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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOYACA
SALA DE DECISION No. 6
MAGISTRADA PONENTE: ANGELICA ALEXANDRA SANDOVAL AVILA

Tunja, veintiocho (28) de abril de dos mil veinticinco (2025)

Medio de control: Controversias Contractuales
Demandante: Instituto Nacional de Vias — INVIAS
Demandados: Consorcio INCOP y otros
Expediente: 15238-33-33-003-2018-00370-011

OBJETO DE LA DECISION

Decide la Sala recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante, contra la
sentencia proferida el 5 de febrero de 2024 por el Juzgado Tercero Administrativo de
Duitama, que liquidé judicialmente el Contrato de Interventoria nro. 1096 de 2015 y nego

las demas pretensiones de la demanda.

l. ANTECEDENTES

1.1. Demanda?

1. En ejercicio del medio de control de controversias contractuales, y por conducto
de apoderado judicial, el Instituto Nacional de Vias — INVIAS (en adelante INVIAS)

solicitd, en sintesis, de la Sala:

i) Que se declare la existencia del Contrato nro. 1096 de 2015 suscrito entre el
INVIAS y el Consorcio INCOP, cuyo objeto fue la supervisién del Contrato de
Obra nro. 1267 de 2015 para el mejoramiento y mantenimiento de la carretera
Belén — Socha — Sacama — La Cabuya, ruta 64 sector 6404 del departamento de
Boyaca.

i) Que se declare que el Consorcio INCOP incumpli6 el Contrato nro. 1096 de 2015
Yy, €n consecuencia, se ordene, a cargo de éste y/o la aseguradora Confianza
S.A. el pago de la suma de $ 49.747.285 por concepto de clausula penal

pecuniaria o cualquier suma que se llegare a demostrar.

1 Link de consulta:
ht}ps://samai.conseiodeestado.qov.co/Vistas/Casos/Iist procesos.aspx?quid=152383333003201800370011500123
2 Indice 50 SAMAI, 12 Instancia — Carpeta “.ZIP”.
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iii) Que se liquide judicialmente del Contrato de Obra nro. 1096 de 2015.
iv) Que se ordene el cumplimiento de la sentencia en los términos de los articulos
192 y siguientes del CPACA.

2. En lo factico, como fundamento de sus pretensiones, manifestdé que en el marco
del programa de mejoramiento y mantenimiento de la carretera Belén - Socha - Sacama
— La Cabuya, ruta 64 sector 6404 del departamento de Boyaca suscribié el Contrato de
Obra nro. 1267 de 2015. Para la interventoria de este ultimo se suscribié el Contrato nro.
1096 de 2015 con el Consorcio INCOP, conformado en porcentajes del 50% por las
sociedades COPEBA Ltda. y Geotecnia y Cimientos INGEOCIM S.A.S.

3. Sefiald que el contrato inicié su ejecucion el 1 de septiembre de 2015, tuvo un
plazo inicial de 6 meses, un valor de $ 497.472.856, fue ejecutado en jurisdiccién de la
Direccion Territorial de Boyaca y estuvo amparado por la Péliza de Cumplimiento nro.

01.GU065540 expedida por la aseguradora Confianza S.A.

4, El plazo de ejecucidn finalizo el 26 de febrero de 2016 y el acta de entrega y
recibo definitivo de la interventoria se suscribié el 4 de julio de 2016.

5. Luego de un extenso relato de todas las comunicaciones enviadas y recibidas
sobre el cierre ambiental del Contrato de Obra nro. 1267 de 2015 asegur6 que el
contratista no cumplié con esta obligacion y tampoco con la liquidacion de ese contrato.

6. En lo juridico, aseguré que el incumplimiento por parte del consorcio demandado
compromete su responsabilidad y da lugar a la aplicacién de las clausulas contractuales

sobre multas y clausula penal pecuniaria.

1.2. Contestaciones de la demanda

1.2.1. Confianza S.A.

7. Dentro de la oportunidad legal correspondiente y por conducto de apoderada
judicial se opuso a las pretensiones relacionadas con que se imponga algun tipo de
condena a esa aseguradora, por considerar que no se encuentra probado el
incumplimiento de las obligaciones a cargo del Consorcio INCOP en el marco del contrato
1096 de 2015.
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8. Aseverd que el 21 de junio de 2015 expidié la garantia Unica de seguro de
cumplimiento a favor de entidades estatales nro. 01GU065540 con el propdsito amparar
el pago de los perjuicios derivados del incumplimiento de las obligaciones del contrato
1096 de 2015. Como tomador garantizado figur6 el Consorcio INCOP y como beneficiario
el INVIAS.

9. Dijo que la poliza fue objeto de 4 modificaciones, la ultima de fecha 19 de agosto
de 2016.
10. Refiri6 que la entidad demandante no puede desconocer sus propios actos, pues

mediante acta de entrega y recibido definitivo dejé constancia del cumplimiento a
satisfaccion del objeto del contrato de interventoria. Ademas, que: (i) el consorcio
interventor vigilo desde el punto de vista técnico, administrativo, financiero y ambiental el
contrato de obra y (ii) requirio en reiteradas oportunidades al contratista de obra para que
aportara el paz y salvo por cierre ambiental para poder liquidar el contrato.

11. Dijo que la entidad no fue diligente en la atencion de las solicitudes del interventor
para dar inicio al proceso sancionatorio en contra del contratista de obra, por lo que debe
asumir las consecuencias que de su conducta se deriven, en virtud de lo normado en el
articulo 84 de la Ley 1474 de 2011.

12. Coment6 que, dada la naturaleza de la clausula penal pecuniaria pactada en el
contrato como una tasacién anticipada de perjuicios, su aplicacién debe ser proporcional
al incumplimiento. En este caso, el incumplimiento alegado versa Unicamente sobre el
cierre ambiental del proyecto, por lo que no existe fundamento que permita la aplicacion
de la clausula penal pecuniaria en su totalidad, sino que, por el contrario, las pruebas
presentadas en el proceso demuestran que el contrato de interventoria se cumplié a
cabalidad y no existen actividades contractuales ni factores econémicos pendientes para

liquidar el contrato.

13. Explico que la facultad estatal para declarar el incumplimiento de los contratos
debe ejercerse dentro del proceso administrativo sancionatorio regulado por las Leyes
1150 de 2007 y 1474 de 2011, el cual debe concluir con un acto administrativo que
constituya el siniestro. Afirmo que, en este caso, no es posible afectar la poliza expedida,
ya que la entidad no inicio tal actuacion contra el consorcio INCOP, configurandose asi
la prescripcion de la accion derivada del contrato de seguro, segun los términos del

articulo 1081 del Cédigo de Comercio.
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14. Advirtié que la demandante no cuantifico los perjuicios que reclama, limitAndose
a pretender la suma de $ 49.747.287.

15. Finalmente, pidié que en caso de ordenarse el pago de alguna suma de dinero
de manera directa a la aseguradora se debe disponer el reintegro a cargo del Consorcio
INCOP.

1.2.2. Consorcio INCOP

16. No contesté la demanda, lo cual se registrd en el desarrollo de la audiencia inicial
adelantada el 6 de octubre de 20203,

1.3. Sentencia de primera instancia®

17. Mediante sentencia proferida el 5 de febrero de 2024, el Juzgado Tercero
Administrativo de Duitama liquido judicialmente el Contrato de Interventoria nro. 1096 de

2015 y denego las demas pretensiones.

