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CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION TERCERA
SUBSECCION C
Consejero Ponente: WILLIAM BARRERA MUNOZ

Bogota D.C., veintisiete (27) de abril dos mil veintiséis (2026)

Radicacion: 85001233300020140002400 (55.342)

Actor: Diana Milena Leguizamon Leal

Demandado: Municipio de Yopal

Proceso: Medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho
Asunto: Sentencia de segunda instancia

REQUISITOS HABILITANTES. Evolucién legal y jurisprudencial. SELECCION ABREVIADA POR SUBASTA
INVERSA. Es la modalidad de seleccion procedente para la adquisicion de bienes de caracteristicas técnicas
uniformes y de comun utilizacién, en la que la competencia se concentra en el precio. REGISTRO UNICO DE
PROPONENTES. Los requisitos habilitantes verifican las condiciones minimas de idoneidad del oferente, no
generan puntaje y su verificacion recae sobre el RUP. ACREDITACION COMO LA MEJOR OFERTA. Condicién de
ilegalidad del acto de adjudicacion. SUBASTA INVERSA. Procedimiento de formacion dinamica del precio mediante
pujas a la baja. NEGOCIACION DIRECTA. Se acord6 en el caso de un Unico proponente.

Surtido el tramite de Ley, sin que se observe causal de nulidad que invalide lo actuado,
procede la Sala a resolver los recursos de apelacion interpuestos por las partes, contra
la sentencia del 4 de junio de 2015, proferida por el Tribunal Administrativo de
Casanare, mediante la cual se declar6 la nulidad y se accedié parcialmente a las

pretensiones de la demanda. La decision fue la siguiente:

PRIMERO: DECLARAR la nulidad de la Resolucion No. 190 del 10 de
septiembre de 2013 expedida por el jefe de la oficina asesora de juridica del
municipio de Yopal, por las razones expuestas en la parte considerativa.

SEGUNDO: Como consecuencia de la anterior declaracion, ACCEDER
PARCIALMENTE a la pretension subsidiaria de la demanda y CONDENAR a
la entidad demandada al pago de la suma de $ 59.500.000, que corresponde al
70% de lo reclamado por ese concepto, acorde con lo sefalado en la
motivacion.

TERCERO: NO CONDENAR en costas en la instancia.

CUARTO: NEGAR las demas pretensiones de la demanda.


JuanDiegoCastroBerna
Sello


COMPARTIDO POR:
Radicacion:  85001233300020140002400 (55.342)

Actor: Diana Milena Leguizamon Leal E%@ U t E{“(jg N
Demandado: Municipio de Yopal Pardo.
Proceso: Medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho

Asunto: Sentencia de segunda instancia

QUINTO: ORDENAR la expedicion de copias de toda la actuacion a los 6rganos
de control (Fiscalia, Procuraduria y Contraloria Departamental) a fin de que
adelanten las respectivas investigaciones.

SEXTO: ORDENAR remitir copia auténtica del presente fallo con constancia de
notificacion y ejecutoria a las entidades accionadas, acorde con las previsiones
del articulo 192 del CPACA.

SEPTIMO: ORDENAR la devolucién de los valores del excedente de lo
consignado para gastos procesales, si lo hubiere, dejando las constancias
pertinentes.

OCTAVO: ORDENAR el archivo del expediente cuando esta providencia quede
en firme.

. SINTESIS DEL CASO

Diana Milena Leguizamon Leal, junto con INDUSTRIAS ROD C. S.A., conformaron la
Union Temporal Mobiliario Escolar Yopal — Casanare 2013 para participar en el
proceso de seleccion abreviada por subasta inversa No. MYCA-SED-SA-014-2013,
cuyo objeto era la adquisicién de 6.050 pupitres por $850.000.000. Su propuesta fue
rechazada en la audiencia de adjudicacion tras cuestionarse la consistencia de la
informacion sobre su experiencia. La demandante pretende la nulidad de la Resolucién
No. 190 de 2013, mediante la cual se adjudicé el contrato la Unidon Temporal Educaciéon
con Calidad, con fundamento en que la informaciéon que aporté era suficiente para
acreditar su experiencia, la unién temporal adjudicataria no cumplia los requisitos del

pliego y presento la oferta mas favorable a la entidad.

Il ANTECEDENTES

Pretensiones

La sefora Diana Milena Leguizamén Leal por medio de apoderado judicial, formuld
demanda’en ejercicio del medio de control nulidad y restablecimiento del derecho
contra el municipio de Yopal, que posteriormente fue subsanada? con el propdsito de

obtener las siguientes declaraciones y condenas:

“1) Que se declare la nulidad de la Resolucién No. 190 del 10 de septiembre de
2013, expedida por el Jefe de la Oficina Asesora Juridica de la Alcaldia de Yopal
- Casanare, delegado para suscribir todos los documentos precontractuales

" Folios 3 a 31 del cuaderno 1.
2 Folios 77 a 103 del cuaderno 1.
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mediante Decreto Municipal 005 de 2012, que modifico el articulo 11B del
Decreto Municipal 100.24.058 de 2008, con la cual adjudicé el contrato resultado
de la SELECCION ABREVIADA PARA LA ADQUISICION DE BIENES Y
SERVICIOS DE CARACTERISTICAS TECNICAS UNIFORMES Y DE COMUN
UTILIZACION POR SUBASTA INVERSA NO. MYCA-SED-SA-014-2013, cuyo
objeto era la "ADQUISICION DE 6050 PUPITRES TIPO UNIVERSITARIO PARA
LAS 24 INSTITUCIONES EDUCATIVAS OFICIALES DEL MUNICIPIO DE
YOPAL" a la UNION TEMPORAL EDUCACION CON CALIDAD representada
legalmente por HECTOR FABIANO GIL BURITICA.

2) Que, en virtud de esa declaracion, solicito se hagan las siguientes condenas
en contra del Municipio de Yopal - Casanare:

a. Se ordene pagar a titulo de indemnizacién y como restablecimiento del derecho
a favor de mi prohijada, una suma superior a DOSCIENTOS SETENTA Y UN
MILLONES OCHOCIENTOS SESENTA Y SIETE MIL OCHOCIENTOS
SESENTA Y UN PESOS MONEDA CORRIENTE ($271.867.861), monto que
esperaba recibir por utilidad.

b. Si no prospera lo anterior, el operador judicial debera liquidar la utilidad
esperada de conformidad con las pruebas que se decreten y practiquen en el
transcurso del proceso, de oficio o a peticion de parte.

c. Subsidiariamente y en caso de no lograrse condena en los términos
expresados en el acapite anterior, solicito se condene al pago de la suma
equivalente a OCHENTA Y CINCO MILLONES DE PESOS ($85.000.000)
MONEDA CORRIENTE, traidos a valor presente, como indemnizacion y a titulo
de restablecimiento del derecho, correspondiente al 10% del presupuesto oficial
del proceso de contratacion MYCA-SED-SA-014-2013, que equivale al valor de
la garantia de seriedad de la propuesta constituida por la Unién Temporal
Mobiliario Escolar Yopal Casanare 2013 durante el proceso contractual.

d. Que se dé cumplimiento a la sentencia, en el término establecido en el Art. 192
del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y
se reconozcan los intereses respectivos.

e. Que las sumas que se reconozcan, sean debidamente indexadas al momento
de proferirse la sentencia correspondiente, desde la fecha en que se habria
terminado de ejecutar el contrato por la Unién Temporal Mobiliario Escolar Yopal
Casanare 2013, en consideracion al plazo que se hubiera pactado en el contrato
y consignado en el Pliego de Condiciones.

f. Condénese en costas a la entidad demandada.

Hechos

En apoyo de las pretensiones, la parte actora indico que el 23 de julio de 2013
constituyd, con INDUSTRIAS ROD C. S.A., la UT Mobiliario Escolar Yopal para
participar en el proceso de seleccion abreviada por subasta inversa del municipio de
Yopal No. MYCA-SED-SA-014-2013 para la adquisicion de 6050 pupitres tipo
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universitario por valor de $850.000.000 y que presentd su propuesta.

Afirmo que el 10 de septiembre de 2013, con base en las observaciones de uno de los
proponentes, el municipio de Yopal rechazo la propuesta de la UT Mobiliario Escolar
Yopal, por una parte, porque frente a Diana Leguizamon habia incongruencias entre
el valor de los contratos sefialados en las certificaciones aportadas y su informacion
contable. Por otra, frente a INDUSTRIAS ROD C. S.A., porque la certificacion del
contrato estaba en copia simple y la informacién no era compatible con el RUP, puesto
que en este se indicaba que el contratista era el departamento del Huila. Con
fundamento en ello adjudicé el contrato la UT Educacion con Calidad por ser el unico

proponente habilitado.

