
de la Ley 2220 de 2022%. El 17 de mayo de 2023 se expidié la constancia de
celebracién de la audiencia de conciliacion sin acuerdo®*, y ese mismo dia se present6
la demanda®®. En consecuencia, la Sala concluye que las pretensiones se formularon
oportunamente en lo que atafie a este componente.

Laimprocedencia de las pretensiones sobre el incumplimiento del Distrito y la
indemnizacion de perjuicios

83. Establecido que las pretensiones para obtener el pago de aportes adicionales por
las obras objeto del Acta de Ejecucion No. 1 ejecutadas entre el 15 de mayo del 2018
y el 26 de marzo de 2021 se formularon oportunamente, corresponde ahora definir si
esta pretensién debe concederse.

84 El vencimiento del plazo pactado por las partes para cumplir las prestaciones a su
cargo no implica la extincion de la obligacion, si el negocio juridico del que nacen no

52 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 35.

53 Ley 2220 de 2022, art. 56: “La presentacion de la solicitud de conciliacion extrajudicial en derecho suspende
el término de prescripcion o de caducidad, segln el caso, hasta que suscriba el acta de conciliacion, se
expidan las constancias establecidas en la presente ley o hasta que se venza el término de tres (3) meses, 0
la prérroga a que se refiere el articulo 60 de esta ley, lo que ocurra primero”.

54 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 28.
55 Exp. digital, Correo Reparto, 7ED.

24



COMPARTIDO POR:

Raltrai
Radicacion: 05001233300020230049801 (72.25: | @ %é’ ]r%g] n
Actor: Empresas Publicas de Medellin E.S. .
Demandado: Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion de Medellin
Referencia: Controversias contractuales

esta modalizado por un plazo extintivo, sino por uno suspensivo. En otras palabras, si
el plazo suspende la exigibilidad del derecho de crédito —como ocurre, por ejemplo,
en la entrega de una obra— y no constituye un término extintivo que libere al deudor
de proseguir con el cumplimiento de sus prestaciones —como sucede en un contrato
de trabajo a término fijo—, el hecho de que venza el plazo sin que la prestacién se
haya satisfecho no extingue la deuda. En este sentido, el articulo 1625 del Codigo Civil
no enuncia entre los modos de extincion de las obligaciones el vencimiento del plazo
suspensivo. Por esa razon, tratdndose de obligaciones cuyo objeto consiste en
prestaciones de hacer, el vencimiento del plazo —que constituye al deudor en mora—
otorga al acreedor el derecho de solicitar, junto con la indemnizacion moratoria, que
se apremie al deudor para la ejecucion del hecho convenido (art. 1610.1).

8. En el ambito de los contratos del Estado, esta consideracién cobra una marcada
relevancia, pues en la ejecucion de las prestaciones que de ellos emanan esta
comprometida, de forma directa o indirecta, la satisfaccion del interés publico.
Precisamente por esta razon, la ley ha conferido a las entidades estatales un haz de
poderes para conminar el cumplimiento del contratista cuando incurre en mora por
vencimiento del plazo, como ocurre con las multas previstas en el articulo 17 de la Ley
1150 de 2007.

8. Sj bien en los convenios interadministrativos —caracterizados por ejecutarse en
un plano de igualdad que excluye la preeminencia de una parte sobre otra— no resulta
aplicable este tipo de facultades si no se han pactado expresamente (aunque, en todo
caso, no podran acordarse en los mismos términos o con los mismos efectos regulados
en el EGCAP), lo cierto es que el cumplimiento de las prestaciones derivadas de tales
instrumentos, incluso cuando se realiza de forma tardia, constituye un factor
determinante para alcanzar los fines perseguidos por las partes al momento de
celebrarlos. Ello se explica por el paralelismo de intereses que los caracteriza. Por esta
razon, el vencimiento del plazo no extingue las obligaciones nacidas de este tipo de
convenios, salvo que se haya pactado expresamente como un término extintivo.

