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Resumen

Los contratos estatales de obra son el mecanismo mediante el cual diversas entidades, en procura
del crecimiento y desarrollo del pais, originan proyectos dirigidos a satisfacer las necesidades de la
poblacion.

El éxito en la gestién de estos proyectos se obtiene a partir de la conjuncion de diversos factores,
dentro de los que se encuentra el componente econémico, por lo cual, la adecuada prevision de
todas las variables que componen dicho elemento y su correcto funcionamiento es fundamental para
cumplir las metas propuesta por cualquier gerente de proyectos.

Por lo anterior, resulta esencial considerar que, recientemente, en los proyectos que se originan de
los contratos estatales de obra se ha desarrollado una postura que, apoyada en conceptos juridicos,
determina un nuevo tratamiento a la variable Imprevistos de la estructura de costos indirectos.

Esta nueva definicion de la variable requiere que los contratistas dispongan e implementen un
método que, a partir de su andlisis, permita no solo su evidencia, sino que propicie ademas su
estimacién, orientando con ello su reconocimiento y contribuyendo en la blsqueda del éxito
econdmico del contrato.

El método se realizara a partir del analisis de la jurisprudencia existente y particularizara en los
proyectos originados desde contratos realizados por el Municipio de Medellin y la Gobernacion de
Antioquia, precisando en ellos la incidencia que en los costos indirectos tiene la variable Imprevistos
y permitiendo al gerente del proyecto su control.

Palabras clave

Imprevisto, estructura de costos indirectos, contratos estatales de obra, jurisprudencia existente,
método de estimacion.

Abstract

State contracts of work, are the mechanism with which various entities in pursuit of the growth and
development of the country originate projects.

Success in the management of these projects, is obtained from the combination of various factors,
such as the economic component, is therefore, consideration of all the variables that compose this
element is fundamental to achieve the goals proposed by any project manager.

Therefore, it is essential to consider that recently, in the projects that originate from State contracts
of work, has developed a position supported by legal concepts, determines a new treatment to the
variable of contingency costs of the indirect cost structure.

This new definition of the variable requires that the Contracting Parties have and implement a method,
based on his analysis, allow not only their evidence, but rather conducive in addition its estimate, thus
orienting his recognition and contributing on the search of the economic contract success.

The method will be based on an analysis of the existing jurisprudence and will emphasize in the
projects arising from contracts made by the municipality of Medellin and Antioquia governorate,
specifying therein the incidence having that in the variable indirect has the contingency costs and
allowing the project manager it’s control.

Key Words

Contingency cost, indirect cost structure, state contracts of work, existing jurisprudence, estimation
method.
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INTRODUCCION

La contratacion publica en Colombia no solo es el instrumento que da origen al
mayor nimero de proyectos en el pais, sino que ademas determina los de mayor
impacto a nivel econémico, social y cultural, entre otros; por lo cual un profundo
conocimiento de sus origenes y componentes es fundamental para la buena gestion

de un gerente de proyectos.

Asi, en los ultimos seis afios, ha surgido en Colombia una postura que, asumida por
algunas entidades que originan los proyectos, incide directamente en quizas, su
factor mas importante, el equilibrio econémico que se pretenda exista entre las
partes al momento de la contratacion y se mantenga durante la ejecucion del

proyecto.

Esta postura, amparada en un vacio en la jurisprudencia existente, se ha originado
desde la Contraloria General de la Republica, y partiendo de definiciones imprecisas
de la variable Imprevistos contradice los conceptos emitidos por el Consejo de

Estado respecto del mismo tema.

Dicha condicion afecta la estructura de costos del contrato, especificamente la
variable Imprevistos de los costos indirectos, pretendiendo eliminarla del
presupuesto del proyecto o, inclusive, fijarla unilateralmente por la entidad

contratante.

Justamente, el escenario actual precisa que el ejecutor del proyecto deba, para que
dichos costos Imprevistos cuya existencia es imposible eliminar de la ecuacion
contractual, probar como a lo largo de la ejecucién del proyecto los eventos que
suscitan estos costos han ocurrido para luego cuantificarlos, para poder solicitar su
reconocimiento econémico y mantener el buscado equilibrio de prestaciones que

todo contrato exige.

Por lo anterior, la investigacion propuesta busca, a partir del andlisis de la variable

Imprevistos de la estructura de costos indirectos de los contratos estatales de obra,
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construir un método que, con base en la jurisprudencia existente, permita al Gerente

de Proyectos estimar dichos costos, probar su ocurrencia y solicitar su pago.

La investigacion abordara proyectos definidos especificamente por el Municipio de
Medellin y la Gobernacién de Antioquia, y se desarrollara a partir del método de
solucion de tipo cualitativo que se construira desde una indagacion descriptiva de
tipo exploratorio, toda vez que el tema no solamente ha sido poco estudiado antes,
sino que, ademas, la literatura existente se centra en leyes, sentencias y conceptos

juridicos.

Para el efecto, se realizardn revisiones documentales, juicios de expertos y
entrevistas personales; todas ellas herramientas para precisar las razones por las
cuales los costos Imprevistos deben ser considerados dentro de los proyectos, la
forma en la cual ocurren y definir, finalmente, un método que permita a los

contratistas solicitar su pago.

12
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1. SITUACION EN ESTUDIO — PROBLEMA

1.1Los proyectos originados de los contratos estatales

Los contratos estatales de obra, que en Colombia estan regulados por la ley 80 de
1993, la ley 1150 de 2007 y sus decretos reglamentarios, son la principal fuente de
origen de proyectos en el pais y permiten que el particular colabore con la
consecucién de los fines del Estado, realizando actividades que le son propias a
este.

En este sentido, diferentes entidades del Estado, como por el ejemplo, la Agencia
Nacional de Infraestructura (ANI), el Instituto Nacional de Vias (INVIAS), el Fondo
de Adaptacion, las gobernaciones y los municipios, entre otras, utilizan diferentes

mecanismos de seleccién para definir sus proyectos.

Algunos de ellos son la licitacion publica, la selecciéon abreviada, el concurso de
méritos y la contratacion directa, por medio de los cuales el Estado se asegura de
la idoneidad del contratista para la ejecucion del proyecto, verificando factores como
Su experiencia, capacidad econOmica, carencia de inhabilidades e

incompatibilidades, entre otros.

El contratista seleccionado debera presentar su propuesta para la ejecucion del
proyecto, la que constara, aparte de la documental que prueba la idoneidad y
capacidad del oferente para cumplir los requisitos exigidos por el contratante, de
dos partes: la técnica y la econdémica. En la propuesta técnica el contratista
determinara la forma en que la obra serd ejecutada materialmente, y en la

econdmica se referird a los costos en los que incurrira en dicha ejecucion.

Es claro que el Estado debe tener limites en los valores para la realizacion de los
proyectos que delegue en los particulares; para esto estima un presupuesto oficial
que establece los costos del proyecto que contratard, este serd el factor

determinante en cuanto a la seleccidon del contratista.

13
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Dentro del proceso de contratacién de proyectos de infraestructura la entidad estatal
proyecta el valor total de los costos directos que causara la ejecucion de la obra, y
a partir de ellos les asigna un porcentaje de Administracion, Imprevistos y Utilidad
(AlU). Usualmente, este porcentaje, a su vez, se convierte para los futuros

contratistas en un limite de referencia para la presentacion de su propuesta.

La legislacién contractual no tiene una definicién de lo que debe entenderse por
AlU, por lo cual cada una de sus variables son objeto de interpretacion,

presentandose diversas opiniones respecto de cada una de ellas.

1.2Las propuestas econOmicas para la ejecuciébn de proyectos de
infraestructura

De acuerdo con el tema que nos ocupa es importante enfatizar en la propuesta
economica del contratista y en los factores que la afectan o modifican, considerando

gue sus dos componentes son:
e Los costos directos
e Los costos indirectos

Dentro de los costos directos se reunen todas las actividades necesarias para
ejecutar el proyecto encomendado, que pueden ser imputados a una labor

especifica.

Por otro lado, la partida de costos indirectos se establece con base en aquellos
costos que son generales a la ejecucion del proyecto y que, por lo tanto, no se
pueden imputar a una labor especifica. Usualmente se establecen como un
porcentaje de los costos directos y se denomina AlU, sus componentes se definen
asi:
e La Administracion (A) se compone fundamentalmente del personal
directivo, de ingenieria y administrativo requerido para la ejecucién de las

obras; asi como oficinas, dotaciones, servicios, papeleria, vehiculos,
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polizas de seguros, oficinas matrices, impuestos y costos financieros, entre

otros.

e El Imprevisto (I) se compone de los riesgos previsibles u ordinarios propios
del desarrollo de la obra contratada. La sentencia 20811 proferida por el
Consejo de Estado, el 14 de octubre de 2011 (Republica de Colombia,
2011) precisa que el Imprevisto es el porcentaje destinado a cubrir los
gastos con que no se contaba y que se presenten durante el contrato; esto

es, un alea normal del contrato (Blanco, 2012).

e La Utilidad (U) es la compensacion econémica que el contratista espera
recibir por la construccion de la obra contratada, en ejercicio de su funcién

mercantil.

1.3La ausencia de normatividad sobre la variable Imprevistos

En Colombia, la ausencia de una regulacion normativa sobre la variable Imprevistos
de la Estructura de Costos Indirectos (AlU) en los contratos estatales de obra, ha
propiciado que en los ultimos seis afios, y amparada en una serie de conceptos
juridicos emitidos por la Contraloria General de la Republica, respecto de su
estimacion y pago, se esté originando una nueva tendencia legal, orientada

fundamentalmente a que:

las entidades que administren recursos publicos solo pueden pagar los “imprevistos”
que el contratista acredite, porque la destinacién de esta prevision es especifica y no
puede convertirse en parte de la “utilidad” del contratista.

En este orden, asi como el contratista puede demostrar que el porcentaje de
“imprevistos” fue insuficiente para no afectar su “utilidad”, de la misma manera, la
entidad contratante debe solicitar la actualizacion o revision de precios para evitar la
afectacion del equilibrio econémico del contrato y abstenerse de pagar el porcentaje
de “imprevistos” que el contratista no haya acreditado (Republica de Colombia, 2011).

15
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Considerando esta postura, el Municipio de Medellin emprendié un estudio juridico,

técnico y financiero del AlU a fin de determinar si debia acoger o no este criterio.

Como resultado de lo anterior, el 2 de agosto de 2011 el Comité de Orientacion y
Seguimiento en Contratacién del Municipio de Medellin expidié la circular 000044
de 2011, donde se decidi6é acoger la tesis de la Contraloria y “en adelante, elaborar
los presupuestos oficiales y los estudios de costos de los contratos de obra por
precios unitarios y otros contratos que asi lo requieran, s6lo con base en los

componentes AU (administracion y utilidad)” (Alcaldia de Medellin, 2011).

En el mismo sentido, la Gobernacién de Antioquia, el 18 de junio de 2013, expidié
la circular 000221, donde acogiendo, entre otras fuentes, la tesis de la Contraloria,
determiné que “es por ello que se aduce que el valor del porcentaje del (I)
Imprevisto, NO debe incluirse dentro del valor total del contrato” (Gobernacion de
Antioquia. Secretarias General, de Hacienda e Infraestructura, 2013) y, finalmente,
indic6: “Le compete al contratista, por tener la carga de la prueba, demostrar los
hechos facticos que originaron los mismos durante la ejecucion del contrato, para
que posteriormente el reconocimiento se realice” (Gobernaciéon de Antioquia.

Secretarias General, de Hacienda e Infraestructura, 2013).

Igualmente, otras entidades del Estado han modificado su actuacién al respecto de
la estimacion de esta variable, tal es el caso del INVIAS, que en algunos de sus
procesos de seleccidn para los contratos estatales de obra ha determinado fijar el
porcentaje de Imprevistos unilateralmente, postura que, si bien supone su pago,

restringe al contratista en su libre estimacion.

Las posturas que buscan que los Imprevistos del AlU deban ser eliminados del
presupuesto oficial, fijados por la entidad contratante o acreditados para su posterior
reconocimiento, han generado preocupacion en el gremio de contratistas del
Estado, que liderado por la Sociedad Colombiana de Ingenieros y por la Camara
Colombiana de la Infraestructura entiende que se trata de un problema juridico que
afecta los principios basicos de la contratacion estatal, y por ello ha manifestado lo

siguiente:
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No existiendo un marco juridico que los regule, el riesgo imprevisto que se pacta
en el AlU se encuentra sujeto al acuerdo de voluntades. En tal sentido, al tener
una relacion directa con el precio ofrecido y no a los costos directos del contrato,
no requieren justificarse y devolverse en el evento de no causarse. Mientras el
AIU corresponda contractualmente al valor del contrato, es decir, a la
remuneracion que el contratista percibe por el cumplimiento del objeto, su
aceptacion dentro de un proceso de seleccion objetiva conlleva a la existencia
de un derecho que al igual que ocurre con las utilidades, no requiere justificacion
alguna.

Consecuentes con todo lo anterior, nos permitimos solicitar la intervencién de
la Sociedad Colombiana de Ingenieros ante las autoridades competentes
tendiente a evitar la aplicacién de los conceptos de la Contraloria General de la
Republica antes enunciado que afectaria gravemente los intereses de las
empresas que construyen obras publicas (Sociedad de Ingenieros del Atlantico,
2012).

En la misma linea, la Camara Colombiana de la Infraestructura, desde su Seccional
Antioquia, expresa refiriéndose al concepto de los Imprevistos que hacen parte del
AlU: “Se viene presentando confusion en las actuaciones de los funcionarios de las
entidades contratantes, por lo conceptos diferentes emitidos mediante sentencias
de las Altas Cortes y los que publican los organismos de control” (Camara

Colombiana de la Infraestructura. Seccional Antioquia, 2014).

Adicionalmente, y sumando a la problematica, el Consejo de Estado, en una postura
diametralmente opuesta a la establecida por la Contraloria General de la Republica,
define que el valor de los Imprevistos es un importe destinado a cubrir los riesgos
en los que incurre el contratista por la ejecucion de un contrato, dandole a este

libertad para la estimacion y destinacidon de dicha partida (Barrera, 2012).

La inclusion de los imprevistos en los contratos estatales de obra, haciendo parte
de la retribucién del contratista e imputados de manera directa y autbnoma por el
mismo, se conoce en Espafia como parte del equivalente econémico, desde 1860
(Arifio, 1968).

La AACE International (2012), autoridad en el manejo y estimacion de costos,

fundada en 1956 y que cuenta con mas de nueve mil miembros a nivel mundial,

17
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asocia los Imprevistos con los denominados contingency cost, que son estimados
partir de la experiencia previa del contratista y que se incluyen en los costos del

proyecto.

En Colombia, como ya se dijo, los contratos estatales de obra son regulados por la
ley 80 de 1993, la ley 1150 de 2007 y sus decretos reglamentarios.

Histéricamente, la postura de las entidades del Estado ha delegado en el contratista
la estimacion de la variable Imprevistos, entendiendo que la misma esta asociada
con un riesgo empresarial cuyo analisis le corresponde, exclusivamente, al

contratista como experto en su oficio.

La ley 1150 define en su articulo 4 que en los pliegos de condiciones debe incluirse
una partida que se destine a cubrir los riesgos previsibles del contrato (Blanco,
2008).

1.4Proyectos que se adelantan sin Imprevistos

Particularmente, en el caso de la Gobernacion de Antioquia y del Municipio de
Medellin, se han identificado aleatoriamente una serie de proyectos que, de diversos
objetos y valores, soportan el caso de estudio y dan una aproximacién a la magnitud

del problema.

1.4.1 Proyectos que adelanta el Municipio de Medellin

e El proceso de licitacion publica N.° 70005972 de 2016, que tuvo por objeto la
construccion de la nueva guardia y obras complementarias para la Cuarta
Brigada del Ejército Nacional, se adelanté con un presupuesto oficial que

elimind el imprevisto del AlU.

18



UNIVERSIDAD

EAFIT

El proceso dio origen al contrato 4600067200 de 2016, que se suscribié con
el Consorcio M. y C. por un valor de $1.947.437.093 el 14 de septiembre de
2016 (Municipio de Medellin, 2016c).

e El proceso de licitacion publica No. 155688 de 2016, que tuvo por objeto el
suministro, instalacion, ampliacién, reposicion y mantenimiento de la red
semaforica del Municipio de Medellin, se adelant6 con un presupuesto oficial

gue eliminé el imprevisto del AlU.