Argumento que no existio inexactitud toda vez que, frente a las certificaciones de Diana
Leguizamon, las diferencias se explicaban por las formas de pago pactadas en los
contratos, motivo por el cual lo facturado no tuvo que ser reportado a la Camara de
Comercio en los mismos afos de ejecucion. Sefald que el contrato celebrado por
INDUSTRIAS ROD C.S.A. con el Departamento del Huila se encontraba acreditado en
el Registro Unico de Proponentes y que no se requeria prueba adicional, pero que el
Municipio transgredio los articulos 5°, 6° numeral 6.1 de la Ley 1150 de 2007 y el
6.1.2.1. del Decreto 734 de 2012 al exigir documentacion que ya habia sido objeto de

verificacion documental y consignada en el RUP.

Argumentd que la oferta de la UT Educacion con Calidad debid rechazarse, porque
uno de sus proponentes no estaba clasificado en el RUP en las actividades
relacionadas con el contrato y porque aportd contratos que no acreditaban la
experiencia conforme al pliego de condiciones, dado que estaban por fuera del rango

de afos exigido y su valor superaba el monto en SMLMYV previsto en el pliego.

Consideré que como UT Mobiliario Escolar Yopal era la unica habilitada, presento la
mejor propuesta y debidé adjudicarsele el contrato. En consecuencia, solicité que se
declare la nulidad de la Resolucion No. 190 del 10 de septiembre de 2013, se ordene
pagar a titulo de indemnizacion la utilidad de $271.867.861 o que el operador judicial
liquide la utilidad esperada, y subsidiariamente se condene al pago de $85.000.000
correspondiente al 10% del presupuesto oficial que equivale al valor de la garantia de

seriedad de la propuesta, con la correspondiente indexacién y condena en costas.
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Contestacion de la demanda Municipio de Yopal®

El 10 de julio de 2014, el municipio de Yopal contestd la demanda oponiéndose a la
totalidad de las pretensiones. La entidad demandada argumenté que la propuesta fue
rechazada por parte del comité evaluador con fundamento en lo sefalado en el
numeral 4.12 del pliego de condiciones y lo ocurrido en la audiencia de subasta inversa
celebrada el 10 de septiembre de 2013 donde se indicé que la UT Mobiliario Escolar
Yopal aportd con su oferta documentos inexactos lo que condujo a que no fuera tenida
en cuenta en la subasta. Aclar6 que la demandante, integrante de la citada Unién
Temporal y representante legal de la misma, no pudo desvirtuar las incongruencias
advertidas por parte del comité evaluador en ninguna de sus intervenciones en sede
administrativa. Agreg6é que la razones en que se sustenta la demanda no fueron
entregadas en el proceso de seleccion y que no puede sorprenderse a la
Administracion con justificaciones y soportes que no fueron allegados oportunamente

durante el procedimiento administrativo.

Fundamentos de la sentencia de primera instancia*

El 4 de junio de 2015, el Tribunal Administrativo de Casanare dicté sentencia en la que
accedié parcialmente a las pretensiones de la demanda. Considerd que la propuesta
de la UT Mobiliario Escolar Yopal fue rechazada indebidamente, porque las
certificaciones de Diana Leguizamén acreditaban la experiencia y la entidad se
equivoco al cruzar su contenido con la situacién contable de la demandante. Ahadié
que la UT Educacién con Calidad debi6 ser rechazada porque uno de sus integrantes

no estaba inscrito en el RUP en la clasificacién y actividad relacionada con el contrato.

En consecuencia, dada estas transgresiones, declaré la nulidad de la Resolucion No.
190 del 10 de septiembre de 2013. Considerd que no era posible declarar la nulidad
del contrato celebrado entre el municipio de Yopal y la UT Educacion con Calidad

porque no se incluyé tal pretension en la demanda.

Accedio parcialmente a la pretension subsidiaria por lo cual condend a la entidad

demandada al pago de la utilidad calculada en un 10% por ser la ganancia que se

3 Folios 132 a 135 del cuaderno 1.
4 Folios 1071 a 1087 del cuaderno principal.
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obtiene de acuerdo con las reglas de la experiencia, pero la redujo al 70%, por ser la

participacion de la demandante en la UT Mobiliario Escolar Yopal.

Recurso de apelacién demandante®

El 24 de junio de 2015, la demandante sustentd el recurso de apelacion contra la
sentencia de fecha 4 de junio de 2015. Manifesté que tenia derecho al 100% de la
utilidad esperada porque se acreditd que la UT Mobiliario Yopal fue la mejor propuesta.
Afirmoé que la sentencia recurrida no resolvido sobre todas las pretensiones de la
demanda porque no le otorgd la actualizacion de la condena a valores presentes y

tampoco se pronuncié sobre los intereses que debieron liquidarse.

Manifesté que el Tribunal debié declarar la nulidad absoluta del contrato 1085 del 23
de septiembre de 2013, en aplicacion del articulo 230 de la Constitucion Politica,
‘teniendo en cuenta que la ley es clara al definir la legalidad de los actos de la

administracion.”

Recurso de apelacién demandada®

El 22 de junio de 2015, el apoderado del municipio de Yopal también interpuso recurso
de apelacién en contra de la sentencia de primera instancia. En primer lugar, esgrimio,
frente al proponente adjudicatario, que el Tribunal interpret6 de manera equivocada
las reglas sobre el Registro Unico de Proponentes, al exigir que todos los integrantes
de la union temporal estuvieran inscritos en determinadas actividades, cuando el pliego

permitia que uno de ellos acreditara la experiencia requerida.

En segundo lugar, afirmé que la propuesta de la Union Temporal Mobiliario Escolar
Yopal no cumplia los requisitos técnicos ni de experiencia, pues existian
inconsistencias entre la informacion reportada en el RUP y las certificaciones

aportadas, lo que justificaba su rechazo por inexactitud conforme al pliego.

Asimismo, cuestiond que el Tribunal hubiera valorado explicaciones y documentos que
no fueron presentados oportunamente en el procedimiento administrativo de seleccion,

desconociendo las reglas del proceso de seleccion. Finalmente, controvirtio la condena

5 Folios 1110 a 1115 del cuaderno principal.
6 Folios 1089 a 1108 del cuaderno principal.
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por perjuicios al sefalar que no existe prueba suficiente del dafo ni de su cuantia,
menos aun en un proceso de subasta inversa donde el resultado depende de lances

a la baja, por lo que solicita negar las pretensiones de la demanda.

Tramite de segunda instancia

En audiencia del 16 de julio de 2015, el Tribunal Administrativo del Casanare concedio
el recurso de apelacién’, el cual fue admitido por este Despacho el 29 de enero de
20168. El 15 de abril de 2016 se corrio traslado® a las partes por un término comun de
10 dias para que presentaran sus alegaciones finales y al Ministerio Publico para que,
si lo consideraba, emitiera concepto. La demandada y el Ministerio Publico guardaron
silencio’®. La parte demandante presentd sus alegatos'’,en los que insistié en las

mismas razones de la apelacion.

M. CONSIDERACIONES

A. Presupuestos procesales

1. Como la demanda se presento6 el 19 de febrero de 20142, el régimen procesal
aplicable es el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (en adelante CPACA). Conforme con el articulo 308 del CPACA, este
cddigo empezo a regir el 2 de julio de 2012 y solo se aplica a los procedimientos y
actuaciones administrativas que se inicien, asi como a las demandas y procesos que

se instauren, con posterioridad a su entrada en vigencia.

Adicionalmente, conforme al articulo 306 de este cddigo, en los aspectos no
contemplados se seguira el Cédigo General del Proceso (en adelante CGP) en lo que
sea compatible con la naturaleza de los procesos y actuaciones que correspondan a

la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

Sin embargo, al litigio no resulta aplicable la Ley 2080 de 2021 —por medio de la cual

se reforma el CPACA-, toda vez que tanto la demanda como la apelacion se

7 Folio 1144 a 1145 del cuaderno principal.

8 Folio 1169 del cuaderno principal.

9 Folio 1172 del cuaderno principal.

0 Folio 1179 del cuaderno principal.

" Folios 1174 a 1178 del cuaderno principal.
12 Folio 31 del cuaderno 1.
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interpusieron antes de su expedicion —26 de enero de 2021-. Esto, en atencion al
régimen de vigencia y transicidon normativa previsto en el articulo 86 de la misma Ley
2080 de 2021.

Jurisdiccién y competencia

2. La jurisdiccion administrativa conoce de las controversias vy litigios originados
en actos sujetos al derecho administrativo, en los que estén involucradas las entidades
publicas o los particulares cuando ejerzan funcién administrativa, conforme al articulo
104 del CPACA. El Consejo de Estado es competente en segunda instancia para
estudiar este asunto, conforme el articulo 150 del CPACA, modificado por el articulo
615 del CGP, segun el cual conoce de los recursos de apelacion contra las sentencias
dictadas en primera instancia por los Tribunales Administrativos. Y es competente en
razon a la cuantia, por superar los 300 SMLMV exigidos en el articulo 152.3 del
CPACA, esto es, $ 184.800.000" si se tiene en cuenta que la cuantia fue estimada en
$271.867.861 (f.103 c.1).

