EXTINCION DE LAS OBLIGACIONES POR PAGO O CUMPLIMIENTO -
Carga probatoria - Codigo Civil articulo 1757 - - Cédigo General del
Proceso articulo 167

Al deudor incumbe demostrar la extincion de sus obligaciones por pago o cumplimiento
(Codigo Civil, art. 1757; CGP, art. 167). Por lo tanto, al margen de que el litigio versa
sobre el control de legalidad de un acto administrativo, el Contratista era quien tenia la
carga de acreditar en el proceso el cumplimiento de sus obligaciones, sin que fuera
exigible a la entidad probar dicha negacion. El Contratista podia demostrar el
cumplimiento de esta obligacion bajo cualquier medio de prueba idéneo para acreditarlo.

PAGO - Medio natural de extincion de las obligaciones -Cédigo Civil
articulo 1626 - Efectos liberatorios —Conforme al tenor de la obligacion
Codigo Civil articulo 1627- Pagos parciales - No implica aceptacion de
la totalidad de la prestacion y cumplimiento pleno

El pago es el medio natural de extincion de las obligaciones, pues se trata de la
prestacion de lo que se debe (Cdédigo Civil, art. 1626). Para que este acto juridico
produzca efectos liberatorios como medio extintivo, se debe hacer “bajo todos respectos
en conformidad al tenor de la obligacion” (Cdédigo Civil, art. 1627). [...]

[...]

La unicidad de la obligacion de pagar el precio pactado por la ejecucion de la obra no se
opone a que, en virtud de las funciones de direccidn, vigilancia y control, y por
consideraciones financieras y operativas, la Administracion —a través de la interventoria
o de la supervision, segun corresponda— practique verificaciones preliminares del
avance de las obras y autorice, con respaldo en ellas, desembolsos parciales del precio.
Estos desembolsos no constituyen pago definitivo, pues no se realizan como
contraprestacion por la aceptacion final de la prestacion debida ni como manifestacion
de aquiescencia respecto de su cumplimiento pleno. Ello se debe a que la prestacion
Unica e indivisible a la que se obligd el deudor auin no se ha completado.

VIGILANCIA Y SUPERVISION DEL CONTRATO POR PARTE DE LA
ENTIDAD ESTATAL - La entidad puede apartarse del contenido de las
actas de avance de obra - Inexistencia de limitacion para ejercer
medidas de control

[...] ninguna disposicion obliga a la entidad a acoger irreflexivamente el contenido de las
actas de avance ni releva a la Administracion de su deber de adelantar “revisiones
periddicas de las obras ejecutadas, servicios prestados o bienes suministrados, para
verificar que ellos cumplan con las condiciones de calidad ofrecidas por los contratistas,
y promoveran las acciones de responsabilidad contra éstos y sus garantes cuando dichas
condiciones no se cumplan” (Ley 80 de 1993, art. 4, num. 4). Tampoco existe limitacion
legal para adoptar medidas de control y ejercer las prerrogativas previstas en la ley



cuando existan elementos objetivos que permitan inferir el incumplimiento de las
obligaciones del contratista, aun si las actas de avance reportan una situacion distinta.

BUENA FE Y CONFIANZA LEGITIMA EN LA EJECUCION DEL CONTRATO-
Alcance - Sentido objetivo y material

La buena fe, en la ejecucién del contrato, se entiende en sentido objetivo: no parte de
la creencia del sujeto de actuar conforme a la ley, sino de respetar el pacto, cumplir las
obligaciones y obrar con correccién y lealtad. [...] no se trata de una confianza
espontanea o subjetiva, sino objetiva y razonable.

EQUILIBRIO ECONOMICO DEL CONTRATO -Ley 80 de 1993 articulo 5
numeral 1 - Nocion - Nacimiento de la obligacion de restablecimiento

El articulo 5.1 de la Ley 80 de 1993 reconoce a los contratistas el derecho a que la
Administraciéon restablezca el equilibrio de la ecuacidon econémica del contrato “a un
punto de no pérdida por la ocurrencia de situaciones imprevistas que no sean
imputables”. [...] de este enunciado se deduce que la obligacién de restablecimiento nace
si el evento imprevisto e inimputable (sic) a la parte afectada genera una situacion
deficitaria en el entramado financiero global del contrato.

La ecuacién econdmica del contrato es comprensiva de toda su ejecucion. Por ello, [...]
“la prueba de la ruptura del equilibrio impone el analisis macroscépico o consolidado del
resultado econdmico y no solo el de la cuenta o item que se alega como causa o fuente
del desequilibrio”.
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Asunto: Sentencia de segunda instancia

TEMAS: Facultades del coadyuvante - puede realizar los actos procesales permitidos a la parte a la que
ayuda, como la interposicion de recursos, siempre que no se opongan a los de esta ni impliquen
disposicion del derecho en litigio. Por esa razon, quien no presenta la demanda ni formula una
pretension propia de nulidad contra el acto administrativo emitido con ocasion del contrato, sino que
coadyuva la del demandante, no puede presentar cargos de nulidad distintos contra esa decision.
Tampoco esta legitimado para apelar si la parte principal a la que coadyuva no impugna las decisiones
que la desfavorezcan. / Requisito de procedibilidad - entre la solicitud de conciliaciéon extrajudicial y la
demanda no se requiere plena coincidencia textual, pero si congruencia entre sus respectivos objetos /
Cargos de nulidad contra acto administrativo - la formulacion de los cargos de nulidad, estructurados a
partir del sefialamiento de las normas infringidas y de su concepto de violacién, determina los problemas
juridicos que se deben resolver en la sentencia y, con ello, la congruencia entre esta y la causa petendi
de la demanda. / Acto administrativo que declara el incumplimiento y carga de la prueba - quien declara
que cumplié debe acreditarlo. Dado que el acto administrativo goza de presuncién de legalidad,
correspondia al destinatario de la decision desvirtuar dicha presunciéon. Para ello, debia demostrar en
el proceso que la Administracion omitié valorar hechos acreditados y que, de haber sido considerados,
habrian conducido a una decision sustancialmente distinta. / Actas de avance de obra - las
certificaciones o aprobaciones que emite la interventoria o el supervisor en cumplimiento de sus deberes
no constituyen aprobaciones definitivas ni recepcion final de las obras. Frente al examen de la
realizacion del objeto del contrato, pueden revisarse, verificarse y, cuando existan razones que lo
justifiquen, rectificarse.

Surtido el tramite de ley, sin que se advierta causal de nulidad que invalide lo actuado,
la Sala resuelve los recursos de apelacién interpuestos contra la sentencia de primera
instancia, que nego las pretensiones de la demanda.

La controversia versa sobre la legalidad de los actos administrativos mediante los
cuales se declaro el incumplimiento de un contrato de obra, se hizo efectiva la clausula
penal y se termind unilateral y anticipadamente el vinculo contractual. También
comprende la afectacion del equilibrio econdmico del contrato.

. LASENTENCIA IMPUGNADA

. Corresponde a la providencia dictada el 16 de diciembre de 2025 por el Tribunal
Administrativo del Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa
Catalina, que nego las pretensiones de la demanda.

2. Esa sentencia definid la demanda presentada por Ing Arango Cia. S.A.S. (en
adelante, el “Contratista”) contra el Municipio de Providencia y Santa Catalina Islas (en
adelante, el “Municipio”). Las pretensiones, hechos principales y fundamentos de
derecho se sintetizan a continuacion.
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Pretensiones y fundamentos de la demanda reformada’

3. El Contratista solicité que se declare la nulidad de la Resolucion 349 del 9 de junio
de 2022, por la cual el Municipio declaré el incumplimiento del contrato de obra 2213
de 2018, hizo efectiva la clausula penal pecuniaria y declaré la ocurrencia del siniestro
del amparo de cumplimiento de la garantia unica, acto que fue confirmado mediante la
Resolucién 511 del 30 de agosto de 2022 (pretensiones 12 y 22). También pidi6 que se
declare la ruptura del equilibrio econdmico del contrato (pretensién 32). Asimismo,
solicito la nulidad de la Resolucidén 827 del 19 de diciembre de 2022, por la cual se
termind unilateral y anticipadamente el contrato, acto que fue confirmado mediante la
Resolucion 253 del 29 de mayo de 2023 (pretensiones 42 y 52). Por ultimo, solicitdé que
se declare la terminacion del contrato por la “realizacion del objeto contratado”
(pretension 62).

4. Solicitd, a titulo de condena, que se dejen sin efectos las medidas adoptadas en
virtud de la Resoluciéon 349 del 9 de junio de 2022 y que, en consecuencia, se exonere
a Seguros del Estado S.A. del pago de la clausula penal (pretensiones 12 y 29).
También pidié que se “condene al Municipio a liquidar el contrato” (pretension 32); que
se reconozca al Contratista la suma de $779'574.7092 (pretension 42); que se ordene
al Municipio abstenerse de iniciar procesos de cobro coactivo o de cualquier otra indole
(pretension 5%); que las sumas que se reconozcan se paguen debidamente indexadas
(pretension 62); y que se condene en costas y agencias en derecho (pretension 72).
Por ultimo, pidio que se ordene la liquidacion judicial del contrato (pretension 82)3.

5 Como fundamento factico de sus pretensiones, expuso lo siguiente:

6. EI 20 de noviembre de 2018, el Municipio y el Contratista suscribieron el contrato de
obra 2213 de 2018, cuyo objeto fue la construccién de una pista de bicicross en el
sector suroccidente de la isla, por un valor de $1.214'357.185 y con un plazo de
ejecucion de ocho meses. El 17 de diciembre de 2018, las partes suscribieron el acta
de inicio, a partir de la cual comenzd a correr el plazo de ejecucion, que vencia
inicialmente el 17 de agosto de 2019. En desarrollo del contrato las partes pactaron
varias suspensiones.

- EIl 25 de diciembre de 2018, las partes suscribieron el acta parcial de obra n.° 1, en
la que se registré un avance del 20.16% de la obra contratada y se consigno el
cumplimiento de las obligaciones a cargo del Contratista. EI 2 de abril de 2019,
suscribieron el acta parcial de obra n.° 2.

TEI31de agosto de 2023, el Contratista reform¢é la demanda (indice SAMAI 0022, T.A.), la cual fue admitida
mediante auto del 18 de diciembre de 2023 (indice SAMAI 0022, T.A.). La sintesis corresponde a la demanda
reformada. En este acto procesal, el demandante adiciono las pretensiones declarativas 42, 52 y 62, asi como
la 82 de condena.

2 La suma de $779'574.709 se compone de las siguientes partidas: (i) $231°274.976, por concepto del saldo
pendiente de pago equivalente al 19.02% de la ejecucién del contrato; (ii) $26°000.000, por dafios al motor
del minicargador y transporte ocasionados por el huracan lota; (i) $10°000.000, por pérdida total del rodillo
vibrador compactador; (iv) $10°000.000, por pérdida total de la mezcladora; (v) $12°000.000, por pérdida
parcial del generador eléctrico; (vi) $720.000, por pérdida de tres laminas de superboard; (vii) $14°000.000,
por dos limpiezas generales del predio por invasion de lodo; (viii) $16°000.000, por mayores gastos
administrativos imputables al Municipio; (ix) $159'579.733, por lucro cesante calculado a una tasa de interés
del 3% mensual sobre el saldo pendiente de $231°274.976, durante veintitrés meses; (x) $156°000.000, por
dafio emergente correspondiente a 600 horas de uso del minicargador con rodillo y retroexcavadora; (xi)
$84°000.000, por dafio emergente correspondiente a 400 horas de uso del generador de 18 kV; y (xii)
$60°000.000, por dafio emergente correspondiente a 400 horas de uso de la mezcladora.

3 Mediante auto del 3 de mayo de 2024, el a quo declard probada de oficio la excepcién de ineptitud de la
demanda respecto de la pretension de liquidacion judicial del Contrato de Obra 2213 de 2018, al advertir que
sobre ella no se habia agotado el requisito de procedibilidad de la conciliacién extrajudicial (indice SAMAI
0053, T.A.). En la audiencia inicial se reiteré que esta pretension no era objeto del litigio (Iindices SAMAI 0101
y 0102, T.A.).
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8. EI 9 de diciembre de 2019, las partes suscribieron el acta parcial de obra n.° 3, en
la que se registré una ejecucion del 80% de la obra*. El 16 de diciembre del mismo
afio, debido a circunstancias de fuerza mayor y caso fortuito, las partes suscribieron el
acta de suspensiéon n.° 3, en virtud de la cual la ejecucién quedd suspendida por 45
dias calendario, hasta el 29 de enero de 2020. La ejecucién de las obras permanecio
suspendida con posterioridad por efecto de la emergencia sanitaria derivada del
COVID-19y, posteriormente, del huracan lota, que el 16 de noviembre de 2020 causo6
afectaciones en mas del 95% de la isla de Providencia y motivo la declaratoria de
situacion de desastre mediante el Decreto 1472 de 2020.

% ElI 4 de marzo de 2022, el Municipio inici6 un procedimiento administrativo
sancionatorio contra el Contratista, con fundamento en un informe de supervision del
20 de abril de 2020 que reportd veinticinco hechos de presunto incumplimiento de las
obligaciones previstas en la clausula 2.1.2 del contrato, y en un reporte de la
Contraloria General de la Republica que daba cuenta de hallazgos asociados al
contrato.

10-El 9 de junio de 2022, el Municipio expidié la Resolucion 349, mediante la cual (i)
declard el incumplimiento de las obligaciones socioambientales y de entrega de la
obra; (ii) hizo efectiva la clausula penal pecuniaria por la suma de $242'871.437; (iii)
declaré la ocurrencia del siniestro del amparo de cumplimiento del contrato contenido
en la pdliza expedida por Seguros del Estado S.A.; y (iv) requirié al Contratista el pago
de dicha suma, so pena de hacerla efectiva en contra de la aseguradora. El 30 de
agosto de 2022, el Municipio expidié la Resolucién 511, mediante la cual confirmo en
todas sus partes la Resolucion 349 al resolver los recursos de reposicion interpuestos
por el Contratista y Seguros del Estado S.A.

- El 19 de diciembre de 2022, con fundamento en la clausula 22.2 del contrato y el
articulo 17 de la Ley 80 de 1993, el Municipio expidi6 la Resolucion 827, por medio de
la cual terminé unilateral y anticipadamente el contrato por la inviabilidad de su
continuacion y por la necesidad de priorizar la reconstruccién tras el huracan lota. El
29 de mayo de 2023, expidio la Resolucién 253, mediante la cual confirmé en todas
sus partes la Resolucion 827 al resolver el recurso de reposicidon interpuesto por el
Contratista.

2. Como fundamento juridico de sus pretensiones, el Contratista planteo lo siguiente:

13- Frente a las Resoluciones 349 y 511, invocdé como normas violadas los articulos 1,
2, 4,13, 25, 29, 53, 58, 89, 90 y 150 de la Constitucion Politica; los articulos 10, 40,
88, 102, 138 y 229 del CPACA; los articulos 32, 60 y 61 de la Ley 80 de 1993; el
articulo 17 de la Ley 1150 de 2007; los articulos 5y 7 de la Ley 951 de 2005; y los
articulos 133, 137 y 176 del CGP.

4 En los hechos de la demanda solamente se hizo referencia al acta de suspension n.° 3 de diciembre de
2019. Segun los documentos del expediente, el contrato fue suspendido cuatro veces. Mediante acta n.° 1
del 24 de mayo de 2019, fue suspendido por 60 dias calendario. Mediante acta n.° 2 del 1 de septiembre de
2019, fue suspendido por 75 dias calendario. Mediante acta n.° 3 del 16 de diciembre de 2019, fue suspendido
por 45 dias calendario; esta suspension fue prorrogada por 52 dias mediante acta del 30 de enero de 2020.
Mediante acta n.° 4 del 20 de marzo de 2020, el contrato fue suspendido entre el 20 de marzo y el 15 de abril
de 2020; esta suspensioén fue prorrogada en tres oportunidades: por 11 dias mediante acta del 16 de abril de
2020, por 14 dias mediante acta del 24 de abril de 2020, y por plazo indeterminado mediante acta del 6 de
mayo de 2020, hasta que se superaran los motivos de la emergencia sanitaria por COVID-19. (indice SAMAI
0023, T.A, carpeta denominada 66_Contestacion_020AnexosContestacio_20240509141543,
020AnexosContestacionDemanda, Pruebas, Obra, 4. SUSPENSIONES.).

3
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4. Adujo que dichas resoluciones adolecian de falsa motivacion, toda vez que el
Municipio no realizé “una valoracion objetiva y razonable de las pruebas allegadas” y
soportd su decision de declarar el incumplimiento en “un oficio leonino y violatorio de
los derechos emitido por la Supervisora del Contrato”. En este sentido, sefal6 que el
informe de supervisién era escueto, carecia de informacién técnica y de avance de
obra, y no acreditaba los incumplimientos reprochados. Agrego que la imputacion fue
rebatida con las pruebas aportadas en el procedimiento sancionatorio, en especial el
acta parcial n.° 3, en la que se consigné que “la obra fue ejecutada y pagada en mas
del 80%”, asi como la inspeccion ocular practicada en el procedimiento y los soportes
filmicos y fotograficos aportados.

5. También sefiald que las resoluciones estaban viciadas de nulidad por haberse
desconocido el derecho de defensa y el debido proceso del Contratista. Sostuvo que
el Municipio no probd los incumplimientos imputados e ignoré las pruebas aportadas
en el procedimiento sancionatorio, pese a que la informacién asociada al contrato se
habia extraviado con ocasion del huracan lota y no fue posible reconstruir el
expediente contractual. Agregé que esta misma circunstancia afectaba la validez del
informe de supervisidon que sirvio como soporte para el inicio del procedimiento,
elaborado sin contar con la totalidad de la informacién del contrato.

6. Por ultimo, respecto de la pretension de restablecimiento del equilibrio econémico,
cito el articulo 27 de la Ley 80 de 1993 y sostuvo que la ecuacion contractual se vio
alterada con ocasion de la emergencia derivada del COVID-19 y las medidas
adoptadas por el gobierno nacional, el huracan lota, las deficiencias en la planeacion
del contrato y la pérdida del expediente.

Pronunciamiento del tercero vinculado al proceso

7. El Tribunal Administrativo ordend la vinculacion de Seguros del Estado S.A. como
“tercero con interés” y le corrio traslado de la demanda y de su reforma®.

8. La compaiiia de seguros propuso la excepcion de “Falta de legitimacién en la causa
por pasiva frente a Seguros del Estado S.A.”, porque no se formuld ninguna pretension
dirigida en su contra. Asimismo, formulo la excepcion de “Obligacion condicional del
asegurador’, argumentando que solo estaba llamada a responder en caso de que se
declarara responsable al Contratista, supuesto que no se daba en el presente caso, y
la de “Inexistencia de solidaridad frente a Seguros del Estado S.A.”, dado que ni la ley
ni la pdliza de seguro establecian que la aseguradora fuera deudora solidaria de las
obligaciones a cargo del Contratista. También formulé las de “Limite de valor
asegurado” y “Las demas exclusiones de amparo expresamente previstas en las
condiciones generales y particulares de la pdliza invocada como fundamento de la
citacion”.

9 Por ofra parte, expuso una serie de argumentos bajo el rétulo de “excepciones
subsidiarias”, aclarando que lo hacia “con el fin de apoyar la demanda interpuesta por
la sociedad ING.ARANGO CIA SAS”. Formulé el argumento de “Ausencia de prueba
en el proceso administrativo sancionatorio adelantado por el Municipio de Providencia
y Santa Catalina para demostrar el presunto incumplimiento en el contrato No. 2213
de 2018 por parte de la sociedad ING. ARANGO CIA SAS”, por cuanto no se demostré

5 indice SAMAI 0034, T.A. La demanda fue admitida mediante auto del 24 de julio de 2Q23, providencia en la
que se ordeno vincular al proceso a Seguros del Estado “como tercero con interés” (Indice SAMAI 00018,
T.A).
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un incumplimiento contractual del Contratista, quien ademas aport6 pruebas que
rebatieron los reproches del Municipio.

