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Radicacién: 25000-23-36-000-2018-00308-02 (69.775)

Demandante: IV Ingenieros Consultores Sucursal Colombia S.A.
Demandada: Instituto de Desarrollo Urbano -IDU-

Referencia: Controversias contractuales - Apelacidén de sentencia -Ley

1437 de 2011, modificada por la Ley 2080 de 2021-

TEMAS: PLANEACION EN LA CONTRATACION ESTATAL - se predica de la entidad
contratante y del oferente / contratista - conducta de este debe ser consecuente con el
principio de buena fe objetiva / MODIFICACION DEL CONTRATO ESTATAL - contrato de
consultoria - por la naturaleza de determinado contrato y la definicion de su objeto, las
obligaciones atribuidas a las partes se desarrollan de manera dinamica, segun las
circunstancias de ejecucion, sin que las variaciones en actividades impliguen una
modificacion del objeto contractual / PRECISIONES EN TORNO A LOS INSTITUTOS DEL
EQUILIBRIO ECONOMICO Y DEL INCUMPLIMIENTO DEL CONTRATO - el caso
concreto debe analizarse bajo la 6ptica del incumplimiento contractual de conformidad con
la causa petendi INCUMPLIMIENTO CONTRACTUAL - no se demostrd la actuacion
reprochada a la entidad contratante en cuanto a las supuestas modificaciones del objeto
contractual - el pliego de condiciones estableci6é acciones coordinadas entre el contratista
demandante y el disefiador de la primera linea del metro de Bogota.

La Sala procede a resolver el recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandante en contra de la sentencia del 14 de septiembre de 2022, proferida por
la Subseccion C de la Seccién Tercera del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, mediante la cual se negaron las pretensiones de la demanda.

|. SINTESIS DEL CASO

1. La controversia, planteada desde la demanda y delimitada segun lo
manifestado en el recurso de apelacion, gira en torno a los supuestos gastos
adicionales en que incurrié el contratista por las actuaciones del IDU durante la
ejecucion del contrato de consultoria 2226 del 30 de diciembre de 2013 y que, segun
el demandante, implicaron la modificacion del objeto contractual de manera
impositiva y sin el ejercicio de las prerrogativas publicas excepcionales consagradas
en el Estatuto General de Contratacion de la Administracién Publica -EGCAP.

[I. ANTECEDENTES
La demanday las razones de hecho y de derecho en las que se fundamenta

2. El 17 de abril de 2018, la sociedad IV Ingenieros Consultores Sucursal
Colombia S.A. -en adelante, IVICSA, el consultor, el contratista, el demandante o el
apelante-, a través de apoderado judicial, interpuso demanda de controversias

! Folios 5 a 35 del cuaderno principal.



Radicacion: 25000-23-36-000-2018-00308-02 (69.775)

Demandante: IV Ingenieros Consultores Sucursal Colombia S.A.
Demandada: Instituto de Desarrollo Urbano -IDU-
Referencia: Controversias contractuales

contractuales, en ejercicio del derecho de accion, en contra del Instituto de
Desarrollo Urbano -en lo sucesivo, el IDU, la entidad contratante o la demandada- ,
con la finalidad de que se declarara: (i) la ruptura del equilibrio econémico del
contrato de consultoria 2226 del 30 de diciembre de 2013, y (ii) el incumplimiento
en el que habria incurrido el IDU con relacion a ese negocio juridico.

3. Como consecuencia de lo anterior, solicitd que se hagan las siguientes
declaraciones y condenas (se transcribe de forma literal, incluso con los posibles
errores):

“1. Que se declare que en desarrollo del contrato IDU-2226-2013, suscrito entre
el INSTITUTO DE DESARROLLO URBANO - UDU e IV INGENIEROS
CONSULTORES SUCURSAL COLOMBIA S.A., con fecha 30 de diciembre de
2013, se produjo un rompimiento de la ecuacién econdmica del contrato, por
causas no imputables al contratista, que afectd sus legitimos intereses,
ocasionandole como consecuencia un detrimento patrimonial injustificado.

“2. Que se declare que el quebrantamiento de la ecuaciéon econoémica ocurrido
en desarrollo del contrato IDU-2226-2013, se presentd, en unos casos como
consecuencia de hechos y circunstancias imprevistas e imprevisibles, y en
otros, por acciones y omisiones del INSTITUTO DE DESARROLLO URBANO
— IDU, situaciones ambas ajenas a la conducta contractual del contratista.

“3. Que se reconozca que el INSTITUTO DE DESARROLLO URBANO - IDU
incumpli6 el contrato IDU-2226-2013, de fecha 30 de diciembre de 2013.

“4. Que como consecuencia de las anteriores declaraciones, se condene al
Instituto de Desarrollo Urbano — IDU a pagar todos los sobrecostos, costos
extras y adicionales, costos financieros, multas, sanciones, honorarios,
incrementos en los precios, intereses, y, en general todos los dafios y perjuicios
causantes del desequilibrio econémico ocurrido durante la ejecucion del
contrato 1DU-2226-2013, sufridos por la sociedad IV Ingenieros Consultores
Sucursal Colombia.

“6. Que se condene al INSTITUTO DE DESARROLLO URBANO - IDU a pagar
ala sociedad IV INGENIEROS CONSULTORES SUCURSAL COLOMBIA S.A.,
la suma de novecientos sesenta y ocho millones seiscientos sesenta y un mil
seiscientos cincuenta y cinco pesos ($968°661.655) moneda corriente por los
conceptos y cuantias que a continuacion se indican:

“6.1. La suma de setenta y siete millones setecientos setenta y seis mil
trescientos pesos ($77'776.300) moneda corriente, por concepto de
sobrecostos operacionales del proyecto.

“6.2. La suma de doscientos cincuenta y ocho millones noventa y un mil
setecientos veintidés pesos ($258’091.722) moneda corriente, por concepto de
actividades adicionales a las inicialmente contratadas, correspondientes a los
inventarios forestal, fauna vy flora.

“6.3. La suma de cinco millones doscientos ochenta mil pesos ($5°280.000)
moneda corriente, por concepto de trabajos adicionales de arqueologia
realizados por IVICSA.

“6.4. La suma de doscientos setenta y nueve millones ochocientos ochenta mil
seiscientos cincuenta pesos ($279°880.650) moneda corriente, por concepto de
trabajos adiciones de ingenieria ocasionados por la falta de informacion
procedente de proyecto técnico.



Radicacion: 25000-23-36-000-2018-00308-02 (69.775)

Demandante: IV Ingenieros Consultores Sucursal Colombia S.A.
Demandada: Instituto de Desarrollo Urbano -IDU-
Referencia: Controversias contractuales

“6.5. La suma de ochenta y siete millones doscientos ochenta y tres mil ciento
noventa y nueve ($87°283.199) moneda corriente, por concepto de trabajos
adicionales del profesional de sistema de Informacién Geografica”

“5.6. La suma de $260°439.784 correspondiente al valor de la multa impuesta
por el Instituto de Desarrollo Urbano — IDU, mediante Resolucion 81360 del 17
de septiembre de 2014, y confirmada por Resolucién 84753 del 3 de octubre de
2014, expedida por esta entidad.

4. Como fundamentos facticos y juridicos, en sintesis, se mencionaron los
siguientes:

5. El IDU e IVICSA suscribieron el contrato de consultoria 2226 del 30 de
diciembre de 2013, con el objeto de realizar “La consultoria del estudio de impacto
ambiental -EIA-, para la construccién y operacion de la primera linea del metro de
Bogotd, de las estaciones, patios y talleres, en el marco del Sistema Integrado de
Transporte Publico -SITP- para la ciudad de Bogota”, por un valor de
$2.503’363.316; cuyo plazo de ejecucion se fijé en 8 meses.

6. De acuerdo con el escrito de demanda, el estudio de impacto ambiental
contratado debia desarrollarse segun las especificaciones del pliego de condiciones
y en el anexo técnico, documentos en los que se establecieron cinco factores
basicos para realizar la consultoria, a saber: (i) el trazado; (ii) la ubicacion de las
estaciones; (iii) las caracteristicas generales del Metro; (iv) sistema constructivo; y
(v) los patios y talleres. Sin embargo, conforme a la manifestacion de IVICSA, los
aspectos enunciados fueron modificados por el IDU en el desarrollo del negocio
juridico; de ahi que los estudios contratados sufrieran una alteracién que conllevé a
que los presupuestos sobre los cuales se habia estructurado la propuesta
econdémica no se cumplieron.

7. En relacion con el predio en donde se ubicarian los patios y talleres, IVICSA
afirmé que, de acuerdo con el pliego de condiciones, se habia determinado que ello
sucederia en el inmueble denominado “Gibraltar”, situado en la localidad de Bosa.
El 4 de febrero de 2014, la coordinadora ambiental del IDU realizé la presentacion
general del proyecto de la PLMB y le entreg6 al consultor los productos que, a esa
fecha, el consorcio L1 -disefiador de la primera linea del metro de Bogota (PLMB)-
habia adelantado.

8. IVICSA aseguré que el IDU le impuso varias modificaciones en las
condiciones inicialmente pactadas, lo que implic6é desarrollar actividades no
previstas inicialmente en el contrato.

9. Segun lo afirmado en la demanda, los cambios produjeron sobrecostos para
IVICSA, que no estaba en la obligacion de asumir, dado que se ocasionaron por
cuenta de situaciones ajenas a la conducta contractual del consultor y atribuibles a
la entidad contratante.

10. A su vez, de acuerdo con el presupuesto que presentd el consultor en su
oferta econdmica, los costos operacionales del proyecto se extenderian por el
término de 8 meses, que se pacto para ejecutar el contrato de consultoria 2226 de
2013; sin embargo, a juicio de IVICSA, las matrices que publico el IDU en el anexo
8 del pliego de condiciones eran inconsistentes. En concreto, sefialé un “error de
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formulacion”, consistente en que el formulario para la presentacion de la oferta
contemplaba Unicamente los costos de operacion por espacio de un mes, cuando
el proyecto tenia una duracion superior, de ocho (8) meses.

11. Respecto de las actividades adicionales, la parte actora alego: (i) en relacion
con el componente bidtico -inventarios forestales, de fauna y flora- que la entidad
contratante entregd la informacion de ingenieria basica de la Primera Linea del
metro de Bogota -PLMB-, hasta finales de mayo de 2014 -3 meses después de que
el consultor hubiese iniciado las labores-, lo que obligd a IVICSA a modificar los
cronogramas definidos para recopilar los datos necesarios; y (ii) en cuanto a las
labores a desarrollar en los patios y talleres, que fueron mayores a las que se tenian
presupuestadas, porque la ubicacién del area de trabajo prevista inicialmente se
modificé por razones técnicas, del predio “Gibraltar”, que correspondia a una
extension de 10 hectareas, al predio “Bosa 37” de 40.5 hectareas?.

12. En funcién de dichas situaciones, el consultor alegé que las modificaciones
introducidas por el IDU en el contrato 849 de 2013 suscrito con el consorcio L1,
frente al disefio constructivo de la primera linea del metro de Bogota, le
representaron a IVICSA, en relacion con el contrato de consultoria 2226 de 2013, lo
siguiente: (i) mayor tiempo de dedicacion de los profesionales y auxiliares bioticos
y bidlogos que realizaron el trabajo de campo; (ii) un incremento de trabajo que
consistié en “el censo de 497 unidades arbodreas, con el lleno de 58.149 variables
forestales (...), representando un 12.46% de incremento en la informacion primaria
de la PLMB (...)3" y (iii) el predio denominado «Bosa 37» requiri6 de un censo
equivalente a 547 «unidades vegetales de arboles», lo cual representd un 13.72%
de trabajo adicional al inventario forestal.