18. Como sustento de su determinacion trajo a colacién algunas consideraciones
generales sobre los contratos estatales y aseguré que cumplidas las prescripciones
legales sobre la forma, contenido y perfeccionamiento no es necesaria una declaracion
judicial sobre su existencia. Igualmente, afirmé que las partes del contrato deben ejecutar
las prestaciones en él convenidas de forma integra, efectiva y oportuna, de manera que
el incumplimiento de las mismas, por falta de ejecucion o ejecucion tardia o defectuosa,
es sancionada por el orden juridico a titulo de responsabilidad subjetiva y por culpa, que
s6lo admite exoneracién, en principio, por causas que justifiquen la conducta no
imputables al contratante fallido como por ejemplo la fuerza mayor, caso fortuito, hecho
de un tercero o culpa del cocontratante, segun el caso.

19. Preciso que la clausula penal ha sido entendida por la jurisprudencia del Consejo
de Estado como una medida coercitiva que tiene la finalidad de precaver y sancionar el
incumplimiento de las obligaciones a cargo del contratista. Asi mismo, que adquiere el
caracter indemnizatorio o resarcitorio cuando se presenta un evento de inejecucion y el

de sancionatorio en caso de ejecucion tardia.

3 Archivo 30 ibidem.
4 Indice 58 SAMAI, 12 Instancia.
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20. Luego de citar apartes de la sentencia del 26 de enero de 2023 dictada por el
Consejo de Estado dentro del expediente 15001233300020190007601 concluy6 que es
posible la reduccion de la clausula penal, previa validacion de la forma como se pacté, la
obligacion a que se refiere y si la misma es viable de ser cumplida de manera parcial.
Ademas, se refirio a la facultad de declarar el incumplimiento del contrato, la acreditacion
de perjuicios, la liquidacion de los contratos estatales y el contrato de seguro y su

prescripcion.

21. De la valoracion probatoria destaco que el Contrato de Interventoria nro. 1096 de
2015 existio, en tanto: (i) derivé del concurso de méritos CMA-DO-SRN-039-2015, el cual
se ajusto al régimen contractual de la entidad contratante, regulandose por los preceptos
normativos de la contratacion estatal, (ii) consta por escrito, (iii) se suscribié su acta de
inicio y fue ejecutado a satisfaccidn segun consta en el acta suscrita para ese efecto y

(iv) se realizaron los pagos al contratista.

22. Establecido lo anterior, descendio a verificar el incumplimiento alegado, sefialando
gue el Consorcio INCOP y el INVIAS suscribieron el acta de entrega y recibo definitivo a
satisfaccion el 4 de julio de 2016, en la que se dej6 la constancia del cumplimiento del
objeto contractual.

23.  Asi mismo, indicé que las obligaciones de caracter ambiental asignadas a la firma
interventora se sustentaron en los manuales de contratacion y de interventoria de la
entidad, y de forma concreta en los pliegos de condiciones tanto de la licitacion publica,
como del concurso de méritos, que se refieren en sintesis al deber de efectuar el cierre
ambiental del proyecto allegando los documentos que soportaran esa gestion, esto es, la
existencia del Programa de Adaptacion de Guia Ambiental (en adelante PAGA)® y las
certificaciones de inexistencia de procesos sancionatorios en marco del respectivo

contrato.

24. Enrelacion con este aspecto, con base en el pliego de condiciones del concurso de
meéritos establecio que el consorcio interventor tenia a su cargo la obligacion contractual
de adelantar el cierre ambiental del proyecto como requisito de liquidacion de los
contratos de obra e interventoria; en consecuencia, como complemento del referido
informe, debia aportar tanto la certificaciéon de dicha firma interventora, como de la

autoridad ambiental sobre la inexistencia de pasivos ambientales o0 procesos

5 El Programa de Adaptacién de Guia Ambiental (PAGA) es un documento que establece los programas de manejo
ambiental en proyectos de construccion.
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administrativos por incumplimiento de obligaciones ambientales en el marco de la

ejecucion del contrato.

25. En ese sentido, encontr6 demostrado que la autoridad ambiental no emitié la
certificacion y por esa razon no se dio el cierre ambiental del proyecto, pese a que el
contratista de obra aporto inicialmente el oficio expedido por Corpoboyaca nro. 104-
006530 del 10 de junio de 2016, en el que indicé que no existian tramites de caracter
ambiental ni procesos sancionatorios a nombre del Consorcio Infraestructura Vial
relacionados con la ejecucion del Contrato de Obra nro. 1267 de 2015. Ademas, porque
la firma interventora en cumplimiento de sus obligaciones contractuales y conforme al
seguimiento en materia ambiental realizado a lo largo de la ejecucion del contrato de obra
solicité a la autoridad ambiental aclarar el contenido de esta certificacion y evitar asi

futuros procesos sancionatorios en contra de la entidad contratante.

26. Aunado a esto, destacO que el Consorcio INCOP en el marco de la ejecucion del
contrato de obra dirigi6 multiples comunicaciones al Consorcio Infraestructura Vial y al
IINVIAS advirtiendo el incumplimiento que presentaba el contratista especificamente en
la entrega del documento PAGA y sus anexos. Asi, con fundamento en las
comunicaciones INCOP_BOYACA-002 con radicado INVIAS 98145 del 16 de octubre de
2015, T-003-2015-007-CAM45 del 30 de septiembre de 2015, entre otras, concluy6 que
el interventor cumplié con la obligacion de solicitar la aplicacién de multas previstas en la
Resolucién nro. 3662 de 2007, es decir, que efectud el control y seguimiento de las
obligaciones ambientales e informd de manera oportuna a la entidad demandante, quien
pese al conocimiento de los hechos, omitié adelantar el procedimiento administrativo
sancionatorio que facilitara el cumplimiento de las obligaciones ambientales y el cierre en

ese ambito.

27. Eljuzgador de instancia encontr6 acreditado que fue la gestion del interventor la que
permitié6 que Corpoboyaca diera inicio al proceso administrativo sancionatorio ambiental
nro. OOCQ-00428-16 en contra de INCOPAV S.A. e ICOL S.A.S., como integrantes del
Consorcio Infraestructura Vial, por captar recurso hidrico en la quebrada Ruchical vereda
Curital del municipio de Socha.

28. Enlo concerniente a la liquidacion de los contratos, aseguré que esto no fue posible
debido al incumplimiento del contratista de obra “tal y como lo determind el Tribunal
Administrativo de Boyaca en providencia del once (11) de marzo de 2021, confirmado por
el Consejo de Estado mediante fallo del veintiséis (26) de enero de 2023, y no por causas

atribuibles al Consorcio INCOP, quien por el contrario realizé el seguimiento de las
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obligaciones de orden ambiental durante la ejecucion del contrato, efectuando los
requerimientos pertinentes que se extendieron durante la etapa de liquidacion del
contrato™, premisa de la cual concluyd que la pretension dirigida a que se declare el

incumplimiento no estaba llamada a prosperar.

29. Finalmente, advirti6 que la Unica pretensién a la que se accederia seria aquella
dirigida a la liquidacion judicial del contrato, al existir en el expediente elementos de juicio
para ello, concretamente lo plasmado en el acta de recibo del contrato de interventoria y
el proyecto de acta de liquidacion aportada con la demanda, que dan cuenta el
cumplimiento del objeto contractual, el cierre financiero del mismo y que se aportaron los
documentos para la liquidacién, a excepcion del cierre ambiental. En tal orden, establecio
que el valor del contrato fue de $497.472.856, de ese monto se ejecutaron $412.202.306
y quedo un saldo sin ejecucion de $ 85.270.550; no obstante, no ordend la devolucion de
suma alguna, debido a que lo pagado al contratista corresponde a lo ejecutado, sin que

existan reclamaciones pendientes.