20. Ademas, planted la de “Falsa motivacion en las resoluciones No. 349 de 09 de junio
de 2022 y resolucion No. 30 de agosto de 2022 expedidas por el Municipio de
Providencia”, aduciendo que se violo el principio de proporcionalidad y el debido
proceso, dado que el Contratista honré sus obligaciones y no habia lugar a declarar el
incumplimiento del contrato e imponer la clausula penal en su totalidad. Finalmente,
formuld la “excepcion” de “Necesidad de aplicar compensacion en la liquidacion del
convenio No. 2213 de 2018”, en caso de que hubiese sumas por pagar al Contratista.

Contestacion de la demanda reformada

21. El Municipio contesto extemporaneamente la reforma de la demanda®. En el escrito
de contestacidon de la demanda inicial se opuso a las pretensiones de la demanda y
formuld las siguientes defensas: “el acto administrativo proferido no es violatorio al
debido proceso y se encuentra debidamente fundamentado”, “el acto administrativo
proferido goza de presuncion de legalidad”, “falta de vigilancia, control y seguimiento
por parte de la interventoria”, “improcedencia de las reclamaciones de desequilibrio
economico del contrato”, “improcedencia de pago de las actividades desarrolladas
cuando el contrato estaba suspendido” y “falta de idoneidad de las certificaciones

suscritas por exfuncionarios de la alcaldia™.

Alegatos en primera instancia

22. Concluida la etapa probatoria®, se corrio traslado a las partes para que presentaran
alegatos de conclusion®.

23 El Municipio sostuvo que motivd con suficiencia la decisién de declarar el
incumplimiento del contrato, conforme al informe de supervision de fecha 20 de abril
de 2020, al Informe de la Contraloria General de la Republica No. 2020EE0055634 del
1 de junio de 2020, al diagnéstico realizado por la Universidad Nacional y a las actas
y grabaciones correspondientes a las reuniones de seguimiento realizadas por el

6 En auto 77 del 3 de mayo de 2024 (SAMAI 053, T.A.), el Tribunal Administrativo resolvié no pronunciarse
sobre las excepciones previas formuladas en la contestacion por haberse presentado de forma
extemporanea. Esta decision fue confirmada mediante auto 109 del 21 de junio de 2024. (SAMAI 72, T.A).

7 indice SAMAI 0023, T.A.

8 Mediante auto del 17 de enero de 2025 (indice SAMAI 101 y 102), el a quo decreté como pruebas los
documentos aportados por las partes oportunamente y el interrogatorio de parte de la demandante, solicitado
por Seguros del Estado S.A. Igualmente, nego el interrogatorio de parte del representante del Municipio por
improcedente, en los términos del articulo 195 del CGP; sin embargo, de manera oficiosa, decreté una prueba
por informe, con el fin de que el alcalde del Municipio de Providencia rindiera un informe pormenorizado sobre
la contratacion y ejecucioén del proyecto, incluyendo el aporte del expediente contractual. Mediante auto No.
20 de 21 de febrero de 2025, el a quo accedio6 a la solicitud de Seguros del Estado S.A., en el sentido de
tener en cuenta un cuestionario de preguntas adicionales formulado por la aseguradora, a efectos de que
fuera absuelto por el alcalde del municipio de Providencia y Santa Catalina (indice SAMAI 118, T.A.). El 24
de febrero de 2025, el alcalde del municipio de Providencia y Santa Catalina remitié el informe decretado
(indice SAMAI 108, T.A.). Mediante auto No. 21 del 6 de marzo de 2025, el Tribunal aclaré la providencia del
21 de febrero de 2025, en el sentido de precisar que concedia un término de 10 dias para rendir informe,
conforme al cuestionario presentado por Seguros del Estado S.A. (indice SAMAI 122, T.A.). En la misma
fecha, se llevd a cabo la audiencia para recibir el interrogatorio de parte decretado. En dicha audiencia, el a
quo ordend que se oficiara a la Direccion de Informacion, Analisis y Reaccion Inmediata de la Contraloria
Regional Caribe, con la finalidad de que remitiera copia de las actas y grabaciones de las reuniones de
seguimiento que se realizaron entre esa entidad de control y el municipio de Providencia y Santa Catalina,
llevadas a cabo el 28 de noviembre y el 5 de diciembre de 2022 (indice SAMAI 124 y 131, T.A.). El 27 de
marzo de 2025, el alcalde del municipio de Providencia y Santa Catalina remitié el informe solicitado,
absolviendo las preguntas adicionales formuladas por la aseguradora (indice SAMAI 129, T.A.). El 16 de
mayo de 2025, la Contraloria General de la Republica atendié el requerimiento del a quo (indice SAMAI 133,
T.A.). Mediante auto No. 52 del 21 de mayo de 2025, el a quo declaré cerrada la etapa probatoria y corrié
traslado a las partes para la presentacién de alegatos de conclusion (indice SAMAI 136, T.A.)

% indice SAMAI 136, T.A.
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organo de control fiscal. De igual manera, adujo que el Contratista no probd el
cumplimiento de sus obligaciones. También sefal6 que el Contratista no tenia derecho
al restablecimiento del equilibrio econémico por cuanto no demostré “la presunta
pérdida, real, grave y anormal’, asumid los riesgos de ejecucién del proyecto y
renuncio a su reclamacion en virtud de las actas de suspension’™.

24 Seguros del Estado S.A. reitero los argumentos expuestos en su pronunciamiento
frente a la demanda reformada. Afadié que a través del acta de seguimiento de la
Contraloria General de la Republica, suscrita el 5 de diciembre de 2022, se acredito la
ejecucion del 100% de la obra. También sostuvo que al informe de supervision
producido en abril de 2020, con base en el cual se adelantd el procedimiento
sancionatorio, no debia concedérsele valor probatorio, porque no se contaba “con
registro de su trazabilidad™".

25 El Contratista sostuvo que el informe emitido por la Contraloria acreditaba las
falencias en la planeacion del proyecto, circunstancia que provocé que fuera
suspendido en distintas ocasiones. Agregd que no estaba obligado al tramite de
permisos para la ejecucion de las obras. Frente al informe de supervision producido
en abril de 2020, insistié en que carecia de “validez probatoria”, por cuanto no se tenia
registro de su recibo por el Municipio, no fue puesto de presente a la Contraloria y fue
—extrafiamente— el unico documento que no destruyé el huracan lota. Afirmé que el
articulo 86 de la Ley 1474 fue desconocido por el Municipio porque el Contratista no
fue citado a la audiencia de que trata dicha norma y se carecia de documentacién que
soportara la actuacion. Por ultimo, adujo que el informe de la Universidad Nacional no
podia servir de base para la declaratoria de incumplimiento, pues fue producido con
posterioridad al inicio del procedimiento?.

Los fundamentos de la sentencia impugnada’3

26.El Tribunal desestimé las pretensiones de la demanda. En cuanto a las
Resoluciones 349 y 511 de 2022, relativas a la declaratoria de incumplimiento, indicé
que la decision se sustenté en el informe de supervision del 20 de abril de 2020, el
informe de la Contraloria General de la Republica del 1 de junio de 2020 y la inspeccion
ocular practicada en el procedimiento administrativo, a partir de las cuales el Municipio
imputé al Contratista los siguientes incumplimientos: (i) la inejecucién de las
obligaciones de gestion social, en particular, la suscripcion de las actas de vecindad y
de entorno; (ii) el incumplimiento de las obligaciones ambientales, consistentes en la
elaboracién y aplicacion del plan de manejo ambiental y el tramite de los permisos
ambientales, y (iii) la no terminacién de la obra.

27- Frente al cuestionamiento del Contratista sobre la veracidad de la fecha de creacién
del informe de supervision, indicé que tal alegacion no desvirtuaba su validez, en tanto
no se aporté una prueba que refutara su contenido. Agregd que el lapso transcurrido
entre la elaboracion del informe y el inicio del procedimiento sancionatorio se explicaba
por la suspension de términos en las actuaciones administrativas derivadas de las
medidas adoptadas con ocasion del COVID-19.

28 Respecto del incumplimiento de las obligaciones de gestion social y ambiental,
sostuvo que lo pactado en el contrato llevaba a concluir que tales obligaciones —

10 jndice SAMAI 0140, T.A.
" indice SAMAI 0141, T.A.
12 indice SAMAI 0142, T.A.
13 indice SAMAI 0146, T.A.
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incluidas la elaboracion del plan de manejo ambiental, la obtencion de los permisos
necesarios y la suscripcion de las actas de vecindad y de entorno— recaian en cabeza
del Contratista. Agregd que en el expediente no obraba prueba que diera cuenta del
cumplimiento de dichas obligaciones por parte del Contratista, y que ni en el
procedimiento sancionatorio ni en el proceso judicial desvirtudé las conclusiones del
informe de la Contraloria sobre dicha omision. Califico el incumplimiento como grave,
en la medida en que la obra fue ejecutada sin plan de manejo ambiental.

29 Frente al incumplimiento de la obligacién de construir la pista de bicicross, sostuvo
que el Contratista no acredité que esta hubiese sido ejecutada en su totalidad, como
lo alegd tanto en la demanda como en las solicitudes de recibo elevadas ante la
entidad. Indicé que, salvo las actas parciales y los pagos realizados, no aportd prueba
que evidenciara las actividades ejecutadas ni su conformidad con las normas técnicas
aplicables. Sefialé que no se allegaron los informes semanales que el Contratista
estaba obligado a elaborar ni la bitacora ni las memorias de obra. Agreg6 que no habia
certeza sobre la fecha del registro fotografico aportado y que, en todo caso, no permitia
establecer la conformidad de las obras con las especificaciones técnicas. Por ultimo,
adujo que el informe final de obra de mayo de 2021, elaborado por el Contratista, era
muy escueto para determinar el grado de ejecucién de la obra.

30 En relacion con las actas parciales 1, 2 y 3, sostuvo que el informe de la Contraloria
puso de presente deficiencias en la supervision y en la interventoria, las cuales, si bien
no eran atribuibles al Contratista, cuestionaban la procedencia de los pagos por falta
de soporte de actividades reportadas en tales documentos. Indicé que esta situacion
justificaba que la entidad desconociera actos previos, por medio de los cuales habia
aceptado el avance de las obras sin objecion. Ademas, sefialdé que, aunque el informe
de la Universidad Nacional concluyé que los estudios previos eran insuficientes, en
virtud del caracter bifronte del principio de planeacién, también recaia sobre el
Contratista la carga de verificar la suficiencia de tales estudios antes de presentar su
oferta y ejecutar el contrato.

31. En cuanto a las Resoluciones 827 de 2022 y 253 de 2023, relativas a la terminacion
unilateral y anticipada del contrato, precis6 que la decision del Municipio se baso tanto
en la clausula 22.2, que permitia la terminacion anticipada cuando las condiciones que
dieron lugar al nacimiento del contrato hubieran variado sustancialmente de manera
que su ejecucion resultara imposible, innecesaria o inconveniente, como en el numeral
1 del articulo 17 de la Ley 80 de 1993, que habilitaba la terminacion unilateral cuando
la situacién de orden publico lo impusiera o las exigencias del servicio publico lo
requirieran. Sostuvo que las circunstancias facticas invocadas por la entidad se
adecuaban a esas causales, porque el informe de la Universidad Nacional acreditaba
la inviabilidad técnica y ambiental de la continuidad del proyecto, y la calamidad publica
derivada del paso del huracan lota obligé al Municipio a priorizar la destinacion de
recursos a la reconstruccion de la infraestructura de la isla.

32. Sobre la pretension de desequilibrio econémico del contrato, sostuvo que si bien la
declaratoria de la emergencia sanitaria por el COVID-19 provocd la suspension
indefinida del contrato y constituy6 una situacion imprevisible, el Contratista no acreditd
la alteraciéon anormal y grave de la ecuacidn econdémica que justificara el
reconocimiento de sobrecostos.

I.LOS RECURSOS DE APELACION
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33. El Contratista pidié que se revoque la sentencia’.

34. Respecto de la decision de desestimar la pretension de nulidad de la resolucion
que declaro el incumplimiento, reprochd la conclusion segun la cual las obligaciones
de gestidbn ambiental recaian en cabeza del Contratista, argumentando que el tramite
del plan de manejo ambiental y el permiso de ocupacion y desvio de cauces eran del
resorte exclusivo de la entidad contratante. Sostuvo que el informe de la Contraloria
establecio que las falencias en la gestion de tramites y obtencion de permisos eran
imputables a la entidad, documento que el Tribunal no valoro.

35. Criticd la valoracién probatoria sobre el incumplimiento de la obligacion de construir
la pista de bicicross, porque no se examinaron algunos medios de conviccion y se
apreciaron indebidamente otros. Los multiples argumentos que sustentan este reparo
no se reproducen en este apartado, pues seran expuestos y analizados
individualmente mas adelante.

36. Adujo que el Tribunal desconocio el articulo 50 de la Ley 80 de 1993. Sostuvo que,
pese a haber reconocido las deficiencias en el control a cargo del supervisor y de la
interventoria, no concluyd que esa omision comprometia directamente la
responsabilidad estatal por “falla en el servicio contractual’ y, en lugar de ello, atribuyd
sus efectos al Contratista. Reprochd que el Tribunal hubiera avalado el
desconocimiento por parte del Municipio de las actas parciales suscritas sin
observacion por la alcaldia y la interventoria, en desmedro de los principios de buena
fe y confianza legitima que regian la ejecucion del contrato. Finalmente, censuré que
el Tribunal no hubiera advertido que el Municipio no formulé un requerimiento previo
que le permitiera al Contratista ejercer su derecho de defensa y que el procedimiento
sancionatorio le fue ocultado.

37- Frente a la decision de desestimar la pretension de nulidad de la resolucion que
ordend la terminacion unilateral y anticipada del contrato, reproch6 que el Tribunal se
hubiera apoyado en los mismos soportes probatorios cuestionados frente a la
declaratoria de incumplimiento, concretamente, el informe de supervisién del 20 de
abril de 2020. Ademas, afirmd que se atribuyd indebidamente “validez” probatoria al
informe de la Universidad Nacional, en tanto fue elaborado con posterioridad al paso
del huracan lota.

38. En relacion con la negativa a ordenar el restablecimiento del equilibrio econémico
del contrato, senalé que el Tribunal omitié analizar la afectacion de la ecuacion
econdmica derivada de las medidas adoptadas con ocasion del COVID-19, del impacto
del huracan lota, de las deficiencias en la planeacién del contrato y de la pérdida del
expediente contractual. Sostuvo que el Tribunal “no aterrizé al caso” la distincién entre
la teoria de la imprevision, que genera el deber de restablecimiento, y la fuerza mayor,
que exonera de responsabilidad por imposibilidad de ejecucién.

39 Por ultimo, afirmé que la magistrada ponente se declaré inicialmente impedida
porque su conyuge formo parte de la interventoria del contrato objeto del litigio, pero
continué conociendo del proceso y profirié la sentencia, lo cual configuraria una nulidad
insaneable.

40- Seguros del Estado S.A. también solicitd que se revoque la sentencia’®. Frente a la
decision de negar la nulidad de la resolucion que declaré el incumplimiento, reproché

4 indice SAMAI 0149, T.A.
15 indice SAMAI 0150, T.A.
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que el Tribunal hubiera invertido la carga de la prueba, exigiéndole al Contratista una
demostracion de “no incumplimiento”, cuando correspondia al Municipio acreditar los
hechos constitutivos del incumplimiento y su imputacion al Contratista. Adujo que se
desconocié el principio de “facilidad probatoria”, porque la informacién del contrato
reposaba en los archivos de la entidad y el hecho de no haberla conservado le era
imputable.

41 Por otra parte, afirmé que el fallo reconocio que el expediente no contiene piezas
esenciales para verificar el “dia a dia” del contrato, como informes periddicos y
bitacoras, pero aun asi concluy6 que el incumplimiento se habia acreditado. Sostuvo
que si el motivo determinante del acto no cuenta con “soporte factico-técnico suficiente
y verificable, la presuncion de legalidad no puede operar como sustituto probatorio”.
Adicionalmente, le reprochd haber “sobreestimado” el informe de la Universidad

Nacional, atribuyéndole un valor concluyente sobre el incumplimiento que no tenia.

42-Sobre la decision de desestimar la pretension de nulidad de la resolucion que
ordend la terminacion unilateral, afirmé que el Tribunal convalidé una motivacién
incompleta. Sostuvo que el control de legalidad exigia verificar que la entidad hubiera
expresado de manera concreta los hechos que tornaban la ejecucion imposible,
innecesaria o inconveniente. Adicionalmente, le reproché no haber analizado si la
terminacion fue estrictamente necesaria y proporcional frente a alternativas menos
gravosas ni haber evaluado sus efectos sobre las sumas pendientes de pago.

43 Por ultimo, frente a la decisién de no ordenar el restablecimiento del equilibrio
econdmico del contrato, formuld el siguiente reparo: “la sentencia aplica un estandar
probatorio que, en la practica, exige una demostracion cerrada e irrealizable en un
expediente marcado por interrupciones, decisiones administrativas supervinientes y
déficits de trazabilidad; y (ii) no analiza de forma integral los hechos generadores y
rubros planteados en la reforma de la demanda, reduciendo el debate a un encuadre
estrecho que no agota el caso’.

Tramite en segunda instancia

44- Dentro del término previsto por el articulo 247 del CPACA, el Municipio se pronuncid
sobre los recursos de apelacion presentados’®. Reitero la posicion sostenida a lo largo
del proceso. Sostuvo que el reparo relativo a la imparcialidad del juez era
extemporaneo, porque el Contratista no impugno la decision que nego el impedimento
de la magistrada ponente. Ademas, destacé que el fallo de primera instancia fue una
decision de la sala. Agrego que la pretension de desequilibrio econdmico carecia de
fundamento debido a la renuncia del Contratista a formular reclamaciones ante el
Municipio contenidas “en las diversas modificaciones contractuales”.

45 Seguros del Estado S.A. radico un escrito en el que indico que acompariaba la
mayoria de los reparos del apelante. Sin embargo, precisé que no coadyuvaba “os
planteamientos orientados a sostener, como hecho plenamente acreditado, la
ejecucion total del contrato o la terminacion material de la obra en un cien por ciento
(100%)”. Tampoco los reproches relacionados con “cuestionar la imparcialidad
judicial™”.

16 indice SAMAI 156 y 157, T.A.
7 indice SAMAI 011, C.E.
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lll. CONSIDERACIONES

Cuestiones previas: inexistencia de nulidades insaneables y delimitacién del
objeto de la apelacion

46. En el recurso de apelacion, el Contratista alegd la que, a su juicio, es una nulidad
insaneable debido a que la magistrada ponente de la sentencia de primera instancia
manifesté un impedimento, por cuanto su cényuge habria formado parte de la
interventoria del contrato objeto del litigio y, pese a ello, continué conociendo del
proceso y voto la sentencia impugnada. La Sala considera que esta situacién no
configura una nulidad insaneable, en la medida en que no se subsume en ninguna de
las causales previstas de manera taxativa en el paragrafo del articulo 136 del CGP.
Ademas, una vez manifestado el impedimento, la sala dual del Tribunal decidié no
aceptarlo, por no encontrar configurada la causal prevista en el numeral 1 del articulo
141 del CGP, decisién que quedod ejecutoriada y que la Sala no tiene competencia
para revisar en esta instancia'®.