Medio de control procedente

3. El de nulidad y restablecimiento del derecho es el medio de control idéneo para
solicitar la declaratoria de nulidad de un acto proferido antes de la celebracién del
contrato, con ocasion de la actividad contractual y perseguir el restablecimiento del
derecho subijetivo lesionado, asi como la reparacion del dafio inferido de acuerdo con
el segundo inciso del articulo 141 del CPACA, en concordancia con el articulo 138 del
mismo codigo. En el presente caso, dicho medio de control resulta procedente por
cuanto se controvierte la presunta ilegalidad del rechazo de la propuesta presentada
por la UT Mobiliario Escolar Yopal y la consecuente adjudicacién del contrato a la UT

Educacion con Calidad.

Demanda en tiempo

4. El término para formular pretensiones, en procesos de nulidad vy

restablecimiento del derecho de los actos previos a la celebracién del contrato, segun

3 Suma que se obtiene de multiplicar el salario minimo de 2014, $ 616.000 por 300.
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articulo 164.2, literal c, del CPACA, es de 4 meses, que se cuentan a partir del dia

siguiente al de su comunicacion, notificacién, ejecucién o publicacion.

En el caso objeto de estudio, el acto de adjudicacion contenido en la Resolucion No.
190 se produjo el 10 de septiembre de 2013'4, fecha en la se que llevd a cabo la
audiencia de adjudicacion en la cual estuvo presente la parte actora, por lo que en esa
fecha quedo notificada. El término de caducidad de cuatro (4) meses vencia el 13 de
enero de 2014, por ser el dia habil siguiente. No obstante, el 10 de enero de 2014, la
demandante presentd solicitud de conciliaciéon extrajudicial, lo que suspendio el
computo del término de caducidad. La audiencia de conciliacion se celebro el 18 de
febrero de 20145, sin que el municipio de Yopal compareciera, razon por la cual se
expidio la constancia de agotamiento del requisito de procedibilidad. Al dia siguiente,
el 19 de febrero de 2014, |a accionante presenté la demanda. En consecuencia, el
medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho fue interpuesto en tiempo,

sin que hubiera operado la caducidad.

Legitimacion en la causa

5. La demandante Diana Milena Leguizamon Leal, esta legitimada en la causa por
activa, dado que particip6 presentando oferta como parte de la UT Mobiliario Escolar
Yopal, en el proceso de seleccién abreviada por subasta inversa No. MYCA-SED-SA-
014-2013 que fue llevado a cabo por el municipio de Yopal, entidad que esta legitimada
en la causa por pasiva, porque fue quien abrid el proceso de seleccion y emitio el acto
administrativo demandado. En virtud de lo anterior, tanto la demandante como el

demandado cumplen con el presupuesto procesal de legitimacion en la causa.

B. Problema juridico

6. Corresponde a la Sala determinar si la Resolucion n.° 190 de 10 de septiembre
de 2013, mediante la cual el municipio de Yopal adjudicé el contrato a la Unién
Temporal Educacion con Calidad, es nula por desconocimiento del deber de seleccién

objetiva, con ocasion de la exclusién de la propuesta presentada por la Unién Temporal

4 Folios 37 a 38 del cuaderno 1.
15 Folios 37 a 36 del cuaderno 1.
16 Folio 31 del cuaderno 1.
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Mobiliario Escolar Yopal — Casanare 2013 y porque esta propuesta era la oferta mas

favorable a la entidad en el marco de un procedimiento de subasta inversa.

C. Analisis de la Sala

7. La decision de primera instancia se fundamenté en que el rechazo de la UT
Mobiliario Escolar Yopal no se ajustd al pliego de condiciones porque las
certificaciones acreditaban la experiencia exigida y no era viable habilitar a la UT
Educaciéon con Calidad, dado que uno de sus miembros no estaba clasificado en el

registro mercantil en las actividades relacionadas con el objeto del contrato.

La entidad demandada apel6 el fallo, con fundamento en que las determinaciones
adoptadas en el procedimiento de seleccidn sobre esos precisos aspectos se ajustaron
al pliego de condiciones. Por su parte, la demandante insisti6 en que varias
pretensiones de condena no fueron resueltas por el a quo y en que debid declararse

la nulidad absoluta del contrato.

8. Asi planteada la controversia, la Sala estudiara las decisiones de habilitacion y
rechazo frente a las uniones temporales mencionadas, asi como las consecuencias
que la figura de la subasta inversa tiene frente a la acreditacion de la mejor propuesta,
aspecto que esta intimamente relacionado con la legalidad del acto administrativo.
Tampoco frente a las razones aducidas en el numeral 6.2. de la demanda corregida
sobre los contratos aportados para acreditar la experiencia de la UT Con Calidad, dado
que no fueron objeto de pronunciamiento en primera instancia ni se insistié en ellos en
la apelacién, la cual se centrd en el pago del 100% de la utilidad y en el reconocimiento

de la actualizacion y los intereses.

Con esta perspectiva, la Sala se pronunciara sobre los siguientes aspectos: (i) el
régimen juridico del proceso de seleccion; (ii) la habilitacion de las uniones temporales
Mobiliario Escolar Yopal y Educacion con Calidad, frente a las situaciones analizadas
por el a quo y (iii) la acreditacion de la mejor propuesta como requisito para desvirtuar

la legalidad del acto administrativo de adjudicacion en los eventos de subasta inversa.

El régimen normativo del proceso de seleccion

10
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9. El articulo 1 de la Ley 80 de 1993 establece que el objeto de la norma es

disponer las reglas y principios que rigen los contratos de las entidades estatales. En
consonancia, el literal a) del numeral 1 del articulo 2 defini6, para los efectos de la
citada ley, que los municipios serian entidades estatales. Este régimen fue
complementado por la Ley 1150 de 2007, la cual introdujo medidas para la eficiencia
y la transparencia en la contratacién estatal y modificé algunas disposiciones del

Estatuto General de Contrataciéon de la Administracién Publica (en adelante EGCAP).

10. El 15 de julio de 2013 la entidad demandada expidi6é la resolucion No. 114
(fls.290-292 c.2) mediante la cual ordené la apertura del proceso de seleccion
abreviada por subasta inversa No. MYCA-SED-SA-014-2013 y publicé el pliego de
condiciones definitivo. La Resolucion n.° 190, como resultado de ese proceso, fue

proferida el 10 de septiembre de 2013.

En consecuencia, al tratarse de una entidad estatal del orden municipal, el proceso se
encontraba sometido en su integridad al EGCAP, esto es, la Ley 80 de 1993 y la Ley
1150 de 2007, asi como a sus decretos reglamentarios, en especial el Decreto 734 de
2012, vigente para el momento del proceso de seleccion y que reglamentd la subasta

inversa regulada en el articulo 2 de la Ley 1150 de 2007.

11.  Como lo ha comentado esta Corporacion'’—, el texto de los articulos 25.15'8 y
30.7"° de la Ley 80 de 1993 original, en concordancia con el articulo 84 de la
Constitucion Politica?®, prohibian a la Administracion rechazar ofertas por motivos
insignificantes, al paso que le imponian el deber de solicitar a los proponentes la

correccion de aspectos que no afectaran sus ofertas?’.

7 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 17 de junio de 2024. Rad. 48.118 [Fundamento Juridico
10 de las consideraciones de esta providencia]. Este fue el criterio que se sefaldé en una sentencia que definia una
controversia de un proceso de seleccion cuya apertura se dio el 24 de marzo de 2006, es decir, en vigencia de la
Ley 80 de 1993.

8 «La ausencia de requisitos o la falta de documentos referentes a la futura contratacion o al proponente, no
necesarios para la comparacioén de propuestas, no servira de titulo suficiente para el rechazo de los ofrecimientos
hechos».

9 «De acuerdo con la naturaleza, objeto y cuantia del contrato, en los pliegos de condiciones o términos de
referencia, se sefialara el plazo razonable dentro del cual la entidad deberé elaborar los estudios técnicos,
economicos y juridicos necesarios para la evaluacion de las propuestas y para solicitar a los proponentes las
aclaraciones y explicaciones que se estimen indispensables.»