13. El 25 de noviembre de 2016, el IDU e IVICSA liquidaron bilateralmente el
contrato de consultoria objeto de estudio. En esa oportunidad, el contratista
consigné salvedades en el acta, en las que manifestdé su inconformidad por el no
reconocimiento del desequilibrio econémico y financiero del negocio juridico,
causado por las modificaciones del contrato realizadas por el IDU.

La contestacion de la demanda

14. El 27 de febrero de 20194, el IDU contesté la demanda y se opuso a las
pretensiones. Para tal efecto, sostuvo que la propuesta técnica y econdmica del
consultor debia ajustarse de manera “integra” a los requerimientos consignados en
el pliego de condiciones, lo cual representaba una carga de diligencia minima del
oferente sobre cada uno de los requisitos exigidos por la entidad contratante.

15. El IDU expres6 que no incumplié el contrato, porque en los pliegos de
condiciones se estableci6 que “Si el proponente que resulte adjudicatario ha
evaluado incorrectamente o no ha considerado toda la informacion que pueda influir
en la determinacion de los costos, no se eximira de responsabilidad por la ejecucion
completa de sus labores (...) ni le dara derecho a reembolso de costos, ni a

2 Afirmacion realizada en la demanda, folio 14 del cuaderno principal.
3 jdem.
4 Folios 1 a 28 del cuaderno namero 2 del tribunal.
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reclamaciones o reconocimientos adicionales de ninguna naturaleza", y como los
pliegos hicieron parte esencial del contrato y son fuente de obligaciones para las
partes, el contratista asumio el riesgo de incurrir en mayores costos por las falencias
de su propuesta técnica y economica.

16. Menciond que IVICSA no formul6 ninguna observacion al proyecto del pliego
de condiciones del concurso de méritos IDU-CMA-SGI-034-2013, que dio origen al
contrato de consultoria 2226 del 30 de diciembre de 2013. Recordd que el consultor,
en la presentacion de la propuesta técnica y econdémica, declar6 que conocia el
contenido de los documentos precontractuales, en especial, los requerimientos
técnicos, los cuales aceptd. Insistié en que lo mismo ocurrioé durante la audiencia de
asignacion de riesgos, en la que no se formuld observacion alguna.

17. A suvez, el IDU nego la realizacion de modificaciones y cambios al negocio
juridico suscrito; también sefialé que no pidi6 trabajos adicionales en el marco de
ejecucion contractual, al respecto, aseguré que las observaciones que la entidad
contratante le formulé a IVICSA obedecian al desarrollo normal de la consultoria,
las cuales perseguian la correcta finalizacion del proyecto.

18.  Por otra parte, indico que el desequilibrio econémico del contrato no existio.
Sobre el particular, la demandada resalté la necesidad de que los oferentes
presentaran propuestas serias, de conformidad con las exigencias planteadas en el
pliego de condiciones, por lo que no era posible que a IVICSA se le reconocieran
valores distintos a los pactados, dado que, a su juicio, la falta de previsién y de
conocimiento del pliego de condiciones era la razén por la cual el contratista debio
asumir el riesgo normal y propio de cualquier negocio juridico.

Audiencia inicial

19. Enaudienciainicial realizada el 8 de octubre de 2019, el Tribunal a quo agoté
la etapa prevista en el articulo 180 del CPACA y declar6 la excepciéon de pleito
pendiente respecto de la pretensién indemnizatoria por $260'349.784, que
correspondié al valor de la multa que impuso el IDU a IVICSA®, debido a que la
legalidad de los actos administrativos, mediante los que se impuso la sancion®, se
encontraba en discusion en el proceso de nulidad y restablecimiento del derecho
surtido ante el Juzgado Segundo Administrativo del Circuito de Bogota, identificado
con radicado 110013336032-2015-00423-00. Esta decision fue notificada en la
audiencia y no fue apelada por las partes’, por lo que no hay lugar a pronunciarse
al respecto en lo sucesivo.

® Se aclara que la multa fue impuesta mediante la Resolucion 81360 del 17 de septiembre de 2014
y confirmada con la Resolucién 84753 del 3 de octubre del mismo afio.

6 idem.

' Sobre esta pretension, la Sala aclara que, con posterioridad a declararse la excepcion de pleito
pendiente, la parte actora presentd memorial de desistimiento, el 28 de octubre de 2021, porque en
el proceso referido, la Subsecciéon B de la Seccion Tercera del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca profirid sentencia de segunda instancia, el 10 de septiembre de 2021, en la que se
declar6 la nulidad de las resoluciones demandadas. Ademas, consultado el aplicativo Samai, se
evidencio que la providencia fue notificada el 19 de octubre de 2021 y devuelta al juzgado de primera
instancia para obedecer y cumplir, el 6 de diciembre del mismo afio.
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La sentencia de primera instancia

20.  El Tribunal a quo, a través de la sentencia del 14 de septiembre de 20228,
nego las pretensiones de la demanda. Lo anterior, con sustento en que IVICSA no
probd la existencia de mayores actividades a las previstas inicialmente, que
comportaran la ruptura del equilibrio econémico del contrato.

21. Sostuvo que la demandante no acreditd el quebrantamiento grave de la
ecuacion financiera del negocio juridico, sumado al hecho de que existian unos
riesgos inherentes a la labor contractual que fueron asumidos por IVICSA, dado que
se previo que la suma de $2.503’363.316 comprendia todos los costos asociados a
la ejecucién del proyecto hasta su liquidacion.

22.  Enlo que tiene que ver con la modificacion del predio “Gibraltar”, en donde
se irfan a ubicar los patios y talleres, sostuvo que dicha variacion no estaba
acreditada, asi como tampoco lo estaban, a raiz de dicha circunstancia, “los
cambios de actividades, la reprogramacién del cronograma, ni los mayores costos
en tiempo y recursos economicos que aduce IVICSA (...)".

23.  Frente a la entrega tardia de la informacion sobre el disefio constructivo de
la primera linea del metro de Bogoté -PLMB-, por la variacion del método a utilizar,
y su impacto correlativo en la recopilacién de informacién primaria del componente
bidtico, hizo especial énfasis en la obligacion contractual que le asistia a IVICSA de
coordinar dichos aspectos con el consorcio L1, carga prestacional que, de
cumplirse, hubiera impedido las modificaciones por las que ahora reclama. De igual
modo, advirti6 que no se demostraron los supuestos valores adicionales en el
proyecto que conllevaron a que se superara el monto total del contrato de
consultoria 2226 del 30 de diciembre de 2013.

24. A su vez, con relacion a los trabajos adicionales de ingenieria que
supuestamente debié sufragar la demandante por falta de informacién del proyecto
técnico, consider6é que IVICSA tenia la obligacion contractual de coordinar con el
consorcio L1, disefiador de la PLMB, para obtener la informacion requerida de
manera oportuna y no podia asignarse dicha obligacion a la entidad contratante.
Sobre los trabajos adicionales del profesional del Sistema de Informacion
Geogréfica —SIG-, reiterd la ausencia de documentos que conformaban el marco
contractual, especialmente, la propuesta presentada por el contratista, asi como los
pagos por concepto del aludido sobrecosto, motivo por el cual también neg6 dicha
pretensién indemnizatoria.

25. Respecto de las actividades adicionales -los inventarios forestales, de fauna
y flora-, el a quo recalcé que el demandante no aporté la propuesta técnica y
econdmica, medio de prueba documental idoneo para evidenciar “la diferenciacion
entre lo ofertado en materia de inventarios forestal, fauna y flora y lo realmente

8 indice numero 2 de la plataforma tecnolégica SAMAI del Consejo de Estado.
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ejecutado, por ende no es posible establecer que las obras ejecutadas por tales
conceptos sean mayores a lo pactado”®.

26. Al referirse a los sobrecostos operacionales del proyecto, sefal6é que, si bien
IVICSA manifesté que incurrié en dichos gastos por un error en la formulacion del
pliego de condiciones que establecio el reconocimiento de equipos por 1 mes, a
pesar de que el contrato contempld un plazo de ejecucion de 8 meses, no es menos
cierto que el contratista, al momento de presentar su oferta econémica, conocia del
plazo de ejecucién del contrato y que dicho aspecto no era oculto, por lo que, al
guardar silencio en la etapa precontractual y pretender dicho reconocimiento
posteriormente, resulta contrario a la buena fe.

27.  Por ultimo, el Tribunal a quo no condend en costas porque “tal condena
presupone una especial estructura argumentativa, que releve la finalidad de sus
medios control que es la realizacion de los derechos y garantias del ciudadano
frente al Estado, en orden de los cuales, no es suficiente ser vencido en el proceso
para derivar condena en costas™?°.

El recurso de apelacién

28. La parte demandante interpuso recurso de apelacion'! en contra de la
sentencia de primera instancia, con fundamento en los motivos que se sintetizan a
continuacion:

29. Respecto del predio “Gibraltar” en el que se ubicarian los patios vy talleres,
sefial6 que las pruebas obrantes en el expediente si daban cuenta de su
modificacién. En ese sentido, indicé que, contrario a lo considerado por el a quo, el
nuevo sitio dispuesto por el IDU, “Bosa 37", supuso que las actividades previstas por
IVICSA tuvieran que ser reprogramadas, “conllevando un reproceso de la
informacion y generando mayores tiempos, mayores recursos econémicos y de
personal™?.

30. Frente a la entrega tardia de informacién sobre el disefio constructivo del
proyecto de la PLMB, debido a las variaciones en el método de construccion, insistié
en que su labor contractual de coordinacién con el consorcio L1 no abarcé la
definicién de los procedimientos que se debian seguir para dicho efecto; de ahi que,
en su criterio, la coordinacién no comprendio los efectos lesivos derivados de la
modificacién del disefio técnico.

31. La parte demandante manifestd que el cambio de los métodos constructivos
implicé una alteracién sustancial del contrato, que conllevé a que tuviera que
desarrollar actividades adicionales, por ejemplo, en materia de inventarios

% indice namero 2 de la plataforma tecnolégica SAMAI del Consejo de Estado. Folio 40 de la
sentencia de primera instancia.

10 fndice namero 2 del historial de actuaciones de SAMAI del Consejo de Estado. Folio 44 de la
sentencia de primera instancia.

1 Escrito radicado el 7 de octubre de 2022, indice nimero 2 del historial de actuaciones de SAMAI
del Consejo de Estado.

12 fndice ntimero 2 del historial de actuaciones de SAMAI del Consejo de Estado. Folio 6 del recurso
de apelacién.
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forestales, de fauna y flora, dado que se modificé la informacion de ingenieria basica
del proyecto, lo que supuso que los inventarios iniciales quedaran obsoletos e
implicé volver a realizar labores de campo. Adicionalmente, adujo que dicha
circunstancia se unidé con la entrega tardia de la informacién técnica y necesaria
para la elaboracion del estudio de impacto ambiental, asunto que, contrario a lo
afirmado en la sentencia de primera instancia, no se encontraba a cargo de IVICSA,
sino del IDU.