47- De acuerdo con el articulo 328 del CGP, la competencia de la Sala esta delimitada
por los argumentos expuestos por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba
adoptar de oficio y de la verificacion de los presupuestos para dictar sentencia de
mérito sobre las pretensiones'®. En este caso, el Contratista y Seguros del Estado S.A.
impugnaron el fallo. La aseguradora fue vinculada al proceso por el a quo como
“tercero con interés directo”, aunque las normas procesales no prevén su citacion
oficiosa, a diferencia de lo que ocurre con personas que ostentan la condiciéon de
litisconsortes necesarios (CGP, art. 61).

48 La compaiiia de seguros no formuld pretensiones propias, sino que coadyuvo las
pretensiones del Contratista. La coadyuvancia presupone que el interviniente “tenga
interés directo” (CPACA, art. 224), esto es, que “tenga con una de las partes
determinada relacién sustancial a la cual no se extiendan los efectos juridicos de la
sentencia, pero que pueda afectarse si dicha parte es vencida” (CPACA, art. 224; CGP,
art. 71). El coadyuvante puede realizar los actos procesales permitidos a la parte a la
que ayuda, como la interposicion de recursos, siempre que no se opongan a los de
esta ni impliquen disposicién del derecho en litigio. Por esa razdén, como ha sefialado
la Subseccion, quien no presenta la demanda ni formula una pretensiéon propia de
nulidad contra el acto administrativo emitido con ocasiéon del contrato, sino que

'8 La providencia que resolvio el impedimento dice: “En el caso que nos ocupa, la H. Magistrada al declarar
su impedimento manifesté que se encuentra incursa en la causal dispuesta en el numeral 1 del articulo 141
del C.P.P., toda vez que su conyuge fue asesor juridico de la firma que hizo la interventoria del contrato que
dio lugar a la reclamacion dentro del proceso de la referencia y aun cuando no aporta ningun tipo de prueba
que demuestre tal aseveracion, observa la Sala que en los hechos narrados por la demandante tal como lo
manifiesta la Magistrada, se relaciona en el numeral décimo tercero que ‘la Interventoria ejercida por la Dra.
LUZ ANGIE VELEZ URREGO, de la Secretaria de Infraestructura del Municipio de Providencia, hasta el
ACTA PARCIAL DE OBRA No. 3 manifestaba que la Sociedad ING. ARANGO CIA SAS, SAl, Identificada
con el Nit. NIT. 900051227-8 cumplia con los requisitos minimos ante la Alcaldia de Providencia, y fue quien
acredito la suscripcion del contrato de Interventoria y autorizé el pago de las 3 ACTAS PARCIALES DE OBRA
ejecutad’a. // Aunado a ello, es de anotar que corresponde al Tribunal en este caso, hacer el estudio de
legalidad de los actos administrativos demandados y pese a que dichas Resoluciones contienen la
declaratoria de un incumplimiento contractual-, en principio no se vislumbra un interés directo o indirecto en
las resultas del proceso de la referencia por parte del abogado litigante Osuna Gutiérrez, toda vez que de la
Firma Inversiones KPV SAS, nada se dice en el libelo introductorio. // En este orden, considera la Sala Dual
de este Tribunal que si bien esta causal subjetiva es bastante amplia, en cuanto subsume cualquier tipo de
interés, ya sea directo o indirecto, lo cierto es que dicho interés ademas de ser real y serio, debe tener relacion
inmediata con el objeto mismo de la litis o cuestion a decidir; debe ser de tal trascendencia que, teniendo en
cuenta el caso concreto, implique un verdadero trastorno en la imparcialidad del fallador y pueda afectar su
capacidad de juzgamiento y el desempefio eficaz y ajustado a derecho respecto de la labor que desempefia’.
(indice SAMAI 007, T.A.)

9 C.E., Sec. Tercera, Sala Plena, Sent. Unif. 46.005 (consideracién 19), abr. 6/2018. M.P. Danilo Rojas
Betancourth.
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coadyuva la del demandante, no puede presentar cargos de nulidad distintos contra
esa decision?’. Tampoco esta legitimado para apelar si la parte principal a la que
coadyuva no impugna las decisiones que la desfavorezcan?'.

49- Tanto el Contratista como Seguros del Estado S.A. impugnaron la decision de negar
las pretensiones de nulidad de las Resoluciones 827 de 2022 y 253 de 2023, mediante
las cuales se termind unilateralmente el contrato (pretensiones 42 y 52). Este acto
procesal de la aseguradora no se opone a la actuacion de la parte a la que coadyuvo.
Sin embargo, Seguros del Estado S.A. no tenia interés juridico directo frente a este
grupo de pretensiones.

%0. |a prosperidad o desestimacion de estas pretensiones declarativas —a las que no
se acumularon pretensiones indemnizatorias o de condena— no afectaba a la
aseguradora, pues no determinaba una modificacion de su situacion juridica subjetiva.
Esto contrasta con el interés que si tenia frente a la pretension del Contratista de anular
el acto que declaré el incumplimiento, hizo efectiva la clausula penal y ordend hacer
efectivo el amparo de cumplimiento de la péliza que emitid. Frente a esta pretension,
si existia un interés directo, porque el acto determiné la exigibilidad de la prestacion
asegurada. Por lo tanto, el recurso de Seguros del Estado S.A. deberia desestimarse
respecto de las pretensiones de nulidad contra las Resoluciones 827 de 2022 y 253
de 2023. En todo caso, la Sala advierte que no se cumplen dos requisitos para
pronunciarse sobre el mérito de las pretensiones formuladas por el Contratista contra
los actos administrativos de terminacién del contrato: no se agotdé el tramite de
conciliacion extrajudicial ni se indicaron las normas violadas y el concepto de su
violacion.

51 El numeral 1° del articulo 161 del CPACA prescribe que el tramite de conciliacion
extrajudicial debe agotarse como requisito de procedibilidad en toda demanda en que
se formulen pretensiones relativas a nulidad y restablecimiento del derecho, reparacién
directa y controversias contractuales. Asi mismo, el numeral 3° del articulo 173, que
regula lo concerniente a la reforma de la demanda, establece que “frente a nuevas
pretensiones deberan cumplirse los requisitos de procedibilidad’??.

52. En la demanda inicial, el Contratista no pidié la nulidad de las Resoluciones 827 de
2022 y 253 de 2023. Estas pretensiones se adicionaron en el escrito de reforma?3. Sin
embargo, no fueron objeto del tramite de conciliacion extrajudicial, que recayo6
exclusivamente sobre: (i) la “revocatoria” de las Resoluciones 349 y 511 de 2022,
relativas a la declaratoria de incumplimiento; (ii) el levantamiento de las medidas
impuestas en la Resolucion 349; (iii) la declaracion de que Seguros del Estado S.A. no
estaba obligada a efectuar pago alguno en virtud de tales resoluciones; (iv) la
liguidacion bilateral del contrato y el reconocimiento de $242'985.374,
correspondientes a la obra ejecutada y no cancelada; (v) que se ordenara al Municipio
abstenerse de adelantar cobros coactivos o inscripciones ante la Camara de Comercio

20 C.E., Sec. Tercera, Subsecc. A, Sent. 67.464 (parr. 41), dic. 6/2024. M.P. José Roberto Sachica Méndez.
21 C.E., Sec. Tercera, Subsecc. A, Sent. 67.464 (parr. 45), dic. 6/2024. M.P. José Roberto Sachica Méndez.
C.E., Secc. Primera, Auto 2006-00503, feb 05/2020. En el mismo sentido: C.E., Secc. Quinta, Sent. 2010-
00006, mar. 7/2011

22 Esta es la postura unificada de la Seccion: “PRIMERO: UNIFICAR Y ADOPTAR la jurisprudencia de la
Seccion Tercera del Consejo de Estado en relacion con (i) la necesidad de verificar el fenémeno procesal de
la caducidad respecto de todas las nuevas pretensiones que se eleven en ejercicio del derecho de accion,
cuando ello suceda en el marco de la presentacion de un escrito de adicion de una demanda inicialmente
interpuesta, y (ii) la exigencia de agotar el requisito de procedibilidad establecido en la ley consistente en la
conciliacion extrajudicial, tanto respecto de las pretensiones de la demanda como en cuanto de aquellas que
se formulen mediante un escrito de adicion del libelo introductorio, de conformidad con la parte motiva de la
presente providencia” C.E., Sec. Tercera, Sala Plena, Sent. 40.077, may. 25/2016. M.P. Danilo Rojas
Betancourth

2 [ndice SAMAI 0022, T.A.
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de Bogotd; y (vi) el rompimiento del equilibrio econémico del contrato?*. La solicitud de
conciliacion se radico el 30 de noviembre de 2022, mientras que la Resolucion 253,
que confirmo la 827, data del 29 de mayo de 20232,

53. En el auto del 3 de mayo de 2024, el Tribunal declard probada de oficio la excepcidn
de ineptitud sustantiva de la demanda respecto de la pretensién de liquidacion judicial
del contrato de obra. Sin embargo, sostuvo que el requisito de la conciliacion frente a
las pretensiones de nulidad de las Resoluciones 827 y 253 se habia agotado, porque
todos los actos demandados se fundamentaban “en el presunto incumplimiento por
parte del contratista, lo que [permitia] concluir que tienen en esencia los mismos
fundamentos facticos”. En consecuencia, concluyé que no resultaba “necesario agotar
nuevamente el requisito de procedibilidad, puesto que (...) el debate judicial tiene como
eje central la declaratoria de incumplimiento contractual realizada por la entidad
contratante”®,

54. La Sala no comparte este razonamiento. Las Resoluciones 827 y 253, relativas a la
terminacion unilateral y anticipada del contrato, no tienen los mismos fundamentos que
las Resoluciones 349 y 511, sobre la declaratoria de incumplimiento, la imposicién de
la clausula penal y la afectacion de la garantia unica. Estas ultimas se sustentaron en
el incumplimiento del contrato, particularmente en lo concerniente a la ejecucion de la
obra y a las obligaciones socioambientales. La terminacion unilateral, por su parte, se
apoyo en el numeral 1 del articulo 17 de la Ley 80 de 1993 y en la clausula 22.2 del
contrato, debido a la inviabilidad de continuar el proyecto conforme al concepto rendido
por la Universidad Nacional y a la necesidad del Municipio de atender la calamidad
publica derivada del paso del huracan lota mediante la destinacion de sus recursos a
esa finalidad?’.

24 indice SAMAI 0016, T.A., folio 3 y ss. Esta inferencia se funda en el acta aportada por el demandante para
acreditar el cumplimiento del requisito.

25 jndice SAMAI 0022, T.A., folio 23y ss.y 79 y ss.

%6 jndice SAMAI 0053, T.A.

27 La motivacion de la Resolucion 349 es la siguiente: “Lo que real y efectivamente esta probado es que no
hay ninguna pista de Bicicross en el lugar donde se debia ejecutar la obra, salvo algunas estructuras
metélicas que podrian catalogarse como en estado de abandono (...) // No encuentra el Despacho
explicacién, como ING ARANGO CIA SAS SAl pudo ejecutar el contrato de obra en debida forma si tenia la
errada conviccién de que la gestion socioambiental era de responsabilidad del municipio de Providencia y
Santa Catalina Islas; cuando, el contrato suscrito denota totalmente lo contrario, esto es, no sélo que la
gestion socioambiental estaba a cargo del contratista, sino también la gestién social y las obligaciones
ambientales de la obtencion de permisos y del PMA”. Por su parte, la motivacion de la Resolucion 827 es la
siguiente: “FUNDAMENTOS DE LA DECISION // Conforme lo expresamente sefialado en la cléusula
vigésima segunda del Contrato: “La ENTIDAD podré disponer la terminacion anticipada del contrato en los
siguientes eventos // 22.2 Cuando las condiciones contractuales o las circunstancias que dieron lugar al
nacimiento del contrato hayan variado sustancialmente de tal manera que su ejecucion resulte imposible,
innecesatria y/o inconveniente a juicio del Municipio // (...) Por su parte, el numeral 1 del articulo 17 de la Ley
80 de 1993, sefala lo siguiente: // ARTICULO 17. DE LA TERMINACION UNILATERAL. La entidad en acto
administrativo debidamente motivado dispondra la terminacion anticipada del contrato en los siguientes
eventos: 1o. Cuando las exigencias del servicio publico lo requieran o la situacién de orden publico lo
imponga. // Tal como se ha trascrito en los anteriores parrafos, en el presente asunto nos encontramos frente
al Contrato de Obra No. 2213 de 2018 suscrito entre el municipio de Providencia y Santa Catalinas Islas y la
sociedad ING ARANGO CIA SAS SAl (...) contrato de Obra, que requeria desde la estructuracion, y en su
ejecucion por parte de ING ARANGO CIA SAS SAl en calidad de Contratista de Obra, que se surtieran todas
las actuaciones de caracter ambiental ante la Corporacion de Desarrollo Sostenible del Archipiélago de San
Andrés, Providencia y Santa Catalina — CORALINA, como Autoridad Ambiental del Archipiélago, para que,
en primera medida, dispusiera sobre la viabilidad de la obra a construir en materia ambiental, lo que no
ocurrié. Desde lo técnico, financiero y presupuestal sucedié lo propio como en su momento lo dejé consignado
la supervisora del Contrato de Obra, asi como la Universidad Nacional. // (...) De otro lado, como fue de
publico conocimiento, el huracan lota, de categoria 5, pasé por Providencia y Santa Catalina Islas, tal como
lo previé el Comunicado Especial 135 del 16 de noviembre de 2020 del IDEAM determinando: ‘al Huracan
IOTA como Categoria 5 (...)’ // Conforme lo planteado en los parrafos supra, para el Municipio se evidencia
que debido a las consecuencias devastadoras que generd el paso del huracan, actualmente no se cuentan
con recursos para el desarrollo de proyectos u obras diferentes a las destinadas para la reconstrucciéon de la
infraestructura de la Isla. // En ese sentido, tal como lo previo6 el legislador en el numeral 1 del articulo 17 de
la Ley 80 de 1993, las entidades estatales terminaran de manera anticipada el contrato, mediante acto
administrativo motivado, cuando ‘las exigencias del servicio publico” lo requieren “o la situacion de orden

12



Expediente:  88001233300020230001102 (74.260)
Demandante: Ing Arango Cia. S.A.S.

Demandado: Municipio de Providencia y Santa Catalina Islas
Accion: Controversias contractuales

55 Entre la solicitud de conciliacién extrajudicial y la demanda no se requiere plena
coincidencia textual, pero si congruencia entre sus respectivos objetos?8. Esa relacion
no se predica de las pretensiones de nulidad de las Resoluciones 827 y 253, en tanto
los documentos del tramite conciliatorio no contienen ninguna mencion a la decision
de terminar anticipadamente el contrato. A ello se suma que dichos actos quedaron en
firme con la notificacion de la Resolucion 253, el 29 de mayo de 2023, esto es, con
posterioridad al inicio del tramite. En consecuencia, respecto de las pretensiones
cuarta y quinta de la reforma de la demanda no se agoto el requisito de procedibilidad
previsto en el numeral 1° del articulo 161 del CPACA.

5. El numeral 4° del articulo 162 del CPACA dispone, por otra parte, que toda demanda
debe contener los fundamentos de derecho de las pretensiones y agrega: “Cuando se
trate de la impugnacion de un acto administrativo deberan indicarse las normas
violadas y explicarse el concepto de su violacion™®. La formulacion de los cargos de
nulidad —estructurados a partir del sefialamiento de las normas infringidas y de su
concepto de violacion— determina los problemas juridicos que se deben resolver en
la sentencia y, con ello, la congruencia entre esta y la causa petendi de la demanda.
En consecuencia, el juez no puede declarar la nulidad de un acto administrativo con
fundamento en la infraccion de normas no senaladas en la demanda junto con su
concepto de violacion®0.

5-En la reforma de la demanda, el Contratista adiciondé la pretensién de nulidad de
estos actos. En el capitulo de “fundamentos juridicos” reprodujo dos articulos: el 141
del CPACA, sobre el medio de control de controversias contractuales, y el 173 del
mismo cdédigo, relativo a la reforma de la demanda. Con todo, no indicé las normas
violadas por las Resoluciones 827 y 253 ni explicé el concepto de su violacion.
Tampoco estructurd un cargo de nulidad para desvirtuar la presuncion de legalidad de
estos actos ni sostuvo que hubieran sido expedidos con infraccidon de las normas en
que deberian fundarse, sin competencia, en forma irregular, con desconocimiento del
derecho de audiencia y defensa, mediante falsa motivacién o con desviacién de las
atribuciones de quien los profiri6. Seguros del Estado S.A., que no formuld
pretensiones propias, tampoco planteé cargos de nulidad contra estos actos.

58. Pese a la ausencia de cargos de nulidad que delimitaran el control de legalidad, el
Tribunal entré a examinar la motivacion de las Resoluciones 827 y 253. Concluyé que
estas se motivaron adecuadamente, en tanto el informe de la Universidad Nacional
acreditaba la inviabilidad técnica para la continuacion del proyecto y la calamidad
publica derivada del paso del huracan lota obligaba al Municipio a priorizar la
destinacion de recursos a la reconstruccion de la infraestructura de la isla. El
Contratista y Seguros del Estado S.A censuraron la “validez probatoria” del informe de

publico”. Es por esto, por lo que se dara por terminado de forma anticipada y unilateral el Contrato de Obra
No. 2213 de 2018”.

28 C.E., Sec. Tercera, Subsecc. A, Sent. 68.747 (seccion 3°), oct.11/2024. M.P. Maria Adriana Marin. En el
mismo sentido: C.E., Sec. Tercera, Subsecc. A, Sent. 65.106 (seccién 2°), mar.7/2025. M.P. Maria Adriana
Marin.

29 Sobre la constitucionalidad de esta disposicidn existe cosa juzgada material. En la sentencia C-197 de
1999, la Corte Constitucional declaré condicionalmente exequible el numeral 4 del articulo 137 del CCA, de
contenido idéntico al actual numeral 4 del articulo 162 del CPACA. Sostuvo que no resultaba “irrazonable,
desproporcionado ni innecesario que el legislador [hubiese] impuesto al demandante la mencionada
obligacioén”, en la medida en que la decision del juez administrativo se enmarcaba en la problematica juridica
delimitada por la determinaciéon de las normas violadas y el concepto de violacién. Con todo, precis6 que
cuando el juez administrativo advierta la violacion de un derecho fundamental constitucional de aplicacion
inmediata, debera proceder a su proteccion, aun cuando el actor en la demanda no hubiere cumplido con el
requisito de sefalar las normas violadas y el concepto de violacion.

30 C.E., Sec. Tercera, Subsecc. A, Sent. 71.644 (parrs. 64-65), nov. 7/2025. M.P. José Roberto Sachica
Méndez.
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la Universidad Nacional y reprocharon que no se hubiera analizado si la terminacion
fue estrictamente necesaria y proporcional frente a alternativas menos gravosas.

59. Estos argumentos no fueron formulados como cargos de nulidad en la demanda
reformada. En ésta no se adujo que la decisién de terminacién unilateral hubiera sido
falsamente motivada por haberse soportado en un informe carente de validez
probatoria. Tampoco que se hubiera expedido con infraccion de las normas en que
debia fundarse, al haber aplicado la facultad excepcional de terminacion unilateral del
articulo 17 de la Ley 80 de 1993 sin considerar alternativas menos gravosas para el
interés del Contratista. En consecuencia, la Sala no estudiara estos reparos contra la
sentencia de primera instancia; en su lugar, como en casos analogos®', se inhibira de
estudiar de fondo este grupo de pretensiones.