87. En esta linea, la Sala ha advertido que el vencimiento del plazo de ejecucién no
impide recibir las prestaciones ejecutadas. Tanto es asi que, mientras el negocio
juridico esté vigente —esto es, sin haber sido liquidado—, las partes pueden llegar a
acuerdos sobre aspectos como subsanaciones por calidad del bien, ajustes en los
acabados de las obras o ejecuciones complementarias al servicio, con miras a
establecer el balance definitivo al momento de finiquitar el vinculo contractual. En tales
casos, el recibo de las obras, a la luz del principio de buena fe contractual y de las
estipulaciones convenidas, puede dar lugar a la exigibilidad de otras obligaciones que
tienen como causa la prestacion cumplida tardiamente. Tal seria el caso del aporte de
sumas adicionales para cubrir el valor real de las obras de traslado de redes que se
completaron fuera del plazo, conforme a los porcentajes pactados por las partes®®.

56 En este sentido, la Subseccion ha sefialado: “Asi, en principio, el vencimiento del plazo de ejecucion del
contrato no impide que la entidad pueda recibir las prestaciones ejecutadas por el contratista, pues estando
aun vigente el negocio juridico, las partes pueden llegar a acuerdos sobre subsanaciones por calidad del
bien, acabados de las obras o ejecuciones accesorias al servicio hasta determinar su balance definitivo al
liquidar y finiquitar el vinculo contractual, todo esto sin perjuicio de las potestades y facultades para lograr la
finalidad puablica propuesta”. C.E., Sec. Tercera, Sub. A, Sent. 62.023 (parr. 31), feb. 19/2024. M.P. José
Roberto Sachica Méndez.
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8. Ahora bien, la Sala ha precisado que esta posibilidad debe entenderse sin perjuicio
de la responsabilidad por los dafios que la parte que cumple tardiamente hubiera
podido causar a la otra. También ha sostenido que ello no implica que las entidades
estatales estén obligadas a recibir las prestaciones ejecutadas por fuera del plazo de
ejecucion. El acreedor tiene el derecho de rehusar una prestacion tardia y reclamar su
equivalente pecuniario, junto con la correspondiente indemnizacién de perjuicios,
cuando haya desaparecido su interés en recibirla, como en los casos en que el
incumplimiento impide la satisfaccion de la necesidad publica que motivd su
celebracion®’.

8. En este caso, aunque se probd que EPM ejecutd obras después del vencimiento
del plazo de ejecucién y liquidacion del Acta de Ejecucion No. 1 y que se suscribid
conjuntamente el acta de recibo, la Sala rechazara las pretensiones relativas al pago
de las sumas o aportes adicionales reclamados para cubrir el costo real de dichas
obras. Sin embargo, el fundamento de esta decision no radica en que la obligacion de
ejecutar integramente las intervenciones de traslado de redes previstas en el Acta de
Ejecucion No. 1 se haya extinguido y, por esa razon, se trate de una actividad sin
respaldo convencional. En efecto, el plazo pactado en el Acta de Ejecucion No. 1 para
gue se completaran las intervenciones de traslado de redes no era uno extintivo o
resolutorio, es decir, no constituia un hecho futuro y cierto del que dependiera la
extincion de la obligacion, sino que, por el contrario, determinaba su exigibilidad. Por
lo tanto, el vencimiento de dicho plazo no implicaba la extincién de las obligaciones a
cargo de EPM que fueron ejecutadas tardiamente, sino que concluia la etapa de
ejecucion del convenio, dando lugar al inicio del periodo previsto para su liquidacion.

9. | a Sala tampoco acoge la defensa del Distrito, seglin la cual, de haberse cumplido
las condiciones que determinaban el nacimiento de la obligacion de efectuar los
aportes adicionales para cubrir los costos reales de las obras —por haber superado el
valor estimado utilizado como base para calcular los aportes financieros de la entidad
territorial— seria una obligacion natural. Conforme al articulo 1527 del Codigo Civil,
las obligaciones naturales son aquellas que no confieren derecho para exigir su
cumplimiento, pero que cumplidas autorizan para retener lo que se ha dado o pagado,
en razén de ellas, como las extinguidas por la prescripcion.