20 Articulo 84 CP: “Cuando un derecho o una actividad hayan sido reglamentados de manera general, las
autoridades publicas no podran establecer ni exigir permisos, licencias o requisitos adicionales para su ejercicio.”
21 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 26 de abril de 2006, Rad. 16041 [Fundamento Juridico
4.2.3 de las consideraciones de esta providencia], referente a una licitacion que se abrié el 13 de septiembre de
1996, esto es, en vigencia de la Ley 80 de 1993] y sentencia del 8 de febrero de 2012, Rad. 20811 [Fundamento
Juridico 4-6 de las consideraciones de esta providencia], referente a un proceso de contratacion directa de 1996,
es decir, en vigencia de la Ley 80 de 1993.
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Por ello, con la Ley 80 de 1993, la seleccion objetiva se ceiia a lo que se hubiera
consignado en los pliegos de condiciones que, a su vez, y de conformidad con el
articulo 29, debia obedecer de manera estricta a factores objetivos. Asimismo, el error
de los proponentes en asuntos que, segun los mismos documentos precontractuales,
fueran insustanciales o innecesarios para el cotejo de las propuestas, no ameritaba el

rechazo de la oferta y, por el contrario, procedia la solicitud de la correccién.

En estos términos, eran los mismos documentos precontractuales los que definian las
reglas en virtud de las cuales se escogeria al contratista y, en esa medida, cuales
requisitos eran de tal naturaleza que su omision aparejaba el rechazo y cuales,
contrario sensu, podian ser objeto de correccion, sin que la ley precisara lo atinente a

los factores de habilitacion o ponderacion.

Por su parte, el articulo 4 del Decreto 2170 de 2002 diferencié dos grupos de factores
de escogencia y de calificacion. El primero, que identific6 como de cumplimiento o
requisitos minimos —capacidad juridica, experiencia, capacidad administrativa,
operacional y financiera— que serian objeto de verificacion, pero no de calificacion
(excepto en los contratos de prestacion de servicios [numerales primero y cuarto]) y
un segundo grupo, que senaldé como susceptibles de calificacion, en el que se
encontraban los factores técnicos y econémicos de escogencia, de cuya ponderacion

matematica precisa y detallada resultaria la oferta mas favorable [numeral segundo].

Para la adquisicidon de bienes y caracteristicas uniformes, el mismo articulo 4
establecié como unicos factores de seleccion el precio y la garantia de calidad de los
bienes ofrecidos [numeral tercero] y en los de prestacidén de servicios especializados
una calificacién que se haria sobre los aspectos técnicos de la oferta y la experiencia
[numeral cuarto]. Finalmente, el paragrafo dispuso que, en consonancia con el articulo
25.15 de la Ley 80 de 1993, las entidades podrian solicitar los documentos y requisitos

alli relacionados en cualquier momento, hasta la adjudicacion.

El 1 de abril de 2004, esta Corporacion suspendioé provisionalmente?? el articulo 4 del
Decreto 2170 de 2002 —con excepcion de su paragrafo— vy, posteriormente, declaré

la nulidad de dicha disposicion?3, en su integridad. Considero que a través del articulo

22 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, auto de 1 de abril de 2004, rad. n°. 26105 [fundamento juridico 3].
Confirmado en auto de 23 de septiembre de 2004 [fundamento juridico 1].

23 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 3 de diciembre de 2007, rad. n°. 24715 [fundamento
juridico 3.2.2.4].
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4 del Decreto 2170 de 2002 el Gobierno Nacional desbordé la facultad reglamentaria
y establecid un sistema de seleccion diferente al previsto por la Ley. En efecto, al
organizar con caracter vinculante los factores de escogencia en dos grupos, se
contrario el articulo 29 de la Ley 80 de 1993, porque eran las entidades publicas las
que contaban con la facultad de determinar los factores de escogencia y criterios de
seleccién y, por tanto, cuales serian los de cumplimiento y cuales los de calificacion.
Asimismo, estimé que el paragrafo vulneraba el articulo 25.15 de la Ley 80 de 1993,
toda vez que no podia prever una regla diferente en cuanto a la posibilidad o no de

subsanar requisitos.

Aunado a lo anterior, el citado articulo 29 sehalaba que el precio mas bajo o el plazo
ofrecido no podian ser los unicos criterios para la adjudicacién de un contrato, situacion
eésta que como se vera, en la nueva legislacion se contraponia a las trazas propias de
la seleccion abreviada bajo subasta inversa, donde precisamente el unico criterio de

evaluacion iba a ser el del precio.

Posteriormente, la Ley 1150 de 2007, al retomar la regulacion suspendida y anulada
por esta Corporacion, derogo el articulo 29 de la Ley 80 de 1993, y definié que los
requisitos no necesarios para comparar las propuestas eran aquellos que no afectaban
la asignacion de puntaje, de modo que la entidad podia solicitarlos al proponente en
cualquier momento, hasta antes de la adjudicacion del contrato. Precisd, ademas, que
algunos criterios —que hasta ese momento se utilizaban para determinar la oferta mas
ventajosa, tales como la capacidad juridica y las condiciones de experiencia,
capacidad financiera y de organizacién de los proponentes— serian objeto de

verificacién de cumplimiento como requisitos habilitantes y no otorgarian puntaje.

En este sentido, el articulo 5, en términos generales, distinguié los requisitos
habilitantes, necesarios para participar en el proceso y sujetos a una verificacion
simple por parte de la entidad —que podian ser objeto de correccion y aclaracion en
cualquier momento (numeral 1)—, de aquellos a los que se les asignaria puntaje,
fundamentales para la seleccién de la oferta mas favorable —cuya inobservancia

conducia al rechazo de la propuesta (numeral 2)—.
El paragrafo 1 de ese articulo retomo lo regulado en el articulo 25.15 de la Ley 80 de

1993, en el sentido de indicar que la ausencia de requisitos o la falta de documentos

referentes a la futura contratacién o al proponente, no necesarios para la comparacién
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de las propuestas, no servirian de titulo suficiente para el rechazo de los ofrecimientos
hechos. En tal sentido, todos aquellos requisitos de la propuesta que no afectaran la
asignacion de puntaje podrian ser solicitados por las entidades en cualquier momento,
hasta la adjudicacion, salvo en el caso de la subasta, en cuyo caso se indicé que debia

hacerse antes de su realizacion.

Dicho sea de paso, la Ley 1474 de 2011 retom¢ el texto del articulo 5.2 de la Ley 1150
de 2007 y anadié que, en los procesos en los que deban tenerse en cuenta factores
técnicos y econdmicos, la mejor oferta puede determinarse ponderando calidad y
precio (i) a través de férmulas previamente definidas en los pliegos de condiciones o

(ii) cuando representen la mejor relacion costo beneficio para la entidad.

Es decir, el articulo 5 de la Ley 1150 de 2007 establecié una distincion estructural que
resulta determinante en cualquier proceso de seleccion; la que existe entre los
requisitos habilitantes y los factores de seleccidén. Los primeros recaen sobre el
oferente y su funcion es de verificacidon: constatar que quien aspira a contratar con el
Estado contenga las condiciones de idoneidad —capacidad juridica, experiencia,
capacidad financiera y organizacion—. Por ello, los requisitos habilitantes no generan
puntaje ni admiten ponderacién alguna, en otras palabras, el proponente los cumple o
no los cumple. Los factores de seleccién, en cambio, recaen sobre la oferta y su
funcién es comparativa, pues permiten ponderar y calificar las propuestas para
identificar la mas conveniente para los intereses de la entidad y por ende el interés

general.

La verificacion de los mencionados requisitos habilitantes recae sobre la informacion
inscrita en el Registro Unico de Proponentes (en adelante RUP), que por disposicién
legal constituye plena prueba. Las entidades estatales estan vinculadas a lo que alli
consta y, en consecuencia, no es viable reabrir una verificacion ya surtida ante las
camaras de comercio o imponer exigencias documentales ajenas al certificado de
inscripcién en dicho registro, conforme con el inciso 1?* del articulo 6 de la Ley 1150
de 2007.

24 6.1. Del proceso de inscripcion en el Registro Unico de Proponentes (RUP). Correspondera a los proponentes
inscribirse en el registro de conformidad con los documentos aportados. Las camaras de comercio haran la
verificacion documental de la informacion presentada por los interesados al momento de inscribirse en el registro.
El certificado de Registro Unico de Proponentes sera plena prueba de las circunstancias que en ella se hagan
constar y que hayan sido verificadas por las Camaras de Comercio. En tal sentido, la verificacion de las condiciones
establecidas en el numeral 1 del articulo 5 de la presente ley, se demostrara exclusivamente con el respectivo
certificado del RUP en donde deberan constar dichas condiciones. En consecuencia, las entidades estatales en los
procesos de contratacion no podran exigir, ni los proponentes aportar documentacion que deba utilizarse para
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Dichos requisitos comprenden, conforme al numeral 1 del articulo 5 de la Ley 1150 de
2007, la capacidad juridica y las condiciones de experiencia, capacidad financiera y
organizacion del proponente, todos los cuales deben ser acreditados ante el RUP al
momento de la inscripcion, renovacion o actualizacion. Es en ese momento cuando las
camaras de comercio realizan una constatacion de caracter documental, verificando
que la informacién consignada en el formulario respectivo guarde correspondencia y

coherencia con los documentos que la respaldan.