La legalidad de las resoluciones mediante las cuales se declaré el
incumplimiento de las obligaciones del Contratista

60. EI Municipio declard el "incumplimiento de las obligaciones contractuales de la
Sociedad ING Arango CIA SAS en calidad de contratista del contrato de obra No. 2213
de noviembre de 2018". La decision se fundamento en la desatencidn de tres grupos
de obligaciones —de gestion social, ambientales y de construccion de la obra—,
conforme consta en la motivacion del acto:

“(...) se pudo establecer que la unica evidencia fisica de las obras de construccion de la
pista de Bicicross corresponde con una estructura metalica ubicada en el sitio de
construccién, y que las obligaciones que habia adquirido el contratista a la suscripcion del
contrato de obra No. 2213 de 2018, en cuanto a la gestion social y medioambiental no
fueron cumplidas como se demuestra con el escrito de observaciones presentadas por CGR
en el informe ya referido, y como se puede colegir de la poca o nada obra construida™?.

61. La Sala examinara los reparos del Contratista frente a los fundamentos de la
sentencia apelada distinguiendo, en su orden, entre las obligaciones de gestidn social,
las ambientales y las de construccidn de la pista de bicicross.

El (in)cumplimiento de las obligaciones de gestién social

62. En la sentencia impugnada, el Tribunal sostuvo que la Resolucion 349 de 2022 no
era ilegal, por cuanto el Contratista no acredité el cumplimiento de las obligaciones de
gestion social, en particular, la suscripcion de las actas de entorno y vecindad al inicio
de la obra. Contra esta conclusion, el Contratista no formulé un reparo en el sentido
de sefalar que no era sujeto pasivo de dicha obligacién o que las pruebas del
expediente demostraban su cumplimiento, aunque si sefalé que el Tribunal invirtié
indebidamente la carga de la prueba al exigir acreditar la “inexistencia del incumplimiento” 33

31 C.E., Sec. Tercera, Subsecc. A, Sent. 65.106, mar.7/2025. M.P. Maria Adriana Marin.

32 indice SAMAI 0023, TA., carpeta denominada,
66_Contestacion_020AnexosContestacio _20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Proceso de incumplimiento, PROCESO INCUMPLIMIENTO, INCUMPLIMIENTO OBRA, RESOLUCION 349
DE 2022 DECLARA INCUMPLIMIENTO OBRA BICICROSS, pagina 39.

33 En la motivacion del acto administrativo, la entidad cit6 el informe de la Contraloria y expresé: “El contrato
de obra dentro del componente de gestion social le exigio al contratista la suscripcion de actas de vecindad
con cada uno de los propietarios colindantes del proyecto previo al inicio del mismo, lo cual no se cumplié de
tal forma, omitiendo igualmente las reuniones con la comunidad para la socializacién del proyecto,
descartando la implementacion del programa de gestion social que debia estar liderado por personal socio
ambiental”. (indice SAMAI 0023, T.A, carpeta denominada,
66 _Contestacion_020AnexosContestacio 20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Proceso de incumplimiento, PROCESO INCUMPLIMIENTO, INCUMPLIMIENTO OBRA, RESOLUCION 349
DE 2022 DECLARA INCUMPLIMIENTO OBRA BICICROSS, pagina 33)
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63. En el numeral 2.1.2 de la clausula segunda del contrato, el Contratista asumié tales
obligaciones, que se enunciaron en los siguientes términos:

“GESTION SOCIAL. EI Contratista debera establecer un acercamiento directo con la
comunidad que se va a beneficiar del proyecto, con el animo de lograr su comprension,
aceptacion y colaboracion con la obra, y poner en marcha un programa de gestion social,
liderado por el personal socio ambiental.

Actas de Vecindad // Previamente a la iniciacion de los trabajos, los residentes de obra y la
interventoria suscribiran un Acta de Vecindad con cada uno de los propietarios colindantes,
en la cual debera quedar registrado el estado actual en el que se encuentran las estructuras
existentes a lo largo del proyecto lineal, o las colindantes en caso de obras puntuales,
acompafiadas del respectivo registro fotografico a de video que se estimen pertinentes. Una
vez finalicen las obras se debera dar cierre a las actas de vecindad levantadas. // Actas de
Entorno // Previamente a la iniciacion de los trabajos, el residente de obra, la interventoria
y un representante de la secretaria de infraestructura y SsPp, suscribiran un Acta de
Entorno, del lugar donde se realizaran las obras y sus estructuras adyacentes, vias,
andenes, zonas verdes y demas estructuras del lugar, acompariadas del respectivo registro
fotografico o de video que se estimen pertinentes. Una vez finalicen las obras se debera
dar cierre a las actas de entorno levantadas’*.

64 Las pruebas decretadas no acreditan que el contratista hubiera cumplido estas
obligaciones con anterioridad al inicio de las intervenciones constructivas, pues no
obra en el expediente ninguna acta de vecindad o de entorno. En las actas de avance
de obra tampoco se registré ningun hecho sobre el cumplimiento de esta obligacion.

65. El Contratista y Seguros del Estado S.A. reprocharon que el Tribunal invirtid
indebidamente la carga de la prueba al exigirle acreditar “la inexistencia del
incumplimiento”, pese a que la carga de demostrar la infracciéon de la obligacién
contractual correspondia a la entidad®. Agregaron que debio aplicarse la institucion
de la carga dinamica de la prueba.

66. Estos planteamientos no son atendibles, pues quien declara que cumplié debe
acreditarlo y, ademas, el objeto del litigio no es la determinacion de la responsabilidad
contractual del Contratista, sino el control de legalidad del acto administrativo mediante
el cual el Municipio declaré el incumplimiento de sus obligaciones. Dado que el acto
administrativo goza de presuncion de legalidad (CPACA, art. 88), correspondia al
destinatario de la decision desvirtuar dicha presuncién. Para ello, debia demostrar en
el proceso que la Administracion omitié valorar hechos acreditados —en particular, el
cumplimiento de las obligaciones de gestion social— y que, de haber sido
considerados, habrian conducido a una decisién sustancialmente distinta3®.

67. Al deudor incumbe demostrar la extincion de sus obligaciones por pago o
cumplimiento (Cdédigo Civil, art. 1757; CGP, art. 167). Por lo tanto, al margen de que

34 indice SAMAI 023, TA, carpeta denominada,
66_Contestacion_020AnexosContestacio_20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Obra, 2. CONTRACTUAL, CONTRAT02213-20-11-2018-ING. ARANGO CIA SAS Sal”, pagina 7 y ss.

35 En la motivacién del acto administrativo se indico a titulo de conclusién lo siguiente: “Fuerza es concluir,
para el Despacho, que todas aquellas falencias precontractuales avizoradas por la CGR y que las encauza
contra el municipio de Providencia y Santa Catalina Islas, real y efectivamente fueron asumidas por el
contratista con la suscripcion del contrato que se comprometié a ejecutar, allanandose indefectiblemente a
desarrollar las gestiones sociales y ambientales necesarias para la construccion de la pista de Bicicross,
como: suscripcion de actas de vecindad y de entorno; cumplimiento de normas ambientales (incluido PMA);
framite de permisos ambientales por utilizacion de recursos naturales (permiso de ocupacion de cauce,
aprovechamiento forestal, concesién de aguas, emisiones atmosféricas, vertimientos), y el pago por visitas
de control y seguimiento a la autoridad ambiental”. (indice SAMAI 0023, T.A., carpeta denominada,
66_Contestacion_020AnexosContestacio_20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Proceso de incumplimiento, PROCESO INCUMPLIMIENTO, INCUMPLIMIENTO OBRA, RESOLUCION 349
DE 2022 DECLARA INCUMPLIMIENTO OBRA BICICROSS, pagina 30)

36 C.E., Sec. Tercera, Subsecc. A, Sent. 71.644 (parr. 127), nov. 7/2025. M.P. José Roberto Sachica Méndez.
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el litigio versa sobre el control de legalidad de un acto administrativo, el Contratista era
quien tenia la carga de acreditar en el proceso el cumplimiento de sus obligaciones,
sin que fuera exigible a la entidad probar dicha negacion. El Contratista podia
demostrar el cumplimiento de esta obligacién bajo cualquier medio de prueba idéneo
para acreditarlo.

68. En conclusion, los reparos del demandante frente a la conclusion del fallo sobre la
debida motivacién del acto que declaré el incumplimiento de las obligaciones de
gestion social no estan llamados a prosperar.

El (in)cumplimiento de las obligaciones de gestion ambiental

9. El Contratista controvirtio la conclusion del fallo sobre la ausencia de falsa
motivacion, porque se habria omitido considerar que las obligaciones ambientales por
las cuales se declaro el incumplimiento correspondian al Municipio, segun informe de
la Contraloria.

0-En la motivacion de la resolucién que declaré el incumplimiento, el Municipio
concretd esta imputacion sefialando que el Contratista no adopté ni ejecuté un Plan de
Manejo Ambiental, no tramité los permisos requeridos —ocupacién o desvio de cauce,
concesion de aguas, emisiones atmosféricas y vertimientos—3’ y no acato la
normatividad en materia de disposicion y transporte de materiales38. En la alzada, el
demandante no argumentd que estos permisos e instrumentos de control ambiental no
se requerian, sino que su obtencidn y tramite correspondian al ente territorial.

"1 El numeral 2.1.2 de la clausula segunda del contrato radicé estas obligaciones en
cabeza del Contratista, como se deduce del texto de la estipulacion:

“OBLIGACIONES SOCIOAMBIENTALES DEL CONTRATISTA ANTE LA ENTIDAD. EI
Contratista se obliga al cumplimiento de las normas ambientales vigentes, al desarrollo de
buenas practicas de ingenieria para la ejecucion de obras que respeten el entorno natural
y social del area de influencia en el cual se desarrollan; para el efecto dar estricto
cumplimiento al PMA (Plan de Manejo Ambientales), aplicable a los proyectos que no
requieren de licencia ambiental de manera previa a su ejecucion. EI PMA debe
corresponder al objeto y alcance de la obra y se convierte en el soporte contractual para el
seguimiento y control ambiental por parte de la interventoria y el MUNICIPIO. El Contratista
constructor debera tramitar y pagar ante las autoridades ambientales los permisos de
utilizacién de recursos naturales a que haya lugar de acuerdo con los solicitados por la
autoridad ambiental, para la ejecucion de las obras tales como: Permiso de Ocupacion de
Cauce, Aprovechamiento Forestal, Concesién de Aguas, Emisiones Atmosféricas,
Vertimientos, y pagar las demas visitas de control y seguimiento que la autoridad ambiental
considere pertinentes durante la ejecucion del proyecto. Los ftramites y permisos

37 “Fuerza es concluir, para el Despacho, que todas aquellas falencias precontractuales avizoradas por la
CGR y que las encauza contra el municipio de Providencia y Santa Catalina Islas, real y efectivamente fueron
asumidas por el contratista con la suscripcion del contrato que se comprometié a ejecutar, allanandose
indefectiblemente a desarrollar las gestiones sociales y ambientales necesarias para la construccion de la
pista de Bicicross, como: suscripcion de actas de vecindad y de entorno; cumplimiento de normas ambientales
(incluido PMA); tramite de permisos ambientales por utilizacion de recursos naturales (permiso de ocupacion
de cauce, aprovechamiento forestal, concesion de aguas, emisiones atmosféricas, vertimientos), y el pago
por visitas de control y seguimiento a la autoridad ambiental”. (indice SAMAI 0023, T.A., carpeta denominada,
66_Contestacion_020AnexosContestacio_20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Proceso de incumplimiento, PROCESO INCUMPLIMIENTO, INCUMPLIMIENTO OBRA, RESOLUCION 349
DE 2022 DECLARA INCUMPLIMIENTO OBRA BICICROSS, pagina 30)

38 En la Resolucion 349 se indico que el Contratista “no acata la normatividad ambiental vigente para la
correcta disposicién y transporte de materiales (...)” (indice SAMAI 0023, T.A., carpeta denominada,
66 _Contestacion_020AnexosContestacio 20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Proceso de incumplimiento, PROCESO INCUMPLIMIENTO, INCUMPLIMIENTO OBRA, RESOLUCION 349
DE 2022 DECLARA INCUMPLIMIENTO OBRA BICICROSS, pagina 33).
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ambientales y mineros requeridos para el proyecto deberan obtenerse por el contratista,
una vez el contrato de obra sea adjudicado™®.

2. En el informe de fiscalizacion aportado al proceso, la Contraloria registré un hallazgo
con presunta incidencia disciplinaria por el incumplimiento de los deberes de control y
seguimiento del proyecto a cargo del Municipio, en su condicion de responsable de la
administracién de los recursos del Sistema General de Regalias con los que se
financié parcialmente el proyecto:

“Estas situaciones descritas se originan por la falta del seguimiento y control efectivo sobre
el proyecto, por parte del municipio de Providencia en su condicion de ejecutor del mismo,
responsable del uso de los recursos del sistema general de regalias, lo que generé como
consecuencia fallas en la determinaciéon del impacto del objeto contractual, teniendo en
cuenta que el area de influencia del proyecto es un ecosistema estratégico (manglar), dadas
sus caracteristicas y funciones ecosistémicas de especial importancia, y el caracter de

conservacion especial como Reserva de Biosfera y de Area Marina Protegida (AMP) ™.

3. Sin embargo, la Contraloria no sefialé que estas obligaciones estuvieran a cargo de
la entidad estatal; por el contrario, destaco que el sujeto pasivo era el Contratista:

“Cumplimiento de obligaciones ambientales. // La CGR pudo evidenciar la omision en el
cumplimiento de las obligaciones contractuales de caracter socioambiental adquiridas con
la suscripcion del contrato de obra N°2213/18, con una incidencia representativa en el costo
ambiental del proyecto en mencion, sin que el mismo se haya cuantificado, estas omisiones
se resumen de la siguiente forma. // « La obra no cuenta con Plan de Manejo Ambiental -
PMA, contrariando lo estipulado en la clausula segunda del citado contrato respecto de las
Obligaciones Especificas del Contratista, numerales 8 y 19, asi mismo se desacatan las
“Obligaciones Socioambientales del contratista ante la Entidad (...) // No se tramitaron los
permisos ambientales necesarios en la ejecucion del proyecto para la utilizacion de
recursos naturales cuya exigencia contractual estaba definida dentro las obligaciones a
cargo del contratista (...) // En el mismo sentido, se omiti6 el tramite ambiental encaminado
a obtener el permiso de ocupacion de cauce, pese a ser necesario en razon a que el plano
del proyecto indica la presencia de dos cauces o cursos de agua en sitio de la obra. // El
contrato de obra dentro del componente de las obligaciones de gestion social le exigié al
contratista la suscripcion de actas de vecindad con cada uno de los propietarios colindantes
del proyecto previo al inicio del mismo, lo cual no se cumplié de tal forma, omitiendo
igualmente las reuniones con la comunidad para la socializacion del proyecto, descartando
la implementacion del programa de gestion social que debia estar liderado por personal
socio ambiental™".

74 En conclusion, el reparo del demandante frente a la conclusion sobre la debida
motivacién del acto que declar6 el incumplimiento de las obligaciones de gestidn
ambiental no es atendible.

El (in)cumplimiento de la obligacion de construir las obras de la pista de
bicicross

7S El Contratista adujo que el Tribunal valoré indebidamente algunas pruebas y dejé
de apreciar otras, lo que condujo a desestimar el cargo de falsa motivacion sobre la
declaratoria de incumplimiento de la obligacion de construir la pista de bicicross.

6. Para resolver el reparo, la Sala considera necesario sintetizar la cronologia de la
ejecucion contractual:

%indice SAMAI 023, T.A., carpeta denominada, 66_Contestacion_020AnexosContestacio_20240509141543,
020AnexosContestacionDemanda, Pruebas, Obra, 2. CONTRACTUAL, CONTRAT02213-20-11-2018-ING.
ARANGO CIA SAS Sal.”, pagina 8.

40 indice SAMAI 023, T.A., carpeta denominada 6_Contestacion_020AnexosContestacio_20240509141543,
020AnexosContestacionDemanda, Pruebas, Contraloria informe final Bici, pagina 36.

#lindice SAMAI 023, T.A., carpeta denominada, 66_Contestacion_020AnexosContestacio_20240509141543,
020AnexosContestacionDemanda, Pruebas, Contraloria informe final Bici, pagina 35).
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Fecha Documento Descripcion
17 dic. 2018 | Acta de inicio*? Inicio del plazo de ejecucién: 240 dias. Vencimiento inicial:
17 de agosto de 2019.
24 may. 2019 | Acta de suspension n.° | Duracion de la suspension: 60 dias (hasta el 22 de julio de
143 2019). Nuevo vencimiento: 13 de octubre de 2019. En el
documento se indicé “Se suspende el contrato por motivos
de fuerza mayor que superan la voluntad de las partes para
sequir ejecutandolo [agotamiento de materiales, lluvias y
ajuste de disefos]’.
23 jul. 2019 Reinicio de ejecucién Segundo periodo de ejecucion efectiva: 23 de julio al 31 de
agosto de 2019.
1 sep. 2019 Acta de suspension n.° | Duracion: 75 dias (hasta el 14 de noviembre de 2019).
244 Nuevo vencimiento: 27 de diciembre de 2019. En el
documento se indicé “Se suspende el contrato por motivos
de fuerza mayor que superan la voluntad de las partes para
sequir ejecutandolo [agotamiento de materiales, lluvias,
ajuste de disefios, demoras permisos de residencia para
trabajadores]’.
15 nov. 2019 | Reinicio de ejecucién Tercer periodo de ejecucion efectiva: 15 de noviembre al
15 de diciembre de 2019.
16 dic. 2019 | Acta de suspension n.° | Duracion: 45 dias (hasta el 29 de enero de 2020). Nuevo
34 vencimiento: 10 de febrero de 2020.
30 ene. 2020 | Prorroga  acta  de | Duracion: 52 dias (hasta el 21 de marzo de 2020). Nuevo
suspension n.° 346 vencimiento: 2 de abril de 2020.
20 mar. 2020 | Acta de suspension n.° | Fundamento: emergencia sanitaria por COVID-19.
447 Suspension inicial hasta el 15 de abril de 2020.
Vencimiento del plazo: 27 de abril de 2020.
16 abr. 2020 | Prorroga 1 — | Duracién: 11 dias. Vencimiento del plazo: 8 de mayo de
suspension n.° 448 2020.
20 abr. 2020 | Informe de | Suscrito por la Secretaria de Infraestructura durante la
supervision por | vigencia de la suspension.
presunto
incumplimiento -
fundamento para el
inicio del
procedimiento
administrativo*®
24 abr. 2020 | Prorroga 2 — | Duracién: 14 dias. Vencimiento del plazo: 22 de mayo de
suspension n.° 450 2020.
42 indice SAMAI 0023, TA, carpeta denominada,

66_Contestacion_020AnexosContestacio_20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Obra, 2. CONTRACTUAL, ACTA DE INICIO Y+ 17-12-18.

43 indice SAMAI 0023, TA., carpeta denominada,
66_Contestacion_020AnexosContestacio_20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Obra, 4. SUSPENSIONES, 1. ACTA DE SUSPENSION No. 1.

44 indice SAMAI 0023, TA., carpeta denominada,
66_Contestacion_020AnexosContestacio _20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Obra, 4. SUSPENSIONES, 2. ACTA DE SUSPENSION No. 2.

45 indice SAMAI 0023, TA, carpeta denominada,
66_Contestacion_020AnexosContestacio _20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Obra, 4. SUSPENSIONES, 3. ACTA DE SUSPENSION No. 3.

46 indice SAMAI 0023, TA, carpeta denominada,
66_Contestacion_020AnexosContestacio_20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Obra, 4. SUSPENSIONES, 3.1. ACTA DE PRORROGA SUSPENSION No. 3.