El proceso dio origen al contrato 4600064881 de 2016, que se suscribié con
el Consorcio Trafico Urbano de Medellin, por un valor de $2.025.107.101, el
31 de mayo de 2016 (Municipio de Medellin, 2016b).

e El proceso de licitacién publica N.° 151876 de 2016, que tuvo por objeto la
construccion de andenes, cordones, cunetas y obras complementarias en
diferentes sitios de la Comuna 13, se adelanté con un presupuesto oficial que

elimind el imprevisto del AlU.

El proceso dio origen al contrato 4600064053 de 2016, que se suscribié con
INGAP S.A.S., por un valor de $2.215.352.530, el 22 de febrero de 2016
(Municipio de Medellin, 2016a).

e El proceso de licitacion publica N.° 145916 de 2015, que tuvo por objeto la
construccion de la etapa 1.1 del proyecto “Parques del Rio Medellin” en el
tramo de la Avenida Regional, comprendido entre la Estacion Industriales del
Metro y el Puente Horacio Toro (calle 58) y sus obras complementarias, se

adelanto con un presupuesto oficial que eliminoé el imprevisto del AlU.

El proceso dio origen al contrato 4600063053 de 2015, que se suscribié con
el Consorcio SSV-32, por un valor de $161.935.712.608, el 10 de diciembre
de 2015 (Municipio de Medellin, 2015b).

e El proceso de licitacion publica N.° 147917 de 2015, que tuvo por objeto el

mantenimiento periddico masivo y rehabilitacion de vias y de sus obras
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1.4.2

complementarias, en las zonas de influencia de las comunas 10-11, se

adelantd con un presupuesto oficial que eliminoé el Imprevisto del AlU.

El proceso dio origen al contrato 4600063043 de 2015, que se suscribié con
Conasfaltos S.A., por un valor de $3.644.894.682, el 10 de diciembre de 2015
(Municipio de Medellin, 2015a).

Proyectos que adelanta la Gobernacion de Antioquia

El proceso de licitacion publica N.° 156876 de 2016, que tuvo por objeto el
mejoramiento, rehabilitacion y mantenimiento de las vias de la subregion del
suroeste del departamento de Antioquia, se adelantdé con un presupuesto

oficial que elimind el imprevisto del AlU.

El proceso dio origen al contrato 4600005394 de 2016, que se suscribié con
el Consorcio RG y P Suroeste, por un valor de $4.089.062.068, el 7 de julio
de 2016 (Departamento de Antioquia, 2016b).

El proceso de licitacion publica N.° 156871 de 2016, que tuvo por objeto el
mejoramiento, rehabilitacion y mantenimiento de las vias de la subregion de
occidente y Uraba del departamento de Antioquia, se adelanté con un

presupuesto oficial que eliminé el imprevisto del AlU.

El proceso dio origen al contrato 4600005377 de 2016, que se suscribié con
Intramaq S.A.S., por un valor de $4.094.397.922, el 28 de junio de 2016
(Departamento de Antioquia, 2016a).

El proceso de licitacion publica N.° 140110 de 2015, que tuvo por objeto la
construccion del proyecto Tunel del Toyo y sus vias de acceso en sus fases
de preconstruccion, construccion, operacion y mantenimiento, se adelantd

con un presupuesto oficial que eliminé el imprevisto del AlU.

El proceso dio origen al contrato 4600004806 de 2015, que se suscribié con
el Consorcio Antioquia al Mar, por un valor de $1.045.793.749.953, el 11 de
diciembre de 2015 (Departamento de Antioquia, 2015d).
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El proceso de licitacion publica N.° 147161 de 2015, que tuvo por objeto el
mantenimiento, mejoramiento, rehabilitacibn y construccién de obras
complementarias en las vias priorizadas de la subregion oriente del
departamento de Antioquia, se adelantd con un presupuesto oficial que

elimind el imprevisto del AlU.

El proceso dio origen al contrato 4600004783 de 2015, que se suscribié con
el Consorcio Cavicon, por un valor de $3.557.545.540, el 7 de diciembre de
2015 (Departamento de Antioquia, 2015c).

El proceso de licitacion N.° 130607 de 2015, que tuvo por objeto la
terminacién de las obras en la I. E. Presbitero Rodrigo Lopera Gil en el
municipio de Peque, Antioquia, se adelanté con un presupuesto oficial que

eliminé el imprevisto del AlU.

El proceso dio origen al contrato 4600003528 de 2015, que se suscribié con
Jorge Eliécer Villamizar Mogoll6n, por un valor de $1.244.814.959, el 11 de
mayo de 2015 (Departamento de Antioquia, 2015b).

21



UNIVERSIDAD

EAFIT

2 OBJETIVOS

2.10bjetivo general

Analizar la variable Imprevistos de la estructura de costos indirectos en los contratos

estatales de obra, con base en la jurisprudencia existente, con el fin de construir un

método que sirva a los contratistas para la estimacion en los proyectos de

infraestructura y para determinar una oportunidad de negocio.

2.20bjetivos especificos

Identificar cdmo las interpretaciones de la Contraloria General de la Republica,
partiendo de definiciones ambiguas de la variable Imprevistos, terminan siendo
contradictorias con los conceptos emitidos por el Consejo de Estado, de tal forma

gue crean incertidumbre en el gremio de contratistas.

Determinar por qué las posturas que han tomado el Municipio de Medellin y la
Gobernacion de Antioquia, en la estimacion de la variable Imprevistos, no

corresponden a la jurisprudencia del Consejo de Estado.

Precisar las razones por las cuales la variable Imprevistos incide en los costos
indirectos de los contratos estatales de obra y su relacion con la propuesta

economica del contratista, analizando una oportunidad de negocio.

Definir un método que, con base en la jurisprudencia existente, permita estimar

la variable Imprevistos en los proyectos de infraestructura.
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3 MARCO DE REFERENCIA CONCEPTUAL

En los contratos estatales de obra, el negocio juridico crea obligaciones reciprocas,
del Estado y del contratista, por lo cual es necesario tener certeza sobre las
prestaciones del contratista y del precio que por ello ha de pagar la entidad estatal
(Republica de Colombia, 2012a).

Esta reciprocidad entre la prestacion y el precio, que se origina desde la propuesta

del contratista, es lo que se conoce como el equilibrio econdmico.

El origen del contrato también supone definir su modalidad; asi, en Colombia,
generalmente, los contratos estatales de obra se presentan, y para el caso

abordado, en las siguientes modalidades:

e Precio global fijo: son aquellos contratos en los que el contratista, a cambio
de la prestacion, recibe como remuneracion una suma global fija que

incluye todos los costos del contrato.

e Precios unitarios: son aquellos contratos en los que las partes pactan el
precio unitario de cada una de las actividades de obra, de tal forma que el
valor total del contrato es la suma de los productos de las cantidades de

obra ejecutadas por el precio unitario de cada una de ellas.

De acuerdo con el tema que nos ocupa es importante enfatizar que la propuesta

econdmica tiene dos componentes que son:
e Los costos directos
e Los costos indirectos

Los costos directos son los que pueden asociarse de manera precisa con las
actividades necesarias para ejecutar la obra encomendada, se identifican con su
“fabricacion” y usualmente representan el principal costo del contrato (Republica de
Colombia, 2010).
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Por otro lado, la partida de costos indirectos son gastos que no se asocian

directamente con el valor de una actividad particular, pero que si inciden en el costo

total de la obra.

Como ya se dijo, en los contratos estatales de obra los costos indirectos se

presentan como un porcentaje de los costos directos, que se denomina AlU, y sus

componentes se definen de la siguiente manera:

La Administracion (A), se compone fundamentalmente del personal Directivo,
de Ingenieria y Administrativo requerido para la ejecucion de las obras, asi
como oficinas, dotaciones, servicios, papeleria, vehiculos, polizas de
seguros, oficinas matrices, impuestos y costos financieros, entre otros.

El Imprevisto (I), se compone de los Riesgos Previsibles u Ordinarios propios
del desarrollo de la obra contratada. La Sentencia 20.811 proferida por el
Consejo de Estado el 14 de octubre de 2011 (Consejo de Estado. Colombia,
2011) precisa que el imprevisto es el porcentaje destinado a cubrir los gastos
con que no se contaba y que se presenten durante el contrato, esto es, un
alea normal del contrato (Blanco, 2012).

La Utilidad (U) es la compensacion econdmica que el contratista espera

recibir por la construccion de la obra contratada.

De lo anterior, se desprende que la division del costo del contrato en costos directos

e indirectos busca lo siguiente:

Discriminar los costos para evaluar y comparar las propuestas recibidas en

los procesos de contratacion.

Precisar la utilidad del contratista para ajustar, a partir de ella, su tributacién.

Detallar los costos del contrato para que los mismos sean referencia en el

momento de tasar reclamos o definir compensaciones.
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En Colombia, la definicion y el uso del AlU no se encuentra establecido legalmente;
es asi como la misma Contraloria General de la Republica, en el afio 2012, sefala
que en el pais la definicion del AlU es superficial y se desconoce un ordenamiento

legal que lo contemple (Republica de Colombia, 2012b).

No obstante, sobre la figura del AlU existe una escasa regulacion, Gnicamente para

efectos tributarios, en la ley 788 de 2002.

Contextualizando el AlU, es importante precisar que la definicibn de su cuantia

depende de algunos factores como son:
e Modalidad de contratacion
e Tipo de proyecto a ejecutar
e Valor del proyecto
e Plazo de ejecucion del proyecto
¢ Ubicacion del proyecto

e Experiencia y experticia del proponente

Utilidad esperada

La conjuncion de estos y otros aspectos determina, finalmente, la cuantia total del
AlU, cifra que como ya se explicod se expresa como un porcentaje del costo directo

del proyecto, asi pude decirse que el porcentaje de AlU es Unico para cada proyecto.
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Sin embargo, un analisis de los proyectos que se ejecutan en el medio de la
contratacion en Colombia arroja ciertos valores medios de las variables que

componen el AlU y que se presentan en la tabla 1.

Tabla 1. Valores medios de las variables del AlU

Variable Valor minimo | Valor medio | Valor maximo
Administracion (A) 5% 15 % 35%
Imprevisto (1) 1% 3% 10 %
Utilidad (U) 5% 7 % 12 %

Fuente: elaboracién propia.

Identificada como una de las variables de los costos indirectos de las contratos
estatales de obra, el Imprevisto se define como aquella que debe cubrir los riesgos
propios del contratista, es decir, los que le son previsibles segun su especialidad,

situaciones todas esperadas.

La previsibilidad se refiere a los eventos que en condiciones normales pueden

ocurrir (Blanco, 2008).

Asi, el Consejo de Estado, en diversas sentencias, que mas adelante se precisaran,
define la partida de Imprevistos como el porcentaje que salvaguarda al contratista
frente a los riesgos ordinarios que se producen en los contratos de obra; siendo un
riesgo propio del contrato de obra, por lo cual el contratista es libre para estimarlo

en una cantidad que puede ser mayor o menor a los riesgos reales del contrato.

Esta tesis argumentativa es validada por otros autores que expresan el factor de
Imprevistos como el margen calculado por el contratista para determinar los riesgos

que le son propios, y como tal le pertenecen solo a él (Blanco, 2011).

Por todo lo anterior, se concluye que en el caso que nos ocupa, y en
correspondencia con las sentencias del Consejo de Estado, los Imprevistos son un
rubro predispuesto por el contratista para cubrir los eventuales sobrecostos que

hacen parte de su riesgo normal.
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A continuacion, se identifican las entidades que estan causando confusion en el
Estado.

El Consejo de Estado es el maximo tribunal de la rama judicial en materia de lo

Contencioso Administrativo (Barrera, 2012).

La Contraloria General de la Republica es un 6rgano de control del Estado que,
entre otras funciones, ejerce control a la gestion fiscal de las entidades que manejan
los recursos publicos. En su estructura tiene una oficina juridica que produce
conceptos que, sin ser obligatorios, son tomados como lineamientos de
interpretacion, especialmente en aquellos casos en los que la doctrina o la

legislacion tienen vacios (Barrera, 2012).

El gremio de contratistas se encuentra representado en dos instituciones

principales:

e La Sociedad Colombiana de Ingenieros, fundada en 1887, con 24 sedes en

el pais.

e |La Camara Colombiana de la Infraestructura, fundada en 2003, agrupa a
constructores, consultores y proveedores, haciendo presencia en el pais a

través de tres seccionales.
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4. METODO DE SOLUCION

Para lograr el objetivo general propuesto, dando con ello respuesta al interrogante
planteado en la situacion en estudio, el alineamiento metodoldgico se desarrollara
a partir del método de solucién de tipo cualitativo, que se construira desde una
investigacion descriptiva, entendiendo que la misma busca establecer como es el
fendmeno y cual es su manifestacion (Sampieri-Hernandez, Collado-Fernandez, y
Lucio-Baptista, 1991).

Toda vez que el tema de investigacion ha sido poco estudiado antes, y que
fundamentalmente la literatura del tema se centra en leyes, sentencias y conceptos,
se puede afirmar que la investigacion sera de tipo exploratorio (Sampieri-Hernandez
et al., 1991).

En primera instancia, para establecer el fenOmeno, se realizara una revision de
fuentes secundarias. La revision sera selectiva y partira de la informacion que ya se
encuentra recopilada, pues su contenido es conocido y se tiene acceso al mismo
(Hernandez et al., 1991).

En esta primera etapa de analisis se acudira a fuentes secundarias y al juicio de

expertos.

Para consultar los contratos de obras suscritos por el Municipio de Medellin y la
Gobernacion de Antioquia se revisara la base de datos de Colombia Compra
Eficiente (www.contratos.gov.co); lo anterior, ya que todas las entidades del Estado
que originan proyectos, a través de contratos, estan obligadas a publicar, en el
Sistema Electrénico para la Contratacién Publica (SECOP), toda la informacién de
soporte de los procesos que se originan con recursos de los contribuyentes del

Estado (Departamento Nacional de Planeacién, 2016).

Para consultar los conceptos emitidos por la oficina juridica de la Contraloria
General de la Republica, y las sentencias del Consejo de Estado sobre el tema de
los Imprevistos del AlU, se utilizard la herramienta legal y tecnoldgica de consulta e

investigacién en linea por suscripcion de www.LexBase.com, la que nacié como
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idea de la firma de abogados Paredes Mansfield & Cia., en 1982, bajo la necesidad
de desarrollar una herramienta que permitiera reducir el tiempo y el costo en la

consecucion de informacion juridica (Lexbase, 2017).

Luego, se precisard, con base en la legislacion colombiana, la razén por la cual,
entre los conceptos emitidos por el Consejo de Estado y la Contraloria General de

la Republica, existe una relacién de dominio a favor del Consejo de Estado.

Posteriormente, para precisar las razones por las que la variable imprevista incide
en los costos indirectos de los contratos estatales de obra y su relacion con la
propuesta econémica del contratista, se acudira a estos como fuentes primarias y

se realizaran entrevistas.

La entrevista es la técnica orientada a obtener informacion de forma oral y
personalizada sobre acontecimientos vividos y aspectos subjetivos de los
informantes en relacion con la situacion que se esta estudiando (Folguieras, 2009).

Las entrevistas seran personales. Segun el grado de estructuracion se clasificaran
como estructuradas, y de acuerdo con el nimero de participantes como individuales
(Folguieras, 2009).

Las preguntas estaran orientadas a indagar sobre la opinidn respecto de la variable

Imprevistos y su incidencia en el equilibrio econdémico y los costos del contrato.

Se enfatizard en la actuacion del Municipio de Medellin y la Gobernacién de
Antioquia.
Por lo anterior, la entrevista se aplicara en empresas contratistas del Estado, asi:

e Instrumento de recoleccion de datos: cuestionario, se conformara con

preguntas cerradas tanto dicotbmicas como de varias alternativas de

respuesta. EI nimero previsto de preguntas es nueve.

