ACCION POPULAR / VIOLACION DEL DERECHO AL GOCE DEL ESPACIO
PUBLICO / VIOLACION DE LA SEGURIDAD PUBLICA / EXCEPCION DE
FALTA DE LEGITIMACION EN LA CAUSA POR PASIVA - Instituto Nacional
De Vias INVIAS / AUSENCIA DE PUENTE PEATONAL / CONSTRUCCION DE
PUENTE PEATONAL / ZONA DE CIRCULACION PEATONAL / COMPETENCIA
DE LA AGENCIA NACIONAL DE INFRAESTRUCTURA - Administracion de las
vias concesionadas / COMPETENCIA DEL INVIAS - Ejecucion de politicas,
estrategias, planes, programas y proyectos de infraestructura no
concesionada / CONTRATO DE CONCESION VIAL - concesién vial Girardot —
Ibagué — Cajamarca / CRUCE PEATONAL / PLAN ESTRATEGICO DE
SEGURIDAD VIAL / SENALIZACION DE VIA PUBLICA

[Plara la Sala no cabe duda que al INVIAS le corresponde la ejecucion de las
politicas, estrategias, planes, programas y proyectos de la infraestructura no
concesionada de la red vial nacional de carreteras primarias y terciarias; y la
administracidon de las vias concesionadas le compete a la ANI. (...) [S]e advierte
que la concesion vial “Girardot — Ibagué — Cajamarca” actualmente se encuentra
vigente (...) [E]n la clausula sesenta y uno de contrato se establece que las obras
adicionales que se estimen convenientes, (tiles o0 necesarias para mejorar el
desarrollo del proyecto y la satisfaccion del interés general que persigue esa
negociacion seran acordadas por las partes, para lo cual se realizaran los
acuerdos pertinentes, siendo potestativo del INCO, hoy ANI, optar por dos
alternativas: contratar al Concesionario o escoger a un contratista a través del
procedimiento de seleccion, en el cual el concesionario podra participar. (...)
[Clircunstancia por la que es a aquellas a quienes les corresponde, en el marco de
sus competencias, elaborar los estudios de seguridad vial orientados a establecer
las otras alternativas viales distintas a la construccién de un puente peatonal que
garanticen el transito y cruce seguro de los peatones y transeuntes del sector (...)
sin perjuicio de las controversias contractuales que pueda suscitar dicho asunto al
margen de la proteccion de los derechos colectivos vulnerados, habida cuenta que
la presente accidon no es un mecanismo para dirimir controversias contractuales-,
asi como adoptar en coordinacion con el Municipio las medidas provisionales para
tal efecto. (...) [L]a Sala también modificara parcialmente el numeral primero de la
providencia recurrida, en el sentido de declarar probada la excepcion de falta de
legitimacién en la causa por pasiva propuesta por el INVIAS, comoquiera que (...)
no le compete la ejecucion de las politicas, estrategias, planes, programas y
proyectos relacionados con la via Bogota — Girardot, por cuanto ésta se encuentra
concesionada por parte de la ANI a la CONCESIONARIA SAN RAFAEL, por lo
que es a éstas a quienes les corresponde responsabilizarse por las actividades
que afecten o amanecen el transito seguro de los usuarios de la via en los
términos del contrato de concesion (...).

ACCION POPULAR / VIOLACION DEL DERECHO AL GOCE DEL ESPACIO
PUBLICO / CONSTRUCCION DE PUENTE PEATONAL / ZONA DE
CIRCULACION PEATONAL / COMPETENCIA DE LA ENTIDAD TERRITORIAL -
Regulacion de la utilizacién del suelo y orientacion del desarrollo del
territorio de su jurisdiccién / RED VIAL NACIONAL

[L]a Sala advierte que (...) aun cuando al Municipio no le asisten funciones de
direccién ni administracion de las carreteras que integran la red vial nacional, si le
corresponden aquellas relacionadas con la orientacion del desarrollo fisico del
territorio de su jurisdiccion y la regulacion de la utilizacion del suelo, competencias
con fundamento en las cuales debe coordinar con las entidades condenadas al
cumplimiento de las érdenes impartidas en este medio de control a efectos de



garantizar la eficacia y efectividad del plan de accion a implementar para
garantizar la seguridad de los usuarios viales de la zona objeto de accion.

ACCION POPULAR / IMPEDIMENTO DEL CONSEJERO DE ESTADO /
CAUSALES DE IMPEDIMENTO - Pariente del juez hasta el segundo grado de
consanguinidad tiene la calidad de asesor o contratista de alguna de las
partes

[L]a Sala advierte que el sefior Consejero ROBERTO AUGUSTO SERRATO
VALDES, (...) manifiesta que se declara impedido para actuar dentro del proceso
de la referencia por cuanto su hermano (...) se desempefia actualmente como
contratista de la Defensoria del Pueblo, entidad que funge como demandante en la
accion popular de la referencia, por lo que considera que se encuentra incurso en
la causal de impedimento prevista en el numeral 4 del articulo 130 del Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo -CPACA-.(...)
[L]a Sala observa que la causal de impedimento que se invoca es la prevista en el
numeral 4 del articulo 130 del CPACA (...) [S]e colige que para que se configure la
misma deben concurrir dos elementos objetivos: 1) el parentesco y 2) que los
referidos parientes sean asesores, contratistas, representantes legales o socios
mayoritarios de una entidad publica que intervenga en el respectivo proceso en
calidad de parte o tercero interesado. Siendo ello asi, de la causal transcrita y los
hechos que soportan el impedimento (...) la Sala advierte que concurren los
presupuestos para el efecto, toda vez que su hermano, (...) se desempefia
actualmente como contratista de la Defensoria del Pueblo, entidad demandante en
la accion popular de la referencia. [L]a Sala declarara fundado el impedimento

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 88 / LEY 472 DE
1998 / CODIGO GENERAL DEL PROCESO - ARTICULO 365 - NUMERAL 3 /
CODIGO GENERAL DEL PROCESO - ARTICULO 365 - NUMERAL 8 / DECRETO
4165 DE 2011 - ARTICULO 3 / DECRETO 4165 DE 2011- ARTICULO 25 /

DECRETO 2618 DE 2013 - ARTICULO 1/ DECRETO 2618 DE 2013 - ARTICULO
2

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Consejera ponente: NUBIA MARGOTH PENA GARZON
Bogota, D. C., veintiocho (28) de octubre dos mil veintiuno (2021)
Radicacion numero: 73001-23-33-000-2017-00482-01(AP)
Actor: DEFENSORIA DEL PUEBLO - REGIONAL TOLIMA
Demandado: INVIAS Y OTROS
TESIS: COMPETENCIA Y RESPOSABILIDAD DEL INSTITUTO NACIONAL
DE VIAS - INVIAS, LA AGENCIA NACIONAL DE INFRAESTRUCTURA -
ANI Y LA CONCESIONARIA EN MATERIA DE ADMINISTRACION DE VIAS

NACIONALES CONCESIONADAS EN EL CASO CONCRETO. SE REVOCA LA
SENTENCIA APELADA EN EL SENTIDO DE DECLARAR PROBADA LA



EXCEPCION DE FALTA DE LEGITIMACION EN LA CAUSA POR PASIVA
PROPUESTA POR EL INVIAS Y DE EXCLUIRLO DEL CUMPLIMIENTO DE
LAS ORDENES IMPARTIDAS POR EL TRIBUNAL. EN LO DEMAS SE
CONFIRMA EL FALLO RECURRIDO.

DERECHOS COLECTIVOS: AL GOCE DEL ESPACIO PUBLICO Y A LA
SEGURIDAD PUBLICA.

La Sala decide los recursos de apelacion interpuestos por los apoderados
de la CONCESIONARIA SAN RAFAEL S.A., la AGENICA NACIONAL
DE INFRAESTRUCTURA -ANI y el INSTITUTO NACIONAL DE ViAS -
INVIAS contra la sentencia de 26 de octubre de 2020, proferida por el
Tribunal Administrativo del Tolima!, que accedié parcialmente a las
suplicas de la accion popular.

I.- ANTECEDENTES

I.1.- La Demanda

La DEFENSORIA DEL PUEBLO - REGIONAL TOLIMA?, en ejercicio de
la accién popular prevista en el articulo 88 de la Constitucion Politica,
desarrollada por la Ley 472 de 5 de agosto de 19983, presenté demanda
ante el JUZGADO NOVENO ADMINISTRATIVO DE IBAGUE:* contra el
MUNICIPIO DE IBAGUE:S y el INSTITUTO NACIONAL DE Vias -
INVIAS:S, tendiente a que se protejan los derechos colectivos al goce del

espacio publico y a la seguridad publica.

! En adelante el Tribunal.

2 En adelante la Defensoria.

3 «Por la cual se desarrolla el articulo 88 de la Constitucion Politica de Colombia en relacion con el ejercicio
de las acciones populares y de grupo y se dictan otras disposiciones».

4 El Juzgado Noveno Administrativo de Ibagué, en proveido de 1o. de septiembre de 2017, declaré la falta de
competencia para conocer la accidon popular y, en consecuencia, la remitié al Tribunal.

® En adelante el Municipio.

6 En adelante INVIAS.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica_1991_pr002.html#88

I.2.- Hechos

Indicd que los empleados del Supermercado Mercacentro No. 10,
ubicado en la via Picalefia del MUNICIPIO, le manifestaron de la
preocupacion existente con ocasion de multiples accidentes de transito

gue se presentan en la “Avenida Mirolindo, kildmetro 4, via Picalena”.

Adujo que en ejercicio de sus funciones y misidn institucional, atestigud
que durante las horas del mediodia y de las seis de la tarde, los usuarios
y empleados del referido establecimiento y de la Secretaria de Transito y
Transporte del MUNICIPIO, ponen en riesgo sus vidas al tratar de
cruzar la via, debido al desacato de las normas de transito de algunos

conductores de vehiculos.

Sostuvo que el uso de la cebra peatonal y el control del transito
vehicular por parte de los empleados del establecimiento resulta ser un
esfuerzo “exiguo”, de ahi la necesidad de construir un puente peatonal
que comunique las aceras ubicadas en sentido contrarios -

oriente/occidente- a cada lado de las calzadas separadas por la Avenida.

Sefalé que el riesgo al que se expone la comunidad residente y
transeunte del sector al tratar que cruzar la via es inminente, debido a
gue son alcanzados por conductores de vehiculos y motocicletas que
transitan por la zona a alta velocidad y la proximidad del separador de

las calzadas que, a su juicio, es angosto.



I1.3.- Pretensiones

La actora ademas de la proteccién de los derechos colectivos invocados

como amenazados, solicitd ordenar a las demandadas lo siguiente:

“[...] Se ordene al MUNICIPIO DE IBAGUE, en conjunto con INVIAS que
determinen de manera inmediata un plan de ACCION para el cruce
peatonal en este sector.

3.1 Se ordene al Municipio de Ibagué y a INVIAS, realizar todas las
gestiones administrativas y de gestion institucional a fin de que se
construya un puente peatonal sobre la carrera 16 Sur kildmetro 4 via
picalefa de la Ciudad de Ibagué, en aras de garantizar el uso del
espacio publico de forma segura, y se brinde una solucién definitiva,
en tanto las medidas existentes hasta el momento, como el uso de la
cebra sobre la carrera 16 Sur y medidas de control del trafico en la via
por parte empleados, usuarios y clientes de las dos entidades, resulta
ineficaz ante permanentes incidentes que afortunadamente no han
ocasionado la pérdida de vidas humanas, ni lesiones graves, pues
resulta claro que muchos conductores no respetan la presencia de
estos.

Se protejan los derechos al acceso a LA SEGURIDAD PUBLICA vy al
GOCE DEL ESPACIO PUBLICO, en los términos de los literales d y g del
articulo 4° de la Ley 472 de 1998 [...]".

I.4. Defensa

I.4.1.- El Instituto Nacional de Vias -INVIAS, argumentd que no se
encuentra a cargo de la administracion el mantenimiento de la via
localizada sobre la carrera 16 sur, kildmetro 4, via Picalefia, por cuanto
se trata de una concesion, segin como consta en el acta de 19 de

marzo de 2010.



Propuso las excepciones de “FALTA DE LEGITIMACION EN LA CAUSA
POR PASIVA”" y “PROHIBICION LEGAL DE HACER EROGACIONES NO
CONTEMPLADAS DENTRO DEL OBJETO Y PRESUPUESTO DE LA

ENTIDAD".

En cuanto a la “FALTA DE LEGITIMACION EN LA CAUSA POR PASIVA”,
indicd que, de conformidad con lo establecido en el articulo 1° del
Decreto nim. 2618 de 20 de noviembre 20137, el objeto de la entidad
es la ejecucidén de politicas, estrategias, planes, programas y proyectos
de la infraestructura no concesionada de la red vial nacional de

carreteras primaria y terciaria.

Agrego que el articulo 2° ibidem, establece como funciones generales de
la entidad, la ejecucidén de la politica de Gobierno Nacional en relacién
con la infraestructura de su competencia y la coordinacion con la
Agencia Nacional de Infraestructura -ANI8, mediante acto
administrativo, de la infraestructura de transporte, en desarrollo de los

contratos de concesion.

Expuso que conforme con lo anterior, profirid la Resolucion nim. 06398
de 18 de diciembre de 2007°, mediante la cual transfirid al Instituto
Nacional de Concesiones - INCO, hoy ANI, el tramo Ibagué -
Cajamarca, sector que comprende los PR 0+0000 (boquerdén) al PR

2440850 (puente blanco) de la ruta 40TLC, y PR 49+0800 (poblacién de

7 “Por el cual se modifica la estructura del Instituto Nacional de Vias (Invias) y se determinan las funciones
de sus dependencias”.

8 En adelante ANI.

° “Por la cual se adiciona la Resolucion nam. 4825 del 12 de octubre de 2007 a través de la cual se autoriza
le entrega de una infraestructura vial al Instituto Nacional de Concesiones”.

10 En adelante INCO.



Cajamarca) al PR 80+0194 (el Boquerdon de la ruta 4003), dentro del

cual se encuentra la zona objeto de la accion.

Indicd6 que, en consecuencia, la construccion, mejoramiento,
rehabilitacién, operacion y mantenimiento de dicha via corresponde a la

ANI, por intermedio de la Concesionaria San Rafael S.A.11,

Respecto de la excepcién “PROHIBICION LEGAL DE HACER
EROGACIONES NO CONTEMPLADAS DENTRO DEL OBIJETO Y
PRESUPUESTO DE LA ENTIDAD”, estimé que como las Vvias
concesionadas no se encuentran a su cargo por encontrarse fuera de su
objeto y, por tanto, de su presupuesto, no puede hacer erogaciones con

cargo al tesoro que no se hallen incluidas en el gasto.

I.4.2.- El MUNICIPIO se opuso a las pretensiones, declaraciones y
condenas solicitadas en la demanda, por considerar que carecen de
sustento factico y juridico que indique su procedencia respecto del ente

territorial.

Explicd que no es competente para efectuar la construccién de la obra
solicitada, comoquiera que se trata de una via del orden nacional y, por
tanto, dicha atribucion recae en la ANI de acuerdo con lo previsto en la
Resolucion nim. 1104 de 9 de agosto de 201712; no obstante, preciso

gue si bien otorga permisos para llevar a cabo la intervencién del

1 En adelante la CONCESIONARIA.

2 "por |a cual se concede permiso temporal para el uso, ocupacion e intervencion de la Infraestructura Vial a
INVERLYC S.A.S. NIT. 900575332-2, para ejecutar obras destinadas a seguridad vial mediante la
construccion de un puente peatonal perpendicular al eje de la via para el ingreso al Supermercado
Mercacentro No. 10, localizado entre los PR 14+0243 al PR 14+0250 de la ruta 40TLC en el municipio de
Ibagué, que corresponde al proyecto Girardot — Ibagué - Cajamarca”.



espacio publico en su jurisdiccion, no es el encargado de realizar la obra
solicitada.

Indicé que la empresa INVERLYC S.A.S., solicitd permiso para la
intervencién de la estructura vial para ejecutar obras destinadas a la
seguridad vial, mediante la construccién de un puente peatonal
perpendicular al eje de la via para el ingreso al Supermercado
Mercacentro num. 10, localizado entre los PR 14+0243 al PR 14+0250
de la ruta 40 TLC, que corresponde al proyecto Girardot-Ibagué-

Cajamarca.

Senalé que el Director del Plan de Ordenamiento Territorial, mediante
memorando num. 58533 de 30 de noviembre de 2017, informd que el
Gerente de la sociedad DECONSTRUCTEC solicitdé licencia de
intervencién y ocupaciéon del espacio publico para la construccién de un
puente peatonal en la zona objeto de controversia, la cual le fue
otorgado, sin que haya relacionado el acto administrativo

correspondiente.

Con fundamento en lo anterior, formuld las siguientes excepciones:

-. "CARGA DE LA PRUEBA". Manifesté que la accionante no aporto
prueba de la vulneracibn o amenaza de los derechos colectivos
invocados como violados ni de la accién u omisién en que hubiese
incurrido para ocasionar la presunta vulneracion.

Agregd que en tratdndose de acciones populares la parte actora tiene la

carga de la prueba de la situacion de riesgo para la comunidad, razén



por la que, a su juicio, en el caso concreto no basta con solicitar la
proteccion de derechos colectivos de manera abstracta sin identificar

situaciones concretas.

-*RECONOCIMIENTO OFICIOSO DE EXCEPCIONES". Solicité que en el
evento de encontrarse hechos que constituyan excepcién, el juez los
debe declarar de manera oficiosa, conforme con lo dispuesto en los

articulos 16413 del CPACA y 28214 del Cdodigo General del Proceso?s.