47 indice SAMAI 0023, TA., carpeta denominada,
66_Contestacion_020AnexosContestacio_20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Obra, 4. SUSPENSIONES, 4. ACTA DE SUSPENSION No. 4 — obra.

48 indice SAMAI 0023, TA., carpeta denominada,
66 _Contestacion_020AnexosContestacio 20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Obra, 4. SUSPENSIONES, 4. 1. ACTA DE PRORROGA No.1 SUSP 4.

49 indice SAMAI 0023, T.A., carpeta denominada,
66 _Contestacion_020AnexosContestacio 20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Proceso de incumplimiento, Informe 2 presunto Incumplimiento Obra con fotos.

50 indice SAMAI 0023, T.A., carpeta denominada,
66_Contestacion_020AnexosContestacio_20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Obra, 4. SUSPENSIONES, 4. 2. ACTA DE PRORROGA No.2 SUSP 4.
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Expediente:  88001233300020230001102 (74.260)
Demandante: Ing Arango Cia. S.A.S.
Demandado: Municipio de Providencia y Santa Catalina Islas

Accion: Controversias contractuales
6 may. 2020 | Prdrroga 3 — | Duracién indeterminada, pero determinable. El contrato
suspension n.° 451 quedd suspendido a partir de esta fecha hasta que se
superaran las circunstancias que la motivaron. Faltaban 12
dias para el vencimiento del plazo de ejecucion®2.
4 mar. 2022 | Citacién a audiencia — | EI Municipio citdé al Contratista con fundamento en el
art. 86 Ley 1474 de | informe de supervision del 20 de abril de 2020.
2011%8
9 jun. 2022 Resolucién 349 de | Declaratoria de incumplimiento del contrato.
20225
19 dic. 2022 | Resolucién 827 de | Terminacion unilateral y anticipada del contrato.
2022%

7.Como se deduce de lo anterior, tanto el informe de supervision que sirvio de
fundamento para citar a la audiencia prevista en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011
como el acto que declardé el incumplimiento, se emitieron antes de que venciera el
plazo de ejecucion del contrato, el cual estaba suspendido. Ahora bien, en la
motivacion de la Resolucion 349 de 2022, el Municipio no afirmé que ese plazo hubiera
vencido y que, por tanto, el Contratista se hubiera constituido en mora de entregar la
obra terminada (Cddigo Civil, art. 1608.1). En la demanda, el Contratista tampoco
formulé como cargo de nulidad que la entrega de la pista terminada aun no era exigible
porque el plazo del contrato no habia expirado ni que la declaratoria de incumplimiento
fuera improcedente porque el contrato estaba suspendido.

78 |a lectura integral de los considerandos del acto administrativo permite inferir que
la declaratoria de incumplimiento se fundd en que antes de la tercera y cuarta
suspension del contrato, entre las cuales no hubo reinicio de la ejecucion, el avance
de la obra no correspondia al que era exigible al Contratista, pues solo se verifico la
instalacion de la estructura metédlica del partidor de la pista de bicicross y no la
ejecucion de los otros items de obra. En el Anexo 5 de la propuesta®®, correspondiente
a la oferta econémica, el proponente discrimind los valores unitarios de las actividades
necesarias para la construccién de la obra, agrupadas en tres categorias —obras
preliminares, estructuras y cimientos, y sefializacién—, a las que adiciond, como item
independiente, el suministro e instalacion del partidor por valor de $139°900.000:

51 indice SAMAI 0023, TA, carpeta denominada,
66_Contestacion_020AnexosContestacio _20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Obra, 4. SUSPENSIONES, 4. 3. ACTA DE PRORROGA No.3 SUSP 4.

52 De conformidad con la clausula décima novena del contrato, “una vez [cesaran] las causas de la suspension
se [dejaria] constancia de este hecho y de la reiniciacion de los plazos contractuales a que haya lugar; en
actas suscritas por las partes”. Por tanto, el plazo contractual se reanudaria cuando cesara la causa de
suspension y las partes dejaran constancia de ello en el acta correspondiente. En el expediente no hay
constancia de la reanudacion de las actividades luego de que se acordara la prorroga 3 de la suspension 4
del contrato, por lo que no esta acreditado que el plazo de ejecucion hubiera vuelto a correr.

53 indice SAMAI 0023, TA, carpeta denominada,
66_Contestacion_020AnexosContestacio _20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Proceso de incumplimiento, INCUMPLIMIENTO OBRA, Citacion AUDIENCIA CONTRATO DE OBRA 2213 -
11 DE MARZO 2022.

54 indice SAMAI 0023, TA., carpeta denominada,
66_Contestacion_020AnexosContestacio _20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Proceso de incumplimiento, INCUMPLIMIENTO OBRA, RESOLUCION 349 DE 2022 DECLARA
INCUMPLIMIENTO OBRA BICICROSS.

55 indice SAMAI 0023, TA., carpeta denominada,
66_Contestacion_020AnexosContestacio_20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Proceso de incumplimiento, INCUMPLIMIENTO OBRA, RESOLUCION No. 511 - 30 DE AGOSTO DE 2022.
DECIDE RECURSO.

56indice SAMAI 0023, T.A., carpeta denominada,
66_Contestacion_020AnexosContestacio_20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas, 1.
LICITACION PUBLICA LP 010-2018, PROPUESTA ING. ARANGO LP 010 2018, pagina 1.
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Expediente:  88001233300020230001102 (74.260)
Demandante: Ing Arango Cia. S.A.S.
Demandado: Municipio de Providencia y Santa Catalina Islas

Accion: Controversias contractuales
o DESCRIPCION [ "UNIDAD| CANTIDAD] V/Unit V/Total

PISTA 400 METROS DE LONGITUD |
1 | OBRAS PRELIMINARES ‘
1 | SUMINISTRO DE HERRAMIENTAS, EQUIPOS Y MANO DE OBRA PARA M2 4650 6.000 27.900.000

LABORES DE LIMPIEZA GENERAL DE MALEZA Y TALA DE ARBOLES DE | |

MENOR TAMARNO
1.1 | SUMINISTRO MANO DE OBRA, HERRAMIENTAS Y EQUIPOS PARA LABORES M2 5800 5.000 | 29.000.000

DE LOCALIZACION Y REPLANTEO i

1.2 | SUMINISTRO MANO DE OBRA, HERRAMIENTAS Y EQUIPOS PARA LABORES
DE CORTE, ADECUACION Y EXCAVACION DE LA EXPLANACION, CANALES Y
PRESTAMOS CON EQUIPOS (RETIRO CAPA H=0,30M) INCLUYE RETIRO AL
! SITIO DE DISPOSICION FINAL.

1.3 | SUMINISTRO MANO DE OBRA, HERRAMIENTAS Y EQUIPOS PARA LABORES | M3 69,73 65.000 4.532.450
DE CORTE Y EXCAVACION VARIAS EN MATERIAL COMUN
1.4 | SUMINISTRO MANO DE OBRA, HERRAMIENTAS Y MATERIALES PARA | M3 800 332.700 266.160.000
LABORES DE MEJORAMIENTO CON PIEDRA RAJON E=0,20mts /CONCRETO
B | wirurano

1.5 | SUMINISTRO MANO DE OBRA, MATERIALES, HERRAMIENTAS Y EQUIPOS | M3 500 342900 |  171.450.000 |
PARA LABORES DE COMPACTACION DE SUBASE ESTABILIZADA CON ‘

CEMENTO AL 10% ESP 0,10MTS DE COMPACTACION MATERIAL FINO DE 10
MM A POLVO.

2 ESTRUCTURAS Y CIMIENTOS
2.1 | SUMINISTRO MANO DE OBRA MATERIALES Y HERRAMIENTAS PARA | M2 200 310.800 62.160.00
LABORES DE CONSTRUCCION DE PLACA EN CONCRETO 3000PS! E=0,15 INC. ‘ i
PASADORES Y JUNTAS

M3 1800 64.500 | 116.100.000

2.2 | SUMNISTRO DE MATERIALES, HERRAMIENTAS Y MANO DE OBRA PARA ML 200 450.000 90.000.000
LABORES DE CONSTRUCCION DE CAMPO DE FILTRACION DE AGUAS
LLUVIAS SEGUN EL DISERO (FILTRO FRANCES)
3.1 | SENALES INFORMATIVAS Y/O PREVENTIVAS VERTICALES UND 20 384.000 7.680.000
3.2 | SENALIZACION VIAL HORIZONTAL PINTURA TERMOPLASTICA ML 800 49,500 39.600.000
SUBTOTAL 814.582.450
| | ALUADMINISTRACION 22% 179.208.139 |
|| ALUIMPREVISTOS 4% _ 32.583.298 |
AU UTILIDAD 4% 32,583.298
| PGIO | 2 15.500.000 |
VALOR TOTAL OBRA == , $1.074.457.185 |
. Suministro de Partidor incluye trasporte maritimo a providencia, UN |1 139.900.0000 $139.900.000
' instalacién, suministro de equipos y accesorios para su adecuado ;
funcionamiento {
| VALOR TOTAL PROPUESTA = | $1.214.357.185

9 En la motivacion de su decisién, la entidad territorial reprodujo el contenido del
“auto” mediante el cual declar6 abierto el periodo probatorio y decretd pruebas en el
marco del procedimiento sancionatorio, precisando el alcance de la imputacion:

“Tercero. En cuanto a la prueba denominada (...) informe pormenorizado y actualizado del
informe de la supervision y de la interventoria en el que se establezca el estado de la obra,
el porcentaje de ejecucion y del presunto incumplimiento (...)’, el Despacho considera que
la fuente primigenia del presente procedimiento es precisamente el informe presentado en
su momento por la Supervisora del Contrato y es sobre tal escrito que las partes han tenido
la oportunidad de ejercer su derecho de defensa mediante los descargos presentados en
la debida oportunidad procesal, maxime cuando en la actualidad el Contrato se
encuentra suspendido. / No podemos olvidar que lo que se reprocha como presunto
incumplimiento tiene que ver con actuaciones anteriores a la suspensioén. Ahora bien,
para establecer el estado de la obra fue la misma Alcaldia la que decreté de oficio la
inspeccion ocular, prueba conducente y pertinente para verificar el estado actual de la obra,
diligencia en la que se hizo presente el representante legal del Contratista ING ARANGO
CIA SAS SAl, a quien se le otorg6 el uso de la palabra, y de la cual se ordenara la remision
de los soportes filmicos y fotografico a la Apoderada de la Aseguradora™’ (Enfasis
afiadido).

80. En concordancia con lo anterior, en el apartado en el que se pronuncié sobre los
descargos presentados por la compaiia de seguros, el Municipio indico:

“Asi las cosas, no puede ser diferente el analisis del Despacho cuando el garante esta
dando por ciertos los hechos o argumentos del contratista, y es que se torna insuficiente
los dichos o supuestos de hecho, si no estan soportados documentalmente. ;Qué las

57 indice SAMAI 0023, TA, carpeta denominada,
66_Contestacion_020AnexosContestacio_20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Proceso de incumplimiento, INCUMPLIMIENTO OBRA, RESOLUCION 349 DE 2022 DECLARA
INCUMPLIMIENTO OBRA BICICROSS, pagina 19.
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partes suscribieron suspensiones al contrato de obra? Es cierto, no lo desconoce la
alcaldia. ; Que el contrato se vio afectado por causa de la pandemia y del paso del huracan
lota? Es indudable, son hechos notorios. Lo que si no es cierto, y en esto peca la
aseguradora, es en afirmar que las obras fueron ejecutadas, cuando, y eso esta plenamente
probado con la Inspeccion Ocular que fue trasladada, no existe obra, no existe pista de
Bicicross®.

81 Al hilo de las anteriores motivaciones, la entidad enuncio la siguiente conclusion:

“De las pruebas aportadas y declaradas de oficio, y de las actuaciones surtidas en
desarrollo de la audiencia se ha analizado sobre la pertinencia o procedencia de declarar
incumplido el contrato de obra No. 2213 de 2018, encontrando que no le cabe duda
razonable al Despacho sobre el incumplimiento del contrato de obra No. 2213 de 2018. Es
evidente a la luz de las normas que regulan la contratacion estatal y de las pruebas obrantes
en el proceso por presunto incumplimiento del contrato de obra No. 2213 de 2018, y en
particular de la inspeccién ocular y del informe de la Contraloria General de la Republica
No. 2020EE0055634 del 1/06/20, que el contrato no se cumplié, como equivocadamente lo
quiere hacer ver el contratista coadyuvado por el garante dentro de la audiencia de presunto
incumplimiento; contrario sensu se pudo establecer que la anica evidencia fisica de las
obras de construccion de la pista de Bicicross corresponde con una estructura
metalica ubicada en el sitio de construccion, y que las obligaciones que habia adquirido
el contratista con la suscripcion del contrato de obra No. 2213 de 2018, en cuanto a la
gestion social y medioambiental no fueron cumplidas como se demuestra con el escrito de
observaciones presentadas por CGR en el informe ya referido, y como se puede colegir de
la poca o nada obra construida™®.

82. El informe de supervision con fundamento en el cual se citd al Contratista al
procedimiento sancionatorio soporto lo indicado en el acto administrativo definitivo. En
este documento se enuncid6 como obligacion incumplida la de “analizar el avance
contractual de los trabajos, con el fin de prever, con la suficiente anticipacion,
eventuales incumplimientos de plazos y tomar las medidas correspondientes™°. Este
ultimo hallazgo se sustentd con material fotografico, incluido en el mismo informe, que
muestra la estructura metalica del partidor, pero no la pista de bicicross:

8. Dilucidado el incumplimiento imputado en relacion con la construccion de la obra,
la Sala pasa a resolver los reparos concretos del Contratista, quien sostuvo que el
Tribunal no valoré debidamente las comunicaciones y los correos electronicos
cursados a la entidad territorial solicitando el recibo final de la obra. A su juicio, estos

58 indice SAMAI 0023, TA, carpeta denominada,
66_Contestacion_020AnexosContestacio 20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Proceso de incumplimiento, INCUMPLIMIENTO OBRA, RESOLUCION 349 DE 2022 DECLARA
INCUMPLIMIENTO OBRA BICICROSS, pagina 22.

59 indice SAMAI 0023, TA, carpeta denominada,
66_Contestacion_020AnexosContestacio_20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Proceso de incumplimiento, INCUMPLIMIENTO OBRA, RESOLUCION 349 DE 2022 DECLARA
INCUMPLIMIENTO OBRA BICICROSS, pagina 39.

60 |bidem, pag. 8.
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documentos acreditarian que el avance de la obra, antes del informe de supervision
que dio origen al procedimiento sancionatorio, no se limitaba a la instalacién del
partidor.

84. En la motivacion del fallo no se hizo una referencia expresa a las comunicaciones
escritas aportadas por el Contratista. Sin embargo, estas no prueban que antes de la
tercera y cuarta suspensién del contrato, se hubieran ejecutado items de obra para la
construccion de la pista de bicicross distintos de la instalacidn de la estructura metalica
del partidor. Tales documentos unicamente acreditan que el Contratista afirmé haber
ejecutado integramente la obra, pero no demuestran que ello hubiera ocurrido, pues
no estan acompariados de soportes que permitieran verificar tal afirmacion®’. De igual
manera, en los correos electronicos obrantes en el expediente también se sostuvo que
el contrato “en su porcentaje final ya fue concluido”, pero no estan acompanados por
elementos de prueba que respaldaran esa manifestacion ni acreditaran la terminacion
de las intervenciones de construccion de la pista de bicicross®?.

85. E| Contratista afirmé también que el Tribunal no examino los informes técnicos que
incluian parte de la bitacora de obra ni el material fotografico aportado con la demanda.
La Sala constata que el a quo si se refirid a estos documentos. Sobre el informe técnico
elaborado por el Contratista, de mayo de 2021, sostuvo que era “demasiado escueto
para determinar el grado de ejecucion de la obra contratada”, en tanto no contenia
“una descripcion pormenorizada de la ejecucion tanto técnica como financiera de la
obra contratada soportada en las pruebas documentales y registros fotograficos o
filmicos correspondientes™3. Respecto del registro fotografico aportado, sostuvo que
‘no se tiene certeza de la fecha de su realizacion” y que “no se cuenta con ninguna
prueba que permita establecer que tales obras cumplen las normas técnicas
establecidas para su construccion?,

86. La Sala advierte que el material fotografico aportado por el Contratista solo refleja
la instalacion de la estructura del partidor. Sin embargo, no evidencia la existencia de
la pista de bicicross ni la ejecucién de los items mas representativos, en términos de
su participacion porcentual en el valor ofertado, tales como el mejoramiento del terreno
con piedra rajon, la compactacion de la subbase con cemento, la construccion de las
placas de concreto y los sistemas de filtros de aguas lluvias. La unica imagen
panoramica del area es la siguiente —las demas solo muestran la estructura del
partidor—9°:

61 indice SAMAI 002, TA, carpeta ZIP
denominada7_880012333000202300011001RADICACIONDE20230331145330, GMAIL-~1.PDF, enlace
aportado con la demanda, https://drive.google.com/drive/folders/1vJqY -

SypjVINYZISROtNc7BrowyziMcS?usp=sharing, 37. derecho de peticion alcalde bicicross, 39 - 5 correo
electronico 5 y fotos bicicros, pagina 4, y 39 - 8 correo electronico 8 bicicros.

62 indice SAMAI 002, TA, carpeta ZIP
denominada7_880012333000202300011001RADICACIONDE20230331145330, GMAIL-~1.PDF, enlace
aportado con la demanda, https://drive.google.com/drive/folders/1vJqY -

SypjVINYZISROtNc7BrowyziMcS?usp=sharing, 39 - 2 correo electronico 2 bicicros, pagina 5y 8
63 indice SAMAI 0146, T.A., pagina 72.
64 indice SAMAI 0146, T.A., pagina 69.

65 indice SAMAI 002, TA., carpeta ZIP
denominada7_880012333000202300011001RADICACIONDE20230331145330, GMAIL-~1.PDF, enlace
aportado con la demanda, https://drive.google.com/drive/folders/1vJqY -

SypjVINYZISROtNc7BrowyziMcS?usp=sharing, 38 foto 1 partidor pista bicicross, 38.2 foto 3 bicicross, 38.3
foto 4 bicicross, 38.5. foto 6 bicicross, 38-1. foto 2 bicicros, 38-4. foto 5 bicicross
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87 El informe elaborado por el Contratista, de mayo de 2021, tampoco contiene
soportes que den cuenta de la ejecucion de actividades constructivas distintas de la
instalacion de la estructura metalica del partidor ni reproduce el contenido de las
bitacoras de obra, como sostuvo el demandante en su recurso. Solo incluye cuadros
elaborados por el constructor sobre sus afirmaciones acerca del avance fisico y
financiero del contrato®. Las mismas consideraciones se aplican al informe producido
en enero de 20217,

88. E| Contratista adujo que el Tribunal valoré indebidamente las pruebas, porque las
tres actas parciales de obra acreditarian que el avance fisico no se limité a la
instalacion del partidor, sino que comprendio otros items constructivos hasta alcanzar
un porcentaje superior al 80%. Estas actas, suscritas por Oscar Arango Pérez en
representacion del contratista, por Luz Vélez Urrego en representacion de la
interventoria y por Alfredo Escalona Peterson como supervisor del contrato,
efectivamente registran avances en items de obra diferentes al suministro e instalacion
del partidor.

