SILENCIO ADMINISTRATIVO -Concepto - Articulo 83 Ley 1437 de 2011 -
Silencio administrativo negativo

El silencio administrativo es una figura que prevé la ley, conforme a la cual ante la falta de
pronunciamiento de la entidad publica frente a una solicitud elevada por el particular se
produce una respuesta tacita o ficta, que puede ser negativa o positiva. El art. 83 del CPACA
dispone como regla general que el silencio de la Administracidon opera en sentido negativo, y
el interesado puede invocarlo o no segun si persigue una decisidon expresa a través de otros
medios —como insistir en la peticion- o puede atenerse a su configuracién y, en esa medida,
impugnar el acto ficto y demandarlo en cualquier tiempo.

SILENCIO ADMINISTRATIVO POSITIVO - Excepcion a la regla general - Ley
1437 de 2011 articulo 84 - Eventos definidos en las disposiciones legales o
reglamentarias — Término para que opere el silencio administrativo positivo
- 3 meses contados a partir de la presentacion de la solicitud — Inexistencia
de notificacion de decision que resuelva peticion

El silencio administrativo positivo se erige como excepciéon a esta regla y, con la misma
naturaleza, equivale a la respuesta favorable a la solicitud. Su caracter excepcional estriba en
que solo tiene cabida en los casos expresamente previstos en las disposiciones legales o
reglamentarias. En los términos del art. 84 ib.106, para que se configure positivamente el
silencio de la Administracion, debe haber transcurrido el término de tres (3) meses, como
parametro general, contado a partir de la presentacion de la solicitud sin que se hubiere
notificado una decisién que resuelva la peticién.

PROCEDIMIENTO PARA INVOCAR EL SILENCIO ADMINISTRATIVO - Ley
1437 de 2011 articulo 85 - Protocolizacion de la constancia de peticion
radicada ante la autoridad - Declaracion jurada de no haberse notificado
decision - Caracter instrumenta y probatorio

Respecto del procedimiento para la invocacion del silencio administrativo, el art. 85 del citado
estatuto procesal consagra que corresponde a la protocolizacién de la constancia o copia de
la peticion radicada ante la autoridad, junto con la declaracién jurada de no haberle sido
notificada la decision en tal lapso; este documento tiene un caracter instrumental y probatorio,
pues “se ha entendido como un mero tramite encaminado a darle forma a la resolucion tacita
para que quien pretenda hacer valer sus consecuencias pueda acreditarlo”.

SILENCIO ADMINISTRATIVO POSITIVO EN MATERIA CONTRACTUAL - Ley 80
de 1993 articulo 26 numeral 16 - Procedimiento aplicable el contenido en el
articulo 85 Ley 1437 de 2011

En el marco de la referida excepcionalidad, el art. 25.16 de la Ley 80 de 1993 establece que
“[e]n las solicitudes que se presenten en el curso de la ejecucion del contrato, si la entidad
estatal no se pronuncia dentro del término de tres (3) meses siguientes, se entendera que la
decision es favorable a las pretensiones del solicitante en virtud del silencio administrativo
positivo”. El art. 77 de la citada Ley 80 establece la complementariedad de su régimen con las
normas del procedimiento administrativo en cuanto sean compatibles con su finalidad y
principios; asi, dado que el EGCAP no dispone un tramite especial para invocar el silencio
administrativo en sede de la contratacion estatal, resulta aplicable el art 85 del CPACA en los
términos descritos, atinente a la protocolizacion de la decision ficta.

SILENCIO ADMINISTRATIVO POSITIVO - Consejo de Estado — Requisitos

Esta Subseccién ha precisado los requisitos que deben cumplirse para que opere esta figura,
en el marco del EGCAP:

"(i) Que el contratista presente una solicitud ajustada a derecho,; por tanto, ‘las peticiones,
reclamaciones u observaciones que también suele presentar el Estado al contratista, por
distintas razones derivadas de la celebracion del contrato, no configuraran este silencio, y ni
siquiera el negativo, simplemente porque este régimen no cubre las respuestas que también
debe dar el contratista a las comunicaciones de la entidad’.

ii) Se instaure durante la ejecucion del contrato; requisito que delimita su temporalidad, en el
sentido de verificar que la solicitud se formule durante dicha etapa, sin aludir a cuando se
resuelva o deba resolver (...).



(iii) Que la entidad estatal no se pronuncie sobre la peticion dentro del término de 3 meses,
contados a partir de la fecha de su presentacion.

(iv) Que la peticion elevada, de la cual se pretende derivar un acto ficto positivo, no sélo sea
presentada por el contratista, sino que éste debe tener un interés concreto, directo y subjetivo
en tal solicitud —por ser quien puede verse beneficiado en su situacion y derechos particulares
con el silencio de la Administracion-. De manera que su objeto no puede estar dirigido a
favorecer a terceros, al margen de que el contrato del cual sea parte el peticionario presente
una interdependencia con otros negocios juridicos, como ocurre respecto de los contratos de
interventoria y de obra.

(v) Que las solicitudes presentadas contengan una situacion antecedente, cuya soluciéon solo
esté llamada a acreditar la preexistencia de un derecho, puesto que la aplicacion de la figura
del silencio administrativo no es un medio para la creacion de una situacion a favor del
solicitante sino un mecanismo para tornar en explicito un derecho previo a ésta (...).

(vi) Que la peticion formulada cuente con el soporte probatorio suficiente y no pretenda omitir
etapas contractuales que tienen un procedimiento particular en el EGCAP".

INEXISTENCIA DE SILENCIO ADMINISTRATIVO POSITIVO - El contenido de
se dirige a reclamaciones que tienen incidencia en el valor del contrato -
Silencio administrativo no puede ser el mecanismo para afectar el valor del
contrato - Posibilidad de modificar a través del acuerdo de voluntades -
Silencio administrativo no es fuente autonoma de obligaciones dinerarias a
cargo del Estado

El contenido de las referidas comunicaciones muestra que éstas no se limitan a la simple
acreditacion de un derecho preexistente, sino que se dirigen hacia la obtencion de la
declaracion de un beneficio econémico a favor del peticionario. Su alcance gira en torno al
reconocimiento de los mayores costos en que supuestamente incurrié el contratista en
desarrollo del pacto, por manera que se trata de reclamaciones que se proyectan directamente
en el valor del contrato y, por tanto, estan cefiidas a un procedimiento especifico cuando tiene
lugar su variacion, que corresponde a la celebracion de un acuerdo modificatorio del valor del
negocio.

Asi, bajo la consideracion de que el contrato estatal es instrumento de realizacion del gasto
publico, se excluye que por la via de protocolizar un silencio administrativo durante el curso
de su ejecucion, se constituyan afectaciones y/o modificaciones a su valor. Habra de
recordarse que en este escenario tiene preponderancia la aplicacion del principio de la
autonomia de la voluntad vy el caracter bilateral del acuerdo vy, siendo el contrato ley para las
partes, no puede ser modificado o invalidado por una de ellas, sino por su consentimiento
mutuo o por causas legales (art. 1602 del C.C.). En el caso concreto, no se cumplen las
exigencias que configuren una causa de origen legal que autorice la modificacion del valor del
pacto.

Con otras palabras, no puede el consorcio exigir la variacion de lo estipulado mediante una
peticion y beneficiarse del silencio de la entidad, por cuanto no se tratd de un escenario que
exhibiera una circunstancia existente con antelacién, sino que tal peticion estaba acompafiada
de la necesidad de incorporar recursos publicos, lo que imponia un tramite puntual de
demostracién y apropiacion de orden presupuestal para, luego, extender su formalizacion
mediante la adicién del negocio juridico o su liquidacidén; pero no por cuenta de un silencio
protocolizado sin respaldo sustancial.

La mera formulacion de una peticion de contenido econémico y su falta de respuesta por parte
de la Administraciéon no da lugar a la consolidaciéon de un derecho a favor del solicitante,
porque, se itera, ésta fue establecida para tornar manifiestos derechos existentes, no para
crearlos o configurarlos —-es decir, no constituye una fuente auténoma de obligaciones
dinerarias a cargo del Estado, en tanto actla como materializaciéon de un derecho preexistente,
no como origen del mismo-. De suerte que para que proceda un reconocimiento en tal sentido
es necesario la prueba de su causacion y que, en ese escenario, las partes convengan su pago.
De forma unilateral podria declararlo una de las partes, si actla en ejercicio de una facultad
que el convenio o la ley le han conferido al respecto, o el juez del contrato lo determina, si es
sometido a su estudio dicho aspecto.



CONTRATO ESTATAL - Comunicaciones entre las partes sobre la ejecucion
del contrato - No toda comunicacion es considerada acto administrativo -
Acto administrativo - Aquella que se despliega de una prerrogativa del poder
publico - Caracteristicas

En el ambito de los contratos, independientemente de si se esta bajo el régimen de derecho
privado o publico, con realce en los negocios de tracto sucesivo, las partes adelantan un
didlogo permanente sobre la ejecucién del acuerdo, intercambian ideas, opiniones, conceptos
y se elevan solicitudes o reclamos, como expresién de las voluntades concertadas que se
enlazan hacia una finalidad de beneficio comun. Dichas comunicaciones podran versar sobre
aspectos logisticos, operativos, de simple ejecucién, informativos sobre el avance de las
prestaciones comprometidas, incluso consultivos acerca del cumplimiento negocial.

Cuando una entidad publica se expresa en curso del ambito negocial, sus manifestaciones
hacen parte de aquella dindmica comunicativa, con la precision de que constituird acto
administrativo sélo aquella cuyo contenido atafie al despliegue de una prerrogativa de poder
publico, que se origina por su cuenta y por su sola voluntad; ésta, ademas, debe ser
productora de efectos juridicos, mediante el nacimiento, reconocimiento, modificacion o
extincién de un derecho, un deber y/o una obligacidn a cargo de la otra parte del negocio.

EXPEDICION DE ACTOS ADMINISTRATIVOS POR ENTIDADES SOMETIDAS AL
EGCAP - Facultades excepcionales y potestades unilaterales

Esta Subseccion precisd, en reciente oportunidad, que las entidades regidas por el EGCAP,
cuando ejercen prerrogativas de poder, como son las facultades excepcionales122 y las
potestades unilaterales que el ordenamiento les ha atribuido frente a su contratista, expiden
tipicos actos administrativos.

DESEQUILIBRIO ECONOMICO DEL CONTRATO ESTATAL - No se exige la
expedicion de un acto administrativo - Acuerdo entre las partes -
Modificacion al negocio juridico - liquidacion del contrato

Aunque es un derecho de las partes el mantenimiento de la equivalencia entre prestaciones y
contraprestaciones surgidas al momento de contratar y, de forma correlativa, de obtener su
restablecimiento cuando la economia del negocio juridico sea perturbada por causas ajenas al
afectado -art. 27 de la Ley 80/93-, lo cierto es que la ley no exige el tramite de un
procedimiento orientado a la produccion de un acto administrativo en el que deba ser resuelta
tal solicitud, por lo que las respuestas que la entidad emita ante peticiones elevadas por el
contratista a fin de revisar y conservar el sinalagma prestacional, no constituyen actos
administrativos sino un ejercicio comunicativo de interrelacion negocial entre los contrayentes,
dirigido a superar, en el itinerario convencional, eventos que se aduzcan como generadores de
un desbalance en la ecuacién contractual.

De esta forma, las manifestaciones de la entidad sobre estos tépicos no cierran la puerta, ni
son definitivas al ser puestas bajo su estudio. Tal agotamiento ocurrira en el evento de que
las partes lleguen a un acuerdo que permita restablecer el equilibrio -a través de un pacto
modificatorio al negocio juridico—, o hasta que acontezca la etapa de liquidacion, en los casos
en que este procedimiento es sefialado por la ley, o es convencionalmente adoptado con tales
fines. Alli, el EGCAP dispuso un efecto de clausura y de definicion del balance integral del
contrato estatal, disponiendo que las partes pueden acordar los ajustes, revisiones y
reconocimientos a que haya lugar, y haran constar las conciliaciones y transacciones a que
lleguen para poner fin a las divergencias presentadas y poder declararse a paz y salvo (art.
60 de la Ley 80 de 1993).

El contenido de los documentos enunciados evidencia un didlogo entre las partes, con el cual
se buscaba arribar a un entendimiento conjunto sobre los aspectos tratados, sin que de
manera alguna se trate de decisiones de la administracion con entidad juridica para dar por
clausurado el analisis o los acercamientos entre ellas. Lo que exhibe son las conversaciones
de los contrayentes respecto de los pretendidos mayores costos sefialados por el contratista
durante la ejecucién contractual, a fin de alcanzar un posible arreglo.

DIFERENCIA ENTRE ACTO DE COMUNICACION CONTRACTUAL Y ACTOS
ADMINISTRATIVOS - Acto de comunicacion contractual no es una



manifestacion unilateral - Acto administrativo crea, modifica o extingue un
derecho a favor del contratista

La linea que distingue los actos de comunicacién contractual de los actos administrativos
permite concluir que las comunicaciones sub-examine no se inscriben en el Ultimo de estos
conceptos, pues no corresponden a manifestaciones unilaterales proferidas por el IDU en
ejercicio de sus atribuciones de poder publico; se trata Unicamente de acercamientos
negociales de las partes relacionadas con un aspecto en el que existié discrepancia en el curso
del contrato. En virtud de ello, tampoco produjeron efectos juridicos por si mismas al carecer
de los atributos que sdlo se predican de los actos administrativos, pues no crearon,
reconocieron, modificaron o extinguieron un derecho a favor del contratista. En suma, tales
documentos adolecian de caracter definitorio respecto de los mayores costos reclamados por
el contratista, limitandose a exponer que el IDU no hallaba configurados aquellos costos, o
gue estaba valorando los soportes de la peticion —segun cada caso-. De modo que se hubo de
postergar su determinacién a la etapa de liquidacién del pacto y, en su defecto, a la decisién
del juez.

[...] Comoquiera que las comunicaciones cuestionadas por el consorcio no constituyen actos
administrativos, no prosperan los cargos de insistencia relacionados con la configuracién de
los vicios de falta de competencia y falsa motivacion planeados por el consorcio, pues estos
defectos estan orientados a derrumbar la presuncién de legalidad que sdlo acompaifia a los
actos administrativos, naturaleza de la que carecen los oficios examinados.

ACTA DE TERMINACION Y ACTA DE RECIBO DEL CONTRATO ESTATAL-
Instrumentos de naturaleza contractual — Permite verificacion del contrato -
No constituyen Actos Administrativos — Acta de recibo y acta de terminacion
— Caracter probatorio — No exime al constructor de los vicios, defectos o
materiales de la obra - Acta de liquidacion - Constituye declaracion
definitiva sobre el cumplimiento de prestaciones a cargo del contratista

[...] el acta de terminacion del contrato, al igual que el acta de recibo de la obra, son
instrumentos que dan cuenta de los hitos en que acontecid la culminacion del negocio, pues
permiten la verificacion de la cantidad, calidad y condiciones de la obra ejecutada; sin que se
les pueda inscribir en la categoria de actos administrativos, por las razones que ya fueron
expuestas.

Esta Subseccion ha reconocido a las actas de recibo el mérito probatorio que prevé el nim. 4
del art. 2060 del C.C.128, segun el cual la admision de la obra por el duefo de ésta, denota
su aprobacion en cuanto a su conformidad externa, pero no exime al constructor de los vicios
originados en razén de la técnica utilizada, los defectos del terreno, o los materiales
empleados.

Como el acta de terminacion de la obra da cuenta de su estado al momento en que acontecid
su culminacion, ésta también se constituye en una prueba de tal suceso sin que su contenido,
por esa sola razdn, conlleve una declaracion definitiva sobre el cumplimiento de todas las
prestaciones a cargo del contratista, pues esa constatacion, en el marco de la contratacion
regida por el EGCAP, solo acontece con el corte de cuentas que se lleva a cabo con el acto de
liquidacion, en funcion de las variadas funciones que la ley le ha conferido a este hito, en tanto
implica una revision detallada de todos los aspectos que componen el negocio culminado.

[..]

[...] la Sala no accedera al reclamo atinente a la declaratoria de nulidad, por falsa motivacién,
de la afirmacion consignada por el IDU en ella, dado que tal instrumento no constituye un acto
administrativo; y bajo la légica que informa su naturaleza, no puede anularse la manifestacién
de una de las partes en aquel documento pues emana del iter negocial y hace parte del
compendio probatorio de lo que sucedié en los capitulos de finalizacién de la relacion juridica,
de manera que contiene y expresa lo que cada uno de los sujetos negociales manifest6 en esa
oportunidad.

RENUNCIAS A RECLAMACIONES - Autonomia de la voluntad - Extension del
plazo contractual - Manifestacion de la autonomia de la voluntad - Capacidad
de disponer libremente de sus derechos



El consorcio signé su consentimiento en los pactos modificatorios [...] no solo para convenir la
ampliacion del plazo inicialmente previsto, también lo hizo para indicar que algunas de tales
prorrogas no suponian una variacion del valor del contrato. Asi se contemplé expresamente
en las prérrogas No. 1, 5 y 6, que la extensidon del plazo negocial no generaba costos
adicionales para la entidad.

[..]

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

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

PACTA SUNT SERVANDA - Contrario a la buena fe que una de las partes se
aparte de las condiciones a las que se obligo

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

VICIOS DEL CONSENTIMIENTO - Articulo 1508 Codigo Civil - Fuerza -
Alcance Comunicaciones de la entidad se enmarcan en el seguimiento y
vigilancia de orden legal en el objeto del contrato

El consorcio arguyd que, al celebrar las mencionadas prorrogas, su consentimiento estuvo
viciado, toda vez que el instituto lo amenazdé con adelantar procesos sancionatorios en su
contra en caso de abstenerse de suscribirlas. Para la Sala, el contratista no demostro la fuerza
o violencia que dijo fue ejercida en su contra por el IDU, como factor causal y desencadenante
de la inclusidén de las clausulas de renuncia en los acuerdos modificatorios del negocio bilateral
que se analiza.

El art. 1502 C.C. determina que para que una persona se obligue con otra debe ser legalmente
capaz, expresar su declaracion de voluntad en tal sentido —sin que la misma adolezca de vicio
alguno- y que el acto recaiga sobre un objeto y causa licitos.

Los vicios que afectan el consentimiento, esto es, que impiden que éste sea libre y espontaneo,
a voces del art. 1508 del C.C., son la fuerza, el error y el dolo. La primera, que es la aducida,
se refiere a la presién fisica o moral que se ejerce sobre una persona para conducirla a
expresar su aquiescencia o voluntad en la celebraciéon de un acto o negocio juridico. La
jurisprudencia, en torno a este vicio, ha precisado que no es la fuerza, por si sola, la que lo
configura, sino el constrefimiento que ésta produce en el animo de quien la padece, al
perturbar o alterar su manifestacion volitiva.

Esa amenaza, fisica o moral, debe generar miedo o temor en la otra parte, por afectarlo
directamente, a sus bienes, a su cényuge o a sus parientes mas cercanos, y ese estado es el
que lo conduce a preferir el camino por el que se le constrifie, ante la intimidaciéon de sufrir



un desenlace peor del que le es impuesto por via de tal apremio. Por ello, se ha explicado que
“la amenaza ha de ser idénea y de tal magnitud que someta la voluntad de quien la padece,
porque real y razonablemente le causa un temor que permite llegar a la conclusién de que
sélo por esa presién o coaccién concurrio a la celebracion del negocio”138. El estudio de este
vicio es propio y especifico en cada caso, a fin de dilucidar su intensidad y la impresion que
produce en el sujeto que dijo padecerlo.

En el asunto de la referencia no obran insumos que acrediten las supuestas intimidaciones
que la entidad efectud sobre el contratista [...] Los multiples requerimientos que obran sobre
la observancia de los compromisos a cargo del consorcio, se cifien a llamamientos que la
entidad o la interventoria realizaron frente al cumplimiento de las prestaciones, lo que se
enmarca en su deber de seguimiento y vigilancia que es de orden legal, sin que de ellos se
derive o advierta que la entidad supedité el despliegue de un proceso sancionatorio a una
conducta concreta del consorcio, como lo es, su benepléacito con los otrosies mencionados.

RENUNCIA A RECONOCIMIENTOS ECONOMICOS - Acuerdos que contengan
renuncias a presentar reclamacion administrativa, judicial o extrajudicial -
Ineficacia de pleno derecho - Acuerdo de renuncia a perseguir
reconocimientos frente a circunstancias actuales y ciertas no figuras

Frente a las renuncias de los contratistas o el abandono de peticiones y reclamaciones, el art.
5.3 dela Ley 80 de 1993 establece: [...] Las autoridades no podran condicionar la participacion
en licitaciones, ni la adjudicacidén, adicion o modificacién de contratos [...]

[...]

El art. 24 del mismo estatuto determina: [..] Seran ineficaces de pleno derecho las
estipulaciones de los pliegos y de los contratos que contravengan lo dispuesto en este numeral,
o dispongan renuncias a reclamaciones por la ocurrencia de los hechos aqui enunciados”.

Esta Subseccion ha precisado que las anteriores normas restringen que las entidades
condicionen, entre otras, la adicién o prérroga de acuerdos de voluntades a la renuncia del
contratista a presentar reclamacion administrativa, judicial o extrajudicial por tales conceptos,
y establece que seran ineficaces de pleno derecho aquellas previsiones, incluidas las dirigidas
a establecer exenciones de responsabilidad, ya sea de forma directa o indirecta.

[..]

[...] la ley busca proteger al contratista de pactos que involucren su renuncia a futuras
reclamaciones, o generen tal condicionamiento para su celebracion, lo que difiere de aquellos
pactos en que las partes expresan la renuncia a perseguir reconocimientos frente a
circunstancias actuales y ciertas, no futuras, que son susceptibles de ser analizadas antes de
efectuar una manifestacion en tal sentido143; por ello quedan revestidos de respaldo en el
ordenamiento juridico.

En el sub-lite, las renuncias debatidas fueron incluidas en el texto de las respectivas prorrogas,
sin que, como ya se explico, se probara que la entidad condicion6 al contratista en la
suscripcion de los acuerdos modificatorios; contrario a ello, lo que se desprende de tales
acuerdos descansa en consideraciones que expresan que las causas de las prorrogas fueron
analizadas y sus efectos econdmicos definidos en diversos escenarios: unos, en los que se
manifestd que la prolongacion del tiempo no generaba costos adicionales para el IDU, otros
en que la entidad reconocié mayores valores, y algunos en los que incluso el contratista
manifestd preservar el valor del contrato sin apropiaciones adicionales del IDU y asumir
descuentos de sus actas parciales para cubrir periodos de pago de la interventoria. Tales
determinaciones provienen de la autonomia de la voluntad, que es fuente de las obligaciones.

MAYOR PERMANENCIA DE OBRA - No basta acreditar el transcurso del
tiempo - Deber de acreditar los perjuicios con ocasion a dicha circunstancia

El contratista afirma que la mayor permanencia en obra por un periodo adicional de 18 meses,
no le fue reconocida ni pagada por la entidad. Esta Sala eitera, como lo ha dicho en
oportunidades anteriores, que no basta con la simple acreditacion del transcurso del tiempo
(es decir, su prolongacion frente al plazo inicial); en estos casos es necesario que el contratista
demuestre que efectivamente sufrid perjuicios con ocasion de dicha circunstancia, para que
pueda hacer efectiva su pretension indemnizatoria.



SUSPENSION DEL CONTRATO - Alcance - Paralisis transitoria — Autonomia de
la voluntad

Es pertinente recordar que la suspension del contrato es un convenio en virtud del cual las
partes estipulan su pardlisis transitoria debido a la ocurrencia de eventos que impiden
temporalmente su ejecucion. Este pacto se eleva como una herramienta de reconocimiento de
los sucesos que tengan tal connotacion y, por tanto, en mecanismo para precaver el avance
inocuo del plazo negocial, permitiendo a las partes actuar en el marco de su autonomia
negocial en procura de atender las circunstancias que trastocan la marcha normal del vinculo
y evitar que éstas lo perjudiquen en mayor medida.

En todas las actas a través de las cuales se detuvo la ejecucién del negocio, las partes
consignaron que las circunstancias alli descritas no generaban costos adicionales para el
contrato. De nuevo, al tratarse de acuerdos en los que el contratista signd su anuencia
indicando que tales eventos no generaban mayores costos a su favor, no resulta juridicamente
admisible, sin mas, que el consorcio pretenda apartarse de sus propias manifestaciones para
desconocer los términos en que fue trabada la negociacion llevada a las actas de suspension
libremente concertadas.

La fuerza vinculante de las renuncias expresas que, como se indicd, son manifestaciones con
respaldo en el ordenamiento juridico, al ser incluidas en la base de las actas de suspensién
estan llamadas a desatar sus efectos, de modo que su consagracién implica que bajo el vinculo
negocial se acordd trasladar al contratista las consecuencias econémicas que eventualmente
se habrian de presentar durante ese periodo. Por ende, no se haran reconocimientos
econdmicos por los tiempos de permanencia en obra en los periodos suspendidos que fueron
cubiertos por tales manifestaciones, pues no se advierte alguna razén por la que la Sala
debiera restar validez y eficacia a una expresion de voluntad en tal sentido.

RIESGO PREVISIBLE - Ejecucion del Contrato- Ley 80 de 1993, Articulo 4-
Disminucion o un Incremento de los Costos Contractuales Asuncion de riesgo
— Buena fe

En reciente oportunidad, esta Sala puntualizd que el riesgo previsible se refiere a
circunstancias externas a las partes del contrato, que son identificables y cuantificables, y que
pueden alterar los resultados econdmicos esperados, tanto en los ingresos como en los costos.
La concrecion de estos sucesos puede aparejar consecuencias tanto favorables como
desfavorables para quien las asume, que se traducen en una disminucidon o aumento de los
costos del negocio, respectivamente.El encargo de definir y distribuir los riesgos del contrato
es de tal relevancia que la etapa precontractual tiene destinada una oportunidad precisa,
llevada a audiencia obligatoria en tratandose de licitaciones, conforme a la cual la entidad
presenta el analisis de riesgos y estos se asignan desde los términos que edifican el proceso
de seleccion; por supuesto, antes de la presentacion de las ofertas para que éstos sean
considerados dentro de los valores que la conforman, como dispone el art. 4 de la Ley 1150
de 2007 y se desarrolla en las disposiciones reglamentarias.

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

[...] En el expediente no consta que el consorcio o algun otro interesado hubiese formulado
observaciones sobre la asignacion de riesgos del contrato. Se entiende, entonces, que la
claridad y determinacion de los riesgos en la matriz fue un asunto conocido y aceptado por
los interesados, entre ellos, por el contratista.

[...] Si las causas de la prorroga y la consecuente mayor permanencia eran imputables al
contratista, éste asumiria los costos generados durante dicho periodo, por lo que, en estos
eventos, en lugar de efectuarse la distribucién de un riesgo propiamente dicho, que se refiere
a eventos externos, la distribucién comprendio las consecuencias de una conducta antijuridica,
por deficiencias en el cumplimiento de sus obligaciones. Lo anterior, reafirma el principio de
buena fe, conforme al cual nadie puede beneficiarse de su culpa ni pedir el reconocimiento de
sobrecostos o perjuicios originados en su propio incumplimiento.



[...] Lo que si devela el examen de lo pactado es que las demoras en la revisién y/o aprobacién
de disenos por las entidades distritales constituyd un riesgo a cargo del consorcio, y esta
contingencia hizo parte de las condiciones econémicas pactadas inicialmente, de ahi que su
materializacién no puede considerarse una alteracion del equilibrio financiero del contrato, a
menos que se demuestre que este suceso superd las contingencias identificadas y
razonablemente previsibles; situacion que no se acreditdé procesalmente, comoquiera que el
contratista se limitd a expresar su reparo frente a los retrasos de las entidades distritales, sin
indicar en qué medida tales retrasos habrian excedido el riesgo que se comprometié asumir
en ese sentido.

CLAUSULA PENAL - Concepto - Funciones de la clausula penal -
Compensatoria — Moratoria

En virtud de una estipulacién de este tipo, las partes establecen una pena (consistente en dar
o hacer algo) ante el evento de que no se ejecute una prestacion o se retarde su cumplimiento
—articulo 1592 C.C.-. La misma puede cumplir varias funciones: es compensatoria cuando
contiene la estimacion de los perjuicios generados por la infraccién obligacional; o moratoria,
cuando se ha pactado para apremiar al deudor al cumplimiento de la prestacion.

FACULTAD SANCIONATORIA DE LA ADMINISTRACION - Aplicacion del
principio de legalidad y proporcionalidad - Proporcionalidad - Graduacion de
la penal guarda coherencia con el marco que la contempla y las finalidades
que persigue - Codigo Civil articulo 1596 - Proporcionalidad de la pena al
monto de las prestaciones efectuadas

Esta Seccién ha manifestado que cuando la Administracion ejerce su potestad sancionatoria
en el marco de la actividad contractual —de la cual yace su competencia para la imposicién de
las multas y la clausula penal pecuniaria- debe hacerlo en aplicaciéon de los principios de
legalidad y de proporcionalidad, como criterios materializadores del debido proceso del sujeto
sancionado. Cuando la pena se impone en el curso de un proceso judicial, le corresponde al
juez, mutatis mutandi, aplicar tales preceptos, a fin de validar la correccion en su ejercicio.

La proporcionalidad es un mandato que implica la verificacion de la conducta enjuiciada, de
cara al evento que activa el supuesto sancionador y los hechos aducidos y probados, a efectos
de determinar si la graduacién de la pena a imponer guarda coherencia con el marco que la
contempla y las finalidades que persigue.

El articulo 1596 del Cddigo Civil prescribe que el deudor tiene derecho a que se rebaje o
gradué proporcionalmente la pena pactada, en atencidon al monto de las prestaciones
efectuadas por este y aceptadas por la entidad, con la aclaraciéon de que el parametro de
disminucién de la sancién no es la magnitud del dafio, sino el grado de ejecucion del contrato
por parte del deudor.

De esta forma, los aspectos que se deben tener en cuenta, en aras de acceder o no a la
disminucién del monto de la clausula penal pecuniaria, son: (i) el porcentaje efectivamente
ejecutado por el contratista, y (ii) si la entidad publica contratante recibié esa parte del objeto
convenido.

[..]

La norma convencional transcrita fue concebida como una tasacion anticipada de los
perjuicios. Su literalidad establece que corresponde a una suma equivalente hasta el 30% del
precio del contrato, lo que significa que su tasacidon en la suma correspondiente a este
porcentaje solo procede ante un incumplimiento integral del negocio juridico.

Para este punto, no se discute que el consorcio incumplié el contrato, comoquiera que se
acreditd su inobservancia, lo que se trae de presente es que el incumplimiento del objeto no
fue total, razén por la cual se reducira la pena, en atencién a la relacion del objeto que si fue
efectuado por el deudor y avalado por el acreedor.

[...] la entidad solamente dio visto bueno a la ejecucion del 90% del mismo, en tanto que pago
dicho porcentaje, previa constatacion de las actas mensuales de recibo parcial de obra
ejecutada, revisadas, aceptadas y recibidas a satisfaccion por la interventoria y el Supervisor
designado por el instituto —~como se explicé parrafos atras—. Asi las cosas y como se asigné a
la parte no ejecutada una proporcién del 10%, ante la negativa del IDU en cancelar dicha
cifra, la sancién a imponer correspondera a una cifra equivalente a esa inobservancia
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Accioén: Controversias Contractuales

Asunto: Sentencia de segunda instancia

TEMAS: SILENCIO ADMINISTRATIVO POSITIVO EN MATERIA CONTRACTUAL — opera
para hacer manifiesto un derecho preexistente, no crearlo / ACTO ADMINISTRATIVO
CONTRACTUAL - las comunicaciones proferidas en desarrollo de un contrato que no son
expresion de poder publico se circunscriben al desarrollo de las relaciones negociales, sin
la connotacion de actos administrativos / ACTO ADMINISTRATIVO CONTRACTUAL - solo
los actos de tal naturaleza son enijuiciables mediante el instituto de la nulidad / ACTA DE
TERMINACION DE LA OBRA — es un instrumento con mérito probatorio, que no tiene la
categoria de acto administrativo / RENUNCIA EXPRESA A RECLAMACIONES CON
OCASION DE LA SUSCRIPCION DE ACUERDOS MODIFICATORIOS Y SUSPENSIONES
DEL NEGOCIO JURIDICO - es procedente en el marco de la autonomia y libertad negocial
/ VICIO DEL CONSENTIMIENTO EN LA CELEBRACION DE PACTOS MODIFICATORIOS
— Fuerza: debe acreditarse que la supuesta amenaza o constrefiimiento fue determinante
para concurrir a la celebraciéon del negocio / INEFICACIA DE PLENO DERECHO - solo se
configura frente a clausulas que condicionan la celebraciéon de una prorroga, o imponen a
renuncias a reclamaciones futuras / MAYOR PERMANENCIA EN OBRA - le corresponde
al contratista soportar los efectos econémicos derivados de los pactos de prolongacion del
plazo, si las causas que los motivaron estan cobijados por los riesgos que asumié bajo el
negocio juridico.

Surtido el tramite de ley sin que se advierta causal de nulidad que invalide lo
actuado, la Sala procede a resolver los recursos de apelacion interpuestos contra la
sentencia que liquidd judicialmente un contrato y neg6 las demas pretensiones
formuladas en la demanda principal y en la de reconvencion.

La controversia versa sobre los incumplimientos que las partes se endilgan
mutuamente respecto de las obligaciones derivadas del contrato de consultoria y
obra publica que impidieron recibir a satisfaccién el objeto construido.

I. LA SENTENCIA IMPUGNADA

L Corresponde a la decision adoptada el 22 de febrero de 2024, por medio de
la cual el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera, Subseccion A
resolvio liquidar judicialmente el contrato 1636 de 2013 suscrito entre el demandante
y la demandada, declar6 estar a paz y salvo por todo concepto, y nego las demas
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Demandante: Consorcio Estaciones Transmilenio 2013
Demandado: Instituto de Desarrollo Urbano —IDU-
Asunto: Controversias contractuales

pretensiones de la demanda principal y de la de reconvencion. Se abstuvo de
condenar en costas a las partes?.