1.4. Recurso de apelaciéon’

30. La parte demandante apel6 la sentencia. Como sustento de su inconformidad dijo
gue contrario a lo considerado por el juzgado de instancia, la interventoria si bien solicitd
sanciones al contratista de obra, esta se sustentd en que no se habia presentado la
licencia o permiso de aprovechamiento de las aguas, mas no por la ejecucion del contrato
de obra sin obtener el permiso por parte de la autoridad ambiental, lo que conllevé a que

no se lograra el cierre ambiental.

31. Cuestion6 que el interventor permitié y consintié en que el contrato de obra se
ejecutara sin el permiso para el aprovechamiento de agua, maxime cuando tramit6 todas
las actas de recibo parcial de obra durante 6 meses e incluso la de recibo definitivo sin
haber requerido la suspension de las obras como era su deber. Incluso, en el acta de
entrega y recibo definitivo y su documento aclaratorio suscritos entre el contratista de
obra y el interventor el 1 de julio de 2016, no se hizo precision u observacion alguna de
la falta de la licencia o permiso de aprovechamiento de aguas, Sino que consigno una
“constancia que las obras recibidas cumplen con las normas y especificaciones generales
de construccién y demas condiciones contractuales, de acuerdo con los disefios, planos

y especificaciones estipuladas para este”.

6 Las providencias en cita corresponden a las dictadas por esas corporaciones judiciales en el marco del medio de
control de controversias contractuales presentado por el INVIAS en contra del Consorcio Infraestructura Vial y Liberty
Seguros S.A. en relacion con el incumplimiento del Contrato de Obra nro. 1267 de 2015.

7 Indice 61 SAMAI, 12 Instancia.
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32. Reprochd que el a quo se limitd a valorar las comunicaciones aportadas por el
consorcio interventor en los que se solicitaba al INVIAS el inicio de actuaciones
sancionatorias, pero dejo de lado que ello tenia fundamento en la omisién de presentar

el permiso, pero no por la ejecucion de obras sin este.

33. Explicé que fue hasta el 28 de junio de 2016, en el marco de los requerimientos de
cierre ambiental que hizo el INVIAS, cuando el interventor solicité a Corpoboyaca que
informara la existencia de pasivos ambientales y si se siguid el debido proceso en el
trdmite del permiso de concesion de uso del recurso hidrico de la quebrada Ruchical o
Chorroblanco o Bruselas. Asi, afirmé que el interventor era conocedor de los volimenes
de agua que el contratista de obra aproveché en la ejecucion del contrato nro. 1267 de
2015.

34, Considero, con base en el expediente aportado por Corpoboyaca, que no es cierto
gue el adelantamiento el proceso sancionatorio solicitado por la interventoria hubiese
permitido el cumplimiento sobre la obtencion de los permisos ambientales y el
consecuente cierre ambiental y liquidacion de los contratos. Estimé que, a diferencia de
lo sefalado en la providencia apelada, no existe prueba alguna que demuestre que el
interventor haya solicitado a la autoridad ambiental informacion sobre la existencia del
permiso de concesion de agua durante la ejecucion del contrato de obra, cuando era su
deber “no autorizar tales actividades hasta no contar con los permisos ambientales, pero
su vez permitié la ejecucion de trabajos sin ese permiso y mas aun avalando el recibo
definitivo de las obras sin haber tenido certeza de que se hubiese obtenido el permiso de

concesion de las aguas”’.

35. En esos términos, pidid revocar el numeral segundo de parte resolutiva de la
sentencia apelada, para en su lugar conceder las pretensiones de la demanda.

1.5. Tramite en segunda instancia

36. Mediante auto del 14 de junio de 20242 se admiti6 el recurso de apelacion
interpuesto por la demandante, y se ordend la notificacion al Ministerio Publico delegado
ante esta Corporacion.

2. CONSIDERACIONES

8 [ndice 12 SAMAI, 22 instancia.
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2.1. Cuestién previa

37. Observa la Sala que, luego de admitido el recurso de apelacién, en memorial del
23 de junio de 2024° |la apoderada del Consorcio INCOP se pronuncié sobre el recurso
de apelaciéon presentado por el INVIAS. En esa oportunidad refiri6 que los argumentos
de inconformidad propuestos por la entidad recurrente son ajenos al objeto de la
controversia inicialmente propuesta con la demanda, por cuanto en ella no se alegé el
incumplimiento derivado de la omision del consorcio interventor de ordenar la suspension
de la obra publica ante la inexistencia del permiso de captacion de agua, sino que lo
delimito al cierre ambiental y la liquidacion del contrato de obra nro. 1267 de 2015 objeto

de la interventoria.

38. Al respecto, confrontado el escrito de la demanda y el texto del recurso de
apelacion se encuentra que, en efecto, como lo sostiene la memorialista, la controversia
planteada en primera instancia no verso sobre el posible incumplimiento del Contrato de
Interventoria 1096 de 2015 por parte del Consorcio INCOP por omitir impartir la orden de
suspension de la obra, pues no fue un argumento expuesto en la demanda que permitiera
a aquel ejercer su derecho de defensa y contradiccion frente a esa imputacion, de manera
que en atencion al principio de congruencia que orienta la actuacion de este Tribunal para
la resolucion de la alzada, la Sala se relevara de estudiar tal aspecto en el marco del

incumplimiento contractual alegado.

2.2. Competencia

39. Esta Corporacion es competente para resolver el recurso, de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 153 del CPACA y, de conformidad con lo dispuesto en el articulo
328 del CGP, la Sala se ocupara uUnicamente de los argumentos expuestos por el

recurrente.

2.3. Tesis dela Sala

Se confirmara la providencia apelada, por cuanto las pruebas recaudadas no demuestran
qgue el incumplimiento de la obligacién de cierre ambiental y liquidacion del Contrato de
Obra nro. 1267 de 2015 sea consecuencia de la conducta del Consorcio INCOP, sino del
contratista de obra que no gestiond y obtuvo el respectivo permiso de captacion de agua
como era su obligacion, asi como del INVIAS, que omitidé ejercer sus poderes

9 indice 9 SAMAI, segunda instancia.
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correccionales para forzar al contratista a cumplir con sus obligaciones en materia
ambiental, aun cuando tuvo conocimiento del aprovechamiento del recurso hidrico sin la

autorizacion de la autoridad ambiental.

2.4. Problema juridico

40.  Vistos los reparos de la alzada se observa que la inconformidad de la entidad
recurrente se centra Unicamente en lo relacionado con la acreditacién del incumplimiento
del Contrato de Interventoria nro. 1096 de 2015 suscrito entre el INVIAS y el Consorcio
INCOP sobre del Contrato de Obra nro. 1267 de 2015 para el mejoramiento y
mantenimiento de la carretera Belén — Socha — Sacama — La Cabuya, ruta 64 sector 6404

del departamento de Boyaca.

41. Asi, la Sala se ocupara de determinar si el material probatorio recaudado da
cuenta, como lo afirma la entidad demandante, del incumplimiento de las obligaciones
contractuales referidas al cierre ambiental y liquidacién del Contrato de Obra nro. 1267
de 2015 y del Contrato de Interventoria nro. 1096 de 2015 y si, a partir del mismo,
surgieron los perjuicios aducidos y cuya indemnizacion se pidio en la demanda con base

en la clausula penal pactada.