89. El Acta 3%, que contiene una columna de avance acumulado al 9 de diciembre de
2019, reporta un avance del 100% del item de obras preliminares “Suministro mano
de obra, herramientas y equipos para labores de corte, adecuacion y excavacion de la
explanacion, canales y préstamos con equipos (retro capa = 0,30 m), incluye retiro al
sitio de disposicién final’, por valor de $66°979.951. Registra también un avance del
100% del item “Suministro mano de obra, herramientas y materiales para labores de
mejoramiento con piedra rajon e = 0,20 m / concreto triturado”, por valor de
$74’524.800. Y un avance del 95% del item “Suministro mano de obra, materiales,
herramientas y equipos para labores de compactacion de subbase estabilizada con
cemento al 10%, 0,170 m de compactacion, material fino de 10 mm a polvo” por valor
de $420°035.355. La unidad de medida de los tres items es el metro cubico. En
conjunto, estos items totalizan $561°540.106, equivalentes al 91.28% del valor del

%jndice SAMAI 002, TA, carpeta ZIP
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capitulo de obras preliminares segun el Anexo 5 de la oferta ($615'142.450), y al
96.23% conforme al acta modificatoria de items del 9 de diciembre de 201959,

9. En el numeral 2.9.3 del estudio previo, que integra el contrato conforme a su
clausula vigésima séptima, se precisé que el sistema de pago correspondia al de
precios unitarios. En la clausula cuarta se indicé que el valor del contrato se estimé en
$1.214°357.185, y en la clausula sexta, relativa a la forma de pago, se precisé que el
90% se cancelaria mediante “actas parciales de avance de obras”, en las que debia
registrarse la cantidad ejecutada por cada item. Las actas de avance parcial eran,
entonces, el instrumento pactado para registrar las cantidades de obra ejecutadas y
liquidar, sobre esa base, el pago al Contratista conforme al valor unitario respectivo.

91-En la fundamentacion del fallo, el Tribunal les resté valor probatorio porque el
informe de la Contraloria evidencié deficiencias en la supervisidon y en la interventoria
que, aunque no eran atribuibles al Contratista, cuestionaban la procedencia de los
pagos por falta de soporte de las actividades consignadas en las actas. En este
sentido, el a quo sostuvo que esta situacion justificaba que la entidad desconociera su
contenido al determinar el incumplimiento imputado al constructor por el avance de la
obra.

92 La premisa de la que partié el Tribunal al valorar estas pruebas esta soportada
desde el punto de vista juridico. El hecho de que la interventoria y la supervision del
contrato hubieren avalado las primeras tres actas parciales de obra y que, con
fundamento en ello, el Municipio hubiere realizado su pago, no significaba que la
entidad hubiera quedado atada de manera definitiva al contenido reportado en tales
documentos. Tampoco implicaba que, al revisar el estado de cumplimiento de las
obligaciones del Contratista antes de la tercera suspension del contrato, hubiese
quedado obligada a acoger sin mas el resultado derivado de lo consignado en tales
actas, sin posibilidad de verificar o rectificar su contenido a partir de la ejecucion real
del contrato.

93. El pago es el medio natural de extincion de las obligaciones, pues se trata de la
prestacion de lo que se debe (Cddigo Civil, art. 1626). Para que este acto juridico
produzca efectos liberatorios como medio extintivo, se debe hacer “bajo todos
respectos en conformidad al tenor de la obligaciéon” (Codigo Civil, art. 1627). En el
marco de un contrato de obra, como el celebrado entre el Municipio y el Contratista, la
obligacion principal que emana del mismo es de resultado y tiene por objeto una
prestacion de hacer, unica e indivisible, consistente en la construccién de la obra
conforme a los términos pactados. En consecuencia, la contraprestacion dineraria, el
precio que la entidad comitente de la obra debe pagar, también es unico.

9. La unicidad de la obligacion de pagar el precio pactado por la ejecucion de la obra
no se opone a que, en virtud de las funciones de direccion, vigilancia y control, y por
consideraciones financieras y operativas, la Administracion —a través de la
interventoria o de la supervisidn, segun corresponda— practique verificaciones
preliminares del avance de las obras y autorice, con respaldo en ellas, desembolsos
parciales del precio. Estos desembolsos no constituyen pago definitivo, pues no se
realizan como contraprestacion por la aceptacion final de la prestacion debida ni como
manifestacion de aquiescencia respecto de su cumplimiento pleno. Ello se debe a que
la prestacién unica e indivisible a la que se obligd el deudor aun no se ha completado.

69 indice SAMAI 0023, T.A., carpeta denominada,
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%. Por las mismas razones, las certificaciones o aprobaciones que emite la
interventoria o el supervisor en cumplimiento de sus deberes no constituyen
aprobaciones definitivas ni recepciéon final de las obras. Frente al examen de la
realizacion del objeto del contrato, pueden revisarse, verificarse y, cuando existan
razones que lo justifiquen, rectificarse. Esta facultad es especialmente clara en
contratos a precios unitarios, como el que ocupa a la Sala, en los que el precio final
resulta de multiplicar las cantidades realmente ejecutadas por los precios unitarios
pactados. Por ello, la Subseccidén ha sefalado que, aunque las actas firmadas por el
interventor o el supervisor son un medio de prueba pertinente sobre la ejecucion de
las cantidades de obra, la Administracion y el juez no quedan inexorablemente
vinculados a su contenido declarativo si la hipdtesis factica sobre la ejecucidon de
cantidades aparece desvirtuada y si, como ocurre en este caso, las estipulaciones de
las partes no excluyen la posibilidad de ajustes, correcciones o revisiones posteriores:

“Asi las cosas, no es posible derivar la existencia (entiéndase ejecucion, no autorizacion)
de las mayores cantidades de obra reclamadas a partir de la manifestacion general del
interventor del contrato sobre el contenido del acta de recibo final, maxime cuando lo
declarado no se encuentra debidamente precisado y sustentado con otros medios de
prueba que acrediten la consumacion de las actividades que, se dice, fueron afiadidas. En
efecto, en el plenario no obran mas medios que permitan deducir que dichas labores fueron
realmente materializadas por el contratista, o recibidas materialmente por la contratante,
maés alla de lo consignado en el acta de recibo final™.

9. Las anteriores consideraciones, basadas en las disposiciones juridicas aplicables al
contrato y en las clausulas convenidas por las partes, han sido expuestas por la
doctrina a propdsito del origen histérico de este sistema de pago de las obras publicas:

“Ahora bien, ‘si se interpretase rigurosamente el principio—escribe Jéze— [se refiere al
principio de pago por servicio prestado] en el caso de que se trate de grandes obras publicas
que duran varios afios, la Administracion correria el riesgo de no hallar empresario que
tenga disponibilidades suficientes para esperar durante tanto tiempo su liquidaciéon. En
cualquier caso, la Administracion sufriria las dificultades econémicas del empresario, cuyos
gastos financieros éste repercutiria sobre los precios de contrata’. (...) Se ha dado, por

70 C.E., Sec. Tercera, Subsecc. A, Sent. 72.101 (parr. 79), abr. 4/2025. M.P. Fernando Alexei Pardo Flérez.
El ponente presentd una aclaracion de voto para precisar el alcance de su decision de acompanar la decision
en la que sefialé lo siguiente: ‘Finalmente, considero relevante precisar mi postura en relaciéon con algunas
afirmaciones del fallo sobre el valor de las actas de recibo suscritas por los interventores. La sentencia
sostiene que ‘la suscripcion por su parte del acta de recibo, sin respaldo en lo previamente acontecido, no es
suficiente para hacer oponible al contratante el reconocimiento de mayores valore’ (parr. 53). Afiade que ‘con
el propdsito de que el acta hubiese sido suficiente para cobrar el monto alli consignado, debié ser suscrita
por el representante legal de la demandada’ (parr. 54). A partir de estas premisas, concluye que ‘ni el
clausulado del negocio ni el manual de contratacion de la entidad previeron facultad alguna en cabeza de
dicho funcionario para comprometer la voluntad de Emcali, pese a tratarse de un empleado vinculado a ella’
(parr. 76). // Considero que en este punto se entremezclan dos aspectos que deben mantenerse claramente
diferenciados: el mérito ejecutivo de las actas de recibo y su valor probatorio respecto de los hechos que en
ellas se consignan. En este caso, el acta no constituia un titulo ejecutivo, ya que no era un documento
emanado del representante de la entidad estatal que contuviera una obligacion clara, expresa y exigible, sino
que fue suscrita unicamente por el denominado ‘interventor interno’, quien no ostentaba facultades de
representacion. En este contexto, tiene pleno sentido afirmar —como lo hace la sentencia— que su contenido
no es ‘oponible’ a la entidad ni ‘compromete su voluntad’. Sin embargo, de esa premisa no se sigue
necesariamente —como parece sugerir el fallo— que el acta carezca de valor probatorio. Incluso sin tener
mérito ejecutivo, puede servir como medio documental para respaldar inferencias sobre la hipdtesis factica
relativa a la ejecucioén de las cantidades de obra enunciadas en ella. // Las actas suscritas por el interventor
o el supervisor constituyen un medio de prueba pertinente en esta clase de controversias. Una cuestion
distinta es si ese solo elemento resulta suficiente para tener por acreditada la hipétesis factica que sustenta
las pretensiones del demandante. Sin embargo, sobre este punto no cabe generalizar —como lo hace el
fallo—. Si bien entre los criterios de racionalidad epistemolégica que orientan la valoracion de la prueba se
encuentran los de cantidad (cuantos mas elementos de juicio respalden una hipotesis, mayor sera su grado
de confirmacion) y variedad (cuanto mas diversos sean, mas sélida sera su fuerza corroborativa), también lo
es que el alcance y los efectos de los documentos suscritos por el interventor, en su condicion de
representante técnico de la entidad en la ejecucion del contrato, pueden estar regulados en el contrato de
obra y en el contrato de interventoria. Por tanto, corresponde analizar, en cada caso concreto y a la luz de
las estipulaciones contractuales, si estos documentos resultan suficientes para tener por demostrada la
efjecucion de las cantidades de obra que en ellos se registran”.
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ello, al principio de pago por servicio prestado una interpretacion mas amplia, segun la cual,
a efectos contables y financieros, el contrato administrativo de obras publicas no hay que
entenderlo como un contrato de resultado total, sino como un contrato de resultados
parciales, susceptibles de ser medidos y abonados por separado. Permaneciendo
indivisible la obra desde el punto de vista juridico, se admite la divisibilidad contable y se
estima que, financieramente, hay servicio prestado en la parte de obra ejecutada. Con ello
se facilita en gran medida la financiacioén de la obra o el servicio {(...).

Quiere ello decir que las entregas de dinero que se hagan antes del cumplimiento definitivo
de la prestacion por el contratista ‘son en todo caso pagos parciales adelantados de un solo
trabajo considerado en su conjunto, y no pagos auténomos y definitivos de diversos trabajos
parciales’. Por tanto, no suponen auténtico cumplimiento de la obligacioén, ni suponen
recepcion y aprobacion de lo recibido, ni liberan a ninguna de las partes. Es decir, no son,
juridicamente, un pago (...) // Ello supone que las mediciones y certificaciones parciales
constituyen documentos provisionales que no han de servir necesariamente de base al
abono definitivo de las obras; esto es, no constituyen actas con presuncion de certeza de
los hechos que en ellas se expresan, ni son consentibles por el particular, ni vinculan el
Juicio posterior de la Administracion. Los datos de hecho que constituiran la base del abono
son los que se aprecian en el momento de la medicion y recepcion definitiva; si bien en
algunos casos (partes ocultas de las obras, por ejemplo) éstos vendran dados por las
mediciones parciales (de ahi que el particular deba también prestar su conformidad a éstas
o denunciar los errores que observe en el momento en que éstas se producen, pues de lo
contrario se echaria sobre si la carga de una dificil prueba”".

97-En este caso, el contenido declarativo de las tres actas parciales fue desestimado
en el informe de supervision del 20 de abril de 2020, suscrito por una funcionaria de la
nueva administracién municipal, distinta de quien habia firmado las actas de avance
de obra. En el informe, respecto del cual el Contratista pudo ejercer su derecho de
defensa, se expreso lo siguiente:

“Teniendo en cuenta que a la fecha la Interventoria no ejercio, ni cumplié con sus funciones
de: vigilar, controlar en forma eficaz y de manera permanente todas las etapas
contractuales, para hacer cumplir las especificaciones técnicas, tiempos, las actividades
administrativas, legales, financieras, presupuestales, sociales y ambientales establecidas
en el contrato de obra No. 2213 del 20 de noviembre. En cumplimiento de las funciones que
he venido desemperiando como Supervisor del Municipio (Segun Resolucion 005 del 1 de
enero del afio 2020) del Contrato de obra No. 2213 del 20 de noviembre de 2018, notifico
la necesidad de iniciar de manera inmediata el proceso de incumplimiento del contrato de
obra en cuestion, ya que se evidencia que a la fecha el Contratista no ha cumplido sus
obligaciones contractuales de manera proactiva’’?

9. En la motivacion del acto definitivo que declaro el incumplimiento se cité también el
informe de fiscalizacion de la Contraloria y se destacd que dicho documento fue puesto
en conocimiento del Contratista para que se pronunciara. El informe consigné la
siguiente conclusién respecto del ejercicio de las funciones de interventoria y
supervision en el periodo en que se suscribieron las actas parciales:

“Asi las cosas, se evidencio que los cuatro informes de interventoria, tienen el mismo
contenido (ver anexo N°1) y los mismos no informan sobre el desarrollo de la obra en el
periodo senialado respecto a lo establecido en la clausula 1 — ‘Alcance, del Contrato de
Interventoria N°2271/18’. Ademas, no se informé en los mismos sobre los disefios de obra
y el escaso registro fotografico, no permitié conocer que actividad de obra se ejecuté // En
este sentido, al observar la gestion del supervisor del contrato de interventoria se evidencié
que este, autoriz6 pagos al interventor, teniendo como soporte unos informes de
interventoria sin ninguin contenido técnico que den cuenta de la actividad desplegada por el
contratista de obra y que no muestran en debida forma la gestion que debe realizar un

™ Arifio Ortiz, Gaspar. “Doctrina administrativa de los pagos a cuenta”. Revista del Instituto Nacional de

Administracién Publica, DA-1968, nam. 126. Disponible en:
https://revistasonline.inap.es/index.php/DA/article/view/3190/3245.
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interventor en la revision de la ejecucion de un contrato de interventoria. // Asi las cosas,
se configura una observacion por las deficiencias de la supervision al contrato de
interventoria, e igualmente por las debilidades técnicas encontradas en la gestion de la
interventoria dentro de la vigilancia y control que debe tener sobre el contrato de obra, lo
que expone a la entidad al riesgo de aprobar pagos de obras con debilidades técnicas y a
no contar con la vigilancia correspondiente por parte del interventor’3.

9. Esta conclusion de la Contraloria se sustentd en el examen de los informes de
interventoria —los cuales no reposan en el expediente— respecto de los cuales se
formuld la siguiente observacién comun: “1. La misma tabla de contenido incluso con
los mismos errores de transcripcion y numeracion, sin cambios sustanciales entre cada
informe de acuerdo con el desarrollo del proyecto. // 2. No se desarrollé6 ninguna
obligacion basica del contrato, o gestion: administrativa, técnica, financiera, juridica,
ambiental, seguros, riesgos. // 3. Anexos: Fotocopia de Contrato de Obra’.

100. En sintesis, no es atendible el reparo del apelante segun el cual el Tribunal resto
indebidamente valor probatorio a las tres actas parciales que acreditarian un avance
acumulado de la pista de bicicross superior al 80%. El Tribunal examiné su contenido
y concluyé de forma justificada que el acto administrativo no estaba falsamente
motivado, porque la entidad estatal no estaba llamada a acoger, sin mas, el contenido
de esas actas suscritas por el interventor y el supervisor, sobre las cantidades de obra
ejecutadas. Lo anterior, habida cuenta de que (i) las funciones de control de la
ejecucion contractual se habrian ejercido indebidamente, (ii) el registro fotografico que
se acompano al informe con base en el cual se inicio el procedimiento administrativo
sancionatorio no refrendaba el contenido de las actas, sino que lo contradecia y (iii) el
Contratista no aportd pruebas que soportaran la veracidad de la informacion registrada
en ellas.

101. E| Contratista censurd también que el Tribunal restara valor a las actas de avance,
alegando que las deficiencias de la supervision y la interventoria comprometian la
responsabilidad de la entidad conforme al articulo 50 de la Ley 80 de 1993, mas no la
del constructor. Esta disposicion prescribe que “las entidades responderan por las
actuaciones, abstenciones, hechos y omisiones antijuridicos que les sean imputables
y que causen perjuicios a sus contratistas”. Sin embargo, la decision del Municipio de
apartarse del contenido de las actas de avance no fue arbitraria ni contraria al
ordenamiento juridico, pues correspondia al ejercicio del deber legal de “ejercer el
control y vigilancia de la ejecucion del contrato” (Ley 80 de 1993, art. 14) y de “vigilar
permanentemente la correcta ejecucion del objeto contratado” (Ley 1474 de 2011, art.
83). En desarrollo de tales deberes, la entidad debia verificar si la obra efectivamente
presentaba el avance reportado en las actas, como lo hizo al motivar la decisidon
administrativa.

102. Una cuestion distinta es la responsabilidad personal del supervisor y del interventor
por el cumplimiento defectuoso de sus funciones de control (Ley 80 de 1993, arts. 51
y 52). El régimen disciplinario tipifica como falta relacionada con la contratacion publica
“certificar como recibida a satisfaccion obra que no ha sido ejecutada a cabalidad” (Ley
1952 de 2019, art. 54.6). Sin embargo, ninguna disposicién obliga a la entidad a acoger
irreflexivamente el contenido de las actas de avance ni releva a la Administracion de
su deber de adelantar “revisiones periddicas de las obras ejecutadas, servicios
prestados o bienes suministrados, para verificar que ellos cumplan con las condiciones
de calidad ofrecidas por los contratistas, y promoveran las acciones de responsabilidad

73 indice SAMAI 0023, T.A., carpeta denominada,
66_Contestacion_020AnexosContestacio_20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Contraloria informe final Bici, pagina 38.

27



Expediente:  88001233300020230001102 (74.260)
Demandante: Ing Arango Cia. S.A.S.

Demandado: Municipio de Providencia y Santa Catalina Islas
Accion: Controversias contractuales

contra éstos y sus garantes cuando dichas condiciones no se cumplan” (Ley 80 de
1993, art. 4, num. 4). Tampoco existe limitacion legal para adoptar medidas de control
y ejercer las prerrogativas previstas en la ley cuando existan elementos objetivos que
permitan inferir el incumplimiento de las obligaciones del contratista, aun si las actas
de avance reportan una situacion distinta.

103. E| Contratista censurd también que se restara valor probatorio a las actas de
avance, alegando que ello desconocia la buena fe y la confianza legitima. La buena
fe, en la ejecucion del contrato, se entiende en sentido objetivo: no parte de la creencia
del sujeto de actuar conforme a la ley, sino de respetar el pacto, cumplir las
obligaciones y obrar con correccion y lealtad’. En este sentido, quien formula
pretensiones con esta base debe haber tenido previamente confianza en que las cosas
serian del modo que luego pretende; no se trata de una confianza espontanea o
subjetiva, sino objetiva y razonable’®. La buena fe y su proyeccion en la confianza
legitima no implicaban, entonces, que el Municipio debiera atenerse sin mas al
contenido de las actas si constataba que las obras no presentaban el avance
reportado. Esa confianza solo era tutelable si las actas reflejaban realmente el
cumplimiento de las obligaciones del Contratista, esto es, la ejecucion material de los
items distintos del partidor que en ellas se consignaban.

104. El Contratista arguyo, por otra parte, que el Tribunal hubiera empleado como
soporte de su decisidn el informe de la Universidad Nacional, pese a que este fue
contratado con posterioridad al inicio del procedimiento sancionatorio. Es cierto que,
en la motivacion del fallo, el a quo resefié el informe del ente universitario denominado
“Diagndstico de viabilidad técnica del proyecto pista de bicicross”, que da cuenta de
hallazgos de septiembre de 2022. Sin embargo, esa referencia tuvo por objeto
corroborar la conclusion de que el acto no estaba falsamente motivado, la cual no se
sustenté en el informe de la Universidad, sino en el informe de supervision, en el
informe de fiscalizacion de la Contraloria y en la inspeccidn ocular practicada durante
la actuacion administrativa, elementos que justificaron apartarse del contenido de las
actas de avancer.