2. El anterior proveido decidié la demanda presentada el 22 de marzo de 20172
por el consorcio Estaciones Transmilenio 20132 (en adelante, el consorcio o el
contratista), en contra del Instituto de Desarrollo Urbano (en lo sucesivo, IDU, la
entidad, el contratante o el instituto), asi como la demanda de reconvencion que
éste formulo6 contra el contratista.

Pretensiones?*
3. El consorcio solicité que se acceda a las siguientes declaraciones y condenas

—la Sala las agrupa segun los temas a los que se refieren, dado que corresponden
75 peticiones®-:

Tema de la pretension Declaraciones y condenas solicitadas

A.1.Que se declare la nulidad de los actos administrativos
contenidos en las comunicaciones: (i) STEST201634602
14431 del 14 de marzo de 2016; (ii) STEST20153462153521
del 21 de diciembre de 2015; y (iii) STEST20163460096461
del 9 de febrero de 2016, por medio de las cuales se nego la
solicitud de restablecimiento del equilibrio econdémico
solicitado por el contratista®.

A. Relativa a la nulidad de actos
administrativos contractuales A.2. Que se declare la nulidad de la manifestacion incluida en
el acta de terminacion de la obra, que dice: “[a]lhora bien,
respecto del disefio geométrico, sefializacion horizontal y
vertical del tercer carril de la calle 146 y Toberin, a la fecha de
suscripcién del acta de terminacion no han sido recibidos y
debidamente aprobados por la Secretaria Distrital de Movilidad
y por consiguiente tampoco por este Instituto ..."".

B.1. Que se declare la nulidad de las renuncias incluidas en
las prérrogas No. 1, 4, 5y 6, por infraccién de las normas en
gue debian fundarse y falsa motivacion®.

B.1.1. De forma subsidiaria de los anteriores pedimentos, se
declare la ineficacia de las renuncias contempladas en las
prérrogas No. 1, 4, 5y 6°.

B._Concernientes a las
prérrogas B.2. Como consecuencia de las anteriores declaraciones, se
ordene a la entidad pagar la suma de $357'126.956, por
concepto de los honorarios que le fueron descontados al
contratista para realizar los pagos a la interventoria®®.

B.3.Que se declare que el contratista fue coaccionado, dadas
las amenazas de funcionarios de la entidad, para suscribir las
renuncias incluidas en las prérrogas No. 1, 4, 5y 6.

1 Teniendo en cuenta que los dos sujetos procesales, esto es, tanto el demandante principal como el actor en reconvencion,
les fueron negadas las pretensiones. FI.87, indice 117, SAMAI —Gestion en otras corporaciones, TA Cundinamarca.
2FJ.115, c.1.

3 El consorcio Estaciones Transmilenio 2013 se integré por Mantenimiento y Seguridad Vial S.A.S. —con un 45% de
participacion—y HB Estructuras Metalicas S.A. —con un 55% de patrticipacion—. Fls.4 a 6, c.3.

4 Incluidas las modificaciones realizadas en la reforma de la demanda, presentada el 30 de agosto de 2017.

5 FIs.189 a 203, c¢.2. Se nombran de la forma en que lo hace la demanda principal.

6 Pretension primera, segunda y tercera.

 Pretension cuarta.

8 Pretension quinta, sexta, séptima y octava.

° Pretension quinta, sexta, séptima y octava subsidiarias.

10 Pretension novena.

11 Pretension décima cuarta, décima quinta, décima sexta, décima séptima y décima octava.
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B.3.1. De forma subsidiaria de las anteriores suplicas, se
declare la configuracion de vicios del consentimiento al pactar
de las renuncias estipuladas en las prérrogas No. 1, 4, 5y 6%2.

B.4. Que se declare que las causas que dieron lugar a la
suscripcion de las prérrogas no son imputables al contratista®®.

C.1. Que se declare que operd el silencio administrativo
positivo respecto de las siguientes comunicaciones: (i) CET-
3194-541-15 del 14 de octubre de 2015; (ii) CET-3194-664-15
del 27 de noviembre de 2015; y (iii) CET-3194-255-16 del 17
de mayo de 2016. El silencio administrativo fue protocolizado
mediante la escritura publica 57 del 19 de enero de 2017,
otorgada en la Notaria 10 del Circulo de Bogota; lo alli indicado
debe ser reconocido y pagado por el IDU, en los términos de
las solicitudes del consorcio**.

C. Referentes a la ocurrencia
del silencio administrativo

positivo

D.1. Que se declare que el IDU incumplié las obligaciones de
planeacién y estructuracion del contrato 1636 de 2013, asi
como otras concernientes a la ejecucion y liquidacion del
negocio juridico®®.

D.2. Que se declare que en ejecucion del contrato y con motivo
del incumplimiento del IDU, el contratista incurrié en costos,
sobrecostos y actividades que impactaron la ecuacién
econdmica del contrato, en especial por bodegaje de
estructura metalica, descuentos de honorarios de
interventoria, no pago de las actas de ajustes Nos. 82, 83, 84,
85, 87 y acta de obra No. 86, nide las actas 79y 88, por causas
ajenas al contratista que no han sido reconocidos por la
entidad demandada?®.

D. Atinentes al incumplimiento
del contrato

D.3. Que se declare que no existe justificacién contractual ni
legal que facultara el IDU a ordenar al contratista la
implementacion de un PMT, después de haber realizado los
pendientes de obra y suscrito el acta No. 1 de recibo final del
8 de agosto de 20167,

D.4. Que se ordene al IDU la suscripcion de las actas de
ajustes Nos. 82, 83, 84, 85y 87, asi como las actas de obra
No. 86 y 88 y su pago, conforme a los valores referidos en el
libelo®.

12 Pretension décima cuarta, décima quinta, décima sexta y décima séptima subsidiarias.
13 Pretension trigésima segunda.
14 Pretension décima, décima primera, décima segunda y décima tercera.
15 Pretension décima novena, décima novena subsidiaria, vigésima tercera, trigésima primera, trigésima primera subsidiaria.
En la stplica quincuagésima quinta enuncid los siguientes supuestos como desencadenantes del incumplimiento:
“a) Al desconectar y desestimar las causas generadoras del desequilibrio econémico, presentadas en desarrollo del contrato.
b) Al presentar serias indefiniciones técnicas que no permitieron al contratista ejecutar el contrato [en] los términos previstos
al momento de ofertar.
c) Al actuar de mala fe, abusar de la posicién dominante que en ejecucion del contrato estatal ostentaba, y desconocer los
principios basicos de la contratacion estatal, los derechos del contratista y sus propios deberes como entidad contratante en
ejecucion del contrato estatal.
d) Al obligar y coaccionar al contratista a realizar actuaciones y actividades contractuales referentes al PMT sin justificacion
legal ni contractual para ello.
e) Al trasladar al contratista las consecuencias econémicas negativas de las prérrogas contractuales por causas no atribuibles
a éste y no restablecer la ecuacién econémica del contrato.
f) Al desconocer los actos contractuales y sus propios actos y los de su interventoria en desarrollo del contrato IDU-1636-
2013
g) Al desconocer los pronunciamientos de la misma entidad contratante y su interventor en desarrollo del contrato IDU-1636-
2013
h) Al negarse sin justificacion contractual, a recibir las obras ejecutadas y al no permitir al contratista constituir la garantia de
estabilidad de los mismos en los términos previstos en el contrato.
i) Al no suscribir las actas de obra, ajustes y pago de disefos”.
16 Pretension vigésima, vigésima sexta, vigésima octava, vigésima novena, quincuagésima sexta, cuadragésima,
quincuagésima sexta
7 Pretension cuadragésima octava, sexagésima séptima.
18 Pretension quincuagésima octava, quincuagésima novena, sexagésima primera, sexagésima segunda
Se anotaron los siguientes valores de las aludidas actas:

[ DESCRIPCION ACTA | VALOR ACTA |
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D.5. Que se ordene pagar a la contratante la obra ejecutada y
no facturada, por la cuantia de $1.943'579.045 o lo que resulte
probado en el proceso*®.

E.1. Que se declare que es deber de la entidad solucionar el
desequilibrio generado en desarrollo del contrato, por causas
imputables a la contratante?.

E.1.1. Que el IDU “incumplié con sus obligaciones a cargo
previstas en la Ley 80 de 1993, y no solucioné el desequilibrio
econdmico”, el cual acaecié por causas no imputables al
consorcio?L.

E. Relativas al rompimiento del
equilibrio econémico del
contrato

E.1.2. Que se declare que durante la ejecucion del contrato el
IDU “actud de mala fe, abuso de la posiciéon dominante ... al
no solucionar el desequilibrio econémico”?.

E.2. Que se reconozcan los sobrecostos ambientales, sociales
y de transito derivados de circunstancias ajenas al consorcio?s.

E.3. Que se declare que el rompimiento de equilibrio
econdmico del contrato ascendi® a “no menos de
$8.715’759.794” y, como consecuencia, se ordene al IDU
pagar ese monto a favor del consorcio®*.

ACTA DE AJUSTES No. 82 $25.466.426,00
ACTA DE AJUSTES No. 82 $35.948.497,00
ACTA DE AJUSTES No. 82 $226.496.217,00
ACTA DE AJUSTES No. 82 $123.302.860,00
ACTA DE OBRA No. 86 $301.072.466,00
ACTA DE AJUSTES No. 82 $27.096.522,00

19 Pretension sexagésima cuarta, sexagésima quinta.

20 pretension vigésima primera, vigésima segunda, trigésima quinta, trigésima séptima, trigésima octava, trigésima novena,
quincuagésima cuarta.

21 Pretension vigésima primera subsidiaria, vigésima segunda subsidiaria.

22 pretension trigésima séptima subsidiarias B y C, quincuagésima (aunque en la demanda usan la palabra pentagésima),
quincuagésima primera.

2 Pretension vigésima quinta.

24 pretension sexagésima octava, sexagésima novena, septuagésima.

En el pedimento sexagésimo octavo, el contratista discrimind el monto pedido por concepto de la ruptura de la ecuacion
economica, en los siguientes valores:

“a) Por concepto de mayor permanencia en obra, por los costos administrativos, gastos de administracion, horarios nocturnos,
durante los periodos de suspension y prorroga del contrato, por causas atribuibles al IDU y/o ajenas al contratista, en la suma
que estimo en no menos de DOS MIL QUINIENTOS VEINTITRES MILLONES TRESCIENTOS CINCUENTA MIL
DOSCIENTOS SETENTA Y NUEVE PESOS MONEDA CORRIENTE ($2.523.350.279) o en la cuantia que resulte probada
en el proceso.

b) Por concepto de sobrecostos en los globales ambientales en ejecucion del contrato 1636 de 2013, por causas atribuibles
al IDU y/o ajenas al contratista, en la suma que estimo en no menos de SEISCIENTOS DIEZ MILLONES QUINIENTOS
TREINTA Y SEIS MIL TRESCIENTOS CATORCE PESOS COLOMBIANOS MONEDA CORRIENTE ($610.536.314) o en la
cuantia que resulte probada en el proceso.

c) Por concepto de sobrecostos en los globales sociales en ejecucién del contrato 1636 de 2013, por causas atribuibles al
IDU y/o ajenas al contratista, en la suma que estimo en no menos de CIENTO OCHENTA Y UN MILLONES
CUATROCIENTOS SIETE MIL TRESCIENTOS SESENTA Y OCHOS PESOS COLOMBIANOS MONEDA CORRIENTE
($181.407.368) o en la cuantia que resulte probada en el proceso.

d) Por concepto de sobrecostos en los globales de transito en ejecucion del contrato 1636 de 2013, por causas atribuibles al
IDU y/o ajenas al contratista, en la suma que estimo en no menos de UN MIL SETECIENTOS NOVENTA Y SIETE MILLONES
NOVECIENTOS DIEZ MIL SEISCIENTOS OCHO PESOS COLOMBIANOS MONEDA CORRIENTE ($1.797.910.608) o en
la cuantia que resulte probada en el proceso.

e) Por concepto de sobrecostos en bodegaje de estructura metalica, por causas atribuibles al IDU y/o ajenas al contratista,
en la suma que estimo en no menos de CIENTO SESENTA Y TRES MILLONES SETECIENTOS QUINCE PESOS
COLOMBIANOS MONEDA CORRIENTE ($163.000.715) o en la cuantia que resulte probada en el proceso.

f) Por concepto de devolucion de las sumas descontadas para el pago de los honorarios de interventoria en la suma de
TRESCIENTOS CINCUENTA Y SIETE MILLONES CIENTO VEINTISEIS MIL NOVECIENTOS CINCUENTA Y SEIS PESOS
COLOMBIANOS MONEDA CORRIENTE ($357.126.956) o en la cuantia que resulte probada en el proceso.

g) Por concepto de pago de las actas de ajustes 82, 83, 84, 85y 87 en la suma de CUATROCIENTOS TREINTA Y OCHO
MILLONES TRESCIENTOS DIEZ MIL QUINIENTOS VEINTIDOS PESOS COLOMBIANOS MONEDA CORRIENTE
($438.310.522) o en la cuantia que resulte probada en el proceso.

h) Por concepto de pago del acta de obra No. 86 en la suma de TRESCIENTOS UN MILLONES SETENTA Y DOS MIL
CUATROCIENTOS SESENTA Y SIETE PESOS COLOMBIANOS MONEDA CORRIENTE ($301.072.467.00) o en la cuantia
que resulte probada en el proceso.

i) Por concepto pago del acta de obra No. 88 correspondiente al pago de (sic) del 60% de los disefios en la suma de
TRESCIENTOS NOVENTA Y NUEVE MILLONES CUATROCIENTOS SESENTA Y CINCO MIL QUINIENTOS VEINTE
PESOS COLOMBIANOS MONEDA CORRIENTE ($399.465.520) o en la cuantia que resulte probada en el proceso.
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F. Mayor permanencia en obra

F.1. Que se declare que, con ocasién de la ejecucion del
contrato 1636 de 2013, asi como de su falta de planeacion, se
presenté una mayor permanencia en obra, por 18 meses, que
no ha sido reconocida ni pagada por el contratante.

G. Sobre el cumplimiento del
contratista y el recibo de la obra

G.1. Que se declare que el consorcio ejecuto el proyecto en el
plazo previsto, conforme a los disefios aprobados y ajustes
solicitados por la entidad; ademas, efectud los pendientes de
la obra®®,

G.2. Que se declare que la obra fue efectivamente recibida por
la interventoria, a través del acta No. 1 de recibo final del 8 de
agosto de 20167,

G.2.1. Que se ordene al contratante recibir las obras
ejecutadas, conforme a los disefios aprobados durante la
ejecucion del pacto®.

G.3. Que se declare que el IDU “incumplié su obligacion de
recibo, toda vez que no existe justificaciéon legal, contractual,
ni reglamentaria que le impida al IDU suscribir el Acta No. 01
de recibo final de obra de fecha 08 de agosto de 2016"%°.

H. Relacionadas con la
liguidacion judicial del contrato

H1. Que se ordene la liquidacion judicial del negocio juridico®,
incluyendo: el valor de las actas de ajustes Nos. 82, 83, 84, 85
y 87, el acta de obra No. 86°%, el saldo del 60% del acta No.
88%2, la obra ejecutada y no facturada por $1.943'579.045 o la
gue resulte probada en el proceso®, y sobrecostos generados
con la ejecucién del negocio.

|. Concernientes a los intereses
y actualizacién de la condena

I1. Que se condene al IDU al pago de intereses comerciales
remuneratorios y moratorios frente a las sumas solicitadas,
desde la fecha de radicacion de la demanda hasta el fallo, a la
tasa maxima legal o la que determine la autoridad judicial®.

I2. Que se indexen las sumas pretendidas®®.

I3. Que se condene al IDU al pago de las costas procesales®®.

Hechos relevantes de la demanda principal

4 En apoyo de las pretensiones se enunciaron los hechos que la Sala sintetiza:

S El 21 de diciembre de 2013, el consorcio y el IDU celebraron el contrato No.
1636 de 2013 (en adelante, el contrato), cuyo objeto consisti6 en “realizar los
estudios, disefios, construccion para la ampliacion de las estaciones del sistema de
Transmilenio: Estaciones — Calle 146, Mazurén y Toberin, ubicadas en la autopista

j) Por concepto de pago del valor ejecutado no facturado en la suma de UN MIL NOVECIENTOS CUARENTA Y TRES
MILLONES QUINIENTOS SETENTA Y NUEVE MIL CUARENTA Y CINCO PESOS COLOMBIANOS MONEDA
CORRIENTE ($1.943.579.045) o en la cuantia que resulte probada en el proceso.

k) Por los dafios que dafios (sic) y perjuicios que resulten probados a favor del demandante”.
% Pretension vigésima cuarta, vigésima séptima, trigésima, trigésima tercera, trigésima cuarta
% Pretension cuadragésima primera, cuadragésima segunda, cuadragésima tercera, cuadragésima cuarta, cuadragésima

quinta.

27 pretension cuadragésima sexta, cuadragésima novena.
28 pPretension cuadragésima sexta subsidiaria.
2 Pretension cuadragésima séptima, quincuagésima tercera.

%0 Pretension quincuagésima séptima.
31 Pretension sexagésima.

32 Pretension sexagésima tercera.

33 Pretension sexagésima sexta.

34 Pretension septuagésima segunda, septuagésima segunda subsidiaria, septuagésima cuarta.

% Pretension septuagésima tercera.
36 Pretension septuagésima quinta.
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norte, en Bogota D.C. Grupo 273, por el valor de $17.243'983.844 y un plazo de 11
meses —dentro de los cuales cuatro (4) meses fueron contemplados para efectuar
los estudios y disefios y siete (7) meses para la construccién—; de modo que el plazo
contractual inici6 el 13 de enero de 2014 y se extendia hasta el 13 de diciembre
siguiente.

6. Durante la ejecucion del negocio, las partes firmaron seis prérrogas® que
ampliaron el plazo hasta el 9 de julio de 2016. Indic6 que las razones de tales
modificaciones obedecieron a causas no imputables al contratista3®, pero que
afectaron directamente los costos del pacto. El valor del contrato se aumenté en
una oportunidad por valor de $6.218°580.491, segun adicional del 14 de agosto de
2015; para un total de $23.462'564.335.

£ El 10 de octubre de 2014, la interventoria, el contratista y la entidad
suscribieron el Acta 8 de “Recibo y Aprobacién de Disefios e Iniciacion de ejecucién
de obra”, con la correspondiente entrega formal de los planos alli relacionados.

8. El contratista elevd varias peticiones de reconocimiento y mayores costos
incurridos en el contrato®®, no resueltas por el IDU: (i) comunicacién CET-3194-356-
15 del 30 de julio de 2015%; (ii) comunicacion CET-3194-418-15 del 1 de septiembre
de 2015, reiterando la del 30 de julio; (iii) escrito CET-3194-541-15 del 14 de octubre
de 2015, por el mismo monto de las anteriores; (iv) documento CET-3194-652-15
del 26 de noviembre de 2015 —solicitud negada por la contratante*’—; (v) escrito
CET-3194-658-15 del 27 de noviembre de 2015, en el que el consorcio informoé
sobre valores adicionales por demoras de la SDA*3 en la aprobacién del cauce del
Vallado —negada por la entidad el 9 de febrero de 2016*—; (vi) también el 27 de
noviembre radic6 la comunicacién CET-3194-664-15, mediante la cual pidi6 el
reconocimiento de los costos derivados de la mayor permanencia y sobrecostos
ambientales, sociales y de bodegaje por la suma de $1.637°473.970 —sin respuesta
de la entidad—; (vii) escrito CET-3194-104-16 del 17 de febrero de 2016, en el que
contratista insistio en el reconocimiento de sobrecostos por las obras del tercer
carril, teniendo en cuenta que la SDM* solo aprobé horas de trabajo nocturno —el

37 Derivado de la seleccién abreviada No. 2512 del 26 de septiembre de 2013, cuyo objeto era contratar “los estudios, disefios
y construccion para la ampliacion de las estaciones del sistema Transmilenio Grupo 1: Estaciones Pepe Sierra y Calle 127.
Grupo 2: Estaciones Calle 146, Mazurén. Toberin, ubicadas en la autopista Norte en Bogota D.C.” En virtud de este proceso
se adjudicaron dos contratos, uno por cada grupo.

38 |a primera, suscrita el 13 de mayo de 2014, por 30 dias calendario; la segunda, celebrada el 16 de abril de 2015, por el
plazo de 4 meses; la tercera, del 14 de agosto de 2015, por el lapso de 120 dias calendario; la cuarta, suscrita el 14 de
diciembre de ese afio, por 4 meses y 15 dias adicionales; la quinta, del 29 de abril de 2016, que amplia el plazo en 60 dias;
y la sexta, celebrada el 28 de junio de 2016, que extiende el negocio por 10 dias.

39 Dijo que tales eventos ajenos fueron: los tramites ante la Secretaria Distrital de Movilidad (SDM) para obtener los Planes
de Manejo de Trafico -PMT-y la Secretaria Distrital de Ambiente (SDA) en punto a los permisos ambientales, estudios de
suelos y sondeos para la cimentacién de vagones, desviacién de la red matriz del acueducto a la altura de una de las
estaciones, requerimientos de Transmilenio S.A.

40 Como sucesos desencadenantes del desequilibrio econémico del negocio juridico se aludio:

i) La indefinicion de la alternativa de disefio de la zona de transicion de la estacién Mazurén, para la proteccién
de la tuberia de derivacion de red matriz a cargo de la EAAB.

i) Inconvenientes relacionados con la aprobacion de PMT.

iii) Falta de expedicion de las resoluciones de los tratamientos silviculturales por parte de la SDA.

iv) La orden del IDU, impartida mediante comunicacién 20143461176321 del 24 de septiembre de 2014, de

implementar la alternativa No. 2, concerniente a la intervencion parcial de las calzadas y la construccion de un
nuevo carril de calzada mixta con base en el disefio de pavimento efectuado por el contratista.

41 Alli taso los sobrecostos sociales, ambientales y de transito en $2.087°105.882.

42 Mediante comunicacién STEST-20153462153521 del 21 de diciembre de 2015.

43 Secretaria Distrital de Ambiente.

4 A través de oficio STEST-20163460096461.

4 Secretaria Distrital de Movilidad.
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14 de marzo siguiente, el IDU manifesté que estaba analizando los reclamos?6—;
(viii) el 17 de mayo de 2016, con oficio CET-3194-255-16, insisti6 en la reclamacion
por mayores costos sociales, ambientales, de transito, actividad nocturna, ajustes
de disefio y mayor permanencia*’ —sin respuesta de la entidad—; (ix) documento
CET-3194-257-16 del 18 de mayo de 2016, en el que el contratista indicé a la
interventoria que el costo total de transito fue excedido en $1.437°141.752 —no fue
respondida por la interventoria—.

9. El 9 de julio de 2016, la interventoria y las partes suscribieron el acta de
terminacion del contrato, en la que se consigné que el “contratista cumplié™® con el
objeto acordado. Asimismo, se incluyé una lista de actividades pendientes, con la
constancia de “que a la fecha el avance de las obras es de 99,51% quedando
pendiente el 0.49% representado en remates de obra y correccion de obras
defectuosas™, y “respecto del disefio geométrico, sefializacién horizontal y vertical
del tercer carril de la calle 146 y Toberin, a la fecha de suscripcién del acta de
terminacion no han sido recibidos y debidamente aprobados por la Secretaria
Distrital de Movilidad y por consiguiente tampoco por este Instituto”°,

10. El 8 de agosto de 2016, la firma interventora y el consorcio suscribieron el
Acta No. 1 de “Recibo final de obra”. La entidad no la suscribid, por considerar que
el contratista no habia cumplido con los pendientes de obra, pese a la certificacion
en tal sentido emitida por la interventoria.

1. El 17 de agosto de 2016, mediante oficio CET-3194-468-16, el contratista
manifesto que la Unica actividad pendiente era la sefializacién y demarcacion de los
carriles. Con la precision que los planos de disefios geométricos del tercer carril de
los sectores de las estaciones Toberin y calle 146 fueron aprobados desde el 10 de
octubre de 2014. El 1 de septiembre de ese afio, el consorcio reiter6 la referida
manifestacion, a través de comunicacion CET-3194-455-16.

12. El 1 de octubre de 2016, el IDU informé al contratista que no suscribiria el
acta de recibo final de la obra, dado que el disefio geométrico, sefalizacion
horizontal y vertical del tercer carril de la Calle 146 y Toberin no habian sido
recibidos y debidamente aprobados por la SDM.

13. El 5 de octubre siguiente, la interventoria informé a la entidad que para esa
fecha no existian pendientes de obra, y que el disefio geométrico de las estaciones
Toberiny calle 146 fue avalado mediante la comunicacion SDM-DSVCT-109019-14
del 27 de agosto de 2014, e indico que el contratista mejor¢ el radio de las curvas
para que fueran mas amplias con el trafico de la autopista.

46 Oficio STEST-20163460214431.

47 En este documento, el consorcio solicit6 lo siguiente (f1.407, c.2.):
a) Mayor permanencia $1.637.473.970
b) Mayores costos global social $295.423.546
c) Mayores costos global ambiental $824.743.546
d) Mayores costos global Transito $1.178.403.979
e) Mayores costos actividad nocturna $824.743.352
f)  Mayores costos ajustes de disefio $250.000.000

48 F1.379, c.2.

4 |bidem.

%0 |bidem.
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14. El 22 de octubre de ese afio, el IDU informd a la interventoria que no recibiria
la obra hasta que la SDM no avalara el disefio geométrico. Luego, el 24 de ese
mismo mes y afo, la entidad reiter6 al consorcio la solicitud de implementar, de
forma inmediata, el PMT de las obras que no se habian concluido; el 4 de noviembre
siguiente insistidé en que resultaba obligatorio mantener para ambas intervenciones
un PMT indefinido, con la indicacion de que la sefializacion definitiva no se podia
adelantar hasta que su disefio fuera aprobado por la SDM.

15. El 19 de enero de 2017, mediante la escritura publica No. 57 otorgada por la
Notaria Décima del Circulo de Bogota, se protocolizo el silencio administrativo
positivo derivado de la ausencia de respuesta a las solicitudes de restablecimiento
del equilibrio econémico del contrato contenidas en las comunicaciones CET-3194-
41-15 del 14 de octubre de 2015, CET3194-664-15 del 27 de octubre de 2015y
CET-3194-255-16 del 17 de mayo de 2016.

Los fundamentos de derecho

16. Sostuvo que el Instituto incurrid en falsa motivacién al expedir los actos
contenidos en los escritos STEST20163460214431 del 14 de marzo de 2016;
STEST20153462153521 del 21 de diciembre de 2015; y STEST20163460096461
del 9 de febrero de 2016, pues se paso por alto que las causas que dieron lugar a
las distintas prérrogas fueron ajenas al consorcio, los defectos de planeacién de la
contratante® y los mayores costos desembolsados por el contratista por conceptos
ambientales, de trafico y social. Estas determinaciones no fueron motivadas, en
tanto se limitaron a sefalar, unas veces, que los riesgos fueron asumidos por el
consorcio desde el pliego de condiciones y, otras, que el tema estaba siendo
valorado, o ya habia sido resuelto en oportunidades anteriores; ademas, fueron
expedidos por el Director Técnico de Construcciones del IDU, quien carecia de
competencia, era el Subdirector de Infraestructura quien la ostentaba por ser un
asunto con cuantia superior a 1000 SMLMV*2,

17. Afirmo que procedia la nulidad de las renuncias a reclamaciones incluidas en
las prorrogas No. 1, 4, 5y 6 del pacto, pues su voluntad quedoé afectada por un vicio
del consentimiento, en tanto fue obligado a aceptarlas, so pena de que se declarara
el incumplimiento del contrato®. De forma subsidiaria, pidié declarar la ineficacia de
tales estipulaciones conforme a los arts. 5y 24 de la Ley 80 de 1993.

18. Se refirio a la configuracion del silencio administrativo positivo, como fuente
de pago de los reclamos formulados. Agrego la obligacion del IDU de restablecer el
equilibrio economico del contrato por la demora en la expedicion de los permisos
ambientales y los PMTs para la etapa constructiva, el retraso de Codensay la EAAB
en la aprobacion de los disefios e interferencias con las redes de servicios publicos,
restricciones ordenadas en los PMT’s que imponian trabajos en horario nocturno,

51 Indicé que se evidenciaban con el aumento del plazo negocial por casi tres veces al convenido originalmente y sin que la
fuente de esas prérrogas se originara en la conducta del consorcio; ademas, su precio era de $17.243'983.844, pero “termind
siendo incrementado en la suma de $6.218.580.491 equivalentes al 36.06% del valor inicial del contrato” (f1.476, c.2.).

52 Conforme a la resolucién 2514 de 2014, expedida por el IDU.

%8 FI1.463, c.2.
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ordenes e instrucciones del IDU que produjeron indefiniciones técnicas® y las
distintas solicitudes de Transmilenio S.A. en el curso del proyecto.

Contestacion de la demanda
19. El IDU se opuso a lo pretendido; propuso los siguientes medios exceptivos:

20. () Legalidad de los actos administrativos atacados. Con tres enfoques: (a) no
procede la declaratoria de nulidad de las comunicaciones enjuiciadas, dado que
fueron expedidas por autoridad competente y con debida motivacion; (b) no existié
un vicio de invalidez en las prérrogas negociales, ya que cada una fue solicitada y
suscrita por el contratista, bajo motivos que le son imputables, y sin salvedades o
inconformidades por ausencia de reconocimientos econdmicos; y (c) no es dable
anular la nota del acta terminacion, pues el consorcio no cumplié los requerimientos
asociados al disefio geométrico y la sefalizacién horizontal y vertical del tercer carril;

2L (ii) Improcedencia del silencio administrativo positivo. Las comunicaciones
aducidas por el actor fueron contestadas por el IDU. Con todo, la ausencia de un
pronunciamiento frente a peticiones relacionadas con la ejecucion negocial no crea
ni establece un derecho, porque el silencio no es fuente de obligaciones;

22. (iii) Improcedencia de desequilibrio econdmico. No se acreditd la ruptura
econdémica del negocio, pues no se probd la ocurrencia de causas extrafias®®, ni los
mayores valores en los que dijo incurrir el consorcio en desarrollo del contrato®®;

23 (iv) Primacia del principio de la autonomia de la voluntad. El consorcio
conocié las condiciones de disefio y construccion del objeto previo a la suscripcion
del contrato, también respecto de los pactos modificatorios que celebrd, razén por
la cual esta obligado a satisfacer los compromisos adquiridos;

24. (v) Incumplimiento del contrato por parte del consorcio. Dado que no obtuvo
la aprobacién de disefios geométricos y sefalizacion por parte de la SDM, no aport6
los certificados de paz y salvo de las empresas de servicios publicos, ni actualizo el
amparo de cumplimiento. Por ello el IDU no suscribi6 el acta de recibo final de obra.
25. (vi) La oficiosa. Respecto de cualquier otra excepcidén que resulte probada.

Demanda de reconvencion

26. El 26 de septiembre de 2017°/, el IDU demandé en reconvencién al
consorcio, a las sociedades que lo componen, y a la Compafiia Aseguradora de

54 Como las relacionadas con: el ancho y longitud de los vagones nuevos, la instalacion de los pisos de los vagones y cambios
en la tasa de crecimiento de buses del sistema Transmilenio (fls.507 a 509, c.2.) Asi, como la orden impartida por el IDU de
implementar la alternativa No. 2, esto es, la intervencion parcial de las calzadas (fls.510, c.2.)

% Todas las causas extrafias aducidas por el consorcio fueron previstas por la entidad en el pliego de condiciones y asumidas
por el contratista como imprevistos. No se trata sucesos extraordinarios, sobrevinientes, anormales o imprevisibles. Los
factores mencionados por el consorcio son riesgos previstos por la entidad, que aquel asumié en un 100%.

%6 Afirmé que, como lo establecen los estudios previos, el pliego de condiciones, el contrato y sus apéndices, asi como la
propuesta del contratista, a éste le correspondia asumir los efectos de las demoras por la expediciéon de los permisos
requeridos, asi como las aprobaciones a los disefios que debian impartir las distintas autoridades.

S"FI1, c.8.
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Fianzas S.A. — CONFIANZA®®, Las declaraciones y condenas solicitadas, en los
términos de la reforma de la demanda®®, son las siguientes (se transcribe de forma
literal, incluidos sus propios énfasis, mayusculas y eventuales errores):

‘PRIMERA: Que se declare que el contratista CONSORCIO
ESTACIONES TRANSMILENIO 2013, integrado por las sociedades HB
ESTRUCTURAS METALICAS S.A. ... y MANTENIMIENTO Y
SEGURIDAD VIAL SAS ... incumplieron las obligaciones derivadas del
Contrato de Consultoriay Obra No. 1636 de 2013, que suscribieron con el
INSTITUTO DE DESARROLLO URBANO -IDU-, en cuanto a No
cumplimiento de las normas técnicas vigentes y la calidad del disefio
geométrico presentado y ejecutado y a No obtener la aprobacién de
los disefios de sefializacion por parte de la Secretaria Distrital de
Movilidad.

SEGUNDA: Que, como consecuencia de la declaracion anterior, se
condene al CONSORCIO ESTACIONES TRANSMILENIO 2013,
integrado por las sociedades HB ESTRUCTURAS METALICAS S.A. ...y
MANTENIMIENTO Y SEGURIDAD VIAL SAS ... a pagar la clausula penal
pecuniaria.