I1.4.3.- La CONCESIONARIA SAN RAFAEL S.A.'®, manifestd que no
ha vulnerado ningun derecho colectivo, toda vez que sus obligaciones
estan limitadas al contrato de concesién num. 007 de 13 de agosto de
2007, que suscribié con el entonces INCO, hoy ANI, con el objeto de
adelantar los estudios y disefos definitivos, gestién predial, social y
ambiental, financiacidn, construccidon, rehabilitacion, mejoramiento,
operacion y mantenimiento del proyecto de Concesion Vial “Girardot-
Ibagué-Cajamarca”, y las normas legales aplicables a su cumplimiento,
cuyas disposiciones fueron tenidas en cuenta en cada actuacidon durante

Su vigencia, esto es, agosto de 2007 a 26 de enero de 20187

13 %[ ] ARTICULO 164. OPORTUNIDAD PARA PRESENTAR LA DEMANDA. La demanda deberd ser presentada:
14w 7 ARTICULO 282. RESOLUCION SOBRE EXCEPCIONES. En cualquier tipo de proceso, cuando el juez
halle probados los hechos que constituyen una excepcion debera reconocerla oficiosamente en la sentencia,
salvo las de prescripcion, compensacion y nulidad relativa, que deberan alegarse en la contestacion de la
demanda.

Cuando no se proponga oportunamente la excepcion de prescripcion extintiva, se entendera renunciada.

Si el juez encuentra probada una excepcion que conduzca a rechazar todas las pretensiones de la demanda,
debe abstenerse de examinar las restantes. En este caso si el superior considera infundada aquella
excepcion resolvera sobre las otras, aunque quien la alegé no haya apelado de la sentencia.

[.]"

15 En adelante CGP.

16 Vinculada como parte pasiva de la accién mediante auto de 16 de noviembre de 2017.

17 Fecha en que se radicé la contestacidon de la demanda.



10

Senald que no se le pueden atribuir obligaciones ni competencias
propias de organismos del orden nacional, departamental ni municipal,
relacionadas con la planeacion urbanistica y de la prevencién de

desastres, cuyas funciones emanan de la ley.

Sostuvo que las pretensiones de la actora implican la construccién de
infraestructuras que pueden estar o no determinadas en el contrato o
sus adendas; empero, lo pretendido en la accion de la referencia no
puede ir mas alld de aquellas medidas que debe tomar para garantizar
la seguridad de los asociados durante el desarrollo de las obras de
construccién y mantenimiento, obligaciones que estan reguladas por el

contrato suscrito y frente a las cuales debe prestar cabal cumplimiento.

En ese orden, precisé que la elaboracién de los estudios y disenos y la
construccién de un puente peatonal en inmediaciones del Supermercado
Mercacentro num. 10, a la altura del kilbmetro 4 de la via Picalefia, no
estan incluidos en el objeto del contrato inicial ni en los otrosies del

mismo.

Propuso las siguientes excepciones:

-. "AUSENCIA DE RESPONSABILIDAD DE CONCESIONARIA SAN RAFAEL
S.A.S. RESPECTO DE LA NO CONSTRUCCION DEL PUENTE PEATONAL
QUE SE HACE OBIJETO DE LA PRESENTE ACCION". Sefiald que el
contrato de concesion suscrito no estipula a su cargo la obligacidon de

elaborar estudios y disefios de un puente peatonal en la zona que da
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lugar a la accidon de la referencia, razén por la cual no se le pueden

atribuir omisiones, inactividades o demoras relacionadas con dicha obra.

-. “FALTA LE LEGITIMACION EN LA CAUSA POR PASIVA”. Comoquiera
gue su actuar se circunscribe a la ejecucion del contrato de concesién

num. 007 de 2007, no ostenta legitimidad para comparecer al proceso.

-. “LA RELATIVIDAD DEL SERVICIO PUBLICO". Sostuvo que no es
posible exigir al Estado ni a la administracién la prevencién de toda
situacion representativa de un riesgo eventual, maxime si se tiene en
cuenta que los administrados deben tener una conducta de prudencia y

cuidado propio al transitar por las vias publicas.

-. “LA CONSTATACION DE CONSTITUIR LO PRETENDIDO UN HECHO
SUPERADO". Mencioné que como la empresa Mercacentro y la firma
INVERLYC S.A.S. celebraron un contrato de obra que tiene por objeto la
construccién de un puente peatonal para el ingreso al supermercado que
se localiza en la zona de controversia, ese acuerdo, segun la
jurisprudencia, representa un hecho superado, pues lo pretendido esta

siendo satisfecho.

“GENERICA O INNOMINADA”. Que se declare la excepcion

debidamente probada.
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1.4.4.- El Agencia Nacional de Infraestructura -ANI'® se refirid a su
naturaleza juridica y argumentd que la solicitud carece de fundamentos

factico, juridico y probatorio.

Propuso las siguientes excepciones:

-. “INEPTITUD DE LA DEMANDA Y CARENCIA DE OBJETO DE LA MISMA".
Explicd que, en lo que le respecta, no se cumplié el requisito de
procedibilidad previsto en el articulo 144 del CPACA, razén por la que la
parte actora no tuvo conocimiento de la construccion del puente
peatonal que esta realizando el Supermercado Mercacentro y la sociedad
INVERLIC S.A.S. en la zona, circunstancia que implica un desgaste
injustificado de la administracién de justicia y que la demanda carezca
de objeto, pues se encuentra acreditado que desde el ano 2016 la
referida sociedad ha realizado gestiones tendientes a la ejecucidon de la

obra.

“IMPROCEDENCIA DE LA PRETENSION POPULAR PORQUE EL
SUPUESTO PELIGRO O AMENAZA PROVIENE DEL RIESGO NORMAL DE
LA ACTIVIDAD HUMANA Y DE INFRACCIONES DE TRANSITO
IMPUTABLES A LOS USURAIOS VIALES”. Sefialé que teniendo en cuenta
gue la accionante expuso en la demanda que los accidentes de transito
no son consecuencia de la inexistencia de condiciones de seguridad de la
via sino de los peatones que ponen en riesgo sus vidas por no realizar
los cruces viales por donde estan ubicados los pasos peatonales, estima

gque son éstos quienes desconocen los deberes y obligaciones

18 Vinculada como parte pasiva de la accién mediante auto de 16 de noviembre de 2017.
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establecidos en los articulos 55!°, 57 y 58 de la Ley 769 de 6 de julio de
2002, concernientes a obedecer las indicaciones que les dan las
autoridades de transito, no circular por zonas destinadas al transito de
vehiculos, no cruzar por sitios no permitidos, actuar de manera que no
pongan en peligro su integridad fisica ni cruzar la via atravesando el

trafico vehicular en lugares en donde existen pasos peatonales.

Asegurd que en la esquina siguiente al Supermercado Mercacentro y la
oficina de Transito Municipal, hay un paso peatonal debidamente
demarcado y sefalizado en el cruce semaforizado localizado en el

PR14+0435, en el sentido Ibagué-Espinal. Al respecto, destaco:

“[...] De igual manera, de acuerdo con la relacién de sefales de
transito que se ubican en ese punto, corresponden a este paso
peatonal unas marcas viales transversales del tipo cebra en los PRS
14+0435 y PR14+0485, para la circulacion peatonal y la sefalizacién
vertical correspondiente, que advierte al transito vehicular de la
existencia y la obligatoria observancia de dicho paso, asi como el
control vehicular hecho por los semaforos alli instalados. Donde se
resalta que la velocidad maxima permitida para el transito vehicular
por el sector, estd definida por las sefiales SR30 de control de
velocidad, instaladas antes de la llegada al sitio en estudio, en los dos
sentidos de circulacion, de acuerdo con las cuales la maxima velocidad
de operacion permitida es de 30 kildmetros por hora [...]".

Concluyd que los accidentes de transito son producto de infracciones de
transito atribuibles a situaciones ajenas a la falta de condiciones de

seguridad vial.

¥ “por la cual se expide el Cddigo Nacional de Transito Terrestre y se dictan otras disposiciones”.

[..] .

Articulo 55. COMPORTAMIENTO DEL CONDUCTOR, PASAJERO O PEATON. Toda persona que tome parte en el
transito como conductor, pasajero o peatdén, debe comportarse en forma que no obstaculice, perjudique o
ponga en riesgo a las demds y debe conocer y cumplir las normas y sefiales de transito que le sean
aplicables, asi como obedecer las indicaciones que les den las autoridades de transito.

[..]"
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-. "LA AGENCIA NACIONAL DE INFRAESTRUCTURA CUMPLIé, A TRAVES
DEL CONSORCIO INTERCONCESIONES, DEBIDAMENTE CON SUS
OBLIGACIONES DE VIGILAR Y CONTROLAR LA EJECUCION DEL OBJETO
DEL CONTRATO DE CONCESION NUM. 007 DE 2007". Adujo que
teniendo en cuenta lo establecido en los articulos 4°, numeral 16, del
Decreto nium. 4165 de 3 de noviembre de 20112 y 32, numeral 4, de la
Ley 80 de 28 de octubre de 19932, solo le es exigible el cumplimiento
del deber de supervisidén, evaluacion y control del cumplimiento de la
normativa técnica del contrato de concesion num. 007 de 2007,
correspondiente a la concesidon vial Girardot-Ibagué-Cajamarca,
celebrado con la CONCESIONARIA cuyo objeto es la elaboracion de
“[...] estudios y disefios definitivos, gestion predial, gestion ambiental,
gestion social, financiacion, construccion, mejoramiento, rehabilitacion,

operacion y mantenimiento [...]".

-. "CARGA DE LA PRUEBA EN CABEZA DE LA ACCIONANTE”. Adujo que
la actora se limit6 a realizar una serie de afirmaciones sin fundamento ni
soporte juridico ni probatorio, toda vez que basé la accion en meras
hipotesis, sin aportar al expediente el material probatorio pertinente,
conducente y Util para inferir que hubiese ocasionado la violacién de los

derechos colectivos invocados.

-. “LA SOCIEDAD SAN RAFAEL S.A. TIENE LA OBLIGACION DE REALIZAR
TODAS LAS ACCIONES NECESARIAS PARA VELAR PORQUE LOS

USUARIOS VIALES TRANSITE (sic) EN CONDICIONES SEGURAS POR LA

20 “por el cual se cambia la naturaleza juridica, cambia de denominacidn y se fijan otras disposiciones del
Instituto Nacional de Concesiones (INCO)".
2L “por |a cual se expide el Estatuto General de Contrataciéon de la Administracién Publica”.
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VIA”. Sefialé que la llamada a responder por las medidas de seguridad
en la via que se controvierte es la CONCESIONARIA, con ocasion de
las obligaciones establecidas en el apéndice B del contrato de concesién
num. 007 de 2007, concernientes a la realizacion de todas las acciones
necesarias para reducir los indices de accidentalidad en la carretera,
durante la vigencia del contrato, a través de acciones preventivas que
permitan el transito seguro, el estado de conservacion sobre factores
fisicos de la geometria y sefalizacion y promociéon del manejo

preventivo y seguro.

1.4.5.- Supermercado Mercacentro y sociedad INVERLYC S.A.S.??,
explicd que si bien INVERLYC S.A.S. coadyuvé la solicitud de licencia
de intervencion de espacio publico y permiso para la intervencion de la
estructura vial que formuld la sociedad DECONSTRUCTEC para la
construccién de un puente peatonal perpendicular al eje de la via para el
ingreso al Supermercado Mercacentro nim. 10, localizado entre los PR
1440243 al PR 14+0250 de la ruta 40 TLC, proyecto Girardot-Ibagué-
Cajamarca, legalmente no le corresponde la ejecucién ni financiacion de
la obra, pues ello le compete a la ANI, conforme con lo establecido en la
Resolucion nim. 1104 de 9 de agosto de 2017. No obstante, estan en
condiciones de aportar los disenos estructurales aprobados por el

MUNICIPIO para tal fin.

Propuso las siguientes excepciones:

22 Vinculadas mediante proveido de 18 de mayo de 2018.
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-. “"CARGA DE LA PRUEBA". Sostuvo que dentro del material probatorio
allegado con el escrito de la accidén no obra prueba clara ni determinante
gue establezca que haya violacion o amenazado los derechos colectivos
invocados ni que incurrieran en acciones u omisiones que den origen a

la presunta vulneracion de éstos.

-. "RECONOCIMIENTO OFICIOSO DE EXCEPCIONES". Solicitd que en el
evento de encontrarse hechos que constituyan excepcidén, se decreten

de manera oficiosa por el juez constitucional.

I.5 Pacto de Cumplimiento

El 7 de noviembre de 2018 se llevdé a cabo la audiencia de pacto de
cumplimiento, la cual se declaré fallida por ausencia de animo

conciliatorio.

II.- FUNDAMENTOS DE LA SENTENCIA IMPUGNADA

El Tribunal, en sentencia de 26 de octubre de 2020, declaré la
vulneracién de los derechos colectivos a la seguridad publica y el goce
del espacio publico y, en consecuencia, profirié las siguientes d6rdenes

para su proteccion:

“[...]PRIMERO: DESESTIMAR la excepcion de “Falta de legitimacion en
la causa por pasiva” presentada por el Instituto Nacional de Vias -
INVIAS, las excepciones de “Falta de legitimacién en la causa por
pasiva” y “ausencia de la responsabilidad” presentada por Ia
Concesionaria San Rafael S.A.

SEGUNDO: DECLARAR la vulneraciéon de los derechos colectivos a “la
seguridad publica y el goce del espacio publico”, segun las razones
expuestas en la parte motiva de esta sentencia.
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TERCERO: DECLARAR que el Instituto Nacional de vias INVIAS, la
Agencia Nacional de Infraestructura - ANI y la Concesionaria San
Rafael S.A, son responsables por las omisiones en que ha incurrido
ante la falta de adopcién de medidas que permita el cruce de los
peatones de manera segura entre los PR 14+0243 al PR 1440250 de
la ruta 40 RTLC en el municipio de Ibagué, conforme a lo expuesto en
las consideraciones de esta providencia.

CUARTO: Para la proteccién de los anteriores derechos e intereses
colectivos amenazados y/o vulnerados con las omisiones en que
incurrio el Instituto Nacional de vias INVIAS, la Agencia Nacional de
Infraestructura - ANI y la Concesionaria San Rafael se ORDENA:

A) Al Instituto Nacional de vias INVIAS, la Agencia Nacional de
Infraestructura - ANI y la Concesionaria San Rafael S.A., para que en
el marco de sus competencias y en coordinacién con el Municipio de
Ibagué, elaboren los correspondientes estudios de seguridad vial, los
evaluen y socialicen ampliamente, y los ejecuten dentro del afio
siguiente a la ejecutoria de esta sentencia, orientados a establecer
otras alternativas viales, como los pasos deprimidos, las medidas de
transito calmado y otras soluciones que puedan surgir para
implementar la seguridad vial sobre la via que conduce al sector de
Picalefia, a partir de la Cra. 16 Sur nro.96-48 PR 14+0250 de la ruta
40TLC de la nomenclatura nacional, zona donde se encuentra ubicado
el Supermercado Mercacentro "El Poblado", en orden a determinar la
solucion definitiva al problema de inseguridad vial en el referido sector.

B) Mientras se implementan y ejecutan las anteriores medidas, el
Instituto Nacional de Vias INVIAS, la Agencia Nacional de
Infraestructura - ANI y la Concesionaria San Rafael S.A., en
coordinacion con el Municipio de Ibagué deberan adoptar y poner en
funcionamiento un programa de seguridad vial, como la sefalizacién a
lo largo de la via, presencia permanente de agentes de transito,
reductores de velocidad, cebras, etc., lo que se hara en el término de
seis (6) meses, contados a partir de la ejecutoria de esta sentencia.

QUINTO: Se niegan todas las demas pretensiones de la demanda.
SEXTO: Condénese en costas a la parte demandada Instituto Nacional
de Vias —INVIAS, Agencia Nacional de Infraestructura —ANI- y la
Concesionaria San Rafael S.A., incluyendo como agencias en derecho
el equivalente a un (1) salario minimo legal mensual vigente a cada
una de dichas entidades.

SEXTO: Condénese en costas a la parte demandada Instituto Nacional
de Vias —INVIAS, Agencia Nacional de Infraestructura —ANI- y la
Concesionaria San Rafael S.A., incluyendo como agencias en derecho
el equivalente a un (1) salario minimo legal mensual vigente a cada
una de dichas entidades.

SEPTIMO: Para la verificacién y cumplimiento de esta sentencia, se
constituye un Comité que integraran las partes accionadas (INVIAS,
ANI, CONCESIONARIA SAN RAFAEL. S.A), el procurador en
representacién del Ministerio Publico que intervino en este proceso, y
el Magistrado conductor del mismo, debiéndose rendir informes
periddicos sobre el cumplimiento de esta sentencia [...]".
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El Tribunal, luego de resolver las excepciones propuestas, de referirse a
los fundamentos normativos de la accion popular y los derechos
colectivos invocados, y efectuar un recuento probatorio, consideré que,
teniendo en cuenta el caracter preventivo de la accion, se encontraba
probada la existencia de un riesgo para los peatones que transitan por la
carrera 16 sur # 96-48, kildbmetro 4, via Picalefa, PR 14+0250 de la
ruta 40TLC de la nomenclatura nacional, zona donde se encuentra
ubicado el Supermercado Mercacentro “El Poblado”, al no existir un
mecanismo adecuado y seguro para cruzar la via y, con ello, evitar la

ocurrencia de accidentes.