91. En este caso, la obligacion de “gestionar y desembolsar recursos adicionales que
se requieran para cubrir el costo total real”, cuya efectividad reclama el demandante,

57 Esta tesis se ha expresado en los siguientes términos: “[N]o significa que una vez terminado el plazo de
ejecucién, el contratista pueda continuar con el desarrollo de prestaciones sin el consentimiento de la
contratante, y menos aun, entender que por este solo hecho tiene derecho a percibir una contraprestacion,
pues el contrato estatal no esta a merced Unicamente de la liberalidad de las partes sino que responde a una
utilidad clara y orientada a la satisfaccion del interés publico, de modo que requiere algo mas que la
disposicion a cumplir una prestacién para que surja para el Estado un deber correlativo de pago”. C.E., Sec.
Tercera, Sub. A, Sent. 62.023 (parr. 32), feb. 19/2024. M.P. José Roberto Sachica Méndez. En la doctrina se
destaca igualmente la facultad del acreedor de rehusar la prestacion ejecutada tardiamente: “Del deudor
moroso cabe esperar un cumplimiento tardio o, quiza con mayor propiedad: estando el deudor en mora,
pueden subsistir el interés del acreedor en la prestacion especifica y la posibilidad de esta, y asi vendria la
ejecucién espontanea o forzada in natura, como también la indemnizacién de perjuicios, que no podrian ser
otros que los moratorios (art. 1615 c.c.). Es claro el derecho del acreedor de rehusar una prestacion tardia y
reclamar su equivalente pecuniario y la indemnizacién de perjuicios recibidos por el incumplimiento del
deudor, siempre y cuando su interés haya desaparecido. Es decir, el deudor, valga la expresion, tiene derecho
a cumplir tardiamente, a condicién de que subsista el interés del acreedor en la prestacion in natura”.
Hinestrosa, F. 2018. Notas sobre la responsabilidad por incumplimiento de las obligaciones. Revista de
derecho Privado. 36 (dic. 2018), p. 14.
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no corresponde a una obligacion natural originaria, en el sentido de aquellas que nacen
sin fuerza coactiva por carecer de los requisitos legales exigidos para producir efectos
civiles, como ocurre con los actos no revestidos de las solemnidades sustanciales.
Tampoco se trata de una obligacion natural derivada, es decir, de una que perdi6 su
exigibilidad judicial por un hecho posterior a su nacimiento previsto en la ley, pues no
opero la prescripcion extintiva de diez afios prevista en el articulo 2536 del Codigo Civil
ni ninguna otra causa legal. Ademas, aunque la caducidad del medio de control no
afecta la existencia del derecho sustancial, sino tnicamente el ejercicio del derecho de
accion, la Sala reitera que la pretensién para hacer efectiva esta obligacion se formulo
en tiempo, conforme se expuso en los apartados anteriores.

92 La decision de desestimar la pretensiéon se fundamenta en dos razones diferentes
gue convergen en la ausencia del nacimiento de la obligacion de desembolsar recursos
adicionales a los pactados a cargo del Distrito.

9. En primer lugar, no se probé el costo real de las obras ejecutadas conforme al Acta
de Ejecucion No. 1. Por lo tanto, no es posible establecer que dicho costo hubiera
superado el valor estimado por las partes ($80.470°759.755), monto sobre el cual
también se estructuré el cronograma de desembolsos a cargo del Distrito
($64.307°186.658). La obligacion de efectuar aportes adicionales por parte de la
entidad territorial estaba supeditada precisamente a la verificacion de ese sobrecosto.
Al no haberse acreditado, no puede afirmarse que haya habido un incumplimiento del
Convenio Marco ni del Acta de Ejecucion No. 1.

9. EPM no aportd ni solicit6 la practica de un dictamen pericial para acreditar el costo
real de las obras ejecutadas conforme al Acta de Ejecucién No. 1. Tampoco obran en
el expediente documentos que permitan establecer dicho costo directamente, pues no
se allegaron los libros contables con el registro de los mismos ni sus soportes externos.
Por su parte, los documentos que si fueron aportados no evidencian que se hubiera
superado el valor estimado por las partes.