TERCERA: Que, como consecuencia de la declaracién anterior, se haga
efectiva la clausula penal pecuniaria establecida en la clausula 18 del
contrato de Consultoria y Obra No. 1636 de 2013 y se condene a
CONSORCIO ESTACIONES TRANSMILENIO 2013, integrado por las
sociedades HB ESTRUCTURAS METALICAS SA. .. vy
MANTENIMIENTO Y SEGURIDAD VIAL SAS ... y/o la COMPANIA
ASEGURADORA DE FIANZAS S.A. CONFIANZA a cancelar al
INSTITUTO DE DESARROLLO URBANO -IDU-, la suma de SIETE MIL
TREINTA Y OCHO MILLONES SETECIENTOS SESENTA Y NUEVE MIL
TRESCIENTOS PESOS ($7.038.769.300.00) M/CTE, equivalente al
treinta por ciento (30%) del valor del contrato.

TERCERA SUBSIDIARIA: Que si los perjuicios superan el valor de la
clausula penal pecuniaria, se condene a CONSORCIO ESTACIONES
TRANSMILENIO 2013, integrado por las sociedades HB ESTRUCTURAS
METALICAS S.A. ... y MANTENIMIENTO Y SEGURIDAD VIAL SAS ... a
pagar al INSTITUTO DE DESARROLLO URBANO -IDU-, el valor de los
perjuicios que se logren probar dentro de este proceso.

CUARTA: Que se ordene a CONSORCIO ESTACIONES
TRANSMILENIO 2013, integrado por las sociedades HB ESTRUCTURAS
METALICAS S.A. ... y MANTENIMIENTO Y SEGURIDAD VIAL SAS ... a
pagar al INSTITUTO DE DESARROLLO URBANO -IDU-, el Estudio
Operacional y de Seguridad Vial en la calzada rapida oriental de tréafico
mixto, en el tramo de la ampliacion de las Estaciones Toberin, Mazurén y
Calle 146 de la Autopista Norte de la ciudad de Bogot4, por valor de
SESENTA Y TRES MILLONES SETECIENTOS OCHO MIL
OCHOCIENTOS VEINTICUATRO PESOS ($63.708.824.00) M/CTE.

QUINTA: Que se condene a CONSORCIO ESTACIONES
TRANSMILENIO 2013, integrado por las sociedades HB ESTRUCTURAS
METALICAS S.A. ... y MANTENIMIENTO Y SEGURIDAD VIAL SAS ...a
realizar la actualizacion del amparo de cumplimiento establecido en el
certificado No. 01GU128203 de la pdliza de cumplimiento No.
01GU058912.

S8E| Tribunal tratd esta vinculacién como un llamamiento en garantia a la aseguradora, el cual negd, a través de proveido del
27 de abril de 2018 —fls.17 a 19, c.6 —.
% Fls.1 a 30, c.9.

10
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Demandado: Instituto de Desarrollo Urbano —IDU-
Asunto: Controversias contractuales

SEXTA: Que se ordene a CONSORCIO ESTACIONES TRANSMILENIO
2013, integrado por las sociedades HB ESTRUCTURAS METALICAS
S.A. ... y MANTENIMIENTO Y SEGURIDAD VIAL SAS ... a que obtenga
los paz y salvos de las empresas de servicios publicos como son la
Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotéa -EAAB, la Empresa de
Telefonia de Bogot4 -ETB, y de la Empresa de Energia de Bogota -
CODENSA.

SEPTIMA: Que se ordene a CONSORCIO ESTACIONES
TRANSMILENIO 2013, integrado por las sociedades HB ESTRUCTURAS
METALICAS S.A. ... y MANTENIMIENTO Y SEGURIDAD VIAL SAS ... a
pagar al INSTITUTO DE DESARROLLO URBANO -IDU-, el costo de la
implementacién del PMT, solicitado por la Secretaria Distrital de Movilidad
por valor de CIENTO DIECISIETE MILLONES NOVECIENTOS
VEINTIDOS MIL SETENTA Y TRES PESOS ($117.922.073), costos que
contintan ascendiendo hasta tanto no se tomen los correctivos necesarios
acordes a la normatividad vigente.

OCTAVA: Que se ordene a CONSORCIO ESTACIONES
TRANSMILENIO 2013, integrado por las sociedades HB ESTRUCTURAS
METALICAS S.A. ... y MANTENIMIENTO Y SEGURIDAD VIAL SAS ... a
pagar al INSTITUTO DE DESARROLLO URBANO -IDU-, el valor del
costo de los estudios, disefios y construccion de las estructuras de
pavimento que quedaron mal ejecutados por el CONSORCIO, por valor de
SIETE MIL OCHOCIENTOS OCHENTA MILLONES CUATROCIENTOS
SETENTA Y CUATRO MIL QUINIENTOS CINCO PESOS
($7.880.474.505) M/CTE.

NOVENA: Que se ordene a CONSORCIO ESTACIONES
TRANSMILENIO 2013, integrado por las sociedades HB ESTRUCTURAS
METALICAS S.A. ... y MANTENIMIENTO Y SEGURIDAD VIAL SAS ... a
pagar al INSTITUTO DE DESARROLLO URBANO -IDU-, el valor del
costo de nuevo contrato que se debe realizar, para corregir las obras que
quedaron mal ejecutadas.

DECIMA: Ordenar la actualizacion del valor de la condena en los términos
indicados por el articulo 187 del Cdodigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo.

DECIMA PRIMERA: Ordenar el cumplimiento de la sentencia de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 305 y 310 del Codigo General
del Proceso, en concordancia con lo establecido en el articulo 187 del
Cddigo de Procedimiento Administrativo y de Ilo Contencioso
Administrativo™® (resaltado del texto original).

Hechos relevantes de la demanda de reconvencidén

21 Ademas de reiterar lo manifestado al contestar la demanda principal, el IDU
resefio los siguientes supuestos de hecho, que se sintetizan:

28. Desde el proceso de revision del disefio geométrico de las estaciones de la
calle 146 y Toberin se encontrd la necesidad de prolongar las longitudes de las
transiciones del cambio de carril y ampliar los radios de giro de curvatura. En las
mesas de trabajo en que se revisaba y aclaraba el alcance del contrato, el consorcio

0 Fls.2y 3, c.9.
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Demandante: Consorcio Estaciones Transmilenio 2013
Demandado: Instituto de Desarrollo Urbano —IDU-
Asunto: Controversias contractuales

presento tres alternativas a los disefios, ante las complementaciones solicitadas y
al aumento de items no previstos por un 78% del valor inicial del contrato. El IDU
manifestd que la alternativa a implementar era la No. 2.

29. El 10 de octubre de 2014, se suscribi6 el acta No. 8 de recibo y aprobacion
de disefos e inicio de ejecucion de obra, con “la salvedad de que esta acta,
corresponde a un documento a través del cual se formaliza la entrega de
documentos y no la aprobacién de los mismos”s?.

30. Tanto la SDM como la entidad manifestaron su inconformidad para recibir las
obras construidas, por deficiencias del disefio geométrico que afectaban la
seguridad vial tanto de los carriles de Transmilenio como de los mixtos, ante el alto
riesgo de siniestralidad en que se construyeron estas obras, por lo que era
obligatorio mantener un PMT indefinido en las intervenciones de las estaciones calle
146 y Toberin, para reducir la accidentalidad.

3L El estudio operacional y de seguridad vial, rendido por MOVICONSULT,
concluyé que se debian corregir tanto los disefios, como la construccion de la
calzada rapida oriental de trafico mixto, en el tramo de ampliacion de las estaciones
de Toberin, Mazurén y calle 146; para corregir tales errores se debia hacer una
nueva construccion, cuyo valor asciende a $7.698'843.608.

32. Sostuvo que el consorcio incumplio sus obligaciones de: entregar los disefios
geomeétricos, lograr su aprobacion ante la SDM, ejecutar la construccion de la obra
segun la normativa técnica aplicable y obtencion de los paz y salvos del proyecto
ante las empresas de servicios publicos (la EAAB, ETB y Codensa).

Fundamentos de derecho

33. En respaldo de sus peticiones refirio que el contratista desconocié: a) la
Resolucion 744 de 2009 del Ministerio de Transporte —Manual de Disefio
Geomeétrico para Carreteras—; b) el pliego de la seleccion abreviada IDU-SA-SGI-
002-2013; c) el contrato celebrado; y d) el manual de interventoria de la entidad.

Contestacioén de la demandada en reconvencion

34. El consorcio se opuso al petitum de la demanda de reconvencién. Propuso
las excepciones de: (i) inexistencia de la prueba del incumplimiento imputado. La
contratacion de MOVICONSULT desconoci6 la labor de verificacion ejecutada por
la interventoria. El estudio realizado por esa firma adolece de yerros que impiden
tenerla como prueba técnica en el proceso®?; (ii) inexistencia de incumplimiento

51 FL.5, c.9.
62 Sefialé como yerros los siguientes:

1) El andlisis de velocidades y operacién lo hizo en condiciones de operacién impuestas por el IDU, que distan de lo
establecido en el proyecto, que era de 60 Kph.

2) La velocidad de disefio adoptada era de 60 kms/hora, pero Moviconsult estructurd su hipétesis, analisis y ejercicio
técnico con base en 80 kms/hora.

3) Las conclusiones del consultor se basan en un redisefio geométrico hipotético e ideal, alejados de la realidad
contratada, pues se bas6 en una velocidad distinta, no tiene en cuenta la restriccion presupuestal, descarta las
restricciones fisicas ya existentes en el corredor vial, como lo son los apoyos de los puentes peatonales y canal de
costado derecho de calzada mixta oriental.
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Demandante: Consorcio Estaciones Transmilenio 2013
Demandado: Instituto de Desarrollo Urbano —IDU-
Asunto: Controversias contractuales

endilgable al contratista. La interventoria del contrato certific6 que el consorcio
cumplié con su objeto. A la fecha de suscripcion del acta de recibo final, el 8 de
agosto de 2016, se hizo constar que restaba un 0.49% por ejecutar, relativo a
remates de obra y correccién de obras defectuosas; (iii) desconocimiento del IDU
de sus propias actuaciones. La entidad pas6 por alto las actas que suscribi¢®, asi
como el oficio en el que la SDM emitié concepto de viabilidad para la operacion del
proyecto®*; (iv) incumplimiento de los deberes del contratante — falta de planeacion.
La trazabilidad probatoria demuestra que la entidad no contaba con recursos para
efectuar la obra. Ademas, el instituto fue el que ordend los ajustes de los disefios
aprobados y, luego de ejecutadas las obras, decidié desconocerlos; (v) contrato no
cumplido. La contratante inobservé sus compromisos negociales, pues se nego al
pago de actas de ajustes de obra, no reconoci6 el 60% del valor acordado frente a
los estudios y disefios (Acta No. 88), se abstuvo de cancelar el 10% final del precio
del negocio, pese a que el objeto fue culminado, y se nego a liquidar el contrato; (iv)
mala fe de la entidad, puesto que exigidé al contratista obligaciones no pactadas,
desconocid sus propios actos, devolvié facturas sin razén, remiti6 comunicaciones
amenazantes al consorcio y se abstuvo de recibir las obras, aun cuando contaban
con el aval de la interventoria y se hicieron con base en los disefios aprobados por
la misma contratante; (vi) el contratista cumplié con los ajustes realizados al
proyecto por parte del IDU. La entidad fue la que ordend los ajustes a los disefios
aprobados, basado en aspectos netamente presupuestales. El contratista atendio
tales instrucciones sin modificar el disefio geométrico aprobado y manteniendo su
velocidad; (vii) el IDU verificaba mensualmente las obras ejecutadas. En cada una
de las 78 actas de pago de avance de obra el IDU constato el soporte de lo cobrado
de cara al recibo parcial de obra revisada, aceptada y recibida a satisfaccion por la
interventoria y el supervisor, por lo que ahora no puede desconocer tal conducta;
(viii) ineptitud sustantiva de la demanda por violacién del principio de buena fe
contractual. La entidad no ataco la legalidad de los actos administrativos que expidié
durante la ejecucion del negocio juridico, que dan cuenta de que las obras fueron
aceptadas y recibidas a satisfaccion por la interventoria y el supervisor; (viii) la
excepcién genérica.

Alegatos en primera instancia

35. Vencido el periodo probatorio, en el término para alegar de conclusién®® el
consorcio insistio en las razones de su demanda y manifesté que la entidad no probé
las excepciones formuladas®®. El IDU reiteré sus pedimentos y sus argumentos de

defensa frente a la demanda principal®’. El Ministerio Publico guardé silencio.

Fundamentos de la sentencia impugnada

4) El consultor parte de la aplicacion irrestricta del Manual de Carreteras del INVIAS MDGC 2008 que no es de
obligatorio cumplimiento para vias urbanas y, por tanto, no procedia de cara al contrato en estudio.

8 Actas: (i) No. 8 del 10 de octubre de 2014, concerniente a la aprobacién de estudios y disefios e inicio de obra, (ii) de
terminacion del contrato de consultoria y obra del 9 de julio de 2016, (iii) de terminacion del contrato de interventoria también
del 9 de julio de 2016 y (iv) No. 1 de recibo final de la obra, del 8 de agosto de 2016.
5 No. DSVCT-109019-14 del 27 de agosto de 2014.
8 El Tribunal corri6 traslado a las partes para alegar de conclusion y al Ministerio Publico para rendir concepto, por medio de
auto del 21 de julio de 2022, indice 108, SAMAI —Gestién en otras corporaciones, TA Cundinamarca—.
%indice 113, SAMAI —Gestion en otras corporaciones, TA Cundinamarca—.
ndice 112, SAMAI —Gesti6n en otras corporaciones, TA Cundinamarca—.
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36. El a quo liquidd el contrato y declaré a las partes a paz y salvo por todo
concepto. Neg6 las demas pretensiones, tanto de la demanda principal como de la
de reconvencion.

sr. Respecto del libelo principal, indicé que las comunicaciones STEST-2201
163460214431 del 14 de marzo de 2016, STEST 20153462153521 del 21 de
diciembre de 2015 y STEST 20163460096461 del 9 de febrero de 2016 son actos
administrativos, pues alli la entidad nego las peticiones de restablecimiento. Sefiald
gue éstos no adolecen de los vicios aducidos por el actor, al haber sido proferidos
por autoridad competente®®, y estar debidamente motivados ya que no se traté de
un reconocimiento adicional derivado de las prérrogas, sino que se origind en
hechos imputables al consorcio (realizacion de estudios y disefios con
desconocimiento del alcance del objeto®® y sin obtener los permisos requeridos, en
especial, la aprobacién de los disefios geométricos). Precis6 que las mayores
erogaciones solicitadas materializaron los riesgos asumidos por el actor, ante los
retrasos en la aprobacién de los permisos por parte de las entidades distritales.

38. Indicé que la nota incluida en el acta de terminacion que indicaba que para
esa fecha no habia sido aprobado el disefio geométrico, sefalizacion horizontal y
vertical del tercer carril de las estaciones referidas, no adolece de falsa motivacion,
al sustentarse en un hecho cierto, su falta de aprobacion.

39. No hall6é configurado el silencio administrativo positivo, dado que éste sélo
procede en eventos que versan sobre un derecho preexistente a su formulacion, y
dichas peticiones no tenian tal naturaleza; asi que los reclamos debian probarse.

40. Negé la declaratoria de ineficacia de las clausulas de renuncia previstas en
las prérrogas 1, 4, 5y 6 del contrato, pues no fueron elementos de la escogencia
del contratista. Tampoco declaré la nulidad de dichas estipulaciones, pues las partes
las suscribieron de forma libre y voluntaria. El consorcio no demostré6 que su
consentimiento estuviere viciado por una supuesta coaccion de la entidad.

4L Sefald que los pliegos y el anexo técnico separable —capitulo 5— son claros
en que los disefios geométricos debian ser aprobados por la SDM; ante su falta de
validacion, el IDU no podia recibir la obra a satisfaccion. Afladié que, si bien los
estudios y disefios de la etapa de consultoria fueron debidamente aprobados al
finalizar la primera etapa del negocio, lo cierto es que la obra fue objeto de variacion
respecto de esos disefios iniciales, sin que conste que tales ajustes hubieren sido
sometidos a segunda aprobacion por parte de la SDM.

6« .. en los términos del Manual Especifico de Funciones y Competencias Laborales vigente para la fecha de su suscripcion,
correspondia a la Direcciéon Técnica de Construcciones del IDU, como dependencia adscrita a la Subdireccién General de
Infraestructura, realizar la supervisién de los contratos a su cargo y adoptar decisiones pertinentes para la solucién de
problemas durante la etapa de ejecucion” (f1.58, indice 117, SAMAI —Gestion en otras corporaciones, TA Cundinamarca-).

5 El contratista elaboré unos estudios y disefios que contemplaban la intervencién de los pavimentos de la totalidad de las
calzadas mixta y de Transmilenio, a la altura de las estaciones Calle 146 y Toberin, lo cual desbordaba lo planteado en el
pliego de condiciones, que establecia la adecuacién de un carril de sobrepaso para la calzada oriental de Transmilenio (para
lo cual se utilizaria el carril izquierdo de la calzada mixta, incorporandolo a la calzada de Transmilenio) y su correspondiente
reposicién con la construccion de un tercer carril en la calzada mixta. Fl.46, indice 117, SAMAI —Gestién en otras
corporaciones, TA Cundinamarca—.
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42. Se apart6 del dictamen del perito Alfredo Malagon Bolafios, acerca de que
no se exigia aprobaciéon de la SDM en relacion con los ajustes a los disefios
geomeétricos, pues no fue claro en explicar la diferencia entre ajuste y modificacion;
ni cual de éstos requeria la aprobacion de la autoridad distrital y cuél no.

43. Precis6 que la SDM elaboré el concepto técnico SDM-DSVCT-106689-16 del
24 de agosto de 2016, en el que explicd que la construccion no podia operar en
condiciones de seguridad vial, por cuanto evidenciaba maniobras vehiculares de
giro y frenado abruptas; sumado a que la firma Moviconsult —contratada por el IDU
para valorar la seguridad vial en la calzada rapida oriental de trafico mixto— concluyé
que el consorcio no tuvo en cuenta el “Manual de Disefio Geométrico de Carreteras”;
agrego que las transiciones de los carriles no contemplaron rangos o longitudes de
curva minimos para realizar las maniobras de entrada y salida en términos de
seguridad vial; por lo que no hay lugar a alegar un incumplimiento del IDU al
abstenerse de recibir las obras objeto del negocio en estudio.

44. Neg6 las demas pretensiones del consorcio, dado que (i) no procedia el pago
del saldo del 60% pactado por estudios y disefios, ante su falta de aprobacion por
la SDM; (ii) no accedié el reconocimiento del 10% del valor no facturado del
proyecto, ya que no se suscribio el acta de recibo a satisfaccion, ni el acta de
liquidacién del contrato; (iii) negé el reconocimiento de las actas de ajustes de
precios No. 82, 83, 84, 85y 87, y el acta de obra No. 86, al haberse suscrito meses
después de finalizado el plazo, sin aval de la coordinacién del contrato, y sin haberse
demostrado su tramite ante la entidad, conforme a la clausula tercera del contrato.

45. Respecto de la demanda de reconvencién, indicd que el material probatorio
dio cuenta de que, al 10 de octubre de 2014, cuando se suscribi6 el “Acta No. 8 de
Recibo y Aprobacién de Disefios e Iniciacion de Ejecucion de Obra”, no se habia
definido el alcance fisico del contrato, lo que acontecié el 27 de octubre siguiente
cuando las partes optaron por la alternativa constructiva No. 2, lo que hizo necesario
ajustar o modificar los disefios previamente aprobados por la interventoria. Indico
que a la fecha de terminacion del contrato, el consorcio no habia hecho la entrega
de los disefios definitivos de las calzadas intervenidas.

46. Concluy6 que si bien correspondia al consorcio la realizacién de los estudios
y disefios, y su aprobacion ante las autoridades, el IDU ejercid la vigilancia del
contrato y debid verificar el cumplimiento de lo acordado; por esta razén no es dable
a la entidad esgrimir el incumplimiento del contratista pues, al permitir el inicio de la
etapa de obra, asi como la implementacién de la alternativa No. 2, dio lugar a la
continuidad del proyecto en su etapa constructiva sin el lleno de los requisitos
exigidos —sefald que el IDU suscribid actas de recibo parcial de obra autorizando el
pago de su avance, y omitid la implementacion de los medios coercitivos
contemplados en la clausula 19 del pacto, como la declaratoria de incumplimiento e
imposicion de multas, entre otras—; asi que, neg6 las suplicas de la demanda de
reconvencion’,

° El a quo manifestd: “... se evidencia que la entidad contratante autorizé el inicio de la etapa de obra, sabiendo que los
estudios y disefios aprobados por la Secretaria Distrital de Movilidad no fueron los realmente ejecutados y que ademas dio
aprobacion a lo construido por el contratista durante la etapa de obra en las correspondientes actas de recibo parcial, sabiendo
que, sobre la marcha de la obra, se ajustaron o modificaron los estudios y disefios y que el contratista, a pocos meses de
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ar. En relacién con la peticion de liquidacion judicial del negocio juridico, sostuvo
gue como no proceden las suplicas de la demanda principal, ni de la reconvencion,
al contrastar el valor de las actas parciales con lo pagado por la entidad, no hay
saldos a favor de las partes. Detall6 el balance final en los siguientes términos?*:

BALANCE FINAL DEL CONTRATO
Walor total del contrato $ 23.462.564.335
Saldo no ejecutado por liberar $ 3.821.394.101
Valor total ejecutado $19.641.171.234
Valor pagado al contratista $19.641.171.234
Saldo a favor de la entidad contratante 0
Saldo total a favor del contratista 0

ll. LOS RECURSOS DE APELACION

48. El IDU"2 interpuso recurso de apelaciéon con el objeto de que se revoque la
sentencia impugnada en lo atinente a la decision de negar las pretensiones de la
demanda de reconvencion. Aleg6 que el a quo no estudio la integridad del acervo
probatorio, el cual da cuenta de que la entidad no avalo la construccion sin ajustes
de los disefios y sin aprobacion de la SDM. Resefid los documentos que revelan la
inobservancia del contratista en este aspecto, y las comunicaciones que se le
remitieron frente a este punto’3.

49. Sostuvo que el consorcio acept6é en la demanda que hizo cambios en los
disefios sin informar a la interventoria, al IDU o a la SDM, disfrazando tal omisién
en la palabra “ajustes”, y sin explicar la razén de no comunicarlo a las autoridades
respectivas. Indico que los testigos y las pericias lo ratifican.

50. Ademas, afirmo que el consorcio se abstuvo de ejecutar la obra conforme a
la normativa técnica aplicable —“Manual de Disefio Geométrico para Carreteras”
2007 del INVIAS, y “Manual de Interventoria—, e incumplié la obligacion de obtener
la aprobacion de los disefios de sefalizacién por parte de la SDM.

5L Precis6 que el contratista radicé la demanda principal, como estrategia para
evadir la facultad sancionatoria de la entidad, truncando, a su vez, la realizacion de
la etapa de liquidacién del negocio juridico.

52. El consorcio’ solicitd revocar la decision de primer grado y que se acceda
a sus pretensiones. Sefal6 que, pese a la contundencia de los medios probatorios,
en punto a las acciones y omisiones de la entidad, el a quo se abstuvo de emitir un
fallo a su favor. Como yerros del Tribunal aduce, en sintesis, los siguientes’”™ —la
Sala profundizara en sus razones al examinar los cargos—:

finalizada la obra, no tenia estudios de disefio geométricos y de sefializacion definitivos aprobados por la Secretaria Distrital
competente”. F1.82, indice 117, SAMAI —Gestion en otras corporaciones, TA Cundinamarca-—.

"1 FI.85, indice 117, SAMAI —Gestion en otras corporaciones, TA Cundinamarca—.

72 [ndice 122, SAMAI —Gestion en otras corporaciones, TA Cundinamarca—.

8 Enunci6 los siguientes insumos: STEST 20163460205201 del 9 de marzo de 2016, DTC 20163350239011 del 31 de marzo
de 2016, STEST 20163460398461 del 16 de junio de 2016, IDU 20145260759622 del 22 de mayo de 2014, IDU
20145261498142 del 2 de septiembre de 2014, MAB-1-11697-0040-16 del 22 de enero de 2016, MAB-1-1697-0249-16 del
28 de abril de 2016, IDU 20165260334792 del 3 de marzo de 2016, SDM-DSVCT-73883-16 del 13 de junio de 2016, SDM-
DSVCT-100207-16 del 2 de agosto de 2016, IDU 20163460689041 del 11 de agosto de 2016.

™indice 124, SAMAI —Gestion en otras corporaciones, TA Cundinamarca—.

5 Si bien el consorcio detallé 19 yerros, al realizar su sintesis se acumulan unos con otros, dada su relacion tematica.
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53. (1) Transgresion al principio de congruencia, pues no examind las
pretensiones, hechos y pruebas incluidos en la reforma de la demanda principal’®.

54. (2) Falta de valoracion de las pruebas técnicas obrantes en el plenario”’, y
de las actas y oficios emitidos durante la ejecucion del negocio. Estos demuestran
que: (i) la entidad incurrié en indebida planeacién del proyecto’®, (ii) el consorcio no
desbordd el alcance previsto en los pliegos respecto a los estudios y disefios
contratados’®, (iii) el IDU dio la instruccién de ajustar los disefios, e implementar la
alternativa 2, (iv) la obra se ejecutd en el tiempo pactado®® seguln los disefios
aprobados y los ajustes ordenados por el IDU, (v) no hubo justificacion que impidiera
a la entidad recibir la obra®!, y (v) si se desvirtué el concepto de MOVICONSULT?,

55 (3) Insistié en que los actos administrativos enjuiciados son nulos al carecer
de motivacion, y los que si se fundamentaron se basaron en razones que no son
ciertas: como indicar que la causa de las prérrogas fue producto del actuar del
contratista, desconocer que la ejecucion del proyecto se vio alterada por las érdenes
del IDU, omitir el déficit de planeacién de la entidad y los eventos que rompieron la
economia del negocio; y, ademas, se emitieron sin competencia, de cara al limite
de los asuntos sobre los que podia decidir el Director Técnico de Construcciones®s.

56. (4) Afirmé que la declaratoria de nulidad de la nota incluida en el acta del 9
de julio de 2016 es procedente, pues se probd que los disefios se aprobaron y que
conforme a ellos se construy6 la obra.

57 (5) Reiter6 en que la nulidad de las renuncias incluidas en las prorrogas 1, 4,
5y 6 del contrato debe declararse, en la medida que las causas de la prolongacién
no fueron imputables al consorcio; a la par, que se prob6 que el IDU lo amenaz6
con iniciar procesos sancionatorios de abstenerse a suscribir tales acuerdos.

8 No especifico qué splicas o hechos fueron omitidos por el Tribunal de primer grado.

" A saber, los dictimenes periciales (i) en ingenieria civil, rendido por el Ingeniero Manuel H Ortiz, sobre el alcance del
contrato, asi como las érdenes e instrucciones impartidas por el IDU; (ii) contable, efectuado por la contadora publica Gloria
Zady Correa Palacios; y (iii) en ingenieria civil rendido por el Ingeniero Alfredo Malagén, sobre disefio geométrico y seguridad
vial, y los conceptos técnicos aportados: (a) el rendido por Luis Javier Rojas Jején, Especialista en Disefio, en relacion con el
ajuste de los disefios conforme a la norma técnica; (b) el efectuado por Néstor Espinosa y Oscar Herrera, sobre sobre disefio
geométrico y seguridad vial; y (c) el elaborado por el Ingeniero Civil Luis Ignacio Marulanda Alvarez, relativo a las deficiencias
y errores técnicos en los que incurrid el IDU.

8 Materializado en la prérroga del negocio en un 272% y en el aumento de su precio, con un sobrecosto del 78%.

% Afirmo, al respecto (se transcribe de forma literal, incluidos eventuales errores): “se probo con suficiencia que los disefios
iniciales es decir los disefios aprobados mediante Acta No. 8 de Recibo y Aprobacién de disefios, cumplian con el objeto del
contrato y que la causa que los mismos debieran ser ajustados no fue un error en estos disefios si no una decisién
presupuestal del IDU”. FI.25, indice 124, SAMAI —Gestion en otras corporaciones, TA Cundinamarca—. Tal como da cuenta el
dictamen de Manuel H. Ortiz, el concepto técnico elaborado por la firma CONSULTORA GEVIAL INGENIERIA Y GESTION y
las actas contractuales arrimadas al proceso.

80 E] 9 de julio de 2016 entre contratista e interventoria se dej6 constancia de que a esa fecha el avance de las obras era del
99.51% quedando pendiente el 0.49% representado en remates de obra y correccion de obras defectuosas. Luego, el 5 de
octubre de ese afio, la interventoria manifesté que “...en la actualidad no hay pendientes de obra, razén por la cual se suscribié
el acta de recibo final de obra”. Fls. 63 a 65, indice 124, SAMAI —Gestion en otras corporaciones, TA Cundinamarca—.

81 En comunicacion MAB-1-1697-0528-16, del 5 de Octubre de 2016, el interventor manifesté que “... todos los ajustes de
disefio se originaron por solicitud del IDU y estos fueron conocidos y aprobados por la misma entidad; por consiguiente, la
obligacién de la entidad, conforme al contrato y al manual de interventoria es de ‘recibir de la interventoria debidamente
suscrita y soportada el acta de recibo final de obra y suscribirla’ FI.71, indice 124, SAMAI ib.

82 A través del dictamen rendido por el perito Alfredo Malagon, que incorpord, a su vez, tres conceptos técnicos. Fls.166 y ss.,
indice 124, SAMAI —Gestién en otras corporaciones, TA Cundinamarca.

83« . los actos administrativos positivos o negativos de asuntos que superen la cuantia de 1000 smmlv, tal y como lo previene
el articulo 1 de la citada Resolucion 2514 de 2013, es competencia exclusiva del Subdirector de Infraestructura no del director
Técnico. En tal sentido es absolutamente errada la posicién asumida por el Tribunal quien de manera contraevidente se niega
a reconocer los derechos del demandante asi sean los més esenciales”. FI.93, indice 124, SAMAI, ib.
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58. (6) En todo caso, las renuncias incluidas en aquellas prorrogas son ineficaces
conforme al art. 24 de la Ley 80 de 1993.

59. (7) Reclamo el derecho al pago del 60% restante por el item de estudios y
disefios, pues quedd acreditado que éstos fueron aprobados y recibidos por la
interventoria, y la SDM aprobd su disefio geométrico®.

60. (8) Igualmente, pidio el pago del 10% final, atinente a las obras ejecutadas,
en tanto los trabajos fueron culminados a entera satisfaccion®.

6. (9) Opero el silencio administrativo positivo, pues las peticiones reclamadas
no fueron respondidas por el IDU, bastando ello para su configuracion.

62. (10) La entidad incumplié la obligacién de recibir la obra, e impuso al
contratista la carga de implementar un PMT, pese a que no habia items pendientes.

63. (11) La entidad debe pagar los valores consignados en las actas de ajustes
Nos. 82, 83, 84, 85y 87 y en el Acta de obra No0.86. Asi como los valores que le
descontaron al contratista por concepto de la interventoria durante las prérrogas del
negocio y lo concerniente al bodegaje de la estructura metalica.

64. (12) Los eventos tipificados como riesgo no se enmarcaron en las causas del
desequilibrio econdémico. En todo caso, “el valor del riesgo maximo trasladado esta
limitado el valor del producto que afecta, lo que implica que toda afectacion que
supere ese valor debe ser asumida y pagada por el IDU como contratante .

65. (13) Se probd que el contratista ajusté la pdliza de cumplimiento a la fecha
del acta de terminacion del contrato, esto es, al 9 de julio de 2016%.

66. (14) El consorcio entreg6 los paz y salvos emitidos por las empresas de
servicios publicos®.

Tramite en segunda instancia

67. En auto del 24 de mayo de 20242, el Tribunal concedié los recursos de
apelacion y esta Corporacion los admitié en proveido del 15 de julio de ese afio®.
Dentro del término previsto en el art. 247.4 del Cdédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo - CPACA®!, el contratista se
pronuncio en relacion con la alzada del IDU, aseverando que no se probaron los
incumplimientos que se le endilgaron, ni el dafio supuestamente irrogado®?.

84 Indicé que los “ajustes no eran modificaciones a los estudios y disefios del proyecto, sino simples ajustes” que mejoraron
los radios, especificaciones y condiciones de seguridad del proyecto, los cuales se realizaron por instruccién del propio IDU
y fueron aprobados por la interventoria y por la entidad. FI.117 ib.

85 Asi lo indica el acta final de obra del 8 de agosto de 2016. Reiterado en oficio MAB-1-1697-0007-17 del 6 de enero de 2017.
86 F1.162, indice 124, SAMAI —Gestion en otras corporaciones, TA Cundinamarca—.

87 Segun oficio CET-3194-087-17 del 21 de julio de 2016, en que el contratista respondio el oficio MAB-1-1697-0090-17.

88 Fls.223 y 224, indice 124, SAMAI —Gestion en otras corporaciones, TA Cundinamarca—.

8 [ndice 127, SAMAI —Gesti6n en otras corporaciones, TA Cundinamarca—.

% fndice 3, SAMAL

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

%2 Indice 11, SAMAI.
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68. El Ministerio PUblico®® conceptu6 que se debe confirmar el fallo impugnado,
pues el consorcio conocia las condiciones técnicas a cumplir, en particular lo
atinente al disefio geométrico%. No se puede obviar que en la matriz de tipificacion,
estimacion y asignacion de riesgos, aquellas contingencias operacionales derivadas
de la demora en aprobaciones por parte de las autoridades distritales debian ser
asumidas por el contratista.

Il. CONSIDERACIONES

El objeto de la apelacion

69. De conformidad con lo previsto en el art. 328 del CGP®, le corresponde a la
Sala pronunciarse sobre los motivos de disenso esgrimidos por el consorcio y el
instituto contra la sentencia de primer grado. El reproche central de esta instancia,
de cara a las inconformidades elevadas por los apelantes, consiste en determinar
¢a quién resultan imputables las causas que impidieron que el objeto del contrato
fuera recibido por el contratante? asunto que permitird establecer ¢si el IDU se
abstuvo de cumplir tal compromiso sin justificacion alguna?