Adujo que, conforme con el dictamen pericial practicado por la Agencia
Nacional de Seguridad Vial, se evidenciaba la existencia de alternativas
distintas al puente peatonal, que podian ser evaluadas y analizadas
conjuntamente con las Secretarias de Transito, Planeacion y Educacion
del MUNICIPIO, que conocian en detalle los problemas de los sectores
aledafios a la via en comento y seguramente tenian proyectadas

soluciones.

Explic6 que dicha Agencia adelanté los estudios respectivos
correspondientes y de los resultados arrojados concluyd que no existia
justificacion técnica, presupuestal ni legal que hiciera viable o necesaria
la construccidn de un puente peatonal, por no ser la Unica solucién

posible y eficaz para brindar a los peatones un cruce seguro de la via.
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Con fundamento en lo anterior sefald que a pesar de compartir la
procedencia de la accion por la amenaza de los derechos e intereses
colectivos invocados, no acogia el criterio de la actora de seleccionar
como Uunica alternativa de proteccion la obra referida, pues existian
otros medios que ofrecen seguridad a los transeuntes del sector, como
demarcaciones de cebras, caminos peatonales con peraltes, semaforos
peatonales; y que, ademas, que no se puede desconocer que para la
realizacion de cualquier obra debe cumplirse un marco legal vy
constitucional en materia de gasto publico y distribucién presupuestal,
asi como cumplir los procedimientos de contratacidon correspondientes,
criterio sostenido por el Consejo de Estado?3, respecto de no ordenar
directamente la ejecucidn de obras publicas que demanden una
inversidn considerable, sin que sean incluidas en los planes de desarrollo

de las entidades territoriales.

Arguyd que en el plenario no obra ninguna prueba que avale la
necesidad y prioridad de la construccién del referido puente peatonal en
la zona enunciada, ni que éste se adecue al POT del Municipio, maxime
que dicha obra debe estar precedida de estudios de costos del disefio,
impacto ambiental, de ingenieria del transito que comprenda todas las
medidas de sefalizacion, semaforizacion, reductores de velocidad, entre

otros.

Destacd que en asuntos de seguridad vial los medios de seguridad

utilizados para contrarrestar los riesgos de accidentalidad de

23 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, providencia de 8 de mayo de
2006, M.P. Martha Sofia Sanz Tobdn, nimero Unico de radicacién 54001-23-31-000-2003-01209-01.
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conductores y transelntes no son imperativos y sélo requieren de la
implementacion de medidas suficientes para proteger los derechos

colectivos.

En esos términos considerd que la construccion del puente peatonal
objeto de la demanda estaria sujeta a los resultados del estudio que se
ordena efectuar en esa providencia, en cuanto a necesidad, ubicacién,
términos, condiciones, presupuesto y demas aspectos pertinentes; y que
de acuerdo con los resultados arrojados, se adopten las medidas

administrativas a que haya lugar.

No obstante, estim6 que se requerian medidas de ejecucién inmediata
ante la evidente vulneracion de derechos de los residentes y transelntes
del sector, por lo que ordenaria la adopcion y puesta en funcionamiento
de un programa en el que se evallen otras alternativas que permitan

superar o disminuyan la problematica.

En cuanto a la responsabilidad de las demandadas en la implementacién
de las medidas ordenadas, expuso que la competencia en la ejecucion
de éstas recaia en la CONCESIONARIA, en atencién a que la via objeto
de controversia hacia parte de las denominadas vias nacionales, las que
estan a cargo del INVIAS, que la concesiond al INCO, hoy ANI, que a
su vez la entregd en concesidn a dicha sociedad con ocasion del contrato

num. 007 de 2007.
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Agregd que también es responsable el INVIAS, pues el hecho de haber
dado en concesién la via no la exonera del deber de ejercer las
funciones de inspeccién y vigilancia, ni de cumplir con el objeto y
funciones establecidas en el Decreto nium. 2618 de 2013, preceptos con
fundamento en los cuales debe adoptar medidas para proteger la via de
los “habitantes” e implementar todas las soluciones peatonales y
vehiculares que garanticen la movilidad ciudadana en condiciones

Seguras.

Sostuvo que la ANI también omitié el cumplimiento de sus obligaciones
contractuales de seguimiento, vigilancia y control de la gestion, en
relacién con la ejecucion del contrato de concesién nim. 007 de 2007,
funciones establecidas en los numerales 12 y 16 del articulo 4° del

Decreto 4165 de 2011.

Concluyd que era procedente atribuir a la ANI la vulneracion de los
derechos colectivos invocados, en tanto incumplié su deber legal vy
contractual de seguimiento, vigilancia y control sobre la ejecucidon del
contrato adelantado por la Concesionaria, lo que comprometié la
seguridad y la vida de los transeuntes y habitantes del sector objeto de

controversia.

Condend en costas al INVIAS, a la ANI y a la Concesionaria, por

resultar vencidas en la litis.

III.- FUNDAMENTOS DE LOS RECURSOS DE APELACION
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III.1.- La Concesionaria San Rafael S.A. interpuso recurso de
apelacién contra el fallo de primera instancia con la finalidad que se
revoque, se declaren probadas las excepciones propuestas y se

denieguen las pretensiones de la accién popular.

Senald que el fallo no es congruente con los hechos y las pretensiones
invocadas, pues si bien la jurisprudencia permite proferir fallos ultra y
extra petita, dicha facultad no es absoluta y se encuentra limitada en los

derechos al debido proceso y de defensa de la contraparte.

Adujo que el fallo no explica ni sustenta la responsabilidad del
MUNICIPIO en cuanto a la adopcidon de medidas que permitan el cruce

de los peatones de manera segura en el punto vial que se controvierte.

Indicé que, comoquiera que los estudios de seguridad vial incluyen la
evaluacion, socializacion y “ejecutoria”, no era posible imponer gastos
publicos que no hubiesen sido objeto de provisidon y destinacién de los

recursos econdomicos.

Insistié en la incongruencia del fallo, respecto de las clausulas del
contrato de concesion num. 007 de 2007, insertas en el folio 19 de la
providencia y la conclusion a la que llegd el a guo concerniente a la
declaracion de su responsabilidad por no adoptar las medidas que

permitan el cruce seguro, “como si las clausulas invocadas pudieran
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validamente constituirse en venero (sic) de las, sin duda inexistentes,

obligaciones a cargo de la Concesionaria”.

Sostuvo que el fallo carecia de fundamento y era vago respecto de las
disposiciones referentes a que las condenadas debian incurrir en
actuaciones que condujeran a crear apropiaciones presupuestales que
“aterricen” en la construccion de la obra publica dirigida a salvaguardar

la seguridad de los peatones.

A su juicio, es evidente que se esta creando una obligaciéon a su cargo
por fuera de las establecidas en el contrato referido, sin que exista

fundamento contractual o legal alguno.

III.2.- La ANI argumenté que el MUNICIPIO no previd el impacto que
generaba el desarrollo urbano sobre la via nacional, razén por la que el
ente territorial es el Unico responsable de la consolidacion del espacio
publico como componente estratégico y articulador del ordenamiento
territorial, con el propdsito de garantizar el acceso a las vias publicas, la
infraestructura de transporte y los espacios publicos, en pro de una

mejor calidad de vida de sus habitantes.

Asegurd que en el proceso se evidencido que la problematica analizada
surgia con ocasiéon del proceso de expansion urbana que tuvo el
MUNICIPIO con posterioridad a la construccion y adecuacién de la via
objeto de debate, sin que se previera el impacto que generaba tal

desarrollo urbano sobre la via nacional.
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Afirmd que la anterior situacion fue reconocida por el MUNICIPIO a
través de la Secretaria de Movilidad en los siguientes términos: “/[...] es
probable que en un futuro cercano se incrementen los puntos atractores
de viaje y de generacion de flujo peatonal, si el desarrollo de la zona, el
Plan de Ordenamiento Territorial -POT y las autoridades locales, no
prevén esa generacion de conflicto con las vias rapidas nacionales |[...]
la proyeccion del desarrollo territorial con todas sus variables, esta en
cabeza de la Secretaria de Planeacion Municipal como maximo ente
rector en materia de POT [...] las politicas en materia de expansion

territorial, la dindmica empresarial y de inversion en construccion [...]".

Insistio en que el MUNICIPIO como encargado de mejorar la calidad
del espacio publico bajo la éptica de construccion de un POT, realizd una
inapropiada ejecucién de politicas de espacio publico, pues olvido
implementar estrategias para adecuar los espacios en los cuales sus
habitantes se relacionan, lo que sélo puede ser remediado por el ente a
través de acciones orientadas al mejoramiento del ordenamiento

territorial y el debido uso del espacio publico.

Sostuvo que la ANI y la Concesionaria han velado por la seguridad de
los usuarios viales, pero la rebeldia de éstos al sometimiento de las
normas de transito y al uso debido de la infraestructura torna ineficiente
cualquier medida o esfuerzo adicional que se tome en la via nacional

concesionada.
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Estimd6 que la organizacion del espacio publico por parte del
MUNICIPIO es la Unica medida de mitigacion del riesgo de
accidentalidad, comoquiera que en otros lugares del pais, pese a que se
han construido puentes peatonales, muchos peatones no lo usan y

cruzan la via a nivel arriesgando sus vidas.

Finalmente, formulé los siguientes reparos:

“[...] (i) Que hubo una indebida valoracién del material probatorio y una
aplicacion indebida del Contrato de Concesion al caso concreto. (ii) Que no se
analizé en el caso concreto la puesta en peligro de los propios usuarios viales
y la rebeldia de los mismos al sometimiento de las normas de transito y al
uso debido de la infraestructura como situaciones que tornan ineficiente
cualquier medida o esfuerzo de la concesidn y como Unica causa del
incremento del riesgo de accidentalidad. (iii) Que se desconocid lo dispuesto
en el Decreto 4165 de 2011, dado que la ANI no tiene funcién relacionada con
la construccién o adecuacidon de vias o de instalacidon de dispositivos de
sefalizacidn y seguridad en los pasos a nivel o demarcacion de vias. (iv) Que
no se resolvid frente a la pretensién dirigida contra el Municipio de Ibagué y
sobre la responsabilidad que le es predicable a INVERLIC SAS (Mercacentro)
en este caso concreto. (v) Que la Agencia no desconocié los derechos
colectivos amparados por el a quo, la imposicion de la orden a la misma no se
motivd y la misma conculcé la Constitucién Politica y la Ley, como se
sustentara en la oportunidad del caso [...]".
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III.3.- El INVIAS solicité que se declaren probadas las excepciones
formuladas en la contestacién de la demanda, relacionadas con la falta
de legitimacién en la causa por pasiva y el pago de erogaciones no
previstas en el objeto y presupuesto de la entidad, y se le exonere del
cumplimiento de las obligaciones impartidas, teniendo en cuenta que la
via sobre la cual se pretenden ejecutar las referidas dérdenes no se
encuentra a su cargo por tratarse de una via concesionada a cargo de
otra entidad, esto es, la ANI, a la cual le corresponde, a través de la
Concesionaria, la construccion, mejoramiento, rehabilitacidon, operacién

y mantenimiento de la via en controversia.

Explicd que si bien el articulo 1o. del Decreto num. 2618 de 2013,
establece que el objeto de la entidad es la ejecucién de politicas,
estrategias, planes, programas y proyectos de la infraestructura no
concesionada de la Red Vial Nacional de carreteras primarias vy
terciarias, férrea, fluvial y de la infraestructura maritima, sus funciones
se limitan a las enunciadas en el articulo 2° del mencionado Decreto,
concernientes a "[...] 2.1 Ejecutar la politica del Gobierno Nacional en
relacion con la infraestructura de su competencia de conformidad con
los lineamientos establecidos por el Ministro de Transporte. 2.17
Coordinar con la Agencia Nacional de Infraestructura, la entrega
mediante acto administrativo, de la infraestructura de transporte, en

desarrollo de los contratos de concesion [...]".

Sefalé que, de acuerdo con la normativa expuesta y la prueba documental

aportada, demostré que el 19 de marzo de 2010 entregd al INCO, hoy ANI,
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los sectores Ibagué-Cajamarca, comprendido entre el PR-0+0000 (Boqueron)
al PR 2440824 (Puente Blanco) de la Ruta 40 TLC, y el sector incluido entre
el PR+50+0000 (Poblacién de Cajamarca) al PR 80+0194 (El Boquerdn) de
la ruta 4003-Armenia-Ibagué, dentro del que se encuentra el punto que se
solicita intervenir, infraestructura que a su vez fue entregada a la
Concesionara para ser afectada por el contrato de concesidn num. 007 de

2007.

Insistio que al ser concesionada la via en la que se encuentra el punto objeto
de controversia, se encuentra excluida del objeto y competencia de la

entidad.

Estimd que el a guo cometié una impresidon al manifestar que la entidad dio
en concesion la via, lo cual no es acorde con la realidad, pues el contrato de
concesién lo celebré el INCO, hoy ANI, y la CONCESIONARIA, relacion
contractual en la que no participo.

Afirmd que el Tribunal desconocid que por expresa disposicion legal del
articulo 1o. del Decreto nium. 2618 de 2013, no tiene a su cargo la ejecucion
de politicas, estrategias, planes, programas y proyectos de infraestructura

concesionada.

Agregd que en ningun momento alegd una relacidn contractual para
exonerarse de responsabilidad, pues no ha celebrado contrato alguno con un
particular y otra entidad del Estado para ejecutar proyectos sobre la via

referida, pues lo que manifestd en la contestacién de la demanda fue que
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hubo una entrega real y material de la via al INCO, hoy ANI, que a su vez la

entregd en concesidn a un particular, la Concesionaria.

Solicité tener en cuenta las consideraciones consignadas en la sentencia de
14 de septiembre de 20202, proferida por la Seccidén, relacionadas con la
exclusiébn de responsabilidad de la entidad por cuanto la construccién,
mejoramiento, rehabilitacion, operacion y mantenimiento de la via,

corresponde a la ANI, a través de la Concesionaria.

Finalmente, sostuvo que el Tribunal la obliga a lo imposible al indicar que
debe adoptar medidas tendientes a mitigar el riesgo ocasionado a la

poblacién, dentro de una via que no se encuentra dentro de su competencia.

IV.- ALEGATOS DE CONCLUSION?>

IV.1.- El INVIAS reiter los argumentos expuestos en la contestacion de la
demanda vy el recurso de apelacién, relacionados con la prosperidad de las

excepciones formuladas.

IV.2.- La CONCESIONARIA reiterd los argumentos expuestos en el recurso

de apelacion.

24 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, sentencia de 14 de septiembre
de 2020, M.P. Nubia Margoth Pefia Garzon, niumero de radicacién: 73001-23-31-000-2011-00787-03.

25 Por auto de 8 de marzo de 2021, se corrid traslado a las partes para alegar de conclusién y al sefior
Procurador Delegado en lo Contencioso Administrativo ante el Consejo de Estado para que, si a bien lo tenia,
presentara concepto.
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IV.3.- La ANI insistid en los argumentos y excepciones planteados a lo largo

del proceso, con la finalidad de que se revoque la sentencia recurrida.

IV.4.- El MUNICIPIO, ademas de ratificar los fundamentos de derecho
manifestados en la contestacién de la demanda, las excepciones y los
alegatos de conclusidon en primera instancia, adujo que no era el obligado
legal para realizar intervencidon alguna sobre el sector objeto de controversia,
comoquiera que por mandato legal la ANI es la entidad que tiene a su cargo

el mandamiento e intervencion de las vias de caracter nacional.

IV.5.- La actora, el Supermercado Mercacentro y la sociedad INVERLYC

S.A.S., no allegaron escritos de alegatos de conclusion en esta instancia.

V.- CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El agente del Ministerio Publico guardé silencio.

VI.- CONSIDERACIONES DE LA SALA

Generalidades de la accion popular

La accién popular contenida en el articulo 88 de la Constitucién Politica y
desarrollada por la Ley 472 de 5 de agosto de 19982%, tiene como
finalidad la proteccion de los derechos e intereses colectivos cuando

éstos resulten amenazados o vulnerados, exista peligro o agravio o un

26 «Por la cual se desarrolla el articulo 88 de la Constitucidn Politica de Colombia en relaciéon con el ejercicio
de las acciones populares y de grupo y se dictan otras disposiciones».


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica_1991_pr002.html#88
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dafo contingente, por la accién o la omisidon de las autoridades publicas
o de los particulares. El objetivo de estas acciones es dotar a la
comunidad afectada de un mecanismo juridico expedito y sencillo para

la proteccidon de sus derechos.

En el presente asunto, la DEFENSORIA? instaurd la accion popular de
la referencia contra el MUNICIPIO y el INVIAS, por estimar
amenazados los derechos colectivos al goce del espacio publico y a la
seguridad publica, cuya riesgo atribuye a la ausencia de un puente
peatonal sobre la carrera 16 sur, kildbmetro 4, via Picalefia de la ciudad
de Ibagué, que garantice el uso del espacio publico de forma segura y
disminuya el riesgo de accidentalidad que se presenta en la via,
presuntamente, por los vehiculos que transitan a alta velocidad e

infringen las normas de transito.

La accién fue conocida en primera instancia por el Tribunal que, en
sentencia de 26 de octubre de 2020, accedié al amparo de los derechos
colectivos a la seguridad publica y al goce del espacio publico, por
encontrar acreditada la existencia de un riesgo para los peatones que
transitan por la zona objeto de controversia, al no existir un mecanismo
adecuado y seguro para cruzar la via, que evite la ocurrencia de
accidentes; sin embargo, consideré que no podia establecerse como
Unica alternativa posible para la solucion de la problematica la
construccién de un puente peatonal, comoquiera que, segun lo

establecido por la Agencia Nacional de Seguridad Vial en la pericia

27 Coadyuvada por la Clinica Juridica de Derechos Humanos e Interés Publico, adscrita al Consultorio Juridico
y Centro de Conciliacién de la Universidad de Ibagué.
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practicada, existen otros medios para ofrecer seguridad a los residentes
y transelntes del sector, tales como instalar demarcaciones de cebras,

caminos peatonales con peraltes o semaforos peatonales.