2.5. Andlisis de la Sala

2.5.1. El incumplimiento del contrato estatal

42. En relacion con el incumplimiento de los contratos estatales, en reciente
providencia del Consejo de Estado se afirmé que “consistente en el desconocimiento del
débito prestacional y de las obligaciones legalmente acordadas en un contrato, da lugar
al surgimiento de la responsabilidad de la parte incumplida y, en consecuencia, a su deber

de indemnizar integralmente los perjuicios que hubiere causado con su incumplimiento™?.

43, En otros términos, se trata de un hecho juridico derivado de la desatencion total,
parcial o tardia de las obligaciones contractuales pactadas. De él se pueden derivar las
consecuencias previstas en el ordenamiento, entre ellas, la eventual resolucion del
contrato, la caducidad, el incumplimiento y terminacién unilateral y los efectos

resarcitorios correspondientes, enmarcados en la responsabilidad contractual.

10 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 20 de mayo de 2024,
expediente nro. 050012331000201000339 01 (58879). Consejera Ponente: Maria Adriana Marin.
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44, A efectos de resolver el problema juridico propuesto es necesario verificar en
primer lugar el contenido obligacional del Consorcio INCOP sobre el tema ambiental, su
cierre y la liquidacion de los contratos, para luego descender a verificar la ejecucion del
contrato de interventoria sobre estos aspectos y determinar si ocurri6 o no el

incumplimiento alegado.

45, Pues bien, en el asunto que aqui se revisa en sede de apelacién aparece
demostrado que en efecto entre el INVIAS y el Consorcio INCOP, integrado por las
sociedades COPEBA Ltda. y Geotecnia y Cimientos INGEOCIM S.A.S. suscribieron el
Contrato 1096 del 16 de julio de 2015 con el objeto de realizar la interventoria del contrato

de obra celebrado para el mejoramiento y mantenimiento de la carretera Belén, Socha,
Sacama, La Cabuya, ruta 64 sector 6404 del departamento de Boyaca. La clausula
primera de ese contrato defini6 que su objeto se ejecutaria conforme a pliego de
condiciones, el manual de interventoria de la entidad contratante y la propuesta técnica
y econémica presentada y aprobada®?.

46. El pliego de condiciones del concurso de méritos abierto CMA-DO-SRN-039-2015
definié una serie de obligaciones de la interventoria en materia ambiental, de las cuales
se destacan: (i) asegurar la indemnidad del INVIAS por concepto de cumplimiento de la
normatividad ambiental vigente, (ii) verificar el cumplimiento de las obligaciones
ambientales del contrato de obra por parte del contratista y exigir el cumplimiento de la
normatividad ambiental, (iii) acompafiar al contratista de obra en la gestion realizada para
la obtencion de permisos y autorizaciones ambientales requeridas para el desarrollo de
las actividades del proyecto, (iv) exigir al contratista e informar al INVIAS acerca de a
obtencion de los permisos ambientales para el uso y aprovechamiento de los recursos
naturales previo a la ejecucién de las obras, de donde se requieran y velar por el
cumplimiento de las medidas impuestas por la autoridad ambiental, (v) informar
oportunamente al INVIAS sobre posibles incumplimientos del constructor segun el
procedimiento establecido en relacion los plazos para la presentacion del PMA y demas
obligaciones de caracter ambiental, so pena de verse incurso en la causal de
incumplimiento prevista en la Resolucion nro. 2662 de 2007, (vi) remitir a la Subdireccion
de Medio Ambiente y Gestion Social del INVIAS el informe final ambiental de
interventoria en medio fisico y magnético dentro de los 15 dias calendario siguientes a
la fecha de terminacion del contrato de obra con los soportes necesarios para el cierre
ambiental del proyecto, (vii) remitir a la Subdireccion de Medio Ambiente y Gestion Social
del INVIAS el informe final ambiental del contratista de obras debidamente conceptuado

11 Folios 306 a 310 del archivo “01-DemandaAnexos” de la carpeta “.ZIP” que se encuentra en el indice 50 SAMAI, 12
Instancia.
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y aprobado en medio magnético dentro de los 15 dias calendario siguientes a la fecha
de terminacién del contrato de obra, (viii) presentar el acta de cierre ambiental del
proyecto a los 15 dias calendario siguientes a la fecha de terminacion del contrato de

obral?,

47. Ese documento exigid como requisitos del balance ambiental y social que se
acompafiara con: (i) el concepto d la firma interventora en relaciébn con la gestién
ambiental del proyecto, (ii) la certificacion de la interventoria acerca de la no generacion
de pasivos ambientales por las actividades del proyecto, (iii) la certificacion de la
autoridad ambiental competente sobre la inexistencia de procesos en curso por concepto
de las actividades del proyecto, (iv) el formato de cierre ambiental del manual de
interventoria SGT-FR-025 con sus soportes y (v) certificados de cierre minero y
ambiental de los permisos otorgados por el proyecto, entre otros.

48. A la par de esas obligaciones ambientales, se impuso el deber de realizar una
visita previa a la finalizacion del plazo de ejecucion para la entrega y recibido definitivo

de las obras.

49, El Manual de Interventoria del INVIAS adoptado por medio de la Resolucion nro.
2566 del 16 de junio de 2010 también prevé como obligaciones de la interventoria hacer
cumplir los requerimientos ambientales establecidas para el proyecto, asi como exigir la
ejecucion de las medidas de manejo que aparecen en el Plan de Gestion Ambiental
(PAGA) y el Plan de Manejo Ambiental (PMA) o la resolucién de licencia ambiental
expedida por la autoridad competente. Ademas, que debia asesorar al contratista en los

tramites administrativos para la gestion y obtencion de dichos permisos.

50. También sefala que correspondia a la interventoria presentar informes
trimestrales sobre el avance y cumplimiento del PAGA o segun lo requerido en la licencia
0 permiso ambiental. Igualmente, el deber de aprobar y presentar dicho plan y el Plan de
Manejo Ambiental (PMA).

51. Dicho manual estableci6 como uno de los documentos requeridos para la
liquidacion de los contratos de obra y de interventoria el “cierre ambiental el cual debe
incluir la (s) certificacion (es) expedidas por la autoridad ambiental competente en la que

se indique que el proyecto no registra procesos en curso y otros.”3,

12 Folios 361 a 365 ibidem.
13 Folios 183 a 199 del archivo “Contrato 1096 de 2015 carpeta 3” de la carpeta “Contrato 1096 de 2015 contractual”
que a su vez se encuentra en la carpeta “50_AnexoRtaHipervinculosinvias” visible en el indice 50 SAMAI, 12 Instancia.
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52. El anterior recuento permite a la Sala sefalar que el consorcio interventor tenia
claras y expresas obligaciones en relacion con el componente ambiental del proyecto
objeto de la interventoria, dentro de las cuales se encontraba aquella sobre el cierre
ambiental del proyecto en los términos antes explicados, requisito previsto para la

liquidacion de los contratos de obra e interventoria.