70. Como plataforma de resolucion del conflicto, la Sala esbozara las bases
generales del contrato, y a partir de alli definira: (i) si opero el silencio administrativo
positivo respecto de los oficios aducidos por el contratista; (ii) si las comunicaciones
resefladas constituyen actos administrativos y su tratamiento respecto de la
pretension de nulidad promovida; (iii) el contenido de las prérrogas negociales y el
analisis de las clausulas de renuncia a reconocimientos econémicos de cara a la
sancion de nulidad o ineficacia pretendida; (iv) las suplicas de la demanda principal
y de reconvencion, frente a las razones que impidieron que el objeto pactado se
cumpliera en su totalidad; y (v) si se confirma el corte de cuentas elaborado por el
a quo.

Analisis de la Sala
- Bases generales del contrato

L El Instituto de Desarrollo Urbano fue creado mediante el Acuerdo No. 19 de
1972, como un establecimiento publico del orden distrital, con personeria juridica,
autonomia administrativa y patrimonio independiente, encargado de la ejecucion de
proyectos de desarrollo urbanistico del distrito, entre ellos, la realizacién de obras
de apertura, ampliacion, rectificacion y pavimentacion de vias publicas, asi como

% fndice 12, SAMAI.

% Aseguro: “en el expediente no obra constancia (sic) que los ‘ajustes a disefios geométricos’ que se llevaron a cabo en la
etapa de obra como consecuencia de optarse por la Alternativa constructiva No. 2, hayan sido sometidos a segunda
aprobacioén por parte de la secretaria Distrital de Movilidad ... no existe prueba que demuestre qué tanto fue lo que varié el
disefio a consecuencia de optarse por la Alternativa constructiva No. 2, el disefio geométrico de las calzadas mixta y de
Transmilenio, en comparacién con aquel que fue elaborado inicialmente y resulté aprobado por la SDM en la etapa de estudios
y disefios”.

% “ARTICULO 328. COMPETENCIA DEL SUPERIOR. El juez de segunda instancia debera pronunciarse solamente sobre
los argumentos expuestos por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba adoptar de oficio, en los casos previstos
por la ley.

Sin embargo, cuando ambas partes hayan apelado toda la sentencia o la que no apelé hubiere adherido al recurso, el superior
resolvera sin limitaciones ...”.
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ejecutar aquellas relacionadas con los programas de transporte masivo®. Bajo este
panorama el IDU celebré con Transmilenio S.A. el convenio No. 020 de 2001, para
la cooperacion conjunta relativa a la contratacion y realizaciébn de las obras
relacionadas con la infraestructura fisica de ese sistema de transporte.

2. En dicho pacto el instituto se comprometié a escoger y contratar un experto
gue adelantara las obras prioritarias para la operacion del sistema, entre ellas, la
construccién del espacio publico y de infraestructura de la malla vial arterial®’ para
la operacion de Transmilenio en los carriles centrales de las principales vias de la
ciudad —separados de los carriles de uso mixto (para la circulacion de vehiculos
particulares, taxis, camiones)— y, ademas, adecuar las vias y estaciones en los
corredores troncales con andenes y plazoletas de acceso peatonal, paraderos para
rutas alimentadoras, patios para el mantenimiento y estacionamiento de los buses,
asi como centros de control®.

3. En el primer semestre de 2009, se determind la necesidad de ampliar la
estructura del sistema Transmilenio, entre ellas, el corredor troncal de la Autopista
Norte. Y a partir del estudio efectuado por la firma Steer Davies Gleave, el 4 de
octubre de 2012, Transmilenio solicito priorizar soluciones de corto y mediano plazo
que permitieran aumentar la capacidad del sistema, ante el crecimiento de su
demanda, estableciendo nuevos parametros de disefio para los vagones y otros
puentes peatonales de acceso a las estaciones®®.

74. En ese contexto, el IDU celebro el contrato No. 1636 del 21 de noviembre de
2013 con el consorcio demandante'®, con el objeto de “realizar los estudios,
disefios y construccion para la ampliacion de las estaciones del sistema
Transmilenio: estaciones Calle 146, Mazurén y Toberin, ubicadas en la Autopista
Norte, en Bogota D.C. grupo 2"1°, por valor de $17.243'983.844192 y plazo de 11
meses contados desde la suscripcion del acta de inicio, repartidos los primeros
cuatro (4) meses para la fase de estudios y disefios y los siete (7) restantes para la
fase de construccioni®.

% “Articulo 2- El Instituto atendera la ejecucion de obras publicas de desarrollo urbanistico ordenadas dentro del Plan General
de Desarrollo y los planes y programas sectoriales, asi como las operaciones necesarias para la distribucion, asignacion y
cobro de las contribuciones de valorizacién y de pavimentacion, para la cual tendra las siguientes funciones:
1. Ejecutar obras de desarrollo urbanistico tales como apertura, ampliacion, rectificacién y pavimentacion de vias publicas,
construccién de puentes, plazas civicas, plazoletas, aparcaderos, parques y zonas verdes con sus instalaciones, servicios y
obras complementarias.
(-.)
5. Ejecutar obras relacionadas con los programas de transporte masivo”.
% F1.69, c.3.
% F1.68, c.3.
% F1.69, c.3.
100 Este negocio juridico se sometio a las previsiones del EGCAP, toda vez que su contratante, el IDU, es un establecimiento
publico del orden distrital, entidad a la que le aplica dicho estatuto, en los términos de los arts. 1y 2 de la Ley 80 de 1993.
101 Fls,114 a 130. c.3.
102 Clausula segunda. Alli se establecio que el valor total el negocio se dividia de la siguiente manera:
- Para estudios y disefios: $390'045.602
Precios unitarios para estudios de laboratorio: $200°050.808
Valor para ajustes de estudios y disefios: $29'504.821.
Valor total para construccion: $15.616'094.368
Valor global para la Gestion Social: $64°'714.630
Valor global para la Gestion Ambiental: $251'009.321
Valor PMT: $80°'775.885
Fondo de ajustes para actividades de construccién por cambio de vigencia: $571'718.734
- Presupuesto Fondo especial para compensaciones, evaluacion y Seguimiento: $40'069.675
103 Clausula novena.
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75. El negocio juridico se extendio hasta el 10 de julio de 2016, en virtud de seis
prorrogas acordadas, y se adiciono en la suma de $6.218°580.491, por lo que su
valor total ascendié a $23.462'564.335.

76. En el anexo técnico separable del pliego de condiciones se describié que
para el logro del proyecto el contratista debia elaborar los estudios y disefios para
la ampliacion de las mencionadas estaciones, asi como su correspondiente
construccion. Como metas fisicas a alcanzar se indicaron las siguientes:

e “Estacion calle 146: Construccién de un nuevo vagoén bidireccional con su zona de
transicion en el costado sur de la Estacion Calle 146 (conforme a los parametros de
disefio correspondientes al estudio Steer Davies) y la adecuacion del separador
central como carriles de acceso a la estacién con sus carriles de sobrepaso.

e Estacion Mazurén: Implantacion de un vagoén unidireccional proveniente del
desmonte realizado en la Estacién Alcald, el cual se encuentra bajo custodia por parte
de Transmilenio S.A. en el patio de la Hoja, construccién de la zona de transicién y
las adecuaciones en el separador que permitan el acceso de los buses articulados.

e Estacion Toberin: Construccién de una nueva estacién bidireccional de cinco (5)
metros de ancho, ubicada en el costado sur del puente peatonal existente. La nueva
estacion estara compuesta por tres (3) vagones bidireccionales. Los nuevos vagones
y sus zonas de transicion deberéan corresponder con el esquema de vagones con
plataformas de parada desplazadas propuesto por la empresa Steer Davies Gleave.
La estacion debe contar con carril de sobrepaso, adicionalmente se deben llevar a
cabo las obras de intervencion requeridas para el realineamiento geométrico de la via
por la implantacién de la estacion.

e Intervencion de redes en la zona de estacion y zonas en donde por el realineamiento
de la Autopista Norte sea necesatrio.

e Los estudios y disefios de la infraestructura anterior y los que se deriven de la
implantacion de las estaciones.

¢ Demas obras complementarias para el correcto funcionamiento de la estacion”194,

- El silencio administrativo positivo en la etapa contractual

. El a quo negd que hubiese operado el silencio administrativo positivo frente
a tres solicitudes especificas que instauro el contratista ante la entidad y, por ende,
no se constituyd un acto ficto a su favor; aspecto sobre el cual disiente el consorcio.
La Sala comparte la determinacion recurrida; las razones son las siguientes:

8. El silencio administrativo es una figura que prevé la ley, conforme a la cual
ante la falta de pronunciamiento de la entidad publica frente a una solicitud elevada
por el particular se produce una respuesta tacita o ficta, que puede ser negativa o
positiva. El art. 83 del CPACA dispone como regla general que el silencio de la
Administracién opera en sentido negativo, y el interesado puede invocarlo o no
segun si persigue una decision expresa a través de otros medios —como insistir en
la peticion— o puede atenerse a su configuracion y, en esa medida, impugnar el acto
ficto y demandarlo en cualquier tiempo.

7. El silencio administrativo positivo se erige como excepcion a esta regla y, con
la misma naturaleza, equivale a la respuesta favorable a la solicitud. Su caracter
excepcional estriba en que solo tiene cabida en los casos expresamente previstos

104 F1.70, ¢.3.
105 BERROCAL GUERRERO, Luis Enrique, “Manual del Acto Administrativo”, Libreria Ediciones del Profesional, Séptima
Edicién, 2016, p. 433.
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en las disposiciones legales o reglamentarias. En los términos del art. 84 ib.1%, para
que se configure positivamente el silencio de la Administracion, debe haber
transcurrido el término de tres (3) meses, como parametro general, contado a partir
de la presentacion de la solicitud sin que se hubiere notificado una decisién que
resuelva la peticion.

80. Respecto del procedimiento para la invocacion del silencio administrativo, el
art. 85 del citado estatuto procesal consagra que corresponde a la protocolizacion
de la constancia o copia de la peticion radicada ante la autoridad, junto con la
declaracion jurada de no haberle sido notificada la decision en tal lapso; este
documento tiene un caracter instrumental y probatorio, pues “se ha entendido como
un mero tramite encaminado a darle forma a la resolucion tacita para que quien
pretenda hacer valer sus consecuencias pueda acreditarlo™°”.

81. En el marco de la referida excepcionalidad, el art. 25.16 de la Ley 80 de 1993
establece que “[e]n las solicitudes que se presenten en el curso de la ejecucion del
contrato, si la entidad estatal no se pronuncia dentro del término de tres (3) meses
siguientes, se entendera que la decision es favorable a las pretensiones del
solicitante en virtud del silencio administrativo positivo”. El art. 77198 de la citada Ley
80 establece la complementariedad de su régimen con las normas del
procedimiento administrativo en cuanto sean compatibles con su finalidad y
principios; asi, dado que el EGCAP no dispone un trdmite especial para invocar el
silencio administrativo en sede de la contratacion estatal, resulta aplicable el art 85
del CPACA en los términos descritos, atinente a la protocolizacion de la decisién
fictal0e.

82. Esta Subseccion!!? ha precisado los requisitos que deben cumplirse para que
opere esta figura, en el marco del EGCAP:

“(i) Que el contratista presente una solicitud ajustada a derecho; por tanto, ‘las
peticiones, reclamaciones u observaciones que también suele presentar el Estado
al contratista, por distintas razones derivadas de la celebracion del contrato, no
configuraran este silencio, y ni siquiera el negativo, simplemente porque este
régimen no cubre las respuestas que también debe dar el contratista a las
comunicaciones de la entidad™'?.

106 “ARTICULO 84. SILENCIO POSITIVO. Solamente en los casos expresamente previstos en disposiciones legales
especiales, el silencio de la administracién equivale a decisién positiva.

“Los términos para que se entienda producida la decisién positiva presunta comienzan a contarse a partir del dia en que se
presentd la peticién o recurso.

“El acto positivo presunto podra ser objeto de revocacion directa en los términos de este C6digo”.

107 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidén Tercera, sentencia del 20 de febrero de 1998,
expediente 8993, Consejero Ponente: Ricardo Hoyos Duque.

108 “ARTICULO 77. DE LA NORMATIVIDAD APLICABLE EN LAS ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS. En cuanto sean
compatibles con la finalidad y los principios de esta ley, las normas que rigen los procedimientos y actuaciones en la funciéon
administrativa seran aplicables en las actuaciones contractuales. A falta de éstas, regiran las disposiciones del Cédigo de
Procedimiento Civil.

Los actos administrativos que se produzcan con motivo u ocasion de la actividad contractual sélo seran susceptibles de
recurso de reposiciony del ejercicio de la accion contractual, de acuerdo con las reglas del Cédigo Contencioso Administrativo.

109 | 0 que a su vez es concordante con el art. 2 del CPACA al disponer que en lo no previsto en las leyes especiales, se
aplicaran las disposiciones de ese estatuto.

110 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A, sentencia del 2 de junio de
2023, radicacién 250002336000201400332 01 (56.854), C.P. José Roberto Sachica Méndez.

111 Nota original: “Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccién C, sentencia del
12 de febrero de 2014, radicacion 05001-23-24-000-1994-00840-01(21576), Consejero Ponente: Enrique Gil Botero”.
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(i) Se instaure durante la ejecucion del contrato; requisito que delimita su
temporalidad, en el sentido de verificar que la solicitud se formule durante dicha
etapa, sin aludir a cuando se resuelva o deba resolver (...).

(iii) Que la entidad estatal no se pronuncie sobre la peticion dentro del término de
3 meses, contados a partir de la fecha de su presentacion.

(iv) Que la peticion elevada, de la cual se pretende derivar un acto ficto positivo,
no solo sea presentada por el contratista, sino que éste debe tener un interés
concreto, directo y subjetivo en tal solicitud —por ser quien puede verse beneficiado
en su situacién y derechos particulares con el silencio de la Administracién—. De
manera que su objeto no puede estar dirigido a favorecer a terceros, al margen de
que el contrato del cual sea parte el peticionario presente una interdependencia
con otros negocios juridicos, como ocurre respecto de los contratos de
interventoria y de obra.

(v) Que las solicitudes presentadas contengan una situacion antecedente, cuya
solucién solo esté llamada a acreditar la preexistencia de un derecho, puesto que
la aplicacion de la figura del silencio administrativo no es un medio para la creacion
de una situacién a favor del solicitante sino un mecanismo para tornar en explicito
un derecho previo a ésta (...).

(vi) Que la peticién formulada cuente con el soporte probatorio suficiente y no
pretenda omitir etapas contractuales que tienen un procedimiento particular en el
EGCAP"112,

83. El consorcio protocolizé tres solicitudes que efectud ante el IDU*3, y adujo la
configuracion de un acto ficto a su favor, ante la omision de la entidad de responder
dentro de los 3 meses siguientes a su presentacion. Las peticiones son:

(i) CET-3194-541-15 del 14 de octubre de 201514, El consorcio reclamé el
pago de sobrecostos en relacién con los componentes social, ambiental,
manejo de trafico y sefializacion en ejecucion del negocio, por valor de
$2.087°105.882;

(i)  CET-3194-664-15 del 27 de noviembre de 2015, Pidi6 reconocimiento
por los sobrecostos que ocasiono la prolongacién del negocio juridico por
nueve meses adicionales, en cuantia de $1.637°473.97016; y

112 “IE]I silencio contemplado en la ley 80 (nim. 16 del art. 25) habra que interpretarse siempre con efectos restrictivos y no
para entender resueltas o definidas etapas contractuales que tienen un procedimiento especial en el estatuto contractual,
como seria la de liquidacion del contrato; etapa en la cual las partes podran acordar los ajustes de precios, revision y
reconocimientos a que haya lugar. En tal sentido, el inciso siguiente precisa que en el acta de liquidacién constaran los
acuerdos, conciliaciones y transacciones a que llegaren las partes para poner fin a las divergencias presentadas y poder
declararse a paz y salvo”. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 2 de
octubre de 2003, radicacién 52001233100020020077601(24024), Consejera Ponente: Maria Elena Giraldo Gémez.

113 Mediante escritura plblica 57 del 19 de enero de 2017, otorgada en la Notaria 10 del Circulo de Bogota. Fls. 719 a 742,
c.4.

114 FIs.255 a 258, c.3. Discriminé el reconocimiento solicitado de la siguiente forma:

GLOBAL EJECUTADO PROYECTADO TOTAL
SOCIAL $148.695.851,00 $46.727.695,00 $195.423.546,00
AMBIENTAL $536.170.075,00 $177.108.282,00 $713.278.357,00
TRANSITO $883.802.984,00 $294.600.995,00 $1.178.403.979,00
VALOR TOTAL GLOBALES $2.087.105.882,00

115 Fls. 261 a 271, c.3.

116 Detall6 los items pedidos, asi:
CONCEPTO

ADMINISTRACION

GLOBAL AMBIENTAL

GLOBAL SOCIAL

BODEGAJE HB ESTRUCTURA METALICA

Total general

VALOR
$1.313.202.891,84
$56.423.002,20
$17.845.076,00
$250.000.000,00
$1.637.473.970,04
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(i) CET-3194-255-16 del 17 de mayo de 2016'7. Pidi6 el pago de los
mayores valores que el consorcio desembolsé por: a) la mayor estadia en
obra, en $1.637°473.970; b) social, por $295°'423.546; c) ambiental, por
$824°'743.546; d) manejo de transito, por valor de $1.178°403.979; e)
trabajo nocturno, en la suma de $824'743.352; y f) el saldo del 60%
correspondiente a los estudios y disefios elaborados, por $250°000.000.

84. A pesar de la protocolizacion de tales peticiones en escritura publica, y que
éstas fueron presentadas en ejecucion del negocio juridico, unido al tiempo
transcurrido sin respuesta del instituto, la Sala precisa que no se cumplen las
condiciones sustanciales para que dichos instrumentos sean constitutivos del
silencio positivo de la Administracion.

85. El contenido de las referidas comunicaciones muestra que éstas no se limitan
a la simple acreditacion de un derecho preexistente, sino que se dirigen hacia la
obtencion de la declaracion de un beneficio econdémico a favor del peticionario. Su
alcance gira en torno al reconocimiento de los mayores costos en que
supuestamente incurrié el contratista en desarrollo del pacto, por manera que se
trata de reclamaciones que se proyectan directamente en el valor del contrato y, por
tanto, estan cefidas a un procedimiento especifico cuando tiene lugar su variacion,
que corresponde a la celebracién de un acuerdo modificatorio del valor del negocio.

86 Asi, bajo la consideracion de que el contrato estatal es instrumento de
realizacion del gasto publico, se excluye que por la via de protocolizar un silencio
administrativo durante el curso de su ejecucion, se constituyan afectaciones y/o
modificaciones a su valor. Habra de recordarse que en este escenario tiene
preponderancia la aplicacién del principio de la autonomia de la voluntad y el
caracter bilateral del acuerdo y, siendo el contrato ley para las partes, no puede ser
modificado o invalidado por una de ellas, sino por su consentimiento mutuo o por
causas legales (art. 1602 del C.C.). En el caso concreto, no se cumplen las
exigencias que configuren una causa de origen legal que autorice la modificacién
del valor del pacto.

87. Con otras palabras, no puede el consorcio exigir la variacion de lo estipulado
mediante una peticién y beneficiarse del silencio de la entidad, por cuanto no se
traté de un escenario que exhibiera una circunstancia existente con antelacion, sino
gue tal peticion estaba acompafiada de la necesidad de incorporar recursos
publicos, lo que imponia un trdmite puntual de demostracién y apropiacién de orden
presupuestal para, luego, extender su formalizacion mediante la adicion del negocio
juridico o su liquidacion; pero no por cuenta de un silencio protocolizado sin respaldo
sustancial.

88. Bastando lo dicho, en todo caso la Sala advierte que las comunicaciones
elevadas carecen de concrecidon y soporte, ya que por los mismos items
(componente global social, ambiental y transito) el consorcio pidi6 cifras
notoriamente distintas, sin que se pueda extraer una justificacion de ello, pues entre

17 Fls. 738 y 739, .4
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las comunicaciones CET-3194-541-15y CET-3194-664-15 solo hay un mes y medio
de diferencia y no se expuso razon alguna de la variacion de los pedidos elevados.

89. La mera formulacion de una peticion de contenido econdémico y su falta de
respuesta por parte de la Administracion no da lugar a la consolidacién de un
derecho a favor del solicitante, porque, se itera, ésta fue establecida para tornar
manifiestos derechos existentes, no para crearlos o configurarlos —es decir, no
constituye una fuente autonoma de obligaciones dinerarias a cargo del Estado, en
tanto actia como materializacion de un derecho preexistente, no como origen del
mismo—. De suerte que para que proceda un reconocimiento en tal sentido es
necesario la prueba de su causacion y que, en ese escenario, las partes convengan
su pago. De forma unilateral podria declararlo una de las partes, si actia en ejercicio
de una facultad que el convenio o la ley le han conferido al respecto, o el juez del
contrato lo determina, si es sometido a su estudio dicho aspecto.

90. Por lo anterior, no se configuré un acto presunto derivado del silencio de la
entidad, en favor del contratista, por lo que la Sala acomparia la decision del Tribunal
en este aspecto, y descarta este argumento de la alzada.

- No toda exteriorizaciéon de la voluntad de la Administracion en
desarrollo del negocio juridico constituye un acto administrativo

oL Otro de los reparos formulados por el consorcio se relaciona con determinar
si debe declararse la nulidad de los escritos No. STEST-2201163460214431 del 14
de marzo de 2016, STEST 20153462153521 del 21 de diciembre de 2015y STEST
20163460096461 del 9 de febrero de 2016, proferidos por el IDU. El fallador de
primer grado considerd que estos si constituyen actos administrativos, pero negé su
declaratoria de invalidez, por cuanto no se acreditaron los vicios de ilegalidad
aducidos. El contratista, por su parte, insiste en la configuracién de los defectos
invocados.

92. Es de sefalar que, si bien el recurso de alzada no se dirigié a cuestionar
directamente la decisién del a quo de calificar dichas comunicaciones como actos
administrativos, lo cierto es que para determinar si se configuré el vicio de falta de
competencia y el de falsa motivacidn propuestos, se impone constatar si tales
documentos, por su naturaleza, son susceptibles de ser enjuiciados por defectos
que son propios y estan reservados a los actos administrativos.

93. Lo anterior es concordante con las reglas que definen la competencia del juez
de segunda instancia, pues ésta se encuentra circunscrita a los reparos expuestos
en la alzada, por regla general, en los términos del art. 328 del Cédigo General del
Proceso'®; lo que no obsta para precisar que de tal contexto hacen parte aquellos
asuntos que la ley ordena al juez examinar oficiosamente, asi como aquellos que
guardan intima relacion con el thema decidendi de la apelacién, esto es, aquellos
que se constituyen en presupuesto de analisis para resolver la censura, sin los

u8 “ART/CULO 328. COMPETENCIA DEL SUPERIOR. El juez de segunda instancia debera pronunciarse solamente sobre
los argumentos expuestos por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba adoptar de oficio, en los casos previstos

porlaley(..)”
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cuales la decision a adoptar resulta incompleta, incongruente, o se emite
simplemente de manera formal. Asi lo tiene por averiguado esta Corporacion en
numMerosos pronunciamientos!®.

94. Bajo esta linea es necesario constatar si los aludidos documentos —proferidos
por el contratante para dar respuesta a las solicitudes de restablecimiento del
equilibrio econémico— son actos administrativos y, solo en caso de serlo, si adolecen
de los vicios de nulidad esgrimidos por el consorcio.

95. En el ambito de los contratos, independientemente de si se esta bajo el
régimen de derecho privado o publico, con realce en los negocios de tracto
sucesivo, las partes adelantan un didlogo permanente sobre la ejecucion del
acuerdo, intercambian ideas, opiniones, conceptos y se elevan solicitudes o
reclamos, como expresion de las voluntades concertadas que se enlazan hacia una
finalidad de beneficio coman. Dichas comunicaciones podran versar sobre aspectos
logisticos, operativos, de simple ejecucién, informativos sobre el avance de las
prestaciones comprometidas, incluso consultivos acerca del cumplimiento negocial.

96. Cuando una entidad publica se expresa en curso del ambito negocial, sus
manifestaciones hacen parte de aquella dinAmica comunicativa, con la precision de
que constituird acto administrativo solo aquella cuyo contenido atafie al despliegue
de una prerrogativa de poder publico, que se origina por su cuenta y por su sola
voluntad'?®; ésta, ademas, debe ser productora de efectos juridicos, mediante el
nacimiento, reconocimiento, modificacion o extincién de un derecho, un deber y/o
una obligacion a cargo de la otra parte del negocio.

97. Esta Subseccion'?! precisé, en reciente oportunidad, que las entidades
regidas por el EGCAP, cuando ejercen prerrogativas de poder, como son las
facultades excepcionales!? y las potestades unilaterales que el ordenamiento les
ha atribuido frente a su contratista, expiden tipicos actos administrativos.

98. Aunque es un derecho de las partes el mantenimiento de la equivalencia
entre prestaciones y contraprestaciones surgidas al momento de contratar y, de
forma correlativa, de obtener su restablecimiento cuando la economia del negocio
juridico sea perturbada por causas ajenas al afectado —art. 27 de la Ley 80/93—, lo
cierto es que la ley no exige el tramite de un procedimiento orientado a la produccion
de un acto administrativo en el que deba ser resuelta tal solicitud, por lo que las
respuestas que la entidad emita ante peticiones elevadas por el contratista a fin de
revisar y conservar el sinalagma prestacional, no constituyen actos administrativos
sino un ejercicio comunicativo de interrelacion negocial entre los contrayentes,

119 ver, entre otros: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccion A. Sentencia del
16 de septiembre de 2013 Exp. 19705, C.P. Carlos Alberto Zambrano; Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 4 de marzo de 2022, Rad. 66001-23-33-000-2015-00379-01
(65.035) C.P. José Roberto Sachica Méndez.

120 GORDILLO, Agustin: “Tratado de Derecho Administrativo”, Tomo 8, Buenos Aires, Fundacién de Derecho Administrativo,
2013, p. 217.

121 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 17 de junio de
2024, radicacién 250002336000201500179 01 (57513), C.P. Maria Adriana Marin.

122 | as consagradas en el art. 14 de la Ley 80 de 1993.
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dirigido a superar, en el itinerario convencional, eventos que se aduzcan como
generadores de un desbalance en la ecuacion contractual??,

99. De esta forma, las manifestaciones de la entidad sobre estos topicos no
cierran la puerta, ni son definitivas al ser puestas bajo su estudio. Tal agotamiento
ocurrira en el evento de que las partes lleguen a un acuerdo que permita restablecer
el equilibrio —a través de un pacto modificatorio al negocio juridico—, o hasta que
acontezca la etapa de liquidacion, en los casos en que este procedimiento es
sefalado por la ley, o es convencionalmente adoptado con tales fines. Alli, el
EGCAP dispuso un efecto de clausura y de definicion del balance integral del
contrato estatal, disponiendo que las partes pueden acordar los ajustes, revisiones
y reconocimientos a que haya lugar, y hardn constar las conciliaciones y
transacciones a que lleguen para poner fin a las divergencias presentadas y poder
declararse a paz y salvo (art. 60 de la Ley 80 de 1993).

100 En el sub-lite, el consorcio pidié la declaratoria de nulidad de tres oficios, a
través de los cuales el instituto se pronuncio sobre las solicitudes de reconocimiento
econdémico por aquel formuladas. Se trata de: (i) STEST 20153462153521 del 21
de diciembre de 2015, en el que el IDU sostuvo que el contratista conocia las
condiciones previstas en el pliego de condiciones para la ejecucion del contrato, sin
gue existieran elementos que permitieran el reconocimiento de mayores cantidades
por los componentes ambiental, social y PMT; (i) STEST 20163460096461 del 9 de
febrero de 2016, por medio del cual la entidad arguyd que no era viable el pago de
mayores costos administrativos, ya que desde la etapa contractual estaba
contemplada la ejecucion del tercer carril y el consorcio previo un PMT con
restriccion horaria que generaba una adicion de 1,5 meses al plazo negocial, el cual
fue admitido con la prérroga 4; y (iii) STEST-2201163460214431%%* del 14 de marzo
de 2016, conforme al cual el IDU indicé que se encontraba realizando la valoracion
y verificacion de la informacién allegada por el consorcio como soporte de sus
solicitudes.

101 El contenido de los documentos enunciados evidencia un dialogo entre las
partes, con el cual se buscaba arribar a un entendimiento conjunto sobre los
aspectos tratados, sin que de manera alguna se trate de decisiones de la
administracion con entidad juridica para dar por clausurado el andlisis o los
acercamientos entre ellas. Lo que exhibe son las conversaciones de los
contrayentes respecto de los pretendidos mayores costos sefialados por el
contratista durante la ejecucion contractual, a fin de alcanzar un posible arreglo.

102 La linea que distingue los actos de comunicacion contractual de los actos
administrativos permite concluir que las comunicaciones sub-examine no se
inscriben en el Ultimo de estos conceptos, pues no corresponden a manifestaciones
unilaterales proferidas por el IDU en ejercicio de sus atribuciones de poder publico;
se trata Gnicamente de acercamientos negociales de las partes relacionadas con un

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

124 Cd 2, carpeta: desequilibrio econémico, hecho 42.
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aspecto en el que existio discrepancia en el curso del contrato. En virtud de ello,
tampoco produjeron efectos juridicos por si mismas al carecer de los atributos que
sblo se predican de los actos administrativos, pues no crearon, reconocieron,
modificaron o extinguieron un derecho a favor del contratista. En suma, tales
documentos adolecian de caréacter definitorio respecto de los mayores costos
reclamados por el contratista, limitandose a exponer que el IDU no hallaba
configurados aquellos costos, 0 que estaba valorando los soportes de la peticion —
segun cada caso—. De modo que se hubo de postergar su determinacion a la etapa
de liquidacién del pacto y, en su defecto, a la decision del juez.

103. Estas precisiones, que emergen de la teoria del acto administrativo, explican
que bajo el régimen de derecho publico que disciplina el contrato estatal, el
dispositivo de nulidad —que se erige en pretension bajo el medio de control de
controversias contractuales!?>— estéa dirigido a contrarrestar los vicios presentes en
los elementos de existencia y validez de los actos administrativos, es decir, se trata
de un juicio de valoracion que parte de la existencia del acto mismo*26,

104 Comoquiera que las comunicaciones cuestionadas por el consorcio no
constituyen actos administrativos, no prosperan los cargos de insistencia
relacionados con la configuraciéon de los vicios de falta de competencia y falsa
motivacion planeados por el consorcio, pues estos defectos estdn orientados a
derrumbar la presuncién de legalidad que so6lo acompafia a los actos
administrativos, naturaleza de la que carecen los oficios examinados. Lo anterior,
no es Obice para que la Sala, en acapite posterior, avance en el estudio de las
reclamaciones sobre el supuesto rompimiento del equilibrio econdémico del contrato
y su restablecimiento.

- El acta de terminacion del contrato no constituye acto administrativo

105. El Tribunal sefialé que las consideraciones plasmadas por el IDU en el acta
del 9 de julio de 2016 relativa a la “terminacion del contrato de obra”, constituy6 un
acto administrativo, y concluyd que no esté viciado de nulidad por falsa motivacion,
explicando la presencia de razones admisibles. El consorcio ratifica su reproche de
invalidez por cuanto los disefios geométricos si fueron aprobados y lo construido se
baso en ellos.

106.  En el mismo sentido que se viene indicando, el acta de terminacién del
contrato, al igual que el acta de recibo de la obra, son instrumentos que dan cuenta
de los hitos en que acontecio la culminacion del negocio, pues permiten la
verificacion de la cantidad, calidad y condiciones de la obra ejecutada; sin que se
les pueda inscribir en la categoria de actos administrativos, por las razones que ya
fueron expuestas.

125 E| art. 141 del CPACA dispone que, bajo el mecanismo de controversias contractuales, “cualquiera de las partes de un
contrato del Estado podra pedir que se declare su existencia o su nulidad, que se ordene su revisién, que se declare su
incumplimiento, gue se declare la nulidad de los actos administrativos contractuales (...)”, entre otras declaraciones.

126 CASSAGNE, Juan Carlos: “El Acto Administrativo”, Editorial Temis, Bogota, 2013, p,205.
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107 Esta Subseccion'?’ ha reconocido a las actas de recibo el mérito probatorio
que prevé el nim. 4 del art. 2060 del C.C.1%8, segln el cual la admisién de la obra
por el duefio de ésta, denota su aprobacién en cuanto a su conformidad externa,
pero no exime al constructor de los vicios originados en razon de la técnica utilizada,
los defectos del terreno, o los materiales empleados.

108 Como el acta de terminacion de la obra da cuenta de su estado al momento
en que acontecio su culminacion, ésta también se constituye en una prueba de tal
suceso sin que su contenido, por esa sola razon, conlleve una declaracion definitiva
sobre el cumplimiento de todas las prestaciones a cargo del contratista, pues esa
constatacion, en el marco de la contratacion regida por el EGCAP, solo acontece
con el corte de cuentas que se lleva a cabo con el acto de liquidacion, en funcioén de
las variadas funciones que la ley le ha conferido a este hito, en tanto implica una
revision detallada de todos los aspectos que componen el negocio culminado.