32. Frente a los costos operacionales adicionales, aseverdé que ese reclamo
nunca se fundé en un hecho imprevisto, puesto que su ocurrencia fue producto de
un error en la formulacion del pliego de condiciones por parte del IDU, debido a que
la entidad Unicamente consideré dichos gastos por 1 mes, cuando el plazo de
ejecucion del contrato era de 8 meses; expreso que no era deber de los oferentes
advertir al IDU sobre ese item, porgue, en su légica, se debia multiplicar los costos
mensuales ofertados por el nUmero total de meses de ejecucion del contrato, por lo
que el error contenido en el pliego de condiciones debia ser asumido por la
demandada, dado que la redaccion de dicha documentacion estuvo a su cargo.

33. El Ministerio Publico guardé silencio en el tramite de la segunda instancia.
IIl. CONSIDERACIONES

34. Como no se advierte la configuracion de causal de nulidad alguna que
invalide lo actuado y evidenciado el cumplimiento de los presupuestos procesales:
jurisdiccion, competencia, oportunidad de la demanda, legitimacién en la causa por
activa y por pasiva, el agotamiento del requisito de conciliacién extrajudicial y
verificados los requisitos de la demanda en forma, procede la sala a decidir la
segunda instancia de la presente litis.

35. Con ese propdsito, se abordaran los siguientes asuntos: (i) el objeto del
recurso de apelacion y los problemas juridicos para resolver la controversia; (ii) el
régimen juridico del contrato 2226 del 30 de diciembre de 2013 y su naturaleza; (iii)
el caso concreto; (iv) las subreglas de decision; y (v) la condena en costas.

El objeto del recurso de apelacion interpuesto y los problemas juridicos para
resolver la controversia

36. En esta instancia, le corresponde a la Sala pronunciarse sobre los reparos
concretos presentados con el recurso de apelacién en contra de la sentencia de
primer grado, los cuales, por regla general, establecen la competencia del ad quem
para ventilar la controversia, salvo situaciones que se deban auscultar y definir de
manera oficiosals.

1B Al respecto, la Sala Plena de la Seccion Tercera de esta Corporacion, en sentencia de unificacion
del 6 de abril de 2018, considerd: “Si se apela un aspecto global de la sentencia, el juez adquiere
competencia para revisar todos los asuntos que hacen parte de ese aspecto mas general, aunque
de manera expresa no se haya referido a ellos el apelante Unico. Lo anterior, desde luego, sin
perjuicio de la potestad que tiene el juzgador de pronunciarse oficiosamente sobre todas aquellas
cuestiones que sean necesarias para proferir una decision de mérito, tales como la caducidad, la
falta de legitimacién en la causa y la indebida escogencia de la accién, aunque no hubieran sido
propuestos por el apelante como fundamentos de su inconformidad con la providencia censurada”.
Expediente 46.005, C.P. Danilo Rojas Betancourth.
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37. Para tal efecto, se debe precisar cual es el alcance juridico del debate que

propone el consultor en contra de la entidad publica contratante, especificamente,
en lo relativo a las reclamaciones sobre el desequilibrio econémico del contrato y el
incumplimiento contractual, debido a que, aunque la parte demandante involucro los
conceptos de manera indistinta, esta Subsecciéon'* ha considerado que, obedecen
a causas diferentes y generan consecuencias diversas.

38. En tal virtud, para la Sala resulta claro que los fundamentos de hecho y
de derecho en los cuales se apoya el consultor para elevar sus pretensiones,
exclusivamente, proponen una controversia juridica consistente en determinar el
IDU incumplié o0 no y si modifico lo pactado en el pliego de condiciones para
desarrollar el contrato de consultoria No. 2226 del 30 de diciembre de 2013.

39. Asi, con base en la impugnacion del fallo de primera instancia, los problemas
juridicos concretos a resolver son los siguientes: (i) ¢ Se modificé el contrato por
parte del IDU en relacién con el predio en donde se ubicarian los patios y talleres y
€S0 supuso un mayor gasto al contemplado por el contratista?; (ii) ¢Hubo una
entrega tardia de la informacidn técnica a cargo del IDU debido al cambio del
meétodo constructivo de la primera linea del metro de Bogota -PLMB- y ello conllevé
la ejecucion de actividades adicionales?; y (iii) ¢Ocurrié un error en la elaboracién
del pliego de condiciones que debe asumir el IDU y que implicé costos
operacionales adicionales para el contratista?

El régimen juridico del contrato 2226 del 30 de diciembre de 2013 y su
naturaleza

40. Con el fin de resolver los cargos de la apelacion, la Sala considera pertinente
traer a colacién, de manera previa, las caracteristicas y especificaciones del negocio
juridico objeto de estudio, con el fin de precisar la naturaleza de la operacion
econOmica realizada y la ejecucion de las prestaciones acordadas por las partes.

14 Sobre las diferencias conceptuales existentes entre el desequilibrio econémico y financiero del
contrato y el incumplimiento contractual, esta Subseccion ha sefialado lo siguiente: “La conservacion
del equilibrio prestacional propende por asegurar que durante la ejecucion del contrato se mantengan
las mismas condiciones econdmicas y/o financieras que las partes tuvieron en cuenta al momento
de presentar la oferta y que le sirvieron de cimiento. En ese sentido, ha sostenido que dicha
equivalencia puede verse afectada, ya fuere por factores externos a las partes cuya ocurrencia se
enmarca dentro de la teoria de la imprevision, o por diversas causas que pueden resultar atribuibles
a la Administracion por la expedicion de actos en ejercicio legitimo de su posiciéon de autoridad, los
cuales han sido concebidos por la doctrina como “Hecho del Principe” o en uso de sus facultades de
entidad contratante a través de las potestades excepcionales “lus variandi”, pero que en ningin caso
se derivan de la conducta antijuridica del extremo publico contratante (...) Contrario sensu, el
incumplimiento contractual supone la inobservancia de las obligaciones contraidas por virtud de la
celebracion del acuerdo negocial, infraccién que bien puede cristalizarse por cuenta del cumplimiento
tardio o defectuoso de las condiciones convenidas o por el incumplimiento absoluto del objeto del
contrato (...) El incumplimiento se origina en una conducta alejada de la juridicidad de uno de los
extremos cocontratantes que, de manera injustificada, se sustrae de la satisfaccion de las
prestaciones a su cargo en el tiempo y en la forma estipulada (...)". Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 22 de agosto de 2013,
expediente 22.947, C.P: Mauricio Fajardo Gomez. Criterio reiterado, entre otras providencias, en: (i)
sentencia del 3 de abril de 2020, expediente. 61.500, C.P. Marta Nubia Velasquez Rico y (ii)
sentencia del 22 de octubre de 2021, expediente No. 66.106, C.P. Marta Nubia Veldsquez Rico.
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41. En ese sentido, se destaca que el contrato 2226 de 2013 fue suscrito con el
Instituto de Desarrollo Urbano -IDU- establecimiento publico descentralizado del
orden distrital, con personeria juridica y autonomia administrativa y financiera®®. Asi,
se advierte que el IDU, en su calidad de contratante, se encuentra entre las
entidades estatales consagradas en el articulo 2 de la Ley 80 de 199316,

42. Sobre el particular, del pliego de condiciones definitivol” aportado con la
demanda, se constata que el IDU adelantd un procedimiento de seleccion mediante
un concurso de méritos regulado por el numeral tercero del articulo 2 de la Ley 1150
de 2007, en el que se consagrd que el futuro contrato se regularia por las normas
previstas en el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica -
EGCAP-; aspecto ratificado por las partes en diferentes clausulas del contrato de
consultoria 2226 de 2013, por ejemplo, las relativas al perfeccionamiento,
interpretacion y liquidacién; sin que esto implique, en modo alguno, que las partes
tengan la facultad de prever su propio régimen de contratacion, sino que, se trata
de una reiteracion del régimen juridico aplicable al contrato'®. Asimismo, se advierte
que ni la naturaleza de la entidad contratante, ni el objeto contractual, ni el contexto
del procedimiento de contratacion, implicaron circunstancias especificas que
conlleven a que el contrato se regule por normas especiales o por un régimen de
derecho privado.

43. Enese orden de ideas, el régimen juridico aplicable al contrato de consultoria
2226 de 2013, corresponde, principalmente, a las normas que conforman el
EGCAP-, que, para la fecha de suscripcion del negocio juridico -30 de diciembre de
2013-, correspondian a la Ley 80 de 1993 y la Ley 1150 de 2007, que establecio el
procedimiento de seleccién de concurso de méritos, asi como las modificaciones
introducidas por la Ley 1474 de 2011.

44.  Sobre el contrato de consultoria se advierte que esta tipificado y regulado en
el articulo 32 de EGCAP?'°. Con fundamento en esa disposicion se ha observado

15 creado mediante el Acuerdo 19 de 1972 del Concejo de Bogota.

16 Articulo 2: “Para los solos efectos de esta ley: 10. Se denominan entidades estatales:

a) La Nacion, las regiones, los departamentos, las provincias, el distrito capital y los distritos
especiales, las &reas metropolitanas, las asociaciones de municipios, los territorios indigenas y los
municipios; los establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las
sociedades de economia mixta en las que el Estado tenga participacion superior al cincuenta por
ciento (50%), asi como las entidades descentralizadas indirectas y las demas personas juridicas en
las que exista dicha participacion publica mayoritaria, cualquiera sea la denominacién que ellas
adopten, en todos los 6rdenes y niveles” (se destaca).

7 indice ntmero 2 del historial de actuaciones de SAMAI del Consejo de Estado. Folios 52 a 159 del
archivo de anexos de la demanda.

18 Esta Subseccion ha precisado que el acuerdo de voluntades no es fuente idonea para definir el
régimen juridico aplicable a un contrato en el que es parte una entidad publica consagrada en el
EGCAP. Al respecto consultar: Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccién A, sentencia del 6
de mayo de 2020, expediente 64.701, C.P. Marta Nubia Velasquez Rico, a cuyo tenor: “Bajo las
reglas del citado estatuto la voluntad de las partes no es fuente idonea para definir el régimen juridico
aplicable al respectivo contrato”.

19 Articulo 32: “Son contratos estatales todos los actos juridicos generadores de obligaciones que
celebren las entidades a que se refiere el presente estatuto, previstos en el derecho privado o en
disposiciones especiales, o derivados del ejercicio de la autonomia de la voluntad, asi como los que,
a titulo enunciativo, se definen a continuacion: (...).

20. Contrato de Consultoria. Son contratos de consultoria los que celebren las entidades estatales
referidos a los estudios necesarios para la ejecucion de proyectos de inversion, estudios de

10
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que pueden tener como objeto, entre otros, el estudio de diagndstico, prefactibilidad
o factibilidad para proyectos especificos, asi como las asesorias técnicas de
coordinacion de los mismos.

45. Al respecto, la Seccion Tercera de esta Corporacion ha precisado que el
contrato de consultoria tipificado en la Ley 80 de 1993, se caracteriza por el
aprovechamiento de la actividad intelectual de una persona natural o juridica,
relacionada con aspectos econdmicos, técnicos, culturales, ambientales, entre
otros, con el fin aplicar dichos conocimientos en proyectos de interés publico y con
inversion publica, con la finalidad de brindar soluciones en escenarios de
preinversion o factibilidad econémica y social de un proyecto; los analisis, estudios
y disefios, planos, célculos, presupuestos, cronogramas, o incluso a la gerencia de
proyectos?°.