53.  Ahora, la entidad recurrente finca su inconformidad en que las pruebas obrantes
en el plenario permiten constatar que el Consorcio INCOP incumplié el contrato de
interventoria, puesto que “si bien solicitdé sanciones al contratista de obra, estas fueron
porque no se habia presentado la licencia o permiso de aprovechamiento de las aguas,
mas no por la ejecucion del contrato de obra que se adelant6 sin obtener el permiso por
parte de la autoridad ambiental, lo que a la postre llevo a que no se lograra el cierre
ambiental”, cuando el pliego de condiciones de la Licitaciéon Publica nro. LP-DO-SRN-
007-2015 que rigi6 el proceso por el cual se adjudico y celebro el Contrato de Obra No.
1267 de 2015, al que hizo interventoria el Consorcio INCOP en el documento de
consideraciones socioambientales establecié el deber de la interventoria de verificar que

no se adelantaran actividades constructivas sin los permisos ambientales.

54, De acuerdo con el material probatorio obrante en el plenario sobre la conducta del

consorcio interventor la Sala destaca lo siguiente:

)] Mediante Oficio nro. T-003-2015-007-CAM del 30 de septiembre de 2015 el
Consorcio INCOP (interventor) solicitdé al Consorcio Infraestructura Vial
(contratista de obra) que debia obtener los permisos, autorizaciones, licencias,
servidumbres y concesiones por el aprovechamiento de los recursos naturales

bajo su responsabilidad de manera previa al inicio de las obras'4.

i) En comunicacion T-003-2015-041-OFC del 26 de octubre de 2015 el
Consorcio INCOP presentd al INVIAS informe de avance de ejecuciéon del
Contrato de Obra nro. 1267 de 2015 y en relacion con los aspectos
ambientales se informo que el contratista de obra habia incurrido en demoras

en los tramites que le correspondia adelantar®®.

14 Folio 113 del archivo “del archivo “Contrato 1096 de 2015 Documentos del contrato y correspondencia” que se
encuentra en el indice 50 SAMAI, 12 Instancia”

15 Folios 194 a 200 del archivo “Contrato 1096 de 2015 carpeta SMA” que se encuentra en la carpeta
“50_AnexoRtaHipervinculoslnvias” visible en el indice 50 SAMAI, 12 Instancia.
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En el Oficio nro. T-003-2015-077-OFC del 7 de diciembre de 2015 el
Consorcio INCOP hizo observaciones al informe mensual de seguimiento
PAGA presentado por el Consorcio Infraestructura Vial en Oficio nro. CIV-
INVIAS-BCA-INCOP-0090-15%. En las observaciones presentadas se
encuentra la relacionada con que el proyecto no contemplé ocupacion de
causes Yy que debia indicar la cantidad de agua utilizada en el periodo, el uso
de la mismay la fuente de abastecimiento.

Por medio de Oficio nro. T-003-2015-075-OFC del 10 de diciembre de 2015
el Consorcio INCOP informé nuevamente al INVIAS sobre el estado de
ejecucion del Contrato 1267 de 2015 y advirtié el incumplimiento que se

presentaba por parte del Consorcio Infraestructura Vial'’.

Mediante comunicacion T-003-2015-138-OFC del 11 de febrero de 2016 el
Consorcio INCOP informé al INVIAS la desatencion por parte del Consorcio
Infraestructura Vial de las observaciones realizadas por la interventoria al
informe de seguimiento PAGA del mes de octubre de 2015, la omisién de
entrega del informe mensual de seguimiento PAGA de los meses de
noviembre y diciembre de 2015 y enero de 2016. Alli, puso en consideracion
de la entidad la posibilidad de dar aplicacién a la Resolucion 03362 de 2007
sobre imposicion de multas, hizo la tasacion de la misma y el impacto de esa

situacion en el cumplimiento de las obligaciones de esa interventoria?®,

Por medio de la comunicacién T-003-2015-203-OFC del 16 de mayo de 2016
el Consorcio INCOP informé al INVIAS el posible incumplimiento definitivo del
contratista de obra en relacion con los informes de seguimiento PAGA de los
meses de octubre, noviembre y diciembre de 2015 y enero y febrero de 2016
y reiterd la solicitud de aplicar las sanciones de la Resolucion 03362 de 20072°.

El memorando interno nro. SMA 40171 del 22 de mayo de 2016 firmado por
el Subdirector de Medio Ambiente y Gestion Social del INVIAS y dirigido a la
Subdireccion de la RED Nacional de Carreteras de esa misma entidad se
observa que: (i) se reconoce la existencia de la solicitud que elevd la

interventoria al INVIAS sobre el posible incumplimiento por los informes

16 Folio 31 ibidem.

17 Folios 191 a 193 del archivo “Contrato 1096 de 2015 carpeta SMA” que se encuentra en la carpeta
“50_AnexoRtaHipervinculosinvias” visible en el indice 50 SAMAI, 12 Instancia.

18 Folios 27 a 29 ibidem.

19 Folios 64 y 65 del archivo “Contrato 1096 de 2015 carpeta SMA” que se encuentra en la carpeta
“50_AnexoRtaHipervinculoslnvias” visible en el indice 50 SAMAI, 12 Instancia
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ambientales, (ii) la existencia de una comunicacion de Corpoboyaca sobre la
inexistencia de tramite de permisos o procesos sancionatorios en contra del
Consorcio Infraestructura Vial, (iii) “la interventoria ha manifestado y ha
guedado referenciado en los diferentes informes ambientales presentados asi
como en la comunicacion allegada a través del radicado INVIAS No. 48555 de
2016 que el CONSORCIO INFRAESTRUCTURA VIAL ha utilizado agua del
cause del cuerpo de aguas Barsales para la ejecucion de las obras del contrato
1267 de 2015” al parecer sin el otorgamiento del respectivo permiso que

estaba a cargo exclusivamente del ejecutor de la obra?.

viii)  En comunicacion T-003-2015-205-OFC del 1 de junio de 2016 el Consorcio
INCOP respondio el Oficio CIV-INVIAS-BCA-CL-0010-16 del 19 de mayo de
20162 sobre el posible incumplimiento definitivo del Contrato de Obra 1267 de
2015, del cual resalta la Sala que: (i) fue remitida copia al INVIAS y recibida el
3 de junio de 2016, (i) en él se afirma que el contratista de obra recibi6
oportunamente las observaciones a los informes ambientales de seguimiento
PAGA presentados y que fue hasta el 8 de abril de 2016, por fuera del plazo
correspondiente que se entregaron corregidos, (iii) los informes de los meses
de octubre, noviembre y diciembre de 2015 y enero y febrero de 2016 fueron
devueltos por la interventoria 20 de abril de 2016, sin aprobacion, ante la
ausencia del permiso de concesion de aguas y frente al informe 5 (se entiende
que corresponde al de febrero de 2016) y el paz y salvo de Corpoboyaca, (iv)
la interventoria refuté lo dicho sobre la concesion de aguas, concluyendo que
la solicitud en ese sentido data del 26 de septiembre de 2015 y no del 18 de
junio de 2015, es decir, “que 3 dias después de haber finalizado el contrato
para el permiso de captacion de aguas para las obras ejecutadas en desarrollo
del contrato No. 1267 de 2015 suscrito con el INVIAS.”, (v) en criterio de la
interventoria, sin fundamento y contrariando la regulacién legal ambiental, el
Consorcio Infraestructura Vial solicitdo a Corpoboyaca el 27 de abril de 2016 la
terminacion del tramite de la solicitud de captacién de agua, sin siquiera

cumplir con los requisitos exigidos para ser beneficiario del mismo.

Finalmente se ratificd en el incumplimiento del contratista y la procedencia de

la imposicién de sanciones??.