Agregd que la realizacion de una obra de tal magnitud debia cumplir
preceptos legales y constitucionales en materia de presupuesto y gasto

publico, asi como los procedimientos de contratacion.

En consecuencia, les ordend al INVIAS, a la ANI y a la
CONCESIONARIA, en coordinacion con el MUNICIPIO, celaborar
estudios de seguridad vial, evaluarlos, socializarlos y ejecutarlos, en el
término de un afio, orientados a establecer otras alternativas viales que
garanticen el cruce seguro de los peatones y transelntes de la via

objeto de controversia.

Como medidas de ejecucidn inmediata, ordendé a las condenadas la
adopcién y puesta en funcionamiento de un programa de seguridad vial
gue evalle otras alternativas como la sefializaciéon a lo largo de la via,
presencia permanente de agentes de transito, reductores de velocidad,

entre otros, en un término de 6 meses.

Inconformes con lo anterior, la CONCESIONARIA, la ANI y el INVIAS
interpusieron de manera independiente recursos de apelacion, siendo
coincidentes en que en el marco de sus objetivos, funciones vy
obligaciones contractuales, carecian de competencia para cumplir las
ordenes impartidas por el a gquo, comoquiera que, en sus criterios, la

problematica expuesta fue ocasionada por el MUNICIPIO que no previo
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el crecimiento exponencial de la ciudad ni actualizé el POT en materia de
infraestructura vial ni espacio publico, respecto del que no se analizd su

responsabilidad con la problematica planteada.

Adicionalmente, la CONCESIONARIA sostuvo que el fallo interpretd de
manera equivocada las obligaciones establecidas en las clausulas 30 a
33 del contrato de concesion num. 007 de 2007, la cuales fueron
analizadas en la pagina 19 del fallo apelado, e impuso gastos que no
han sido objeto de provisién presupuestal.

Por su parte, la ANI sefalé que el a quo incurrid en una indebida
valoracion probatoria respecto del referido contrato de concesién y
desconocimiento de las funciones establecidas en el Decreto nium. 4165
de 2011, e insistié en la improcedencia de la accion porque el riesgo
para los usuarios y transeuntes del sector afectado proviene del

incumplimiento de las normas de transito.

Finalmente, el INVIAS agregé que el Tribunal no tuvo en cuenta que no
administra ni le corresponde el mantenimiento de las vias nacionales
concesionadas, ademas que cualquier gasto que ejecute debe soportarse

en el contrato correspondiente.

De lo anterior, la Sala destaca que ninguno de los argumentos de
inconformidad expuestos por los recurrentes controvierte o discute la
existencia del riesgo que para los peatones o transelntes representa
cruzar la via que se localiza en el sector de Picalefa, en la carrera 16

Sur nimero 96 - 48 PR 1440250 de la ruta 40TLC de la nomenclatura
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nacional, donde se encuentra ubicado el Supermercado Mercacentro No.
10, razén por la que no se efectuara ningun pronunciamiento sobre este

aspecto.

Cuestion previa

Previo a resolver el asunto sub examine, la Sala advierte que el sefior
Consejero ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES, en escrito de 20
de octubre de 2021, manifiesta que se declara impedido para actuar
dentro del proceso de la referencia por cuanto su hermano MARIO
SERRATO VALDES, se desempefia actualmente como contratista de la
Defensoria del Pueblo, entidad que funge como demandante en la accidn
popular de la referencia, por lo que considera que se encuentra incurso
en la causal de impedimento prevista en el numeral 4 del articulo 130
del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso

Administrativo -CPACA-.

Al respecto, la Sala pone de manifiesto que la Ley 472, no contiene
disposiciones especiales que regulen las manifestaciones de
impedimento; no obstante, en virtud del articulo 44 ibidem, es del caso
aplicar el CPACA debido a la remision que efectla dicha norma en

aspectos no regulados.

Precisado lo anterior, la Sala observa que la causal de impedimento que
se invoca es la prevista en el numeral 4 del articulo 130 del CPACA, la cual

dispone:



34

“[...] Articulo 130. CAUSALES. Los magistrados y jueces deberan
declararse impedidos, o seran recusables, en los casos sefialados en el
articulo 150 del Cdédigo de Procedimiento Civil y, ademas, en los
siguientes eventos:

(..)

4. Cuando el conyuge, compaifiero o compafiera permanente, o alguno
de los parientes del juez hasta el segundo grado de
consanguinidad, segundo de afinidad o Unico civil, tengan la
calidad de asesores o contratistas de alguna de las partes o de
los terceros interesados vinculados al proceso, o tengan la condicién
de representantes legales o socios mayoritarios de una de las
sociedades contratistas de alguna de las partes o de los terceros
interesados [...]"” (Resaltado fuera del texto).
De la causal transcrita, se colige que para que se configure la misma
deben concurrir dos elementos objetivos: 1) el parentesco y 2) que los
referidos parientes sean asesores, contratistas, representantes legales o
socios mayoritarios de una entidad publica que intervenga en el

respectivo proceso en calidad de parte o tercero interesado.

Siendo ello asi, de la causal transcrita y los hechos que soportan el
impedimento manifestado por el Consejero ROBERTO AUGUSTO
SERRATO VALDES, la Sala advierte que concurren los presupuestos
para el efecto, toda vez que su hermano?8, el sefior MARIO SERRATO
VALDES, se desempefia actualmente como contratista de la Defensoria

del Pueblo??, entidad demandante en la accién popular de la referencia.

En virtud de lo anterior, la Sala declarard fundado el impedimento

manifestado por el citado Consejero y lo separara del conocimiento del

28 parentesco, por cuanto los hermanos se encuentran en segundo grado de consanguinidad, de
conformidad con el articulo 35 del CC, el cual prevé: “Parentesco de consanguinidad es la
relacidon o conexidén que existe entre las personas que descienden de un mismo tronco o raiz, o
que estan unidas por los vinculos de la sangre”.

29 Calidad de contratista en la entidad publica demandante en la accién popular de la referencia.
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presente proceso, como en efecto se dispondra en la parte resolutiva de

esta providencia.

Problema juridico

De acuerdo con los argumentos expuestos por los recurrentes, a la Sala
le corresponde resolver si la CONCESIONARIA, |la ANI y el INVIAS
son competentes para llevar a cabo las d6rdenes contenidas en la

sentencia apelada.

Para resolver el problema juridico formulado la Sala se referira a: i) las
competencias que les asiste al INVIAS y a la ANI en materia vial, ii) el
material probatorio relevante para resolver el planteamiento vy iii) el

caso concreto.

Competencias del INVIAS y de la ANI en materia de vial

De conformidad con lo previsto en los articulos 1° y 2° del Decreto 2618

de 20 de noviembre de 2013%, corresponde al INVIAS:

“[...] Articulo 1°. Objeto del Instituto Nacional de Vias (Invias). El
Instituto Nacional de Vias (Invias) tendra como objeto la ejecucién de
las politicas, estrategias, planes, programas y proyectos de la
infraestructura no concesionada de la Red Vial Nacional de
carreteras primaria y terciaria, férrea, fluvial y de la infraestructura
maritima, de acuerdo con los lineamientos dados por el Ministerio de
Transporte.

30 “por el cual se modifica la estructura del Instituto Nacional de Vias (Invias) y se determinan las funciones
de sus dependencias”.
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Articulo 2°. Funciones del Instituto Nacional de Vias (Invias). Para el
cumplimiento de sus objetivos el Instituto Nacional de Vias (Invias)
desarrollara las siguientes funciones generales:

2.1 Ejecutar la politica del Gobierno nacional en relacion con la
infraestructura de su competencia, de conformidad con los
lineamientos establecidos por el Ministro de Transporte.

2.2 Elaborar conjuntamente con el Ministerio de Transporte los planes,
programas y proyectos tendientes a la construccidén, reconstruccién,
mejoramiento, rehabilitacidon, conservacion, atencién de emergencias,
y demds obras que requiera la infraestructura de su
competencia.

2.3 Coordinar con el Ministerio de Transporte la ejecucion de los planes
y programas de su competencia.

2.4 Adelantar investigaciones, estudios, y supervisar la ejecucion de
las obras de su competencia conforme a los planes y prioridades
nacionales.

2.5 Asesorar y prestar apoyo técnico a las entidades territoriales o a
sus organismos descentralizados encargados de la construccion,
mantenimiento y atencién de emergencias en las infraestructuras a su
cargo, cuando ellas lo soliciten.

2.6 Recaudar los peajes y demas cobros sobre el uso de la
infraestructura vial de su competencia.

2.7 Celebrar todo tipo de negocios, contratos y convenios que se
requieran para el cumplimiento de su objetivo.

2.8 Elaborar, conforme a los planes del sector, la programacion de
compra de terrenos y adquirir los que se consideren prioritarios para el
cumplimiento de sus objetivos.

2.9 Adelantar, directamente o mediante contratacion, los estudios
pertinentes para determinar los proyectos que causen la contribucién
nacional por valorizacidn en relacion con la infraestructura de su
competencia, revisarlos y emitir concepto para su presentacién al
Ministro de Transporte, de conformidad con la ley.

2.10 Dirigir y supervisar la elaboracién de los proyectos para el
analisis, liquidacién, distribucion y cobro de la contribuciéon nacional de
valorizacidon, causada por la construccion y mejoramiento de la
infraestructura de transporte de su competencia.

2.11 Prestar asesoria en materia de valorizacion, a los entes
territoriales y entidades del Estado que lo requieran.

2.12 Proponer los cambios que considere convenientes para mejorar la
gestion administrativa.

2.13 Definir las caracteristicas técnicas de la demarcacion vy
sefalizacion de la infraestructura de transporte de su
competencia, asi como las normas que deberan aplicarse para su
uso.
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2.14 Ejecutar los planes, programas y proyectos relacionados
con el desarrollo de la infraestructura a su cargo.

2.15 Controlar y evaluar la ejecucién de las politicas, planes,
programas Yy proyectos relacionados con el desarrollo de la
infraestructura a su cargo.

2.16 Definir la regulacién técnica relacionada con la infraestructura de
los modos de transporte carretero, fluvial, férreo y maritimo.

2.17 Coordinar con la Agencia Nacional de Infraestructura la entrega,
mediante acto administrativo, de la infraestructura de transporte, en
desarrollo de los contratos de concesion.

2.18 Las demas que se le asignen [...]” (Resaltado de la Sala).

En lo que tiene que ver con la administracion de las vias nacionales
concesionadas, los articulos 1° y 3° del Decreto nim. 4165 de 3 de
noviembre 201131, concernientes al cambio de naturaleza juridica y
denominacion del INCO a agencia nacional estatal de naturaleza

especial ANI y su objeto, establecen:

“Articulo 1°. Cambio de naturaleza juridica y denominacion del
Instituto Nacional de Concesiones. Cambiase la naturaleza juridica del
Instituto Nacional de Concesiones (INCO) de establecimiento publico a
Agencia Nacional Estatal de Naturaleza Especial, del sector
descentralizado de la Rama Ejecutiva del Orden Nacional, con
personeria juridica, patrimonio propio y autonomia administrativa,
financiera y técnica, que se denominard Agencia Nacional de
Infraestructura, adscrita al Ministerio de Transporte”.

“ARTICULO 3°. OBJETO. Como consecuencia del cambio de naturaleza,
la Agencia Nacional de Infraestructura, tendrd por objeto planear,
coordinar, estructurar, contratar, ejecutar, administrar y evaluar
proyectos de concesiones y otras formas de Asociacién Publico Privada
(APP), para el disefio, construccion, mantenimiento, operacion,
administracion y/o explotacion de la infraestructura publica de
transporte en todos sus modos y de los servicios conexos o
relacionados y el desarrollo de proyectos de asociacion publico privada
para otro tipo de infraestructura publica cuando asi lo determine
expresamente el Gobierno Nacional respecto de infraestructuras
semejantes a las enunciadas en este articulo, dentro del respeto a las
normas que regulan la distribucidon de funciones y competencias y su
asignacion [...]".

3t “Por el cual se cambia la naturaleza juridica, cambia de denominacion y se fijan otras disposiciones del
Instituto Nacional de Concesiones (INCO).”
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A su vez, el articulo 4° j/dem, prevén entre otras funciones generales de

la entidad, las siguientes:

“[...] Articulo 4°. Funciones generales. Como consecuencia del
cambio de naturaleza, son funciones generales de la Agencia
Nacional de Infraestructura:

[...]

12. Evaluar y hacer seguimiento a los riesgos contractuales e
institucionales y proponer e implementar medidas para su manejo
y mitigacion.

[..]

16. Supervisar, evaluar y controlar el cumplimiento de la
normatividad técnica en los proyectos de concesion u otras formas
de Asociacién Publico Privada a su cargo, de acuerdo con las
condiciones contractuales.

[..]".

Adicionalmente, el articulo 25 de la normativa en comento, establece
que “[...] los derechos y obligaciones que a la fecha de expedicion del
presente decreto tenga el Instituto Nacional de Concesiones - INCO,
continuaran a favor y a cargo de la Agencia Nacional de

Infraestructura”2.

En ese orden, para la Sala no cabe duda que al INVIAS le corresponde
la ejecucion de las politicas, estrategias, planes, programas y proyectos
de la infraestructura no concesionada de la red vial nacional de
carreteras primarias y terciarias; y la administracion de las vias

concesionadas le compete a la ANI.

32 Diario Oficial No. 48.242 de 3 de noviembre de 2011.
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Lo probado en el proceso

Para resolver el cuestionamiento formulado, la Sala destaca como
relevante el siguiente material probatorio debidamente allegado al

expediente:

-. Documento denominado “PLIEGO DE CONDICIONES - APENDICE AL
CONTRATO DE CONCESION - ALCANCES DEL PROYECTO - JULIO DE

2007, del que se destaca:

“[...] 1.2 ALCANCES DEL PROYECTO

El proyecto consta de 73.4 kilbmetros de construccion y 93.7
kilbmetros de rehabilitacién aproximadamente, de acuerdo con las
siguientes actividades descritas de manera general:

e Construccién de una doble calzada denominada Variante Chicoral,
con una longitud aproximada de 22.9 kildmetros, entre el punto
conocido como Interseccion San Rafael en el PRO+000 de la RUTA 45
TLG de la Red Vial Nacional y una nueva Interseccion denominada
Chicoral, localizada aproximadamente en el PR18+000 de la RUTA
4004.

e Construccion de wuna calzada sencilla denominada Variante
Gualanday, con una longitud aproximada de 10.3 kildmetros, entre la
denominada Interseccion Chicoral y una nueva Interseccion
denominada Gualanday, localizada aproximadamente en el PR10+000
de la RUTA 4004.

e Construccidon de una segunda calzada, entre la denominada
Interseccion Gualanday y el inicio de la Doble Calzada existente a la
entrada de Ibagué en el PR17+000 RUTA40TLC, con una longitud
aproximada de 17.1 kildbmetros.

e Rehabilitacion y mantenimiento del sector entre el inicio de la
Variante de Espinal (PR37+800 RUTA4004) en el cruce de la Ruta
4004 con la Ruta 45 y la Interseccién Gualanday, en una longitud
aproximada de 28.4 kilometros.

e Rehabilitacion y mantenimiento del sector entre la Interseccidn
Gualanday y la Glorieta de Mirolindo en Ibagué (aproximadamente
PR13+000 Ruta 40TLC), en una longitud aproximada de 21.2
kildmetros (incluyendo la doble calzada existente de entrada a Ibagué)
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e Mantenimiento y operacion del sector entre la Glorieta de Mirolindo y
la poblacidon de Cajamarca PR50+000 de la Ruta 4003, en una longitud
aproximada de 40.0 kildbmetros.

El proyecto estd conformado por CINCO (5) tramos [...]".

-. Copia del contrato de concesién nim. 007 de 13 de agosto de 2007,
suscrito por el Subgerente de Estructuracién y Adjudicacion del INCO y

el representante legal de la CONCESIONARIA. Del contrato se destaca:

“[...] OBJETO DEL CONTRATO: ESTUDIOS Y DISENOS DEFINITIVO
PREDIAL, GESTION AMBIENTAL, GESTION SOCIAL, FINANCIACION,
CONTRUCCION, MEJORAMIENTO, REHABILITACION, OPERACION,
MANTENIMIENTO DEL PROYECTO DE CONCESION VIAL “GIRARDOT-
IBAGUE-CAJAMARCA-GIC.

[...]
CLAUSULA 1: DEFINICIONES

Para la adecuada interpretacion de este Contrato, los siguientes
términos que aparezcan en el presente Contrato, tendran el significado
gue se les atribuye a continuaciéon. Cada una de estas definiciones se
complementa con las correspondientes definiciones del pliego de
condiciones, apéndices y anexos que forman parte integral del
presente contrato de concesion.

Los términos que no estén expresamente definidos, deberan
interpretarse, segun lo previsto en la Ley 80 de 1993 y demas normas
aplicables a este Contrato. En caso que la ley no defina dichos
términos, los mismos deberan interpretarse segun lo previsto en el
articulo 29 del Cédigo Civil, de acuerdo con el sentido que les confiera
el lenguaje técnico respectivo, o por su significado y sentido naturales
y obvios, de conformidad con su uso general.

[...]

1.14. Concesionario

Se entenderd como el Proponente Ganador, adjudicatario de la
Licitacion y parte de este Contrato, o quien lo reemplace en la
ejecucion del presente Contrato de acuerdo con las disposiciones del
mismo.