%. EPM aport6 tres documentos que contienen la aceptacion de ofertas mercantiles
asociadas a la realizacion del Proyecto Parques del Rio. La primera es la comunicacion
201630062929 del 10 de mayo de 2016, en la que se indic6é que la empresa aceptaba
una oferta mercantil presentada por OCEISA S.A. con el objeto de realizar la
“construccion redes primarias y secundarias de acueducto, alcantarillado y gas, obras
civiles para distribucion energia, box culvert de aguas lluvias y demas redes conexas
en el &rea de influencia de Parques del Rio - Etapa 1.1 Costado Oriental”, por un valor
de $39'992.355.513 y un plazo de ejecucion de 305 dias calendario®®.

%. La segunda es la comunicacion 201630074755 del 1° de junio de 2016, mediante
la cual se aceptd la oferta presentada por SEDIC S.A. para la interventoria técnica,
administrativa, ambiental y social del contrato de relocalizacion de redes y obras civiles
en la misma area de influencia del proyecto, con un valor de $2.042’578.381 y un plazo
de 380 dias calendario®®. La tercera es la comunicacion 20170130042537 del 4 de abril
de 2017, en la que se aceptd la oferta de Comercializadora S&E y Cia. S.A. para

58 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 11.
5% Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 12.
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“retomar y terminar la construccion y/o relocalizacién de redes primarias y secundarias
de acueducto, alcantarillado y gas, obras civiles para distribucion de energia, box
culvert de aguas lluvias y demas redes conexas” en la misma zona, por un valor de
$37°407.912.874 y un plazo de 210 dias calendario®.

97. Estos documentos no acreditan que el costo real de las obras hubiera superado el
valor estimado, pues el monto total alli consignado asciende a $79.442'846.768.
Tampoco permiten concluir que dicho valor corresponda al costo efectivamente
causado por la ejecucion de las actividades contempladas en el Acta de Ejecucién No.
1, ya que no obran en el expediente documentos que acrediten el pago del precio
pactado en esos tres contratos ni se allego informacion sobre el balance financiero de
Su ejecucion.

%. Las cuentas de cobro presentadas por EPM, ya analizadas en parrafos anteriores,
tampoco permiten acreditar el costo real de las obras ejecutadas conforme al Acta de
Ejecucion No. 1. En efecto, si bien en ellas se solicité el pago de $5.298'349.019, no
se allegaron soportes que demuestren que dicha suma corresponde a la diferencia
entre el costo efectivamente asumido por la empresa en la ejecucion de las obras y el
valor estimado en el Acta de Ejecucion No. 1, a partir del cual el Distrito debia realizar
los aportes a su cargo.

9. Finalmente, el borrador del acta de liquidacion aportado con la demanda por EPM
tampoco acredita el costo real de las obras. Se trata de un documento de elaboracion
unilateral por parte del demandante, cuyo contenido se encontraba incompleto, no fue
suscrito por el Distrito y carece de soportes que respalden las cifras alli relacionadas
como “valores finales”®. Por Ultimo, la Sala advierte que, si bien en la contestacién de
la demanda el apoderado judicial del Distrito no negd expresamente que el valor real
de las obras de traslado hubiera superado el estimado, este hecho no puede darse por
probado en razén de una confesion por apoderado judicial (CGP, art. 193) debido a la
limitacion de la eficacia de este medio de prueba tratandose de entidades publicas
(CGP, art. 195)°2,

100. En segundo lugar, la Sala considera improcedente la pretension relativa al pago
de sumas o aportes adicionales, porque en la clausula quinta del Acta de Ejecucion
No. 1, luego de establecerse el valor estimado de las actividades y definirse el
cronograma de desembolsos a cargo del Distrito, se estipul6 lo siguiente:

“Tanto los valores de reconocimiento de EPM, asi como los del MUNICIPIO, se recalcularan
sobre los valores reales ejecutados // El plan de desembolsos anteriormente detallado
responde a las necesidades de liquidez EPM durante la ejecucion de las obras, en especial
a la necesidad de contratar el suministro de los materiales y elementos necesarios.

80 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 13.
61 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 19.