46. Con la intencién de determinar el alcance de lo acordado por las partes, mas
alla de la denominacion del negocio juridico suscrito, la Sala destaca que el contrato
2226 de 2013 tuvo como objeto “Realizar la consultoria del estudio de impacto
ambiental -EIA-, para la construccién y operacion de la primera linea del metro de
Bogotd, de las estaciones, patios y talleres, en el marco del Sistema Integrado de
Transporte Publico -SITP- para la ciudad de Bogota”?*.

47.  Del contenido de las prestaciones del negocio se evidencio que algunas de
las obligaciones contraidas por IVICSA, en su calidad de consultor, fueron??:

A. Obligaciones especificas: |. Obligaciones técnicas. (...). 1) Recopilar y
obtener informacion que permita describir las condiciones del medio ambiente
fisico y bidtico existentes, sobre el cual se construira y operara la PLMB, en el
area de influencia del proyecto. 2) Realizar el estudio de impacto ambiental con
base en informacion primaria y secundaria, ademas de contar con las técnicas
y métodos necesatrios (...). 3) Describir y caracterizar el medio ambiente donde
se pretende realizar el proyecto (...). 4) identificar y evaluar los impactos que
pueda producir el proyecto (...). 5) Disefiar un plan de manejo ambiental que
contenga las medidas de prevencion, correccién, compensacion y mitigacion
de los efectos negativos generados por el proyecto (...). 16) El consultor sera
responsable de la adecuada coordinacion de las actividades del proyecto que
se encuentren bajo su responsabilidad, asi como de realizar reuniones, mesas
de trabajo y facilitar la coordinacién de las actividades con el consultor que
desarrolla el componente técnico de la Primera Linea del metro de Bogota y
con los profesionales que desarrollan el estudio social y predial (...) 17)
Coordinacién de trabajo para el desarrollo del EIA [Estudio de Impacto

diagnéstico, prefactibilidad o factibilidad para programas o proyectos especificos, asi como a las
asesorias técnicas de coordinacion, control y supervision.

Son también contratos de consultoria los que tienen por objeto la interventoria, asesoria, gerencia
de obra o de proyectos, direccién, programacion y la ejecucion de disefios, planos, anteproyectos y
proyectos (...)".

20 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion B, sentencia del 22 de junio de 2011, expediente
18.169, C.P. Ruth Stella Correa Palacio. Criterio reiterado por la Subseccion C de la Seccion Tercera
en sentencia del 2 de diciembre de 2013, C.P. Jaime Orlando Santofimio, en la que se manifesté
que: “el despliegue de actividades de caracter eminentemente intelectivo, pero presenta como
particularidad sustantiva que tales esfuerzos estan dirigidos, especificamente,(...) para la realizacién
de estudios necesarios para la ejecucién de proyectos de inversion, estudios de diagndstico,
prefactibilidad o factibilidad para programas o proyectos especificos, asi como a las asesorias
técnicas de coordinacién, control o supervisiéon”.

2L Folio 7 a 26 del cuaderno de pruebas.

22 {dem.
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Ambiental]: A) Coordinacién con estudios sociales: El IDU desarrollara los
estudios socio-prediales, socio cultural y econdmico. El consultor debera
consultar y tener en cuenta para el desarrollo de estos estudios con el fin de
poder incorporar los resultados en el estudio EIA, para ello realizar las
reuniones que sean pertinentes para el tema; B) coordinacion entre el
Consorcio L1: El consultor participara en las reuniones a las cuales sea
convocado con el fin de armonizar las acciones del EIA con los productos y
desarrollo del contrato 849 de 2013 “el disefio para la primera linea del metro
(...). C) Coordinacion entre entidades: la realizacién de algunas de las tareas
de la consultoria requiere la gestion con diferentes entes distritales y/o
nacionales (...). Por lo anterior, el consultor deberé realizar las gestiones
correspondientes conforme cada caso?.

48.  En el texto contractual, como contraprestacion, el IDU se comprometio, entre
otras cosas, a: “1) Realizar los pagos contemplados en este contrato; (...); 3) Facilitar
la informacion para que el consultor pueda desarrollar el objeto de este contrato” 24.

El caso concreto
Sobre la entrega de la informacién técnica

49. Con el fin de resolver el cuestionamiento de la parte actora, la Sala se refiere,
de manera sucinta, al deber de planeacién de los contratos publicos y su incidencia
para resolver en el caso concreto, el cargo de la apelacion.

50. La Seccidén Tercera de esta Corporacidon se ha pronunciado sobre la
planeacién del contrato estatal, con el fin de precisar que es un deber compartido
entre las entidades estatales y los oferentes que participan en el procedimiento de
seleccion?. Dicha exigencia en el comportamiento inicia desde la etapa de
seleccidn y se ha equiparado con actuar conforme a la buena fe objetiva, de acuerdo
con a los postulados de la lealtad y la correccién, lo cual implica la exigencia de
informar las falencias o errores evidenciados a la entidad, segun lo dispone el
articulo 1603 del Cdadigo Civil®®.

51. Asimismo, este deber de actuar es exigible durante todo el plazo contractual,
en relacidn con la entidad contratante y el oferente que resulté adjudicatario, por lo
gue no es posible que el contratista que conocio, desde el procedimiento de
seleccion, la estructuracion del negocio juridico, reclame posteriormente, supuestas
inconsistencias que debid advertir desde la planeacién del negocio juridico, debido
a que la planeacién es bifronte, es decir, se predica para la entidad contratante y
también para el contratista. Por ende, este Ultimo no puede alegar inconsistencias
gue pudieron ser evidenciadas durante el proceso de seleccién, cuando tuvo acceso

23 jdem.
24 idem.

%5 se ha precisado que, durante la etapa previa a la celebracién del negocio juridico, los oferentes
deben actuar de manera diligente, con el cuidado y rigor de un especialista que pretende suscribir
un negocio juridico con el Estado por sus altas calidades y experiencia en determinada materia. Al
respecto, se puede consultar: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Tercera, Subseccion A, sentencia del 13 de agosto de 2020, expediente 46.057, C.P. Maria Adriana
Marin.

26 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C,
sentencia del 19 de noviembre de 2012, expediente 24.897, C.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.
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a toda la informacién del proyecto y acogio los items del pliego de condiciones y
anexos socializados, sin manifestar ninguna inconformidad al respecto?’.

52. Revisado el expediente, la Sala advierte que, en el procedimiento de
seleccién que culmind con la suscripcion del contrato 2226 de 2013, se hizo un
éenfasis especial en la coordinacion de actividades que debia adelantar el futuro
consultor (aqui demandante) con el disefiador técnico del proyecto de la PLMB -
consorcio L1-y el IDU, para el desarrollo del estudio de impacto ambiental.

53. Sobre el particular, en el pliego de condiciones se consagré expresamente
que, de manera concomitante al estudio de impacto ambiental, se encontraba en
ejecucion el contrato 849 de 201328, por medio del cual se iba a elaborar el disefio
para la primera linea del metro de Bogota -PLMB-, de ahi que el oferente para la
consultoria debio tener en cuenta la coordinacion de actividades con el contratista
del disefio técnico -consorcio L1- para formular el estudio de impacto ambiental®®.

54. En efecto, en el pliego de condiciones se consagro:

Coordinacién de trabajo para el desarrollo del EIA [Estudio de Impacto
Ambiental]:

Coordinacion entre Consocio L1

El consultor participara de las reuniones a las cuales sea convocado con
el fin de armonizar las acciones del EIA con los productos y desarrollo del
contrato 849 de 2013 “el disefio para la primera linea del metro en el marco del
sistema integrado de transporte publico -SITP- para la ciudad de Bogota”, se
deberé tener presente en todo el desarrollo de los EIA para mantener las
especificaciones técnicas de la PLMB.

Coordinacion entre Entidades

La realizacion de algunas de las tareas de la consultoria, requiere la gestion con
diferentes entes Distritales y/nacionales, especialmente la Secretaria Distrital de
Ambiente. Por lo anterior, el Consultor debera realizar las gestiones
correspondientes conforme al caso.

Descripcion del proyecto.

El consultor del EIA debe coordinar con el consultor que adelanta el
componente técnico de la PLMB, la entrega de la informacién de disefio y
especificaciones técnicas indicadas en este numeral, de los presentes pliego
de condiciones. Informacién necesaria para que el consultor del EIA determine
la informacion asociada con el componente ambiental, demanda de recursos,
volumenes generados de residuos, escombros, disefio de sistemas de
tratamientos de aguas, volimenes de vertimientos, demanda de agua, manejo
integral de residuos® (se destaca).

27 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A,
sentencia del 3 de julio de 2020, expediente. 65.198, C.P. Marta Nubia Veladsquez Rico. Criterio
reiterado en sentencia del 7 de mayo de 2021, expediente 64.033. C.P. Marta Nubia Velasquez Rico.
28 E IDU publico el pliego de condiciones definitivo en noviembre de 2013, para la contratacion de
la consultoria del estudio de impacto ambiental para la primera linea del metro de Bogota (folios 52
a 160 del cuaderno de pruebas); en ese documento se establecié la labor de coordinacion con el
consorcio L1, contratista del contrato 849 de 2013, que, segun el mismo documento, ya se habia
suscrito y se encontraba en ejecucion de actividades de geotecnia.

29 Pliego de condiciones visible en folios 52 a 160 del cuaderno de pruebas.

30 jgem.
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55. Enesamisma linea, se destaca que en la cldusula décima del contrato objeto
de estudio3! se puntualizd que todos los avances del estudio de impacto ambiental
debian ajustarse segun las especificaciones técnicas que desarrollé el disefio y el
componente técnico del PLMB. Igualmente, se constata que una de las obligaciones
dispuestas a cargo del IDU en el mismo negocio®? fue la de “Facilitar la informacién
para que el consultor pueda desarrollar el objeto del contrato’.

56. En ese escenario, se advierte que IVICSA desde su participacion el
procedimiento de seleccion conocia que la consultoria se ejecutaria paralelamente
y en coordinacién con el contrato que desarrollaria el disefio y componente técnico
de la primera linea del metro de Bogota33, por lo que el contratista asumié la
obligacion de coordinacién con diferentes actores, entre ellos, con el disefiador de
la PLMB (consorcio L1), si bien, esa asuncidén no puede ser entendida como una
exigencia ilimitada, en virtud de la cual el aqui demandante estuviera llamado a
asumir cualquier circunstancia ocurrida en relacion con la definicion de los disefios,
si se debe tener en cuenta que, al conocer que ambos negocios juridicos se
desarrollaban de manera paralela, implicaba prever, dentro de lo que
razonablemente impusiera el conocimiento técnico del proyecto y dada su experticia
en la materia que la elaboracion de los estudios de impacto ambiental debian
ajustarse segun lo acontecido en el contrato de consultoria 849 de 2013, dentro del
plazo pactado; sin embargo, como el referido acuerdo negocial, ni las
particularidades de su ejecucion, se encuentran dentro del material probatorio en el
sublite, no se demostro la realidad de la definicion del método de construccion de la
PLMB y la eventual variacion alegada en la demanda.

57. Alrespecto, en la demanda se afirmé que la entrega de la informacion técnica
fue tardia. No obstante, ante la evidencia de que el contratista conocia que el
negocio juridico se ejecutaria paralelamente y en coordinacién con el contrato de
consultoria 849 de 2013 y, en concordancia con ello, se imponia a la parte
demandante demostrar la afectacion de las condiciones y el tiempo en el que
IVICSA debia cumplir sus obligaciones. Ninguna prueba obra en el expediente que
permita a la Sala arribar a esa conclusion, como se procede a explicar.