La Sala procede a analizar los requisitos habilitantes que fueron motivo de definicidon
en la sentencia de primera instancia y que fueron apelados por la entidad demandada,
con base en la regulacion atras referida y las condiciones sefaladas en el pliego de

condiciones.

El cumplimiento de la experiencia por la UT Mobiliario Escolar Yopal

12. En relacién con la acreditacion de la experiencia minima de la mencionada

union temporal se acredité lo siguiente:

12.1. De conformidad con los pliegos de condiciones (fls.296-353 c.2) se exigié por

parte de la entidad y con relacién a la experiencia lo siguiente:

5.3.3.2 Experiencia Acreditada. Siendo esta experiencia como aquella con la que
cuenta el proponente y que se relaciona directamente con el objeto del proceso de
seleccion, la propuesta debera acompanarse por las certificaciones de experiencia, que
acrediten la celebracion de hasta tres (3) contratos, ejecutados y liquidados
dentro de los cinco (5) afios anteriores contados a partir del primero (1) de enero
de 2008 y hasta la fecha de cierre del presente proceso, las cuales debera reunir
los siguientes requisitos:

1) Nombre o razén social del contratante.

2) Nombre o razon social del contratista.

3) Objeto del contrato, que el objeto o actividad esté directamente relacionado con
el suministro de mobiliario escolar

4) Fecha de suscripcién del contrato, (tenga en cuenta que se verificaran y valoraran
los certificados de experiencia de contratos ejecutados y liquidados dentro de los cinco

efectuar la inscripcion en el registro. No obstante lo anterior, sélo en aquellos casos en que por las caracteristicas
del objeto a contratar se requiera la verificacion de requisitos del proponente adicionales a los contenidos en el
Registro, la entidad podra hacer tal verificacion en forma directa. Cuando la informacion presentada ante la Camara
de Comercio no sea suficiente, sea inconsistente o no contenga la totalidad de los elementos sefialados en el
reglamento para su existencia y validez, esta se abstendra de realizar la inscripcion, renovacioén o actualizacion que
corresponda, sin perjuicio de las acciones legales a que haya lugar. La informacién debera mantenerse actualizada
y renovarse en la forma y con la periodicidad que sefale el reglamento. La informacion contenida en el registro es
publica y su consulta sera gratuita.
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(5) afios anteriores contado a partir del primero (1) de enero de 2008 y hasta la fecha
de cierre del presente proceso)

5) Fecha de iniciacién del contrato

6) Fecha de terminacion del contrato

7) Valor del contrato.

8) Certificacion con identificacion y cargo de la persona donde han prestado el servicio
y competente para expedirla. La certificaciéon debe venir debidamente suscrita por la
persona facultada para expedir dicho documento.

9) Si la certificacion incluye varios contratos, se debe identificar en forma precisa si son
contratos adicionales al principal o son contratos nuevos, indicando los requisitos aqui
exigidos por cada uno de ellos.

10) Si la certificacion incluye el contrato principal con sus adiciones, prorrogas u Otrosi,
se entendera como un solo contrato certificado.

11) En caso de que la certificacion sea expedida a un consorcio o unién temporal, en
la misma debe identificarse el porcentaje de participacion de cada uno de sus
integrantes.

12) Valor de los contratos certificados: El valor minimo de cada contrato a la fecha
de suscripcion debe ser equivalente o superior a 962 SMMLV y estar determinados
en pesos colombianos. La sumatoria de las tres certificaciones aportadas debe ser
igual o mayor a dos veces el valor del presupuesto oficial. La conversion a salarios
minimos legales mensuales se hara con base en el cuadro que se describe a
continuacion:

Valor minimo Valor minimo
Ano SMMLV de las de las
certificaciones | certificaciones
en pesos en SMMLV
2.011 535.600 515.247.200 962
2.012 566.700 545.165.400 962
2.013 589.500 567.099.000 962

12.2.

El PROPONENTE podra anexar mas de las certificaciones minimas requeridas; sin
embargo, para evaluar las certificaciones que acrediten la experiencia minima
requerida, se verificara el cumplimiento de la informacion solicitada en las tres (3)
primeras certificaciones aportadas por el PROPONENTE, si estas certificaciones no
cumplen con la totalidad de la informacion solicitada, se evaluaran las certificaciones
adicionales de acuerdo al orden de presentacion en la oferta, hasta que se encuentren
las tres (3) certificaciones que cumplan. Las primeras certificaciones que cumplan
acreditaran la experiencia minima requerida.

No obstantes se deja claridad que si el proponente se presenta bajo modalidad de
Consorcio o Unién Temporal, la experiencia acreditada podra ser cumplida teniendo
en cuenta la sumatoria de la experiencia acreditada, de cada uno de sus miembros.

El proponente para el efecto diligenciara el formato No. 5, contenido en los presentes
pliegos de condiciones.

El 26 de julio de 2013, se emiti6 el informe preliminar de evaluacion (fls.808-816

c.4), en el que, frente la Union Temporal Mobiliario Yopal se senald, que no cumplia

los requisitos técnicos relativos a la experiencia por lo que se le solicité allegara los

soportes en copia auténtica:

“La UNION TEMPORAL MOBILIARIO ESCOLAR YOPAL CASANARE 2013
representada legalmente por DIANA MILENA LEGUZAMON LEAL NO cumple con los
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requerimientos técnicos por lo que esta se considera NO HABILITADA
TECNICAMENTE Teniendo en cuenta que la experiencia acreditada que presenta
el proponente no se encuentra relacionada en el Registro de Proponentes y que
la misma se ejecutd con empresas del sector privado, se procedio a verificar la
veracidad de la misma, de la cual no se logré esta verificacion por lo que se solicita
se allegue la misma en copia autentica, dentro del término de traslado de informe
para su confirmacioén e impresion del informe técnico definitivo.”

12.3. El 1 de agosto de 2013, (fls.822-827 c.5), la representante de la UT Mobiliario
Escolar Yopal adjunté dos certificaciones: (i) emitida por la Fundacion Colombo
Alemana Volver A Sonreir (f.826 c.5), identificada con Nit 804.011.576-4 respecto a un
contrato ejecutado con la sefiora Diana Milena Leguizamon Leal, entre el 1 de febrero
de 2011 y 9 de diciembre de 2011; y otra (ii) emitida por NC Distribuciones Colombia
Ltda (f.827 c.5), identificada con Nit 52.282.648-0 respecto a un contrato ejecutado con

la sefiora Leguizamon Leal, entre el 23 de septiembre de 2009 y 23 de marzo de 2010.

12.4. E| 2 de agosto de 2013 (fls.836-838 c.5), se inicio la audiencia de subasta inversa,
en la cual la representante de la UT Mobiliario Escolar Yopal, hizo las siguientes

precisiones:

“PARTICIPACION DE DIANA MILENA LEGUIZAMON LEAL, expone que no estd de
acuerdo con la evaluacion final realizada, en atencion a que las certificaciones
allegadas cumplen con cada uno de los requisitos sefialados en los pliegos de
condiciones de la Entidad y que el hecho de no poder verificar dichas
certificaciones no es argumento valido para inhabilitarla, pero aun atendiendo el
requerimiento de la entidad, el cual nunca fue publicado en el SECOP se procedio
allegar copia autentica de dos certificaciones, ya que de las demas no se envié copia
autentica porque es un contrato con el Departamento de Huila con la bolsa
mercantil y dicha certificacion se encuentra registrada en el RUP en la empresa
INDUSTRIA ROD quien hace parte de la Unién Temporal.”

(..

“PARTICIPACION DE DIANA MILENA LEGUIZAMON, La sefiora DIANA MILENA
LEGUIZAMON LEAL, que no se tenga en cuenta la observacion de la Uniébn Temporal
EDUCACION CON CALIDAD en atencién a que esta por fuera del término. Al igual
solicita se rechace al proponente porque no cumple con la experiencia acreditada en
atencion a que solo presenta un total de 709 SMMLYV y la entidad solicito 962 SMMLV
por cada certificacion, de acuerdo al item 5.3.3.2., de los pliegos de condiciones
definitivos.”

En esa oportunidad, ante las observaciones formuladas por todos los proponentes, la

entidad decidi6 aplazar la audiencia para analizar los argumentos propuestos.
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12.5. El 12 de agosto de 2013 (fls.841-849 c.5), la UT Mobiliario Escolar Yopal, insistio
en que con las certificaciones aportadas cumplia con las exigencias del pliego de

condiciones:

“Si se revisa las condiciones segun el pliego para que se cumpla con la experiencia
hay que resaltar las siguientes:

1. hasta que se encuentren las tres (3) certificaciones que cumplan.

2. Valor de los contratos certificados: El valor minimo de cada contrato a la fecha de
suscripcion debe ser equivalente o superior a 962 SMMLYV y estar determinados en
pesos colombianos.