Las preguntas se orientaran para obtener informacion que relacione la
variable Imprevistos con aspectos esenciales de cualquier proyecto, como

son: el alcance, el costo, el tiempo, la calidad y los riesgos.
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e Poblacion objetivo: gerentes de contratacion, directores de licitaciones y

directores juridicos.

e Muestra: ocho entrevistas.

Una vez obtenida la informacion se procedera con su consolidacién y analisis,

utilizando para ello una Matriz DOFA.

Por lo anterior, entendiendo que una variable es una propiedad que puede variar al

adquirir diferentes valores, y que dicha variacion debe ser medida (Sampieri-

Herndndez et al., 1991), la informacion disponible y el tratamiento que se le dara se

resume en la tabla 2.

Tabla 2. Definicién de variables y tratamientos

Variable Parametro Instrumento Recolecciéon de
informacion
Proyectos
Existencia del ong;na;dos _tde Base de datos de | Consulta en base
Imprevisto Gl raAoS Sl osl Colombia Compra | de datos y
K/lon' AL por de Eficiente (SECOP) | consolidacion de
UnICIE)IO € la informacion
Medellin
Proyectos
Existencia del orlg{na;dos _tde Base de datos de | Consulta en base
Imprevisto con raAoUs SUSCI OIS Colombia Compra | de datos y
con POr a1 Eficiente (SECOP) | consolidacion de
Gobernacion de la informacion
Antioquia
Riesgo previsible
Definicién de incluido ten f .e: Base de datos de | Consulta en base
Imprevisto presupuesto oficial | oy Base de datos y
Sentencias del consolidacion de
Consejo de la informacion
Estado de la
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Republica de
Colombia
Riesgo  excluido
Definicion de dgl_ Presupuesto | gase de datos de | Consulta en base
Imprevisto oficial. Lex Base de datos y
Conceptos de la consolidacion de
Contraloria la informacioén
General de Ila
Republica de
Colombia
Definicion de | Componente del | Entrevista Aplicacion de
Imprevisto AlU instrumento a los
gerentes de
contratacion  de
empresas
contratistas del
Estado
Definicion de | Naturaleza del | Entrevista Aplicacion de
Imprevisto riesgo y necesidad instrumento a los
de justificacion gerentes de
contratacion  de
empresas
contratistas del
Estado

Fuente: elaboracidon propia.

Asi, implementado el método de solucién, después de evaluar los proyectos y
analizar la informacion, se espera concluir si existe una oportunidad de negocio en

el proceso de resolucion de la problematica.
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5. ANALISIS DE LA VARIABLE IMPREVISTOS DE LA

ESTRUCTURA DE COSTOS INDIRECTOS EN LOS
CONTRATOS ESTATALES DE OBRA, CON BASE EN LOS
CONTRATOS ESTATALES DE OBRA Y EN LA
JURISPRUDENCIA EXISTENTE, CON EL FIN DE CONSTRUIR
UN METODO QUE SIRVA A LOS CONTRATISTAS PARA LA
ESTIMACION EN LOS PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURA
Y DETERMINAR UNA OPORTUNIDAD DE NEGOCIO

5.1ldentificacién de las interpretaciones de la Contraloria General de la
Republica, que partiendo de definiciones ambiguas de la variable
Imprevistos terminan siendo contradictorias con los conceptos emitidos
por el Consejo de Estado, de tal forma que crean incertidumbre en el
gremio de contratistas

Para contextualizar el analisis, es importante precisar los siguientes conceptos:

Contratista: persona natural o juridica que ha participado en una licitacién,
contratacion directa, entre otros, y cuya oferta fue la elegida para desarrollar
las actividades contenidas en la misma, obteniendo asi unas obligaciones
definidas y pactadas en el contrato estatal de obra y, por las que, una vez

ejecutadas, obtendra un beneficio econdmico.

Contratante: entidad publica que contrata la ejecucion de un proyecto y cuyas

obligaciones estan definidas en el contrato estatal de obra.

Contrato estatal de obra: acuerdo de voluntades entre una entidad del Estado
(contratante) y el contratista, mediante el cual se definen las condiciones en
las cuales se asumen, respectivamente, los derechos y las obligaciones

derivadas para la ejecucién de los trabajos.

Equilibrio econdmico (ecuaciéon financiera): es uno de los principios
esenciales de los contratos estatales de obra. Representa la relacion que

existe entre los derechos y las obligaciones derivadas del contrato.
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Su ruptura puede darse durante la ejecucion del contrato, bien sea por actos

o hechos de alguna de las partes o por factores exdégenos a ellas.

El derecho de su restitucion puede ser invocado por alguna de las partes,
siempre y cuando la ruptura no se haya dado por situaciones que le sean

imputables a su competencia.

e Lista de cantidades y precios: formulario donde a cada una de las actividades
de contrato se les asigna una unidad, una cantidad y un valor unitario. El
valor total de cada actividad es el resultado del producto entre la cantidad

prevista y el valor unitario.

e APU: son los Analisis de Precios Unitarios, donde se resumen los conceptos
necesarios para desarrollar cada una de las actividades del proyecto. Se
conforman, usualmente, por los siguientes conceptos fundamentales:
equipos, materiales, transportes y mano de obra; todos ellos son
cuantificados dentro de cada Analisis de Precios Unitarios, determinando,

para cada uno, sus rendimientos y precios correspondientes.

e Costo directo: es la suma de los valores totales de las actividades definidas
en la lista de cantidades y precios; esta directamente relacionado con la
ejecucion del proyecto. Su representacion puede obtenerse al sumar los

costos totales de los componentes del APU.

Son los costos que, en forma precisa, se pueden determinar como necesarios

para la ejecucion del contrato.

e AlU: costo indirecto del contrato, compuesto por A (Administracion), |
(Imprevistos) y U (Utilidad), que se requiere para el desarrollo de un proyecto.

Los costos de administracion son los que permiten el funcionamiento
permanente de las oficinas; comprende gastos como los de personal,

arrendamiento, dotacion, pago de impuestos, etc.
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Los imprevistos dependen de la naturaleza de cada contrato y corresponden
a los riesgos normales en los que incurre el contratista durante la ejecucion

del contrato.

Corresponden al riesgo normal, son previsibles y, por tanto, son susceptibles
de ser determinados.

Las utilidades son las ganancias o beneficios que el contratista espera recibir
por la realizacion del contrato; deben ser garantizadas por la entidad
contratante de conformidad con el equilibrio econémico que debe existir en

el contrato.

e Riesgos: son circunstancias que pueden tener como consecuencia el

incumplimiento de los resultados previstos de un proyecto.

e Riesgo previsible: deben ser identificables y cuantificables, deben darse
dentro de las circunstancias normales y deben ser razonablemente
previsibles. Estos riesgos se asignan contractualmente y se entienden
incorporados dentro de la ecuacion contractual. En los contratos con

entidades del Estado deben definirse en la Matriz de Riesgos.

e Imprevisto: situaciones que pueden presentarse durante la ejecucion de
cualquier contrato, de las cuales se desconoce su fecha exacta y el valor que
implica su ocurrencia, pero sobre las que se pude predecir un valor

aproximado para cubrir su costo correspondiente.

Son propios del desarrollo de la actividad contratada, se asignan en la Matriz
de Riesgos y fundamentalmente se asocian con: horas extras, dominicales y
festivas que se originan para cubrir atrasos, correcciones de obras
defectuosas, repuestos de maquinaria dafiada, pago de indemnizaciones o
compensaciones por dafos a terceros, incremento de precios no cubiertos

por la férmula de reajuste, mayores cantidades de obra.

e Matriz de Riesgos: obligacion legal definida en la ley 1150 de 2007, donde

se relacionan los riesgos previsibles, incluyendo su descripcién vy
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observaciones, asignandoles un porcentaje del mismo al contratista o al
contratante segun la estimacién de responsabilidades, y definiéndoles
algunas caracteristicas fundamentales como probabilidad de ocurrencia,

efecto en el precio del contrato y valoracion.

e Riesgo imprevisible: circunstancias extraordinarias imprevistas e
imprevisibles ajenas a las partes externas al contrato, pero con incidencia en
él, que generan desequilibrio en la ecuacién contractual. Basicamente, este
tipo de Imprevistos obedece a las siguientes condiciones: la existencia de un
hecho exdgeno a las partes que se presente con posterioridad a la
celebracién del contrato, que el hecho altere en forma extraordinaria y
anormal la ecuacion financiera del contrato y que no fuese razonablemente

previsible por las partes al momento de la celebracion del contrato.

Definidos los conceptos anteriores, es preciso notar que la contratacion en
Colombia, con relacion al entendimiento y el manejo del AlU, ha transcurrido con
ausencia de normatividad clara, pero con consecuencia en la actuacién de las

entidades que originan los proyectos y en los entes de control que los vigilan.

Lo anterior tomo un matiz distinto cuando en el afio 2011, la Contraloria General de
la Republica emitié una serie de conceptos juridicos que fueron recogidos por la
Sociedad de Ingenieros y la CAmara Colombiana de la Infraestructura, quienes en
representacion de los contratistas del Estado buscaban dar claridad al tratamiento

que, dentro de los costos indirectos, debia darse a la variable Imprevistos.
Los conceptos especificos que dieron origen a la problematica son los siguientes:
e Concepto 80112-EE75841 (Republica de Colombia, 2011)
Emitido por la oficina juridica el 29 de septiembre de 2011.

En este concepto la Contraloria define la variable Imprevistos, aclarando que
la misma depende de la naturaleza de cada contrato y constituye un alea del

negocio; es decir, los riegos normales en que incurre el contratista.
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Sin embargo, en forma contraria con la definicion anterior, en el mismo

concepto, la Contraloria determina:

[...] las entidades que administran recursos publicos solo pueden pagar
los “imprevistos” que el contratista acredite, porque la destinacién de esta
prevision es especifica y no puede convertirse en parte de la “utilidad” del
contratista.

En este orden, asi como el contratista puede demostrar que el porcentaje
de “imprevistos” fue insuficiente para no afectar su “utilidad”, de la misma
manera, la entidad debe solicitar la actualizaciéon o revision de precios
para evitar la afectacion del equilibrio econdmico del contrato y abstenerse
de pagar el porcentaje de “imprevistos” que el contratista haya acreditado
(Republica de Colombia, 2011).

De lo anterior, es clara la contradiccion en que incurre la Contraloria al, en primera

instancia, aceptar que el Imprevisto es un alea del negocio, un riego normal del

contratista; para luego conceptuar que estos deben ser pagados solo cuando sean

acreditados.

Concepto 80112-EE11203 (Republica de Colombia, 2012a)

Emitido por la oficina juridica el 24 de febrero de 2012.

En este concepto, la Contraloria da repuesta a una solicitud de aclaracion del

contenido del concepto 80112-EE75841, al respecto de los Imprevistos del

AlU, y concluye lo siguiente:

La administracion de recursos publicos obliga a justificar la destinacién de
todos y cada uno de los recursos que en ejecucion de un contrato estatal
se paguen o entreguen al contratista. En este orden, el establecimiento
de un porcentaje sobre el valor total del contrato, destinado a cubrir costos
administrativos e imprevistos, debe estar debidamente justificado y puede
ser objeto de auditoria y vigilancia por parte de los 6rganos de control.

[...] Si una entidad estatal pacta un porcentaje para cubrir imprevistos no
imputables al contratista, y durante la ejecucion del contrato no ocurren,
las partes en la liquidacion del mismo deberan deja constancia de esta
situacion. En este caso, como no hubo imprevistos, la entidad estatal no
debera pagarlos.

Por el contrario, si la entidad estatal paga imprevistos sin que estos hayan
ocurrido, o paga imprevistos imputables al contratista, configura un
detrimento patrimonial que sera objeto de accién fiscal por parte de la
contraloria competente.
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[...] Elinteresado en demostrar los imprevistos sera el contratista y debera
hacerlo en cualquier momento, antes de la liquidacion del contrato. En
todo caso, la acreditacién de los imprevistos debe ser anterior a su pago.

Asi, la posicion proferida por la Contraloria General de la Republica en los
conceptos anteriores orienta que las entidades estatales busquen de los contratistas
la acreditacion de los imprevistos, evitando su inclusion dentro de la estructura del
AlU.

No obstante, la misma Contraloria General de la Republica emitidé, basada en la
jurisprudencia del Consejo de Estado, el concepto 2012EE0071253, donde el 25 de
octubre de 2012 expresa en comunicacion remitida a la Asociacion Colombiana de
Generadores de Energia Eléctrica (ALCOGEN), al respecto del Imprevisto, lo

siguiente:
e Concepto 2012EE0071253 (Republica de Colombia, 2012b)
Emitido por la oficina juridica el 25 de octubre de 2012.

En este concepto, la Contraloria, respecto de los Imprevistos del AlU,

concluye lo siguiente:

El porcentaje de imprevistos significa pues en su origen, la salvaguarda
frente a los riegos ordinarios que se producen en los contratos de obra y
gue al no poder ser abonados con cargo a indemnizaciones otorgados por
la Administracién cuando se produzcan (ya que la técnica presupuestaria
lo impediria en la mayoria de los casos), son evaluados a priori en los
presupuestos de contratacion. Cubre asi los riesgos propios de cada obra,
incluidos los casos fortuitos que podiamos llamar ordinarios. El porcentaje
de imprevistos es, por tanto, una cantidad estimativa, con la que se trata
de paliar el riego propio de todo contrato de obra. Como tal, unas veces
cubrira mas y otras menos de los riegos reales (los que, efectivamente se
realicen), y ahi radica justamente el alea del contrato.

[...] Veamos, si el contratista en una mala planeacion o mejor un mal
planteamiento de los costos del objeto contractual, calcula mal el | y eso
lo lleva a mayores costos, sera €l quien tendra que asumirlos, sin que le
sea dable recurrir a la entidad estatal para su reparacién, pues asi
tampoco la entidad estatal puede solicitar una devolucion de dicho
recurso. Ahora bien, distinto es, que habiéndose calculado en debida
forma, estos excedan lo planeado y los mismos superen cualquier célculo
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previsible, demostrado ampliamente tal situacion podria ser viable el
equilibrio financiero (Republica de Colombia, 2012b).

De los conceptos anteriores, es evidente la contradiccion al respecto de la variable
Imprevistos, donde los conceptos 80112-EE75841 y 80112-EE11203, buscan que
los Imprevisto sean acreditados para su pago, mientras que el concepto
2012EE0071253 precisa que dichos costos deben ser presupuestados a priori para

cubrir los riesgos propios del contratista.

Ahora bien, el Consejo de Estado se ha manifestado al respecto del Imprevisto, en
diversas sentencias, sustentando en cada caso una posicion diferente, pero con una
misma linea de conducta, la cual, concluye en esta investigacion, coincide con la
expresada en la sentencia del 29 de mayo de 2003 por el Consejero Ponente
Ricardo Hoyos Duque, con radicado 2028 (14577) (Republica de Colombia, 2003),

donde se expresa:

Es usual en la formulacién de la oferta para la ejecucion de un contrato de
obra, lainclusién de una partida de gastos para imprevistos y esa inclusion
e integracion del valor de la propuesta surge como una necesidad para
cubrir los posibles riegos y eventuales riesgos que pueda enfrentar el
contratista durante la ejecucidn del contrato. Sobre la naturaleza de esta
partida y su campo de cobertura, la doctrina, buscando aclarar su sentido,
destaca que la misma, juega internamente en el calculo del presupuesto
total del contrato y que se admite de esa manera “como defensay garantia
del principio de riesgo y ventura”, para cubrir ciertos gastos con los que
no se cuenta al formar los precios unitarios.

La anterior postura corresponde con la sentencia del 8 de febrero de 2012, por la
Consejera Ponente Ruth Stella Correa Palacio, con radicado 20344 (Republica de

Colombia, 2012c) donde se expresa:
[...] desde la celebracién del contrato, al incluirse en el precio una partida
que se dirigirA a cubrir los posibles gastos imprevistos que puede

enfrentar el contratista, sabe que hay unos riegos que pueden afectar su
utilidad.
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[...] no cualquier trastorno o variacién de las expectativas que tenia el
contratista respecto de los resultados econdémicos del contrato,
constituyen rompimiento del equilibrio econémico del mismo, existiendo
siempre unos riesgos inherentes a la misma actividad contractual, que
deben ser asumidos por él.