1.22. “Especificaciones Técnicas de Construccidon, Rehabilitacion vy
Mejoramiento”

Se entenderan por tales, las normas y parametros contenidos en los
apéndices del presente Contrato, el cual establece los resultados vy
parametros minimos exigibles al Concesionario respecto a las Obras de
Construccidon, Rehabilitacion y Mejoramiento de cada uno de los
Trayectos del Proyecto. Las normas y parametros que se
establecen en estos apéndices corresponden a minimos que no
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excusan al Concesionario de la obtencion de los resultados
establecidos en dichos apéndices y en el presente Contrato.

[...]
1.28. "Etapa de Construccién y Rehabilitacién"

Se entendera de conformidad con lo previsto en la CLAUSULA 7 de
este contrato

1.29. "Etapa de Operacién y Mantenimiento"

Se entendera de conformidad con lo previsto en la CLAUSULA 8 de
este Contrato.

[...]
1.57. “Obras de Construccién, Rehabilitacion y Mejoramiento”

Corresponden a las obras que para cada Trayecto debera ejecutar el
Concesionario durante la Etapa de Construccién y Rehabilitacién, las
cuales se describen en detalle en las Especificaciones Técnicas de
Construccidn, Rehabilitacién y Mejoramiento.

[...]
1.68. “Proyecto” o “Proyecto Vial”

Se entendera como el conjunto compuesto entre otras por todas las
actividades, servicios, bienes, obligaciones, derechos necesarios para
la ejecucion de las Obras de Construccidon, Rehabilitacion vy
Mejoramiento, asi como para la operacién y mantenimiento de todos
los Trayectos del Proyecto de Concesion Vial “GIRARDOT-IBAGUE-
CAJAMARCA", y en general, para la ejecucion del presente Contrato.

[...]
1.94 “Tramo” o “Trayecto”

Cada uno de los sectores en que se han dividido las vias incluidas en el
Proyecto, segun se determina en los apéndices del Contrato.

[...]
1.99. “Tramo 5” Ibagué (Mirolindo) — Cajamarca

Este tramo estd localizado en el Departamento del Tolima y hace parte
de 2 vias principales como los son, la Variante de Ibagué de la Ruta
40TLC y la carretera Armenia - Ibagué de la Ruta No, 4003, entre el
inicio de la Variante Ibagué PR13 Ruta 40TLC y la poblacion de
Cajamarca PR50 de la Ruta 4003, como se precisa en el apéndice A.
En este Trayecto el Concesionario debera realizar las obras a las que
se refiere el presente contrato.

[...]
CLAUSULA 2: OBJETO DEL CONTRATO

El objeto del presente Contrato, es el otorgamiento al Concesionario de
una concesidén para que de conformidad con lo previsto en el articulo
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32, numeral 4, de la Ley 80 de 1993 y la Ley 105 del mismo afio,
realice por su cuenta y riesgo, los estudios y disenos definitivos,
gestién predial, gestion social, gestién ambiental, financiacién,
construcciéon, rehabilitacion, mejoramiento, operacién y
mantenimiento del Proyecto de Concesion Vial "GIRARDOT-IBAGUE-
CAJAMARCA”".

El INCO concede por medio de este Contrato al Concesionario el uso y
la explotacion del Proyecto de Concesién Vial “"GIRARDOT-IBAGUE-
CAJAMARCA”, bajo control y vigilancia del INCO, por el tiempo de
ejecucion del Contrato, para que sea destinado al servicio publico de
transporte, a cambio de la remuneracion a que se refiere la CLAUSULA
14. Lo anterior en aplicacion del Decreto No. 1800 del 26 de junio de
2003.

[...]

El Concesionario realizara todas aquellas actividades necesarias
para la adecuada y oportuna prestacion del servicio y el
correcto funcionamiento del Proyecto de Concesion Vial
“GIRARDOT-IBAGUE-CAJAMARCA”, permitiendo la estabilidad de
la via, una adecuada movilidad de los usuarios y la continua
prestacidon del servicio, manteniendo la seguridad vial, Ila
comodidad y la integracién con el entorno, cumpliendo para ello con
los requisitos minimos establecidos en el presente Contrato y sus
Apéndices y siempre bajo el control y vigilancia del INCO.

[...]

CLAUSULA 3 TERMINO DE EJECUCION

El término de ejecucién del presente Contrato se ha estimado en diez y
nueve (19) afos contados a partir de la suscripcidon del Acta de Inicio
de Ejecucién. La ejecucion del Contrato estara dividida en tres etapas,
tal y como se describe en la CLAUSULA 5 de este Contrato.

[...]
CLAUSULA 5 ETAPAS DE EJECUCION DEL CONTRATO

Para efectos de la ejecucion del Proyecto se ha dispuesto su
desagregacion en tres etapas: i) Etapa de Preconstruccion, ii) Etapa de
Construccion y Rehabilitacién, y iii) Etapa de Operacion vy
Mantenimiento.

CLAUSULA 6 ETAPA DE PRECONSTRUCCION

Esta etapa iniciard a partir del Dia siguiente a la suscripcidon del Acta
de Inicio de Ejecucién y terminara cuando se verifique el cumplimiento
de todos y cada uno de los requisitos que se establecen en los
numerales 6.1, 6.2, 6.3, 6.4, 6.5, 6.6 y 4 6.7 siguientes.

El cumplimiento de los requisitos sefialados en esta clausula, sera
condicién indispensable para la suscripcién del Acta de Iniciacion de la
Etapa de Construccion.

El plazo méaximo para la Etapa de Preconstruccién es de doce (12)
meses, sin perjuicio de que ésta termine antes, si se llegaren a cumplir



43

todas y cada una de las obligaciones que le asisten al Concesionario
con anterioridad al plazo estimado para esta etapa.

El término efectivo de la Etapa de Preconstruccién correspondera al
término que corra entre la suscripcion del Acta de Inicio de Ejecucion y
la suscripcién del Acta de Iniciacion de la Etapa de Construccién. Lo
anterior sin perjuicio de las responsabilidades de cada una de las
partes por eventuales retardos en el cumplimiento de las obligaciones
a su cargo durante la Etapa de Preconstruccion.

[...]
6.5. Operaciéon y mantenimiento de los Tramos del Proyecto

El Concesionario debera realizar la operacion y el mantenimiento de la
infraestructura existente en la totalidad de los Tramos, a partir de la
fecha en que el INCO entregue al Concesionario dichos Tramos, de
conformidad con lo establecido en la CLAUSULA 30 de este Contrato.
Esta operacidon y mantenimiento tendra los alcances que se expresan
en las Especificaciones Técnicas de Operacién y Mantenimiento.

[...]
CLAUSULA 7 ETAPA DE CONSTRUCCION Y REHABILITACION

Una vez cumplidos todos y cada uno de los requisitos sefialados en la
CLAUSULA 6 anterior se firmara el Acta de Iniciacion de la Etapa de
Construccidon, etapa que tendrda una duracion total estimada de
cuarenta y ocho (48) meses. Al finalizar esta etapa en cada uno de los
Trayectos debera suscribirse el Acta de Iniciacién de la Etapa de
Operacién en cada Trayecto.

El término de esta etapa expirara anticipadamente cuando la totalidad
de las obligaciones del Concesionario previstas como condicidn para
suscribir el Acta de Iniciacién de la Etapa de Operaciéon en cada
Trayecto se hayan cumplido antes del vencimiento del plazo previsto.

[...]

CLAUSULA 8 ETAPA DE OPERACION Y MANTENIMIENTO

Para todos los efectos de este Contrato, se entendera que la
Etapa de Operacion y Mantenimiento corresponde a la etapa
posterior a la terminacion de la Etapa de Construccion y
Rehabilitacion, en la cual el concesionario debera cumplir con el
Periodo de Permanencia Minima de diez (10) afos, ejecutando
actividades de operacion y mantenimiento del proyecto y
especialmente las previstas en las Especificaciones Técnicas de
Operacion y Mantenimiento para ser ejecutadas en esta etapa.
En la etapa de operacion se ejecutaran ademas, las actividades
del Plan Social Basico correspondientes a dicha etapa, asi como
las medidas de manejo ambiental previstas en el Plan de
Manejo Ambiental para esta etapa y demas impuestas por la
autoridad ambiental competente en los permisos y licencias
pertinentes, asi como los acuerdos y obras adicionales pactadas
con la comunidad y el INCO.

[...]
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CLAUSULA 10: OBLIGACIONES DEL CONCESIONARIO

El Concesionario sera responsable de la ejecucion completa y
oportuna de todas las actividades que componen el Objeto del
presente Contrato, de conformidad con lo previsto en este
documento, en sus anexos, en el pliego de condiciones y sus apéndices
y demds documentos que lo integran. Para tales efectos, el
Concesionario debera realizar todas las acciones, a su costa y
riesgo, tendientes al cabal cumplimiento de este Contrato y en
particular tendra a su cargo incluyendo, pero sin limitarse, las
siguientes obligaciones, ademas de las contenidas en las normas
constitucionales, legales o reglamentarias aplicables, en otras
clausulas del presente Contrato o en los documentos que lo integran, y
las que se desprendan de su naturaleza:

[...]

10.9 Disefar a nivel de detalle, construir, rehabilitar, mantener y
operar por su cuenta y riesgo los Trayectos que hacen parte del
Proyecto, en los términos, plazos, calidades y especificaciones
previstas en este Contrato y sus apéndices y en el Pliego y en sus
anexos.

10.10. Realizar los disenos definitivos de la Variante Picalena
acorde a los lineamientos de la Clausula 31 de este Contrato.

[...]

10.24. Establecer y ejecutar el programa de sefializacion vy
desvios a que se refiere la CLAUSULA 39 de este Contrato.

10.34. Prestar los servicios a los usuarios del Proyecto de manera
confiable, segura y continua en los términos de este Contrato y sus
Apéndices.

10.35. Garantizar la normal movilizacion de los usuarios que
utilicen el Proyecto en los términos y condiciones previstos en este
Contrato y sus Apéndices.

[...]

10.61. Evaluar las medidas de manejo técnico y social de la
accidentalidad y tomar las acciones necesarias para controlar y
disminuir la accidentalidad, en caso de que esta se aumente en
la etapa de operacidn.

[...]

10.64. Durante la etapa de operaciéon el concesionario debera
mantener los equipos y los servicios correspondientes a la
seguridad vial, de acuerdo con las especificaciones descritas en
las Especificaciones de Operacion y Mantenimiento.

[...]

CLAUSULA 11: OBLIGACIONES DEL INCO
[...]
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11.16 Hacer seguimiento, vigilancia y control a la gestion del
concesionario en relacidon con el desarrollo del contrato directamente a
través de la asignacién de un funcionario de la entidad y/o de la
interventoria de Contrato.

[...]
CLAUSULA 12 RIESGOS QUE ASUME EL CONCESIONARIO

A partir de la fecha de suscripcién del Contrato, el Concesion do asume
los efectos derivados de todos y cada uno de los riesgos de este
contrato, salvo los casos en que expresamente se ha determinado lo
contrario, En este sentido, el Concesionario asume los efectos
derivados de los riesgos que se listan a continuacién, ademas de
aquellos que se desprendan de otras clausulas o estipulaciones de este
Contrato, sus anexos y sus Apéndices O que se deriven de la
naturaleza de este Contrato

Por lo tanto, no procederan reclamaciones del Concesionario basadas
en el acaecimiento de alguno de los riesgos asumidos por el
Concesionario y — consecuentemente- el INCO no hara reconocimiento
alguno, ni se entenderd que ofrece garantia alguna al Concesionario,
que permita eliminar o mitigar los efectos causados por la ocurrencia
de alguno de estos riesgos, salvo que dicho reconocimiento o garantia
se encuentren expresamente pactados en el presente Contrato.

[...]

12.9. En general, los efectos, favorables o desfavorables, de las
Variaciones de los componentes econdmicos, fiscales, legales vy
técnicos necesarios para cumplir con las obligaciones del Concesionario
necesarias para la cabal ejecucidén de este Contrato, relacionadas entre
otras, con la elaboracién de sus propios estudios y disefios, la
contratacion de personal, las labores administrativas, los
procedimientos constructivos utilizados, los equipos y materiales
requeridos, el manejo ambiental y social y el manejo del trafico.

CLAUSULA 13 RIESGOS QUE ASUME EL INCO

A partir de la fecha de suscripcion del Contrato, el INCO asume, Unica
y exclusivamente, los efectos derivados de los riesgos que se listan a
continuacion, ademas de aquellos que de manera expresa y clara se
desprendan de otras clausulas o estipulaciones de este Contrato y sus
apéndices. En todo caso, cuando de la ocurrencia de tales riesgos, se
desprenda una obligacion de pagar una suma de dinero al
Concesionario, se entendera que tal suma de dinero sera cancelada en
los términos establecidos en las clausulas aplicables:

[...]

CLAUSULA 31: DISENOS, PROGRAMA DE OBRA Y PLANES DE
MANTENIMIENTO

[...]

31.2. Disenos Definitivos Variante Picaleha

El Concesionario debera elaborar y entregar al interventor, antes del
vencimiento del quinto (5) mes contado desde la suscripcidon del Acta
de Inicio de Ejecucidén, disefios de detalle que permitan la ejecucion de
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las Obras de Construcciéon de la Variante Picaleia entre el sitio
conocido como Puente Blanco en el PRO+000 de la Ruta 40TLC y el
Puente sobre el Rio Combeima localizado aproximadamente en el
PR11+000 de la Ruta 40TLC, con una longitud estimada de 10.5
kildmetros.

La citada variante consta de una calzada sencilla de dos
carriles, uno por sentido de 3.65 m. de ancho cada uno, con
bermas externas de 1.80 m. de acuerdo con la Ley 105. El
ancho de las cunetas estara sujeto a los estudios de hidrologia,
hidraulica y socavacion. La velocidad minima de disefo sera de
60 km/h en la zona urbana y de 80 km/h en la zona rural. El
Concesionario también debera realizar los disefios definitivos
de la interseccion a desnivel en el sitio Puente Blanco a fin de
garantizar la continuidad eficiente y segura del flujo vehicular y
los intercambiadores y demas soluciones viales para dar
continuidad a la variante Picalefia y asegurar su integracion al
corredor vial.

[...]
CLAUSULA 39: USO DE VIAS PUBLICAS

El concesionario debera a su costa y riesgo establecer un programa de
sefializacidon y desvios para evitar -o minimizar- las afectaciones que
puedan ocasionarse sobre el transito en las vias publicas que seran
objeto del Proyecto o sobre las vias publicas que deba utilizar para
acceder a la zona del Proyecto durante las diferentes etapas del
mismo. Este programa de sefalizacion y desvios debera cumplir, por lo
menos, con lo sefialado en las Especificaciones Técnicas de Operacion,
Mantenimiento y Servicios al Usuario Especificaciones Técnicas de
Operacidn y Mantenimiento y en las normas citadas en dicho
documento y las condiciones del plan de manejo ambiental y de la
licencia ambiental y demads disposiciones legales sobre seguridad
industrial y seguridad vial.

Sera responsabilidad del Concesionario mantener indemne al INCO por
los dafios que se causen al INCO o a terceros como consecuencia de
una ineficiente e inoportuna sefializacidon publica.

El Concesionario deberd restablecer las condiciones de las vias
secundarias, veredales o municipales que utilice con razéon de la
construccién de la obra, de manera que sean entregadas como minimo
en las condiciones iniciales. Para tal efecto el Concesionario debera
realizar un inventario del estado de las vias publicas que utilizara para
acceder a la zona del proyecto y realizar las actividades necesarias
para el proyecto y establecerd las condiciones de las vias utilizadas
una vez termine el periodo de construccién, de manera que sean
entregadas a las autoridades competentes en el estado inicial.

[...]
CLAUSULA 61: OBRAS ADICIONALES

61.1. Para los efectos de este Contrato se consideran Obras
Adicionales aquellas obras solicitadas por el INCO, distintas de
las Obras de Construccion, Mejoramiento y Rehabilitacion
relativas al Alcance del Proyecto, que no puedan entenderse
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contenidas en las obligaciones a ser ejecutadas por el Concesionario,
de conformidad con lo previsto en este Contrato, particularmente en
los Alcances del Proyecto, en las Especificaciones Técnicas de
Operacidon y Mantenimiento y en los Términos de Ejecucion de los
Alcances del Proyecto, pero que se consideran convenientes,
utiles o necesarias por parte del INCO para mejorar el
desarrollo del Proyecto y la satisfaccion del interés general que
se persigue con esta contratacion.

61.2 La Obras Adicionales se acordaran y ejecutaran con el
Concesionario o con terceros, para lo cual se realizard los acuerdos
pertinentes, en cumplimiento de las normas legales aplicables.

61.3 Segun lo determine el INCO, si las Obras Adicionales resultan
necesarias o convenientes para la ejecucién del Contrato, el INCO
podra optar por cualquiera de las siguientes alternativas:

61.3.1 En la medida que las normas aplicables lo permitan, contratar
al Concesionario directamente, caso en el cual el valor de la obra o
trabajo adicional se determinara por mutuo acuerdo de las partes o, en
caso de desacuerdo, el INCO podra acudir al procedimiento previsto en
el numeral 61.3.2.

61.3.2 Escoger a un contratista por medio de los procedimientos de
seleccidon previstos en la Ley. El Concesionario podra participar en el
correspondiente proceso de seleccién si es del caso.

61.4. En todo caso, sera e INCO quien determine la necesidad o no de
realizar Obras Adicionales, lo cual sucedera por decision unilateral del
INCO o por solicitud del Concesionario no objetada por el INCO. Si el
INCO opta por incluir las Obras Adicionales como una adiciéon a este
Contrato para ser ejecutadas por el Concesionario, segun se establece
en esta CLAUSULA, el Concesionario se obliga a realizar las Obras
Adicionales que resulten necesarias -a juicio del INCO- para mejorar
las caracteristicas del Proyecto, caso en el cual se analizard la
propuesta econdmica presentada por el Concesionario [...]” (Negrillas
fuera de texto).