58.  Sobre la entrega de la informacion relacionada con el método de construcciéon
del proyecto de la PLMB, la Sala constata que durante la ejecucion del negocio
juridico, en acta de reunion realizada el 4 de febrero de 201434, el IDU entreg6 a los
representantes de IVICSA informacién preliminar sobre el trazado del proyecto
PLMB, con la salvedad de que el contenido no era definitivo y que estaba en revision
de la interventoria del contrato 2226 de 2013, especificamente, se enlistaron los

31 Clausula Décima: Obligaciones del consultor. (...).17) Coordinacién de trabajo para el desarrollo
del EIA; (...) B) coordinacién entre el Consorcio L1: El consultor participara en las reuniones a las
cuales sea convocado con el fin de armonizar las acciones del EIA con los productos y desarrollo del
contrato 849 de 2013 (...) se debera tener presente en todo el desarrollo de los EIA para mantener
las especificaciones técnicas de la PLMB. Folios 7 a 26 del cuaderno de pruebas.

32 Contrato 2226 de 2013 suscrito entre el IDU e IVICSA.

33 Se advierte, desde este momento, gue el contrato de consultoria 849 de 2013 en el cual se debia
definir el disefio definitivo de la PLMB, no fue aportado como prueba en el sublite.

34 En acta de reunion, sin namero, realizada el 4 de febrero de 2014 consta gue se reunieron los
representantes del IDU e IVICSA, visible a folios 210 a 212 del cuaderno de pruebas.
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siguientes documentos: (i) estudio de alternativas; (ii) estudio predio Gibraltar; (iii)
topografia; (iv) geotecnia; y (v) trazado.

59. EI 6 de mayo del 2014, se realiz6 la reunion de coordinacion niumero 29 del
proyecto®, en la que IVICSA manifesté que necesitaba informacién respecto del
meétodo constructivo de la PLMB, concretamente si el proyecto se construiria bajo
un sistema de pantallas o de tuneladoras. Durante el desarrollo de la reunién, la
interventoria®® explicé que el método de construccion se encontraba pendiente de
aprobacion, por eso no era posible confirmar una decisibn en ese momento; sin
embargo, precisé que podia entregar informacion preliminar sobre el trazado y
geotecnia que, en todo caso, se encontraba pendiente de validacion. A su turno, el
consorcio L1 - disefiador de la primera linea del metro de Bogot4 (PLMB)- indico
gue podia entregar el inventario parcial de redes que seria intervenido en el
desarrollo de la PLMB.

60. Tal como se transcribi6é en el parrafo 53, desde el pliego de condiciones, se
consagro la coordinacion a cargo del futuro contratista (aqui apelante) ante el
consorcio L1 -disefiador de la primera linea del metro de Bogota (PLMB)-, con el fin
de obtener “la entrega de la informacién de disefio y especificaciones técnicas se
deberd tener presente en todo el desarrollo de los EIA para mantener las
especificaciones técnicas de la PLMB™¥, todo esto sin que IVICSA haya probado
gue se opuso o manifestd su inconformidad al respecto durante el procedimiento de
seleccién, carga que le incumbia demostrar a la parte demandante.

61. Asi las cosas, no se evidencia que el IDU haya ocultado o demorado la
informacion a entregar para el consultor, asi como tampoco una actitud negligente
de su parte; por el contrario, en la referida reunion del 4 de febrero de 2014, la
entidad contratante entreg6 una serie de documentos preliminares a IVICSA, con la
salvedad de que estaban en revision de la interventoria. Asimismo, la ahora
demandada atendi6é a la inquietud del contratista, manifestada el 6 de mayo de
2014, en la que le indicO, respecto a la informacion solicitada, que dichos
documentos estaban pendientes de aprobacién definitiva.

62. Ademas, no se puede obviar la labor de coordinacién que tenia a cargo
directamente IVICSA con el contratista que adelantaba el disefio del componente
técnico de la primera linea del metro de Bogotad -consorcio L1-. Revisado el
expediente, la Sala encuentra las actas de seguimiento semanal, entre esas la
namero 29 de la reunién del 6 de mayo de 2014, en la que se abordo el tema
relacionado con la definicion del método de construccion del proyecto de la PLMB,
sin que se evidencie de dicha memoria que no se entregdé la informacién
oportunamente al consultor o en un plazo determinado por las partes.

63. En ese sentido, IVICSA, en su rol de consultor del estudio de impacto
ambiental, conocia -desde el momento de presentacion de su oferta- que el método

35 En acta de reunion numero 29 del 6 de mayo de 2023 consta que se reunieron representantes del
IDU, de IVICSA, y del consorcio L1 y la interventoria. Visible en folios 238 a 241 del cuaderno de
pruebas.
36 fdem.

37 Pliego de condiciones visible en folios 52 a 160 del cuaderno de pruebas.
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de construccion estaba pendiente de ser definido, sin que demostrara en el sublite,
respecto de la entrega de la informacién proveniente del contrato 849 de 2013, que
la obligacion de coordinacion fue excesiva, sino que, por el contrario, se constata
qgue el consultor tenia que adoptar las previsiones necesarias para que, una vez
definido el método constructivo, se adelantaran las gestiones requeridas para
obtener la informacién y tener en cuenta los datos necesarios para el desarrollo del
referido estudio de impacto ambiental de manera oportuna.

64. La Sala parte por advertir que la obligacion de coordinacion asumida
contractualmente por IVICSA con diferentes actores, entre ellos, con el disefiador
del componente técnico del proyecto de la primera linea del metro de Bogota no
puede ser entendida como una exigencia ilimitada, por lo que la asuncién de dicha
obligacion y el alcance de la actuacion exigible al consultor ambiental debe
analizarse y razonarse segun lo acontecido durante la ejecucion contractual y las
cualidades propias del contratista consultor, como pasa a detallarse.

65. Respecto de la obligacién asumida por IVICSA resultd acorde a su rol de
experto colaborador de la Administracién, por lo que, debia actuar con la pericia y
probidad en el desarrollo de la labor que se le encomendd, es decir, su funcién no
se restringia a esperar la informacion de manera pasiva e inmutable, sino que se le
exigia una actuacion diligente durante las reuniones pertinentes con el consorcio L1
para prever posibles modificaciones al proyecto, especialmente, en lo que pudiera
afectar el desarrollo del estudio de impacto ambiental y, ademas, actuar de manera
oportuna para anticipar posibles consecuencias negativas que se podrian
desencadenar de la entrega de informacién proveniente del disefio y componente
técnico del trazado de la PLMB.

66. En efecto, segun la naturaleza del contrato de consultoria, era posible que
durante su ejecucion se presentaran en eventos que podian incidir en la elaboracién
final de los estudios®®, a tal punto, que, en el caso concreto, desde el procedimiento
de seleccién quedd claro que la obligacion del contratista consistia en elaborar el
estudio de impacto ambiental, de conformidad con los pliegos de condiciones, los
anexos técnicos y la informacién proveniente de los disefios técnicos de la PLMB.

67. De lo anterior, se ratifica que las exigencias de coordinacién plasmadas
desde el pliego de condiciones vy reiteradas en el contrato, se desprenden de la
naturaleza de la consultoria, lo cual fue plenamente conocido por IVICSA y cuya
incorporacion en el negocio juridico resulta connatural al objeto y contexto en el cual
se inscribid, sin que la imposiciobn de esa obligacién, se advierta como una
circunstancia de imposible cumplimiento para el contratista que pueda considerarse

38 Al respecto, el Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion B, en sentencia del 3 de abril de
2020, expediente 48.676, C.P. Alberto Montafia Plata, consideré: “El demandante pareceria
pretender identificar la configuracion de un ejercicio unilateral de modificacion de las obligaciones
contractuales (...); sin embargo, las situaciones descritas no modificaron el contrato en el sentido de
haber adicionado obras o trabajos diferentes a los que estaban incluidos en el objeto contractual,
sino que estaban comprendidos, precisamente, dentro de su alcance. Por ello, las situaciones que
parecerian haberse elevado como pretensiones (...) en realidad obedecian al contenido obligacional
en cabeza del consultor (...)".
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como abusivo en el marco del contrato suscrito®®. El contratista siempre estuvo
enterado de las condiciones en que se debi6 desarrollar el estudio de impacto
ambiental; conocio la zona de influencia del proyecto y tuvo que considerar esa
referencia para la presentacion de la propuesta, sin que existiera para ese momento,
una informacién oculta que imposibilitara el desarrollo de su labor; por el contrario,
se acordd una obligacion de coordinacion con el consorcio L1 que no era de
imposible cumplimiento y cuya realizacion fue evidenciada durante la ejecucion del
negocio.

68. Enese orden de ideas, el conocimiento y la aceptacion del consultor respecto
de las exigencias planteadas en el pliego de condiciones y la zona de influencia del
proyecto, le imponia actuar precavidamente a la hora de estructurar su propuesta,
a efectos de prevenir que los aspectos por definir entre la presentaciéon de la oferta,
la suscripcién del contrato y la elaboracion del estudio de impacto ambiental,
causaran un impacto negativo en la economia del negocio.

69. En esa misma linea, tampoco estan llamadas a prosperar las pretensiones
con base en la afirmacién de que la variacion del sistema bajo el cual se construiria
la primera linea del metro de Bogota produjo una alteracion sustancial en el contrato
de consultoria, en tanto, como ya se dijo no hay elementos de prueba que den
cuenta de un cambio del disefio constructivo, si bien, la definicidbn de este aspecto
afectaba la ejecucion de las obligaciones contractuales de parte del contratista del
estudio de impacto ambiental, ante la imposibilidad de analizar la ejecucion del
contrato para el disefio definitivo de la PLMB, porque, se reitera, no fue aportado
como prueba en el proceso, no es posible constatar la supuesta variacion alegada
por la parte actora.

70. Asilas cosas, la Sala concluye que: (i) no se constato la supuesta conducta
reprochable del IDU, con relacién a la entrega tardia de la informacion; y (ii) durante
el proceso de seleccién, IVICSA conocié la ejecucion paralela del contrato 849 de
2013 que definia el disefio técnico de la PLMB y la obligacion de coordinacion a
pactar para obtener la informacién necesaria para la ejecucion de sus labores, sin
gue hubiera demostrado en el sublite sus afirmaciones sobre la entrega tardia de la
informacion o que se hubiere variado el método constructivo, por lo que, la Sala
concluye que el ahora demandante debid prever esa situacion y su incidencia en la
revision y aprobacion del EIA y, en caso de que hubiere demostrado las variaciones
alegadas debia acreditar que superaron el alcance de la plurimencionada obligacién
de coordinar los estudios de impacto ambiental en razén de los avances de los
disefios técnicos de la primera linea del Metro. Por lo tanto, se reitera que no se

39 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Subseccién A. sentencia del 5 de junio de 2008, expediente
8.031, C.P. Mauricio Fajardo Gémez. “Existen diversas prohibiciones que no pueden ser
desconocidas por la entidad contratante al configurar el pliego de condicione (...) en consideracion
a que, de admitirse la inclusién, en los pliegos, de previsiones que marchasen en contravia de las
aludidas restricciones, sin duda se estaria avalando la consagracion de reglas o de criterios
manifiestamente arbitrarios, desproporcionados o irrazonables. Se trata, entonces, de las
prohibiciones consistentes en (i) introducir condiciones y exigencias de imposible cumplimiento; (ii)
prever exenciones de la responsabilidad derivada de los datos, informes y documentos que
suministren las entidades; (iii) consignar reglas que induzcan en error a los proponentes y
contratistas Jespecialmente cuando aquellas establezcan efectos o consecuencias contradictorios ;
(iv) consagrar reglas que permitan la formulacion de ofrecimientos de extension ilimitada y (v) fijar
reglas que dependan de la voluntad exclusiva de la entidad contratante”.
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demostré el dafio alegado por las supuestas actividades adicionales ejecutadas y
no hay lugar a acceder al cargo de la apelacion.