Asi, es importante destacar que, para el Consejo de Estado, existen unos riesgos
inherentes a la actividad que deben, en caso de excederse y generar rompimiento
del equilibrio econémico, ser asumidos por el contratista; estos riesgos no son otros
qgue los Imprevistos, pero légicamente, para poder ser asumidos en exceso por el
contratista, los mismos deben, en primera instancia, existir dentro de los costos del

contrato.

Es decir, el Imprevisto le debe ser reconocido al contratista, desde el origen mismo
de los costos del contrato y la jurisprudencia del Consejo de Estado limita acudir a
estos conceptos como determinantes en el rompimiento del equilibrio econémico,
siendo concluyente que, Unicamente puede limitarse algo que ha sido pactado en el

contrato.

Precisadas pues las posturas contrarias entre la Contraloria General de la Republica
y el Consejo de Estado, el problema fue identificado y presentado por la Sociedad
de Ingenieros del Atlantico, quién el 28 de junio de 2012 dirige a los Presidentes de
la Sociedad Colombiana de Ingenieros y de la Camara Colombiana de la
Infraestructura, con consecutivo N.° 2598, una comunicacién cuya referencia
“COMPROBACION DE LOS GASTOS IMPREVISTOS QUE INTEGRAN EL AIU EN
LOS CONTRATOS DE OBRAS PUBLICAS’ (Sociedad de Ingenieros del Atlantico,
2011), concluye:

Consecuentes con todo lo anterior, nos permitimos solicitar la intervencion de
la Sociedad Colombiana de Ingenieros ante las autoridades competentes
tendiente a evitar la aplicacion de los conceptos de la Contraloria General de la
Republica antes enunciados que afectaria gravemente los intereses de las
empresas que construyen obras publicas.
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El resultado de la gestion emprendida por la Sociedad Colombiana de Ingenieros
se desconoce, pero la aplicacion de las tesis de la Contraloria General de la
Republica se evidencia en varios contratos de obras publicas que se adelantan en
el pais, especificamente aquellos originados por el Municipio de Medellin y la
Gobernacion de Antioquia.

De todo lo anterior, es claro que la falta de regulacion al respecto del AlU v,
especificamente, de la variable Imprevistos (I), ha propiciado que, ejerciendo su
funcion de ente de control, la Contraloria General de la Republica origine conceptos
que buscan regular la ausencia normativa, los que no solo contradicen el
mecanismo historico de contratacidn, sino que tratan de asignarle a las entidades

contratantes actividades que no les competen.

De igual forma, la ya referida ausencia de regulacién sirve para generar obligaciones
adicionales en los contratistas, que quedan avocados a actuar por
‘recomendaciones” o “conceptos” de diversas entidades del Estado, las cuales,
actuando con ‘libertad interpretativa”, les asignan o restringen en aspectos
fundamentales los derechos contractuales, vulnerando el equilibrio contractual en

favor del Estado y limitando los derechos de los contratistas.

En conclusion, esta diversidad de criterios afecta la contratacion estatal al crear
mayores cargas en los contratistas, quienes al verse negados el pago de sus riesgos
propios pueden confundir a la entidad estatal, haciendo ajustes en los precios de
las actividades de obra de manera que los mismos se incrementen artificialmente y

alcancen valores que permitan la compensacion de los imprevistos.
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5.2Determinacion de las posturas que han tomado, en la estimacion de la
variable Imprevistos, el Municipio de Medellin y la Gobernacion de
Antioquiay que no corresponden alajurisprudenciadel Consejo de Estado

Al respecto de la estimacion de la variable Imprevistos, la entidad que lider6 la
determinacién de una nueva postura fue el Municipio de Medellin. El proceso para

ello se describe brevemente a continuacion.

El 2 de agosto de 2011, el Comité de Orientacion y Seguimiento en Contratacion
del Municipio de Medellin envié a los secretarios de despacho, al director del
departamento administrativo de planeacion, a los subsecretarios y demas
servidores encargados del tema de contrataciéon en el Municipio de Medellin la
circular 000044 de 2011 (Alcaldia de Medellin, 2011) cuyo asunto es “DIRECTRIZ
EN MATERIA DE AIU (ADMINISTRACION, IMPREVISTOS Y UTILIDAD). EN
ADELANTE SOLO SE CONSIDERARAN LOS COMPONENETES AU
(ADMINISTRACION Y UTILIDAD). LOS IMPREVISTOS SOLO SE PAGARAN
CONTRA CAUSACION, CUANTIFICACION Y SOPORTE POR PARTE DEL
CONTRATISTA”, el cual expone en primera medida los ANTECEDENTES, de

donde se extrae el siguiente fragmento que corresponde al tema que nos ocupa:

[...] la Contraloria General de Medellin convoca al ente territorial a reconsiderar
el manejo que se ha dado al AlU, puesto que, en criterio del ente de control no
es posible pagarle automaticamente al contratista un determinado porcentaje
de imprevistos si éstos no han sido debidamente causados, cuantificados y
soportados. En suma, pese a que el contratista reconoce que el AlU no tiene
regulacion positiva y, por tanto, su calculo y tasacién para cada proyecto
corresponde a cada entidad estatal, si es clara en definir que el imprevisto que
no se ha causado ni soportado por parte del contratista no se le puede pagar,
so pena de incurre en detrimentos patrimonial.

Esta postura del ente de control motivé que al interior del Municipio de Medellin
se emprendiera un estudio juridico, técnico y financiero del tema del AlU a fin
de determinar si la organizacién debia acoger el criterio de la contraloria o si
existian razones suficientes para continuar elaborando los presupuestos de
obra (y algunos otros contratos) con base en el AlU.
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1. Los imprevistos del AlU y la teoria de la imprevisién en la contrataciéon
estatal

Tradicionalmente, la inclusion de un porcentaje de imprevistos (I) como
componente del AlU se ha justificado en la especial naturaleza de los contratos
de obra a precios unitarios, en los cuales existe cierta alea generada en los riesgos
normales del negocio. En ese sentido, el porcentaje de imprevistos del AlU ha
sido concebido para atender aquellos riesgos normales y del dia a dia en este tipo
de contratos, tales como:

El cerramiento provisional que siempre debe estar en buenas condiciones y
la comunidad lo deteriora.

Robos de la sefalizaciébn, demarcacion, aislamiento y herramientas
menores.

Atencién de quejas y reclamos de la comunidad que en ocasiones no
corresponden al contratista pero que por lo complejo del proyecto es mejor
atenderlas.

Planes de contingencia a causa de la lluvia.

Demora en la entrega de materiales especificos que sélo suministran
proveedores exclusivos.

Reconocimiento a vecinos por perjuicios ocasionados, por ejemplo,
interrupcion de accesibilidad vehicular a garajes y pago de parqueaderos.
Averias de materiales cuando no cumplen con las normas técnicas.
Transporte aéreo y terrestre de emergencia, por eventos asociados al
contrato y que no fueron previstos en los costos de administracion.
Retrasos por efecto del orden publico.

Desperdicio del material asfaltico por pérdida de temperatura y que no se
cubre por el APU.

Falta de rendimiento del personal por renuncias o ausencias.

Cerramientos que se caen.

Robos de sefializacion y herramienta menor.

Algunos accidentes menores con transelntes y terceros a la obra, que
asume directamente el contratista para no afectar la péliza o porque serian
superiores los costos de tramitacion y el tiempo de espera.

Cuando los plazos de ejecuciéon establecidos son cortos, conforme a la
programacion, se requiere de mucha mano de obra, la cual fluctia y los
costos en tiempos de afiliacion y pérdida de dotacién por personal que se
retira a los pocos dias lo asume el contratista.

Ahora bien, todos estos eventos, gue son soélo ejemplificativos de lo que
normalmente se atiende con cargo a los imprevistos del AlU no son realmente

imprevistos. Es decir, es innegable que en muchos proyectos se presentan una
0 varias de estas situaciones, y que eventualmente pueden afectar en menor o
mayor medida la economia del contratista, pero desde el punto de vista juridico
todas estas situaciones son previsibles por las partes, y al ser previsibles, no
pueden ser imprevistos. [...]
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En consideracion a lo anterior, y a partir de la entrada en vigencia de la presente
directriz, todos los servidores y contratistas encargados de la elaboracién de los
pliegos de condiciones, asi como de la elaboracién de los presupuestos oficiales
y estudios de costos, deberan ser muy rigurosos en la identificacién de los
riesgos normales vy previsibles del contrato, pues estos deberan comprender no
s6lo los gue hasta ahora se han formulado para cada tipo de proyecto, Sino
todos los riesgos de bajo costo y normales dentro de la ejecucion del contrato
gque tradicionalmente se han atendido y pagado con cargo al porcentaje de
imprevistos del AlU. Estos, por cuanto se reitera, esos sobrecostos, al ser
inherentes a todo contrato de obra, son previsibles por las partes ain desde la
etapa precontractual. Asi pues, deben ser estimados, tipificados y asignados tal
como se ha venido haciendo con otro tipo de riesgos, por ejemplo, los que se
cubren con cargo a la pdliza. [...]

Otro, sin embargo, es el manejo que debe darse a los imprevistos que cumplan
con los requisitos de la teoria de la imprevision de los contratos estatales, la
cual ha sido un desarrollo jurisprudencial del Consejo de Estado. En estos
casos, al romperse el equilibrio econémico y financiero del contrato por un
hecho _exégeno e imprevisible para las partes, pero que no imposibilita la
ejecucion, si existe la obligacion por parte del Municipio de Medellin de realizar
los desembolsos necesarios para llevar al contratista a un punto de no pérdida

[...]

En este orden de ideas, cuando durante la ejecucién de un contrato se
produzcan sobrecostos originados en hecho exdégeno a las partes, que se
presente con posterioridad al contrato, que altere en forma extraordinaria y
anormal la ecuacion financiera del contrato y que no fuese razonablemente
previsible por las partes al momento de suscribir el contrato, se entenderan
configurados los elementos para la aplicaciéon de la teoria de la imprevision [...]

Con base en todo lo anterior y desde el punto de vista presupuestal, las
secretarias que adelantan procesos contractuales de obra publica u otro tipo de
contratos que incluyan (AlU), deberan calcularlo en las correspondientes fichas
de inversion EBIl y con cargo al Presupuesto General del Municipio de Medellin
de la respectiva secretaria. En los respectivos contratos, no se debera incluir el
valor del imprevisto dentro de su valor total, quedando éste disponible en el
rubro presupuestal de la respectiva secretaria.

La inclusién del valor del imprevisto en las fichas de inversion EBI y en el
presupuesto de la respectiva secretaria, pese a que no se considere en el valor
de cada contrato, tiene por finalidad el poder atender las eventuales
reclamaciones por causacién de imprevistos que presenten los contratistas
durante la etapa de ejecuciéon o liquidacion del contrato, en los términos
explicados en el numeral 1 de la presente circular. Se reitera que, por tratarse
de eventos que alteran de forma extraordinaria y anormal la ecuacion financiera
del contrato, debe observarse el respectivo procedimiento ante el Comité de
Reclamaciones Contractuales [los subrayados son del original] (Alcaldia de
Medellin, 2004 y 2008).
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Al respecto de la estimacion de la variable Imprevistos, la Gobernacion de Antioquia

emprendié un estudio similar, cuyo proceso se describe brevemente a continuacion.

El 21 de marzo de 2012, las secretarias General, de Hacienda e Infraestructura
Fisica remitieron a los secretarios de despacho, directores de departamentos
administrativos, gerentes, Fabrica de Licores y Alcoholes de Antioquia y a la Oficina
de Comunicaciones la circular conjunta N.° 000142 (Gobernaciéon de Antioquia.
Secretarias General, de Hacienda e Infraestructura Fisica, 2012a) cuyo asunto es
“INSTRUCTIVO PARA EL RECONOCIMIENTO Y PAGO DE IMPREVISTOS EN
LOS CONTRATOS QUE CELEBRE EL DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA Y
ORIENTACION EN MATERIA DE A.l.U. (ADMINISTRACION, IMPREVISTOS Y
UTILIDAD)”, que expone, en primera medida, las CONSIDERACIONES
GENERALES de donde se extrae el siguiente fragmento:

En la mayoria de las entidades estatales, ha sido costumbre que se estructuren
los presupuestos oficiales de los contratos de obra publica, entre otros,
considerando de manera automatica el concepto de A.l.U. [...]

[...] el componente | (Imprevistos) esta destinado a cubrir aquellos riesgos
normales e inherentes al contrato y los gastos con los que no se cuenta y que
se presentan durante la ejecucion del mismo.

[...] Merece especial atencién el concepto juridico No. 80112-EE 75841 del 29
de septiembre de 2011, proferido por la Contralaria General de la Republica,
atiente a la estipulacion del A.l.U. en el contexto de la contratacion estatal y al
cubrimiento del componente de los imprevistos que surjan durante la ejecucion
del contrato [...]

Las posiciones asumidas por la Contraloria General de la Republica, con el
concepto juridico N.° 80112-EE75841 (Republica de Colombia, 2011), al respecto

del Imprevisto, son las mismas que se presentaron en el numeral anterior.

Continda la circular con sus CONSIDERACIONES GENERALES, asi:

Por otra parte, el Departamento solicité el concepto juridico de la Contraloria
General de Antioquia sobre el tema relativo al reconocimiento y pago del A.l.U.
en el contexto de los contrato estatales [...] En dicho concepto, se plantea que
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los imprevistos ameritan un andlisis diferente, considerando que el
establecimiento de los mismos es una especie de provision por parte de la
entidad estatal de un valor por encima del costeo original del contrato, con el
cual se pretende blindar del mismo contra posibles desajustes derivados de
hechos inciertos, imprevisibles y no atribuibles a ninguno de los extremos
contractuales, y se sefiala que la provisién de dicho valor en el contrato en
manera alguna genera por si sola una prestacion a favor del contratista, pues al
derivarse de unos hechos imprevistos y ostentar la caracteristica de provision
se requeriria la materializacion del imprevisto con el cual se afectaria el referido
valor, por ende en la medida en que no se exhiban las causas, razones, hechos
o0 demés asuntos que motivaron la consolidacion de un imprevisto en el contrato
estatal, el valor provisionado sigue estando bajo la tutela y dominio de la entidad
estatal, sin que sea viable reconocerle dicho valor al contratista por el solo
hecho de haber realizado la provision. En el aludido concepto, se concluye que
el valor que se estipule en el contrato estatal como “I” (Imprevistos), para
poderlo reconocer al contratista, debe tener el sustento factico que permita
colegir que el imprevisto se materializé y que, por ende, la administracion se
encuentra obligada a su cancelacion.

Considerando lo anterior, se da la siguiente DIRECTRIZ PARA
ESTRUCTURACION DEL PRESUPUESTO OFICIAL:
A partir de la fecha del presente instructivo se ha determinado estructurar los
presupuestos oficiales y los estudios de costos de los contratos de obra publica
por precios unitarios y otros contratos que asi lo requieran, solo base en los

componentes A.U. (Administracion y Utilidad). Esta directriz es impartida con
fundamento en los siguientes planteamientos:

LOS IMPREVISTOS

[...] En efecto, el porcentaje de imprevistos del AlU ha sido concebido para
atender aquellos riesgos normales y del dia a dia en este tipo de contratos,
como los enunciados a continuacion:

¢ Planes de contingencia a causa de la lluvia.
¢ Falta de rendimiento del personal por renuncias o ausencias.

e Demora en la entrega de materiales especificos que so6lo suministran
proveedores exclusivos.

e Averias de materiales cuando no cumplen con las normas técnicas.

e Transporte aéreo y terrestre de emergencia, por eventos asociados al contrato
y que no fueron previstos en los costos de administracion.

e Retrasos por efecto del orden publico.
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El cerramiento provisional que siempre debe estar en buenas condiciones y la
comunidad lo deteriora.

Robos de la sefalizaciéon, demarcacion, aislamiento y herramientas menores.
Plastico y materiales de playa.

Atencion de quejas y reclamos de la comunidad que en ocasiones no
corresponden al contratista pero que por lo complejo del proyecto es mejor
atender; reconocimiento a vecinos por perjuicios ocasionados, como por
ejemplo, interrupcion de accesibilidad vehicular a garajes, pago de
parqueaderos; desperdicio de material asfaltico por pérdida de temperatura y
gue no se cubre por el APU.