-. Copia de la Resolucion num. 4825 de 12 de octubre de 2007,
“Mediante la cual se autoriza la entrega de una infraestructura vial al
Instituto Nacional de Concesiones”, expedida por el Director General del

INVIAS. La parte resolutiva del acto en mencién es la siguiente:

“[...] ARTICULO PRIMERO: Autorizar la entrega al Instituto Nacional de
Concesiones — INCO, de los siguientes tramos de la via 1-Tramo
Comprendido entre el PR 0+0000 y el PR 37+0842 de la carretera
Ibagué (Puente Blanco) - Cruce Ruta 45 (Espinal), ruta 4004, la
Glorieta del Sena y la Glorieta de Texpinal; interseccion de San
Rafael, localizada en el PR 58+0300 de la carretera Castilla - Girardot,
Ruta 4507; asi como la caseta de peaje denominada Gualanday, a fin
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de ser afectados al contrato de concesién 007 de 2007, suscrito por la
firma CONCESIONARIA SAN RAFAEL S.A. y el INSTITUTO NACIONAL
DE CONCESIONES — INCO.

PARAGRAFO:- Como el contrato de Concesiéon No. 511 de 2003
suscrito con la Sociedad Concesionaria y Operadora de Vias y Peajes S.
A. VIPSA 2004, se encuentra vigente hasta el 15 de Enero de 2008, la
operacién, administracién, mantenimiento equipos e Instalaciones
fisicas y recaudo de la Estaciéon de Peaje GUALANDAY continua a cargo
de la mencionada Sociedad hasta la fecha de vencimiento del contrato.

ARTICULO SEGUNDO: La autorizacion de que trata el articulo primero,
se condiciona a que el INCO tenga en cuenta y respete los contratos
adjudicados por el INVIAS afectados a los mencionados sectores de via
y a la estacion de peaje GUALANDAY, ubicada en las vias
anteriormente descritas, de tal manera que no se altere la distribucién
de los riesgos a cargo de quienes los suscriben y se eviten eventuales
reclamaciones en contra del INVIAS.

ARTICULO TERCERO: La entrega de la infraestructura por parte del
Instituto Nacional de Vias — INVIAS al Instituto Nacional de
Concesiones — INCO, se efectuara mediante acta de entrega y recibo
suscrita por las partes, acompafiada del correspondiente inventario, en
el cual se dejaran entre otras, la constancia sobre el cumplimiento de
la condicion prevista en el articulo segundo de este acto
administrativo. El acta de entrega se hara efectiva a partir de la fecha
y hora en la cual el Instituto Nacional de Concesiones — INCO haga
efectiva la entrega de dicha Infraestructura y la cesién del derecho de
recaudo de peaje al respectivo concesionario.

ARTICULO CUARTO: La entrega de la infraestructura vial al INCO vy la
cesion del derecho de recaudo de peaje de que trata la presente
Resolucién, se mantendra a partir de las fechas indicadas en el articulo
tercero y durante la vigencia del contrato de concesiéon 007 de 2007,
suscrito entre el INSTITUTO NACIONAL DE CONCESIONES — INCO vy la
Sociedad CONCESIONARIA SAN RAFAEL S.A. [...]".

-. Copia de la Resolucion nim. 6398 de 18 de diciembre de 2007, “Por
la cual se adiciona la Resolucion no. 4825 del 12 de octubre de 2007, a
través de la cual se autoriza la entrega de una infraestructura vial al
Instituto Nacional de Concesiones”, expedida por el Director General del

INVIAS, documento del que se destaca:

“[...] Que el Instituto Nacional de Concesiones, suscribid con la
Sociedad CONCESIONARIA SAN RAFAEL S.A, el contrato de concesion
numero 007 de 2007, cuyo objeto es la realizaciéon de los Estudios y
disefios definitivos, gestion predial, gestién ambiental, gestién social,
financiacion, construccion, rehabilitacion, mejoramiento, operacion vy
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mantenimiento del proyecto de concesion vial “"GIRARDOT - IBAGUE -
CAJAMARCA."

Que por lo anterior, el Instituto Nacional de Vias mediante Resolucion
No. No 4825 del 12 de Octubre de 2007, expedida por la Direccion
General de este Instituto, procedié a autorizar la entrega al Instituto
Nacional de Concesiones - INCO, de los tramos o trayectos de vias
concesionados y la caseta de peaje denominada Gualanday, que se
localiza en el Tramo Comprendido entre el PR 0+0000 y el PR
37+0842 de la carretera Ibagué (Puente Blanco) - Cruce Ruta 45
(Espinal), ruta 4004, y los sectores Tramo Comprendido entre el PR
0+0000 y el PR 37+0842 de la carretera Ibagué (Fuente Blanco)-
Cruce Ruta 45 (Espinal), ruta 4004, la Glorieta del Sena y la Glorieta
de Texpinal y la Interseccién de San Rafael, localizada en el PR
.56+0300 de la carretera Castilla - Girardot, Ruta 4507, asi como la
estacion de peaje Gualanday.

Que a la fecha, dentro del sector a transferir se encuentran en
ejecucion los contratos Nros. 1798 de 2004 y el 1947 del 2004, los que
continuaran vigentes hasta su finalizacién y que por lo tanto, la
entrega de estas vias se debe condicionar a que el INCO tenga en
cuenta y respete los contratos adjudicados por el INVIAS.

Que la Subdireccion de la Red Nacional de Carreteras, mediante
memorado SRN No. 58779 del 20 de Noviembre de 2007, solicita a la
Oficina Asesora Juridica del INVIAS, se proceda a maodificar la
resolucion No. 4825 del 12 de octubre de 2007, en el sentido de incluir
el sector Ibagué Cajamarca, sector comprendido entre el PR 0+000
(Boqueron) el PR 24+0850 (Puente Blanco) de la ruta 40T1C, y el
sector comprendido entre el PR 49+0800 (Poblacion de Cajamarca) al
PR 80+0194 (el Boqueron) de la ruta wl.1 4003.

Que mediante memorando SRN 62943 del 06 de diciembre de 2007, el
Subdirector de la Red Nacional de Carreteras - Encargado, informa que
dentro del sector a transferir se encuentran adjudicados los siguientes
contratos asi como los contratos de interventoria correspondientes que
se encuentran en proceso de adjudicacién.

[...]

Que el INCO mediante comunicacion No. 013920 del 15 de noviembre
de 2007, solicita al INVIAS la transferencia del tramo Ibagué —
Cajamarca, sector comprendido entre la glorieta Miro Lindo, PRO+00
Ruta 40TLC al PR13+00 Ruta 40TLC y del PI250+00 (poblacién de
Cajamarca) al PR80+00 de la ruta 4003, en una longitud aproximada
de 40 Km.

Que en consecuencia, se hace necesario entregar al Instituto Nacional
de Concesiones por parte del Instituto Nacional de Vias, el Tramo
Ibagué - Cajamarca, sector comprendido entre el PR 0+000
(Boqueron) al PR 24+0850 (Puente Blanco) de la ruta 407LC, y el
sector comprendido entre el PR 49+0800 (Poblacién de Cajamarca) al
PR 80+0194 (el Boqueron) de la ruta 4003, correspondiente al
proyecto vial "GIRARDOT — IBAGUE — CAJAMARCA."

Que en mérito de lo expuesto,

RESUELVE:
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ARTICULO PRIMERO: ADICIONAR el articulo primero de la Resolucion
No. 4825 del 12 de Octubre de 2007, en el sentido de incluir y
transferir al INCO el Tramo Ibagué - Cajamarca, sector
comprendido entre el PR 0+000 (Boqueron) al PR 24+0850
(Puente Blanco) de la ruta 40TLC, y el sector comprendido
entre el PR 49+0800 (Poblacion de Cajamarca) al PR 80+0194
(el Boqueron) de la ruta 4003.

ARTICULO SEGUNDO: La autorizacién de gue trata el articulo primero,
se condiciona a que el INCO tenga en cuenta y respete los contratos
adjudicados por el INVIAS afectados al mencionado sector de via.

ARTICULO TERCERO: La entrega de la Infraestructura por parte del
Instituto Nacional de Vias — INVIAS) al Instituto Nacional de
Concesiones — INCO, se efectuara mediante acta de entrega y recibo
suscrita por las partes, acompafiada del correspondiente inventario, en
el cual se dejaran entre otras, la constancia sobre el cumplimiento de
la condicion prevista en el Articulo segundo de este acto
administrativo.

El acta de entrega se hara efectiva a partir de la fecha y hora en la
cual el Instituto Nacional de Concesiones — INCO haga efectiva la
entrega de dicha infraestructura y la cesidon del derecho de recaudo de
peaje al respectivo concesionario.

ARTICULO CUARTO: La entrega de la Infraestructura vial al INCO de
gque trata la presente Resolucién, se mantendra a partir de las fechas
indicadas en el articulo tercero y durante la vigencia del contrato de
concesién 007 de 2007, suscrito entre el INSTITUTO NACIONAL DE
CONCESIONES — INCO vy la Sociedad CONCESIONARIA SAN RAFAEL
S.A. [..]".
-. Copia del OTROSI niim. 1 al contrato de concesién nim. 007 de 2007,
de 12 de febrero de 2008, mediante el cual se modificaron los
numerales 2 de los apartes “Alcance Progresivo Variante Picalena” y
“Alcance Progresivo Rehabilitacion Mirolindo Cajamarca” del apéndice E,

en lo que tiene que ver con la ampliacion del periodo establecido para

pactar la ejecucion total del alcance progresivo.

-. Copia del OTROSi num. 2 al contrato de concesion nium. 007 de 2007,
de 11 de agosto de 2008, por el cual se amplia a tres (3) meses la
ejecucion del alcance progresivo, a partir del 12 de agosto de esa

anualidad.
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-. Copia del contrato adicional nim. 1 al contrato de concesiéon num.
007 de 2007, de 22 de agosto de 2008, relacionado con la activacién del
Alcance Progresivo y la incorporacion de obras adicionales y la
modificacién del Alcance Basico del contrato de Concesion,
particularmente en lo correspondiente a obras atinentes a |la
construccion de la segunda calzada entre los sectores conocidos como

Buenos Aires y Picalefia en 12.6 km.

-. Copia del OTROSI num. 4 al contrato de concesién nim. 007 de 2007,
de 21 de agosto de 2009, por el cual se precisa el Alcance del numeral
2.3., subnumeral 6 del apéndice A del contrato, en lo que refiere a la
definicion de las actividades a realizar en via existente desde la Glorieta

Mirolindo - Glorieta La Mdusica - Reten el Salado .

-. Copia del contrato adicional nim. 2 al contrato de concesiéon num.
007 de 2007, de 29 de diciembre de 2009, por el cual se adiciona al
objeto del referido acto la ejecucién de las inversiones adicionales del
Puente Cajamarca, concernientes a “[...] la elaboracion de los estudios,
disefios, construccion de las obras [...], sus accesos, gestion predial
gestion social, gestion ambiental, operacion y mantenimiento y demas

actividades conexas”.

-. Acta de entrega del INVIAS y recibo del INCO, hoy ANI, y de este a
la CONCESIONARIA, de los sectores Ibagué-Cajamarca, comprendido

entre el PR 0+0000 (Boquerdn) al PR 24+0850 (Puente Blanco) de la
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Ruta 40 TLC, y del sector comprendido entre el PR 50+0000 (Poblacién
Cajamarca) al PR 80+0194 (El Boquerdn) de la Ruta 4003 - Armenia -
Ibagué, para ser afectados al contrato de concesién nium. 007 de 2007,
de fecha 19 de marzo de 2010. Del acapite de “Observaciones,

compromisos y constancias”, se destaca:

“[...] 2. De conformidad con lo previsto en los pliegos de condiciones y
en el contrato de concesién No. 007 de 2007, la infraestructura vial
que se entrega al INCO y de este, a su vez, a la Sociedad
Concesionaria SAN RAFAEL S.A., corresponde con la misma
infraestructura que se encontraba a cargo de la firma UNION
TEMPORAL CONSTRUCCION VIAL, en desarrollo del contrato No. 1798
de 2004, la que para efectos de presente entrega corresponde a los
sectores Ibagué — Cajamarca comprendido entre el PR 0+0000
(Boqueron) al PR 24+0850 (Puente Blanco) de la Ruta 40 TLC y del
sector comprendido entre el PR 50+0000 (Poblacion de Cajamarca) al
PR 80+0194 (El Boquerdn) de la Ruta 4003 — Armenia — Ibagué,
incluyendo dentro de éste sus conexidades, accesos, enlaces y
retornos, que forman parte del sector denominado “VARIANTE DE
IBAGUE".

3. EI INCO, a través de la Sociedad Concesionaria SAN RAFAEL S.A.,
desarrollara las actividades y obras, en la infraestructura vial que
recibe y entrega, con el fin de lograr las condiciones de servicio y
operacién, tal como esta consignado en el Contrato de Concesiéon N'
007 de 2.007 y sus contratos adicionales N" 1y 2 [...]".

-. Copia del OTROSI num. 5 al contrato de concesién nim. 007 de 2007,
de 6 de agosto de 2010, por el cual se reubica la estacién de peaje

Chicoral.

-. Copia del OTROSI num. 6 al contrato de concesién nim. 007 de 2007,
de 10 de julio de 2013, por medio del cual la CONCESIONARIA reconoce
a favor de la ANI el valor del desplazamiento de la inversion por la no
ejecucién de las obras correspondientes al Tunel y el Viaducto

Gualanday.
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-. Copia del OTROSi num. 7 al contrato de concesién nium. 007 de 2007
de 4 de diciembre de 2013, por medio del cual se modificé el numeral 2
“Alcance de los trabajos por tramos y obligaciones del Concesionario”,
subnumeral 2,4, tramo 4, inciso 5 del apéndice A del contrato, con el fin
de garantizar biodireccionalidad entre la interseccién Chicoral e

interseccion Gualanday.

-. Copia del OTROSi modificatorio num. 8 al contrato de concesién num.
007 de 2007 de 7 de julio de 2017, por medio del cual se modifica la
clausula num. 57 del contrato, denominada “Solucion de Controversias”,
con el fin de modificar el mecanismo de solucion de controversias
“"Amigable Componedor”.

-. Copia del OTROSIi num. 9 al contrato de concesiéon nim. 007 de 2007
de 15 de septiembre de 2014, por el cual la CONCESIONARIA se obliga
con la ANI a la elaboracidon de los estudios y disefios a fase II de la
segunda calzada entre las intersecciones Chicoral y Gualanday del

proyecto Girardot-Ibagué-Cajamarca.

-. Copia del OTROSi nim. 10 al contrato de concesién num. 007 de
2007 de 11 de noviembre de 2014, por medio del cual Ia
CONCESIONARIA se obliga a realizar unas actividades encaminadas a
incrementar la capacidad y el nivel de servicio de la via y controlar la
problematica presentada en el Tramo 4 - intersecciones Chicoral vy
Gualanday-, tramo del corredor vial que no contaba con doble calzada, y
se establecen los valores y fuentes de pago de los estudios y disefios de

esa intervencion.
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-. Copia del OTROSi num. 11 al contrato de concesién num. 007 de
2007 de 11 de noviembre de 2015, por medio del cual se modifica la
cldusula tercera del otrosi nim. 10 de 11 de noviembre de 2014,

concerniente al valor de las actividades y obras que debian ejecutarse.

-. Copia del OTROSi num. 12 al contrato de concesién num. 007 de
2007 de 22 de noviembre de 2016, por el cual se modifican los
numerales 3.2, 3.3, 3.4 y 3.5 del capitulo III del apéndice B
“Especificaciones Técnicas de Operacion, Mantenimiento y Servicios al
Usuario”, en lo que tiene que ver con los parametros utilizados para la
metodologia de medicion del indice de estado en el corredor vial

concesionado.

-. Certificado de 23 de octubre de 2017, suscrito por el Director (E) de la
Territorial Tolima del INVIAS, en el que consta que “[...] el kilémetro 4
via Picalefa, especificamente sobre la carrera 16 sur de la ciudad de
Ibagué, fue entregado el dia 19 de marzo de 2010 por el [..]
INVIAS al [...] INCO, hoy [...] ANI, segun consta en Acta de entrega y
recibo de los sectores Ibagué-Cajamarca [..] para ser afectada al
contrato de concesion no. 007 de 2007, suscrito con la sociedad

CONCESIONARIA SAN RAFAEL S.A. [...]".

-. Oficio nim. 20191200006781 de 13 de marzo de 2019, por medio del
cual el Director de Infraestructura y Vehiculos de la Agencia Nacional de

Seguridad Vial remite el concepto técnico solicitado por el Tribunal, en el
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gue se relaciona la afluencia de peatones y vehiculos en el sector
localizado en el kildmetro 4 de la via Picalefia donde se encuentra
ubicado el Supermercado Mercacentro Numero 10, el riesgo que
representa para los peatones atravesar las calzadas existentes en la via
en horas pico y la futura necesidad de instalar puentes peatonales. Del

documento se destaca:

“[...] DESCRIPCION DEL SECTOR. La via 40TLC forma parte del grupo
de carreteras que pertenecen a la Agencia Nacional de Infraestructura
- AM en el departamento del Tolima y que se encuentra
concesionada a cargo de la Concesionaria San Rafael desde el
afo 2010, cuando tenia caracteristicas de un paso poblacional
dentro de la clasificacion de vias rurales.