62 CGP, art. 195: “No valdra la confesion de los representantes de las entidades pablicas cualquiera que sea
el orden al que pertenezcan o el régimen juridico al que estén sometidas. // Sin embargo, podra pedirse que
el representante administrativo de la entidad rinda informe escrito bajo juramento, sobre los hechos debatidos
gue a ella conciernan, determinados en la solicitud. El juez ordenara rendir informe dentro del término que
sefiale, con la advertencia de que si no se remite en oportunidad sin motivo justificado o no se rinde en forma
explicita, se impondra al responsable una multa de cinco (5) a diez (10) salarios minimos mensuales legales
vigentes (smimv)”.
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PARAGRAFO 1°: LAS PARTES podran modificar los desembolsos y reconocimientos, con
base en los requerimientos reales de caja que se presenten durante la ejecucion de EL
PROYECTO. Estas modificaciones serdn propuestas por el Comité Técnico y aprobadas
mediante acta suscrita por LAS PARTES.

PARAGRAFO 2°: EL MUNICIPIO se compromete a gestionar y desembolsar los recursos
adicionales gue se requieran para cubrir el costo total real y los cambios e imprevistos que
puedan presentarse durante la ejecucion de EL PROYECTO, previa aprobacién por parte
de EL MUNICIPIO del presupuesto presentado por EPM”®? (énfasis afiadido).

101 Conforme a esta estipulacion, no bastaba que EPM, por su sola voluntad, asumiera
los costos del traslado de redes que excedieran el valor estimado en el Acta de
Ejecucion No. 1 para que el Distrito quedara obligado a aportar sumas adicionales. Se
precisaba el cumplimiento de una condicion explicable a la luz del cariz colaborativo
del acuerdo: la presentacion previa, por parte de EPM, de un presupuesto de los gastos
adicionales y su aprobacion por el ente territorial. En el expediente no obra documento
alguno que contenga dicho presupuesto ni que justifique la necesidad de que el Distrito
comprometiera y desembolsara recursos adicionales a los establecidos en el
cronograma de aportes. Tampoco se encuentra constancia de que la entidad territorial
hubiera otorgado su aprobacion.

102. Dado que no se cumplié la condicion prevista en el Acta de Ejecucion No. 1 para
gue el Distrito resultara obligado a aportar sumas adicionales, no puede afirmarse que
haya habido un incumplimiento de dicho instrumento ni del Convenio Marco que lo
sustenta. La suscripcion del acta de recibo de las obras del 30 de septiembre de 2022
no modifica esta conclusion, pues en ella Unicamente se dejé constancia del recibo de
las obras del componente de redes de energia eléctrica ejecutadas tardiamente; sin
embargo, no se determind el costo real de esas intervenciones ni el de la totalidad de
las obras, no se incorporo un presupuesto de gastos adicionales y tampoco se dejo sin
efectos lo pactado en el Acta de Ejecucion.

103 En conclusion, las pretensiones relativas al pago de sumas o aportes adicionales
para cubrir el costo real de las obras son improcedentes, por cuanto, aun cuando se
haya suscrito un acta de recibo respecto de actividades ejecutadas con posterioridad
al vencimiento del plazo previsto en el Acta de Ejecucion No. 1, no se acredité que el
Distrito estuviera obligado a efectuar tales aportes.

Laimprocedencia de la pretension subsidiaria de enriquecimiento sin causa

104 En el recurso de apelacién, EPM reproché la decision de desestimar la pretension
subsidiaria, argumentando que, en la ejecucién de las actividades de traslado de
redes, intervinieron dos entidades publicas y que, por ello, debia reconocerse una
compensacion econémica para corregir un desplazamiento patrimonial sin causa.

105 De acuerdo con la jurisprudencia unificada de la Corporacién, la actio in rem verso
constituye una accién autbnoma —aunque de caracter subsidiario— cuyo propésito
principal es remediar situaciones de inequidad objetivamente constatables, derivadas
de un desplazamiento patrimonial que comporta el enriquecimiento de una parte y el

53 Exp. digital, Anexos Demanda, Pruebas, Doc. 9, p. 7.

29



COMPARTIDO POR:

Raltrai
Radicacion: 05001233300020230049801 (72.25: | @ %é’ ]r%g] n
Actor: Empresas Publicas de Medellin E.S. .
Demandado: Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion de Medellin
Referencia: Controversias contractuales

empobrecimiento correlativo de la otra, sin que este Ultimo obedezca a una causa
juridica que lo justifique®. En consecuencia, para su prosperidad exige que el
desplazamiento patrimonial carezca de fundamento en un negocio juridico, en la ley o
en cualquier otra fuente de obligaciones.