Sobre el predio en donde se ubicarian los patios y talleres

71. Con el fin de resolver el cargo de la apelacion, la Sala evidencia que la parte
demandante, reiteradamente, reprocho que la entidad contratante modifico el predio
en donde se ubicarian los patios y talleres, por lo que tuvo que incurrir en mayores
costos en la elaboracion del inventario forestal de fauna y flora, que le produjo un
costo adicional para el desarrollo del estudio de impacto ambiental -EIA-.

72.  Como se aprecia, lo que se encuentra en discusion obedece a un caso en el
cual se atribuye responsabilidad al ente publico contratante por alterar las
condiciones de ejecucion del contrato y el objeto contractual, sin el cumplimiento de
los requisitos legales, debido a la imposicion de cargas al consultor, tales como la
modificacion de uno de los predios establecidos para desarrollar labores y, también,
porque otorg6 un alcance distinto a la pactada obligacién de coordinacion que tenia
el contratista ante el consorcio L1 -disefiador del trazado de la PLMB-.

73. Al respecto, se aclara que en determinados negocios juridicos, debido a la
naturaleza de la tipologia contractual y la definicién de su objeto, las obligaciones
atribuidas a las partes se desarrollan de manera dinAmica segun las circunstancias
de ejecucion, tal como puede ocurrir en los contratos de consultoria que se celebran
para la elaboracién de estudios y/o disefios*?, sin que, en esos casos, las
variaciones en actividades ejecutadas impliguen una modificacion del objeto
contractual, evento que ocurrié en el sublite, como se procede a explicar:

74.  Sobre el lugar de ejecucion de las labores del estudio de impacto ambiental,
en el pliego de condiciones se establecio que correspondia a los oferentes visitar la
zonade influencia en donde se tenia planeado ejecutar el proyecto de la primeralinea
del metro de Bogotd, sin que se hubiera especificado el predio Gibraltar, ni ningin otro
inmueble, y establecer, en su propuesta econdmica, todos los costos directos e
indirectos en que pudieran incurrir para el desarrollo del contrato de consultoria:

1.14. Visita a la zona objeto del contrato: Los sitios en los cuales se desarrollara
el proyecto objeto del contrato que es materia del presente concurso, son de
acceso publico, por consiguiente, sera responsabilidad de los proponentes
visitar e inspeccionar las zonas en los cuales se desarrollara el proyecto.
(...) de manera tal que el proponente debera tener en cuenta el calculo de los
aspectos economicos del proyecto, los cuales deben incluir todos los costos
directos e indirectos que impligue el cumplimiento del objeto del contrato,
con todas las obligaciones y asuncién de riesgos que emanan del mismo, de
acuerdo con la estimacion y distribucion definitiva de tales riesgos.

Si el proponente que resulte adjudicatario ha evaluado incorrectamente o no
ha considerado toda la informacion que pueda influir en la determinacion de
los costos, no se eximira de su responsabilidad por la ejecucién completa
de sus labores de conformidad con el contrato, ni le dar& derecho a reembolso

40 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccién B, en sentencia del 3 de abril de 2020,
expediente 48.676, C.P. Alberto Montafia Plata.
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de costos, ni a reclamaciones o reconocimientos adicionales de ninguna
naturaleza* (se destaca).

75. En cuanto a la ubicacion de los patios y talleres, se advierte que esta
definicion de lugares no correspondio al clausulado del contrato 2226 de 2013; por
el contrario, las partes acordaron que seria un aspecto que se definiria con el
contrato 849 de 2013, cuyo objeto consistio en el disefio técnico del trazado para la
primera linea del metro de Bogota. Asimismo, se evidencia que IVICSA se
comprometio, entre otras obligaciones a su cargo, a realizar la “coordinacién entre
el Consorcio L1: El consultor participara en las reuniones a las cuales sea
convocado con el fin de armonizar las acciones del EIA con los productos y
desarrollo del contrato 849 de 2013”.

76. Asimismo, se destaca que ni en el pliego de condiciones ni en el negocio
juridico se designo un sitio especifico para la elaboracion del estudio de impacto
ambiental o de la ubicacion de los patios y talleres de la primera linea del metro de
Bogotd, lo cual guarda relacion con que estas obligaciones se ejecutarian de
manera concomitante y coordinada con las del contrato para definir el disefio técnico
de la referida primera linea del metro de Bogoté.

77. A lo anterior se aflade que, con lo allegado en el expediente, se demostro
que, durante la ejecucion del contrato de consultoria 2226 de 2013, las partes
tuvieron multiples reuniones de trabajo para analizar el cumplimiento de las
obligaciones contractuales, de las cuales se aportaron las actas de las diligencias,
gue son relevantes para resolver el cargo apelado, porque dan cuenta de que no se
modificé el predio de ubicacion de los patios y talleres y, ademas, que la entrega del
“Estudio Predio Gibraltar” por parte del IDU a IVICSA no implicé una decisién
definitiva sobre el sitio final de ubicacion de los patios y talleres del proyecto de la
primera linea del metro de Bogota -PLMB-, tal como se procede a explicar:

78.  En reunién del 20 de enero de 20144 se realiz6 la presentacion general del
proyecto de la primera linea del metro de Bogota y se analizaron los 4 tramos del
trazado, la ubicacion de las estaciones, el método constructivo y las caracteristicas
generales de los trenes y los patios y talleres.

79.  En la reunion mencionada, posterior a la presentacién general del proyecto,
se identific6, como punto critico, la ubicacién del predio Gibraltar por aspectos
ambientales, debido a que fue un depdsito de basuras y lodos, por lo que se
plantearon distintas alternativas: (i) retiro de materiales del bien y reemplazarlos por
materiales idéneos y (ii) efectuar un tratamiento sobre el material que se encuentra
sin necesidad de su retiro del predio. Las mismas inquietudes fueron reiteradas en
la siguiente reunion de seguimiento“3, en la que IVICSA manifesté su preocupacion

4 Pliego de condiciones visible en folios 52 a 160 del cuaderno de pruebas.

42 Segun el acta de reunién de trabajo nimero 1 en la que consta que asistieron los representantes
de: (i) EI IDU -coordinador del proyecto Metro-; (ii) el consorcio contratista de los disefios del método
constructivo de la primera linea del metro de Bogota -PLMB-; (iii) IVICSA en su calidad de consultor
del estudio de impacto ambiental y (iii) el director de la interventoria del proyecto,

43 Segun acta de reunién nimero 2 del 12 de febrero de 2014, que obra en folios 388 a 391 del
cuaderno de pruebas.
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sobre el funcionamiento del predio Gibraltar, a lo que el IDU y el consorcio L1
respondieron que, respecto de ese predio, debia revisarse la gestion del riesgo para
el desarrollo del proyecto de la primera linea del metro de Bogot4 -PLMB-.

80. Ahora, en el acta de reunion del 4 de febrero de 201444, se consigné que el
IDU le entregd a IVICSA, entre otros documentos, uno denominado “Estudio Predio
Gibraltar”, sin embargo, la Sala constata que la entidad aclaré al contratista que
dicha informacion era preliminar y que se encontraba en revision de la interventoria.

81. En acta de reunién nimero 42 del 18 de junio de 20144, el consultor indicé
que visito el lugar donde se tenia planeado desarrollar el patio taller -sin mencionar
el nombre del predio- y, en razon a su visita, expreso sus dudas por la alta fragilidad
ambiental del terreno. A su vez, el IDU manifesté que la zona en la que se ubicaria
el patio taller era contemplada como suelo de expansion en el POT de Bogota y, en
todo caso, se comprometio a especificar la ubicacion del predio mediante correo
electrénico®®. En ese orden de ideas, el contratista afirmé que quedaba a la espera
de la comunicacion oficial sobre la ubicacion final del patio taller.

82. En acta de reunién namero 49 del 9 de julio de 201447, el consultor solicit6
un plazo adicional de un mes para homogenizar la informacién del estudio de
impacto ambiental; sin embargo, el IDU le precisé al contratista que la labor
pendiente de ejecutar en el predio destinado para la ubicacion del patio taller de la
PLMB correspondia a la inicialmente prevista, porque el inmueble se encuentra
ubicado en la misma zona de influencia del proyecto y, por ende, no debia realizar
labores adicionales.

83.  Visto lo anterior, se tiene que durante la ejecucion del contrato de consultoria
para la elaboracién del estudio de impacto ambiental se realizaron reuniones de
seguimiento en las que se llegd a diferentes acuerdos para cumplir con las
obligaciones contractuales; en estas diligencias acudieron los representantes de: (i)
el IDU; (i) IVICSA,; (iii) el interventor y (iv) el consorcio L1 -contratista de los disefios
del proyecto PLMB-, tal como se explica a continuacion:

84. Enlas actas de estas reuniones se constata que los participantes expresaron
sus dudas sobre las condiciones ambientales del predio Gibraltar, por lo que se
plantearon diferentes alternativas de intervencion en el terreno; especialmente, en
relacion con el sitio final de ubicacion de patios y talleres, al respecto se reitera que
siempre se partido de una informacion preliminar pendiente de validacion sobre la
viabilidad de ese predio.

85. De conformidad con las pruebas relacionadas anteriormente, la Sala advierte
que, respecto al “Estudio Predio Gibraltar”, no es posible analizar el contenido del

a4 Segun acta que obra a folios 210 y 211 del cuaderno de pruebas.

4 Folios 218 a 221 del cuaderno de pruebas.

46 Se advierte que el IDU, mediante correo electronico del 18 de junio de 2014, comunicé a Fernando
Cortés Larreamendy, representante de IVICSA ante el IDU, “De acuerdo con los compromisos
adquiridos en comité celebrado el dia de hoy, se envia la localizacion del patio taller”. Sin embargo,
no se encuentra ningun archivo adicional adjunto al correo, ni se especifica nombre alguno del predio
destinado para tal fin.

47 Folios 414 a 417 del cuaderno de pruebas.
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referido documento, porque no fue aportado al sub lite, pues Unicamente se cuenta
con el acta de reunion del 4 de febrero de 2014, que constata la entrega al
contratista, no obstante se recuerda que, el IDU, al momento de entregar la
documentacion a IVICSA, le advirtié que dicha informacion era preliminar y que se
encontraba en revision de la interventoria.

86. Enesamisma linea, se enfatiza que el propio consultor, en reunién del 18 de
junio de 2014, manifestd que estaba pendiente de la informacion definitiva sobre el
sitio de ubicacion del patio taller, es decir, esta afirmacion se contradice con lo
manifestado en el recurso de apelacién sobre la supuesta definicion del predio
Gibraltar como sitio definitivo.

87. De conformidad con lo anterior, la parte actora no demostré que el IDU
modificé unilateralmente el sitio de ubicacion de los patios y talleres, tal como lo
reprochd en la demanda y, ademas, el objeto del contrato de consultoria permitio
gue la elaboracion del EIA se desarrollara de manera dinamica, conforme fueran
evolucionando los estudios y/o disefios técnicos de la PLMB, definidos en el contrato
843 de 2013, segun se previo desde los estudios previos y en el contrato 2226 de
2013, objeto de analisis en el sub lite.