109 Mediante el acta del 9 de julio de 2016, denominada de “terminacién del
contrato™?°, las partes dejaron constancia que a la fecha venci6 el plazo del contrato
y que el avance del objeto era del 99,51% “quedando pendiente el 0.49%
representado en remates de obra y correccion de obras defectuosas”. Asimismo, el
instituto incluyo la siguiente manifestacién —cuya nulidad persigue el consorcio—:

“El Instituto de Desarrollo Urbano - IDU una vez revisadas las actividades
pendientes descritas por el Interventor de Obra, considera que las mismas se
encuentran ajustadas en su niumero y debidamente descritas por el mismo. Ahora
bien, respecto del disefio geométrico, sefializacién horizontal y vertical del tercer
carril de la Calle 146 y Toberin, a la fecha de suscripcion de la presente acta de
terminacién, no han sido recibidos y debidamente aprobados por la Secretaria
Distrital de Movilidad y por consiguiente tampoco por este Instituto”130,

110 Ante la constatacion de la naturaleza del acta del 9 de julio de 2016, y por
cuenta de su mismo contenido, la Sala no accedera al reclamo atinente a la
declaratoria de nulidad, por falsa motivacion, de la afirmacién consignada por el IDU
en ella, dado que tal instrumento no constituye un acto administrativo; y bajo la
l6gica que informa su naturaleza, no puede anularse la manifestacion de una de las
partes en aquel documento pues emana del iter negocial y hace parte del
compendio probatorio de lo que sucedié en los capitulos de finalizacién de la
relacion juridica, de manera que contiene y expresa lo que cada uno de los sujetos
negociales manifesté en esa oportunidad.

127 Al respecto, ver las sentencias del Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A del 4 de junio de 2021, radicacion
05001-23-31-000-2006-02551-01(48794), C.P. Maria Adriana Marin y del 1 de julio de 2025, radicacién 25000-23-36-000-
2021-00617-01 (72021), C.P. José Roberto Sachica Méndez.

128 “ARTICULO 2060. CONSTRUCCION DE EDIFICIOS POR PRECIO UNICO. Los contratos para construccion de edificios,
celebrados con un empresario que se encarga de toda la obra por un precio Unico prefijado, se sujetan ademas a las reglas
siguientes: (...)

3. Si el edificio perece o amenaza ruina, en todo o parte, en los diez afios subsiguientes a su entrega, por vicio de la
construccion, o por vicio del suelo que el empresario o las personas empleadas por él hayan debido conocer en razén de su
oficio, o por vicio de los materiales, sera responsable el empresario; si los materiales han sido suministrados por el duefio, no
habra lugar a la responsabilidad del empresario sino en conformidad al articulo 2041, <sic 2057> inciso final.

4. El recibo otorgado por el duefio, después de concluida la obra, sélo significa que el duefio la aprueba, como exteriormente
ajustada al plan y a las reglas del arte, y no exime al empresario de la responsabilidad que por el inciso precedente se le
impone”.

129 Fls.167 y 168, c.3.

130 Ibidem.
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- Las renuncias a las reclamaciones econdmicas incluidas en las
prérrogas del contrato.

111 El contratista reprocha la negativa del a quo en declarar la nulidad de las
clausulas de renuncia a reconocimientos economicos incluidas en las prorrogas No.
1, 4,5y 6 del contrato, asi como la decisién de descartar la declaratoria de ineficacia
de esas estipulaciones convencionales.

2. Como el foco de esta censura se relaciona con lo pactado en los acuerdos
gue extendieron el plazo negocial, la Sala estudiara lo estipulado en dichos pactos,
de los cuales se extracta lo siguiente:

Fecha

13 de mayo de 2014

Prérroga
No. 113!

Causa

“.. los inconvenientes que se han presentado durante la etapa de
estudios y disefios los cuales se sefialan a continuacién: - indefinicién
de la alternativa de disefio de la zona de transicion de la estacion
Mazurén, para la proteccion de la tuberia de la derivacion de Red
matriz de 60, que cruza perpendicularmente esta estacion, a cargo de
la Red matriz de la EAAB. Inconvenientes presentados con el PMT
para la ejecucion de las actividades preliminares: Estudios de suelos
y sondeos para la cimentacion de los vagones. Al respecto la
interventoria mediante comunicacion MAB-1-1697-0062-14 realiz6 el
analisis de estas justificaciones y consider6 que no era imputable al
contratista los atrasos generados por las dos razones sefaladas
anteriormente, motivo por el cual consideré viable prorrogar el
contrato por un periodo de 30 dias”.

Lo
convenido

i) Extiende en treinta (30) dias calendario la fase de estudios y
disefios, contados a partir del dia habil siguiente de la actual fecha de
terminacion, la cual corresponde al 13 de mayo de 2014.

ii) En su clausula segunda se convino: “flJas partes acuerdan que la
presente prorroga no genera costos adicionales para el IDU” (se
subraya).

Fecha

19 de abril de 2015

Prérroga
No. 2132

Causa

1. Como el PMT de intervencién sélo fue autorizado por la SDM, a
partir del 15 de enero de 2015, se hizo necesario un mayor tiempo
para la ejecucién de las obras.

2. Las modificaciones del carril de reposicion a la calzada oriental por
efecto de los ajustes al disefio aprobado, implican modificaciones
tales como mayores cantidades de obra, items no previstos e items
adicionales.

3. La interferencia de una derivacién de la red Matriz de 60" de
diametro en la estacion Mazurén, que requirié de la aprobacion de la
EAAB de la plataforma desmontable de proteccién para esta red.

181F1s,134 y 135, ¢.3.
12F|5,147 a 149, c.3.
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Lo
convenido

i) Aumenta el plazo del contrato en cuatro (4) meses mas.

ii) En la clausula quinta se pacté que “las demas clausulas del
contrato, sus modificaciones, adiciones y prérrogas, no modificadas
contindian vigentes y surten los efectos legales que ellas fijan”.

Nota: En los considerandos del acuerdo -nim.8- se aclar6 que
“[tleniendo que con ocasion a la ejecucién contractual y la naturaleza
misma del contrato pueden generarse modificaciones tales como
mayores cantidades de obra, items no previstos, items adicionales,
de presentarse alguna de estas situaciones las partes realizaran un
analisis de las mismas y se procedera a realizar el tramite de acuerdo
a la necesidad conforme a lo dispuesto por la ley”.

Fecha

14 de agosto de 2015

Prérroga
No. 3y
Adicion No.
1133

Causa

1. Luego de las ultimas complementaciones a la valoracién de
los items no previstos, la interventoria, el 13 de agosto de 2015,
entregd la relacion de los elementos que se requieren para la
terminacion del objeto, con el “consolidado financiero que arrojan
estos nuevos precios no previstos, y que han sido avalados por esta
interventoria y por el area del IDU que los ha revisado, lo cual ha
actualizado el valor de la adicion requerida y que corresponde al
monto de $6.218'580.491”.

2. Aspectos del PMT. Debido a directrices de la SDM se debia
garantizar siempre, al menos, dos carriles de circulacion por sentido
en las calzadas rapidas de la Autopista Norte, razén por la cual no se
abrieron los frentes de trabajo paralelos contemplados originalmente.
3. Hubo retraso de la autorizacién de reemplazo del vallado en
el sector de las estaciones Calle 146 y Toberin, por parte de la SDA.
4. Transmilenio S.A., en los dos Ultimos meses, solicito
modificaciones a los planos constructivos (desplazamiento vagon
Mazurén, requerimiento de las canalizaciones eléctricas de vagones,
tableros eléctricos, reubicacibn de camaras de seguridad y
operacion).

5. La EAAB requiri6é aspectos técnicos para garantizar que la red
matriz de acueducto de 60” no sufriria movimiento alguno, producto
de los trabajos de cimentacion de la pasarela entre los vagones de la
estacion Mazurén, lo cual genero retrasos de obra en ese sector.

Lo
convenido

i) Extiende el plazo en 120 dias.

ii) Adiciona el precio en $6.218'580.491.

iii) En la clausula novena se pacté que “[llJas demas clausulas del
contrato, sus modificaciones y prorrogas, no modificadas contindan
vigentes y surten los efectos legales que ellas fijan”.

Fecha

14 de diciembre de 2015

Prérroga
No. 4134

Causa

1. La intervencidn del tercer carril mixto oriental de la Autopista
Norte, en las estaciones Calle 146 y Toberin, estaba sujeta a los
permisos de ocupacién de cauce por parte de la SDA.

2. Falta de aprobacién de los disefios eléctricos por parte de la
interventoria.

3. Cambio en la cartilla de “Sefializacion y Sefialética”.

4. Aclaracién en las consideraciones, con base en la solicitud
del contratista: “... se menciona a la Entidad que el valor de los
recursos de interventoria para los primeros 45 dias calendario de la
presente prérroga, seran asumidos por el Contratista, excepto lo
relacionado con la terminacion de las actividades de sefalética y
obras eléctricas en las acometidas de las estaciones. En caso de que
el contratista termine anticipadamente estas obras, el pago a cargo
de ellos de las labores de interventoria sera ajustado al plazo real de
terminacién, contados a partir del 14 de diciembre de 2015 o, en su
defecto, la firma contratista debera asumir los dias adicionales para el
pago de los recursos necesarios de interventoria para la (sic) recibir
las obras mencionadas”.

133F]s,150 y 151, ¢.3.
134F1s.152 a 154, c.3.
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Lo
convenido

i) Se prolonga el plazo del contrato en cuatro (4) meses y quince (15)
dias adicionales.

ii) En su clausula primera se establecié en su paragrafo: “ftjoda vez
gue la presente prérroga corresponde a una ampliacién al plazo del
contrato, esto no genera un tramite de disponibilidad presupuestal
adicional para el IDU” (se subraya).

iii) En su clausula quinta se pact6 que “flJlas demés clausulas del
contrato, sus modificaciones, adiciones y prérrogas, no modificadas
contindan vigentes y surten los efectos legales que ellas fijan”.

Prérroga
No. 53%

Fecha

29 de abril de 2016

Causa

1. Se generd un atraso en la programacion, por la necesidad de
aprobacion de la resolucién de modificacién del permiso de ocupacion
del cauce.

2. Demora de CODENSA en la revision y aprobacion de disefio de
redes, retiro de sellos de cuentas eléctricas e independizacion de
cuentas.

3. Durante la excavacion del tercer carril se encontrd interferencias
con la Red Matriz de la EAAB a la altura de la calle 147, que no
coincidia con los datos técnicos suministrados por esa empresa en
2014.

4. Estaba pendiente terminar los trabajos sobre el separador central
de las diferentes estaciones.

En su solicitud, el consorcio sefiald6 que “[lJla prérroga no genera
costos para la entidad. El valor por concepto de interventoria, sera
descontado al contratista de las dos siguientes actas de recibo parcial
que éste tramite ...”

Lo
convenido

(i) En su clausula primera se pacto:

“PRIMERA — PRORROGA: Prorrogar el plazo del contrato de OBRA
No. 1636 de 2013, por el término de sesenta (60) dias calendario ...

PARAGRAFO PRIMERO: El valor de la adicién No. 5y prérroga No.5
del contrato de interventoria IDU-1697-2013 ser4 asumido en su
totalidad por el CONTRATISTA ... este valor corresponde a la suma
de CIENTO CINCUENTA Y TRES MILLONES DOSCIENTOS
SESENTA Y SIETE MIL TRESCIENTOS CUARENTA Y NUEVE
PESOS ($153.267.349) M/CTE, el cual sera descontado de las dos
(2) siguientes actas de recibo parcial de la siguiente manera ...

PARAGRAFO SEGUNDO: La presente prérroga no _genera costos
adicionales para el IDU” (se subraya).

(i) En su clausula quinta se convino que “flJas demas clausulas
del contrato, sus modificaciones, adiciones y prérrogas, no
modificadas continlan vigentes y surten los efectos legales que ellas
fijan”.

Prérroga
No. 6%

Fecha

28 de junio de 2016

Causa

“1. El hito correspondiente a la Certificaciéon Retie, de las Estaciones
Calle 146 y Toberin el cual tenia fecha prevista de inicio para el dia
25 de junio de 2016, se fijo para el treinta (30) de junio de 2016 y ocho
(8) de julio de 2016, respectivamente, se aclara que esta actividad
depende de un ente Certificador y queda pendiente la la (sic) conexion
de la acometida del disefio serie 4 de Toberin, por parte de CODENSA
S.A.

2. El hito correspondiente a la Certificacion Retie, de la Estacion
Mazurén, ya que para esta dependemos de la instalacion del nuevo
medidor que debe instalar CODENSA S.A., como consecuencia de la
independizacién de las cuentas eléctricas, se aclara que a la fecha no
se ha ejecutado dicha instalacion.

3. Retraso en el suministro de material de pavimento y concreto por
parte de los proveedores contratados”.

13%F|s.155 a 158, c.3.
136F|s.159 a 162, ¢.3.
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Lo i) Se prolonga el plazo del contrato por diez (10) dias calendario.
convenido | ii) En los paragrafos de su clausula primera se establecio:

“PARAGRAFO PRIMERO: La presente prdrroga no genera costos
adicionales para el IDU.

PARAGRAFO SEGUNDO: El valor de los recursos de interventoria
seran asumidos por la misma interventoria, tal como se indico en el
oficio MAB-1-1697-0379-15 del 27 de junio de 2016 con radicado IDU-
20165260462372 del 28/06/2016” (se subraya).

iii) En su clausula quinta se pacté que ‘“fllas demas clausulas del
contrato no modificadas contindan vigentes y surten los efectos
legales que ellas fijan”.

3. El consorcio signé su consentimiento en los pactos modificatorios resefiados,
no solo para convenir la ampliacion del plazo inicialmente previsto, también lo hizo
para indicar que algunas de tales prérrogas no suponian una variacion del valor del
contrato. Asi se contemplé expresamente en las prorrogas No. 1, 5y 6, que la
extension del plazo negocial no generaba costos adicionales para la entidad.

14 Enla prérroga No. 4 se convino una clausula que también esta referida a los
efectos econdmicos derivados del aumento del plazo, pues en el paragrafo de la
clausula primera de dicho pacto, las partes dejaron consignado que su ampliacion
“... no genera un tramite de disponibilidad presupuestal adicional para el IDU”. Tal
aserto, aunque difiere en su expresion semantica, guarda el mismo sentido de las
estipulaciones incluidas en las otras prorrogas, esto es, el conocimiento y
manifestacion por las partes, de que la prolongacion del plazo por las causas que lo
inspiraron no implicaba la apropiacion de recursos publicos adicionales a cargo del
instituto; al punto de que, ademas, no solo se convino preservar el valor del contrato,
sin inconformidad o reparo del contratista, sino que en las consideraciones de este
acuerdo se plasmo, respecto del pago de la interventoria por dicha prolongacion,
qgue “los primeros 45 dias calendario de la presente prérroga, seran asumidos por
el Contratista”, con las salvedades alli precisadas.

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

116 Se debe subrayar que las partes son las llamadas a establecer las
determinaciones que regulen sus negocios, lo que incluye la concrecion de
mecanismos de arreglo para el logro del objeto convenido; de ahi que estan
habilitadas para liberar de responsabilidad al otro contrayente en los aspectos
concertados, segun sus andlisis y el interés subjetivo que lo motive, pudiendo
exonerarlo de futuras reclamaciones. Asi lo prevé el art. 15 del C.C., al consagrar la
capacidad de los sujetos para disponer libremente de sus derechos, en tanto
dispone que “[p]odran renunciarse los derechos conferidos por las leyes, con tal que
s6lo miren al interés individual del renunciante, y que no esté prohibida la renuncia”.
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117 De modo que rifie con el principio pacta sunt servanda —que determina que
lo pactado constituye ley para las partes—, y atenta contra la buena fe de los
contrayentes, que uno de éstos, luego de suscribir un pacto modificatorio, pretenda
apartarse de las condiciones bajo las cuales libre y validamente se comprometio.
Por tanto, no es conforme a derecho restar valor a los acuerdos de renuncia
acordados, o aquellos que declaran la no generacion de una adicién de recursos
por cuenta de las prorrogas, por decision unilateral de uno de los contrayentes,
pues habra de decirse que su manifestacion en solitario carece de fuerza frente al
caracter coercitivo que trenza las voluntades de los sujetos negociales y que sella
el ordenamiento juridico, segun dispone el art.1602 C.C.; salvo que se demuestre
que aquellos acuerdos adolecen de un defecto que los torna invalidos.

118 El consorcio arguydé que, al celebrar las mencionadas prérrogas, su
consentimiento estuvo viciado, toda vez que el instituto lo amenaz6 con adelantar
procesos sancionatorios en su contra en caso de abstenerse de suscribirlas. Para
la Sala, el contratista no demostré la fuerza o violencia que dijo fue ejercida en su
contra por el IDU, como factor causal y desencadenante de la inclusién de las
clausulas de renuncia en los acuerdos modificatorios del negocio bilateral que se
analiza.

119 El art. 1502 C.C. determina que para que una persona se obligue con otra
debe ser legalmente capaz, expresar su declaracién de voluntad en tal sentido —sin
gue la misma adolezca de vicio alguno— y que el acto recaiga sobre un objeto y
causa licitos.

120. | os vicios que afectan el consentimiento, esto es, que impiden que éste sea
libre y espontaneo, a voces del art. 1508 del C.C., son la fuerza, el error y el dolo.
La primera, que es la aducida, se refiere a la presion fisica o moral que se ejerce
sobre una persona para conducirla a expresar su aquiescencia o voluntad en la
celebracion de un acto o negocio juridico. La jurisprudencia, en torno a este vicio,
ha precisado que no es la fuerza, por si sola, la que lo configura, sino el
constrefiimiento que ésta produce en el &nimo de quien la padece, al perturbar o
alterar su manifestacioén volitiva®>’.

121. Esa amenaza, fisica o moral, debe generar miedo o temor en la otra parte,
por afectarlo directamente, a sus bienes, a su cényuge o0 a sus parientes mas
cercanos, y ese estado es el que lo conduce a preferir el camino por el que se le
constrifie, ante la intimidacion de sufrir un desenlace peor del que le es impuesto
por via de tal apremio. Por ello, se ha explicado que “la amenaza ha de ser idonea
y de tal magnitud que someta la voluntad de quien la padece, porque real y
razonablemente le causa un temor que permite llegar a la conclusion de que soélo
por esa presion o coaccion concurrié a la celebracion del negocio™2. El estudio de
este vicio es propio y especifico en cada caso, a fin de dilucidar su intensidad y la
impresion que produce en el sujeto que dijo padecerlo.

187 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 16 de septiembre de 1994,
radicacion 6533, C.P. Juan de Dios Montes Hernandez.

138 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 4 de junio de 2008, radicacion
76001-23-31-000-1994-21596-01(16293), C.P. Ruth Stella Correa Palacio.
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122. En el asunto de la referencia no obran insumos que acrediten las supuestas
intimidaciones que la entidad efectud sobre el contratista. Este ultimo dijo que el
instituto lo amenazd con iniciar procesos sancionatorios en su contra si no suscribia
las ya mencionadas renuncias a los reconocimientos econémicos; sin embargo, el
expediente es huérfano en relacion con medios de probanza que soporten esos
asertos. Los multiples requerimientos que obran sobre la observancia de los
compromisos a cargo del consorcio, se cifien a llamamientos que la entidad o la
interventoria realizaron frente al cumplimiento de las prestaciones, lo que se
enmarca en su deber de seguimiento y vigilancia que es de orden legal, sin que de
ellos se derive o advierta que la entidad supeditd el despliegue de un proceso
sancionatorio a una conducta concreta del consorcio, como lo es, su benepléacito
con los otrosies mencionados.

123 De alli que el sefialamiento de la ocurrencia de tal vicio no pasa el estadio de
una afirmacion. Lo anterior, al amparo del art. 167 del CAdigo General del Proceso
(CGP) que establece como carga de los sujetos procesales la de conducir al juez a
un estado de certidumbre sobre los hechos que profesan —para el actor en lo
relacionado con sus suplicas y los supuestos que las cimientan, y para el
demandado el sustento de sus excepciones o razones de defensa-—.

124 Es importante sefialar, en todo caso, que la facultad de la Administracién de
declarar el incumplimiento parcial o total del contrato, para imponer multas o hacer
efectiva la clausula penal, segun el caso, no constituye, en principio, una presion
injusta sobre la otra parte, por cuanto deviene del legitimo ejercicio de una potestad
que el ordenamiento le ha otorgado al contratante (entidad estatal), a fin de
garantizar el cumplimiento del negocio juridico'®. El ejercicio de tal potestad podria
degenerarse en una conducta configurativa de fuerza o violencia, que altera el
consentimiento del contratista, cuando la entidad utiliza aquella de manera indebida,
abandonando las finalidades legales por las cuales esta consagrada. Pero, como ya
se preciso, el expediente carece de insumos que demuestren un escenario de dicha
naturaleza, pues ni siquiera se prob6 que la entidad diera inici6 a proceso
sancionatorio alguno en desarrollo del contrato, ni lucen inconsistentes los acuerdos
alcanzados junto con la asuncion de compromisos expresados en cada uno de tales
instrumentos.

125 La expresion de voluntad emitida en las mencionadas prérrogas no fue
afectada por la presencia de un vicio del consentimiento, pues no se acredito la
configuracion del defecto invalidante resefiado bajo el sub-lite. No es posible
entender que lo manifestado no era lo querido, ni la Sala puede, descartado el
reproche acerca de un vicio en su voluntad, dar a tal sujeto un tratamiento que
comprometa su capacidad. En esta medida, se negaran los cargos relacionados con
la nulidad de las declaraciones efectuadas en las prorrogas analizadas.

139 “Dicho de otro modo las acciones enderezadas a exigir el cumplimiento de un contrato, o las diferencias que se puedan
suscitar a propdsito del mismo, no pueden viciar en principio y por si solo el consentimiento en otro negocio juridico, sino que
deberan estar acompafiadas de otro tipo de supuestos que permitan configurar tal irregularidad en la expresion de la voluntad,
porque como fuente de obligaciones que es el contrato y, por ende, al constituir un vinculo juridico, es de derecho que
cualquiera de sus partes pueda exigir, presionar, perseguir o demandar de la otra determinada conducta o comportamiento
(prestacién de dar, hacer o no hacer) ajustado a su tenor, y alin contra su voluntad, en el entendido de que se encuentra
autorizado para ello y que hace parte del desenvolvimiento de la relacion negocial y del régimen de responsabilidad que
reconoce y patrocina el orden juridico” (ibidem).
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126. Ppor efecto de lo anterior, la Sala pasa a resolver la pretension subsidiaria
propuesta en caso de no prosperar la nulidad antes referida, también insistida en
los cargos de la apelacién, orientada a que se declare la ineficacia de tales
manifestaciones de voluntad. El consorcio sostuvo que tales estipulaciones
contrariaron los arts. 5y 24 de la Ley 80 de 1993, toda vez que estas normas
prohiben el pacto de reglas que dispongan renuncias a reconocimientos
econdmicos derivados de causas ajenas a la conducta del contratista. Indicé que no
desatar su efecto legal, fue un yerro en que incurrio el tribunal de primer grado.

127 Frente a las renuncias de los contratistas o el abandono de peticiones y
reclamaciones, el art. 5.3 de la Ley 80 de 1993 establece:

“ARTICULO 50. DE LOS DERECHOS Y DEBERES DE LOS CONTRATISTAS.
Para la realizaciébn de los fines de que trata el articulo 3 de esta ley, los
contratistas: ...

3. Podran acudir a las autoridades con el fin de obtener la proteccién de los
derechos derivados del contrato y la sancién para quienes los desconozcan o
vulneren.

Las autoridades no podran condicionar la participaciéon en licitaciones, ni la
adjudicacién, adicion o modificacidn de contratos, como tampoco la cancelacién
de las sumas adeudadas al contratista, a la renuncia, desistimiento o abandono
de peticiones, acciones, demandas y reclamaciones por parte de este” (resaltado
afadido).

128. El art. 24 del mismo estatuto determina:

“ARTICULO 24. DEL PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA. En virtud de este
principio:
(...)

50. En los pliegos de condiciones:

a) No se incluirdn condiciones y exigencias de imposible cumplimiento, ni
exenciones de la responsabilidad derivada de los datos, informes y documentos que
se suministren.

(..r)

Seran ineficaces de pleno derecho las estipulaciones de los pliegos y de los
contratos que contravengan lo dispuesto en este numeral, o dispongan renuncias a
reclamaciones por la ocurrencia de los hechos aqui enunciados”

129 Esta Subseccion!#? ha precisado que las anteriores normas restringen que
las entidades condicionen, entre otras, la adiciobn o prérroga de acuerdos de
voluntades a la renuncia del contratista a presentar reclamaciéon administrativa,
judicial o extrajudicial por tales conceptos!4!, y establece que seran ineficaces de
pleno derecho aquellas previsiones, incluidas las dirigidas a establecer exenciones
de responsabilidad, ya sea de forma directa o indirecta.

130. En este escenario, es claro que la proscripcion establecida para las entidades
contratantes esta circunscrita a que se condicione la modificacion del contrato v,
procesalmente, a la demostraciéon de que se dio tal condicionamiento por la
Administracién; de lo contrario, la renuncia resulta valida!4?.

140 Entre otras, ver sentencia del 26 de septiembre de 2025, radicacion 150012333000202002306 01 (72.791), Consejero
Ponente: José Roberto Sachica Méndez.

141 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion B, sentencia del 26 de enero de
2023, radicacién 68001-23-33-000-2013-00588-02 (62400), Consejero Ponente: Fredy Ibarra Martinez.

142 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion B, sentencia del 26 de marzo de
2025, radicacion 44001-23-40-000-2020-00345-01 (68709), Consejero Ponente: Alberto Montafia Plata.
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131 De manera que la ley busca proteger al contratista de pactos que involucren
su renuncia a futuras reclamaciones, o generen tal condicionamiento para su
celebracion, lo que difiere de aquellos pactos en que las partes expresan la renuncia
a perseguir reconocimientos frente a circunstancias actuales y ciertas, no futuras,
que son susceptibles de ser analizadas antes de efectuar una manifestacion en tal
sentido'*3; por ello quedan revestidos de respaldo en el ordenamiento juridico.

132 En el sub-lite, las renuncias debatidas fueron incluidas en el texto de las
respectivas prorrogas, sin que, como ya se explicd, se probara que la entidad
condiciono al contratista en la suscripcion de los acuerdos modificatorios; contrario
a ello, lo que se desprende de tales acuerdos descansa en consideraciones que
expresan que las causas de las prorrogas fueron analizadas y sus efectos
econdmicos definidos en diversos escenarios: unos, en los que se manifesté que la
prolongacion del tiempo no generaba costos adicionales para el IDU, otros en que
la entidad reconocié mayores valores, y algunos en los que incluso el contratista
manifestd preservar el valor del contrato sin apropiaciones adicionales del IDU y
asumir descuentos de sus actas parciales para cubrir periodos de pago de la
interventoria. Tales determinaciones provienen de la autonomia de la voluntad, que
es fuente de las obligaciones.

133. En estos términos se concluye que la inclusion de las clausulas examinadas
devino de un acuerdo libre y espontaneo de voluntades; de hecho, el consorcio
manifestd, por medio de las solicitudes que presentdé como soporte de las prorrogas
No. 4 y 5, renunciar al reconocimiento de costos adicionales por la prolongacion del
tiempo negocial —con el marco especial explicado frente a la prorroga No.4—, lo cual
cobra relevancia en punto a la expresion de su autonomia en ese aspecto, lo que
se ratifica en la ausencia de insumos que demuestren que hubiere sido objeto de
presion o condicionamiento en la suscripcién de los aludidos pactos. Sin advertir
algun defecto en las referidas clausulas que pueda sancionarse con ineficacia,
tampoco se accedera a la pretension subsidiaria reiterada por el consorcio apelante.

- La parte que debe soportar los efectos de la mayor permanencia

134 Otro de los reproches del consorcio atafie a la ruptura de la ecuacién
contractual por la mayor permanencia en obra que tuvo que asumir, a raiz de las
suspensiones y proérrogas pactadas dentro del negocio!#4. Si bien, en acéapites
previos, no se accedio a la peticion de nulidad de las comunicaciones contentivas
de las respuestas dadas por el IDU, frente a las reclamaciones econdémicas que el
contratista le formul6é por mayores costos en la ejecucion de la obra, entre otros, con
ocasion de una mayor permanencia, ello no es Obice para que la Sala emita un
pronunciamiento sobre esas reclamaciones en atencion a los efectos de la
extension del plazo negocial.

135. El contratista afirma que la mayor permanencia en obra por un periodo
adicional de 18 meses, no le fue reconocida ni pagada por la entidad. Esta Sala

143 1b. sentencia del 26 de septiembre de 2025, radicacion 150012333000202002306 01 (72.791), Consejero Ponente: José
Roberto Sachica Méndez.
144 Pretensiones sexagésima octava, vigésima cuarta, vigésima séptima, trigésima, trigésima tercera, trigésima cuarta.
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reitera, como lo ha dicho en oportunidades anteriores'#®, que no basta con la simple
acreditacion del transcurso del tiempo (es decir, su prolongacion frente al plazo
inicial); en estos casos es necesario que el contratista demuestre que efectivamente
sufrié perjuicios con ocasion de dicha circunstancia, para que pueda hacer efectiva
su pretensiéon indemnizatoria.

136.  Ppara avanzar en el andlisis propuesto, es necesario tener claridad sobre lo
acontecido en ese lapso, por lo que se pasan a detallar sus modificaciones:

Contrato 1636 de 2013
Acta de inicio del 13 de enero de 2014

Acto contractual Descripcioén Nueva fecha de
terminacién del negocio
Plazo original 11 meses (4 meses para |13 de diciembre de 2014

estudios y disefios y 7 meses
para la construccién)

Prérroga 1 Adiciona 30 dias calendario a la | 13 de enero de 2015
fase de estudios y disefios, esto
es, hasta el 13 de junio de 2014
Acta de suspensién 2 Suspende el plazo por 19 dias | 1 de febrero de 2015
calendario: 12 de junio al 1 de
julio de 2014

Acta de suspension 3 Suspende el plazo por 15 dias | 16 de febrero de 2015
calendario: amplia la suspension
hasta el 16 de julio de 2014
Acta de suspension 4 Suspende el plazo por 20 dias | 8 de marzo de 2015
calendario: extiende la
suspension hasta el 6 de agosto
de 2014

Acta de suspension 5 | Suspende el plazo por 15 dias | 23 de marzo de 2015
calendario: extiende la
suspension hasta el 20 de
agosto de 2014

Acta de suspension 6 Suspende el plazo por 25 dias | 17 de abril de 2015
calendario: extiende la
suspension hasta el 14 de
septiembre de 2014

Prérroga 2 Adiciona el plazo por 4 meses: | 16 de agosto de 2015
del 16 de abril al 16 de agosto de
2015

Prérroga 3 Adiciona el plazo por 120 dias (4 | 16 de diciembre de 2015

meses): del 16 de agosto al 16
de diciembre de 2015

Prérroga 4 Adiciona el plazo por 4 meses y | 1 de mayo de 2016
15 dias: del 16 de diciembre de
2015 al 1 de mayo de 2016
Prérroga 5 Adiciona el plazo por 60 dias | 1 de julio de 2016
calendario (2 meses): del 1 de
mayo al 1 de julio de 2016

Prérroga 6 Adiciona el plazo por 10 dias | 10 de julio de 2016
calendario: hasta el 10 de julio de
2016

137. La primera conclusidbn que arroja la anterior informacién es que la
prolongacion del plazo no devino Unicamente de las prorrogas suscritas, también se
origind en varias suspensiones que las partes asintieron durante su interregno.

145 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 8 de noviembre
de 2021, radicacién 250002336000201302201 01 (56023), C.P. Marta Nubia Velasquez Rico.
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138 Es pertinente recordar que la suspensiéon del contrato es un convenio en
virtud del cual las partes estipulan su paralisis transitoria debido a la ocurrencia de
eventos que impiden temporalmente su ejecucion. Este pacto se eleva como una
herramienta de reconocimiento de los sucesos que tengan tal connotacién y, por
tanto, en mecanismo para precaver el avance inocuo del plazo negocial, permitiendo
a las partes actuar en el marco de su autonomia negocial en procura de atender las
circunstancias que trastocan la marcha normal del vinculo y evitar que éstas lo
perjudiquen en mayor medida4®.

139 Entodas las actas a través de las cuales se detuvo la ejecucion del negocio,
las partes consignaron que las circunstancias alli descritas no generaban costos
adicionales para el contrato!4’. De nuevo, al tratarse de acuerdos en los que el
contratista signé su anuencia indicando que tales eventos no generaban mayores
costos a su favor, no resulta juridicamente admisible, sin més, que el consorcio
pretenda apartarse de sus propias manifestaciones para desconocer los términos
en que fue trabada la negociacién llevada a las actas de suspension libremente
concertadas.

140 La fuerza vinculante de las renuncias expresas que, como se indico, son
manifestaciones con respaldo en el ordenamiento juridico, al ser incluidas en la base
de las actas de suspension estan llamadas a desatar sus efectos, de modo que su
consagracion implica que bajo el vinculo negocial se acordo trasladar al contratista
las consecuencias econdmicas que eventualmente se habrian de presentar durante
ese periodo. Por ende, no se haran reconocimientos econdémicos por los tiempos
de permanencia en obra en los periodos suspendidos que fueron cubiertos por tales
manifestaciones, pues no se advierte alguna razén por la que la Sala debiera restar
validez y eficacia a una expresion de voluntad en tal sentido.

141. No se debe perder de vista que la manifestacion de renuncia a mayores
costos proviene de un experto, el contratista, quien en su haber tiene el
conocimiento tanto de la actividad que esta desarrollando como de los gastos y
costos que pueden o no generarse en el marco de una suspension, es el profesional
en la labor contratada, por tanto, quien mejor conoce si el manejo de una
contingencia contractual le afecta, le incumbe asumirla, o incluso, a propésito de su
experiencia, adopta medidas suficientes para la mitigacion del dafio propio y, en
general, de aquel que se pueda proyectar en la economia del contrato.

142 Lo hasta aqui expuesto lleva a sefialar, de una parte, que ante la evidencia
de que las partes acordaron en las prérrogas No. 1, 4, 5y 6 que no se generaban
costos adicionales para la entidad, conforme a estipulaciones conscientes,
voluntarias y ajenas a constrefiimiento o condicionamientos, éstas son plenamente
validas y estan llamadas a producir efectos. Por tanto, no hay lugar a reconocer
mayores costos derivados de las prolongaciones del plazo contractual asi pactadas.

146 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccion A, sentencia del 5 de febrero de
2024, radicacién 130012333000201300328 01 (62.324), C.P. José Roberto Sachica Méndez.