20 Folios 96 a 98 ibidem.
21 Folios 129 a 131 ibidem.
22 Folios 99 a 101 ibidem.
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iX) En Oficio T-003-2015-211-OFC del 28 de junio 2016 el Consorcio INCOP
solicité a Corpoboyaca informara del trdmite del permiso ambiental para el uso
de agua en marco del Contrato de Obra 1267 de 201523,

X) Por medio de Oficio T-003-2015-212-OFC del 29 de junio de 2016 el
Consorcio INCOP remitio al INVIAS los informes mensuales ambientales
correspondientes a los meses de octubre, noviembre y diciembre de 2015.
Ademas, advirtio a la entidad la inexistencia de permiso para el uso del agua
que se utilizo para el desarrollo del contrato de obra y de compensacion por la

extraccion del recurso?.

Xi) El 4 de julio de 2016 se firmd el acta de entrega y recibido definitivo de
interventoria suscrita entre el Representante Legal del Consorcio INCOP vy el
Gestor Técnico del contrato del INVIAS con el objeto del recibido definitivo de
la interventoria objeto del Contrato nro. 1096 de 201525,

xii)  En el Oficio T-003-2015-213-OFC del 29 de junio de 2016 el Consorcio
INCOP informé al Consorcio Infraestructura Vial que no se habia remitido
ningun documento relacionado con el permiso de uso del agua que se utilizo
durante el desarrollo del contrato 1267 de 2015 en los meses de octubre,
noviembre y diciembre de 2015 y la compensacion a la entidad ambiental por
la extraccion del recurso. En esa misma oportunidad se neg6 la aprobacién de
los informes de los meses de enero y febrero de 2016, debido a que no se

registré el gato del recurso hidrico en las obras ejecutadas?®.

xiii)  Mediante Oficio nro. 008573 del 9 de agosto de 2016 Corpoboyaca remitio
al Consorcio INCOP informe de la visita de verificacion realizada el 25 de julio
de 2016 en respuesta a la solicitud 104-11184 del 12 de julio de 2016 sobre la
zona de ejecucion del Contrato de Obra nro. 1267 de 2015 y estado del tramite
de la concesion de aguas. De este informe se destaca que la autoridad
ambiental concluy6 que: “Revisado el Sistema Unico de Expedientes SIUX y
el Sistema de Informacion para la Gestion de Tramites Ambientales no existio

tramite de concesién de aguas superficiales para derivar de la fuente

23 Folio 46 del del archivo “del archivo “Contrato 1096 de 2015 Documentos del contrato y correspondencia” que se
encuentra en el indice 50 SAMAI, 12 Instancia”.

24 Folio 69 del archivo “Contrato 1096 de 2015 carpeta SMA” que se encuentra en la carpeta
“50_AnexoRtaHipervinculosinvias” visible en el indice 50 SAMAI, 12 Instancia.

25 Folios 281 a 283 “01-DemandaAnexos” de la carpeta “.ZIP” que se encuentra en el indice 50 SAMAI, 12 Instancia.
26 Folio 44 del del archivo “Contrato 1096 de 2015 Documentos del contrato y correspondencia” que se encuentra en
el indice 50 SAMAI, 12 Instancia.
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denominada “Quebrada Ruchical” cuyo titular fuera el Consorcio
Infraestructura Vial (...) relacionado con la ejecucion del contrato de obra nro.
1267 de 2015 (...) Los volumenes a continuacion referidos y empleados en la
ejecucion del contrato de obra nro. 1267 de 2016 fueron extraidos de la fuente
denominada “Quebrada Ruchical” localizada en la vereda Curital del Municipio
de Socha por el Consorcio Infraestructura Vial sin el correspondiente permiso
de concesion de aguas supefficiales (...) no se encontro afectacion alguna a
los recursos naturales de la zona aledafia a la fuente demoninada “Quebrada
Ruchical” (...) ya que en el momento de la visita no se encontré presencia de
residuos propios de las actividades constructivas que alteren el recurso hidrico
de la fuente denominada “Quebrada Ruchical” y/o la fauna y flora nativa

colindante. 2’

xiv)  En comunicacion del 12 de enero de 2018 la Subdirectora de la Red Nacional
de Carreteras (E) del INVIAS informé al Consorcio INCOP que el Contrato de
Obra nro. 1267 de 2015 no se habia podido liquidar por falta del cierre
ambiental y solicitd el diligenciamiento del formato de solicitud de inicio de

procedimiento administrativo sancionatorio?®.

xv)  Por medio de Oficio nro. 6456 del 28 de mayo de 2018 Corpoboyaca informo
al INVIAS la existencia del procedimiento administrativo sancionatorio OOCQ-
00428/16 y los actos administrativos expedidos en él por la captacion de aguas

sin permiso de concesion por parte del Consorcio Infraestructura Vial.

55. Con base en el anterior recuento, coincide la Sala con la valoracion probatoria
realizada por el juzgado de instancia en cuanto afirma que si bien el consorcio interventor
no logré el cierre ambiental del proyecto y la liquidacion de los contratos de obra e
interventoria, pues no alleg6 la totalidad de los documentos exigidos para ello, las
pruebas obrantes en el plenario permiten constatar que tal omision derivo
exclusivamente de la actuaciéon del contratista de obra?® e incluso, de la omisién del
INVIAS de adoptar las medidas correctivas del caso de manera oportuna, ya que esta
demostrado que desde el 14 y 26 de octubre de 2015 a traves de los Oficios nro. T-003-
2015-036-OFC y T-003-2015-041-OFC, respectivamente, le fueron informadas las

27 Folios 171 a 182 del archivo “01-DemandaAnexos” de la carpeta “.ZIP” que se encuentra en el indice 50 SAMAI, 12
Instancia.

28 Folio 136 ibidem.

29 El incumplimiento del Consorcio Infraestructura Vial sobre la obtencion las licencias y autorizaciones para el cierre
ambiental del proyecto y la liquidacion del Contrato de Obra 1267 de 2015 quedoé establecido en las sentencias de
primera y segunda instancia proferidas en el marco del proceso judicial con radicado 15001-23-33-000-2019-00076-00
por el Tribunal Administrativo de Boyaca y la Seccién Tercera del Consejo de Estado.
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demoras en la gestién de los asuntos ambientales que le correspondian al Consorcio

Infraestructura Vial.

56. Dicho estado de incumplimiento se reiter6 al INVIAS, dentro del plazo de ejecucién
contractual, por medio del Oficio nro. T-003-2015-075-OFC del 10 de diciembre de 2015,
sin que se pueda advertir en esa oportunidad que se hayan ejecutado acciones en el
marco de las facultades contractuales de la entidad para conjurar la situacion.

57. En el mismo sentido se encuentra el Oficio nro. T-003-2015-138-OFC del 11 de
febrero de 2016, en el que se pusieron de presente a la entidad recurrente los
incumplimientos que sobre temas ambientales venia presentando el contratista, ademas
de solicitar la imposicién de sanciones. También da cuenta de esto la comunicacion T-
003-2015-203-OFC del 16 de mayo de 2016 por medio de la cual se informé el posible
incumplimiento definitivo del contrato de obra y se reiterd la solicitud de imposicién de
sanciones con fundamento en la Resolucion nro. 03362 de 2007.

58. Incluso, resalta la Sala, en el memorando interno SMA 40171 del 22 de mayo de
2016 firmado por el Subdirector de Medio Ambiente y Gestidn Social del INVIAS y dirigido
a la Subdireccion de la RED Nacional de Carreteras de esa misma entidad se reconocio
expresamente tener conocimiento del posible incumplimiento del contratista de obra en
relacion con los asuntos ambientales del proyecto, ademéas de saber de una posible

captacion sin autorizacion de recurso hidrico de la fuente Barsales.