Cerramientos que se caen.

Accidentes menores con transeuntes y terceros a la obra, que asume
directamente el contratista para no afectar la p6liza o porque serian superiores
los costos de tramitacion y el tiempo de espera.

Cuando los plazos de ejecucion establecidos son cortos, conforme a la
programacion, se requiere de mucha mano de obra, la cual fluctiia y los costos
en tiempos de afiliacion y pérdida de dotacion por personal que se retira a los
pocos dias lo asume el contratista.

Es pertinente sefialar que las situaciones referidas como ejemplos, aunque
suelen atenderse con cargo a los imprevistos del A.l.U., no son realmente
imprevistos. No obstante que en la ejecucidon de numerosos proyectos se
presentan tales situaciones, y que de manera eventual pueden afectar en menor
0 mayor medida la economia del contratista, desde el punto de vista juridico
dichos eventos resultan previsibles por las partes, por lo tanto, no son
susceptibles de catalogarse como “imprevistos”

[...] En los que respecta a los imprevistos que cumplan los requisitos
contemplados en la teoria de la imprevisibn de los contratos estatales,
desarrollada por la jurisprudencia del Consejo de Estado, ameritan un
tratamiento diferente. En estos eventos, al romperse el equilibrio econémico y
financiero del contrato por un hecho exégeno e imprevisible para las partes,
pero que no imposibilita la ejecucion, si existe la obligaciébn por parte del
Departamento de Antioquia de realizar los desembolsos necesarios para llevar
al contratista a un punto de no pérdida [...]

Considerando lo anterior, se da la siguiente DIRECTRIZ:

Conforme a los anteriores lineamientos, si durante la ejecuciéon de un contrato
se producen sobrecostos originados en un hecho exdgeno a las partes, que se
presente con posterioridad al mismo, que altere en forma extraordinaria y
anormal la ecuacién financiera y que no fuese razonablemente previsible por
las partes contratantes al momento de celebrarlo, se entenderan configurados
los requisitos para la aplicacién de la teoria de la imprevisién.
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A partir de la fecha del presente instructivo, los imprevistos sélo se pagaran
contra causacion, cuantificacion y presentacion del respectivo soporte por parte
del contratista [...]

Asi, el Departamento de Antioquia eliminé en los contratos que en adelante
celebraria el componente Imprevisto (1) de la estructura de Costos Indirectos (AIU),
posibilitando a los contratistas el reconocimiento Unicamente de hechos imprevistos

en el contrato cuando se valide el rompimiento del equilibrio econémico.

Luego, el 4 de febrero de 2013, las secretarias General, de Hacienda e
Infraestructura remitieron a los secretarios de despacho, directores de
departamentos administrativos, gerentes, Fabrica de Licores y Alcoholes de
Antioquia y a la Oficina de Comunicaciones la circular N.° 000073 (Gobernacion de
Antiogquia. Secretarias General, de Hacienda e Infraestructura Fisica, 2013a) cuyo
asunto es “EQUILIBRIO ECONOMICO DE LOS CONTRATOS — DIRECTRIZ PARA
EL RECONOCIMIENTO Y PAGOS DE IMPREVISTOS EN LOS CONTRATOS QUE
CELEBRE EL DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA”. Esta directriz deja sin efectos
las disposiciones contenidas en la circular N.° 000143 del 21 de marzo de 2012
(Gobernacién de Antioquia. Secretarias General, de Hacienda e Infraestructura
Fisica, 2012b) y expone, a partir de las sentencias del Consejo de Estado, los
lineamientos generales que definen el equilibrio econdmico y la Teoria de la
Imprevision, al respecto de los Imprevistos de AlU apoyados nuevamente en el
Concepto juridico N.° 80112-EE 75841 (Republica de Colombia, 2011b) emitido por

la Contraloria General de la Republica.

[...] Valores a reconocer por el A.l.U.

La determinacién de los valores a reconocer por administracion y utilidad deben
ser el resultado de un consecuente andlisis de las condiciones generales de
contratacion, como dificultad del cumplimiento del objeto desde lo técnico,
administrativo y demas, siendo previsible en la medida en que la entidad estatal
haya cumplido a cabalidad con los procedimientos precontractuales que le
permitan llegar a una cifra ecuanime y que consulte la realidad.

En cuanto a los imprevistos, se requiere de otro tipo de analisis, ya que el
establecimiento de los mismos es una especie de provisién por parte de la
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entidad estatal de un valor por encima del costeo original del contrato, con el
cual se pretende blindar el mismo contra posibles desajustes derivados de
hechos inciertos, imprevisibles (sic) y no imputables a ninguno de los extremos
contractuales, y se sefiala que la provision de dicho valor en el contrato, en
manera alguna genera por si sola una prestacién a favor del contratista, pues
al derivarse de unos hechos imprevistos y ostentar la caracteristica de provision
se requiere la materializacion del imprevisto con el cual se afectaria el referido
valor, por ende en la medida en que no se exhiban las causas, razones, hechos
o0 demas asuntos que motivaron la consolidacion de un imprevisto en el contrato
estatal, el valor provisionado sigue estando bajo tutela y dominio de la entidad
estatal, sin que sea viable reconocerle dicho valor al contratista por el solo
hecho de haber realizado la provision [el subrayado es del original].

Posteriormente, las secretarias General, de Hacienda e Infraestructura remitieron a
los secretarios de despacho, directores de departamentos administrativos,
gerentes, Fabrica de Licores y Alcoholes de Antioquia, Oficina de Comunicaciones
y oficina privada la circular N.° 000221 cuyo asunto es “DIRECTRIZ PARA EL
RECONOCIMENTO Y PAGO DE IMPREVISTOS EN LOS CONTRATOS QUE
CELEBRE EL DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA”; esta directriz da claridad y
unifica conceptos en la administracion departamental, dejando vigentes las demas
estipulaciones de la circular N.° 000073 del 4 de febrero de 2013 (Gobernacion de
Antioquia. Secretarias General, de Hacienda e Infraestructura Fisica, 2013a), de alli

se extrae:

[...] la Administracion Departamental considera, que de incluirse dentro del valor
del contrato el porcentaje de (I) Imprevistos, la administracién y el contratista
tendrian que soportar una serie de cargas tributarias, como la contribucién
especial para el caso de obra publica, y de otros impuestos y estampillas (tales
como el impuesto del cuatro por mil, estampilla Prodesarrollo, estampilla Pro-
Bienestar del adulto mayor, Pro-Hospitalarias, estampilla Politécnico Jaime
Isaza Cadavid, estampilla Universidad de Antioquia), que de manera inmediata
aplicarian por el valor total del contrato, en el cual estaria incluido el porcentaje
de (I) Imprevistos, que se encuentra sujeto a un aleas, destinado a cubrir los
gastos con los que no se contaba y que por tratarse precisamente de una
provision, no se tiene certeza si se presentaran durante la ejecucion del
contrato.

Adicionalmente, al incluirse dentro del valor del contrato el porcentaje de
imprevistos (I), se estaria aumentando el porcentaje de la Administracién (A)
dentro del AU final del presupuesto oficial, debido a que dentro de los costos
administrativos figura el pago de pélizas y de impuestos y su valor se calcula
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teniendo en cuenta el valor total del contrato (valor en el que estaria considerado
el imprevisto), afectado por cada porcentaje de acuerdo con lo estipulado para
cada impuesto. Es decir, los valores definidos por concepto de impuestos y
pélizas estarian incluyendo parte de un imprevisto que todavia no se ha
causado.

Es por ello que se aduce que el valor del porcentaje del (1) Imprevisto, NO debe
incluirse dentro del valor total del contrato, ello sin dejar de desconocer, el
porcentaje destinado del (I) Imprevisto dentro del presupuesto oficial del
proceso de seleccidon que se adelante; con el propésito de contar con la
correspondiente partida presupuestal que garantice el reconocimiento y el pago
del factor () Imprevisto.

Le compete al contratista por tener la carga de la prueba, demostrar los hechos
facticos que originaron los mismos durante la ejecucion del contrato, para que
posteriormente el reconocimiento se realice con cargo al Certificado de
Disponibilidad Presupuestal que sirvié de amparo al presupuesto del proceso
de seleccion, expidiendo consecutivamente el Registro Presupuestal de
Compromiso por el valor que se le vaya a reconocer al contratista.

Para tener en cuenta:

1. Enlos pliegos de condiciones se debe establecer el porcentaje correspondiente
para el reconocimiento y pago de los (I) imprevistos, porcentaje que no puede
ser modificado por el proponente en su propuesta, ya que éste (contratista) solo
podra presentar su propuesta considerando la (A) Administracion y la (U)
Utilidad, donde Unicamente por el valor de estos dos conceptos se le adjudica
y se le suscribe el contrato al proponente seleccionado.

2. Expedir el Registro Presupuestal de Compromiso (RPC) por el valor total del
contrato, sin incluir en este valor, el porcentaje del (1) Imprevisto contemplado
desde el presupuesto oficial; en consecuencia, el saldo que quede en el
Certificado de Disponibilidad Presupuestal (CDP) que amparé los recursos del
proceso de seleccion, es el porcentaje del () Imprevisto que cubrira su
reconocimiento.

3. Establecer una clausula contractual donde se indigue que, en el evento de que
se presenten (l) Imprevistos durante la ejecucion del contrato, el porcentaje que
se destina a cubrir el costo serdn amparados y reconocidos una vez sean
demostrados por el contratista, con cargo al CDP que ampar6 el presupuesto
oficial del proceso, en el entendido de que, si durante dicha ejecucién no ocurren
imprevistos, el porcentaje que se destind para este concepto no se convierte en
parte de la utilidad del contratista.

El Departamento de Antioquia como entidad que administra recursos publicos,
so6lo puede pagar los () Imprevistos que el contratista acredite, porque la
destinacion de ésta provision es especifica y no puede convertirse en parte de
la (U) Utilidad del contratista, ya que de permitirse el pago de (I) Imprevistos sin
qgue estos hayan ocurrido, se configuraria en un detrimento patrimonial que
seria objeto de accion fiscal por parte del 6rgano de control competente.
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Asi, es claro que apoyada en las tesis de la Contraloria General de la Republica,
especificamente las expuestas en el concepto juridico N.° 80112-EE75841
(Republica de Colombia, 2011b), la Gobernacion de Antioquia, confundiendo el
concepto de Imprevistos como riegos propios del contratista, los asocia con riesgos
previsibles del contrato y Unicamente bajo este concepto reconocera mayores
costos al contratista cuando le sean acreditados, procedimiento que es correcto
dentro del restablecimiento del equilibrio econdmico, pero que contradice la
posibilidad de incluir en los costos del contratista aquellos recursos necesarios para
atender los riesgos propios del negocio.

Por todo lo anterior, la postura asumida por la Gobernacién de Antioquia y el
Municipio de Medellin es ciertamente inadecuada e imprecisa, pues la misma busca
que sea la entidad originadora del contrato la que estime los costos de gestiones
propias del contratista asociados con la determinacion de los riesgos imprevistos.

Entonces, para exponer las imprecisiones es preciso definir las siguientes variables
que la entidad contratante debe considerar para originar un Contrato Estatal de
Obra:

e Certificado de Disponibilidad Presupuestal (CDP): es el documento que
garantiza la existencia de los recursos necesarios que aportara la entidad
gue origina el contrato; este certifica que la entidad se apropia de una partida
presupuestal disponible y libre de afectacion para la asuncion de

COmpromisos.

e Registro Presupuestal de Compromiso (RCP): Es la operacion que
perfecciona el compromiso de los recursos que aportara la entidad que
origina el contrato; garantiza ademas que los mismos no seran desviados

para ningun otro fin.
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Al respecto de la variable Imprevistos, el mecanismo propuesto por la Gobernacion
de Antioquia y el Municipio de Medellin busca que dichas entidades estimen los
Imprevistos para que estos sean incluidos en los Certificado de Disponibilidad
Presupuestal (CDP), pero excluidos de los Registro Presupuestal de Compromiso
(RCP), generando un saldo disponible que debe corresponder con los Imprevistos.

Este saldo puede ser reclamado por los contratista una vez se acrediten los costos

derivados de la ocurrencia de un hecho imprevisto.

El mecanismo propuesto es, como ya se dijo, inadecuado e impreciso, pues aunque
reconoce los imprevistos los asigna al contrato y no al contratista y, finalmente, es
incoherente, pues mezcla una serie de variables que la entidad contratante es

incapaz de determinar, entre otros:
¢ Averias de materiales cuando no cumplen con las normas técnicas.
e Cerramientos que se caen.
o Falta de rendimiento del personal por renuncias o ausencias.
¢ Robos de la sefializacion, demarcacion, aislamiento y herramientas menores.

Estas situaciones, por su naturaleza, son ajenas al control de la entidad contratante

y por ello su estimacion es imprecisa e incorrecta; basta con cuestionar lo siguiente:

¢ Como puede determinar la entidad contratante el costo de las averias de los
materiales si desconoce el mecanismo de almacenamiento, el procedimiento de

calidad para su manejo o las calificaciones del personal encargado del almacén?

Es claro que el costo necesario para cubrir estas situaciones depende de la
experticia y experiencia de cada uno de los contratistas, ya que varia, en cada caso,
segun la naturaleza de la obra contratada, de la region en donde se realiza el
proyecto y de las condiciones climaticas del momento de ejecucién del proyecto;
todas consideraciones en aspectos relacionados con la cultura, el entorno social, el
sector econdémico, entre otros; con lo cual, es apenas légico que la estimacion le

corresponda exclusivamente al contratista.
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Es asi como el Consejo de Estado determina, en su jurisprudencia, que la partida
definida para los Imprevistos existe para cubrir riesgos que pueda enfrentar el

contratista durante la ejecucion del contrato, riesgos que le son propios a este.

Resulta evidente entonces que la entidad contratante desconozca, como es apenas
l6gico, el “saber hacer” de las obras, pues su naturaleza no esta en el saber sino en
el definir, pues estas entidades son las encargadas de originar los proyectos y no

de ejecutarlos.

En Colombia, la ley 80 de 1993 constituye el Estatuto General de la Contratacién de
la Administracion, y determina en su articulo 11 que a nivel territorial las
gobernaciones de departamento y las alcaldias de municipio son competentes para

ordenar y dirigir licitaciones, y a partir de ellas originar contratos estatales de obra.

Facultadas en la ley, las gobernaciones y las alcaldias tienen cierta autonomia para
definir aspectos bésicos de los contratos estatales que originan y a partir de los
cuales se genera un gran numero de proyectos en el pais; algunos de estos
aspectos tienen que ver con la inclusion o no de los Imprevistos dentro de los costos

del contrato y el mecanismo que se define para su reconocimiento y pago.

Por lo anterior, se analizaron proyectos originados desde las gobernaciones de

departamento y las alcaldias de sus capitales en el pais, encontrando lo siguiente:

e De las treinta y dos gobernaciones de departamento se encontraron
proyectos en veintitrés, donde tan solo en dos departamentos, Risaralda y
Antioquia, se originan proyectos excluyendo el Imprevisto del AlU; situacion

qgue se muestra en la figura 1.
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Figura 1. Gobernaciones de departamento que incluyen Imprevistos (I) en el AlU
de los procesos que originan.

Fuente: elaboracién propia.

El detalle de los contratos analizados se presenta en la tabla 3 (esta tabla

puede verse en el Anexo 1).

e De las treinta y dos alcaldias de municipios capitales se encontraron
proyectos en veintidés. Solamente en tres ciudades, Medellin, Pereira y Cali,
se originan proyectos excluyendo el Imprevisto del AlU, situacion que se

muestra en la figura 2.
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Figura 2. Alcaldias de departamento que incluyen Imprevistos (I) en el AlU
de los procesos que originan

Fuente: elaboracion propia.

El detalle de los contratos analizados se presenta en la tabla 4 (véase Anexo 2).

Asi, se permite concluir que, efectivamente, existe desinformacién en unas pocas
gobernaciones y alcaldias sobre la concepcion y estimacion de la variable
Imprevistos, pero que a nivel pais las tesis del Consejo de Estado que validan su
inclusién dentro de la estructura de costos indirectos siguen siendo dominantes

sobre los conceptos contrarios de la Contraloria General de la Republica.