147 ver: (i) acta No. 2 de suspension, fls.136 y 137, c.3.; (ii) acta No. 3 de suspension, fls.138, c.3.; (iii) acta No. 4 de suspension,
fls.139, c.3.; (iv) acta No. 5 de suspension, fls.140, c.3.; y (v) acta No. 6 de suspension, fls.141, c¢.3.
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143 La anterior afirmacion difiere del andlisis que atafie a las prérrogas No. 2y 3,
pues en éstas los contrayentes se abstuvieron de contemplar una estipulacién en
los términos acabados de desarrollar, es decir, alli hubo una negociacion diversa a
la alcanzada en los otros escenarios sefialados. Sobre el particular, conviene aclarar
que el silencio no tiene efectos dispositivos, es decir, no conduce a entender que
una omision sobre la determinacion de los efectos econdémicos de tales acuerdos
denote, por si misma, una renuncia a reclamaciones futuras o a reconocimientos
econdémicos, por cuanto ello conduciria a desconocer el contenido transaccional
dispuesto por las partes y a imponerles obligaciones de conducta que la ley no
exige, como se indicé en sentencia de unificacion proferida por la Seccion Tercera
de esta Corporacion el 27 de julio de 2023 (exp. 39.121).

144 Por consiguiente, el periodo comprendido del 16 de abril al 16 de diciembre
de 2015 —atinente a la extension del plazo pactada en esos acuerdos— quedo fuera
de las estipulaciones de las partes de conservar los elementos del acuerdo no
modificados, o de sefialar que no se generaban erogaciones adicionales por el
aumento de plazo.

145 E| apelante argumenta que no debe soportar los costos derivados de esta
situacién, sino que corresponde al IDU hacerlo, porque las causas que determinaron
las prérrogas del plazo fueron ajenas a su conducta y, por ello, no hacen parte de
los riesgos que asumié de acuerdo con el art. 4° de la Ley 1150 de 200748, De
modo que se impone a la Sala examinar las particularidades de tales acuerdos, y
analizar la asignacion de riesgos asociados a las circunstancias plasmadas como
causa de su celebracion.

146. En reciente oportunidad, esta Sala#® puntualizé que el riesgo previsible se
refiere a circunstancias externas a las partes del contrato, que son identificables y
cuantificables®®, y que pueden alterar los resultados econémicos esperados, tanto
en los ingresos como en los costos®®. La concrecién de estos sucesos puede
aparejar consecuencias tanto favorables como desfavorables para quien las asume,
que se traducen en una disminucion o aumento de los costos del negocio,
respectivamente’®?,

148 E] articulo 4° de la Ley 1150 de 2007 sefiala: “los pliegos de condiciones o sus equivalentes deberan incluir la estimacion,
tipificacion y asignacién de los riesgos previsibles involucrados en la contratacion. // En las licitaciones publicas, los pliegos
de condiciones de las entidades estatales deberan sefialar el momento en el que, con anterioridad a la presentacion de las
ofertas, los oferentes y la entidad revisaran la asignacion de riesgos con el fin de establecer su distribucién definitiva”.

149 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccion A, sentencia del 7 de febrero de
2025, radicacién 25000233600020200039601 (70.250), C.P. José Roberto Sachica Méndez.

150 Estas caracteristicas del riesgo previsible fueron destacadas en la reglamentacion inicial de la Ley 1150 de 2007. El articulo
88 del Decreto 2474 de 2008 establecia que “El riesgo sera previsible en la medida que el mismo sea identificable y
cuantificable por un profesional de la actividad en condiciones normales”. En este mismo sentido, el CONPES 4117 de 2023,
que regula la politica de riesgo contractual del Estado para proyectos de infraestructura con participacion privada, sefiala:
“riesgo no equivale a incertidumbre. Knight (1921) detalla como a un riesgo se le puede asignar una probabilidad a través de
un célculo matematico o estadistico asociado con eventos ocurridos en el pasado. Algo distinto es la nocién de incertidumbre
que, en cambio, se asocia con eventos que no son susceptibles de ser medidos dada su rareza y por ende no pueden ser
eliminados por completo. Alli, sefiala el autor, el seguimiento contractual periédico se torna fundamental”.

151 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Subseccién A. Sentencia del 10 de septiembre de 2021. Exp. 51.219.

152 Al respecto, esta Sala explicd: “Por ejemplo, en un contrato de obra a precio global, el constructor asume el riesgo de
mayores o menores cantidades de obra. Si las cantidades realmente ejecutadas resultan ser menores a las que se previeron
al momento de proponer, el constructor obtendra, ceteris paribus, un retorno mayor porque sus costos directos seran menores
a los inicialmente previstos, sin que por ello la entidad comitente pueda dejar de pagar la totalidad del precio, salvo pacto en
contrario. Con todo, la concrecién del riesgo también puede generar efectos desfavorables cuando resulta necesario ejecutar
una mayor cantidad de obra. En este caso, el contratista debe retener el efecto y no es procedente reclamar a la entidad el
pago de sumas adicionales” sentencia del 7 de febrero de 2025, radicacion 25000233600020200039601 (70.250) ib.
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147. El encargo de definir y distribuir los riesgos del contrato es de tal relevancia que
la etapa precontractual tiene destinada una oportunidad precisa, llevada a audiencia
obligatoria en tratandose de licitaciones®®3, conforme a la cual la entidad presenta
el analisis de riesgos y estos se asignan desde los términos que edifican el proceso
de seleccion; por supuesto, antes de la presentacion de las ofertas para que éstos
sean considerados dentro de los valores que la conforman, como dispone el art. 4154
de la Ley 1150 de 2007 y se desarrolla en las disposiciones reglamentarias.

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

149. Esta Subseccion se ha referido al &mbito de responsabilidad que asume el
sujeto a quien se asigna el riesgo, y sus efectos en la economia del contrato, al
sefalar:

“De esta manera, los riesgos asignados forman parte de la equivalencia entre derechos
y obligaciones surgida al momento de proponer o contratar (Ley 80 de 1993, art. 27).
Al considerar el riesgo asignado como un componente integral de las condiciones
econdémicas pactadas inicialmente, su materializacion no altera el equilibrio financiero
del contrato pues se entiende que tal riesgo, su ocurrencia y efectos, ya hacen parte
de la ecuacién que determind tal equilibrio a partir de la estructuracion de los precios y
demas componentes de la misma. En consecuencia, sus efectos deben ser asumidos,
dentro de los limites acordados, por la parte a la que se le asigné y asi acept6 al
contratar (...)"*%.

150. E| IDU establecié en el anexo técnico separable del pliego de condiciones'®® la
matriz de riesgos del negocio juridico. En la clausula ‘trigésima tercera” del contrato
se estipuldé "hacen parte integral del contrato los estudios previos, el pliego de
condiciones, sus anexos y apéndices”, por lo que esta matriz constituye un
documento contractual que delimita el contenido obligacional del asunto en
cuestidn, cuyos apartes pertinentes se transcriben a continuacion:

“4.14. TIPIFICACION, ESTIMACION Y ASIGNACION DE LOS RIESGOS
PREVISIBLES QUE PUEDAN AFECTAR EL EQUILIBRIO ECONOMICO DEL
CONTRATO

ETAPA ESTUDIOS Y DISENOS

153 E| Decreto 1082 de 2015 establece en el art. 2.2.1.2.1.1.2. lo siguiente: “Audiencias en la licitacion. En la etapa de seleccion
de la licitacién son obligatorias las audiencias de: a) asignacion de Riesgos, y b) adjudicacion. Si a solicitud de un interesado
es necesario adelantar una audiencia para precisar el contenido y alcance de los pliegos de condiciones, este tema se tratara
en la audiencia de asignacion de Riesgos.

En la audiencia de asignacién de Riesgos, la Entidad Estatal debe presentar el andlisis de Riesgos efectuado y hacer la
asignacioén de Riesgos definitiva (...)".

154 “ARTICULO 4o0. DE LA DISTRIBUCION DE RIESGOS EN LOS CONTRATOS ESTATALES. Los pliegos de condiciones o
sus equivalentes deberan incluir la estimacion, tipificacion y asignacion de los riesgos previsibles involucrados en la
contratacion.

En las licitaciones publicas, los pliegos de condiciones de las entidades estatales deberan sefialar el momento en el que, con
anterioridad a la presentacién de las ofertas, los oferentes y la entidad revisaran la asignaciéon de riesgos con el fin de
establecer su distribucion definitiva”.

1% sentencia del 7 de febrero de 2025, radicacion 25000233600020200039601 (70.250) ib.

156 Fls.84 y 85, ¢.3.
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TIPIFICACION DEL RIESGO ASIGNACION VALORACION | ESTIMACION
DEL RIESGO DEL RIESGO
No. | TIPO DE | DESCRIPCION | IDU | CONSULTOR OBSERVACIONES
RIESGO
1 Riesgos Demora en la 100% Valor del | Riesgo que
operacionales | revision y/o producto asume el
aprobacion consultor

de disefios
por parte de
Entidades
Distritales
(SDM, SDP,
UAESP,
otras)

ETAPA DE CONSTRUCCION

RIESGOS OPERACIONALES

No. | DESCRIPCION OBSERVACIONES | ASIGNACION DEL | PORCENTAJE | ESTIMACION
RIESGO DE RIESGO A | DEL RIESGO
IDU | PROPONENTE ASUMIR
Y/O
CONTRATISTA
Demoras en
tramites de Cuando el IDU
coordinacion y/o contratista
interinstitucional dependen de
con otras decisiones de
6 entidades otras entidades, X 100% 1% PO
involucradas siempre y cuando
directamente el contratista
con el haya demostrado
desarrollo del la debida gestion
contrato
Riesgo que
asume el IDU por
deficiencia,
insuficiencia o
necegldad de X 100%
cambio en los
estudios y
disefios
o suministrados por
Por disenos la Entidad
deficientes y/o .
incompletos Riesgo que
7 ; asume el 2%PO
ejecutados por contratista sobre
el consultor - o X 100%
disefador los dlseno§ y los
productos finales
gue este elabore
Riesgo que
asume el
contratista una
vez se apropie de X 100%
los disefios
entregados por el
IDU

151 En el expediente no consta que el consorcio o algun otro interesado hubiese
formulado observaciones sobre la asignacion de riesgos del contrato. Se entiende,
entonces, que la claridad y determinacion de los riesgos en la matriz fue un asunto
conocido y aceptado por los interesados, entre ellos, por el contratista.

42



Radicacion: 25000233600020170045901 (71.456)
Demandante: Consorcio Estaciones Transmilenio 2013
Demandado: Instituto de Desarrollo Urbano —IDU-
Asunto: Controversias contractuales

152 Como se lee, bajo la matriz de riesgos del contrato fue acordado que el
consorcio quedo a cargo de los efectos generados por la demora “en la revision y/o
aprobacion de disefios por parte de entidades distritales” para la fase de estudios y
disefios, asi como las contingencias derivadas de los disefios deficientes o
incompletos en la etapa constructiva, cuando éstos fueren elaborados por el mismo
contratista, como ocurrié en este asunto.

153 Las partes estipularon expresamente como obligaciones del contratista la de
“elaborar los estudios y disefios cumpliendo con los pliegos de condiciones, su
programa de trabajo, las normas y especificaciones técnicas de las Empresas
Servicios Publicos, la EAAB, Secretaria Distrital de Movilidad, Secretaria Distrital de
Planeacién y otras Entidades y/o autoridades competentes y propias del proyecto,
vigentes a la suscripcion del contrato” (transcripcion literal que incluye eventuales
errores). Si las causas de la prérroga y la consecuente mayor permanencia eran
imputables al contratista, éste asumiria los costos generados durante dicho periodo,
por lo que, en estos eventos, en lugar de efectuarse la distribucion de un riesgo
propiamente dicho, que se refiere a eventos externos, la distribucién comprendio las
consecuencias de una conducta antijuridica, por deficiencias en el cumplimiento de
sus obligaciones. Lo anterior, reafirma el principio de buena fe, conforme al cual
nadie puede beneficiarse de su culpa ni pedir el reconocimiento de sobrecostos o
perjuicios originados en su propio incumplimiento.

154 Es necesario precisar que la ausencia de un pacto expreso sobre los efectos de
las prérrogas surgidas por la actividad de terceros, como las empresas de servicios
publicos, las entidades distritales y el mismo Transmilenio, no puede tenerse en este
caso como una situacion que deba ser asumida por el IDU®’, Esta interpretacion
constituiria un error l6gico de negacion del antecedente, pues implicaria vaciar de
contenido la disposicion de la matriz que le asigna al consorcio (también disefiador)
la contingencia por la demora en la revision y aprobacién de sus productos (entre
las que se encuentran las empresas de servicios publicos, pues también participan
del aval a los disefios), eventualidad que es del resorte y manejo del consorcio en
virtud de la naturaleza misma de la actividad contratada.

155. | o que se valor6 en la matriz respecto a las aprobaciones finales de los disefios
no se cataloga en la gestion de coordinacion entre entidades, pues esta
contingencia esta referida a aquellos eventos en que existan indefiniciones que
deban ser superadas a través de la gestidén conjunta entre entidades; situacion que
difiere de la aprobacion que sobre los disefios deben otorgar las diferentes
autoridades, pues es el contratista, aqui “disefiador -constructor”, el responsable de

157 “10. PRORROGA.: Si por circunstancias previamente revisadas y aprobadas por el Interventor y el area Coordinadora del
IDU, se requiere modificar el plazo del Contrato, las partes celebraran una adicién en plazo o prérroga de acuerdo con las
disposiciones legales.

Si las causas de la prorroga son imputables al CONTRATISTA, los costos que genere la misma seran de su cuenta y riesgo;
por consiguiente, el IDU no le reconocera valor alguno por el tiempo adicional.

PARAGRAFO PRIMERO: Cuando por causas imputables al CONTRATISTA se requiera en adicionar el plazo el contrato para
lograr el fin del proyecto y evitar un perjuicio mayor para la entidad y no se considera que existen razones suficientes que
justifiquen la declaratoria de caducidad, todos los costos que se generaran por esta adiciéon en plazo seran por cuenta del
CONTRATISTA, incluyendo el valor del precio adicional de interventoria el cual serd4 descontado por el IDU de las actas de
obra y/o acta de liquidacion. En este evento, el valor correspondiente al plazo adicional de la Interventoria sera descontado
de las actas de pago mensual y/o liquidacion del CONTRATISTA, para lo cual con la firma de este contrato se autoriza al IDU
a realizar el respectivo descuento, asi como asumir el costo de dicha interventoria”.
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que su producto fuera idéneo y cumpliera con todos los permisos legales
respectivos hasta el punto de lograr su aprobacion. La l6gica de tal encargo se
asienta en su rol profesional en el contrato, quedando compelido a afrontar las
vicisitudes relacionadas con la aprobacion de sus disefios al culminar la obra, lo que
resulta enteramente previsible en este tipo de encargos, como quedo6 expuesto en
la citada matriz.

156. pPrecisado lo anterior, corresponde establecer cudles fueron las causas que
dieron lugar a las prérrogas No. 2 y 3, a efectos de determinar si la asuncion de los
costos generados por las mismas corresponde al consorcio o al IDU, en los términos
explicados.

157 Consta que la prérroga No. 2198, celebrada el 16 de abril de 2015, se origind en
una solicitud presentada por el consorcio, fundamentada en demoras en la
aprobacion del plan de manejo de trafico (PMT) por la Secretaria Distrital de
Movilidad (SDM), ajustes a los disefios debido a lo autorizado respecto del carril de
reposicion a la calzada oriental, y la interferencia de la red matriz de 60” de diametro
en la estacion Mazurén, que requirio el permiso de la EAAB para el desmonte de la
plataforma de proteccidn para esta red.

158. Frente a tales circunstancias, las partes acordaron una prérroga de 4 meses, y
aun cuando convinieron que las demas clausulas continuaban vigentes sin
modificaciones —incluida la de valor del contrato—, también dejaron consignado que
derivado de estas situaciones podian generarse mayores cantidades de obra, items
no previstos y adicionales, asi que “de presentarse alguna de estas situaciones las
partes realizaran un analisis de las mismas y se procedera a realizar el tramite de
acuerdo a la necesidad conforme a lo dispuesto por la ley”. Lo anterior distinguiendo
entre las demoras que generaban las aprobaciones de otras entidades —eventos
inscritos en la distribucién de riesgos a cargo del contratista—, y las actividades que
tales aprobaciones podrian generar respecto de los items y alcance concertado.

159 La prérroga No.3'%°, suscrita el 14 de agosto de 2015, recogi6 las anteriores
situaciones y se acompafd de la adicion No. 1. En esta oportunidad, se amplio el
plazo en 120 dias y se afadieron recursos publicos al contrato por valor de
$6.218’580.491. Esta modificacion contractual, en su conjunto, tuvo fuente en las
directrices implementadas a través del PMT conforme a las cuales se debia
garantizar siempre, al menos, dos carriles de circulacion por sentido en las calzadas
rapidas de la Autopista Norte; también en la demora en la autorizacion de reemplazo
del vallado en el sector de las estaciones Calle 146 y Toberin, por parte de la SDA;
los requerimientos de la EAAB, a fin de asegurar que la red matriz de acueducto de
60” no sufriria movimiento alguno producto de los trabajos de cimentacion de la
pasarela entre los vagones de la estacibn Mazurén; y en las modificaciones
solicitadas por Transmilenio respecto a los planos constructivos de las estaciones.

160. | os términos en que fueron suscritas las prérrogas 2 y 3, y su hilo conductor,
denotan que las partes llegaron a acuerdos en los que se reviso la ecuacion del

158 F|s.147 a 149, c.3.
19 Fls. 150y 151, ¢.3.
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contrato de cara a las circunstancias hasta ese momento acontecidas; de modo que
las hipotesis que se constituian en riesgos asumidos por el contratista conforme a
lo pactado, junto con aquellas modificaciones que generaban mayores cantidades
de obra, items no previstos y adicionales, quedaron cubiertos con el Gltimo de estos
instrumentos. Ello explica que las partes, luego de adicionar en mas de 6.000
millones de pesos el contrato, estipularon en la clausula novena de dicho pacto, que
“[llas demas clausulas del contrato, sus modificaciones y prorrogas, no modificadas
contintan vigentes y surten los efectos legales que ellas fijan”.

161. | o anotado muestra que esas dos prérrogas fueron causadas por retrasos
atribuibles a terceros: (i) la SDM, en lo relativo a la obtencion del PMT, (ii) la SDA,
en punto a la autorizacion de reemplazo del vallado, (iii) la EAAB, en relacién con el
aval que debia otorgar frente a la no alteracion de la red matriz de acueducto; y al
mismo disefiador (consorcio), en tanto que tuvo modificar los disefios para ajustarlos
a las aprobaciones dadas frente al carril de reposicién de la calzada oriental y los
requerimientos de Transmilenio, que debia contemplar segun el clausulado
negocial.

162. E| plenario es diafano en evidenciar que las causas que motivaron esas
prorrogas no fueron atribuibles al IDU. No hay evidencia de que la entidad hubiera
incumplido sus obligaciones, ni que el supuesto incumplimiento hubiera originado la
necesidad de ampliar el plazo. Lo que si devela el examen de lo pactado es que las
demoras en la revision y/o aprobacion de disefios por las entidades distritales
constituy6 un riesgo a cargo del consorcio, y esta contingencia hizo parte de las
condiciones econdémicas pactadas inicialmente, de ahi que su materializacién no
puede considerarse una alteracién del equilibrio financiero del contrato, a menos
gque se demuestre que este suceso superd las contingencias identificadas y
razonablemente previsibles; situacibn que no se acreditd6 procesalmente,
comoquiera que el contratista se limito a expresar su reparo frente a los retrasos de
las entidades distritales, sin indicar en qué medida tales retrasos habrian excedido
el riesgo que se comprometié asumir en ese sentido. A la par, se acredité que los
sucesos que comprometieron el desarrollo del proyecto constructivo fueron tratados
por las partes en las prorrogas 2 y 3, incluyendo la adicion de recursos, definiendo
nuevos items y nuevos precios frente a los acordados.

163. En sintesis, el consorcio debe soportar los efectos econdémicos derivados de la
prolongacion del término negocial, toda vez que: (i) renuncié expresamente a la
generacion de costos adicionales por la extension del tiempo que conllevo la
suspension del negocio juridico, (ii) declino el reconocimiento de un mayor precio
con ocasion de las prorrogas No. 1, 4, 5y 6, sin que se acreditara que las
estipulaciones que acordd en tal sentido adolecen de nulidad, por un vicio de
consentimiento, o son ineficaces, y (iii) se demostré que los efectos patrimoniales
de las prérrogas No. 2 y 3 eran parte de los riesgos asumidos por el contratista
desde las bases del contrato, y que los acontecimientos que les dieron lugar fueron
superados incluyendo una adicion de recursos que nivel6 la ecuacion financiera del
negocio juridico en ese momento, lo que justificO que las partes llegaran a tal
convenio.
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- Incumplimientos endilgados al consorcio

164. E| Tribunal consideré gque el consorcio inobservé sus obligaciones, puesto que
entrego los estudios y disefios geométricos sin la correspondiente aprobacion de la
SDM. Aseguré que, en virtud de esta omision, el IDU no podia recibir a satisfaccion
la obra. Pese a lo anterior, no accedi6 a las pretensiones indemnizatorias
formuladas por el instituto, dado que éste permitié el inicio de la etapa de
construccion y la implementacion de la alternativa No. 2, sin el cumplimiento de los
requisitos exigidos para el efecto.

165 Al apelar, el IDU niega que hubiese avalado la construccién de la obra sin contar
con autorizacion de la secretaria respectiva; ademas, que el contratista fue quien
modific los disefios sin informar los cambios a las autoridades competentes. Por
su parte, el consorcio asevera que los disefios si fueron aprobados por la SDM,
pero, posteriormente, tuvieron que ser ajustados por orden de la entidad, y bajo esa
instruccion, ejecutd la obra. Igualmente, sefala que el instituto le impuso la
implementacion de un PMT indefinido, sin justificacién para ello; sumado a que si
cumplié con la entrega de los paz y salvo emitidos por las empresas de servicios
publicos.

166. Lo expuesto, conduce a la Sala estudiar cada una de las prestaciones
sefialadas como inobservadas, a fin de desatar los reparos formulados por las
partes; iniciando con lo acontecido respecto a los disefios geométricos, para
continuar con lo relativo al PMT y luego con la entrega de los paz y salvos de obra.

- Los disefios geométricos

167 De conformidad con los términos de la seleccion abreviada que precedieron la
celebracion del negocio juridico, en particular su anexo técnico separable, la fase
de estudios y disefios comprendia la realizacion de las actividades concernientes a
la topografia, el PMT completo y avalado por la SDM, los disefios geométricos,
urbanismo y espacio publico, redes y servicios publicos, estudios geotécnicos y
evaluacion de los impactos ambientales y sociales del proyecto.

168. Se aclard que la referencia de las actividades enunciadas para dicha etapa
constituia un listado de las conductas minimas exigidas y que el contratista estaba
llamado a complementarlas en caso de que lo considerara necesario para lograr el
exito del proyecto. La normatividad suministrada era una guia general, que no
eximia al contratista de la responsabilidad que le correspondia frente a las mismas,
para lo cual, el proponente debia consultar con las entidades competentes (SDP1€°,
SDM, Gas Natural, Codensa, EPM Bogota, ETB, Telecom, EAAB, Transmilenio
S.A., entre otras) las normas y especificaciones técnicas que dieran lugar al correcto
desarrollo del objeto?6?.

169 Sin pretender ahondar en su tecnicismo, los disefios geométricos —tema que
toca al sub examine— consisten en “el proceso de correlacionar los elementos fisicos

160 Secretaria Distrital de Planeacion.
161 ver: 4.3.10. Revision y aprobacion de los Estudios y Disefios del Anexo Técnico Separable. FI.78, c.3.
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de la via con las condiciones de operacion de los vehiculos y las caracteristicas del
terreno”%2, para lo cual “es necesario establecer las relaciones posibles entre la via
en potencia, el vehiculo y el conductor, que son los tres elementos que intervienen
en la operacion de transportar™3, Es decir, se refieren a la actividad conforme a la
cual se define el trazado de la via, con sus respectivas dimensiones, en atencién a
las condiciones del terreno en que se desarrolla y los elementos de seguridad y
funcionalidad que se deben garantizar dentro de la operacién de transito.

170 Frente a las obligaciones atinentes a los disefios geométricos, se contemplé que
el contratista debia realizar el ajuste de la geometria existente para permitir la
implantacion de las estaciones con sus carriles de sobrepaso, de tal manera que los
buses pudieran efectuar las maniobras de aproximacion y partida para el
intercambio de pasajeros con comodidad y seguridad. Asimismo, debia “cumplir las
especificaciones geométricas establecidas por las entidades Nacionales vy
Distritales™64,

171 para entender el trAmite que se debia seguir en punto al éxito del primer
componente del proyecto, es decir, los estudios y disefios contratados, se percata
que éste iniciaba con la fase preliminar®®, atinente a la revision y verificacion de la
informacion esencial para el asunto, seguida de la etapa de ejecucion, consistente
en la elaboracién de los mencionados documentos —incluidos los disefios
geometricos—. En los términos del num. 4.3.1. del anexo técnico separable, si para
la ejecucion de los estudios y disefios contratados, se requeria de la aprobacion por
parte de la Secretaria Distrital de Planeacion (SDP), la Secretaria Distrital de
Movilidad (SDM), las empresas de servicios publicos, y demas entidades
competentes, el contratista debia encargarse de tales tramites dentro del plazo
contractual establecido para estas actividades, sin que ello constituyera causal de
demora en la ejecucion del proyecto, pues debia contemplarse.

172. | os referidos lineamientos resultan concurrentes con las obligaciones que al
respecto se establecieron en el contrato, al prever que correspondia al consorcio:
“le]laborar los estudios y disefios cumpliendo con los pliegos de condiciones, su
programa de trabajo, las normas y especificaciones técnicas de las Empresas
Servicios Publicos, la EAAB, Secretaria Distrital de Movilidad, Secretaria Distrital
de Planeacion y otras Entidades y/o autoridades competentes y propias del
proyecto, vigentes a la suscripcion del contrato™, asi como “en materia de
coordinacion interinstitucional ... c) [p]resentar al IDU los disefios geométricos,
paramentacion, secciones viales paisajismo y urbanismo y directrices del taller de
espacio publico, para su revision y aprobacion y posterior tramite ante la SDP
cumpliendo con las especificaciones técnicas y normativa vigente”¢’ (transcripcion
literal que incluye eventuales errores).

162 CHOCONTA ROJAS, Pedro: “Disefio Geométrico de Vias”, Editorial Escuela Colombiana de Ingenieria, Bogota, 2008, p.
19.

163 |bidem.

164 F1.71, c.3.

18 Fases asi denominadas en el Manual de Interventoria y/o Supervision de contratos de infraestructura vial y espacio publico
del IDU, fls.70 a 78, c.7.

166 F.122, ¢.3.

187 |bidem.
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173 En esta etapa de ejecucion, el Manual de Interventoria y/o Supervision de
contratos de infraestructura vial y espacio publico de la entidad es claro en prever
que al consultor le corresponde realizar los estudios geométricos, al interventor
verificar que aquél los ejecute cumpliendo las especificaciones técnicas de las
autoridades competentes y las propias del proyecto, y a la supervision del IDU le
atafie hacer seguimiento a las tareas del consultor y el interventor, a través de la
informacién que este Ultimo le suministre!8,

174 Culminadas esas fases, sigue la relacionada con “la entrega, revision y
aprobacion del disefio”, para la cual el contratista se comprometio, en la clausula
decimosegunda del negocio, a: “1) Realizar los ajustes necesarios para el recibo a
satisfaccion por parte de la interventoria y el IDU de los estudios y disefios, 2)
Realizar los tramites ante las ESP y entidades distritales para obtener las
aprobaciones correspondientes por las ESP y entidades competentes 3) Realizar
los ajustes necesarios solicitados por parte de las ESP y entidades distritales
competentes (...)"16°,

175 El anexo técnico separable es expreso en indicar que “el contratista es
responsable del seguimiento de los disefios que se deberan radicar en cada una de
las empresas de servicios publicos y entidades distritales si asi se requiere™0 y
que, “feJn todo caso una vez presentados los estudios y disefios por el contratista al
IDU, se entenderd que la responsabilidad de los mismos sera asumida en su
totalidad por el contratista”’!(se subraya).

176. | o anterior, se complementa con el Manual de Interventoria y/o Supervision del
instituto, que establece que para esta fase el consultor debe presentar los productos
encargados ante la interventoria, cumpliendo con las especificaciones técnicas y la
normatividad vigente, y esta Ultima debe aprobar y entregar al IDU tales insumos,
certificando que observan los requisitos que les atafien, mientras que a la
supervisién de la entidad le compete “recibir aprobados por parte de la interventoria,
las ESP y demas entidades competentes los estudios y disefios y remitirlos al
Centro de Documentacion”™ 72,

177. El cierre de estas fases daba lugar a la etapa de construccion del proyecto. Al
respecto, el anexo técnico separable establecié que la “iniciacién _de las obras
[estaba] sujeta a la obtencion de los permisos y aprobaciones gue sean
requeridas™’® (resalta la Sala).

178 Esclarecidas las actividades que componian el desarrollo de los estudios y
disefios, pasa a resefarse lo acontecido en el negocio bajo examen, con el fin de
determinar qué parte no satisfizo las obligaciones que le correspondian en esta
estructura obligacional.

168 \/er: Fase de ejecucion — componente técnico de la Etapa de Disefio, fl.74, c.7.
169 |bidem.

170 F|.78, ¢.3.

171 |bidem.

12 F.77, c.7.

173 Ver: 4.4. Etapa de construccion del Anexo Técnico Separable. FI.78 (reverso) c.3.
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179 El contrato inici6 el 13 de enero de 2014 —fecha de suscripcion de la
respectiva actal’“—. El 30 de mayo de ese afio, la interventoria informé al consorcio,
a través de oficio MAB-1-1697-0132-14175, que la definicion geométrica cumplia con
las especificaciones generales para este tipo de proyectos; sin embargo, se debian
atender todas las observaciones y recomendaciones planteadas por el especialista
en la materia.

180 El 4 de agosto de 2014, en comunicacién CET-3194-180-1416, el consorcio
indico al IDU que la elaboracion de los estudios y disefios arrojé un presupuesto de
obra que superaba en un 78% el valor del contrato, dado que contemplaba la
construccion de un nuevo carril para uso exclusivo del sistema Transmilenio, para
crear el sobrepaso de los articulados frente a los nuevos vagones que se proyectaba
instalar, y ello implicaba reconfigurar la seccion de la autopista en el tramo
correspondiente y restituir el carril de trafico mixto, interviniendo el separador que
aisla la paralela correspondiente, ya sea en el costado oriental u occidental.

18l Mediante escrito del 22 de septiembre de 2014, nimero CET-3194-208-
14177, el consorcio planted una controversia técnica con el propdsito de que se
realizara una revision del acuerdo para la escogencia de una de las tres
alternativas'’® que propuso en relacién con el redisefio de los productos, de modo
gue no se generara el aumento del presupuesto en el porcentaje indicado; lo
anterior, en virtud de las solicitudes que el IDU le realizé al respecto!’®.

182 En oficio STEST 20143461176321 del 24 de septiembre de 2014189, el IDU
indicé que el contratista debia implementar la alternativa No. 2, que conllevaba la
utilizacién de la totalidad del pavimento existente en cada una de las estaciones y
la construccion del nuevo carril de la calzada mixta con base en el disefio de
pavimento efectuado.

183 EI 10 de octubre de 2014, mediante el Acta No. 8, denominada de “Reciboy
Aprobacién de Disefios e Iniciacion de Ejecucién de Obra” la interventoria aprob6
la fase de disefios y estudios y recibié los productos derivados de la misma, entre
ellos, el disefio geométrico, con nota de aprobacion de la interventoria y de la SDM
(Seguridad Vial). La firma interventora, luego de verificar el programa de obra,

174 Fls. 132y 133, c.3.

5 F.174, c.3.

18 Fls.178 a 179, c.3.

17 Fls.210 a 223, c.3.

178 | as tres alternativas consistieron en:

Alternativa No. 1: Contemplaba una reduccién del costo del proyecto, mediante: (i) la utilizacion de concreto MR-45
convencional para las placas de pavimento, no fundiendo estas losas con concreto MR-45 fast-track, que fue un item no
previsto; (ii) la reduccion de las areas de intervencion de las estaciones; (iii) la supresion de tramos de pasarelas de transicion
en las estaciones Calle 146 y Mazurén, que no afectan la puesta en funcionamiento de las estaciones; (iv) ajustes de
cantidades al disefio eléctrico, en relacion con sistemas de emergencia para la iluminacién dentro de los vagones. El valor de
estas reducciones asciende a un 27,95%, por lo que “el nuevo valor actual del contrato supera su valor inicial en un 50.01%".
Alternativa No. 2. Intervencién parcial de las calzadas — propuesta presentada por el IDU y Transmilenio S.A.:
consistente en la ampliacién de las estaciones, construyendo en forma completa las calzadas de uso exclusivo del sistema
Transmilenio, y el carril de restitucién mixto, pero sin intervenir las calzadas de trafico mixto intermedias, dejandolas en el
estado en que se encuentran.

Alternativa No. 3. Utilizacién de asfalto en la Intervencion total de las calzadas: referente al planteamiento de por lo
menos 2 alternativas de intervencién de los pavimentos existentes y disefio, que involucren materiales diferentes, considerado
estructuras de pavimento rigidas o flexibles y la utilizacién de materiales de base y sub-base granulares.

17 para el consorcio, la alternativa adecuada era la No. 1, toda vez que, a su juicio, la opcién No. 2 no contaba con soporte
técnico para garantizar la estabilidad de las estructuras nuevas y aceleraba el deterioro de las calzadas sin intervenir; y la
alternativa No. 3 —construccion de las tres estaciones con sus carriles de sobre paso, sin intervenir el pavimento de los mixtos—
porque no daba opcién de garantizar las obras viales que se proyectaba efectuar.