3. La sumatoria de las tres certificaciones aportadas debe ser igual o mayor a dos veces
el valor del presupuesto oficial.

Si se analizan estan condiciones en las certificaciones aportadas por la unién
temporal Mobiliario Escolar Yopal Casanare 2013 se encuentra que se cumple
con ello:

PRIMERA CERTIFICACION: Certificacion N°nc-018 con la empresa NC DISTRICOL,
por valor de $631.000.000. (la cual supera 962 SMMLYV), objeto suministro e instalacion
de mobiliario escolar, presentada por el integrante Diana Milena Leguizamoén Leal.
SEGUNDA CERTIFICACION: Certificacién expedida por la Fundacién Colombo
Alemana Volver a Sonreir, por valor de $945.000.000, (la cual supera 962 SMMLYV)
objeto suministro e instalacion de mobiliario escolar), suministro e instalacion de
mobiliario escolar presentada por el integrante Diana Milena Leguizamon Leal.
TERCERA CERTIFICACION: Departamento del Huila, por valor de $947.809.890 (la
cual supera 962 SMMLV), objeto entrega de mobiliario escolar, por el integrante
industrias ROD C.S.A. acreditada mediante el RUP y como ya se argumento al estar
acreditada en el RUP es plena prueba y no requiere autenticaciones y mas documentos
anexos a los ya establecidos en el RUP, ya que con lo expuesto alli se puede verificar
que esta experiencia con el Departamento del Huila cumple.

Cada una de estas tres certificaciones es superior a 962 SMMLV y la suma de estas
tres certificaciones supera dos veces el presupuesto oficial establecido para este
proceso y tienen relacion con el objeto contractual.

Evidentemente como ustedes pudieron verificar en la evaluacion técnica se anexaron
mas de estas tres certificaciones de experiencia que relacione; no obstante en los
pliegos de condiciones se dejoé claro que la entidad buscara entre las certificaciones
aportadas las tres que cumplan con lo requerido en el pliego de condiciones definitivo.”

12.6. El 20 de agosto de 2013, se dio continuidad a la audiencia. Sin embargo, dada
las solicitudes presentadas por las uniones temporales Mobiliario Escolar Yopal y

Educacién con Calidad, se aplazé nuevamente (f. 859 c. 5).

12.7. El 10 de septiembre de 2013, continud la audiencia de subasta inversa (fls.911-

915 ¢.5), en la cual, frente a la UT Mobiliario Yopal se concluyé:

“En el inicio de la audiencia se le informé a la UNION TEMPORAL MOBILIARIO
ESCOLAR YOPAL CASANARE 2013 que su propuesta fue habilitada juridicamente,
pero el evaluador técnico mantenia su evaluacion por cuanto no allego todas las
certificaciones autenticadas con las empresas del sector privado.

Ante esto se pronuncio la representante legal de la UNION TEMPORAL diciendo que no
se envioé copia autentica de la certificacion aportada de la empresa MERCANCIAS
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& VALORES SA porque es un contrato con el Departamento de Huila con la bolsa
mercantil y dicha certificacion se encuentra registrada en el RUP en la empresa
INDUSTRIA ROD quien hace parte de la Unién Temporal.

El evaluador técnico mantiene su evaluacion pues la certificacion aportada por
INDUSTRIAS ROD esta suscita (sic) por la senora ANA CAROLINA ALVAREZ en
calidad de representante legal de la empresa MERCANCIAS Y VALORES SA y en
el RUP se registra la informacion como contratante el Departamento del Huila.”

(..

“Las copias auténticas solicitadas por el evaluador técnico se realizaron teniendo en
cuenta que esta experiencia no aparece registrada en el Registro Unico de Proponentes
y que de conformidad con el numeral 2.12 del pliego de condiciones: “.el municipio de
Yopal podré solicitar por escrito aclaraciones sobre puntos dudosos de las propuestas,
sin que por ello puedan los proponentes adicionarlas o modificarlas”..

Con relacién a la informacién reportada en el RUP del integrante INDUSTRIAS
ROD, no se pudo establecer inicialmente que esta informacioén correspondiera a la
aportada mediante la certificacion pues en el RUP aparece como entidad
contratante el Departamento del Huila, pero la certificacion aportada la suscribe la
sefiora ANA CAROLINA ALVAREZ en calidad de representante legal de la empresa
MERCANCIAS Y VALORES SA.

Respecto a su solicitud de inhabilitar al proponente UNION TEMPORAL EDUCACION
CON CALIDAD no es viable aceptarla por cuanto el proponente cumple con el
requisito técnico, ya que la interpretacion del pliego evidencia que con el primer
contrato o el ultimo aportado por la UNION TEMPORAL EDUCACION CON
CALIDAD cumple con Ila experiencia acreditada requerida, pues en este numeral no
es rigido el requerimiento de las tres certificaciones, en el primer parrafo se
establece que podra acreditar esta experiencia con la celebracion de hasta tres (3)
contratos y no que obligatoriamente deban ser tres:”

(..

“Ante esta situacion el Coordinador del Comité de Contratacion procedié a realizar la
solicitud de informaciéon a la Camara de Comercio de Bogota, la cual fue resuelta
mediante escrito de fecha 27 de agosto de 2013.

De la informacién reportada por esa entidad, se evidencia que la integrante DIANA
MILENA LEGUIZAMON LEAL reporto para el afio 2010 ingresos por valor de
($324.388.841) lo cual no es congruente con la certificacion a folio 73 de la empresa NC
DISTRIBUCIONES COLOMBIA LTDA pues la misma esta por valor de ($631.000.000),
para el afio 2011 reporto para el afio 2011 ingresos por valor de ($722.069.435) lo cual
no es congruente con la certificacion a folio 72 de la empresa FUNDACION COLOMBO
ALEMANA VOLVER ASONREIR pues la misma esta por valor de ($945.000.000)

Por lo anterior la informacion allegada por la integrante DIANA MILENA
LEGUIZAMON LEAL en la propuesta es inexacta, por lo que se procede a
RECHAZAR la propuesta de la UNION TEMPORAL MOBILIARIO ESCOLAR YOPAL
CASANARE 2013 de conformidad con el numeral 4.12 del pliego de condiciones
"DE LAS CAUSALES DE RECHAZO DE LAS PROPUESTAS:

Las razones para rechazar la propuesta del consorcio integrado por la demandante se

centraron en que: (i) frente a las certificaciones relativas a la sefiora Diana Leguizamdn

que, por requerimiento de la entidad, aporté en copia auténtica y que provenian de la
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empresa NC DISTRICOL y por la fundacién Colombo Alemana Volver a Sonreir,
existian inconsistencias frente a los ingresos reportados los cuales no correspondian
al valor de los contratos certificados y (ii) en cuanto a la expedida por Mercancia y
Valores S.A., no se aportd copia auténtica y no se pudo verificar su exactitud porque

en el RUP aparecia como contratante el departamento del Huila.

Corresponde a la Sala, entonces, verificar si ese rechazo era procedente, aspecto que
es el fundamento de la apelacion por la entidad demandada a la sentencia de primera

instancia.

13. Al examinar la documentacion aportada por la Unién Temporal Mobiliario
Escolar Yopal-Casanare 2013, de la cual hacia parte la demandante, se constatd que

esta allego las siguientes certificaciones con el propdsito de acreditar su experiencia:

13.1. En cuanto Industrias ROD C.S.A., miembro de la Uniéon Temporal Mobiliario
Escolar Yopal-Casanare 2013, obra la certificacion suscrita por la representante legal
de Mercancias y Valores S.A., en la que se indicé que Industrias ROD C.S.A. celebré
contrato con el departamento del Huila, a través de la Bolsa Mercantil, para la entrega

de mobiliario escolar, por valor de $947.809.890.

Respecto de este ultimo documento, se tiene que fue aportado en copia informal vy,
pese a haberse requerido su presentacion en copia auténtica, la accionante no atendié
dicho requerimiento. No obstante, sostuvo que dicha contratacién se encontraba

registrada en el Registro Unico de Proponentes —RUP— de Industrias ROD C.S.A.

Verificada esta afirmacion con el certificado del RUP expedido por la Camara de
Comercio de Bogota (fl. 432, cuaderno 2), se evidencié que, en efecto, alli consta la
referida experiencia, en calidad de proveedor del departamento del Huila, con una
duracion de un (1) mes, en cuantia equivalente a 1607.82 SMLMV a la fecha de
terminacion del contrato, clasificacion ClIU hasta nivel 4, actividad principal 3110, y

con un objeto consistente en la entrega de mobiliario escolar.