59.  Aunado a esto, el INVIAS recibi6 copia del Oficio nro. T-003-2015-205-OFC del 1
de junio de 2016, por medio del cual el Consorcio INCOP respondi6 el Oficio CIV-INVIAS-
BCA-CL-0010-16 del 19 de mayo de 2016 sobre el posible incumplimiento definitivo del
Contrato de Obra 1267 de 2015 y en €l, la interventoria expresamente puso de presente
que no aprobo los informes ambientales del contratista de obra debido a que no se allegé

el permiso de concesién de aguas y tampoco el paz y salvo de Corpoboyaca.

60. También encuentra la Sala que en el Oficio nro. de Oficio T-003-2015-212-OFC
del 29 de junio de 2016 el Consorcio INCOP remitio al INVIAS los informes mensuales
ambientales correspondientes a los meses de octubre, noviembre y diciembre de 2015.
Ademas, advirti6 a la entidad la inexistencia de permiso para el uso del agua que se
utilizé para el desarrollo del contrato de obra o de alguna compensacion por la extraccion

del recurso.
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61. Pese a todo esto, el INVIAS a través del Gestor Técnico del contrato suscribio el
acta de recibido definitivo de la interventoria objeto del Contrato nro. 1096 de 2015 sin
realizar alguna observacion sobre el particular, sino que, por el contrario, como lo
observoé el a quo, se expreso la correcta ejecucion del objeto contractual, para después

en sede judicial alegar el incumplimiento.

62. En tal orden, no se comparte el argumento de la apelacion referente a que los
informes de incumplimientos presentados por el interventor se sustentaron en la omision
del contratista de obra de obtener los permisos para la captacion de agua y no en la
ejecucion del contrato sin esa autorizacion, pues en esencia se trata de o mismo, esto
es, la desatencion de las obligaciones del componente ambiental para la ejecucion de la
obra publica contratada, aspecto que como se explicO en lineas precedentes, si fue
informado al INVIAS por parte del Consorcio INCOP durante la ejecucién del contrato y

con posterioridad a la finalizacion del plazo de ejecucion.

63. En sintesis, las pruebas documentales recaudadas sobre la conducta asumida por
el Consorcio INCOP evidencian que contrario a lo afirmado por la recurrente, si dio aviso
oportuno a la entidad contratante de la inexistencia de permiso o autorizacion ambiental
para la captacion de agua por parte del ejecutor de la obra publica, e incluso hizo los
requerimientos pertinentes al Consorcio Infraestructura Vial sobre tal aspecto, sin que se
hubiese subsanado correctamente la omision, impidiéndose asi el cierre ambiental del

proyecto y la consecuente liquidacion de los contratos.

64. En desarrollo de esas obligaciones, se destaca que el consorcio interventor
solicitd e insistio en el inicio de las actuaciones sancionatorias y propuso un calculo de

multa a imponer.

65. En ese contexto, para la Sala el consorcio interventor atendié oportunamente el
deber de informacion a la entidad contratante sobre las circunstancias facticas que
estimo constituian un incumplimiento del contrato de obra, deber de marcada relevancia
en las relaciones contractuales, por cuanto es producto de su observancia que la entidad
contratante puede ejecutar las acciones necesarias para superar las dificultades que se
puedan presentar en la ejecucién del contrato y propender por su efectiva y adecuada

ejecucion.

30 En sentencia del 7 de febrero de 2025, dictada dentro del expediente 15001233300020180015602, la Seccién
Tercera del Consejo se sostuvo: “Se destaca que este deber de informacién a cargo de la interventoria es de suma
importancia, en tanto le corresponde alertar a la entidad sobre cualquier inconsistencia en el desarrollo del contrato
vigilado con el objetivo de asegurar el cumplimiento de su objeto y de los fines de la contratacion estatal, y en esa
medida, el interventor es civil, fiscal, penal y disciplinariamente responsable por los hechos u omisiones que le sean
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66.  Asi, resulta relevante destacar que aun en los escenarios que la entidad cuente
con el apoyo de la interventoria para la verificacion y seguimiento de la ejecucion de los
contratos objeto de supervision, ello no supone que se desligue de su posicion
contractual como responsable de la garantia de la ejecucion del contrato, toda vez que
sigue siendo la titular de las potestades propias que el ordenamiento juridico establece
para ello, que no se trasladan al interventor. Dicho en palabras de la jurisprudencia, “la
vigilancia y control de los contratos es un deber permanente en cabeza de la entidad
publica contratante, en virtud del cual, se busca la consecucion de los fines del estado y
la garantia por la calidad y debida prestacion de los servicios, independientemente de
que se haya contratado una interventoria integral, pues con ocasion de ello la entidad
estatal como directora y responsable de los contratos que suscribe no se desliga de este
deber, como tampoco del consistente en adelantar las actuaciones necesarias para
conminar al contratista al cumplimiento del contrato principal, incluyendo el ejercicio de
sus facultades sancionatorias cuando por cualquier medio identifique o tenga
conocimiento de la desatencion del contenido obligacional del negocio juridico que

celebro.”st

67.  Asilo ha entendido recientemente la Seccion Tercera del Consejo de Estado, que

en providencia del 7 de febrero de 2025 afirma:

“20. Como se observa, aunque existe un deber de informacién y verificacion del
interventor con la entidad, a fin de que la ultima adopte fundada y oportunamente las
medidas necesarias para garantizar las condiciones técnicas, econdmicas y financieras
gue fueron previstas en el contrato y lograr la consecucion de los fines fijados con su
celebracién y ejecucion, los interventores no sustituyen ni reemplazan a la entidad estatal
€n su posicion contractual ni en las potestades que la ley les concede para garantizar la
ejecucion del contrato vigilado, y por tanto, no pueden adoptar las decisiones que en el
marco de sus funciones administrativas o0 contractuales le correspondan. De esta
manera, la contratacién de una interventoria por parte de la entidad estatal, no la releva
de sus deberes de control y vigilancia frente al contrato principal, menos de su
competencia decisoria sobre los asuntos que atafien al desarrollo del contrato. De esta
manera la interventoria no sustituye ni reemplaza a la entidad contratante en la toma de
las decisiones, conservando dicha potestad a través de su propio representante legal en
virtud de la relacién negocial existente.

(..)

Es por esto que las funciones de la interventoria no implican una obligacién de resultado,
sino de medio, pues no se puede atribuir al interventor una conducta que asegure el
resultado esperado, esto es, el cumplimiento total y oportuno del contrato principal, toda
vez que para ello deben concurrir situaciones o factores que no dependen
exclusivamente de la gestion o actuar del interventor.

imputables y causen dafio o perjuicio a las entidades derivados de la celebracién y ejecucion de los contratos respecto
de los cuales haya ejercido o ejerza funciones de interventoria.”
31 lbidem.
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22. El articulo 86 de la Ley 1471 de 2011 establece que es la entidad contratante quien
tiene la facultad de declarar el incumplimiento del contratista, cuantificar los perjuicios e
imponer las multas y sanciones pactadas, de manera que cuando evidencie un posible
incumplimiento de las obligaciones acordadas bajo un negocio juridico que celebro,
indistintamente de como se obtuvo el conocimiento de la desatencién de las
prestaciones, es a ella a quien le corresponde dar inicio al procedimiento administrativo
sancionatorio -definido en esa misma norma- citando a audiencia a su contratista.®

68.  Asi las cosas, no cabe duda que la direccién, control y vigilancia sobre los
contratos estatales corresponde de manera prevalente y permanente a la entidad
contratante de forma directa o delegada, asi como la facultad sancionatoria, sin que la
contratacion de una interventoria reemplace o sustituya a la entidad en la toma de
decisiones relacionadas con el contrato, en razén a que a ese colaborador no le
corresponde definir la imposicion de sanciones al contratista ni esta facultado para
declarar el incumplimiento. Es la entidad publica contratante, en el marco de la actuacion
sancionatoria y a partir de los hechos conocidos y de las pruebas practicadas, quien

determina la responsabilidad del contratista.