Precisando el analisis a nivel regional, es evidente que el departamento de Antioquia
y el Municipio de Medellin, por la adopcion de las tesis de la Contraloria en sus
procesos de contratacion y la eliminacion de la variable Imprevistos del AlU de sus
contratos, estan expuestos a multiples demandas que exijan de parte de los
contratistas el pago de los Imprevistos omitidos en los contratos; recursos que,
segun la metodologia implementada, tanto en la gobernacion como en el municipio,
estan disponibles en los Certificados de Disponibilidad Presupuestal de cada uno

de los proyectos originados.
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La materializaciéon de lo anterior, considerando que la eliminacién de la variable se
dio en promedio hace seis afos, seria catastrofico, en caso de que grupos juridicos
analicen en profundidad y con interpretaciones que afecten las premisas que han
generado los contratos y, por ende, las finanzas publicas de la region, creando un
atraso considerable en la inversion y afectando el progreso que se logra a través de

la ejecucion de proyectos originados en los contratos estatales de obra.

5.3Precision de las razones por las cuales la variable Imprevistos incide en
los costos indirectos de los Contratos Estatales de Obray su relaciéon con
la propuesta economica del contratista, analizando una oportunidad de
negocio

El valor total del contrato incluye los costos directos de ejecucion de las actividades
de obra, y los costos indirectos previstos para el desarrollo de las obras; estos
altimos se presentan como un porcentaje de los costos directos y se denominan
AlU.

El AIU se expresa como un porcentaje que surge a partir de la suma de los

porcentajes de sus elementos, asi:

e Administracion (A %)
e Imprevistos (I %)
e Utilidad (U %)

AlU (%) = A (%) + | (%) + U (%)

El AIU es un porcentaje del costo directo

AIU = Costo Directo * AlU (%)

El valor del contrato se descompone en los siguientes rubros:
Valor Total del Contrato = Costo Directo + Costo Indirecto

Valor Total del Contrato = Costo Directo + (Costo Directo * AlU %)

Valor Total del Contrato = Costo Directo * (1 + AlU %)
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Luego:

Costo Directo = Valor Total del Contrato / (1 + AlU %)
Donde:

Administracion (A) = Costo Directo * A %

Imprevisto (I) = Costo Directo * | %

Utilidad (U) = Costo Directo * U %

Asi, la relacion de la variable Imprevistos con los costos del contrato es una relacion
directa, por la cual, en la medida que sea mayor el porcentaje de Imprevistos mayor

sera, en consecuencia, el costo del contrato.

La relacion de la variable con la propuesta econdmica del contrato se determina
desde la concepcion del presupuesto oficial y la modalidad de contratacion; en el
caso de los precios unitarios esta ocurre desde la inclusion de la variable en el AlU,
donde la entidad estatal que origina el proyecto estima un porcentaje de referencia
para todo el AlU. Este porcentaje se convierte en un limite maximo que no puede

ser superado en ninguna de las propuestas econdémicas de los contratistas.

Para el caso de los contratos a suma global, existe un valor total de referencia que
incluye el AIU determinado por la entidad, y la propuesta del contratista puede
exceder el valor de referencia en un rango de porcentajes preestablecidos,

usualmente el tope maximo de exceso no supera el 10 %.

Asi, en el numeral 1.4 se presenté una serie de proyectos, de diversos objetos y

valores, que se adelantan actualmente sin Imprevistos en el AlU.

En latabla 5 se presenta el valor que representarian los Imprevistos en los contratos
gue, carentes de la variable, se han tomado como ejemplo. El resumen del resultado

obtenido es el siguiente:
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Tabla 5. Valores del Imprevisto en contratos originados por el Municipio de Medellin
y la Gobernacién de Antioquia

Valor Valor acumulado | Valor acumulado
Valor acumulado de | AU (%) acumulado imprevisto imprevisto
los contratos ($) promedio imprevisto medio (%) maximo (%)
minimo (%)
$1.230.548.074.456 28 % $9.764.334.487 | $29.293.003.460 | $97.643.344.867

Fuente: elaboracion propia.

El detalle de los contratos analizados se presenta en la tabla 5 (esta tabla puede
verse en el Anexo 3).

Asi, en tan solo diez contratos, que se seleccionaron aleatoriamente y a manera de
ejemplo, el valor medio de los Imprevistos que no se reconocen en el AlU alcanza
la suma de $29.293.003.460. Considerando que a nivel regional la contratacién se
adelanta sin Imprevistos hace seis afos, el valor total de los Imprevistos no
reconocidos, sin duda, alcanzaria una magnitud tal qgue comprometeria las finanzas

publicas del Municipio de Medellin y de la Gobernacion de Antioquia.

Igualmente, el gran nimero de contratos supone una oportunidad de negocio, ya
gue existen muchos contratistas que podrian estar interesados en implementar el
procedimiento que les permita reclamar el pago de los Imprevistos; por ello, un
servicio orientado en la capacitacion y la implementacién sobre este tema se

analizard como una opcion.

Adicionalmente, para validar lo anterior y analizar la posibilidad de negocio que
existiria en este servicio, se realizaron unas entrevistas, que fueron resueltas por
gerentes de contratacion, directores de licitaciones y directores juridicos, de
reconocidas empresas contratistas que adelantan contratos con la Gobernacion de

Antioquia y el Municipio de Medellin.

Para dicho proceso se utiliz6 un cuestionario compuesto por nueve preguntas y

orientado a verificar el conocimiento sobre la variable Imprevistos y su relacion con
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los aspectos fundamentales del proyecto, como son el alcance, el costo, el tiempo,

la calidad y los riesgos.

El proceso se adelantd en el mes de junio de 2017 y, por solicitud de algunos de los

entrevistados, se resolvié que en el analisis de los resultados estos permaneceran

anonimos, asi como las empresas en las que se desempenfan.

Lo anterior, porque las conclusiones que el analisis puede arrojar, previsiblemente,

implicaran asuntos de corrupcion que son sensibles en el contexto de cualquier

empresa y que pueden afectar su reputacion o el ejercicio de algun contrato.

Se realizaron ocho entrevistas en total y los resultados obtenidos son los siguientes:

Pregunta 1: Para usted, los Imprevistos del AlU son:

Tabla 6. Resultados entrevistas Pregunta 1

Pregunta NUmero de Peso (%)
respuestas

a. Del contrato 1 12,5 %
b. Del contratista 5 62,5 %
c. Del contratante 0 0,0 %
d. De ambas 2 25,0 %

partes

TOTAL 8 100,0 %

Fuente: elaboracion propia.
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LOS IMPREVISTOS DEL AlU SON

a. Del
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contratista

c. Del
contratante

Figura 3. Resultados entrevistas Pregunta 1

Fuente: elaboracion propia.

Los resultados obtenidos muestran que la opcién esperada como la correcta es la

(b), que corresponde con las premisas del Consejo de Estado y que fue la

seleccionada por el 62,5 % de los encuestados. Con lo cual, el 37,5 % restante tiene

una opinion acerca de los Imprevistos del AIU que al ser contraria a las tesis del

Consejo de Estado es equivocada.

Por lo anterior, se concluye que debe adelantarse una pedagogia dirigida a los

contratistas, ya que es a ellos a quienes les corresponden, exclusivamente, los

Imprevistos del AlU.

Pregunta 2: ¢ Conoce usted las recomendaciones dadas en materia de Imprevistos

por la Contraloria General de la Republica a las entidades que originan Contratos

de Obra?
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Tabla 7. Resultados entrevista Pregunta 2
Pregunta NUmero de Peso (%)
respuestas
a. Si 7 87,5 %
b. No 1 12,5 %
TOTAL 8 100,0 %

Fuente: elaboracion propia.

¢, CONOCE USTED LAS RECOMENDACIONES

DADAS EN MATERIA DE IMPREVISTOS POR
LA CONTRALORIA GENERAL DE LA
REPUBLICA A LAS ENTIDADES QUE
ORIGINAN CONTRATOS DE OBRA?

Figura 4. Resultados entrevista Pregunta 2

Fuente: elaboracidon propia.

Los resultados obtenidos muestran que los conceptos de la Contraloria General de
la Republica, cuyas tesis han originado a nivel regional (Antioquia y Medellin) los

contratos sin Imprevistos, son ampliamente reconocidos por los contratistas.

En virtud de lo anterior, se concluye que existe un alto grado de conocimiento por
parte de los contratistas con relacién al origen del problema; es decir, la causa por
la cual el Imprevisto se esta eliminando regionalmente de los costos indirectos de

los contratos.
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Pregunta 3: ¢ Conoce usted las posturas en materia de Imprevistos dadas por el

Consejo de Estado a las entidades que originan Contratos de Obra?

Tabla 8. Resultados entrevistas Pregunta 3

Pregunta NUmero de Peso (%)
respuestas
a. Si 4 50,0 %
b. No 4 50,0 %
TOTAL 8 100,0 %

Fuente: elaboracion propia.

¢ CONOCE USTED LAS POSTURAS EN
MATERIA DE IMPREVISTOS DADAS POR EL
CONSEJO DE ESTADO A LAS ENTIDADES

QUE ORIGINAN CONTRATOS DE OBRA?

a. Si

Figura 5. Resultados entrevistas Pregunta 3

Fuente: elaboracién propia.

Los resultados obtenidos muestran que las tesis del Consejo de Estado, que sirven
para controvertir las generadas por la Contraloria General de la Republica y facultar
a los contratistas para que los Imprevistos sean incluidos en la estructura de costos

indirectos de los contratos, son desconocidas por el 50 % de los encuestados.

Asi, se concluye que existe un alto grado de desconocimiento al respecto de un
mecanismo de defensa para los contratistas ante el actuar de la Gobernaciéon de

Antioquia y el Municipio de Medellin.
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Lo anterior, supone que, a través de esta argumentacion, existe una posibilidad de
negocio que se oriente a fortalecer en los contratistas el entendimiento del problema

y ofrecerles alternativas de solucion y recuperacion de la variable Imprevistos en los
contratos.

Pregunta 4: ¢ Como se calculan, en los contratos desarrollados por su empresa,

los Imprevistos y qué porcentaje del contrato representan?

Tabla 9. Resultados entrevistas Pregunta 4

Pregunta NUmero de Peso (%)
respuestas
Matriz de Riesgos 6 62,5 %
b. Experiencia en 2 25,0 %
proyectos similares
No se calculan 0 0,0%
Como parte de la utilidad 1 12,5 %
TOTAL 8 100,0 %

Fuente: elaboracion propia.

¢COMO SE CALCULAN, EN LOS CONTRATOS
DESARROLLADOS POR SU EMPRESA, LOS IMPREVISTOS Y
QUE PORCENTAJE DEL CONTRATO REPRESENTAN?
d. Como
parte de la
utilidad

b.
Experiencia a. Matriz de
en Riesgos
proyectos
similares

Figura 6. Resultados entrevistas Pregunta 4

Fuente: elaboracion propia.
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Los resultados obtenidos muestran que la opcion esperada como la correcta (b),

gue corresponde con las premisas del Consejo de Estado y las buenas practicas

internacionales, fue la seleccionada tan solo por el 25,0 % de los encuestados,

con lo cual el 75,0 % restante calcula los Imprevistos con mecanismos

inadecuados que deben ajustarse.

Puede apreciarse que la respuesta mas popular entre los encuestados es la Matriz

de Riesgos, con el 50,0 % de participacion; esto se da por la obligacion legal de

presentar este elemento en todos los procesos que originan los contratos estatales,

deber que es relativamente reciente y que reine en un mismo documento los

riesgos previsibles del contrato, confundiendo asi al contratista quien parece

encontrar en ellos la asociacion con sus riesgos propios.

Por lo anterior, se concluye que debe adelantarse pedagogia que, dirigida a los

contratistas, precise el objeto de la Matriz de Riesgos y la diferencia de sus

conceptos con los Imprevistos del AlU, situacion que igualmente representa una

oportunidad de negocio.

Tabla 10. Resultados entrevistas Pregunta 4

Pregunta Numero de Peso (%)
respuestas
a. 0% 0 0,0 %
b. 1% a2% 1 12,5 %
c. 3%a5% 6 75,0 %
d 5%al0% 1 12,5 %
e. Mayores a 10 % 0 0,0 %
TOTAL 8 100,0 %

Fuente: elaboracion propia.
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¢ QUE PORCENTAJE DEL CONTRATO
REPRESENTAN LOS IMPREVISTOS?

a.0%_ e.Mayores a
10%

d.5%al0% ' : b.1%a2%

c.3%a5%

Figura 7. Resultados entrevistas Pregunta 4

Fuente: elaboracion propia.

Los resultados obtenidos muestran y confirman que el porcentaje aceptado como el
de las buenas practicas, al respecto de la variable Imprevistos, es el que se ubica
en el rango que transcurre entre el 3 % y el 5 %, pues el 75,0 % de los encuestados

lo confirmd con el intervalo usual.

Igualmente, el 25,0 % de los encuestados se encuentra por fuera de dichos
parametros; resultado que esta influenciado por la naturaleza de los proyectos que
cada empresa adelanta, pues como hemos visto, el calculo del Imprevisto depende
de los factores internos de la empresa y externos del contrato, pero que son siempre

propios de la experiencia del contratista.

Pregunta 5: ¢ Sabe usted que en el pais se originan contratos que excluyen los

Imprevistos de la Estructura del AIU?

Tabla 11. Resultados entrevistas Pregunta 5

Pregunta NUmero de Peso (%)
respuestas
a. Si 8 100,0 %
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b. No 0 0,0 %
TOTAL 8 100,0 %

Fuente: elaboracién propia.

¢ SABE USTED QUE EN EL PAIS SE ORIGINAN
CONTRATOS QUE EXCLUYEN LOS
IMPREVISTOS DE LA ESTRUCTURA DEL AIU?

b. No

a. Si

Figura 8. Resultados entrevistas Pregunta 5

Fuente: elaboracion propia.

Los datos obtenidos muestran que la totalidad de los encuestados afirma conocer
gue en el pais se originan contratos que excluyen los imprevistos de la estructura
del AlU.

Al respecto de este resultado, es importante considerar que todas las encuestas
fueron realizadas en la ciudad de Medellin y con empresas locales, las cuales
frecuentemente adelantan algun tipo de obra para la Gobernacion de Antioquia o el
Municipio de Medellin, por lo cual el conocimiento del problema es ampliamente

conocido en el gremio.

Igualmente, es preciso considerar que la Camara Colombiana de la Ingenieria
Seccional Antioquia es una de las entidades que ha liderado el andlisis de la
problematica, a través de la generacion de documentos académicos (Camara

Colombiana de la Infraestructura. Seccional Antioquia, 2014).

65



UNIVERSIDAD

EAFIT,

El conocimiento de la ausencia de la variable Imprevistos, que afirman tener los
contratistas, es importante al considerar la oportunidad de negocio, pues la precision
de los argumentos con que se cuentan para su recuperacion puede ser del interés
de un gran nimero de contratistas, que se presume estén interesados en demandar

el servicio.

Pregunta 6: ¢ En los contratos que su empresa ejecuta se les da a los Imprevistos

un tratamiento especial para validar su ocurrencia?

Tabla 12. Resultados entrevistas Pregunta 6

Pregunta NUmero de Peso (%)
respuestas
a. Si 2 25,0 %
b. No 6 75,0 %
TOTAL 8 100,0 %

Fuente: elaboracion propia.

¢ENLOS CONTRATOS QUE SU EMPRESA
EJECUTA SE LES DA A LOS IMPREVISTOS UN
TRATAMIENTO ESPECIAL PARA VALIDAR SU
OCURRENCIA?

Figura 9. Resultados entrevistas Pregunta 6

Fuente: elaboracién propia.
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Los datos obtenidos muestran que tan solo el 25,0 % de los encuestados le da un
tratamiento especial a los Imprevistos en los contratos que ejecuta; mientras que el

75,0 % no les da ningun tratamiento que valide su ocurrencia.