Conforme al marco juridico antes citado, los requisitos habilitantes se verifican con
fundamento en la informacién inscrita en el RUP, el cual constituye plena prueba por
disposicion del articulo 6 de la Ley 1150 de 2007. En ese orden de ideas, revisada la

informacion reportada en dicho registro por uno de los integrantes de la UT Mobiliario

20


JuanDiegoCastroBerna
Sello


COMPARTIDO POR:
Radicacion:  85001233300020140002400 (55.342)

Actor: Diana Milena Leguizamon Leal E%@ U t E{“(jg N
Demandado: Municipio de Yopal Pardo.
Proceso: Medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho

Asunto: Sentencia de segunda instancia

Escolar Yopal, se tiene que la experiencia alli acreditada (fls.420 y 421 c.2), cumplia
con las exigencias establecidas en el numeral 5.3.3.2 de los pliegos de condiciones
(fls.296-353 c.2).

13.2. En relacion con la experiencia de la sefiora Diana Milena Leguizamdn, se
aportaron en copia auténtica por requerimiento, que se hiciera en el informe preliminar

de evaluacién, conforme se expuso anteriormente, las siguientes certificaciones:

i) La identificada con el numero NC-018, expedida por la empresa NC Districol, por un
valor de $631.000.000, cuyo objeto correspondié al suministro e instalacion de

mobiliario escolar.

i) La emitida por la Fundacién Colombo Alemana Volver a Sonreir, por valor de
$945.000.000, cuyo objeto igualmente consistidé en el suministro e instalacion de

mobiliario escolar.

En relacién con las observaciones formuladas por la Unién Temporal Educacion con
Calidad, acogidas por el municipio de Yopal, relativas a supuestas inconsistencias en
la informacion financiera reportada por la Camara de Comercio de Bogota y la DIAN,
la Sala considera que debe diferenciarse claramente entre el valor de un contrato
celebrado —ya sea con una entidad publica o privada— y la informacion reflejada en
los estados financieros. Estos ultimos no constituyen una reproduccion directa del valor
contractual, puesto que responden a las operaciones econdémicas efectivamente
realizadas en un periodo determinado, conforme a los principios contables de
causacion y de anualidad. En tal sentido, los estados financieros registran los ingresos,
costos, activos y pasivos derivados de hechos econdmicos concretos, y no
necesariamente el valor total de los contratos suscritos durante la vigencia fiscal. Por
ello, no resulta exigible ni esperable una correspondencia exacta entre el monto de los

contratos y las cifras consignadas en los balances o en los estados de resultados.

Ademas, acoger una hermenéutica que habilitara a la entidad a rechazar la propuesta
ante cualquier inexactitud en la informacion suministrada por el proponente, despojaria
de todo contenido normativo al propio numeral 4.12 de los pliegos de condiciones
(f.318 c.2) que impuso entre otras, las siguientes dos causales de rechazo, que fueron

invocadas por la entidad:
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«Cuando se compruebe inexactitud en la informacion suministrada por el proponente en
la contenida en los documentos y certificados anexos a la propuesta y las explicaciones
del proponente no aclaren la situacion, o esta aclaraciéon implica modificaciéon o
mejoramiento de la propuesta.»

«Cuando el municipio compruebe inexactitud de la informacién suministrada por el
proponente o en la contenida en los documentos anexos de la propuesta y que sean
determinantes de la capacidad financiera, juridica y de experiencia.»

Como se advierte de su sola lectura, ninguna de las dos causales consagra un rechazo
automatico por la sola presencia de una inexactitud. La primera no se agota en su
comprobacién, sino que supedita el rechazo a un requisito adicional de indole
procedimental y sustancial: que las explicaciones del proponente no logren aclarar la
situacién, o que la aclaracion introduzca la modificacion o el mejoramiento de la
propuesta. La segunda, refiere a aquellas inexactitudes que resulten determinantes de
la capacidad financiera, juridica y de experiencia, excluyendo, por via de
consecuencia, las discrepancias inocuas que no alteren la verificacion de los requisitos

habilitantes.

La Sala advierte que la verificacion cruzada adelantada por la entidad no se oriento a
constatar el cumplimiento de un requisito habilitante, sino a poner en entredicho la
coherencia interna de la informacion financiera reportada por uno de los integrantes
de la unién temporal, a partir de la confrontacion entre los valores certificados de los
contratos y ciertos registros contables. Sin embargo, dicho ejercicio carecia de
relevancia juridica en esta etapa del proceso, pues no incidia en la acreditacion del

requisito exigido en el pliego.

En efecto, una cosa es el valor objetivo del contrato, debidamente acreditado mediante
certificaciones idéneas —que constituyen el medio previsto para verificar la
experiencia— y otra distinta son los registros contables del proponente, los cuales
responden a dinamicas propias de causacion, ejecucion o reconocimiento en distintos
momentos. La eventual falta de correspondencia entre unos y otros no desvirtua, por
si misma, la existencia ni el valor del contrato certificado, ni compromete el
cumplimiento del requisito habilitante, por lo que la causal de rechazo estuvo mal
aplicada dado que las hipotéticas inconsistencias no incidian en la prueba de dicho

requisito.
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14. Lo expuesto permite concluir que, como lo indico la sentencia de primera
instancia, la Union Temporal Mobiliario Escolar Yopal-Casanare 2013 estaba

habilitada para participar en la audiencia de subasta inversa.

Respecto de la habilitacién de la Unién Temporal Educacién con Calidad

15.  El Tribunal consider6 que esta propuesta debia ser rechazada con fundamento
en lo dispuesto en el numeral 5.1.8 del pliego de condiciones. Por tal motivo la Sala

procede a analizar el contenido y alcance de esa regulacion.

16. El mencionado numeral del pliego establecio lo siguiente:

5.1.8 Certificacion de la Inscripcion, calificacion y clasificacion en el Registro Unico de
Proponentes — RUP. El proponente natural o extranjero con domicilio o sucursal en
Colombia, y todos los miembros del consorcio o unién temporal que lo integren, deben
presentar copia del certificado del RUP vigente expedido por la Camara de Comercio.

Para efectos de la clasificacion de las actividades, se requiere que el proponente
esté clasificado en por lo menos una de las actividades, especialidades y grupos
previstos, de acuerdo con la participacidn en el objeto contractual. Para este proceso
estaran relacionadas con actividades de comercio.

Con el fin de verificar las condiciones de los proponentes, todas las personas naturales
o juridicas nacionales o extranjeras, estén inscritas, clasificadas y calificadas en el
Registro Unico de Proponentes de la Camara de Comercio.

Para efectos del proceso de seleccidon, los proponentes presentaran el RUP
dependiendo de los siguientes regimenes:

Si el proponente presenta el Registro Unico de Proponentes de la Camara de Comercio
expedido de conformidad con el Decreto 1464 de 2010, debera estar clasificado como
se indica a continuacion:

ACTIVIDAD ESPECIALIDAD GRUPOS
PROVEEDOR 20 MERCANCIAS Y | 01 MUEBLES;
PRODUCTOS DIVERSOS | MOBILIARIO MEDICO
QUIRURGICO,

ARTICULOS DE CAMA
SIMILARES; APARATOS
DE ALUMBRADO NO

EXPRESADOS NI
COMPRENDIDOS EN
OTRAS PARTIDAS;

ANUNCIOS, LETREROS Y
PLACAS INDICADORES,
LUMINOSAS Y ARTICULO
SIMILARES;
CONSTRUCCIONES
PREFABRICADAS.
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Si a la fecha de cierre del presente proceso, los oferentes no han actualizado el registro
de proponentes de conformidad con el Decreto 734 de 2012, deben estar clasificados en
el “Sistema de Clasificacion Industrial Internacional Uniforme (CIIU)”, conforme a la
version adoptada en Colombia por el Departamento Administrativo Nacional de

Estadistica-DANE y la Resolucion 00432 de 2008.

SECCION DIVISION GRUPO CLASE
36 361 3613
FABRICACION DE
MUEBLES PARA
COMERCIOS Y

G SERVICIOS
51 513 COMERCIO AL
POR MAYOR DE

APARATOS,

ARTICULOS Y
EQUIPOS DE USO
DOMESTICO

Si a la fecha de cierre del presente proceso, los oferentes han actualizado el registro
de proponentes en las actividades, de conformidad con la Resolucion 000139 noviembre
21 de 2012, deben estar clasificados en el "Clasificacion de Actividades Econdmicas -
ClIU revision 4 adaptada para Colombia" (ClIU) conforme con, la version adoptada para
Colombia por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica -DANE.

SECCION DIVISION GRUPO CLASE

C. INDUSTRIAS | 31. FABRICACION | 311. 3110.

MANUFACTURERAS | DE MUEBLES, | FABRICACION FABRICACION
COLCHONES Y | DE MUEBLES DE MUEBLES
SOMIERES

G. COMERCIO AL |46.COMERCIOAL | 465. VENTAL AL | 4659. VENTA AL
POR MAYOR Y AL | POR MAYOR, | PORMAYOR D | POR MAYOR DE

POR 'MENOS; | EXCEPTO MAQUINARIA, OTROS  TIPOS
REPARACION  DE | AUTOMOTORES | EQUIPO Y | DE MAQUINARIA
VEHICULOS Y MATERIALES Y EQUIPO.