Sobre los costos operacionales adicionales

88. La parte demandante insistié en que el IDU incurrié en un error en la etapa
precontractual, porque estimé los gastos del contrato por 1 mes y no por el plazo
total del negocio juridico. En ese contexto, la Sala considera que el alegado error
no existié, para lo cual es pertinente revisar lo consignado en el pliego de
condiciones, que establecid: “El consultor debera tener en cuenta en su propuesta
econémica la inclusién de los siguientes costos operacionales en el proyecto™é:

Alquiler equipo, suministros | Cantidad | Unidad de Cantidad total

y otros elementos medida para el proyecto
Campero, Pick Up, camioneta, 1 Mes 8.0
camion o similar vehiculo

Alquiler de Plotter 1 Mes 8.0
Alquiler de oficina zona norte, 1 Mes 4.0
promedio 22 M?

Alqguiler de PC, procesador Intel 4 Mes 32.0

Core i5, RAM 4GB DD 250-500
GB (...), pantalla LCD de 17”
teclado y mouse optico (...).

Programas  computacionales 1 Mes 8.0
especializados (...).
Edicion de informe mensual de 1 Mes 8.0

interventoria o consultoria (...).

48 Pliego de condiciones visible en folios 52 a 160 del cuaderno de pruebas.
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Servicio de linea telefénica local 1 Mes 8.0

ilimitado, internet banda ancha
ilimitada 4MB estrato 6.

89.  Sobre la informacion contenida en el pliego de condiciones, se observa que
la entidad contratante especificé la cantidad de equipos 0 suministros que se
requerian para la ejecucion del contrato, asi como la unidad de medida para
presentar la propuesta, que correspondio a la de “mes” en todos los casos. En la
dltima columna que aparece en el cuadro anterior se preciso la cantidad total, que
atafie a la multiplicacion de la cantidad unitaria por el nUmero de meses de ejecucion
del contrato, que se pact6 en 8 meses. En ese sentido, respecto de los items cuya
unidad de medida fue 1, la cantidad total concerni6é a 8; asimismo, con relacion al
“Alquiler de PC, procesador Intel Core i5, RAM 4GB DD 250-500 GB (...), pantalla
LCD de 17” teclado y mouse optico”, que se estimd en una cantidad de 4, con la
misma unidad, el total correspondio a 32.

90. La Sala no encuentrarazon en lo afirmado en la demanda sobre la existencia
de un "error de formulacion” en el pliego de condiciones, derivado de la unidad de
medida para ofertar por los costos operacionales, dado que, como ya se explico, la
Gltima casilla de la tabla de costos operacionales correspondio a la cantidad total de
la operaciéon durante la ejecucion del contrato, es decir, que el oferente tenia a su
alcance la informacion necesaria para estimar de manera adecuada sus gastos en
la propuesta econdmica, al menos en lo relacionado con este item contractual.

91. Adicionalmente, se advierte -nuevamente- que en el expediente no se allegd
la oferta econdmica que presentd IVICSA, de ahi que la Sala no puede examinar
los items propuestos por la demandante, ni los supuestos costos adicionales que se
generaron por, supuestamente, no tener en cuenta el plazo de ejecucion del
contrato.

92. En todo caso, las sumas de dinero relacionadas con costos operacionales
durante el plazo de ejecucién del contrato eran previsibles desde el momento de
presentacion de la oferta, pues el plazo del negocio juridico era conocido desde el
procedimiento de seleccion; en ese sentido, no es admisible que el oferente hubiera
guardado silencio durante toda la etapa precontractual y, posteriormente, recriminar
a la entidad por el supuesto error en el pliego de condiciones respecto del calculo
de los costos operacionales.

93. Aunado a lo anterior, la Sala destaca que el valor pactado por las partes al
suscribir el contrato correspondié a un precio total de $2.503'363.316%%, en el que
Gnicamente se definieron mediante sistema de precios unitarios determinados
items®0, entre los que no se encuentra el valor de los costos operacionales, por lo
gue, con mayor razén, el oferente debi6 tener en cuenta en su oferta econdémica

49 Contrato 2226 de 2013, clausula tercera: “Valor del contrato. EL costo oficial total de los servicios
de consultoria objeto del presente concurso se estima en la suma de dos mil quinientos tres millones
trescientos sesenta y tres mil trescientos dieciséis pesos MCTE ($2.503’363.316) IVA incluido (...).
Paragrafo: “En el valor del presente contrato se entienden incluidos todos los costos asociados a la
ejecucion del proyecto hasta su liquidacién”

50 A saber, los items de monitoreos ambientales, toma de muestras y modelaciones.
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que el costo ofertado por aspectos operacionales correspondia al total del precio y
del plazo de ejecucion del negocio juridico.

94. Bajo ese precepto, IVICSA ofertdé con el conocimiento de que los valores
operacionales se calculaban bajo un sistema de precio global, por lo que debié
contemplar en su propuesta econdmica los costos totales del contrato y, a menos
de que hubiera demostrado los supuestos errores del pliego de condiciones, no
puede reclamar una contraprestacion econémica a su favor.

95. Asi, la Sala advierte que la interpretacion equivocada por el oferente sobre el
contenido del pliego de condiciones, no es un aspecto a reprochar a la entidad
demandada, sino que resulta atribuible a la labor desarrollada por IVICSA al
momento de estructurar su oferta econémica y, de ninguna manera, se deriva de un
error o confusién en la elaboracion del pliego de condiciones.

96. Como consecuencia, se probo que la parte actora conocia sobre el plazo de
ejecucion del contrato y de los items establecidos para los gastos operacionales
desde el pliego de condiciones, sin que se haya demostrado que IVICSA presento
al IDU observacion respecto de las supuestas imprecisiones del pliego que afectaria
el valor de los costos operacionales estimados al momento de presentar la oferta,
con lo cual queda sin fundamento el cargo de la apelacion.

97. ENn ese orden de ideas, la parte actora, contrario a demostrar un
incumplimiento contractual, como supuesto de la responsabilidad de la entidad por
errores en la elaboracion del pliego de condiciones, lo que se evidencia es una
indebida interpretacién del pliego atribuible a la actividad desarrollada por ella
misma durante la etapa precontractual.

Subreglas de decisién

98. En las condiciones previamente analizadas, la Subseccion confirmara la
sentencia de primera instancia, que nego las pretensiones de la demanda,
recapitulando que:

99. Sobre el deber de planeacién en la contratacion estatal y el comportamiento
exigible al oferente que resulta adjudicatario, se evidencia que el conocimiento y la
aceptacion respecto a las circunstancias establecidas en el pliego de condiciones y
que corresponden a las particularidades del contrato de consultoria, le imponen al
oferente el compromiso de actuar precavidamente a la hora de estructurar su
propuesta, a efectos de prevenir que los aspectos pendientes de definicidbn causen
un impacto negativo en la economia del negocio.

100. La obligacién de coordinacion asumida por IVICSA resulté acorde con la
naturaleza del contrato de consultoria en el que se debia elaborar el estudio de
impacto ambiental sometido a diferentes ajustes segun lo que se definiera en el
disefio y componente técnico del proyecto de la PLMB, sin que ese pacto implique
per se una exigencia ilimitada para el contratista.

101. En los casos en los que las partes acuerden la ejecucién de las actividades
contratadas mediante un precio global, el oferente debe contemplar en su propuesta
econdémica todos los costos para cumplir con sus obligaciones contractuales y no
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podra reclamar por mayores valores, a menos que, se demuestren los supuestos
de incumplimiento o de desequilibrio econémico y financiero del contrato.

102. Cuando se alegan mayores costos en la ejecuciéon de un contrato, por
circunstancias imputables a la entidad, incumbe al demandante una carga
probatoria de demostrar esos mayores costos respecto a lo ofertado en la propuesta
econdmica, de acuerdo con lo consagrado en el articulo 167 del CGP.

103. Los errores en la interpretacion del pliego de condiciones por parte del
oferente no implican un error de formulacion por la entidad contratante,
especialmente cuando se evidencia que en el pliego se especifica con claridad los
aspectos relevantes sobre los cuales se debe presentar la oferta econdémica.

La condena en costas

104. Sobre este asunto, se advierte que la postura mayoritaria de la Subseccién
no es compartida por el Magistrado Ponente de esta decision, por lo que éste
suscribira, de manera separada a este fallo, un salvamento parcial de voto respecto
de su misma ponencia.

105. De conformidad con la remisiéon del primer inciso del articulo 188 del
CPACA®, y segun lo establecido en el articulo 365-1 del CGP®?, se condenara en
costas a la demandante. Esas costas seran liquidadas por la Secretaria del Tribunal
de origen, segun lo previsto en los articulos 365 y 366 del CGP*%3,

La fijacion de agencias en derecho en segunda instancia

106. En la medida en que el IDU se pronunci6®* frente al recurso de apelacion
interpuesto por IVICSA, dicha gestidén -en segunda instancia- es suficiente para fijar
agencias en derecho a favor de esa parte.

107. El Acuerdo PSAA16-10554, expedido el 5 de agosto de 2016 por el Consejo
Superior de la Judicatura, vigente para la fecha en que se presenté la demanda®>,

51 Articulo 188. “Condena en costas: Salvo en los procesos en que se ventile un interés publico, la
sentencia dispondra sobre la condena en costas, cuya liquidacion y ejecucién se regiran por las
normas del Codigo de Procedimiento Civil.

En todo caso, la sentencia dispondra sobre la condena en costas cuando se establezca que se
presento la demanda con manifiesta carencia de fundamento legal’.

52 Articulo 365 “Condena en costas. En los procesos y en las actuaciones posteriores a aquellos en
gue haya controversia la condena en costas se sujetara a las siguientes reglas: 1. Se condenara en
costas a la parte vencida en el proceso, 0 a quien se le resuelva desfavorablemente el recurso
de apelacidn, casacion, queja, suplica, anulacién o revisiéon que haya propuesto. (...)” (se destaca).
53 Articulo 366 “Liquidacion. Las costas y agencias en derecho seran liquidadas de manera
concentrada en el juzgado que haya conocido del proceso en primera o Unica instancia,
inmediatamente quede ejecutoriada la providencia que le ponga fin al proceso o notificado el auto
de obedecimiento a lo dispuesto por el superior, con sujecion a las siguientes reglas (...) 4. Para la
fijacion de agencias en derecho deberan aplicarse las tarifas que establezca el Consejo
Superior de la Judicatura. Si aquellas establecen solamente un minimo, o este y un maximo, el
juez tendra en cuenta, ademas, la naturaleza, calidad y duracién de la gestion realizada por el
apoderado o la parte que litigb personalmente, la cuantia del proceso y otras circunstancias
especiales, sin que pueda exceder el maximo de dichas tarifas (...)” (se destaca).

* indice 21 de la plataforma SAMAI del Consejo de Estado.

55 Acuerdo PSAA16-10554. Articulo 7. “Vigencia. El presente acuerdo rige a partir de su publicaciéon
y se aplicara respecto de los procesos iniciados a partir de dicha fecha. Los comenzados antes se
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establecid las tarifas de agencias en derecho. En cuanto a los asuntos de lo
contencioso-administrativo, el articulo 2 del dispuso que debia tenerse en cuenta la
naturaleza, la calidad y la duracion Gtil de la gestion realizada por el apoderado, asi
como la cuantia de la pretension y las demas circunstancias relevantes.