106 Como se determind previamente, las actividades ejecutadas para el traslado de
redes que sustentan la reclamacion de EPM tienen una causa juridica justificativa: el
Convenio Marco y el Acta de Ejecucion No. 1, que constituyen la fuente de las
obligaciones asumidas por esa entidad en relacion con dichas actividades. Por tanto,
los costos en que eventualmente haya incurrido para cumplir con sus prestaciones no
configuran un desplazamiento patrimonial sin causa ni pueden entenderse como la
ejecucién de actividades carentes de soporte contractual. Esta circunstancia resulta
suficiente para confirmar la decision de denegar la pretension subsidiaria de la
demanda, en atencion a la ausencia de los presupuestos materiales para su
procedencia y al caracter subsidiario de la actio in rem verso.

107. El hecho de que EPM hubiera ejecutado una parte de las obras con posterioridad
al vencimiento del plazo previsto en el negocio juridico del que surgio su obligacién no
implica que dichas actividades carecieran de soporte contractual ni, en consecuencia,
gue la disminucion patrimonial derivada de su ejecucion se haya producido sin causa
juridica. Como se indico previamente, el vencimiento del plazo no conllevaba la
extincion de la obligacion. Asi, las obras realizadas por EPM no pueden calificarse
como actividades ejecutadas sin respaldo contractual, sino como prestaciones —
objeto de una obligacion de fuente convencional— cumplidas tardiamente.

108 En conclusion, la Sala confirmara la decisién de denegar la pretension subsidiaria,
aunque por las razones expuestas en esta providencia.

Costas

109 De acuerdo con el articulo 188 del CPACA, adicionado por la Ley 2080 de 2021,
salvo en los procesos en que se ventile un interés publico, la sentencia dispondra sobre
la condena en costas, cuya liquidacion y ejecucién se regiran por las normas del CGP.
Segun el numeral 1° del articulo 365 del CGP, se condenara en costas a la parte a la
gue se le resuelva desfavorablemente el recurso de apelaciéon. El numeral 3° también
dispone que, en la providencia del superior que confirme en todas sus partes la de
primera instancia, se condenara al recurrente en las costas de la segunda. En este
caso, no se confirmard en todas sus partes la sentencia de primera instancia, porque,
en virtud del recurso de apelacion, se modificara la decisién de declarar probada la
excepcion de caducidad de todas las pretensiones incoadas en ejercicio del medio de
control de controversias contractuales. En consecuencia, no procede la condena en
costas por la segunda instancia; tampoco se modificara la decision de costas de
primera instancia, porque no fue apelada por el Distrito de Medellin.

64 C.E., Sec. Tercera, Sala Plena, Sent. 24.897, nov. 19/2012. M.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.
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IV. PARTE RESOLUTIVA

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

FALLA:

PRIMERO: MODIFICAR la sentencia proferida el 7 de octubre de 2024 por el Tribunal
Administrativo de Antioquia, Sala Quinta de Decisién, por lo cual su parte resolutiva
guedara asi:

“1. Declarar probada parcialmente la excepcién de caducidad propuesta en la contestacién
de la demanda, por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

2. NEGAR la pretension primera y su subsidiaria, asi como las pretensiones tercera a
séptima de la demanda.

3. De acuerdo con lo indicado en la parte motiva, no hay lugar a imponer costas de primera
instancia.

4. En firme esta providencia, procédase al archivo del expediente”.

SEGUNDO: Sin condena en costas en esta instancia.

TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, DEVOLVER el expediente al Tribunal de
origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE
MARIA ADRIANA MARIN FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

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
link https://relatoria.consejodeestado.gov.co0:8080/Vistas/documentos/evalidador. Igualmente puede
acceder al aplicativo de validacién escaneando con su teléfono celular el cddigo QR que aparece a la
derecha. Se recuerda que, con la finalidad de tener acceso al expediente, los abogados tienen
laresponsabilidad de registrarse en el sistema Samai.

VF
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