69. Bajo tales premisas jurisprudenciales, coincide la Sala con los razonamientos de
la decision de primera instancia, en tanto el INVIAS, siendo conocedor de que el
contratista de obra nunca obtuvo los permisos y autorizaciones para la captacion de agua
para la ejecucién del Contrato de Obra nro. 1267 de 2015 exigio a la interventoria los
documentos propios del cierre ambiental para la liquidacion de los contratos, sin que
previamente haya demostrado una actuacion diligente dirigida a ejercer las potestades
propias a conminar al contratista de obra a acatar los acuerdos contractuales en materia
ambiental. Tampoco acudié a la alternativa que el mismo pliego de condiciones del
Concurso de Mérito Abierto adelantado para la contratacion de la interventoria previo
consistente en que “en el evento de que no se entreguen los soportes requeridos deberan

incluirse dichos pendientes y/o pasivos dentro del acta de cierre”.

70. El escenario contractual que se configuré de la omision del contratista de obra
permite asegurar, en armonia con lo dicho en la providencia enjuiciada, que resultaba
materialmente imposible el cierre ambiental del proyecto como consecuencia del inicio
de una actuacion sancionatoria ambiental en contra del Consorcio Infraestructura Vial
por parte de Corpoboyaca, con ocasion de una conducta desplegada por aquel, que se

informo6 oportunamente al INVIAS.

71. Ahora, aun cuando en las comunicaciones del 11 de enero de 2018 y del 12 del

mismo mes y afio el INVIAS solicitd al consorcio interventor el diligenciamiento del

32 |bidem.
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formato de solicitud de inicio de procedimiento administrativo sancionatorio, lo cierto es
que ello fue mucho tiempo después de finalizado el plazo de ejecucion, en la etapa de
liquidaciéon de los contratos, cuando ya no resultaba temporalmente posible, segun lo
afirmo la Oficina Juridica del INVIAS en el memorando interno OAJ-35933 del 28 de
mayo de 2018.

72. Lo expuesto hasta ahora basta para despachar desfavorablemente el cargo de la
apelacion, en cuanto no se acreditd que el Consorcio INCOP haya incumplido sus
obligaciones contractuales como interventor del Contrato de Obra nro. 1267 de 2015y
que su conducta hubiese sido la causa que impidio el cierre ambiental y la liquidacion de

los contratos de obra e interventoria.

73. La anterior conclusion encuentra sustento en lo considerado recientemente por la
Seccion Tercera del Consejo de Estado quien al referirse sobre el alcance de las
obligaciones de los interventores expresamente sefialdé que el incumplimiento del
contratista vigilado no se extiende automaticamente a aquellos, sino que es necesario
valorar su conducta para determinar si realiz0 adecuadamente el seguimiento a la
ejecucion del contrato, si dio aviso a la entidad contratante del incumplimiento y si se
abstuvo de recibir el producto del contracto por no cumplimiento de las condiciones o

requisitos para ello. De manera expresa se dijo en esa oportunidad:

“Precisado lo anterior, la Sala considera que un acuerdo de esa indole se aparta de la
naturaleza del contrato de interventoria, habida cuenta que desconoce que, al margen
de que el contratista vigilado incurra en incumplimiento, ello no se traduce en que por
esta circunstancia la labor de la interventoria automaticamente adolezca del mismo
reproche o que ese hecho pueda entenderse o equipararse como una desatencién de
las obligaciones contraidas en el marco de este vinculo negocial.

No puede perderse de vista que la tarea del interventor se centra en realizar el
seguimiento técnico, financiero y juridico del contrato sobre el que recae su objeto, mas
no en asegurarlo, como si se tratara de un contrato de garantia; por manera que la
gestion del interventor puede considerarse cabalmente satisfecha cuando este formula
correctivos, informa a la entidad acerca de hechos de incumplimiento del contrato
inspeccionado que darian lugar a la imposicion de sanciones, rechaza o se abstiene de
recibir las obras, bienes o servicios prestados, cuando estos no cumplan con los
requisitos preestablecidos, eventos en los cuales su trabajo debe ser recompensado.”™?
74, Finalmente, tampoco es de recibo el reparo dirigido a cuestionar el argumento del

a quo sobre la importancia de haberse iniciado el respectivo proceso sancionatorio
contractual en contra del Consorcio Infraestructura Vial, en la medida que precisamente
es este el instrumento que el ordenamiento juridico pone a disposicion de las entidades

para que conminen al cumplimiento de las obligaciones por parte de los contratistas bajo

33 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera — Subseccion A, sentencia del 17 de
octubre de 2023, expediente 250002326000202100490 01. Consejera Ponente: Martha Nubia Velasquez Rico.
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el apremio de la imposicion de multas, de manera que el ejercicio oportuno de esa

facultad si hubiese posibilitado el cierre ambiental y la eventual liquidacion del contrato.

3. COSTAS

3.1. Costas en primerainstancia

75. En la primera instancia, el a quo no condend en costas. Debido a que dicha

decision no fue objeto de recurso, permanecera incolume.

3.2. Costas en segunda instancia

76.  El articulo 47 de la Ley 2080 de 202134, adicion6 el articulo 188 de la Ley 1437 de
2011 vy, dispuso que, salvo en los procesos en que se ventile un interés publico, la
sentencia dispondra sobre la condena en costas cuando se establezca que se presento
la demanda con manifiesta carencia de fundamento legal. Comoquiera que tal
circunstancia no ocurrié en el sub judice y que la demanda no carecié de fundamento

legal, no se condenara en costas por esta instancia.

4. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala de Decisién No. 6 del Tribunal Administrativo de Boyaca,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA:
PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia de primera instancia proferida el 5 de febrero de
2024 por el Juzgado Tercero Administrativo Oral de Duitama, de conformidad con los
razonamientos expuestos en la parte motiva de esta decision.

SEGUNDO: Sin costas en esta instancia.

TERCERO: En firme esta providencia, por Secretaria devuélvase el expediente al

despacho judicial de origen, previas las anotaciones del caso.

34 “Por medio de la cual se reforma el codigo de procedimiento administrativo y de lo contencioso administrativo -ley
1437 de 2011- y se dictan otras disposiciones en materia de descongestion en los procesos que se tramitan ante la
jurisdiccion”.
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Este proyecto fue estudiado y aprobado en Sala, en sesion de la fecha.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

ANGELICA ALEXANDRA SANDOVAL AVILA
Magistrada

LAURA PATRICIA ALBA CALIXTO
Magistrada

LUIS ERNESTO ARCINIEGAS TRIANA
Magistrado

Constancia. La presente providencia fue firmada electrénicamente a través de la plataforma SAMAI, en consecuencia,
se garantiza la autenticidad, integridad, conservacién y posterior consulta de conformidad con el articulo 186 de
CPACA.
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