En el PR 14 +0250, en diciembre de 2015, se dio apertura a la
operacién del Centro Comercial Mercacentro. En junio de 2016 se
trasladaron en la calzada de en frente de las oficinas de la Secretaria
de Transito y Transporte de Ibagué. Alrededor de la zona se
encuentran grandes proyectos urbanisticos, centros escolares y
hospitalarios como Medicadiz, que generan Ilustracion 3. PR
14+0250 via 4071L1 Localizacion del sitio en estudio un alto
flujo peatonal y vehicular cambiando rapidamente en menos de
tres afos, la funcionalidad de la via, ahora con amplias
caracteristicas de via urbana.

[...]

El flujo peatonal es constante, especialmente por la gran cantidad de
publico que en dias laborales atiende la Secretaria de Transito. Se
observa que los peatones que vienen de Ibagué en buses de servicio
publico o en taxis, se bajan en la calzada derecha (En el sentido de los
PR) y se atraviesan las dos calzadas para llegar a su destino.

[..]

La via inicialmente fue planificada y construida como una via
rapida, con velocidad de disefio a 60 Km/h, con dos calzadas
separadas, dos carriles de flujo de 3.80 en la parte interna y de 3:50
en la parte externa de ancho por cada sentido sin bermas internas y
con bermas externas de 1.90 metros. 3,60 3,60 y 1.50 En varios
sectores entre ellos frente a la Secretaria de Transito, no
existen andenes o senderos peatonales a lo largo de la via por
ser de caracteristicas rurales, tipo carretera.

El separador central es continuo con un ancho de 1.0 m, en
concreto, que sirve como refugio peatonal en espera de
oportunidad para atravesar la via. Se observa flujo peatonal
que utiliza la berma para su desplazamiento, para espera de
servicio publico y para buscar la oportunidad de
atravesamiento de la doble calzada en varios puntos.

[...]
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También se puede observar que, dado que en periodos pico
transitan mas de 4000 vehiculos hora, las brechas u
oportunidades de paso entre vehiculos, para que los peatones
se puedan aventurar a pasar la doble calzada, son muy escasas
y deban esperar largos tiempos o arriesgar su integridad
personal para atravesarse en medio de los vehiculos.

La pertinencia y necesidad de un puente peatonal u otra forma de paso
vial en la zona".

La peligrosidad o factor de riesgo para el atravesamiento de peatones
en las dos calzadas existentes en el Km 4 Via Picalefa (Cra. 16 sur
nro.96-48 PR 14+0250 de la ruta 40TLC de la nhomenclatura nacional),
zona donde se encuentra ubicado el Supermercado Mercacentro "El
Poblado" y la Sede de la Secretaria de Transito y Transporte del
Municipio de Ibagué, ES MUY ALTA, comprobada a través de la gran
cantidad de vehiculos que circulan, la alta velocidad de operacion, el
alto flujo peatonal en horas pico y las dificultades para cruzar que
enfrentan los peatones por las escasas brechas u oportunidades de
paso que permiten los vehiculos automotores, lo que amerita la
busqueda de una solucion de infraestructura para reducir el riesgo que
debe estar basada en un estudio de alternativas y conveniencias para
la comunidad, entre puentes peatonales, pasos deprimidos, medidas
de transito calmado y otras que puedan surgir.

Es de notar que el puente peatonal elevado no es la Unica alternativa,
ni tampoco la mas efectiva, dado que la experiencia en otros lugares
del pais demuestra que, construido el puente, muchos peatones no lo
usan y continldan atravesando la via a nivel, arriesgando su vida,
maxime cuando los puntos de paso son muy variados.

Adicionalmente, es probable que en un futuro cercano se incrementen
los puntos atractores de viaje y de generacidn de flujo peatonal, si el
desarrollo de la zona, el Plan de Ordenamiento Territorial - POT y las
autoridades locales, no prevén esa generacion de conflicto con las vias
rapidas nacionales y se podrian requerir puentes peatonales cada 100
/ m, aproximadamente sobre esa via [...]".
-. Oficio num. 2019-701-013206-1 de 2 de mayo de 2019, por medio
del cual la ANI le informa al Tribunal que la operacién y mantenimiento
de la via objeto de controversia le corresponde a la CONCESIONARIA y

gue la entidad supervisa el contrato de concesién nim. 007 de 2007.

Del documento se destaca:

“[...] De acuerdo con el alcance del contrato de concesion nim. 007 de
2007, corresponde a la Concesionaria San Rafael la operacion y
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mantenimiento del tramo 5 ruta nacional 40 TLC comprendido entre
PRO+000 (Boqueron) hasta el PR13+250 (Glorieta Mirolindo) y de
igual manera para el tramo 3 ruta nacional 40 TLC comprendido entre
el PR13+250 (Glorieta Mirolindo) y el PR24+850 (Puente Blanco), tal
como se observa en la siguiente figura:

[...]

La ANI realiza la supervision al Contrato de Concesidon a través del
Consorcio MAB de acuerdo con el contrato de interventoria VGC-476 de
2018, quien, a partir del 18 de mayo de 2018, ejerce la interventoria
técnica, econdmica, financiera, contable, juridica, administrativa,
operativa, medio ambiental y socio predial del contrato de concesién
007 de 13 de agosto de 2007, correspondiente al corredor denominado
“Girardot-Ibagué-Cajamarca”.

De acuerdo con lo pactado en el contrato anteriormente descrito,
Consorcio MAB ejecuta todas las actividades definidas en el contrato y
teniendo en cuenta las obligaciones contractuales, mensualmente
remite a la entidad informe mensual (sic) donde se presenta la gestion
realizada, el cual incluye una parte ejecutiva y otra de temas generales

[..]".

Del caso concreto

De la revision del expediente se evidencia que con ocasion del proceso
licitatorio nUm SEA-L-007 de 2006, el entonces INCO, hoy ANI y la
CONCESIONARIA suscribieron el contrato de concesion vial num. 2007
de 200733, cuyo objeto es realizar “[...] estudios y disefios definitivos,
gestion predial, gestion social, gestion ambiental, financiacion,
construccion, rehabilitacion, mejoramiento, operacion y mantenimiento

del proyecto de concesion vial Girardot — Ibagué — Cajamarca [...]".

Si bien el referido contrato no fue suscrito por la ANI sino por el
entonces INCO y l|la CONCESIONARIA, de conformidad con lo
establecido en el articulo 25 del Decreto 4165 de 2011, los derechos vy

obligaciones a cargo del INCO contintan a favor y a cargo de la ANI,

33
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razén por la que esta entidad es la responsable de la via objeto de la
presente accion popular y, por ende, de efectuar las medidas
necesarias, en el marco de sus competencias, para que aquella cuente
con las condiciones de seguridad vial adecuadas.

Ahora, comoquiera que la via en conflicto se encuentra concesionada, es
del caso determinar, con fundamento en el marco contractual, las
obligaciones exigibles a la CONCESIONARIA, para efecto de adoptar
las medidas que se requieran para la proteccion de los derechos

colectivos invocados.

Para el efecto, en la clausula segunda del referido contrato se advierte
que la CONCESIONARIA realizara todas aquellas actividades
necesarias para la adecuada y oportuna prestacion del servicio y el
correcto funcionamiento del proyecto vial, permitiendo la estabilidad de
la via, la adecuada movilidad de los usuarios y la continua prestacién del
servicio y manteniendo la seguridad vial, cumpliendo con los requisitos
minimos establecidos y bajo el control y vigilancia de la entidad

concedente.

Asimismo, se observa que en la clausula décima del referido contrato se
establece que la CONCESIONARIA sera responsable de la ejecucién de
todas las actividades que componen el objeto del contrato de concesion
num. 007 de 2007, estando a su cargo, costa y riesgo, entre otras
obligaciones, las de realizar los disefos definitivos de la variante
Picalena, establecer y ejecutar programas de sefalizacion, garantizar la

normal movilizaciéon de los usuarios del proyecto, evaluar medida de
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manejo técnico y social de la accidentalidad y toma de acciones

necesarias para su control y disminucion.

Igualmente, se observa que desde el 19 de marzo de 2010, la via
Girardot - Ibagué - Cajamarca le fue entregada a la CONCESIONARIA,
concretamente los sectores Ibagué-Cajamarca, comprendido entre el PR
0+0000 (Boquerdn) al PR 24+0850 (Puente Blanco) de la Ruta 40 TLC,
y del sector comprendido entre el PR 50+0000 (Poblaciéon Cajamarca) al
PR 80+0194 (El Boquerdon) de la Ruta 4003 - Armenia - Ibagué,
incluyendo conexidades, accesos, enlaces y retornos que forman parte
del sector denominado “VARIANTE IBAGUE”, para desarrollar las

actividades y obras y asi lograr las condiciones de servicio y operacion.

Asimismo, de la revision de la pagina web de la ANI3 se advierte que la
concesion vial “Girardot - Ibagué - Cajamarca” actualmente se
encuentra vigente por cuanto, recientemente, esto es, el 19 de agosto
de 2021, la ANI y la CONCESIONARIA suscribieron el otrosi num. 16,

en los siguientes términos:

“[..] CLAUSULA PRIMERA. Modificar el numeral 6 del Apéndice C
“Especificaciones y normas generales de disefio, construccién
rehabilitacion y mejoramiento”, del Contrato de Concesién No. 007 de
13 de agosto de 2007, el cual quedara asi:

“6. CONSTRUCCION DE PARADEROS

El Concesionario debera construir y mantener en funcionamiento los
paraderos de buses definidos en las poblaciones de cada Trayecto, de
conformidad con lo senalado en el presente Apéndice. La localizacién de
cada uno de los paraderos, deberd ser concertada con las respectivas
alcaldias, asi como con las autoridades municipales competentes de
cada Municipio, teniendo en cuenta los planes locales de manejo del
espacio publico. El plan con la ubicacidén precisa de estos paraderos hara
parte de los disefios del Concesionario. En todo caso, los paraderos

34 https://www.contratos.gov.co/consultas/detalleProceso.do?numConstancia=13-1-103191
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deberan ser construidos en areas comprendidas dentro del corredor vial
adquirido. No obstante lo previsto en el parrafo anterior, cuando la
definicion del sitio preciso donde debe construirse un determinado
paradero implique necesariamente la adquisicion de predios, la
obligacién del Concesionario de construir el paradero correspondiente
estard sujeta al cumplimiento de cualquiera de las siguientes
condiciones: (i) que se concerte con las autoridades municipales la
definicion de otro sitio para construccion del paradero o cualquier otra
alternativa que no implique la adquisicion de predios; o (ii) que el
municipio o cualquier otra entidad del orden municipal o departamental
asuman los costos relacionados estrictamente con la adquisicion de
predios. De no cumplirse ninguna de estas condiciones, el Concesionario
no estard obligado a realizar la construccion del paradero
correspondiente, aunque en tal caso, el Concesionario debera consignar,
dentro de los veinte (20) Dias Habiles siguientes al vencimiento de la
Etapa de Construccion y Rehabilitacion, en la Subcuenta 3 del
Fideicomiso, un valor equivalente al de las obras no realizadas, valor
gue se determinara por el mutuo acuerdo de las partes, o, en caso de
desacuerdo, por la Firma Asesora de Ingenieria.

Las especificaciones para disefio y construccion deben cumplir con lo
establecido en la Norma Sismo resistente NSR-98 contenida en la Ley
400 de Agosto de 1997 y el Decreto 33 de 9 de Enero de 1998, que
adopta el Reglamento de Construcciones sismo resistente y las
Especificaciones Generales de Construccién del INVIAS.

Los paraderos cumplirdn como minimo con los siguientes parametros:

[..]

CLAUSULA SEGUNDA. Adicionar el numeral 9 “Radares detectores de
velocidad” del Apéndice C “Especificaciones y normas generales de
disefio, construccién, rehabilitacion y mejoramiento”, del Contrato de
Concesion No. 007 de 2007, cuto texto es el siguiente:

"9. RADARES DETECTORES DE VELOCIDAD

Se deberan instalar diez (10) Radares detectores de velocidad
electrénicos sobre pérticos estructura tipo pasavia (dos radares por
poértico), en las ubicaciones que se describe a continuacioén: [...]".

También se observa que en la clausula sesenta y uno de contrato se
establece que las obras adicionales que se estimen convenientes, Utiles
0 necesarias para mejorar el desarrollo del proyecto y la satisfaccion del
interés general que persigue esa negociaciéon seran acordadas por las
partes, para lo cual se realizaran los acuerdos pertinentes, siendo
potestativo del INCO, hoy ANI, optar por dos alternativas: contratar al
Concesionario o escoger a un contratista a través del procedimiento de

seleccion, en el cual el concesionario podra participar.
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De lo anterior se desprende que para la fecha en que el Tribunal profirio el
fallo de primera instancia, esto es, el 26 de octubre de 2020, el contrato de
concesion num. 007 de 13 de agosto de 2007, suscrito por el INCO, hoy
ANI, y la CONCESIONARIA, se encontraba vigente, circunstancia por la
que es a aquellas a quienes les corresponde, en el marco de sus
competencias, elaborar los estudios de seguridad vial orientados a establecer
las otras alternativas viales distintas a la construccidon de un puente peatonal
que garanticen el transito y cruce seguro de los peatones y transelntes del
sector que se localiza frente al supermercado Mercacentro No. 10,
ubicado en la carrera 16 sur # 96-48 -sin perjuicio de las controversias
contractuales que pueda suscitar dicho asunto al margen de la proteccién de
los derechos colectivos vulnerados, habida cuenta que la presente accidon no
es un mecanismo para dirimir controversias contractuales-, asi como adoptar
en coordinaciéon con el MUNICIPIO las medidas provisionales para tal

efecto.

Ahora, en lo que concierne a la presunta responsabilidad de peatones y
transeuntes por el incumplimiento de las normas de transito e indebido uso
de la infraestructura vial que alega la ANI, la Sala advierte que si bien los
articulos 55, 57 y 58 de la Ley 796 establecen que los peatones deben
cumplir unas reglas de comportamiento que no perjudiquen ni pongan en
riesgo a las demas personas, como las de transitar por las vias y zonas
destinadas para los peatones3:, no invadir las zonas destinadas para el

transito de vehiculos, no actuar de manera que no pongan en peligro su

35 ...] Articulo 2. DEFINICIONES. Para la aplicacién e interpretacién de este cddigo, se tendran en cuenta
las siguientes definiciones:

)

Via peatonal: Zonas destinadas para el transito exclusivo de peatones [...]".
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integridad fisica, cruzar la via vehicular respetando las sefales de transito y
cerciorandose de que no exista peligro para hacerlo, también lo es que el
articulo 2° jdem, prevé unas condiciones generales para garantizar la
seguridad de los usuarios viales, norma que entre otros conceptos define a la
acera o andén como la “[..] la franja longitudinal de la via urbana,
destinada exclusivamente a la circulacion de peatones, ubicada a los
costados de ésta [...]", a la berma como “/...] parte de la estructura de la
via, destinada al soporte lateral de la calzada para transito de

I\\

personas [...]", y al separador como el “[...] espacio estrecho y saliente que

independiza dos calzadas de una via [...]".

No obstante, en el caso sub examine se encuentra acreditado, con el informe
técnico rendido por la Agencia Nacional de Seguridad Vial, que si bien la via
fue inicialmente planificada y construida como via rapida, de caracteristicas
rurales, tipo carretera, en la actualidad la funcionalidad de ésta tiene
amplias caracteristicas de via urbana, sin que cuente con andenes ni
senderos peatonales a lo largo de ésta, sino con un separador central
continuo en concreto de 1 metro de ancho “/[...] que sirve como refugio
peatonal en espera de oportunidad para atravesar la via [...]”, quienes
ademas utilizan la berma para su desplazamiento, para esperar el servicio
publico y para buscar la oportunidad de atravesar la doble calzada, situacién
que fue admitida por la misma entidad en la Resolucion nim. 1104 de
2017, "Por la cual se concede permiso temporal para el uso, ocupacion e
intervencion de la Infraestructura Vial a INVERLYC S.A.S. NIT.
900575332-2, para ejecutar obras destinadas a seguridad vial mediante

la construccion de un puente peatonal perpendicular al eje de la via para
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el ingreso al Supermercado Mercacentro No. 10, localizado entre los PR
14+0243 al PR 14+0250 de la ruta 40TLC en el municipio de Ibagué,

que corresponde al proyecto Girardot — Ibagué - Cajamarca".

Lo anterior, permite a la Sala desvirtuar el planteamiento formulado por la
recurrente, maxime si se tiene en cuenta que en el expediente no se
encuentra acreditado la ocurrencia de accidentes a causa de peatones o

transeuntes de esa via.

Ahora, en lo que respecta al incumplimiento de las disposiciones establecidas
en el Decreto nim. 4165 de 2011, la Sala observa que aunque dicha
normativa no prevea a cargo de la ANI funciones concernientes a la
construccion o adecuacidn de vias o instalacion de dispositivos de
sefalizacion y seguridad vial, los articulos 3° y 4° jdem si disponen a su
cargo obligaciones contractuales de seguimiento, vigilancia y
control de la gestion, en relacion con la ejecucion de los
contratos de concesidon, cuyo objeto sea la construccion de la
infraestructura publica, preceptos que descartan la infraccion alegada

por la recurrente.

En lo que tiene que ver con los argumentos relacionados con la falta del
pronunciamiento del Tribunal sobre la responsabilidad del MUNICIPIO en la
adopcion de medidas que mitiguen el impacto del desarrollo urbano vy la
apropiacién presupuestal para dar cumplimiento a las érdenes impartidas, la

Sala advierte que:
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i.- De conformidad con lo establecido en el articulo 76.4.1. de la Ley 715 de
21 de diciembre de 20013¢, a los entes territoriales les corresponde “/...]
construir y conservar la infraestructura municipal de transporte, las vias
urbanas, suburbanas, veredales y aquellas que sean de propiedad del
municipio [...] en la medida que sean de su propiedad o cuando éstos le sean
transferido directa o indirectamente [...]"; y comoquiera que la via objeto de
controversia se encuentra concesionada, al ente territorial no le asiste
responsabilidad respecto de su direccidon y/o administracion?’.