180 Cd5, archivo: “No.8-20143461176321".
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personal y maquinaria, dio visto bueno al inicio de la etapa de construccion del
proyecto. En efecto, en el acta se incluy6 la siguiente constancia:

“Se deja constancia que la interventoria revisé y aprobé las memaorias de calculo,
informes técnicos, planos y cantidades de obra, correspondientes a los disefios de
acuerdo con las especificaciones técnicas indicadas en los términos de referencia
y normatividad vigente, y se constat6 que los planos correspondientes a redes de
servicios fueron radicados en las respectivas empresas de servicios publicos” (se
subraya).

184 E| anterior documento, junto con el recuento de las prestaciones atinentes a la
etapa de disefios, son coincidentes en establecer que le competia a la interventoria
dar la aprobacion a los estudios y disefios efectuados por el consorcio, como consta
que lo hizo a través de la Ultima acta. De acuerdo con el Manual de Interventoria en
este segmento la entidad no participaba pues, como alli se indica, al supervisor del
IDU le correspondia recibir los productos aprobados por la firma interventora.

185. A |o largo del proceso, el consorcio fue insistente en sefialar que si obtuvo la
aprobacion de los disefios geométricos por parte de la SDM, pero que tuvo que
ajustarlos, en virtud del cambio en el alcance del contrato ordenado por la entidad,
por lo que la posterior negativa en punto a la aprobacion de esos cambios tuvo
origen en la conducta del propio instituto. Los insumos que obran en el plenario no
resisten la censura del consorcio, como pasa a verse.

186. E| 17 de octubre de 2014, con radicaciéon STEST 2014346132932118!, el IDU
manifesté al consorcio que no existe ninguna controversia sobre el alcance del
proyecto, puesto que la filosofia del mismo era ampliar las estaciones de
Transmilenio Calle 146, Mazurén y Toberin y no reconstruir el pavimento de la
troncal Autonorte, ya que la problemética radicaba en la baja capacidad de esas
estaciones para albergar los usuarios del sistema. Las alternativas No. 2 y No. 2
modificada, acogian lo previsto en el pliego de condiciones respecto de las metas
fisicas que se debian observar para cada una de las estaciones. Aseguré que en
ninguna de éstas se menciona la reconstruccion total del pavimento en las zonas
de las estaciones intervenidas.

187. En escrito del 29 de octubre de 2014 —nimero STEST 20143461384471182—
el IDU oficializd las obras a construir asi:

“Calzada costado oriental: El Contratista y el IDU determinaron la construccion de
los dos carriles de Transmilenio y la construccion del nuevo carril mixto en la zona
del vallado existente para compensar el carril de sobrepaso de Transmilenio asi
como la construccion de las correspondientes estructuras de proteccidon que
confinen las intervenciones nuevas y las separen de los carriles mixtos que no se
intervendran, esta intervencion se realizara para las Estaciones de Toberin y Calle
146.

Calzada costado occidental: EI IDU en primera instancia establecié que sélo se
construyera un carril nuevo para trafico Transmilenio con la correspondiente
estructura de confinamiento separando el nuevo carril del existente y que pasaria
a ser el de sobrepaso”.

181 Fls.224 y 225, ¢.3.
182 Cd5, archivo: “No.10-20143461384471-2".
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8. o que hizo el IDU, mediante la peticién al consorcio de las alternativas
constructivas y la escogencia de una de ellas, no desconocio el alcance del contrato;
al contrario, enmendo la ruta del proyecto al percatarse de que los disefios iniciales
omitian lo consagrado en los pliegos de condiciones, generando un sobrecosto del
78% del valor presupuestado, puesto que las metas previstas en el contrato solo
aludian a la ampliacion de las estaciones del grupo 2 y la construccioén de los carriles
en lo que resultara necesario, mas no la reconstruccion total de los pavimentos y a
una reconfiguracion de la seccion de la autopista en dicho tramo.

189. L a conducta de la entidad se cifié a los términos del proceso de contratacion,
que determinaron que los disefios debian “desarrollarse bajo los principios de
seguridad, economia y eficiencia, de tal forma que el presupuesto de inversion que
implica dichos Disefios, no sobrepase el valor del Presupuesto Oficial establecido
por el IDU para la Construccion de las Obras estimadas™®3. Se demostré, entonces,
que los cambios efectuados a los disefios no derivaron de una decision arbitraria o
discrecional de la entidad, sino en una determinacion concertada con el contratista,
a fin de ajustarlos para alcanzar una correcta ejecucion del objeto convenido, que
se acompasara al presupuesto oficial aprobado y a los objetivos fisicos por
desarrollar. Ello previniendo que se ampliara el objeto del proceso de seleccion,
pues la propuesta del contratista implicaba una actividad que implicaba casi un 80%
de mayor presupuesto, cuando el alcance de este contrato no preveia la citada
reconfiguracion de la autopista en ese sector.

190 Mas alla del origen de los ajustes impartidos a los disefios, su aprobacién debié
alinearse con la opcion constructiva que fue avalada por la entidad, esto es, la
alternativa No. 2, pero ello no ocurri6 asi, puesto que la interventoria dio aval a los
productos sin verificar que observaran todos los requisitos técnicos para el efecto,
como era la autorizacion de la geometria con base en la implementacion de la
mencionada alternativa constructiva. No obstante, como el sub-lite no versa sobre
el cuestionamiento de las funciones a cargo de firma interventora, pero si sobre la
satisfaccion de los compromisos del consorcio, éste no se podia excusar en una
supuesta falencia de aquella, en tanto el producto esperado no dejaba de estar a su
cargo, de modo que aun cuando se hubieren recibido y aprobado los disefios por la
interventoria, “la responsabilidad de los mismos sera asumida en su totalidad por el
contratista”84,

191. | a oficializacién de las obras a construir el 29 de octubre de 2014 —pese a que
la decision de implementacion de la alternativa constructiva No. 2 data desde el 24
de septiembre de 2014—, es decir, casi 20 dias después de la firma del acta No. 8,
no se alza como un evento justificativo de la omision del consorcio en la obtencion
de las aprobaciones necesarias ante las autoridades competentes. Aunque con la
mencionada acta el contratista alcanzaba el aval de la interventoria, lo cierto es que
al ser de su entera responsabilidad la elaboracion a punto de los disefios ante el
IDU, le correspondia la radicacién de los ajustes ante los entes competentes si
advertia que los cambios realizados modificaban esas autorizaciones primigenias,
o haber confirmado este requerimiento con tales entidades en caso de duda y, en

183 Resaltado del texto original, fl.70, c.3.
184 ver: 4.3.10. Revision y aprobacion de los Estudios y Disefios del Anexo Técnico Separable. FI.78, c.3.
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todo caso, era de su cargo el seguimiento sobre estos productos, hasta su
aprobacion. El pliego fue claro en determinar que el consorcio se comprometio al
“... seguimiento de los disefios que se deberan radicar en cada una de las empresas
de servicios publicos y entidades distritales si asi se requiere”,

192 |os medios probatorios muestran que el consorcio se abstuvo de observar su
compromiso atinente a la obtencion de la aprobacion del disefio geométrico de las
obras que finalmente construyd y que, incluso, reconocié que debia conseguir ese
aval de cara a los ajustes implementados, sin que, en todo caso, lo obtuviera.

193 En efecto, obran distintas comunicaciones en las que la interventoria insta al
contratista para que complete y aporte los disefios de las obras a construir, como
son los escritos MAB-1-1697-0003-15 del 5 de enero de 2015%, en el cual le
manifestdé que llevaba 40 dias de retraso en el ajuste del disefio de la calzada
oriental; y MAB-1-1697-0241-15 del 7 de julio de ese afio'®’, en el que reiter6 al
contratista que no habia entregado los disefios integrales del carril mixto oriental,
del muro de confinamiento y las obras de drenaje para las estaciones Toberin y
Calle 146.

194 El 24 de julio siguiente'88, el consorcio aseguré que desde el 14 de ese mismo
mes y afio entrego a la firma interventora el disefio contratado, con la aclaracion de
que la demora en el inicio del tercer carril mixto oriental se origin0 en la
determinacion de la SDM de otorgar el PMT hasta que estuvieren terminados los
carriles de Transmilenio de la calzada oriental y se garantizaran por lo menos dos
de trafico mixto.

195 El 30 de julio de 2015, el contratista, a través del radicado CET-3194-352-
15, precis6 algunas de las modificaciones hechas a los disefios iniciales, con la
expresa indicacion de que las mismas “implicaban la realizacion de nuevos estudios
y disefios, no es una simple topografia como lo expresan en su oficio, se deben
realizar los estudios geométricos, Topograficos, (sic) estructurales, hidraulicos que
permitan garantizar la estabilidad de las obras a ejecutar” (resalta la Sala).

196 E| 22 de enero de 2016, con radicacion MAB-1-1697-0040-16'%, la
interventoria llamd la atencion al consorcio, comoquiera que se empezé la
excavacion del tercer carril de la estacién de Toberin, sin que aquel entregara los
disefios geométricos del nuevo carril y del canal para las estaciones de Toberin y
Calle 146.

197 En sendos escritos del 21 de abril y 26 de mayo de 2016, radicaciones CET-
3194-221-16%°1 y CET-3194-267-16%, respectivamente, el consorcio entregd a la

185 |bidem.

186 F| 243, c.3.

187 F|.246, c.3.

188 Oficio CET-3194-0344-15, fls.248 a 250, c.3.
189 F|.252, c.3.

190 F|.251, ¢.3.

191 F.279, c.3.

192 F| 290, c.3
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firma interventora los disefios geométricos y de sefalizacion de las estaciones
Toberin y Calle 146.

198 Los anteriores documentos fueron remitidos a la SDM, entidad que en oficio
SDM-DSVCT-88591-16'2 del 6 de julio de 2016, sefialé que no constaba el control
de los cambios efectuados a los disefios inicialmente aprobados, ni la justificacién
técnica de los mismos. Anoté que “el proyecto contempla trazado que genera
riesgos en términos de seguridad vial, tanto para la calzada de buses de
Transmilenio como para la de vehiculos mixtos, especificamente en lo relacionado
con el puente de la Estacion Toberin, los riesgos de alineamiento de la calzada
mixta son criticos para la movilidad en la zona, por lo cual esta entidad requiere de
la implementacion de medidas de seguridad vial a fin de garantizar condiciones
Optimas de transitabilidad para todos los actores y, en caso de ser necesario, se
debe reevaluar la ubicacion de las pilas del puente peatonal, modificaciones que
surgen por el cambio de los disefios inicialmente aprobados”®4.

19 El 9 de julio de 2016, las partes y la interventoria suscribieron el “Acta de
Terminacion 9 del contrato, en la que consignaron que el avance de las obras para
ese momento ascendia al 99,51%, quedando pendiente el 0,49% representado en
remates y correccion de obras defectuosas. En este mismo documento, el IDU
manifestdé su negativa en recibir la obra, en tanto los disefios geométricos y de
sefalizacion del proyecto no habian sido avalados por la autoridad competente. Al
respecto sefialo:

“El Instituto de Desarrollo Urbano -IDU una vez revisadas las actividades
pendientes descritas por el Interventor de Obra, considera que las mismas se
encuentran ajustadas en su niumero y debidamente descritas por el mismo. Ahora
bien, respecto del disefio geométrico, sefializacién horizontal y vertical del tercer
carril de la Calle 146 y Toberin, a la fecha de suscripcién de la presente acta de
terminacién, no han sido recibidos y debidamente aprobados por la Secretaria
Distrital de Movilidad y por consiguiente tampoco por este Instituto” (se subraya).

200 E| 22 de julio de 2016, el consorcio, a través de escrito CET-3194-381-16',
entregod a la firma interventora el “control de cambios™%" efectuado a los disefios
geométricos de las estaciones de la Calle 146 y Toberin y el 2 de agosto
siguiente!®®, la interventoria remitié este documento al instituto, con la manifestacién
de que los arreglos realizados mejoraban las condiciones geométricas iniciales, ya
gue implementaron radios de giro mayores a los aprobados originalmente; ademas,
resaltd la gestion que adelanto frente al contratista en punto al seguimiento de los
aludidos disefios!®.

198 FIs.297 a 298, c.3.

19 Ibidem.

1% Fls.167 y 168, c.3.

1% F|s.305 a 306, c.5.

197 Alli plasmo que “se genero6 la necesidad de realizar ajustes al disefio geométrico aprobado inicialmente, en especial a los
radios de giro previstos en las abscisa 0+020 hasta la kO+055 de la estacion calle 146 y entre k0+380 hasta la k0+386 de la
estacién Toberin, situacion de la cual luego del analisis de las diferentes alternativas de solucion, tendientes a garantizar las
mejores condiciones de movilidad y seguridad vial para los usuarios en las vias que enmarcan el proyecto, y a los comentarios
y sugerencias de diversas mesas de trabajo entre la interventoria y el Consorcio, se plante6 una propuesta de disefio
geomeétrico final para la ampliacién de la calzada mixta en las Estaciones Calle 146 y Toberin ...".

1% Mediante oficio MAB-1-1697-0427-16, fls.338 a 344, c.5.

19 para lo cual relacion6 las comunicaciones radicadas al contratista y al IDU, actas de comité de obra referidas a los disefios
geomeétricos de las estaciones Calle 146 y Toberin (las Nos. 25, 70, 71, 73, 74, 75, 76, 77, 78, 79, 80, 81 y 82).
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201 E| 8 de agosto de 2016, el contratista y el interventor suscribieron el “Acta de
recibo final de la obra™%. Luego de efectuar una relacién pormenorizada de la obra
desarrollada, se concluyé que el valor final de la misma ascendié a $22.582'887.914
—el valor total con la adicién convenida era de $23.462’564.335—. Se consigné que
el objeto fue cumplido a entera satisfaccion y que, por ello, era entregada por el
consorcio y recibida por la interventoria, en los siguientes términos:

“Una vez realizada la inspeccion total de la obra, por parte del contratista y del
interventor, se constaté que a la fecha 23 de julio de 2016, los trabajos ejecutados
se encuentran a entera satisfaccion de acuerdo a lo establecido en el contrato. En
consecuencia, el Contratista hace entrega real y efectiva de la obra ejecutada a la
interventoria y ésta la recibe ...”

202. En oficio STEST 20163460689041%° del 11 de agosto de 2016, el IDU le
indicé a la firma interventora que no tenia constancia sobre la terminacion de la
totalidad de las no conformidades descritas en la comunicacion MAB-1-1697-0435-
16, por lo que no recibiria el proyecto hasta tanto la SDM no avalara el disefio
geométrico de la Calle 146 y Toberin.

203. En respuesta a la comunicacion previa, la interventoria, en escrito MAB-1-
1697-0503-162°2 del 21 de septiembre de 2016, certificé que no habia pendientes
de obra e indic6 que ésta fue construida de conformidad con los disefios
geomeétricos aprobados en 2014, “mejorando los radios de las curvas para que sean
mMas generosos con el trafico de la autopista”.

204 E| 30 de septiembre de ese afio, la SDM insisti6 en las condiciones de riesgo
generadas en virtud del contrato, por cuanto se originé un peligro de accidentalidad
vial sobre el carril exclusivo del sistema Transmilenio y sobre los tres carriles
destinados a la circulacién del flujo vehicular mixto en el area de las estaciones Calle
146 y Toberin —oficio SDM DSVCT-124629-16203—,

205 El 13 de octubre de 2016, por medio del escrito STEST 201634609479912%4,
el instituto respondio los varios cuestionamientos que el consorcio formulé dada su
negativa en el recibo de la obra. Particularmente, sefial6 que: (i) Transmilenio recibié
parcialmente las estaciones, (ii) Transmilenio no recibe los carriles, eso lo hace el
IDU hasta tanto obtenga las aprobaciones requeridas ante la SDM, (iii) no es cierto
que la entidad aprobara los planos de geometria, pues eso le atafie exclusivamente
a la interventoria, y (iv) el Acta No. 8 de “Recibo y Aprobacion de Disefios e
Iniciacion de Ejecucién de Obra” fue suscrita por la interventoria, no por la SDM.

206. A partir de los insumos expuestos en detalle no se discute que la SDM aprob6
los disefios geométricos primigenios, pues ésta reconoce tal situacion al solicitar
informacion sobre las modificaciones efectuadas a aquellos. El centro de la cuestidon
se circunscribe a que el consorcio no cumplié las exigencias de la autoridad

200 F|5.347 a 374, c.5.
201 F|5.390 a 391, c.5.
202 F|s.488 a 490, c.5.
203 F|.605, c.4.
204 F| 558, ¢.5.

54



Radicacion: 25000233600020170045901 (71.456)
Demandante: Consorcio Estaciones Transmilenio 2013
Demandado: Instituto de Desarrollo Urbano —IDU-
Asunto: Controversias contractuales

competente en la materia, en punto a la autorizaciéon de la geometria frente a los
disefios ajustados.

207 La posicion del contratista, como se constata de los elementos antedichos,
se enfoc6d en aseverar que si obtuvo una aprobacion inicial de los disefios
geomeétricos, y sefialar que ello era suficiente para entender que quedaron avalados
por la SDM, pero que ésta se vio modificada por el cambio del alcance del proyecto
constructivo, por orden de la entidad. Criterio que resulta contradictorio, comoquiera
que el consorcio, desde julio de 2015, reconocié que era necesario realizar los
disefios geométricos de los ajustes efectuados, con ocasion de la implementacion
de la Alternativa No. 2, como quedd constatado.

208. Se itera que la decision de la opcidn constructiva devino de la enmienda de
los disefios iniciales, que se apartaban de lo previsto en los términos de
contratacién. Con todo, mas alld de que éste entregoé los disefios ante la entidad,
ello no lo eximia de la responsabilidad que tenia respecto de ellos, lo que se traduce
en que no solo debia garantizar su coherencia de cara a las metas contratadas, sino
observar la obligacion de conseguir la aprobacion de los mismos ante las distintas
las entidades competentes.

209. El consorcio no probé los supuestos en que fundamenté su defensa. Se
acredité que el contratista desconocié sus compromisos relativos a la obtencion de
las aprobaciones requeridas por las autoridades distritales —el aval del disefio
geométrico por parte de la SDM-. A pesar de que la Secretaria le requirié para
aprobar la correccion y adecuacion de los ajustes efectuados conforme a las
especificaciones técnicas que correspondian, el contratista no logré cumplir con los
requerimientos que le fueron formulados, lo que conllevo a que la SDM mantuviera
su concepto sobre riesgos de alta accidentalidad en términos de seguridad vial en
las zonas intervenidas. Por ende, la Sala encuentra razén a la negativa de la entidad
en recibir la obra, ante la carencia de uno de los requisitos para el efecto. El anexo
técnico separable es expreso en contemplar que en la etapa de recibo final se deben
entregar las aprobaciones ante las entidades distritales que tengan relacion con el
proyecto?°®,

210. En este orden de ideas, se constata que el consorcio fue quien incumplio el
negocio juridico, al no obtener la totalidad de los permisos y aprobaciones
requeridos por las autoridades distritales que tenian relaciébn con el objeto
contratado. Al punto que la aceptacion que llegd a hacer la interventoria, no puede
traspasar los compromisos contractuales y técnicos que aun estaban pendientes
bajo exclusiva responsabilidad del contratista, ni su error es fuente de derechos,
como tampoco es aval de exoneracion respecto del cumplimiento de las
aprobaciones que conforme a las normas de construccion deben lograrse.

20544.4.15. Recibo Final

El recibo final esta contemplado con el fin de verificar el adecuado funcionamiento de las soluciones y verificacion por parte
de la Interventoria de acuerdo con las especificaciones, normas, decretos y c4digos que enmarcan el presente contrato, las
actividades de correccion por no cumplimiento de los estandares mencionados son a costa del Contratista. Adicionalmente,
durante esta fase se deberan llevar a cabo los tramites de entrega de informes, aprobaciones ante las ESP, las entidades
distritales que tengan relacién con el proyecto, las oficinas asesoras del IDU y la liquidacién del contrato”.
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211 Sumado a lo anterior, no se convocé al sub examine a la SDM, entidad que
nego la aprobacion del disefio geométrico. Al IDU le concernia atender las
determinaciones de los deméas entes distritales en orden a sus especiales
competencias, sin inmiscuirse en la orbita de una autoridad distinta o exceder sus
funciones, conforme a lo previsto en el art. 6 de la Constitucion Politica.

212 Respecto al concepto de la SDM, obra en el plenario que el instituto celebré
el contrato No. 1074 de 201626 con la firma Consultores en Movilidad S.A.S. -
Moviconsult-, cuyo objeto consistié en la realizacidn del “estudio operacional y de
seguridad vial en la calzada rapida orienta de trafico mixto, en el tramo de ampliacion
de las estaciones Toberin, Mazurén y calle 146 de la Autopista Norte en la ciudad
de Bogota D.C.”, de cara a analizar los reparos por los cuales la SDM no aval6 los
disefios geométricos aludidos.

213 Como conclusiones del estudio, Moviconsult sefial6 (transcripcion literal
incluidos eventuales errores):

“Las transiciones construidas por el contrato de obra IDU-1636-2013 se
desarrollan en longitudes entre 39m y 72m que no garantizan la adecuada
transicion para los usuarios al estar entre 13% y 24% de la longitud requerida.

Los disefios presentados en este estudio aplican sobre la obra construida en los
sectores de ampliacién de un carril para las estaciones Calle 146 y Toberin, sin
embargo las transiciones de entrada y salida difieren completamente a la obra
construida mediante contrato IDU-1636-2013, ya que esta obra no tuvo en cuenta
la transicion con el MDGC y més bien se traté como una bahia de estacionamiento
que de ninguna manera aplica para una via de alta velocidad (velocidad de disefio
de 80KPH) y velocidad de operacion de 65 KPH en las condiciones actuales (es
decirconlagran deficienciade seguridad por efecto de un disefio insuficiente
0 ninguno que no se corresponde con los requerimientos de la via)

No se ha usado la norma (MDGC) para el disefio y construccion de estos desvios
de la calzada mixta de alta velocidad S-N de la autopista norte en las estaciones
Calle 146 y Toberin por ampliacion de las mismas estaciones”?7 (resalta la Sala).

214 En el expediente reposan dos dictamenes periciales en ingenieria, cuyo
propésito se dirigi6 a controvertir las conclusiones de Moviconsult, el primero
rendido por Ing. Manuel H. Ortiz?%® y el segundo elaborado por el Ing. Alfredo
Malagén?%°,

215. | a peritacion procede para verificar hechos que interesen al proceso y requieran
conocimientos cientificos o técnicos (art. 226 C.G.P.). En el plano teérico, constituye
el medio de prueba mas idoneo para determinar la correccion o no de las
conclusiones de Moviconsult. No obstante, en este caso, los dictamenes no fueron
determinantes ni contundentes en establecer un aserto que refutara el resultado de
los estudios contratados por el IDU.

216. Manuel H. Ortiz?1°, a través de su experticia, dio contestaciéon a los
cuestionamientos formulados acerca de: la parte que debia elaborar los estudios y

208 FIs.69 a 94, c.9.

207 Fls.269 y 270, c.8.

28 C, 14a18ycd14.

209C 11y 12.

210 De profesion Ingeniero Civil.
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disefios, la autoridad que los debia avalar, la trazabilidad de la sefializacion
efectuada, la estructura financiera de la propuesta del consorcio y su supuesta
afectacion por causas ajenas a éste, la relacion de los presuntos mayores costos
en que incurrié el contratista, y si éste logré o no la totalidad del objeto convenido,
asi como la pertinencia de los requerimientos que la entidad realizé en punto a la
implementacion del PMT. En suma, el mencionado perito no esbozo una inferencia
relacionada con los disefios geométricos implementados, de manera que no
contravino los razonamientos dados por la firma contratada por el instituto.

217 El experto Alfredo Malag6n?'! indicé que el documento técnico elaborado por
Moviconsult era errado porque: (i) realizd su analisis a partir de una velocidad de
disefio de 80 km/hora, aunque la Autopista Norte es una via urbana cuya velocidad
méaxima permitida es de 60 km/h; ademas, las partes estipularon que la velocidad
de disefio era de 60 km/h; (i) no tuvo en cuenta las limitaciones impuestas por la
infraestructura existente en el sector de las obras (como es el puente peatonal de la
estacion de Toberin); vy (iii) aplicé el Manual de Disefio Geométrico para Carreteras
(MDGC), pese a que se refiere a carreteras rurales.

218 Durante la contradiccion del dictamen, acontecida en la audiencia de pruebas
celebrada el 19 de abril de 2022, el perito manifesto:

“...) En cuanto a la velocidad de disefio del proyecto, considero que las
conclusiones de Moviconsult carecen de validez técnica, porque basado en el
manual de disefio geométrico de carreteras, MDGC (Manual de disefio geométrico
de carreteras), no es la referencia técnica adecuada, sin embargo, Moviconsult
basado en él decide que la velocidad de disefio es de 80 km/h, mientras que la
velocidad de disefio aprobada para el contrato es de 60 km/h, y la referencia técnica
aplicable al disefio es la Guia de Disefios para Vias Urbanas de Bogota publicada
por el propio IDU (...). Ademas, insisto en que Moviconsult no tiene en cuenta la
infraestructura presente en el lugar de las obras: la red de Acueducto de Tibitoc de
78 pulgadas, tuberia blindada, esa red impide realizar ampliaciones en la calzada
de la autopista norte en las estaciones Transmilenio calle 146, Mazurén y Toberin,
otra infraestructura que no se podia demoler era el puente peatonal existente entre
las estaciones Calle 146 y Mazurén, también el puente peatonal de acceso a la
estacion Toberin, que también restringe la ampliacién de la calzada en ese punto y
restringe el ajuste de los radios de curvatura horizontal. También est4 la tuberia de
24 pulgadas, existente sobre el separador oriental de la calzada oriental, que
restringe los parametros geométricos de ampliacion de la calzada oriental rapida de
trafico mixto y estaban las redes de alta tensién de 175 kilovatios de configuracion
en poste con doble circuito, existente en el separador de las paralelas de los
costados oriental y occidental de la autopista norte. Finalmente, la red canalizada
de alumbrado publico ubicada en el separador central y en los separadores de la
paralela oriental y occidental de la autopista norte, obras que habria que intervenir
para hacer un disefio geométrico mas generoso del que se aprobd, tampoco tiene
en cuenta que el MDGC y en general las guias de disefio, como la Guia de disefio
de vias urbanas de Bogot4, son codigos de practica que no son obligatorios en el
disefio geométrico de vias urbanas y semiurbanas, especificamente hablando del
MDGC, el mismo manual establece que las particularidades de las vias urbanas y
semi urbanas escapan al alcance del manual de disefio geométrico, y por lo tanto
establece ese manual la necesidad de aplicar guias locales de disefio geométrico
como lo es, la guia de vias urbanas de Bogota. Tampoco tiene en cuenta un
concepto fundamental en cuanto a estos manuales y guias, y es que estos son
herramientas técnicas Utiles y necesarias para hallar el punto de equilibrio que debe
reinar entre la comodidad y seguridad de los usuarios y el presupuesto disponible

21 |ngeniero Civil con experiencia en pavimentacién de carreteras, construccion de urbanismo y vivienda, disefio y
construcciéon con geosintéticos, drenaje bajo pavimentos, disefio y construccién de cubiertas arquitecténicas textiles
(membranas tensadas) soportadas por estructuras metalicas.
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para la ejecucién del proyecto (...) PREGUNTADO: Indique si indagé sobre la
aprobacion de la SDM y del IDU sobre estas mejoras. CONTESTO: Siindagué, pero
como sefialé esos se llaman “ajustes” y no requieren de revisién o aprobacién salvo
de la interventoria, no de las entidades como el IDU o la SDM, porque son ajustes,
solo las modificaciones de disefio requieren tramites ante las entidades publicas
involucradas. (...). PREGUNTADO: Indique si la obra fue construida sin tener en
cuenta los disefios geométricos aprobados por la Secretaria de Movilidad en
octubre de 2014. CONTESTO: Es cierto que difiere porque hubo ajustes, no porque
haya habido modificaciones. Y si hay unas diferencias, por ejemplo, los radios
mejorados de curvatura {(...)".

219 Lajurisprudencia de esta Corporacién ha sido clara en sefialar que el juez es
autonomo al analizar y desprender mérito demostrativo de los medios de prueba
integrados al proceso, aplicando el método de valoracion de la sana critica;
puntualmente, ha indicado que el perito es un auxiliar de la justicia, mas no quien la
imparte ni la administra?'?2. Por lo tanto, el juez no estd obligado a aceptar
ciegamente las conclusiones de los peritos pues, de ser asi, estos serian los
verdaderos falladores?®3.

220. Con esta consideracion, para la Sala no son admisibles las conclusiones del
experto que se acaban de transcribir, toda vez se fundamentan en afirmaciones que
no fueron esgrimidas por Moviconsult, éste manifestdé que “para una velocidad de
disefio como la que establece el contrato 1636 de 2013 donde la velocidad es de 60
Km/h las longitudes de transicion requieren como minimo de 150 metros, en una
revision de los planos del disefio geométrico se establecié que las distancias de
transicion inicial son inferiores a los 50 metros y en la transicion de salida son
menores a los 60 metros para el disefio geométrico actual”. De modo que, contrario
a lo esbozado por el perito, Moviconsult reconocié que la velocidad pactada en los
disefios era 60 kms/h.

221. Cuando la firma consultada se refiri6 a la velocidad de 80 Kms/h, lo hizo como
una recomendacion para mejorar el disefio implementado, no como el fundamento
del andlisis del trazado. Al respecto sefial6:

“Con base en la informacion tomada por el estudio de transito relacionado con el
andlisis de velocidades se puede apreciar que las velocidades en el percentil 85 se
encuentran entre 54 y 67 KPH a pesar de disefios que no cumplen para velocidades
de 60 KPH y construccién que no cumple con el disefio y tampoco con la norma
para esta velocidad de 60KPH, si bien estas velocidades del percentil 85 son un
promedio del comportamiento diario es importante destacar que se tienen periodos
con velocidades superiores como (...)

Como se puede apreciar son periodos largos con velocidades entre 58KPH y 70
KPH y otros con velocidades hasta 80 KPH, teniendo en cuenta que los disefios no
cumplen con la norma y que representan multiples dificultades a los usuarios
quienes deben bajar de manera importante la velocidad en cercania a estas
ampliaciones de las estaciones Calle 146 y Toberin para poder maniobrar o sortear
el paso para seguir derecho cambiando de carril o mantenerse en el carril con una
maniobra fuerte a baja velocidad, se puede deducir claramente que con un disefio
adecuado, la velocidad de operacion se va a mantener entre los 70KPH y 80 KPH,
por lo tanto se considera que se debe disefiar para una velocidad 80 KPH”

212 Asj o ha precisado esta Subseccion, ver sentencia del 7 de noviembre de 2025, radicacién 25000232600020040078001
(71.644) Consejero Ponente: José Roberto Sachica Méndez.

213 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 15 de abril de 2010, radicacion
18.014, Consejero Ponente: Mauricio Fajardo Gémez.
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222. Es cierto que Moviconsult se basa en los parametros del MDGC 2008 para
evaluar el disefio. Al consultar la “Guia de Disefio de Vias Urbanas de Bogota”,
elaborada por el IDU y la Universidad Nacional, se constata que la misma fue
concebida como un sustento técnico que debe ser tenido en cuenta junto con las
demas guias y normas vigentes para la toma de decisiones relacionadas con el
disefio geométrico de las zonas vehiculares, peatonales y de ciclousuarios, a nivel
urbano en Bogota. Entre las referencias normativas aludidas como complemento de
aquella, se menciono la Resolucion 00744 de 2009, a través de la cual se actualizé
el “Manual de Disefio Geométrico de Carreteras de Colombia”. En esa medida, no
se comparte la censura que el perito aludié sobre el sustento referido al MDGC,
puesto que Guia de Disefio de Vias Urbanas de Bogota es expresa en remitir a
dicho manual como parte de su complemento técnico.

223 El experto tampoco suministrdé una explicacion certera de las razones por las
cuales indicdé que no se requeria someter a aprobacion de la SDM los “ajustes”
efectuados a los disefios geométricos. Tal manifestacion, inclusive, es contraria a lo
admitido por el consorcio en las comunicaciones negociales —se recuerda que el 30
de julio de 2015 el contratista aseverd que los cambios efectuados a los disefios
conllevaban la ejecucién de sus correspondientes estudios geométricos, porque no
se trataba de una simple topografia—. Dicha afirmacién no logra restar contundencia
al concepto técnico de la autoridad competente en materia de movilidad en el Distrito
capital, respaldado por Moviconsult, de que se requeria avalar las modificaciones a
los disefios geomeétricos, en tanto advirtio deficiencias que afectaban los estandares
de seguridad vial; por manera que no hay lugar a disentir o reprochar la posicion y
exigencias del IDU en esta materia.

- Laimplementacion del Plan de Manejo de Tréafico (PMT) y los pazy
salvos de las empresas de servicios publicos

224 Respecto de la obligaciéon de implementacion del PMT, el contratista arguy6
que la entidad le exigid un plan indefinido, en contravia de las prestaciones
pactadas. El negocio en cuestion establece que le corresponde al contratista
“‘implementar el Plan de Manejo de Tréafico aprobado por la SDM”.

225 El consorcio no demostrd la incorreccion de las 6rdenes dadas por la entidad
en este punto. Las directrices impartidas provinieron de la constatacién del riesgo
de accidentalidad derivada de la geometria implantada por cuenta de los disefios a
cargo y de responsabilidad del contratista. Asi lo manifesté el IDU en multiples
comunicaciones, entre ellas, la STEST 20163460942881 del 11 de octubre de
201624, STEST 20163460947991 del 13 de ese mismo mes y afio?®, STEST

214 | a entidad expreso lo siguiente: “Frente al riesgo actual, se le informa al IDU que es obligatorio mantener para arribas
intervenciones un PMT indefinido, hasta tanto se disefie y se implemente la solucién constructiva definitiva que garantice
condiciones 6ptimas de seguridad vial, la cual se espera se implemente en el menor tiempo posible” (f.517,c.5).