105 La Sala resalta que en la motivacion del acto administrativo que declaré el
incumplimiento no se hizo mencién del informe de la Universidad Nacional para
soportar los fundamentos facticos de la decisidon. La referencia a ese informe si

74 C.E., Sec. Tercera, Sala Plena, Sent. 39.121 (parr 19), jun. 27/2023. M.P. Guillermo Sanchez Luque.

75 Sobre este punto, doctrina sefiala: “la buena fe tiene una estrecha relacién con la confianza que se puede
haber creado. Lo cual significa que el contratante que formula pretensiones con base en la buena fe tiene
que haber tenido previamente confianza en que las cosas serian del modo que él las pretende después.
Resulta claro que no se trata de una confianza de caracter espontaneo o subjetivo, que el sujeto pueda
haberse creado por si mismo, sino que tiene que ser una confianza objetiva y razonable, que al mismo tiempo,
resulte conocida de la otra parte”. Diez-Picazo, Luis. Fundamentos del derecho civil patrimonial. Introduccion.
Teoria del contrato. Vol. |. Pamplona: Thomson Civitas, 2007, 67.

"8“En cuanto al sefialamiento de la parte actora respecto a la imposibilidad de haber tenido acceso a la
carpeta de la actuacion de la actuaciéon administrativa y la falta de pruebas que soporte el incumplimiento
alegado, considera la Sala que no resultan suficiente para desvirtuar la presuncién de legalidad de los actos
enjuiciados, toda vez que, como bien se sefiala en la resolucion No. 349 del 9 de junio de 2022, el fundamento
de la decision de la administracion esta dada en el informe de incumplimiento realizado por la supervision, el
Informe Final de Actuacién Especial de fiscalizacion llevado a cabo por la Contraloria y la Inspeccién ocular
realizada durante la actuacion administrativa con presencia de las partes, pruebas a las cuales la parte actora
tuvo acceso, puesto que afirma haber tenido conocimiento de la mismas al inicio de la actuacion
administrativa adelantada por la administracion. // En cuanto a la alegacion de falta de pruebas del
incumplimiento, considera la Sala que efectivamente el contratista ejecuté unas obras pero lo cierto es que
no existe certeza del porcentaje de ejecucion ni tampoco de la conformidad de tales obras con las normas
técnicas, por ejemplo, en la construccion de las estructuras de las graderias y de soporte de la pista. En este
punto la sala ha de recabar en lo consignado en el informe elaborado por la Universidad Nacional de Colombia
que es concluyente en sefalar varias falencias, graves, entre los que se encuentra que “los elementos de
concreto del PARTIDOR de la PISTA DE BICICROSS permite apreciar la carencia de una ejecucion
adecuada de las vigas y pedestales presentan ondulaciones y defectos en la nivelacién de vigas y pedestales,
que pueden apreciarse en el registro fotogréfico de la primera inspeccién” indice SAMAI 0146, T.A., folio 77.
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aparece en la resolucioén que ordend la terminacion unilateral y anticipada del contrato,
como sustento de la conclusion relativa a la inviabilidad de continuar con el proyecto
constructivo’’. Por lo tanto, el hecho de que el informe hubiera sido elaborado con
posterioridad al inicio del procedimiento sancionatorio no resulta relevante para
establecer si el acto que declaré el incumplimiento estuvo falsamente motivado.

106. E| Contratista también censuré que el Tribunal no analizara que el informe de
supervision del 20 de abril de 2020, que sustentd la actuacion administrativa, carecia
de sello, recibo y fecha cierta; que no fue aportado en atencion al requerimiento de la
Contraloria del 27 de abril de 2020; que no fue mencionado por la alcaldia ni la
interventoria en las diligencias ante la Contraloria de junio de 2020 ni en las de
noviembre y diciembre de 2022, y que fue el unico documento que se conservo tras el
paso del huracan lota. Aunque el Tribunal no se pronuncié especificamente sobre
estos senalamientos, sino que desestimd el cuestionamiento porque no se aportd
prueba que refutara el contenido del informe, la Sala considera que dichos reparos no
tienen la aptitud de modificar la conclusion del a quo.

107. El documento publico es el otorgado por el funcionario publico en ejercicio de sus
funciones o con su intervencion (CGP, art. 243). Estos se presumen auténticos
mientras no hayan sido tachados de falso o desconocidos (CGP, art. 244), “la fecha
cierta del documento publico es la que aparece en su texto” (CGP, art. 253) y hacen
fe de su otorgamiento, de su fecha y de las declaraciones que en ellos haga el
funcionario que los autoriza (CGP, art. 257).

108. E| informe de supervision es un documento publico, pues fue producido por la
sefora Sasha L. O'Neill, en calidad de secretaria de infraestructura del municipio, quien
cumplia la funcion de supervisidon del contrato. Este informe contiene una fecha cierta
—20 de abril de 2020—, que el Municipio ratificé en el documento de citacién a la
audiencia del articulo 86 de la Ley 1474 de 201178 y en la Resolucion 3497°, Mas alla
de la conjetura del demandante, no se aportaron medios de prueba que desvirtuaran
que la fecha del documento es la que aparece en su texto ni las circunstancias
indicadas por el apelante conducen a concluir lo contrario.

109- En cuanto al requerimiento de informacion de la Contraloria del 27 de abril de 2020,
en el expediente obra un documento de dicho érgano dirigido a la demandante, no a
la entidad territorial®®. Ademas, en el documento no se indica que se hubiese solicitado
el informe de supervision en referencia®’. El informe de la Contraloria de junio de 2020

7 indice SAMAI 0022, T.A., folio 23 y ss.

78 indice SAMAI 0023, TA, carpeta denominada,
66_Contestacion_020AnexosContestacio_20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Proceso de incumplimiento, INCUMPLIMIENTO OBRA, CITACIOIIN AUDIENCIA CONTRATO DE OBRA
2213 - 11 DE MARZO 2022: “(...) y atendiendo lo argumentado en el Informe de Supervision presentado por
la Secretaria de Infraestructura del Municipio el 20 de abril de 2020 en calidad de Supervisora del Contrato
de Obra Publica No. 2213 del 20 de noviembre de 2018 (o el “Contrato de Obra”), en el que se hace referencia
al presunto incumplimiento de las obligaciones de ING ARANGO CIA SAS SA/”.

& indice SAMAI 0023, TA, carpeta denominada,
66_Contestacion_020AnexosContestacio_20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Proceso de incumplimiento, INCUMPLIMIENTO OBRA, RESOLUCION 349 DE 2022 DECLARA
INCUMPLIMIENTO OBRA BICICROSS, pagina 22.

80 indice SAMAI 002, TA., carpeta ZIP
denominada7_880012333000202300011001RADICACIONDE20230331145330, GMAIL-~1.PDF, enlace
aportado con la demanda, https://drive.google.com/drive/folders/1vJqY-

SypjVINYZISROtNc7BrowyziMcS?usp=sharing, 21. ACTA DE SUSPENCION 1 BICICROSS, 29. OFICIO
REQUERIMIENTO CONTRALORIA BICICROSS.

81 Se solicitd la siguiente informacion: “A. INFORMACION LEGAL. 1. Registro tnico tributario — RUT del
contratista. 2. Actas de inicio, modificatorias/adiciones, suspensiones, reinicios, entrega, recibo final y
liquidacion si es el caso. 3. Actas parciales de obras. 4. Justificaciones técnicas y juridicas de las adiciones
en tiempo, prorrogas y/o plazo efectuadas y de las suspensiones y reinicio, en caso de aplicar. 5. Oficios de
correspondencia completa del contrato entre contratista, contratante e interventor. 6. Las pdlizas y sus
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tampoco hizo referencia a ningun requerimiento sobre el informe de supervisidén que la
entidad hubiese dejado de atender.

0. Respecto del sefialamiento de que el informe de supervisién no fue mencionado
por la alcaldia ni la interventoria en las diligencias ante la Contraloria de junio de 2020,
la Sala advierte que tal afirmacién carece de sustento. Los documentos que obran en
el expediente sobre reuniones celebradas con el ente de control fiscal son del afio
2022, y corresponden al ejercicio de su funcion de seguimiento a este y a otros
proyectos ejecutados en el Municipio®2. Ademas, en esas diligencias el Municipio puso
de presente al 6rgano de control la existencia del informe de supervision, al punto que
la Contraloria le solicitdé que aportara los documentos del procedimiento sancionatorio,
a lo cual el Municipio manifesté que allegaria dicha documentacion en el plazo
otorgado®3.

111. Respecto de la afirmacion de que en la declaracion de la apoderada del Municipio
ante la Contraloria se admitié no contar con documentos para iniciar el procedimiento
sancionatorio, la Sala no encuentra que en las grabaciones de dichas diligencias se
haya hecho una manifestacién en ese preciso sentido. Lo que se indicé fue que,
producto del huracan lota, se perdioé la mayoria de la documentacion fisica y digital,
pero que se estaba reconstruyendo el expediente®*. De otro lado, frente al
senalamiento de que el informe de supervision fue el uUnico documento que se
conservo tras el paso del huracan lota, dicha afirmacion carece de sustento, toda vez
que con el escrito de contestacion se allegé informacién sobre la etapa precontractual
y de ejecucion del contrato anterior a la fecha del huracan, que no se limité al informe
de supervision.

2. Finalmente, al margen de la pérdida parcial del expediente contractual, conforme
a las clausulas 2.1.1 y 2.1.2, el Contratista tenia a su cargo: salvaguardar la
informacion obtenida en desarrollo de sus actividades; suscribir diariamente una
bitacora de obra con memoria de los acontecimientos, sucesos y decisiones de la
ejecucion; controlar la entrega y calidad de los suministros y presentar los soportes al
interventor; suministrar oportunamente a la interventoria las certificaciones de las
pruebas de laboratorio necesarias para acreditar el cumplimiento de las
especificaciones técnicas; llevar registro del avance de la obra, del personal, los
equipos en cada frente de trabajo y otros aspectos relevantes de la ejecucion; entregar

modificaciones con sus respectivas caratulas, recibos de pago de las mismas y actos administrativos de
aprobacion. 7. Acta de liquidacion”.

82 [ndice SAMAI 133, T.A.

8jndice SAMAI 133, T.A., archivo denominado 2.1.2 ACTA 2-05 12 2022 CAT 2839.PDF
(145Memorialrecibi_documento_212ACT_205_12_2022CA(.pdf) NroActua 133): “El coordinador toma la
palabra y hace énfasis en la importancia de contar con toda la informacion solicitada y relacionada con el
contrato en mencion para que la CGR tenga conocimiento previo, pide la palabra David Montafio asesor
externo de la Alcaldia quién manifiesta la reglamentacion legal sobre las responsabilidades de los participes
en los procesos contractuales, manifiesta el apoderado de la administracion que al contratista se le corrio
traslado en las etapas del proceso que cursa en la Alcaldia en contra del contratista pero que nunca respondio
sobre dicho proceso administrativo donde podia haber presentado su respectiva respuesta o sugerencias,
por lo cual al contratista se le respeto su derecho en el proceso sancionatorio por parte de la Alcaldia, el
informe que se presenté por parte de la doctora Sasha el cual fue detallado punto por punto y el contratista
nunca dijo nada sobre todo lo planteado en dicho documento, (...) // Toma la palabra el coordinador y les
manifiesta a los presentes la importancia de exponer todas las dificultades que se han presentado en la
efjecucion de este proyecto y aclara la funcién de la Contraloria General de la Republica que es hacer el
Sseguimiento para conocer sobre los avances que ha tenido el contrato hasta la actualidad y asi poder
determinar la actuacion que se debe realizar, procede a concederle la palabra a la doctora Farina la cual
manifiesta que en el dia de hoy estaran remitiendo la documentacion solicitada en la reunién anterior y dice
que Como aclaracién informa que se realizé un proceso administrativo por parte de la Alcaldia el cual fue en
base a la norma y quién no este conforme que utilice los medios legales existentes”. Igualmente, archivo
146_Memorialrecibi_097AnexosMemorialRes_0_20250520143132893, ver 21. 2. GRAB_
No_2 05_12_2022 CAT 2839 1.MP4 y 2.1. 1. GRAB_No_1_28 11_2022 CAT 2839 1.MP4.

8 archivo 146_Memorialrecibi_097AnexosMemorialRes_0_20250520143132893, ver 2.1. 1.
GRAB _No 1 28 11 2022 CAT 2839 1.MP4, minuto 34:00 en adelante.
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periodicamente un resumen del contrato e informes escritos sobre las 6rdenes y
sugerencias impartidas; y presentar informes mensuales y un informe final de
ejecucion.

3. El demandante no aport6 los documentos derivados del cumplimiento de estas
obligaciones para desvirtuar el contenido del informe de supervision, cuyas
conclusiones se apoyaron en un registro fotografico. Tampoco aporté pruebas para
acreditar que su archivo documental se habia perdido como consecuencia del paso
del huracan lota —manifestacién que no hizo en la demanda, sino en el recurso de
apelacion—. En cualquier caso, aun de haber sido asi, ello no le impedia gestionar la
consecucidn de los documentos que acreditaran el cumplimiento de sus obligaciones,
solicitandolos a la interventoria o a los laboratorios que practicaron los ensayos, sin
que en el expediente obre constancia de gestion alguna en ese sentido.

4. El Contratista también sostuvo que el Municipio vulnero su derecho de audiencia
y defensa, porque no le formuld un requerimiento previo que le permitiera ejercer tales
garantias y le ocultd la existencia del procedimiento sancionatorio. La Sala no se
pronunciara sobre este reparo, en tanto implica una variacion de la causa petendi.
Como se indico anteriormente, la decision judicial esta limitada por los cargos de
nulidad oportunamente formulados por el demandante contra los actos administrativos
impugnados. Entre los cargos formulados por el Contratista no se incluydé el que
introdujo en el recurso de apelacion —Ila presunta omision de citarlo al procedimiento—
, alegacién que, dicho sea de paso, contradice lo afirmado por el propio demandante,
quien en el hecho décimo quinto del escrito inicial refiri6 haber sido citado a
descargos®.

5. Finalmente, el demandante censurd que el Tribunal no analizara si la pandemia
del COVID-19 y el huracan lota constituian una causa extrafia que rompiera el nexo
causal entre la culpa y el incumplimiento, y liberara al Contratista de responsabilidad.
Este reparo implica, igualmente, una variacidén de la causa petendi. El demandante no
formuld este cargo de nulidad en la demanda. El cargo de falsa motivacion y
vulneracion del debido proceso se construyo sobre una premisa distinta e incompatible
con la que ahora se invoca: que la obra presentaba, antes de las suspensiones, un
avance superior al 80%, hipétesis bajo la cual no existia incumplimiento alguno que
justificar por una causa extrafia. La alegacion de inimputabilidad por causa extrafia
presupone, por el contrario, que el incumplimiento si existié, aunque no fuera atribuible
al Contratista. En la demanda, esos eventos se invocaron unicamente para sustentar
la pretensidn de restablecimiento del equilibrio econdmico, por el incremento de costos
no previstos al momento de celebrar el contrato.

116. En cualquier caso, como se desprende de los apartados de la motivacion del acto
administrativo transcritos anteriormente, el Municipio declaré el incumplimiento con
fundamento en el estado de avance de la obra antes de la suspensiéon del contrato
ocurrida en marzo de 2020, con ocasion de las medidas adoptadas por la pandemia
del COVID-19. El paso del huracan lota, ocurrido en noviembre de 2020, es posterior
a esos hechos. En consecuencia, el efecto exoneratorio que se atribuye a tales
eventos no podria desvirtuar la legalidad de los actos administrativos, pues estos se
expidieron con fundamento en un incumplimiento anterior a su ocurrencia.

8jndice SAMAI 002, T.A., 7_RADICACIONDEPROCESO_DEMANDA(.zip), Demanda, DEMANDA NULIDAD
Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO - ING ARANGO CIA SAS.pdf: “DECIMO QUINTO: El dia 4 de
marzo de 2022 la ALCALDIA MUNICIPAL DE PROVIDENCIA Y SANTA CATALINA ISLAS, llamé a proceso
sancionatorio al CONTRATISTA, ING. ARANGO CIA SAS, SAl, supuestamente mediante el OFICIO DE
FECHA 20 DE ABRIL DE 2020 expedido por la Supervisora del Contrato Dra. SASHA LISBETH ONEILI
NELSON”
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"7 En conclusion, los reparos del demandante sobre el incumplimiento de la
obligacion de construir la pista de bicicross tampoco son atendibles. Dado que no se
probé la falsa motivacién de los actos que imputaron al Contratista el incumplimiento
de las tres obligaciones analizadas y que las partes pactaron que la pena se causaria
en eventos de “incumplimiento definitivo total o parcial de las obligaciones
contractuales del CONTRATISTA"®, la Sala confirmara la decisién de desestimar las
pretensiones de nulidad de las Resoluciones 349 del 9 de junio de 2022 y 511 del 30
de agosto de 2022.

La alteracion del equilibrio econémico del contrato de obra

8. El Contratista adujo que el Tribunal omitié analizar la afectacion de la ecuacion
econdmica derivada de las medidas adoptadas con ocasién del COVID-19, del impacto
del huracan lota y de las deficiencias en la planeacion del contrato, porque no “aterrizé”
al caso la distincidn entre la teoria de la imprevision y la fuerza mayor. Seguros del
Estado S.A., por su parte, agregd que la sentencia aplico “un estandar probatorio que,
en la practica, exige una demostracion cerrada e irrealizable en un expediente
marcado por interrupciones, decisiones administrativas supervinientes y déficits de
trazabilidad™’.

9. La aseguradora no formuld una pretension propia para reclamar, a su favor o a
favor del Contratista, una compensacion para restablecer el equilibrio econdmico del
contrato. En lugar de ello, coadyuvo la pretension formulada por el legitimado para
reclamar judicialmente este derecho: el constructor de la obra —tomador del seguro
de cumplimiento—. Aunque no tenia legitimacion para formular esa pretension como
propia, contaba con interés juridico para coadyuvarla y, como también lo hizo el
Contratista, impugnar la decision que la negé.