No obstante, los articulos 288 de la Constitucion Politica; 19, 5° y 9° de la
Ley 388 de julio 18 de 199738; y 10 y 20 de la Ley 1454 de 28 de junio de
20113, establecen que a los entes territoriales les corresponde ejercer sus
funciones y competencias conforme los principios de coordinacién,
concurrencia y subsidiariedad. Para el efecto, las normas en comento prevén

lo siguiente:

Constitucion Politica:
“Articulo 288: La ley organica de ordenamiento territorial establecera la
distribucidon de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales.
Las competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales seran

ejercidas conforme a los principios de coordinacién, concurrencia vy
subsidiariedad en los términos que establezca la ley”.

Ley 388:

36 “Por la cual se dictan normas organicas en materia de recursos y competencias de
conformidad con los articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la
Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones para organizar la prestacion de los
servicios de educacion y salud, entre otros”.

37 Sobre este particular ver la sentencia de 6 de junio de 2019, C.P. Roberto Augusto
Serrato Valdés, nimero Unico de radicacién 68001-23-33-000-2015-00847-01.

38 “Por la cual se modifica la Ley 92 de 1989, y la Ley 32 de 1991 y se dictan otras
disposiciones”.

39 “Por la cual se dictan normas organicas sobre ordenamiento territorial y se modifican
otras disposiciones”.
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“"ARTICULO 1o0. OBJETIVOS. La presente ley tiene por objetivos:

[...]

4, Promover la armoniosa concurrencia de la Nacidn, las entidades
territoriales, las autoridades ambientales y las instancias y autoridades
administrativas y de planificacion, en el cumplimiento de las obligaciones
constitucionales y legales que prescriben al Estado el ordenamiento del
territorio, para lograr el mejoramiento de la calidad de vida de sus
habitantes.

5. Facilitar la ejecucién de actuaciones urbanas integrales, en las cuales
confluyan en forma coordinada la iniciativa, la organizacion y la gestién
municipales con la politica urbana nacional, asi como con los esfuerzos vy
recursos de las entidades encargadas del desarrollo de dicha politica”.

“ARTICULO 50. CONCEPTO. El ordenamiento del territorio municipal y
distrital comprende un conjunto de acciones politico-administrativas y de
planificacion fisica concertadas, emprendidas por los municipios o distritos y
areas metropolitanas, en ejercicio de la funcién publica que les compete,
dentro de los limites fijados por la Constitucion y las leyes, en orden a
disponer de instrumentos eficientes para orientar el desarrollo del territorio
bajo su jurisdiccion y regular la utilizacidén, transformacion y ocupacion del
espacio, de acuerdo con las estrategias de desarrollo socioeconémico y en
armonia con el medio ambiente y las tradiciones histdricas y culturales”.

“ARTICULO 90. PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL. El plan de
ordenamiento territorial que los municipios y distritos deberan adoptar en
aplicacion de la presente ley, al cual se refiere el articulo 41 de la Ley 152 de
1994, es el instrumento basico para desarrollar el proceso de ordenamiento
del territorio municipal. Se define como el conjunto de objetivos, directrices,
politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas adoptadas
para orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacion del
suelo. Los planes de ordenamiento del territorio se denominaran: [...]".

Ley 1454:

“ARTICULO 10. OBJETO DE LA LEY. La presente ley tiene por objeto
dictar las normas organicas para la organizacion politico administrativa del
territorio colombiano; enmarcar en las mismas el ejercicio de la actividad
legislativa en materia de normas y disposiciones de caracter organico
relativas a la organizacién politico administrativa del Estado en el territorio;
establecer los principios rectores del ordenamiento; definir el marco
institucional e instrumentos para el desarrollo territorial; definir
competencias en materia de ordenamiento territorial entre la Nacidn, las
entidades territoriales y las areas metropolitanas y establecer las normas
generales para la organizacion territorial”.

ARTICULO 20. CONCEPTO Y FINALIDAD DEL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL. ElI ordenamiento territorial es wun instrumento de
planificacion y de gestién de las entidades territoriales y un proceso de
construccion colectiva de pais, que se da de manera progresiva, gradual y
flexible, con responsabilidad fiscal, tendiente a lograr una adecuada
organizacién politico administrativa del Estado en el territorio, para facilitar
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el desarrollo institucional, el fortalecimiento de la identidad cultural y el
desarrollo territorial, entendido este como desarrollo econdmicamente
competitivo, socialmente justo, ambientalmente y fiscalmente sostenible,
regionalmente armodnico, culturalmente pertinente, atendiendo a la
diversidad cultural y fisico-geografica de Colombia.

La finalidad del ordenamiento territorial es promover el aumento de la
capacidad de descentralizacion, planeacién, gestién y administracion de sus
propios intereses para las entidades e instancias de integracion territorial,
fomentara el traslado de competencias y poder de decisién de los érganos
centrales o descentralizados del gobierno en el orden nacional hacia el nivel
territorial pertinente, con la correspondiente asignacién de recursos. El
ordenamiento territorial propiciard las condiciones para concertar politicas
publicas entre la Nacién y las entidades territoriales, con reconocimiento de
la diversidad geografica, histérica, econdmica, ambiental, étnica y cultural e
identidad regional y nacional.

PARAGRAFO NUEVO. En virtud de su finalidad y objeto, la ley orgénica de
ordenamiento territorial constituye un marco normativo general de
principios rectores, que deben ser desarrollados y aplicados por el legislador
en cada materia especifica, para departamentos, municipios, entidades

territoriales indigenas y demas normas que afecten, reformen o modifiquen
la organizacion politico administrativa del Estado en el territorio”.

En ese orden, aun cuando al MUNICIPIO no le asisten funciones de
direccion ni administracién de las carreteras que integran la red vial nacional,
si le corresponden aquellas relacionadas con la orientacion del desarrollo
fisico del territorio de su jurisdiccion y la regulacion de la utilizacidon del suelo,
competencias con fundamento en las cuales debe coordinar con las entidades
condenadas al cumplimiento de las érdenes impartidas en este medio de
control a efectos de garantizar la eficacia y efectividad del plan de accién a

implementar para garantizar la seguridad de los usuarios viales de la zona

objeto de accién.

ii.- De acuerdo con lo previsto en las cladusulas segunda y décima del contrato
de concesion num. 007 de 2007, corresponde a la CONCESIONARIA, bajo
su costa y riesgo, realizar todas las acciones tendientes al cumplimiento del
contrato, incluidas aquellas actividades necesarias para la adecuada

movilidad de los usuarios, manteniendo la seguridad vial.
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Por lo precedente, la Sala modificara los numerales tercero, cuarto y sexto de
la sentencia apelada en el sentido de excluir de las 6rdenes impartidas al

INVIAS, por no tener competencia para dar cumplimiento a lo alli ordenado.

En ese orden de ideas, la Sala también modificara parcialmente el numeral
primero de la providencia recurrida, en el sentido de declarar probada la
excepcion de falta de legitimacion en la causa por pasiva* propuesta por el
INViAS, comoquiera que, como ya se dijo, desde el 19 de marzo de 2010,
no le compete la ejecucion de las politicas, estrategias, planes, programas y
proyectos relacionados con la via Bogota - Girardot, por cuanto ésta se
encuentra concesionada por parte de la ANI a la CONCESIONARIA SAN
RAFAEL, por lo que es a éstas a quienes les corresponde responsabilizarse
por las actividades que afecten o amanecen el transito seguro de los usuarios
de la via en los términos del contrato de concesion nium. 007 4 de 13 de

agosto de 2007.

40 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera. Auto de 18 de agosto de
2020. NUm. Unico de radicacidon: 25000-23-41-000-2014-00277-01 M.P. Oswaldo Giraldo Lopez. Respecto
de la legitimacion en la causa por pasiva esta Corporacion ha sostenido que “/[...] la legitimacién en la causa
es un elemento sustancial relacionado con la calidad o el derecho que tiene una persona, como sujeto de la
relacion juridica sustancial, para formular o para contradecir las pretensiones de la demanda;, de esta
manera, la parte demandante tiene la posibilidad de reclamar el derecho invocado en la demanda -
legitimacion por activa- frente a quien fue demandado -legitimacién por pasiva-. En ese sentido, se entiende
que la primera (la legitimacion por activa) es la identidad que tiene el demandante con el titular del derecho
subjetivo quien, por lo mismo, posee la vocacién juridica para reclamarlo, al paso que la segunda (la
legitimacidén por pasiva), es la identidad que tiene la parte accionada con quien tiene el deber de satisfacer el
derecho reclamado.”

Asi las cosas, la legitimacion en la causa en el proceso contencioso hace referencia a la posibilidad de
formular o controvertir las pretensiones de la demanda por tratarse del sujeto activo o pasivo de la relacion
Jjuridica sustancial debatida en el proceso.

Ahora bien, la jurisprudencia del Consejo de Estado se ha referido a la existencia de dos clases de
legitimacion para actuar en el proceso, a saber, la legitimacion de hecho y la legitimacion material. Al
respecto preciso:

«i) La de hecho que hace referencia a la circunstancia de obrar dentro del proceso en calidad de demandante
o demandado, una vez se ha iniciado el mismo en ejercicio del derecho de accién y en virtud de la
correspondiente pretension procesal y ii) la material que da cuenta de la participacion o relacion que tienen
las personas naturales o juridicas -sean o no partes del proceso-, con los hechos que originaron la
demandada”.
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Bajo esa consideracién, la Sala se releva de hacer pronunciamiento alguno
sobre el cuestionamiento planteado por el INVIAS en lo que tiene que ver

con las erogaciones no previstas en el presupuesto de la entidad.

Asimismo, modificara el numeral séptimo del fallo apelado, habida cuenta
que, de conformidad con el articulo 34 de la Ley 472, el comité de verificacion
de la sentencia debe estar integrado por el Juez, el cual deberad presidirlo
conforme lo ha dispuesto la Sala en reciente jurisprudencia*! y, ademas, se
excluira al INVIAS del mismo, porque, como se vio, no esta legitimado en la

causa por pasiva.

Por lo demas, en cuanto a la presunta responsabilidad que a juicio de la
ANI le asiste a INVELIC S.A.S. por los hechos que dan lugar al proceso
de la referencia, la Sala advierte que dicha sociedad es un tercero
respecto de quien no se invocd ni acreditd la violacidon o amenaza de los
derechos colectivos invocados como violados y, en esos términos, no le
es exigible responsabilidad alguna frente a una amenaza de éstos,
maxime si se tiene en cuenta que la obligacion principal en cuanto a la
administracion de las vias nacionales concesionadas recae en las
entidades condenadas en razén de sus funciones y competencias legales

y contractuales.

La Sala destaca que el hecho que la referida sociedad haya participado

en el tramite administrativo de intervencion del espacio publico en la

41 Ver Sentencias de 28 de junio de 2019, Consejero Ponente Hernando Sanchez
Sanchez, Expediente num. 52001-23-33-000-2018-00361-01(AP); 28 de enero de
2021, Consejera ponente Nubia Margoth Pefia Garzdn, expediente nim. 68001-23-33-
000-2019-00250-01 y 14 de octubre de 2021, Consejero ponente Oswaldo Giraldo
Lopez, expediente nim. 13001 33 33 004 2015 00164 01.
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zona objeto de la accion, el cual aprobd la ANI mediante Resolucion
1104 de 2017, acto en el cual se analizd la problematica que se
presenta en la via localizada entre los PR 14+0243 al PR 14+0250 de la
ruta 40 TLC, proyecto Girardot-Ibagué-Cajamarca, y posterior solicitud
de licencia de intervencion y construccidon de un puente peatonal, no la
hace responsable de ninguno los hechos que originaron el asunto de la
referencia, razones por las cuales la Sala considera que no hay lugar a
extender a su cargo las obligaciones impuestas a las entidades

condenadas.

Lo anterior, aunado al hecho de que el puente peatonal no se construyo
y, por el contrario, su disefio estructural aprobado por el MUNICIPIO
fue donado por la sociedad en mencion para lo pertinente, conforme lo

afirmé el apoderado de la empresa en la contestacion de la demanda.

Finalmente, la Sala no condenara en costas en esta instancia comoquiera que
no se cumplen los supuestos establecidos en los numerales 3 y 8 del articulo
36542 del CGP, en la medida que se modificé y revocd parcialmente el fallo
apelado y la parte actora no intervino.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Primera, administrando

justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley.

42 “Articulo 365. Condena en costas. En los procesos y en las actuaciones posteriores a aquellos en que haya
controversia la condena en costas se sujetara a las siguientes reglas:

[..] )

3. En la providencia del superior que confirme en todas sus partes la de primera instancia se condenara al
recurrente en las costas de la segunda.

[..]

8. Solo habra lugar a costas cuando en el expediente aparezca que se causaron y en la medida de su
comprobacion.

L.
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FALLA:

PRIMERO: ACEPTAR el impedimento manifestado por el sefior
Consejero ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES para intervenir en
el proceso de la referencia, por las razones expuestas en la parte motiva
de esta providencia y, en consecuencia, SEPARARLO del conocimiento

del mismo.

SEGUNDO: MODIFICAR Ilos numerales primero, -parcialmente-,
tercero, cuarto, sexto y séptimo de la sentencia apelada, por las razones
expuestas en la parte motiva de esta providencia, los cuales quedaran

de la siguiente manera:

“[...] PRIMERO: DECLARAR probada la excepcion de "Falta de
legitimacion en la causa por pasiva" presentada por el
INSTITUTO NACIONAL DE VIAS — INVIAS y DESESTIMAR
las excepciones de "Falta de legitimacion en la causa por pasiva"
y ‘"ausencia de la responsabilidad" presentada por la
CONCESIONARIA SAN RAFAEL S.A.

[...]

TERCERO: DECLARAR que |la AGENCIA NACIONAL DE
INFRAESTRUCTURA - ANI y |la CONCESIONARIA SAN
RAFAEL S.A, son responsables por las omisiones en que ha
incurrido ante la falta de adopcién de medidas que permita el
cruce de los peatones de manera segura entre los PR 14+0243 al
PR 14+0250 de la ruta 40 RTLC en el municipio de Ibagué,
conforme a lo expuesto en las consideraciones de esta
providencia.

CUARTO: Para la proteccion de los anteriores derechos e
intereses colectivos amenazados y/o vulnerados con las
omisiones en que incurri6 la AGENCIA NACIONAL DE
INFRAESTRUCTURA - ANI y la CONCESIONARIA SAN
RAFAEL se ORDENA.

A) A |la AGENCIA NACIONAL DE INFRAESTRUCTURA— ANI
y la CONCESIONARIA SAN RAFAEL S.A. que, en coordinacion
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con el Municipio de Ibagué, y en el marco de sus competencias,
elaboren los correspondientes estudios de seguridad vial, los
evallen y socialicen ampliamente, y los ejecuten dentro del afo
siguiente a la ejecutoria de esta sentencia, orientados a
establecer otras alternativas viales, como los pasos deprimidos,
las medidas de transito calmado y otras soluciones que puedan
surgir para implementar la seguridad vial sobre la via que
conduce al sector de Picalefia, a partir de la Cra. 16 Sur nro.96-
48 PR 1440250 de la ruta 40TLC de la nomenclatura nacional,
zona donde se encuentra ubicado el Supermercado Mercacentro
"El Poblado", en orden a determinar la solucién definitiva al
problema de inseguridad vial en el referido sector.

B) Mientras se implementan y ejecutan las anteriores medidas,
la AGENCIA NACIONAL DE INFRAESTRUCTURA— ANI vy la
CONCESIONARIA SAN RAFAEL S.A., en coordinacién con el
MUNICIPIO DE IBAGUE deberdn adoptar y poner en
funcionamiento un programa de seguridad vial, como la
sefializacion a lo largo de la via, presencia permanente de
agentes de transito, reductores de velocidad, cebras, etc., lo que
se hara en el término de seis (6) meses, contados a partir de la
ejecutoria de esta sentencia.

[...]

SEXTO: CONDENESE en costas a la parte demandada
AGENCIA NACIONAL DE INFRAESTRUCTURA —ANI- vy la
CONCESIONARIA SAN RAFAEL S.A., incluyendo como
agencias en derecho el equivalente a un (1) salario minimo legal
mensual vigente a cada una de dichas entidades

SEPTIMO: Para la verificacién y cumplimiento de esta sentencia,
se constituye un Comité que integraran las partes accionadas
(ANI, CONCESIONARIA SAN RAFAEL. S.A), el procurador en
representacién del Ministerio Publico que intervino en este
proceso, y el Magistrado conductor del mismo, quien lo presidira,

debiéndose rendir informes peridédicos sobre el cumplimiento de
esta sentencia [...]".

TERCERO: CONFIRMAR en lo demas la providencia recurrida, por las

razones expuestas.

CUARTO: REMITIR copia del presente fallo a la Defensoria del Pueblo,
en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 80 de la Ley 472 de 5 de

agosto de 1998.
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En firme esta providencia, DEVOLVER el expediente al Tribunal de

origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE

Se deja constancia de que la anterior providencia fue leida, discutida y

aprobada por la Sala, en la sesidn del dia 28 de octubre de 2021.

(Firmado electronicamente) (Firmado electronicamente)
HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Presidente
(Firmado electronicamente)

NUBIA MARGOTH PENA GARZON