Este resultado confirma el desconocimiento que el gremio de contratistas tiene al
respecto de la variable Imprevistos, pues puede concluirse que, una de las razones
por las cuales esto ocurre, tiene su origen en las diferencias que se notan desde la

definicion de la variable y su asignacion en el contrato.

Asi mismo, la ausencia de un tratamiento especial de la variable ratifica que existe
un mercado importante, que precisa de argumentos sélidos y claros que permitan
el entendimiento de la variable Imprevistos y faculten la recuperacion del dinero que,
por este concepto, corresponde a cada uno de los contratos que se adelante sin

que ella haga parte de la estructura de costos del AlU.

Pregunta 7: ¢Sabe usted que en aquellos contratos donde el Imprevisto es
objeto de pago dentro del AIU la entidad contratante puede exigir su

acreditacion?

Tabla 13. Resultados entrevistas Pregunta 7

Pregunta NUumero de Peso (%)
respuestas
a. Si 1 125 %
b. No 7 87,5%
TOTAL 8 100,0 %

Fuente: elaboracion propia.
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¢ SABE USTED QUE, EN AQUELLOS

CONTRATOS DONDE EL IMPREVISTO ES

OBJETO DE PAGO DENTRO DEL AIU LA

ENTIDAD CONTRATANTE PUEDE EXIGIR
SU ACREDITACION?

a. Si

b. No

Figura 10. Resultados entrevistas pregunta 7

Fuente: elaboracion propia.

Los resultados obtenidos muestran que, el 87,5 % de los encuestados no sabe que
en aquellos contratos donde el AlU es objeto de pago la entidad contratante puede

exigir su acreditacion.

Este resultado es realmente interesante al viabilizar la oportunidad de negocio, pues
de acuerdo con las tesis de la Contraloria General de la Republica la entidad estatal
gue origina contratos con los Imprevistos incluidos en la estructura del AlU debe
solicitar al contratista la justificacion de su causacion, con lo cual obligaria de ellos

tener claridad acerca del valor causado en la medida que se ejecuta el proyecto.

Es preciso notar que la inclusion de los Imprevistos en el AlU se da en el 90 % de
los proyectos que originan las gobernaciones y los municipios capitales, asi como
la de otras importante entidades estatales originadoras de proyectos como el
INVIAS y el Fondo de Adaptacién; siendo, como ya se ha dicho, la Gobernacion de
Antiogquia y el Municipio de Medellin las excepciones que confirman el caso en

estudio.

Asi, el nUmero de contratistas presumiblemente interesados en establecer un

mecanismo que les permita soportar los Imprevistos en caso de que la entidad
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contratante les requiera su acreditacion, puede estudiarse a nivel nacional,

trascendiendo el escenario local.

Pregunta 8: ¢ Sabe usted que en aquellos contratos donde el Imprevisto NO es

objeto de pago dentro del AlU el contratista puede reclamar su pago?

Tabla 14. Resultados entrevistas Pregunta 8

Pregunta NUmero de Peso (%)
respuestas
a. Si 6 75,0 %
b. No 2 25,0 %
TOTAL 8 100,0 %

Fuente: elaboracion propia.

¢SABE USTED QUE EN AQUELLOS
CONTRATOS DONDE EL IMPREVISTO NO ES
OBJETO DE PAGO DENTRO DEL AlU EL
CONTRATISTA PUEDE RECLAMAR SU PAGO?

b. No

a. Si

Figura 11. Resultados entrevistas Pregunta 8

Fuente: elaboracion propia.

Los resultados obtenidos muestran que el 75,0 % de los encuestados sabe que en
los contratos donde el imprevisto no es objeto de pago dentro del AIU puede
reclamar su pago; este resultado es comprensible, pues muchos de los proyectos
que son originados sin Imprevisto hacen alusion a ello en los pliegos de condiciones.
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Asi mismo, el 25,0 % de los encuestados no sabe que el imprevisto puede ser

reclamado.

El andlisis de ambos resultados ofrece dos lecturas, la primera de ellas limitada al

porcentaje de encuestados que desconoce que el imprevisto puede ser reclamado,

concluye que este es un mercado que puede ser analizado como el punto de partida

para la implementacion del procedimiento.

Asi mismo, el segundo analisis, referido al 75,0 % de los encuestados que sabe que

el imprevisto puede ser reclamado, requiere, para viabilizar la oportunidad de

negocio, profundizar en la metodologia empleada por los contratistas y el éxito de

las mismas.

Pregunta 9: De acuerdo con lo anterior ¢ estaria usted interesado en conocer e

implementar un procedimiento que le permita a su empresa acreditar o reclamar

los Imprevistos?

Tabla 15. Resultados entrevista Pregunta 9

Pregunta Numero de Peso (%)
respuestas
a. Si 7 87,5 %
b. No 1 125 %
TOTAL 8 100,0 %

Fuente: elaboracion propia.
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DE ACUERDO CON LO ANTERIOR ¢ ESTARIA
USTED INTERESADO EN CONOCER E
IMPLEMENTAR UN PROCEDIMIENTO QUE LE
PERMITA A SU EMPRESA ACREDITAR O
RECLAMAR LOS IMPREVISTOS?

b. No

a. Si

Figura 12. Resultados entrevista Pregunta 9

Fuente: elaboracion propia.

Los datos obtenidos muestran que el 87,5 % de los encuestados esta interesado en
conocer e implementar el procedimiento que le permita a la empresa acreditar y
reclamar los imprevistos, porcentaje que certifica que, al respecto de ello, existe una
oportunidad de negocio que sera presumiblemente viable, ya que la mayor parte de
las empresas encuestadas no lleva a cabo un procedimiento estructurado para

reclamar o acreditar los imprevistos.

En la tabla 16 se presentan, en una Matriz DOFA, las conclusiones del analisis de

los resultados obtenidos de las entrevistas (véase Anexo 3).

En dicha matriz se muestran las variables que componen las debilidades,
oportunidades, fortalezas y amenazas que se encuentran para implementar el
procedimiento y viabilizar la posibilidad de negocio; a partir de ellas se elaboran las

estrategias que combinan factores externos e internos, algunas de las cuales son:

¢ Vincular a las agremiaciones que rednen a los contratistas del Estado, como
son la Camara Colombiana de la Infraestructura y la Sociedad Colombiana

de Ingenieros, en la exposicion y posible solucién del problema.
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Fomentar en los contratistas, apoyados en las agremiaciones que los retnen,
una cultura de legalidad que fomente el buen actuar y precise los

inconvenientes que a nivel gremial y social supone la corrupcion.

Gestionar una alianza con un abogado, para crear un grupo interdisciplinario

gue demande el pago de los Imprevistos como parte de los costos indirectos.

5.4 Definicion de un método con base en la jurisprudencia existente, que
permita estimar la variable Imprevistos en los proyectos de infraestructura

El objeto de este método es establecer un mecanismo de control que, a partir de la

jurisprudencia existente, permita estimar la variable Imprevistos, registrando los

hechos que ocurren durante la ejecucion de los contratos estatales de obra, de

manera que reafirme al contratista para justificar su gasto o reclamar su pago.

5.4.1 Desarrollo e implementacion

Para desarrollar e implementar el procedimiento se requiere contar con la

informacion que se relaciona a continuacion:

Descomposicion del costo directo en grandes grupos: del costo directo del
proyecto se obtiene la participacion de cada partida para los items del
proyecto: equipo, materiales, transportes y mano de obra; al sumar todos los

valores por grandes grupos se conoce la composicion del proyecto.

Para esto es necesario conocer los APU del proyecto y la lista de cantidades

y precios.

La Matriz de Riesgos: en esta se presentan las situaciones que
previsiblemente pueden ocurrir durante la ejecucion de un proyecto, y que
por tanto deben ser previstas por el contratista e incluidas en la partida de

Imprevisto.
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La matriz esta compuesta, fundamentalmente, por riesgos de construccion,
regulatorios, financieros o de mercado, adquisicion de predios, obligaciones
ambientales (geologicos, geotécnicos e hidrologicos) y de fuerza mayor

(imprevisibles).

La persona encargada de ejecutar este procedimiento debe profundizar en el
conocimiento de esta matriz, pues ella es Unica en cada proyecto y

determinara los gastos que efectivamente podran sumarse a los imprevistos.

« El costo indirecto: para licitar se debidé haber previsto el costo indirecto,
representado por el AlU. El responsable de implementar este procedimiento
debe conocer o realizar el desglose del AlU; es decir, debe descomponer

cada uno de los porcentajes ofertados en los conceptos que lo componen.

. Lalista de cantidades y precios: llamada también presupuesto del proyecto.
Es el listado de las actividades que deben ejecutarse para completar el
proyecto; usualmente se compone de la descripcion de la actividad, la unidad

de pago y el valor unitario.

. El acta de obra: la obra ejecutada en cada periodo se ve reflejada en el acta
de obra.

Con la periodicidad que se defina ejecutar el presente procedimiento debe

descomponerse cada acta de obra en las partidas de costo del APU.

. El registro diario de obra (bithcora): registro de las situaciones que se

presentan diariamente en la obra; especialmente aquellas que son anémalas.

5.4.2 Identificacion de las partidas a controlar

A partir del presupuesto del proyecto se debe desglosar cada item de la lista de
cantidades y precios en las partidas que conforman los APUS; usualmente son:

equipos, materiales, transportes y mano de obra.
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Posteriormente, cada una de estas partidas se debe sumar, determinando asi la
participacion de cada partida dentro del costo directo total de proyecto. Esto es
importante porque nos dara una pista sobre cual es el grupo al que se le destina la
mayor cantidad de dinero y, por tanto, sobre cual debe tenerse un mayor control,
pues es por este concepto por el que se esta recibiendo un mayor ingreso o, en su

defecto, por el que mas pérdidas se causaran si no es controlado adecuadamente.

Luego, con las actas de obra mensuales se debe hacer un procedimiento similar,
desagregando los items igualmente por las partidas del APU, pero, esta vez,
relacionandolo con las cantidades ejecutadas acumuladas en el momento de

evaluar.

De alli se determinara la participacion real de cada gran rubro en los costos directos

en el corte de cada acta de obra.
Se debe repetir este procedimiento para todas las actas de obra.

Asi, se obtienen los ingresos reales que se consumieron en la ejecucion de las
actividades del proyecto y cuya variacion eventualmente podra constituir un

Imprevisto.

Del Programa de Control de Costos del Proyecto, donde se llevan los registros
mensuales de las cantidades reales consumidas, deben obtenerse los valores

totales para las mismas partidas definidas en los APUS.

De esta manera, se realiza una comparacion entre los dos valores calculados,

periodo a periodo y para cada partida, obteniendo asi una diferencia en dinero.

A continuacién, se ilustra en la tabla 17 un ejemplo de lo anterior:

Tabla 17. Ejemplo célculo de los imprevistos tedricos y reales

MES X
Partida Ingresos| Costos | Diferencia (l) | Tedrico
Equipo A B A-B 1% x A
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Materiales C D C-D 1% x C
Transportes E F E-F 1% x E
Mano de Obra G H G-H 1% x G
TOTAL Al Total ($) | | Te6rico (%)

Fuente: elaboracion propia.

Asi, en el caso de que al comparar la diferencia entre los Imprevistos totales
encontrados con los reales causados, la partida “I Teorico” es mayor que “A | Total”,
indicara que la prevision de imprevistos del proyecto es suficiente para compensar

la ocurrencia de estos con la ejecucién de obra.

En caso contrario, es decir, cuando “A | Total” sea mayor que la “I Tedrica”, indica
que el valor que esta ingresando al proyecto, por el concepto de Imprevistos, es
insuficiente para cubrir su ocurrencia y, por lo tanto, se deben tomar medidas de

control en ese rubro, evitando que la situacion se vuelva recurrente.

Para lo anterior, se deben conocer, dentro de los grandes rubros, los recursos que
estan generando los mayores valores a los presupuestados, con el fin de que los

mismos sean controlados eficientemente.

Para ello se presenta el procedimiento a seguir, segun sea el caso en el que se

deban hacer verificaciones.
En la

Tabla 18 se muestran las situaciones que deben ser controladas y registradas.

Tabla 18. Matriz para la determinacion de situaciones a analizar segun rubros a
controlar

Situaciones a analizar segun rubro a controlar

. Materiale | Transporte |[Mano de
Equipo
S S obra
Horas extras — Mano de obra directa X
Correccion de obras defectuosas X X X
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Horas extras —  Operadores
maquinaria

Sobrecostos por horas minimas X X X

Pago de indemnizaciones o
compensaciones por dafios a X X X
terceros

Incremento de precios no cubierto
por la férmula de reajuste

Mayores cantidades de obra X

Desperdicios en obra

Actividades en ejecucion sin medida
para pago

Inventarios de materiales en obra

X | X| X | X X X

Manejo inadecuado del almacén del
proyecto

Fuente: elaboracion propia.

5.4.3 Verificacion de los recursos a controlar y cuantificacion de los

Imprevistos

e Horas extras, dominicales y festivas que se originan para cubrir atrasos —

Mano de obra directa

La informacién de las horas extras, dominicales y festivas que fueron pagadas al
personal de mano de obra directa se obtiene del informe de némina del contratista
o de la temporal, encargada de contratar y manejar el personal que labora en la

obra.
En este documento se detallan las horas extras trabajadas por empleado y las

jornadas de trabajo, de alli se puede calcular el valor total pagado por concepto de

horas extras durante el periodo en analisis para la mano de obra directa y
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operadores de equipos; asi, al sumar todos los subtotales de horas extras por

trabajador se podréa calcular el valor total causado.

Para calcular el valor que se tenia previsto para el pago de horas extras en el
proyecto, a partir del cual se conocera el valor que se transferira a los Imprevistos,
se debe conocer la discriminacion del factor prestacional con el cual fue calculada

la propuesta.

Al comparar el valor pagado y el previsto por concepto de horas extras podré verse

si el valor previsto es o no suficiente para cubrir este gasto en el periodo.

En caso de que el valor pagado sea mayor al previsto, el excedente debera
trasladarse a la cuenta de los imprevistos. Si es menor, no se estaria generando
imprevisto, pero se estarian causando gastos por riesgos previsibles,

especificamente definidos en el factor prestacional.

De acuerdo con los riesgos planteados por la Gobernacién de Antioquia y la Alcaldia
de Medellin en sus circulares, con las directrices para el reconocimiento y pago de

Imprevistos, en esta categoria se reconocerian eventos causados por:

. Falta de rendimiento del personal por renuncias o ausencias.

« Retrasos por efecto del orden publico.

. Planes de contingencia a causa de la lluvia.

. Cuando los plazos de ejecucién establecidos son cortos y se requiere de

mucha mano de obra.

e Correccion de obras defectuosas

El area de calidad, por medio del Programa de Gestion Integral utilizado por el

contratista, debe registrar los productos No Conformes que se han originado durante
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la ejecucion del proyecto. Para lo cual debe llevar una trazabilidad que documente

las acciones correctivas, el plan de accién y el andlisis de los costos incurridos.

De este modo, en el Programa de Gestion, aparecen todas aquellas obras que no
fueron recibidas por el contratante, al igual que los reprocesos y datos de obra o
insumos adicionales que debieron ser utilizados para que la obra fuera recibida

conforme a las especificaciones técnicas del proyecto.

La valoracion que se haga de todos los recursos invertidos en las correcciones de
obra defectuosas debe sumarse a la cuenta de los imprevistos, previa verificacion
de que no exista provision en el presupuesto del proyecto, para los riesgos
previsibles relacionados con esa situacion, partida que generalmente no hace parte

del presupuesto del proyecto.

De acuerdo con los riesgos planteados por la Gobernacion de Antioquia y la Alcaldia
de Medellin en sus circulares, con las directrices para el reconocimiento y pago de

Imprevistos, en esta categoria se reconocerian eventos causados por:

. Averias de materiales cuando no cumplen las normas técnicas.
. El cerramiento provisional que siempre debe estar en buenas condiciones.

. Robos de la sefializacién, demarcacion, aislamiento y herramientas menores.

e Sobrecostos por equipo fuera de funcionamiento

Los equipos fuera de funcionamiento pueden generar varios sobrecostos, segun las
condiciones o0 modalidades en que estos fueron contratados. Por ello es muy
importante conocer como es la estructura de equipos y maquinaria en el proyecto y
las condiciones de uso; es decir, se debe conocer la proporcion de equipo propio y

alquilado, los contratos y las condiciones de facturacion, las tarifas establecidas y
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sus condiciones, las horas minimas de trabajo, entre otros, para calcular asi el valor

a sumar en la cuenta de Imprevistos.