108. Asimismo, en materia de tarifas de agencias en derecho se sefialé que en
los “procesos declarativos en general”, las agencias en derecho en segunda
instancia deben fijarse entre 1y 6 salarios minimos legales mensuales vigentes®®.

109. En ese sentido, se fijan las agencias en derecho en 1 salario minimo legal
mensual vigente a la fecha de esta providencia, a favor del Instituto de Desarrollo
Urbano -IDU.

110. 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 de Colombia y por autoridad de la ley,

RESUELVE

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia del 14 de septiembre de 2022, proferida por
la Subseccion C de la Seccién Tercera del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, de conformidad con las razones expuestas en esta providencia.

SEGUNDO: CONDENAR EN COSTAS, por la segunda instancia, a la apelante, las
cuales seran liguidadas por el Tribunal a quo, de acuerdo con lo previsto en el
articulo 366 del Cédigo General del Proceso.

Como agencias en derecho de la segunda instancia se fija la suma de 1 salario
minimo legal mensual vigente a la fecha de esta providencia, en favor del Instituto
de Desarrollo Urbano -IDU- y a cargo de IV Ingenieros Consultores Sucursal
Colombia S.A. -IVICSA-.

TERCERO: Por intermedio de la Secretaria de la Seccion Tercera de esta
Corporacion, ejecutoriada la presente providencia, DEVOLVER el expediente de
este proceso al Tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE
MARIA ADRIANA MARIN FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ

Salvamento parcial de voto

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

Aclaracién de voto

siguen regulando por los reglamentos anteriores sobre la materia, de manera especial los contenidos
en los Acuerdos 1887 de 2003, 2222 de 2003 y 9943 de 2013 de la Sala Administrativa del Consejo
Superior de la Judicatura”.

5 “Articulo 5. Tarifas. Las tarifas de agencias en derecho son: 1. Procesos declarativos en
general (...). En segunda instanciaentre 1y 6 S.M.L.M.V. (...)". (se destaca).
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Nota: Esta providencia fue suscrita en forma electrénica mediante el aplicativo SAMAI, de
manera que el certificado digital que arroja el sistema permite validar la integridad y
autenticidad del presente documento en el link . Igualmente puede acceder al aplicativo de
validacion escaneando con su teléfono celular el codigo QR que aparece a la derecha.
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Salvamento parcial de voto

Con el acostumbrado respeto por las providencias de la Sala, este Despacho no
acompafia la decision de condenar en costas, en segunda instancia, en el asunto
de la referencia; por lo cual, es ineluctable salvar parcialmente el voto, al amparo
del siguiente discernimiento.

La posicion mayoritaria de la Subseccion, a la luz de lo dispuesto en el primer inciso
del articulo 188 del CPACA, aplicé un criterio objetivo, con el fin de condenar en
costas en esta instancia. Sin embargo, el inciso segundo del articulo antedicho,
introducido por la Ley 2080 de 2021, alude a la manifiesta carencia de fundamento
como requisito para condenar en costas, y ello se refuerza por la expresién “en todo
caso”, que debe ser entendida como una exigencia para que se valore siempre si
la demanda carecia manifiestamente de fundamento y, solo cuando la respuesta
sea afirmativa, procedera la condena en costas.

Para armonizar la interpretacion de ambos incisos (considerando el envio normativo
gue el primero efectia al CGP), es necesario auscultar la exposicion de motivos del
proyecto que dio lugar a la citada Ley 2080 de 2021, en la que se indica?: “En el
marco de la estrategia planteada por el Consejo de Estado, y en armonia con los
planes fijados por el Gobierno nacional, con el fin de lograr la reforma que requiere
el sistema judicial para hacerlo mas agil y cercano al ciudadano, se propone la
revision y ajuste de algunos aspectos del procedimiento que se surte ante la
Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo. (...) En efecto, segun las estadisticas
actuales existen indices de congestion elevados en casi todos los despachos
judiciales del pais, lo que ha limitado en forma notoria el derecho fundamental de
acceso eficiente y oportuno a la administracién de justicia” (énfasis afiadido).

De la exposicion de motivos, se desprende que la primera razon que inspiro la
presentacion del proyecto de ley era hacer el sistema judicial “mas cercano al
ciudadano”, procurando el acceso eficiente y oportuno de aquél a la administracion
de justicia, en lugar de restringirlo. Por ende, es valido concluir que no era su
intencion convertir la condena en costas en un mecanismo disuasorio para
desincentivar la presentacion de demandas en sede de lo contencioso
administrativo.

1 Aplicable al caso concreto, atendiendo la fecha en la que se profirié la sentencia de primera
instancia (14 de septiembre de 2022) y, para la segunda instancia, la fecha de presentacion del
recurso de apelacion (7 de octubre de 2022).

2 Gaceta n° 726 de 2019 del Congreso de la Republica.
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En concreto, al revisar el devenir de los debates del proyecto de ley, se observa que
fue la Comision Primera de la Camara de Representantes quien propuso el texto
del articulo 47 -modificatorio del articulo 188 de la Ley 1437 de 2011-, para el primer
debate, con el siguiente tenors:

“En todo caso, habra lugar a la condena en costas a la parte vencida en el proceso
cuando se establezca que se presentd la demanda o se profirié el acto demandado,
segun corresponda, cuando sea manifiesta la carencia de fundamento legal de
aquella o de este, a pesar de la existencia de una sentencia de unificacién
jurisprudencial en sentido contrario al fundamento juridico de una u otro”.

Para el segundo debate, la Plenaria de dicha célula legislativa ajusto la redaccion
del anterior texto propuesto, para determinar “que se condenara en costas cuando
se establezca que se presentd la demanda con manifiesta carencia de fundamento
legal” como se observa a continuacion®:

Articulo 47,  Adieléeense | Se hace ajuste de
Adicidnese el siguiente inciso | forma v se aclara la
al articulo 188 de la Ley 1437 | redaccion para
ae 2011: cstablecer gQue  se

condenara en costas a
En todo caso, hebratueara Ja | la parte  vencida
sentencia dispondrid sobre la | cuando se establezca
condena en costas s—a—pare | gue se presento la
venetda-enelpreeesecuando se | demanda con
establezca que sc presentd la | manifiesta  carencia
demanda e—se—prafidé—elacto | de fundamento legal.

sepdn
manificsta 4a carencia de
fundamento legal de—aguelasa

- IR -
T T

Finalmente, la Comisién Accidental, conformada para conciliar el texto aprobado por
Senado y la Camara de Representantes, acogi6 el articulo 47 tal como fue aprobado
por esta, en sesion plenaria. En su justificacion, se sefal6: “Se acoge el articulo
propuesto en Camara dado que evita la presentacion de demandas carentes de
fundamento”, como se sigue>:

Aniculo 47, Adicionese =l siguisnts T I 37
de 20110

En todo caso, la sentencia dispondra

sobre |3 condena en costgs cuando
e establezcg gue se presentd I3
demanda con manifiesta carencia de
fupdamsnto leagl,

S5e acoge el texto
aprobade en la Camara
de Representantes.

58 =coge el articulo
propuesto  en  Camara
dado guwe evita la
presentacion de
demandas carentes de
fundamentacidn.

El Congreso de la Republica, en definitiva, aprobd el inciso segundo del articulo 188
del CPACA con la finalidad de que solo se condenara en costas cuando la demanda
se hubiese presentado con manifiesta carencia de fundamentacion, sin distincién
alguna respecto del tipo o naturaleza del proceso de lo contencioso administrativo
(salvo los que encuentren regulacion especial) A juicio de este Despacho, interpretar
que el legislador pretendia acercar la administracion de justicia al ciudadano y

8 Gaceta n° 979 de 2020 del Congreso de la Republica.
4 Gaceta n° 1338 de 2020 del Congreso de la Republica.
5 Gacetas n° 1491 y 1492 de 2020 del Congreso de la Republica
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facilitar su acceso a la misma, en lugar de desincentivar la interposicion de
demandas y que, por ende, pretendio flexibilizar los criterios para la imposicion de
la condena en costas incluyendo uno subjetivo valorativo (consistente en el analisis
sobre la forma como el demandante fundamenta el escrito introductorio del
proceso), se alinea con el derecho constitucional de acceso a la administracion de
justicia.

Ese criterio subjetivo para la procedencia de la condena en costas se complementa
con la prevision contenida en el paragrafo 3° del articulo 75 de la Ley 80 de 1993,
segun la cual “en los procesos derivados de controversias de naturaleza contractual
se condenard en costas a cualquiera de las partes, siempre que se encuentre que
se presentd la conducta del paragrafo anterior”, en alusién a la “existencia de
temeridad en la posicion no conciliatoria de alguna de las partes”.

Asi, no puede pasarse por alto la exigencia prevista en las normas sustanciales y
procedimentales que regulan las controversias que se ventilen ante esta
jurisdiccién, de que se compruebe que haya temeridad (en el caso de los procesos
de naturaleza contractual) y manifiesta carencia de fundamento legal de las
demandas (en todos aquellos que no encuentren regulacion especifica), lo que
implica -necesariamente- una valoracidon subjetiva de la conducta de la parte
demandante®. De manera que, en el caso concreto, no habia lugar a la condena en
costas, por cuanto la demanda no carecid manifiestamente de fundamento legal,
asi como tampoco se advirtid una conducta temeraria o de mala fe por parte del
apelante (IV Ingenieros Consultores Sucursal Colombia S.A.).

En los anteriores términos se dejan consignadas las razones para salvar
parcialmente el voto frente a lo decidido por la Sala en la sentencia dictada dentro
del proceso de la referencia.

Fecha ut supra,

Firmado electronicamente
FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ

Nota: Este documento fue suscrito en forma electrénica mediante el aplicativo
SAMAI, de manera que el certificado digital que arroja el sistema permite validar la
integridad y autenticidad del presente documento en el link . Igualmente puede

acceder al aplicativo de validacion escaneando con su teléfono celular el cédigo QR
gue aparece a la derecha.

6 Obsérvese, por ejemplo, que la Seccion Segunda, Subseccién A, de esta Corporacion, amparada
en una interpretacién extensiva del inciso segundo del articulo 188 del CPACA, acogi6 el criterio
subjetivo para la imposicion de la condena en costas, en los siguientes términos: “Sobre la condena
en costas, es importante aclarar que la jurisprudencia de la Subseccién A del Consejo de Estado
venia aplicando el criterio objetivo valorativo consagrado en el art. 188 de la Ley 1437 de 2011,
segun el cual en toda sentencia el juez procedera a su reconocimiento cuando encuentre demostrado
en el proceso que estas se causaron, sin que en esa valoracion fuera relevante analizar si las partes
actuaron de manera temeraria, mal intencionada o de mala fe, no obstante, dicho criterio fue variado
con la adicién introducida por el art. 47 de la Ley 2080 de 2021, en el que indica que la condena en
costas es viable, siempre y cuando se acredite que la parte vencida obré con manifiesta carencia de
fundamento legal. Teniendo en cuenta el cambio introducido por el legislador en la materia, la
Subseccion A aclara que adoptara una nueva postura en la cual, en las sentencias proferidas a la
luz de la reciente normativa se debera analizar la conducta realizada por las partes en el proceso,
entre ello, si se presentd o no, carencia de fundamentacion juridica conforme a lo sefialado en el
inciso 2° del art. 188 de la Ley 1437 de 2011” (Sentencia del 9 de noviembre de 2023, exp. 66001-
23-33-000-2018-00099-01 (3651-2021), C.P. Jorge Ilvan Duque Gutiérrez)