215 F1.604, c.4.
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20163460992981 del 28 de octubre de 201626 y STEST 20173460386441 del 12
de mayo de 20173,

226. La orden de establecer el aludido plan no se entendia de una forma infinita,
sino hasta que aconteciera la correccion del peligro de accidentalidad advertido; ello
no hace méas que concatenar unas obligaciones con otras a efectos de lograr el éxito
del objeto convenido, y en ese proceso no se perjudicara la seguridad vial en las
zonas intervenidas. Es de sefalar que esta medida despunta razonable y necesaria
como mecanismo de mitigacion de los riesgos advertidos; no se tratd de una
prestacion de alcance indefinido, sino de una cautela orientada a proteger la propia
seguridad de los usuarios ante el alto riesgo de siniestralidad que la SDM alerté, y
pendia del consorcio por el lapso en que adecuara sus disefios geométricos al punto
de ser idoneos y resultaran aprobados.

227. Por tanto, no hay lugar a colegir que el instituto hubiere excedido las
prestaciones negociales mediante las solicitudes que elevd al consorcio sobre la
implementacion del PMT.

228 De otra parte, el clausulado negocial establece como obligaciéon del
contratista la de “gestionar ante las Empresas [de servicios publicos domiciliarios]
el Acta de recibo de obra o emision del respectivo paz y salvo por parte de las
Empresas de Servicios”. En el expediente obran los paz y salvo expedidos por la
EAAB?8, Gas Natural Fenosa?'® y Tigo Une??°. De modo que se constata que éste
si observoé la referida prestacion a su cargo.

- Ligquidacion judicial del contrato

229 Al realizar el corte de cuentas del negocio juridico, el a quo determiné que no
habia saldos a favor de las partes, en la medida que no procedian las pretensiones
de la demanda principal, ni las de la demanda de reconvencién. Dado que la Sala
si declarara el incumplimiento del consorcio, por no aportar la aprobacion de la SDM

216 E| IDU sostuvo: “... Por lo anterior, se reitera la solicitud, de manera inmediata, implementar y mantener el PMT las obras
gue aun no se han concluido (aprobacién e implementacién de los Disefios de sefializacion). De igual forma, se indica que
cualquier riesgo de siniestralidad y/o ocurrencia de incidente y/o accidentes son de entera responsabilidad del Contratista
(véase Anexos, Apéndice F y Pliegos de Condiciones)” FI.612, c.4.

27 La entidad sefialé:

“La SDM solicité mantener el PMT indefinido que complementado con el disefio de sefializacién temporal, permite garantizar
condiciones minimas de seguridad vial y mitigar el riesgo de siniestralidad generado como consecuencia de la construccién
de las obras correspondientes al realineamiento geométrico de la autopista norte en la zona de las estaciones, ademas de la
no ejecucion de la demarcacion y sefializaciéon en la Autopista Norte, como resultado de la falta de obtencidn por parte del
Contratista de la aprobacién del disefio de sefializacién otorgada por la SDM, asi como la falta de atencién de la no
conformidades del disefio geométrico de realineamiento de la Autopista en las estaciones Calle 146 y Toberin.

(.-)

Llevando a la Entidad a que en el marco de lo citado en el Apéndice A frente a la responsabilidad contractual de los disefios
elaborados y ejecutados, y de acuerdo a lo solicitado por la SDM, a trasladar al Contratista la responsabilidad de sostener
los requerimientos de la SDM, asi: ‘... se requiere que el IDU le exija al contratista que se presente ante la SDM la propuesta
de sefializacion de caracter temporal enmarcada en el PMT, propuesta que deberd contemplar un disefio integral que
incorpore dispositivos preferiblemente no méviles. De igual manera se debera solicitar al contratista el mantenimiento
permanente y adecuado de la sefalizacion temporal’

()

Por lo cual el Instituto, en su deber de velar por la seguridad de los usuarios de la infraestructura ejecutada en la Autopista
Norte, elaboro el disefio que la SDM aprobd mediante comunicacion SDM-155801-16 con radicado IDU No. 20165260844812
del 29/11/2016, que en reiteradas ocasiones se negd a adelantar el Contratista, exclusivamente con el fin de mitigar el
inminente riesgo de accidentalidad vial manifestado por la SDM, ‘sobre el carril exclusivo de Transmilenio del sistema
Transmilenio y sobre los tres carriles destinados a la circulacion del flujo vehicular mixto™ (FIs.732 a 737, c.2.).

218 CD 7, archivo: “PAZ Y SALVO ACUEDUCTO RED MATRIZ”

219 CD7, archivo: “PAZ Y SALVO DE GAS NATURAL FENOSA”

220 CD7, archivo: “PAZ Y SALVO TIGO-UNE”
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en relacion con el disefio geométrico, se pasa a establecer el finiquito negocial en
atencion a dicha determinacion y lo que resulto probado en el plenario.

230 El precio total del contrato fue estipulado en $23.462'564.335 —luego de la
adicion de $6.218'580.491 convenida el 14 de agosto de 2015—. Mediante el acta
de recibo final de obra??!, suscrita el 8 de agosto de 2016, el interventor certificé que
su valor final ascendio a $22.582'887.914 —es decir, un monto menor al convenido
con la adicién-.

231 El consorcio pidi6 el pago del saldo del 60% estipulado para el item de
estudios y disefios, comoquiera que éstos fueron aprobados y recibidos por la
interventoria y la SDM aprob6 su disefio geométrico, asi como la cancelacion del
del 10% del saldo del valor concerniente a las obras ejecutadas, pues los trabajos
fueron culminados a entera satisfaccion.

232 En punto al pago de los estudios y disefios, la clausula tercera del contrato
previé que el 40% de su valor seria desembolsado una vez dichos productos
obtuvieran la aprobacion de la interventoria, mientras que el 60% restante seria
cancelado a la entrega de la totalidad de los disefios debidamente aprobados por la
autoridad o empresa de servicios publicos competente.

233 Mediante el Acta No. 9222, la entidad desembolsé el 40% de los estudios y
disefios. No se accedera al pago del saldo del 60%, en tanto que no se cumplié con
el supuesto previsto en la regla negocial para el efecto, puesto que el consorcio
inobservo la entrega de los disefios debidamente aprobados por todas las entidades
distritales relacionadas con la ejecucién del objeto —el contratista no obtuvo la
aprobacion de los disefios geométricos por parte de la SDM—.

234 En relaciéon con el reconocimiento del 10% correspondiente al saldo de las
obras ejecutadas, en el acta de terminacién de obra??® se consigné que su avance
eradel 99,51% y, con posterioridad, el 5 de octubre de 2016, la interventoria certificé
que no existian pendientes en el proyecto??4.

2% La clausula tercera del negocio juridico estipula que, para la fase de
ejecucion de la obra, el contratista podia facturar mensualmente actas parciales de
obra hasta alcanzar el 90% de su valor a precios unitarios. “El saldo para alcanzar
el 100% de la obra ejecutada, se facturard una vez cumplidas la totalidad de las
obligaciones a cargo del CONTRATISTA, previa suscripcion del Acta de Liquidacion
del presente contrato”.

236. Al verificar las actas del contrato, con sus respectivos soportes, se advierte
que la entidad pag6 al consorcio la suma de $20.629'847.346, como da cuenta la
relacion documental que se pone de presente a continuacion:

| ACTA | DESCRIPCION | VALOR | SOPORTES |

21 F|s.347 a 374, c.5.
222 F|s.107 a 113, c.9.
22 Fls.167 y 168, c.3.
224 Oficio MAB-1-1697-0528-16, fls.514 a 515, c.5.
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No.9 | Corresponde al 40% de | $239°'065.318 Orden de pago, comprobante
los estudios y disefos, consignacion, factura
segin forma de pago expedida por el consorcio,
convenida acta No. 9 (fls.107 a 113, c.9)
No.10 | Ejecucién de la obra del | $1.046'603.049 | Orden de pago, comprobante
16 de septiembre al 15 de consignacion, factura
octubre de 2014 expedida por el consorcio,
acta No. 10 (fls.156 a 170, c.9)
No.11 | Ejecucién de la obra del | $82'925.963 Orden de pago, comprobante
16 de octubre al 15 de consignacion, factura
noviembre de 2014 expedida por el consorcio,
acta No. 11 (fls.179 a 191, c.9)
No.13 | Ejecucién de la obra del | $392'835.655 Orden de pago, comprobante
y 14 16 de noviembre de 2014 consignacion, factura
al 15 de enero de 2015 expedida por el consorcio,
acta No. 12, 13y 14 (fls.196 a
227,¢.9)
No.16 | Ejecucién del 16 de enero | $164'490.631 Orden de pago, comprobante
al 15 de febrero de 2015 consignacion, factura
expedida por el consorcio,
acta No. 16 (fls.259 a 280, c.9)
No. Ejecucion del 16 de | $965'859.341 Orden de pago, comprobante
18 febrero al 15 marzo de consignacion, factura
2015 expedida por el consorcio,
acta No. 18 (fls.232 a 253, c.9)
No.19 | Ejecucién del 16 de marzo | $642°'836.905 Orden de pago, comprobante
al 16 de abril de 2015 consignacion, factura
expedida por el consorcio,
acta No. 19 (fls.282 a 297, c.9)
No. Ejecucion del 16 de abril al | $478’195.617 Orden de pago, comprobante
20 15 de mayo de 2015 consignacion, factura
expedida por el consorcio,
acta No. 20 (fls.302 a 312, c.9)
No.21 | Ejecucién del 16 de mayo | $779°'241.827 Orden de pago, comprobante
al 15 de junio de 2015 consignacion, factura
expedida por el consorcio,
acta No. 21 (fls.318 a 330, c.9)
No.22 | Ejecucién del 16 de junio | $1.439'004.159 | Orden de pago, comprobante
al 15 de julio de 2015 consignacion, factura
expedida por el consorcio,
acta No. 22 (fls.353 a 365, c.9)
No.23 | Ejecucién del 16 de julio al | $1.034'377.254 | Orden de pago, comprobante
15 de agosto de 2015 consignacion, factura
expedida por el consorcio,
acta No. 23 (fls.336 a 348, c.9)
No.28 | Ejecuciéon del 16 de | $592'074.504 Orden de pago, comprobante
y 29 agosto al 15 de consignacion, factura
septiembre de 2015 expedida por el consorcio,
acta No. 28y 29 (fls.403 a 428,
c.9)
No.30 | Ejecucion del 16 de | $2.374'443.883 | Orden de pago, comprobante
y 31 septiembre al 15 de consignacion, factura
octubre de 2015 expedida por el consorcio,
acta No. 30y 31 (fls.370 a 397,
c.9)
No. Ejecucion del 16 de | $475'637.493 Orden de pago, comprobante
34 a | septiembre al 15 de consignacion, factura
48 octubre de 2015 expedida por el consorcio,
acta No. 34 a 48 (fls.435 a 452,
c.9)
No.32 | Ejecuciéon del 16 de | $1.238'935.743 | Orden de pago, comprobante

octubre al 15 de
noviembre de 2015

consignacion, factura
expedida por el consorcio,
acta No. 32 (fls.458 a 473, c.9)
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No.33 | Ejecuciéon del 16 de | $988°677.112 Acta No. 33 (fls.474 a 485, c.9)
octubre  al 15 de
noviembre de 2015

No.49 | Ejecuciéon del 16 de | $2.012'181.775 | Orden de pago, comprobante

y 50 noviembre de 2015 al 15 consignacion, factura
de enero de 2016 expedida por el consorcio,
acta No. 49y 50 (fls.492 a 525,

c.9)
No.51 | Ejecucioén del 16 de enero | $1.119'951.182 | Orden de pago, comprobante
al 15 de febrero de 2016 consignacion, factura

expedida por el consorcio,
acta No. 51 (fls.530 a 546, c.9)
No.52 | Ejecuciébn del 16 de | $1.035'867.480 | Orden de pago, comprobante

a’3 febrero al 15 de abril de consignacion, factura
2016 expedida por el consorcio,
actas No. 52 a 73 (fls.552 a

604, c.9)
No.74 | Ejecucion del 16 de abril al | $2.331'772.232 | Orden de pago, comprobante
15 de mayo de 2016 consignacion, factura

expedida por el consorcio,
acta No. 74 (fls.616 a 633, c.9)
No.78 | Ejecucién del 16 de mayo | $1.194'870.223 | Orden de pago, comprobante
al 15 de junio de 2016 consignacion, factura
expedida por el consorcio,
acta No. 78 (fls.663 a 683, c.9)

Total pagado segun actas y

$20.629'847.346
soportes

237 Con base en lo anterior, se constata que el saldo a pagar corresponderia a
la suma de $1.953'040.568 —producto de restar al valor final del contrato certificado
por la interventoria ($22.582'887.914) Ila cifra pagada al consorcio
($20.629'847.346)—-. Este monto corresponde al pedimento que el contratista elevo
en torno al reconocimiento de la obra ejecutada y no facturada. De conformidad con
las consideraciones de esta providencia, la Sala no accedera a esta suplica,
comoquiera que no se concretd el escenario que le daba cabida, por cuanto el
contratista se abstuvo de cumplir todas las obligaciones que estaban a su cargo.

238 Tampoco procede el pedimento atinente a la restitucion de la cifra que el
consorcio pago por concepto de interventoria —la suma de $357°126.956—, a raiz de
la extension del plazo negocial pues, como se explicé en acapites precedentes, el
consorcio renuncié al reconocimiento de costos adicionales en las prorrogas 1, 4, 5
y 6 y debia asumir los efectos econdmicos derivados de la prolongacién del lapso,
en virtud de los pactos modificatorios 2 y 3, en los términos ya analizados.

239 No se accederd al pago de las actas de ajustes Nos. 82, 83, 84, 85225, en
tanto éstas no fueron aceptadas por la entidad y no se aportaron insumos que las

225 Ver: Cd 3, archivo: “ACTAS AJUSTES 82, 83, 84, 85"

ACTA DE VALOR DE LOS PERIODO DE FECHA DE SUSCRIPCION
AJUSTES AJUSTES EJECUCION
No. 82 $25'466.426 Febrero 16 a marzo 15 de 6 de marzo de 2017
2016
No. 83 $35'948.497 Marzo 16 a abril 15 de 6 de marzo de 2017
2016
No. 84 $226'496.217 Abril 16 a mayo 15 de 6 de marzo de 2017
2016
No. 85 $123'302.860 Mayo 16 a junio 15 de 6 de marzo de 2017
2016

63



Radicacion: 25000233600020170045901 (71.456)
Demandante: Consorcio Estaciones Transmilenio 2013
Demandado: Instituto de Desarrollo Urbano —IDU-
Asunto: Controversias contractuales

respaldaran. Si bien al plenario se aporté un documento denominado “Memoria de
Cantidades de Obra™??, a través del cual el consorcio buscé acreditar la ejecucion
de mayores cantidades de obra, lo cierto es que se trata un insumo cuya Unica
autoria corresponde al contratista, sin advertir el aval de la entidad que lo ratificara.
Tampoco se reconocerd el valor concerniente al acta de obra No. 88, pues se
relaciona con el pago del saldo del 60% por concepto de estudios y disenos.

240. Por consiguiente, no se incluird en el corte de cuentas los reconocimientos
econdémicos pedidos por el consorcio, ante la ausencia de fundamento juridico y
probatorio para ello. Asi, se pasa a analizar si hay lugar a incorporar los pedimentos
patrimoniales del IDU dentro de la liquidacion del negocio en cuestion.

241 (a) El instituto pidi6 que se haga efectiva la totalidad de la clausula penal
pecuniaria pactada.

242 En virtud de una estipulaciéon de este tipo, las partes establecen una pena
(consistente en dar o hacer algo) ante el evento de que no se ejecute una prestacion
o se retarde su cumplimiento —articulo 1592 C.C.—. La misma puede cumplir varias
funciones: es compensatoria cuando contiene la estimacién de los perjuicios
generados por la infraccion obligacional; o moratoria, cuando se ha pactado para
apremiar al deudor al cumplimiento de la prestacion.

243 Esta Seccion??’ ha manifestado que cuando la Administracion ejerce su
potestad sancionatoria en el marco de la actividad contractual —de la cual yace su
competencia para la imposicion de las multas y la clausula penal pecuniaria— debe
hacerlo en aplicacién de los principios de legalidad??® y de proporcionalidad, como
criterios materializadores del debido proceso del sujeto sancionado. Cuando la pena
se impone en el curso de un proceso judicial, le corresponde al juez, mutatis
mutandi, aplicar tales preceptos, a fin de validar la correccién en su ejercicio.

244 La proporcionalidad es un mandato que implica la verificacion de la conducta
enjuiciada, de cara al evento que activa el supuesto sancionador y los hechos
aducidos y probados, a efectos de determinar si la graduacion de la pena a imponer
guarda coherencia con el marco que la contempla y las finalidades que persigue.

245 El articulo 1596 del Cdédigo Civil prescribe que el deudor tiene derecho a que
se rebaje o gradué proporcionalmente la pena pactada, en atencion al monto de las
prestaciones efectuadas por este y aceptadas por la entidad, con la aclaracion de
qgue el parametro de disminucién de la sancion no es la magnitud del dafio, sino el
grado de ejecucion del contrato por parte del deudor.

246. De esta forma, los aspectos que se deben tener en cuenta, en aras de
acceder o no a la disminucion del monto de la clausula penal pecuniaria, son: (i) el

226 Cd3, archivo: “ENV-CET-3194-046-17 MAB MEMORIAS DE CANTIDADES DE OBRA”".

227 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 13 de noviembre de 2008,
radicacién 68001-23-31-000-1996-02081-01(17009), C.P. Enrique Gil Botero.

228 Que exige que las sanciones estén contempladas en la ley. En materia contractual, se requiere, en el caso de las multas
y de la clausula penal pecuniaria, no solo que estén autorizadas por la ley, sino, ademas, su pacto expreso en cada contrato.
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porcentaje efectivamente ejecutado por el contratista, y (ii) si la entidad publica
contratante recibi6 esa parte del objeto convenido.

247 La doctrina ha explicado que el fundamento del mencionado precepto
normativo se asienta en la equidad, en tanto dirige a efectuar una evaluacion
objetiva de la distribucion de las cargas y beneficios de las partes, por lo que, ante
dicha consagracion legal, “no depende del arbitrio del juez o no esta rebaja, ni hacer
una rebaja arbitraria y antojadiza, sino que tiene que hacerla guardando proporcién
entre la parte de la obligacion principal que ha sido cumplida y la parte aun no
ejecutada; de modo que si el deudor ha ejecutado la mitad o mas o menos la mitad
de la obligacion principal deberé rebajar la mitad de la pena; si la tercera parte de la
obligacion principal, la tercera parte de la pena ..."%29,

248 En el negocio juridico del sub-lite se contemplé lo siguiente:

“18. CLASULA PENAL PECUNIARIA: En caso de declaratoria de caducidad,
incumplimiento, parcial o total del Contrato o el mero retardo en el cumplimiento de
las obligaciones contractuales, el CONTRATISTA pagara al IDU, a titulo de pena
pecuniaria, una suma equivalente hasta el treinta por ciento (30%) del valor total
del Contrato. La tasacion de la clausula penal atendera a criterios de razonabilidad,
proporcionalidad y gravedad del incumplimiento. La imposicién de esta pena
pecuniaria se considerard como una estimacion anticipada de perjuicios que el
CONTRATISTA cause al IDU. El valor pagado como clausula penal no es 6bice
para demandar ante el Juez del Contrato, la indemnizacion integral de los perjuicios
causados si estos superan el de la clausula penal”.

2499 La norma convencional transcrita fue concebida como una tasacion
anticipada de los perjuicios. Su literalidad establece que corresponde a una suma
equivalente hasta el 30% del precio del contrato, lo que significa que su tasacion en
la suma correspondiente a este porcentaje solo procede ante un incumplimiento
integral del negocio juridico.

250.  Para este punto, no se discute que el consorcio incumplié el contrato,
comoquiera que se acreditd su inobservancia, lo que se trae de presente es que el
incumplimiento del objeto no fue total, razén por la cual se reducira la pena, en
atencion a la relacion del objeto que si fue efectuado por el deudor y avalado por el
acreedor.

251 Pese a que la interventoria aseverd que el consorcio satisfizo el 100% del
objeto, puesto que, el 5 de octubre de 2016, certificd que no existian pendientes en
el proyecto?3°, lo cierto es la entidad solamente dio visto bueno a la ejecucion del
90% del mismo, en tanto que pago6 dicho porcentaje, previa constatacion de las
actas mensuales de recibo parcial de obra ejecutada, revisadas, aceptadas y
recibidas a satisfaccion por la interventoria y el Supervisor designado por el instituto
—como se explicé parrafos atras—. Asi las cosas y como se asigné a la parte no
ejecutada una proporcién del 10%, ante la negativa del IDU en cancelar dicha cifra,
la sancion a imponer correspondera a una cifra equivalente a esa inobservancia (por

229 Nota original: “CLARO SOLAR, Luis. Ob. Cit. P4gs. 520 y 521", citada por Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 13 de noviembre de 2008, radicacion 68001-23-31-000-1996-02081-
01(17009), C.P. Enrique Gil Botero.

20 Oficio MAB-1-1697-0528-16, fls.514 a 515, c.5.
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lo que se calculara ese porcentaje frente al valor completo que corresponderia a la
pena estipulada, por concepto de un incumplimiento total)

252 Se explica: el monto integral de la clausula penal ascenderia a
$7.038'769.300 —equivalente al 30% del precio, incluida la adicién pactada—; no
obstante, la misma se reducira en un 90%, atinente a la cifra de ejecucién
confirmada por la entidad. De modo que la pena quedaré representada en un 2,99%
del valor del contrato, esto es, la suma $703'876.930, en tanto que el parametro
para su imposicion esta dado en proporcion al porcentaje del objeto que no fue
ejecutado o recibido a satisfaccion por la entidad, segun se sefial6. Monto por el
cual se condenara al consorcio.

253 (b) Se accedera al pago de $57’337.942, correspondiente a la suma que el
instituto pagé por concepto del contrato No. 1074 de 201623, que suscribié con
Consultores en Movilidad S.A.S. Moviconsult, a fin de que se rindiera un concepto
sobre la calidad de los disefios y obras ejecutados en virtud del contrato No. 1636
de 2013. En el plenario obra constancia de los pagos efectuados con ocasion de
aquel contrato?3?,

254 (c) No se reconoce la suma de $117°922.073 solicitada por el IDU, a titulo
de implementacién del PMT requerido por la SDM, puesto que al proceso solo
fueron aportados documentos que dan cuenta de las afirmaciones de la entidad
sobre la implementacion de éste a su cargo?33, sin contar con un respaldo que
acredite los recursos que utilizd al respecto. En contraposicion a dicho aserto, el
consorcio le solicito a la interventoria el pago de los montos en que incurrio a fin de
implementar la sefializacién temporal indefinida?®*. Ante la falta de una prueba
certera sobre la efectiva causacion de este item, no se ordenara su desembolso a
cargo de alguna de las partes.

255 (d) La entidad pidi6 el reconocimiento del valor del nuevo contrato que se
debe realizar, para corregir las obras que quedaron mal ejecutadas y que tasé en
la cifra de $7.880°'474.505.

25%6. El instituto aport6 los estudios previos y el contrato de obra No. 1646 de
2019%%, que el IDU suscribié con el consorcio Puentes Norte 2025, para la
“‘complementacion, actualizacion y ajustes de los estudios y disefios y construccion
de puentes peatonales para acceso a las estaciones Calle 142, Calle 146, Mazuren
y Toberin y de obras geométricas complementarias en la autopista norte en la
ciudad de Bogota D.C.”, por el monto de $36.860'405.793

1 Fls.69 a 94, c.9

232 gon visibles los pagos por las sumas de $31'854.412 y $25'483.530, a favor de Consultores en Movilidad S.A.S.
Moviconsult (fl.95, c.9).

233 Mediante oficio STEST 20173460386441 del 12 de mayo de 2017 (fls.732 a 737, ¢.2.), el IDU manifesto: “... Por lo cual el
Instituto, en su deber de velar por la seguridad de los usuarios de la infraestructura ejecutada en la Autopista Norte, elaboré
el disefio que la SDM aprobé mediante comunicacion SDM-155801-16 con radicado IDU No. 20165260844812 del
29/11/2016, que en reiteradas ocasiones se neg6 a adelantar el Contratista, exclusivamente con el fin de mitigar el inminente
riesgo de accidentalidad vial manifestado por la SDM, ‘sobre el carril exclusivo de Transmilenio del sistema Transmilenio y
sobre los tres carriles destinados a la circulacion del flujo vehicular mixto™.

234 Cd3, archivo: “ENV-CET-3194-049-17 MAB ENTREGA DE PRESUPUESTO".

5 Esta prueba fue decretada de oficio por el Tribunal, en desarrollo de la audiencia de pruebas celebrada el 15 de febrero
de 2022, segun consta en el indice 98, SAMAI —Gestion en otras corporaciones, TA Cundinamarca—. Tal insumo es visible en
el indice 100, SAMAI —Gestion en otras corporaciones, TA Cundinamarca-—.
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257 Segun el anexo técnico separable del antedicho pacto, su objeto se
enmarcaba en proveer un segundo acceso a las estaciones mediante la
construccion de puentes peatonales —(i) construccién para acceso a la estacion
Calle 146 con conexion a estacion calle 142, (ii) construccidén para acceso a la
estacion Mazurén con conexion a estacion calle 146, y (iii) construccion para
acceso a la estacion Toberin (costado sur)— y la realizacibn de las obras
geométricas complementarias, a fin de “dar solucién definitiva para superar las
dificultades de movilidad y de seguridad vial en la calzada de trafico rapido costado
oriental de la Autopista Norte, a la altura de las estaciones Calle 146 y Toberin ...
las cuales fueron desarrolladas mediante el contrato IDU 1636 DE 2013”.

258 Tanto en sus estudios previos, como en el clausulado del negocio juridico,
se discrimind su precio en los montos estimados para estudios y disefios, por
$2.064'977.184, y la etapa constructiva, por la suma de $34.795'428.609. No se
detall6 la composicion de esas cifras, a fin de conocer cuél porcentaje correspondia
para la realizacion de los puentes peatonales y cual para el desarrollo de las obras
geométricas complementarias.

259 Lo expuesto evidencia que no se tiene certidumbre sobre los recursos
utilizados para la complementacion de la geometria del contrato No. 1636 de
2013236, Ante la carencia de probanza de los recursos empleados frente a esta
ultima actividad, la Sala no ordenara su reconocimiento, en aplicacion de los efectos
que se derivan de la desatencion en el cumplimiento de la carga de la prueba.

260.  En este orden de ideas, la efectividad de la clausula penal a imponer se
limitar4 a las sumas que resultaron probadas en el proceso, esto es, el monto de
$703'876.930, por las razones ya explicadas. Esta cifra incluye los $57'337.942
acreditados para la prestacion de la consultoria por parte de Moviconsult y un valor
adicional, en tanto que opera como una tasacion de los perjuicios ocasionados al
instituto, ante la ausencia de la satisfaccion de la totalidad de obligaciones a cargo
del deudor. No se impone por un valor superior, en atencién a la aplicacién del
criterio de proporcionalidad, ya referenciado, y ante la ausencia de demostracion
de los demas perjuicios sefialados por la contratante —segun se explicé y en
aplicacion del art. 167 del CGP, ya citado, que impone a los sujetos procesales
demostrar los supuestos en que basan sus pedimentos—.

261 Como corolario de todo lo anterior, para la liquidacién judicial del contrato No.
1636 de 2013 se tendran en cuenta los siguientes valores:

BALANCE FINANCIERO DEL CONTRATO No. 1636 de 2013
Valor total estipulado $23.462'564.335
Valor total ejecutado $22.582'887.914
Valor pagado al contratista $20.629'847.346

26 Al examinar la pagina web del SECOP no se encontro la oferta econémica formulada por el consorcio Puentes Norte 2025,
a fin de dilucidar el valor propuesto por concepto de la geometria complementaria.

67



Radicacion: 25000233600020170045901 (71.456)
Demandante: Consorcio Estaciones Transmilenio 2013
Demandado: Instituto de Desarrollo Urbano —IDU-
Asunto: Controversias contractuales

Obras ejecutadas y no pagadas, a cuyo

L $1.953'040.568
reconocimiento no se accede

Valor de la clausula penal a imponer $703°876.930

Saldo a favor del IDU $703°876.930

262. El corte de cuentas efectuado arroja una diferencia favor del IDU por el monto
de $703'876.930, que se actualizara de conformidad con los indices de precios al
consumidor certificados por el DANE, tomando como indice inicial el
correspondiente a la fecha en que se cumplio el término con que se contaba para
liguidar el contrato —12 de mayo de 2017%3’—y el indice final el de la fecha de esta
providencia, con base en la siguiente formula (donde Vp corresponde al valor
presente y Vh al valor historico o inicial):

703.876.930 x indice final

indice inicial

703'876.930 x 151,76

96,12
Vp=$1.111’322.960

263 Por consiguiente, la liquidacion judicial del contrato No. 1636 de 2013
asciende a la suma de mil ciento once millones trescientos veintidés mil novecientos
sesenta pesos ($1.111°322.960), que le corresponde pagar al contratista a favor del
instituto.

Costas

264. De acuerdo con el articulo 188 del CPACA, adicionado por la Ley 2080 de 2021,
salvo en los procesos en que se ventile un interés publico, la sentencia dispondra
sobre la condena en costas, cuya liquidacién y ejecucion se regiran por las normas
del CGP?%®%, La condena en costas no requiere de la apreciaciéon de una conducta
temeraria de la parte a la cual se le impone, toda vez que en el régimen actual dicha
condena se basa en un criterio objetivo. Por lo tanto, es procedente la condena en
costas, que se integran por los gastos del proceso y las agencias en derecho.

265. E| articulo 365 del CGP establece que se condenara en costas a la parte a la
gue se le resuelva desfavorablemente el recurso de apelacién (nim. 1). Por otra

237 Como el plazo del negocio culmind el 10 de julio de 2016, los ocho meses convenidos en la clausula 26 para su liquidacion
bilateral corrieron del 11 de julio de 2016 al 11 de marzo de 2017 y los 2 meses previstos para su liquidacién unilateral
transcurrieron del 12 de marzo al 12 de mayo de 2017.

238 E| proceso inici6 con posterioridad al 2 de julio de 2012. Por tanto, se rige por el CPACA de acuerdo con su articulo 206.
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parte, el articulo 5° del Acuerdo PSAA16-10554 del Consejo Superior de la
Judicatura?® establece que, en la segunda instancia de procesos declarativos, se
fijaran las agencias en derecho entre 1 y 6 SMMLV. Para el efecto, se debe tener
en cuenta la naturaleza, la calidad y la duracion de la gestion realizada por el
apoderado, la cuantia del proceso y demas circunstancias especiales directamente
relacionadas con dicha actividad, que permitan valorar la labor juridica desarrollada.

266.  Como el recurso de apelacién se resolvera desfavorablemente para el
consorcio, se le condenara a pagar las agencias en derecho para esta instancia en
la suma de dos (2) salarios minimos legales mensuales vigentes (SMLMV). Los
integrantes de esta forma asociativa pagaran esta condena de conformidad con su
porcentaje de participacion en ésta.

PARTE RESOLUTIVA

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

FALLA:

PRIMERO. MODIFICAR la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccién Tercera, Subseccion A, el 22 de febrero de 2024 y, en su
lugar, se dispone:

PRIMERO: DECLARAR EL INCUMPLIMIENTO del contrato No. 1636 de 2013 por
parte del CONSORCIO ESTACIONES TRANSMILENIO 2013, en atencién a lo
sefalado en la parte motiva de esta sentencia, con fundamento en lo pedido en la
demanda de reconvencion.

SEGUNDO: Como consecuencia de la anterior declaracién, liquidar judicialmente
el Contrato No. 1636 de 2013, en el sentido que el CONSORCIO ESTACIONES
TRANSMILENIO 2013 le debe al INSTITUTO DE DESARROLLO URBANO -IDU-
la suma de mil ciento once millones trescientos veintidos mil novecientos sesenta
pesos ($1.111°322.960).

TERCERO: NEGAR las deméas pretensiones de la demanda principal, formulada
por el CONSORCIO ESTACIONES TRANSMILENIO 2013 en contra del
INSTITUTO DE DESARROLLO URBANO -IDU-.

CUARTO: NEGAR las demas pretensiones de la demanda de reconvencion.

QUINTO: Sin condena en costas por primera instancia.

SEGUNDO. CONDENAR en costas, por la segunda instancia, al CONSORCIO
ESTACIONES TRANSMILENIO 2013y a favor del INSTITUTO DE DESARROLLO
URBANO, por la suma correspondiente a dos (2) salarios minimos legales
mensuales vigentes (SMLMV) a la fecha de ejecutoria de esta providencia, por

239 Aplicable en este caso por encontrarse vigente en la fecha en que se presentd la demanda: 22 de marzo de 2017.
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concepto de agencias en derecho. Los integrantes de esta forma asociativa
pagaran esta condena de conformidad con su porcentaje de participacion en ésta.

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

NOTIFIQUESE y CUMPLASE

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE
MARIA ADRIANA MARIN FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

VF

Nota: se deja constancia de que esta providencia se suscribe de forma electrénica mediante el aplicativo SAMAI,
de manera que el certificado digital que arroja el sistema permite validar la integridad y autenticidad del presente
documento en el enlace https://relatoria.consejodeestado.gov.co:8080/Vistas/documentos/evalidador.
Igualmente puede acceder al aplicativo de validacion escaneando con su teléfono celular el cédigo QR que
aparece a la derecha. Se recuerda que, con la finalidad de tener acceso al expediente, los abogados tienen la
responsabilidad de registrarse en el sistema Samai.
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