Sobrecostos del equipo propio

a. Horas minimas: las horas minimas del equipo propio deben asumirse

siempre que el equipo no se vare, dafie o falle por causas propias.

Por lo tanto, el primer analisis que debe hacerse es determinar el nimero de

horas trabajadas, el niumero de horas disponibles y el numero de horas

varadas. Asi:

Si el numero de horas trabajadas fue igual a las horas minimas
pactadas, no se sumard ningun valor a los Imprevistos por este

concepto.

Si el nimero de horas trabajadas fue mayor a las horas minimas
pactadas, no importard si hubo disponibilidad o si se vard; no se

sumara tampoco valor alguno a los Imprevistos por este concepto.

Si el nimero de horas trabajadas fue menor a las horas minimas
pactadas, se deberan asumir las horas minimas. En este caso, el valor
que se deberd llevar a la cuenta de los Imprevistos sera el pagado por
las horas minimas menos el causado por las horas realmente
trabajadas, es decir, lo que se debid asumir por las horas que no

trabajo el equipo.

Si el equipo se vard, solo se debera cubrir el costo de las horas

realmente trabajadas y no se llevara ningun valor a los imprevistos.
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b. Operador: las tarifas del equipo propio, usualmente, no incluyen el costo de

los operadores; por lo tanto, si no se cumple con las horas minimas

trabajadas ello generara un sobrecosto por ese concepto.

Si el nimero de horas trabajadas fue igual al nimero de horas
minimas pactadas no se sumara ningun valor a los Imprevistos por

este concepto, pues con ello se supone librado el salario del operador.

Si el numero de horas trabajadas fue mayor al nimero de horas
minimas pactadas se le deberan pagar horas extras al operador, y se
debera realizar un analisis igual al que se realiz6 para las horas extras
de la mano de obra directa en el numeral “Horas extras, dominicales
y festivas que se originan para cubrir atrasos — Mano de obra directa”;
en el que se calculara si las horas extras causadas fueron mayores a
las previstas, para asi determinar el valor que se llevara a la cuenta

de los Imprevistos.

Si el numero de horas trabajadas fue menor al nimero de horas
minimas pactadas se debe pagar el salario completo al operador. Se
debera entonces calcular el valor del salario que se pudo cubrir con
las horas trabajadas y el valor faltante para llegar al salario basico,

deberd llevarse a los Imprevistos.

Si el equipo estuvo varado durante el periodo, de igual forma se debe
pagar el salario completo al operador. Se debera entonces calcular el
valor del salario que se pudo cubrir con las horas trabajadas y el valor

faltante para llegar al salario basico, debera llevarse a los Imprevistos.

Para el caso del equipo alquilado deberan estudiarse muy bien los contratos y

condiciones del alquiler, definiendo qué recursos se incluyen en ellos y en qué
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situaciones deben pagarse las horas minimas; para poder seguir un procedimiento

similar al explicado anteriormente.

¢ Pago de indemnizaciones o compensaciones por dafios a terceros

El &rea social del proyecto debe generar un cuadro resumen de las situaciones que
han generado peticiones, quejas o reclamos de la comunidad; relacionando los
pagos efectuados a terceros y los recursos asignados a la solucion de los problemas

gue se deben atender.

Los gastos que se generen por concepto de reparacion o las indemnizaciones por

dafos a terceros deben ser cargados en su totalidad a la cuenta de Imprevistos.

De acuerdo con los riesgos planteados por la Gobernacién de Antioquia y la Alcaldia
de Medellin en sus circulares, con las directrices para el reconocimiento y pago de

Imprevistos, en esta categoria se reconocerian eventos causados por:

. Accidentes menores con transeuntes y terceros a la obra.

. Atencion de quejas y reclamos a la comunidad.

e Mayores cantidades de obra

Para encontrar el valor a trasferir a los Imprevistos, debido a la ejecuciéon de
mayores cantidades de obra, se utilizaran las actas de obra. Es bueno conocer, a
medida que va transcurriendo el plazo de ejecucion, la cantidad que de cada item

se ha ejecutado, respecto de la cantidad inicialmente contratada.
Se analizaran los items pactados desde el inicio del contrato teniendo en cuenta

gue deberan ser valores acumulados de todas las actas. Para aquellos items en

gue se haya ejecutado, en el momento del analisis, entre el 100 % y el 120 % de la
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cantidad determinada inicialmente, el valor que se transfiere a la cuenta de los
Imprevistos (I) sera el porcentaje ejecutado por encima del 100 % multiplicado por

la cantidad original y por el valor unitario, asi:

I (Mayores Cantidades de Obra) = (% Ejecutado - 100 %)*Cantidad

Presupuesto*Valor Unitario

Este valor se transfiere a los Imprevistos, dado que los contratos estatales de obra
estan regidos por la ley 80 de 1993, donde la jurisprudencia supone que la variacion
normal de las obras es del 20 % mayor o menor a la cantidad pactada inicialmente;

por lo tanto, esta debe ser tenida en cuenta por el contratista al momento de licitar.

En caso de que la cantidad ejecutada del item sea mayor al 120 %, el contratista
debe comprobar que se esta generando algun imprevisto, es decir, que dentro del
APU del item analizado se previeron situaciones diferentes a las que se estan
presentando realmente, las cuales le estan generando un perjuicio que le debe ser

compensado.

Debe generarse, para estos items en los que se han ejecutado cantidades mayores
a las contractuales, un APU real, para verificar si ha generado algun perjuicio. En
caso de comprobar que el precio unitario real es mayor al presupuestado, la
diferencia entre ambos, multiplicada por la cantidad ejecutada, debe trasladarse a

los Imprevistos.

¢ Incremento de precios no cubiertos por la formula de reajuste

Esta verificacion se le realizara a los items representativos del contrato y de los que

se hayan ejecutado mayores cantidades a las pactadas inicialmente; es decir, se
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debe verificar, con las cantidades acumuladas hasta la fecha a analizar, si se ha

ejecutado mas del 100 % la cantidad del presupuesto.

Para los items que cumplan esa condicién, analizando por separado cada grupo de
obra de acuerdo con lo definido por el DANE en los indices de la construccién
pesada (ICCP), debe verificarse cudl ha sido el reajuste que se le ha pagado al

contratista y cual ha sido la variacion real en los precios de los insumos.

Si se halla una diferencia entre los datos encontrados, es decir, si el valor recibido
por reajustes es menor al real, obtenido de la variacion de los costos durante la
ejecucion del contrato, por grupos de obra, debe valorarse la afectacion y

transferirse esa cuantia adicional a la cuenta de los Imprevistos.

e Oftros

Deben tenerse en cuenta también situaciones que se identifican como normales en

la ejecucion de los proyectos y que pueden afectar los valores que componen la
Tabla .

La cuantificacion de los mismos es diferente en cada proyecto y, por su naturaleza,

no requieren un método de control; estas situaciones son:

Desperdicios en la obra.

Actividades en ejecucion, sin medida para pago.

Inventario de materiales en obra.

Problemas externos del almacén del proyecto.
De acuerdo con los riesgos planteados por la Gobernacion de Antioquia y la Alcaldia

de Medellin en sus circulares, con las directrices para el reconocimiento y pago de

Imprevistos, en esta categoria se reconocerian eventos causados por:
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« Plastico y materiales de playa.

« Averias de materiales cuando no cumplen con las normas técnicas.

e Registro del procedimiento

Los resultados consolidados de la cuantificacion deben ser registrados
rigurosamente en la contabilidad del proyecto; para ello se deben crear cuentas de

orden, de acuerdo con lo regulado en las normas NIIF.

Especialmente, se debe crear una cuenta llamada “Control Imprevistos”, que
contenga las subcuentas “Riesgos Previsibles” e “Imprevistos”, el detalle y nimero
de las subcuentas es decision facultativa del area de contabilidad; sin embargo,
estas cuentas deben ser de obligatoria existencia y actualizacion, puesto que seran
ellas el soporte con que debe contar la empresa en caso de que sea solicitado por
el contratante el sustento de gasto de los Imprevistos, o se espere de la entidad

estatal su compensacion.

e Responsables

Director obra: asegura que la persona encargada de hacer el
seguimiento al tema de los Imprevistos pueda tener
acceso a toda la informacion requerida para el desarrollo

del procedimiento presentado en este informe

Ingeniero residente: mantiene informada a la persona encargada de realizar
el procedimiento, para el célculo de los Imprevistos,
sobre las situaciones que se presenten en la obra; y le
ayuda a hacer un seguimiento a los mismos para su

respectiva valoracion.

Auxiliar de ingenieria: desarrolla el procedimiento establecido en este

documento, con cierta periodicidad, que debera ser
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Contador:

Ingeniero de costos:

pactado con el director del proyecto o persona
responsable. Debera estar enterado del proyecto en
general desde la etapa precontractual; ademas debe
conocer bien las especificaciones técnicas, estar
informado sobre las situaciones no previstas que se
generen Yy, sobre todo, tener acceso a la informacién
requerida para poder llevar a cabo las instrucciones

detalladas.

(area de contabilidad) debe llevar al dia el registro
de los valores causados que se deben cargar en las
cuentas y subcuentas correspondientes al control de los
Imprevistos. Todo valor causado debe estar soportado

en la contabilidad del proyecto.

(area de control de costos) debe permanecer en
constante comunicacion con la persona encargada de
hacer el seguimiento de los Imprevistos, ya que toda
variacion en los costos de recursos puede ser fuente de

gastos imprevistos.
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6. CONCLUSIONES

En los conceptos emitidos por la Contraloria General de la Republica se asemejaron
las definiciones ambiguas que, al mezclar inadecuadamente los conceptos de
previsibilidad e imprevisibilidad con la partida Imprevistos del AlU, contradicen los
conceptos emitidos al respecto de esta variable por el Consejo de Estado; y se
verifico el efecto de confusién que estas interpretaciones han generado en los

contratistas del Estado.

Lo anterior, sumado al hecho de que se identificé a partir del vacio normativo que la
legislacion colombiana tiene al respecto del AlIU, ha propiciado que algunas
entidades estatales que originan proyectos, especificamente la Gobernacion de
Antioquia y el Municipio de Medellin, hayan eliminado el Imprevisto del valor de los
contratos y que se hayan creado nuevos mecanismos para su tasacion, pues los
mismos estan soportados en conceptos inadecuados e imprecisos de la variable
Imprevistos y que desconocen no solo la forma en la cual se originan los proyectos
en el resto del pais, sino las buenas practicas internacionales y la literatura

disponible al respecto de los denominados costos contingentes.

Se precisO que entre la variable Imprevistos y la estructura de costos indirectos
existe una relacion directa que incide en diferentes porcentajes en la propuesta
econbémica del contratista. Dichas proporciones dependen de factores
fundamentales como son: el tipo de proyecto que se ejecuta, la experiencia y

experticia del contratista y la modalidad de contratacion.

La generacion de proyectos sin Imprevistos puede afectar seriamente las finanzas
publicas del departamento de Antioquia y del Municipio de Medellin, pues el analisis
realizado precisa suficientes argumentos que, comprensiblemente, permitirian a un
equipo interdisciplinario, liderado por un abogado, presentar las tesis
argumentativas que soliciten la nulidad de los actos administrativos, de tal forma
gue se revisen los proyectos originados sin Imprevistos, por las referidas entidades
hace cinco afios, obligando a la entidad originadora a proceder con el

reconocimiento econdmico al contratista por aquellos imprevistos que no le fueron
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reconocidos en el momento en el cual adelantaba las obras objeto del contrato, esto,
entendiendo que la eliminacion de la variable se dio por interpretaciones
inadecuadas, pues se ha demostrado que el Imprevisto corresponde
exclusivamente con los riesgos propios asumidos por el contratista en el desarrollo

de su actividad; es decir, no son nada distinto que los riesgos propios de su oficio.

Se logré identificar un namero suficiente de elementos jurisprudenciales,
interpretativos y deductivos para construir, partiendo de los conceptos de la
Contraloria General de la Republica, un método de estimacion que permita

identificar y consolidar los imprevistos.

Asi, se verificé la oportunidad y la necesidad que requiere el gremio de contratistas
de un método que les permita estimar los imprevistos que ocurren en el desarrollo
de los proyectos y les ofrezca la posibilidad de reclamar oportunamente su pago. Lo
anterior permitié concluir que existe una seria oportunidad de negocio al respecto,
pues la confusion reina no solo en las entidades del Estado, sino en los contratistas
gue se ven inmersos en un escenario que, ajeno a la actividad contractual, les
genera retos que no estan preparados para sortear y que requieren de un método

apropiado para ello.

Se comprob6 que en la actualidad la contratacion estatal esta consumida por un alto
grado de corrupcion que influye negativamente en el deber ser de los factores que
intervienen en ella, por lo cual, en multiples oportunidades, los contratistas prefieren
evitar confrontaciones con las entidades del Estado y velar por una empatia
coémplice que, aunque les vulnere algunos de sus derechos, como es el caso
planteado de la eliminacion de los Imprevistos, les permita permanecer activos en

el mercado.
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7. RECOMENDACIONES

Para dar solucion a la problematica planteada, especificamente en el departamento
de Antioquia y el municipio de Medellin, se presentan a continuacion algunas

recomendaciones.

Involucrar al gremio de la construccién que lidera en la region, a la Camara
Colombiana de la Infraestructura, seccional Antioquia, para promover, desde los
contratistas hacia las entidades encargadas de originar contratos a nivel regional, la
necesidad de redefinir una nueva postura, que en linea con las entidades a nivel
nacional, reoriente el pago de los imprevistos como los riegos propios de los
contratistas, generando, desde los comités de orientacion y seguimiento en
contratacion, nuevas posturas que eliminen las emitidas desde el afio 2011 y
reorienten, a partir de las definiciones internacionales e histoéricas en la contratacion

en Colombia, la variable Imprevisto.

Es importante que este proceso cuente con la participacion de un profesional con
énfasis técnico, preferiblemente formado en ingenieria civil, para que apoyado en
su formacion y experiencia precise y fundamente las razones por las cuales los

imprevistos son costos propios de los contratistas.

Adicionalmente, debe crearse, en la Alcaldia de Medellin y la Gobernacion de
Antiogquia, un escenario juridico que presente los elementos necesarios para su

estimacion en el Consejo de Estado.

También es importante fomentar en la region la ejecucion de un estudio juridico de
las posturas tomadas a nivel departamental desde el afio 2011, para que a través
de un profundo andlisis de las premisas que les dieron origen, se genere un
concepto orientado a desestimar las futuras demandas que se prevé puedan
presentar los contratistas que adelantan, a nivel local, proyectos en los que no se

les faculta el pago de Imprevistos dentro de la estructura del AlU.

Proponer en las agremiaciones de contratistas la aplicacion y difusion de un codigo

de ética que busque reestablecer la imagen de un gremio que tiene una reputacion
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negativa en el colectivo social, la cual se ha causado, entre otros factores, por la
mala actuacion de algunos de sus miembros, quienes en diversas etapas de

multiples proyectos se han apropiado de dineros publicos.

Promover con las universidades, a nivel regional, la intensificacion de una formacion
en valores que produzca en los contratistas futuros una integridad que permita
reestablecer, en el mediano plazo, la creencia social en la ejecucion de proyectos
de infraestructura. La que fomentada con seriedad y transparencia, facultara a los
contratistas a lograr el cobro de aquellos costos asociados con la ejecucién del
contrato, que hoy se excluyen del pago, entre muchos otros factores, porque

actualmente en los contratos estatales reina un manto de duda e ilegalidad.
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9. ANEXOS (adjuntos en archivo Excel)

Anexo 1. Tabla 3. Contratos originados por gobernaciones de departamentos.
Anexo 2. Tabla 4. Contratos originados por alcaldias de municipios capitales.

Anexo 3. Tabla 5. Valores del Imprevisto en contratos originados por el Municipio

de Medellin y la Gobernacion de Antioquia.

Anexo 4. Tabla 16. Matriz DOFA.
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