120. Este interés no derivaba de la titularidad del crédito reclamado, sino de la posible
incidencia patrimonial que su reconocimiento podia tener sobre la obligacion
aseguraticia. A la pretension declarativa de ruptura del equilibrio econdmico se
acumulé una pretension de condena por $779'574.709 (pretension 42 de condena),

8 E| articulo 1596 del Cddigo Civil contempla la reduccion proporcional de la clausula penal cuando la
obligacion principal ha sido cumplida parcialmente. Sin embargo, la reduccién no procede cuando las partes
han estipulado expresamente, como en este caso, que la pena sera exigible tanto en eventos de
incumplimiento total como parcial. La voluntad contractual fue atribuir relevancia juridica a cualquier grado de
inejecucion y que acceda a las distintas obligaciones que dimanan del negocio. Ademas, la rebaja
proporcional de la pena se aplica si el acreedor acepta la parte cumplida de la obligacion principal, supuesto
que tampoco se verificd en este caso. Cfr. Jorge Suescun Melo, Derecho privado: estudios de derecho civil y
comercial contemporaneo, 22 ed., Tomo 1 (Bogota: Legis, 2004), 47-48

87 La Corporacion ha sostenido que la demanda es inepta cuando el contratista solicita que se declare el
incumplimiento de la entidad contratante o la ruptura de la ecuaciéon contractual, sin incluir la pretensién de
nulidad del acto de liquidacion unilateral del contrato, siempre que ese acto haya sido conocido por el
contratista antes de la presentacion de la demanda o dentro de la oportunidad procesal para reformarla (C.E.,
Sec. Tercera, Subsecc. A, Sent. 52.510, ago. 30/2017. M.P. Marta Nubia Velasquez Rico). La Sala advierte
que, junto con el informe rendido por el representante de la entidad territorial en desarrollo del proceso, se
aporto la Resolucion 447 del 27 de noviembre de 2023, mediante la cual el Municipio liquido unilateralmente
el contrato y determind que el Contratista debia reintegrar todas las sumas recibidas durante su ejecucion
(indice SAMAI 129 T.A). El articulo 173 del CPACA establece: “El demandante podra adicionar, aclarar o
modificar la demanda, por una sola vez, conforme a las siguientes reglas: 1) La reforma podra proponerse
hasta el vencimiento de los diez (10) dias siguientes al traslado de la demanda”. La notificacion del auto
admisorio de la demanda inicial a la entidad demandada se surtié el 26 de julio de 2023 (indices SAMAI 0020
y 0021, T.A.). Por tanto, el término de traslado corri6 a partir del 31 de julio de 2023 y se extendié hasta el 12
de septiembre de 2023. El Municipio contesto la demanda el 8 de septiembre de 2023. Por su parte, el 31 de
agosto de 2023, dentro del término legal, el Contratista reformé su demanda (indice SAMAI 0022, T.A.). Dado
que el acto de liquidacion unilateral —de cuya notificacién no hay constancia en el expediente— fue expedido
después del vencimiento del término para reformar la demanda y después de la reforma presentada por el
Contratista, no puede exigirsele haber incluido su pretension de nulidad en esa oportunidad procesal. En
consecuencia, la demanda no es inepta por la falta de impugnacion de la Resolucién 447 del 27 de noviembre
de 2023 y procede pronunciarse sobre las pretensiones.
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cuyo eventual reconocimiento habria generado un crédito del Contratista contra el
Municipio. Como indico en su escrito de intervencion, la clausula 62 de las condiciones
generales de la pdliza 17-44-101169467 establecia: “en virtud de la compensacion
como medio de extincion de las obligaciones reconocida en el articulo 17 de la Ley
1150 de 2007, SegurEstado tendra en cuenta todas las sumas de dinero que la entidad
estatal asegurada le adeude al contratista garantizado, por cualquier concepto™8. Por
tanto, el eventual reconocimiento de ese crédito a favor del Contratista no constituia
un asunto ajeno a la esfera juridica de la aseguradora, pues podia reducir, por efecto
de la compensacion alli pactada, la suma que esta debia cubrir con cargo al amparo
de cumplimiento.

121. Precisado lo anterior, la Sala constata que el fallo impugnado no dejo de analizar
la afectacion de la ecuacién econdomica. El Tribunal revis6 los antecedentes
relacionados con la pandemia del COVID-19, reconociendo que se trataba de una
situacion imprevisible. Sin embargo, negé la pretensién porque “dentro del plenario no
se evidencia prueba alguna de sobrecostos en que debié incurrir por extension de la
relacion contractual, o las suspensiones en razon a medidas de aislamiento, o los
gastos de administracion, entre otras situaciones, como consecuencia de la
declaratoria de la emergencia sanitaria por la COVID-19”. Agrego que la “parte actora
no cumplié con su obligacion de exponer en qué consistio la alteracion anormal y grave
de la ecuacion economica del contrato que justifique el reconocimiento de mayores
costos a su favor’.

122 La prueba que el Tribunal eché de menos no implicé la imposicion de una carga
sin justificacion legal. El articulo 5.1 de la Ley 80 de 1993 reconoce a los contratistas
el derecho a que la Administracion restablezca el equilibrio de la ecuacién econdmica
del contrato “a un punto de no pérdida por la ocurrencia de situaciones imprevistas que
no sean imputables”. Como ha sefialado la Subseccion, de este enunciado se deduce
que la obligacion de restablecimiento nace si el evento imprevisto e inimputable a la
parte afectada genera una situacion deficitaria en el entramado financiero global del
contrato®.

123- La ecuaciéon econdmica del contrato es comprensiva de toda su ejecucion. Por ello,
la Subseccion ha sostenido que “la prueba de la ruptura del equilibrio impone el analisis
macroscopico o consolidado del resultado econdémico y no solo el de la cuenta o item
que se alega como causa o fuente del desequilibrio”®. El Contratista no aporto ni pidié
que se practicara una prueba con este objeto. No esta acreditado cual fue el resultado
economico del contrato ni que se hubiera generado una situacion de pérdida atribuible
a los mayores costos causados por la pandemia y el huracan lota. Los efectos de la
ausencia de esta prueba, que impide la prosperidad de la pretension, no se relativizan
por los “déficits de trazabilidad” y la pérdida parcial del expediente contractual
senalados por la aseguradora. Se trata de hechos econémicos propios del Contratista,
que debian verse reflejados en los asientos de su libro de contabilidad y estar
documentados a través de comprobantes externos.

124. |a Sala también advierte que no se probd que efectivamente se hubieran causado
los sobrecostos alegados por los eventos imprevisibles sefialados en la demanda y
que el Contratista renuncié voluntariamente a reclamar una parte de ellos. En la
demanda se reclamo6 el pago de doce partidas diferentes. En relacion con los
sobrecostos derivados de la suspension originada en la pandemia COVID-19, el

8 ndice SAMAI 00027, T.A., p. 22.
89 C.E., Sec. Tercera, Subsecc. A, Sent. 69.317 (parr. 95), may. 30/2025. M.P. José Roberto Sachica Méndez.
90 C.E., Sec. Tercera, Subsecc. A, Sent. 53.875 (seccion 7), oct. 23/2017. M.P. Marta Nubia Velasquez Rico.
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demandante pidié: (i) $16’000.000 por mayores gastos administrativos; (ii)
$156°000.000 correspondiente a 600 horas de uso del minicargador con rodillo y
retroexcavadora; (iii) $84°000.000 correspondiente a 400 horas de uso del generador
de 18 kV; y, (iv) $60'000.000 por 400 horas de uso de la mezcladora.

125 En la cuarta suspension al contrato, suscrita el 20 de marzo de 2020 con
fundamento en lo ocurrido con el COVID-19 —prorrogada el 16 de abril, el 24 de abril
y el 6 de mayo de ese mismo afio—, se incluyo la siguiente declaracion dispositiva:

“El Contratista manifiesta libre y espontaneamente que, renuncia expresamente en el
momento de solicitar la suspension del contrato a reclamar judicial o extrajudicialmente
mayores costos generados por: Lucro Cesante y/o Dafio Emergente; Desequilibrio
econdémico por interrupcion de secuencia constructiva; Desequilibrio econémico por Satand
By de equipos y Maquinarias; Desequilibrio econémico por disponibilidad de Personal,
equipos y maquinaria; Desequilibrio econémico por mayor cantidad de desplazamiento y/o
transporte de maquinaria, equipo o personal y Desequilibrio econémico por mayor
permanencia y disposiciéon de la infraestructura propia de la empresa, toda vez que el
contratista es enteramente libre para disponer de los recursos mencionados”®".

126. El Contratista no tiene, entonces, derecho a las sumas reclamadas por mayores
gastos administrativos ni por las horas de uso del minicargador con rodillo y
retroexcavadora, el generador de 18 kV y la mezcladora. Esta declaracion es valida
porque solo mira al interés individual del renunciante (Cédigo Civil, art. 15), no hay
prueba de que la entidad hubiera condicionado la firma de la suspension a dicha
renuncia (Ley 80 de 1993, art. 5.3), y pretender el cobro de esos mismos conceptos
contraviene los actos propios del Contratista. Ademas, frente a ninguna de estas
partidas se acredité que los costos se hubieran efectivamente causado, porque no hay
prueba de que se hubiera incurrido en gastos administrativos adicionales a los
inicialmente previstos, ni de que los equipos hubieran sido utilizados en horas que
excedieran su destinacion como consecuencia de la reanudacioén de las actividades®.

127. El demandante también pidié el reconocimiento de una serie de sobrecostos
presuntamente causados por el paso del huracan lota: (i) $26°000.000 por dafios al
motor del minicargador y transporte; (i) $10°000.000 por pérdida total del rodillo
vibrador compactador; (i) $10°000.000 por pérdida total de la mezcladora; (iv)
$12’000.000 por pérdida parcial del generador eléctrico; (v) $720.000 por pérdida de
tres laminas de superboard, y (vi) $14'000.000 por dos limpiezas generales del predio
por invasion de lodo. De estas seis partidas, dos carecen por completo de respaldo
probatorio: no obra en el expediente ningun documento que acredite la presencia en
obra del rodillo vibrador compactador, su pérdida ni su valor, y tampoco hay mencién
alguna a las tres laminas de superboard.

128. El demandante aporté una certificacion del 14 de junio de 2023, suscrita por el
arquitecto Saul Alberto Bent Henry, que indica: “para el desarrollo de la construccion
de la pista de bicicrés aporté en fisico dos maquinas de su propiedad, un minicargador
marca JOHN DEERE una retroexcavadora marca CATERPILAR y un trompo
mezcladora de concreta capacidad de 2 bultos que estaban bajo a su cargo en

Mindice SAMAI 0023, TA, carpeta denominada,
66_Contestacion_020AnexosContestacio_20240509141543, 020AnexosContestacionDemanda, Pruebas,
Obra, 4. SUSPENSIONES.

92 Sobre el particular, junto con la demanda no se aporto ni solicitd una prueba tendiente a dicha finalidad

(indice SAMAI 002, T.A., carpeta ZIP
denominada7_880012333000202300011001RADICACIONDE20230331145330, GMAIL-~1.PDF, enlace
aportado con la demanda https://drive.google.com/drive/folders/1vJqY-

SypjVINYZISROtNc7BrOwyziMcS?usp=sharing). Con la demanda, apenas se aporté un documento
denominado “Certificado de precios actuales de alquiler de herramientas”, de fecha 20 de febrero de 2023
(certificados de precios).
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colaboracion para su cuidado. EI minicargador se encontraba ubicado en la obra pista
de bicicross a orillas del mar y para esa fecha por efectos del huracan lota este fue
invadido totalmente por agua de mar que, por lI6gica afecto sufrié darfios al motor en su
totalidad al entrarle agua causando efectos que impidieron su encendido y fue retirada
en cama baja para ser llevada al puerto de embarque™3.

129. El Contratista también aporté una certificacion del 10 de febrero de 2021, suscrita
por Elvis Burden Bryan como “mecanico de diésel’, que indica que “la unidad
generadora se encontraba ubicada en el area del partidor pista de bicicross, aparato
que sufrio los efectos del huracan lota, motivo por la cual se realizé6 un diagnéstico
técnico al generador Diesel de 10 kva KIPOR KDE12STAF3 y se evidencia el alto
estado de deterioro™*. Asi mismo, allego otra certificacion del 20 de junio de 2021,
suscrita por Oscar Ernesto Quintero, “mecanico de diésel’, quien sefald lo siguiente
respecto del minicargador: “la maquina para su normal funcionamiento requiere de una
intervencion mecanica especializada, cuya relacion al respecto tiene un costo
aproximado de veintiséis millones ($26.000.000) de pesos, en mano de obra y
repuestos” %,

130- | os documentos privados de contenido declarativo emanados de terceros pueden
ser apreciados por el juez sin necesidad de ratificar su contenido, salvo que la parte
contraria solicite su ratificaciéon (CGP, art. 262). Sin embargo, esto no significa que su
contenido y valor probatorio deban ser aceptados sin examen critico; el juez debe
valorarlos en conjunto con los demas medios de prueba que obren en el expediente.

131. Las certificaciones aportadas por el demandante no acreditan los sobrecostos
reclamados. Sus suscriptores —un arquitecto y dos mecanicos de diésel—, que no
fueron llamados como testigos, hicieron estas declaraciones por fuera del proceso,
pero en el expediente no reposan elementos que permitan inferir cual era su
vinculacion con la ejecucion del contrato ni la fuente de su conocimiento sobre los
hechos que certifican. Ninguna de las tres certificaciones esta respaldada por
documentos que acrediten que el Contratista ostentaba la tenencia de los equipos al
momento del paso del huracan, ya fuera como activos propios o en arrendamiento.
Tampoco se precisaron las circunstancias concretas de tiempo, modo y lugar en que
cada equipo resultd danado ni se explicé el método de calculo de los valores de
reparacion o reposicion. En esas condiciones, las tres certificaciones acreditan que
sus autores afirman que ocurrieron danos sobre bienes bajo la tenencia del Contratista,
pero no constituyen prueba del sobrecosto concreto cuyo reconocimiento se pretende.

132 Adicionalmente, segun afirmaciones del propio Contratista —contenidas en un
informe de mayo de 2021 y ratificadas por su representante legal en el interrogatorio
de parte—, las intervenciones para la construccion de la pista habrian concluido entre
septiembre y octubre de 2020%. El huracan lota azotd la isla el 16 de noviembre de

Bjndice SAMAI 0016, TA., documento denominado,
18_18_880012333000202300011001MEMORIALRECIBI20230629180330, folio 6.
%indice SAMAI 00186, TA, documento denominado,
18_18_880012333000202300011001MEMORIALRECIBI20230629180330, folio 7.
Bjndice SAMAI 00186, TA, documento denominado,

18_18_880012333000202300011001MEMORIALRECIBI20230629180330, folio 8.

% En la audiencia de interrogatorio de parte, la representante legal del Contratista manifesté que culminé la
totalidad de la obra entre septiembre y octubre de 2020 (indice SAMAI 124, T.A., minutos 53:00 en adelante).
En el mismo sentido, el informe dirigido a la interventoria el 5 de mayo de 2021 indica: “Es de anotar que la
sociedad Ingenieros Arango presento para el afio 2020 protocolo de bioseguridad a la secretaria de
infraestructura mediante correo institucional para reiniciar la obra y jamas recibié respuesta alguna de parte
de la secretaria de infraestructura, en tales circunstancias y en razén al escaso porcentaje por ejecutar, se
atrevié a adelantar la parte faltante por ejecutar y asi dar cumpliendo con el 100% del objeto del contrato”
(35. INFORME ing arango mayo 5-2021a interventoria final bicicross, folio 4).
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2020, esto es, con posterioridad a esa fecha®’. Bajo su propia version de los hechos,
no existiria relacion causal entre la permanencia de los equipos en el lugar y la
ejecucion de la obra, por lo que los costos de reparacion y reposicion no derivarian del
cumplimiento de sus obligaciones.

133. Finalmente, como parte de la suma reclamada para restablecer el equilibrio
econdémico del contrato, el demandante pidié el pago de $231°274.976 por concepto
del saldo pendiente equivalente al 19.02% de la ejecucién del contrato, y $159'579.733
por lucro cesante calculado a una tasa del 3% mensual sobre ese capital. Estas
partidas no corresponden a sobrecostos derivados de un riesgo imprevisto que hubiera
alterado el equilibrio econdmico del contrato. Se trata de sumas que solo serian
exigibles como contraprestacion por el cumplimiento de las obligaciones del
Contratista si se hubiera acreditado que las intervenciones constructivas se
completaron y se adecuaban a las especificaciones pactadas. Sin embargo, como se
analizé anteriormente, ese hecho no fue probado. En consecuencia, el Contratista no
tiene derecho a exigir el saldo del valor del contrato porque no se acreditd que,
habiendo completado los diferentes items de obra, la entidad hubiera incurrido en mora
de pagar la obligacion dineraria correlativa.

134. Por las anteriores razones, la Sala también confirmara la decision de negar la
pretension sobre el restablecimiento del equilibrio econdmico del contrato.

Costas

135 De conformidad con el articulo 188 del CPACA, salvo en los procesos en los que
se ventile un interés publico, la sentencia debe pronunciarse sobre la condena en
costas, cuya liquidaciéon y ejecuciéon se rigen por las normas del CGP. Las costas
comprenden la totalidad de las expensas y gastos causados durante el tramite del
proceso, asi como las agencias en derecho, conforme al articulo 361 del CGP. Su
imposicion no exige la verificacion de una conducta temeraria, pues, en el régimen
vigente, responde a un criterio objetivo.

136. Conforme al numeral 1.° del articulo 365 del CGP, las costas se imponen a “/a
parte vencida en el proceso” o a “quien se le resuelva desfavorablemente el recurso
de apelacion”. En consecuencia, procede condenar en costas de segunda instancia
tanto al Contratista como a Seguros del Estado S.A. Esta ultima, aunque no es parte
en sentido estricto, presentd un recurso de apelacion que fue resuelto
desfavorablemente.

137. El Acuerdo PSAA16-10554 del 5 de agosto de 2016, expedido por el Consejo
Superior de la Judicatura, fija las tarifas de las agencias en derecho y dispone que, en
segunda instancia, estas se establezcan entre 1 y 6 salarios minimos legales
mensuales vigentes. La determinacion de su monto debe atender a la naturaleza,
calidad y duracién util de la gestién desplegada por el apoderado, asi como a la cuantia
de la pretensién y a las demas circunstancias relevantes, con el fin de que resulten
equitativas y razonables.

138 El Municipio actud en el proceso mediante apoderado judicial y asumid la vigilancia
del tramite en esta instancia. Igualmente, present6 pronunciamiento frente a los
recursos de apelacion dentro del término legal. Con fundamento en estos criterios, la

97 “Como agravante sobrenatural destructivo, se presenta en la noche del 15 y la madrugada del 16 de
noviembre de 2020, el huracan de categoria 5 arras6 con la isla. La infraestructura de Providencia se dafié
en un 98%”. (35. INFORME ing arango mayo 5-2021a interventoria final bicicross, folio 3).
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Sala fijara las agencias en derecho a favor de la entidad estatal en cuantia equivalente
a un (1) salario minimo legal mensual vigente a la fecha de ejecutoria de esta
providencia, que debera ser pagado por partes iguales entre el Contratista y Seguros
del Estado S.A.

IV. PARTE RESOLUTIVA

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

FALLA:

PRIMERO: MODIFICAR la sentencia del 16 de diciembre de 2025, dictada por el
Tribunal Administrativo del Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y
Santa Catalina, cuya parte resolutiva quedara asi:

“Primero: INHIBIRSE de pronunciarse de fondo sobre las pretensiones cuarta y quinta de
la demanda reformada, relativas a la nulidad de las Resoluciones 827 del 19 de diciembre
de 2022 y 253 del 29 de mayo de 2023, por las razones expuestas en esta providencia.

Segundo: Negar las demas pretensiones de la demanda reformada.
Tercero: Sin condena en costas.

Cuarto: Si este fallo no fuere impugnado, archivese el expediente previas las
desanotaciones del caso”.

SEGUNDO: CONDENAR a Ing Arango Cia. S.A.S. y Seguros del Estado S.A. en
costas de la segunda instancia a favor del Municipio de Providencia y Santa Catalina
Islas. Las agencias en derecho se fijan en un (1) salario minimo legal mensual vigente
a la fecha de ejecutoria de esta providencia, que debera ser pagada por partes iguales.
Las costas se liquidaran de manera concentrada en el Tribunal Administrativo del
Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, conforme a
lo dispuesto en el articulo 366 del Codigo General del Proceso.

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

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE
ZORANNY CASTILLO OTALORA FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

Nota: se deja constancia de que esta providencia se suscribe de forma electronica
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.

lgualmente puede acceder al aplicativo de validacion escaneando con su teléfono
celular el codigo QR que aparece a la derecha. Se recuerda que, con la finalidad de
tener acceso al expediente, los abogados tienen la responsabilidad de

ﬂistrarse en el sistema Samai.
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