AUTOMOTORES Y | MOTOCICLETAS
MOTOCILETAS

Para el caso de consorcio 0 uniones temporales en conjunto deberan cumplir con al
menos una de las actividades arriba mencionadas.

16.1. El alcance del numeral 5.1.8 debe determinarse a partir de una interpretacion
sistematica de sus distintos incisos, en la medida en que el pliego de condiciones
constituye un cuerpo normativo unitario cuyas disposiciones deben leerse de manera

integrada y coherente.
En primer término, el inciso primero del numeral establece que el proponente —y,

tratandose de consorcios o0 uniones temporales, todos sus integrantes— deben

encontrarse inscritos en el Registro Unico de Proponentes y aportar el respectivo
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certificado vigente. Esta previsidbn contiene una exigencia de caracter formal e
individual, que se predica tanto del proponente como de cada uno de los miembros

que lo conforman, en cuanto todos deben acreditar su incorporacion al registro.

En segundo lugar, los incisos subsiguientes del numeral desarrollan lo relativo a la
clasificacion y calificacion en el RUP, al sefialar las actividades, especialidades y
grupos en los cuales debe estar ubicado el proponente, en correspondencia con el
objeto contractual. A diferencia de lo anterior, estas exigencias se formulan
exclusivamente respecto del proponente, sin que el pliego disponga de manera
expresa que deban ser acreditadas individualmente por cada uno de los integrantes

de la unién temporal o consorcio.

De esta estructura normativa se desprende una distincion clara: mientras la inscripcion
en el RUP constituye una obligacion que recae individualmente sobre todos los
integrantes del proponente plural, la clasificacién y calificacion se erigen como

exigencias sustanciales que el pliego atribuye al proponente en su conjunto.

En este contexto, la Sala considera necesario precisar que el intérprete no puede
extender el alcance de las exigencias previstas en el pliego de condiciones mas alla
de lo expresamente dispuesto en este. En efecto, en virtud de los principios de
transparencia, seleccion objetiva e igualdad, no resulta juridicamente admisible
imponer a los proponentes cargas adicionales o mas gravosas que aquellas
claramente previstas en las reglas del proceso. Por consiguiente, si el pliego no
establecié que la clasificacion y calificacion en el RUP debian ser acreditadas
individualmente por cada integrante de la unién temporal, no es posible exigir tal

condicion por via interpretativa.

16.2. La Sala advierte, ademas, que el alcance del numeral 5.1.8 debe precisarse a la
luz de una interpretacion sistematica con el numeral 5.1.92°, en la medida en que
ambas disposiciones regulan, desde perspectivas distintas, la acreditacion de la

idoneidad del proponente.

25 5 1.9 Fotocopia del Registro Unico Tributario, actualizado: Deberéa presentarse fotocopia del RUT del proponente
y de cada uno de los miembros que lo integran, expedido por la DIAN. En dicho certificado se acreditara que la
actividad comercial del proponente le permite realizar el objeto del presente proceso de seleccidon de conformidad
con lo establecido en la Clasificacion Industrial Internacional Uniforme de Actividades Econdmicas Revision 4,
adaptada y revisada para Colombia por el DANE, con adaptacion para Camaras de Comercio
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El numeral 5.1.9 exige la presentacion de la copia del Registro Unico Tributario —
RUT— del proponente y de cada uno de los miembros que lo integran, y dispone que
en dicho documento se acreditara que la actividad comercial le permite al proponente
desarrollar el objeto del proceso, conforme a la clasificacion CIIU. Esta exigencia tiene,
entonces, un doble alcance: de un lado, impone una carga individual de aportacion
documental a cada integrante; y de otro, incorpora un criterio material —la
correspondencia entre la actividad econdémica y el objeto contractual— referido

expresamente al proponente.

Por su parte, el numeral 5.1.8, segun se dijo, establece la obligacién de inscripcidn en
el RUP para el proponente y todos sus integrantes, pero reserva la exigencia de
clasificacion y calificacion en actividades especificas al proponente, sin extenderla de

manera expresa a cada uno de los miembros de la union temporal.

De la lectura conjunta de ambos numerales se desprende una estructura normativa
coherente: mientras las exigencias documentales (RUP y RUT) se predican
individualmente de cada integrante, las condiciones sustanciales relativas a la
idoneidad material —esto es, la correspondencia entre la actividad economica vy el
objeto contractual— se atribuyen al proponente, entendido como unidad en el caso de

las figuras contractuales de caracter asociativo: consorcios y uniones temporales.

Asi, el pliego no exige que todos los integrantes acrediten individualmente la totalidad
de las condiciones materiales, sino que estas pueden verificarse en el proponente

plural, entendido como la suma organizada de las capacidades de sus miembros.

16.3. Ahora bien, dado que la exigencia de los numerales analizados, sobre la
clasificacion y calificacion, se refiere a los proponentes y estos pueden ser, conforme
al pliego, una unién temporal o un consorcio, le corresponde a la Sala analizar como

debe cumplirse el referido requisito frente a estos negocios juridicos asociativos.

Las uniones temporales y los consorcios constituyen contratos de asociaciéon o de
colaboracion empresarial, mediante los cuales dos o mas personas naturales o
juridicas acuerdan unir esfuerzos, capacidades y recursos para el desarrollo conjunto
de una actividad o negocio determinado. Su naturaleza es eminentemente contractual,
en cuanto surgen de un acuerdo de voluntades que regula la forma de participacion,

la distribucion de responsabilidades y la ejecucién de las actividades. En tal sentido,
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no dan lugar al surgimiento de una persona juridica distinta de sus integrantes, quienes
conservan su individualidad y autonomia juridica, sin perjuicio de la actuacion

coordinada que asumen en desarrollo del acuerdo?®.

En el ambito de la contratacion estatal, el articulo 7 de la Ley 80 de 1993 les reconoce,
por ficcion legal, la capacidad para actuar como un solo sujeto en los procesos de
seleccion, esto es, como proponentes, asi como para celebrar contratos con el Estado.
Esta habilitacion normativa no supone la existencia de una persona juridica, pero si
les confiere aptitud suficiente para ser titulares de los derechos y obligaciones
derivados de la relacién contractual, en los términos definidos en la ley y en el acuerdo

asociativo.

En este contexto, el caracter asociativo de las uniones temporales y consorcios implica
que sus integrantes concurren de manera complementaria, de modo que las
capacidades, calidades y condiciones de uno de ellos se proyectan en beneficio del
conjunto. Por ello, cuando el pliego de condiciones —como ocurre con los numerales
5.1.8 y 5.1.9— formula una exigencia respecto de la clasificacion del RUP respecto del
proponente -union temporal o consorcio-, sin imponer expresamente su cumplimiento
individual a cada integrante, debe entenderse que dicha condicion puede ser
satisfecha por cualquiera de los miembros, en tanto, bajo ese esquema asociativo, el
proponente actua como una unidad y se soporta en las capacidades de quienes lo

integran.

En este contexto, la Sala concluye que la exigencia de correspondencia entre la
actividad econdémica y el objeto del contrato, prevista tanto en el numeral 5.1.8 (RUP)
como en el 5.1.9 (RUT), se satisface cuando el proponente plural, considerado en su
conjunto, acredita dicha condicion, sin que sea necesario que todos sus integrantes
cumplan individualmente con las actividades exigidas, salvo disposicion expresa en

contrario.

Esta interpretacion no solo se ajusta al tenor sistematico del pliego, sino que resulta
acorde con la naturaleza asociativa de las uniones temporales y consorcios, en los

cuales las capacidades de los integrantes se integran y proyectan en beneficio del

26 Cfr. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 7 de diciembre
de 2005; Rad. 27.651. en el mismo sentido Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto de 30
de enero de 1997, Rad. 942.
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conjunto, permitiendo que uno o algunos de ellos satisfagan las exigencias materiales

del proceso.

17. La UT Educacién con Calidad fue conformada por los sefiores Héctor Fabiano
Gil Buritica y German Mesa Sanchez, quienes ostentaban una participacion del 75% y
25%, respectivamente, tal como consta en el acuerdo de constituciéon de la union
temporal (fls.472-476 c.2). Dicha UT presenté oferta (fls.460-463 c.2) dentro del
proceso de seleccion abreviada por subasta inversa No. MYCA-SED-SA-014-2013.
Ahora bien, de conformidad con el RUP del sefior German Mesa Sanchez (f1.500 c.3),
su actividad econdmica principal se encontraba clasificada bajo el codigo ClIU 3110,
el cual corresponde a la actividad exigida en el pliego de condiciones definitivo del
referido proceso de seleccion, en el numeral 5.1.8 referido por la Sala (fl.322 c.2). Por
su parte, de conformidad con el RUP del sefor Héctor Fabiano Gil Buritica (fl. 495 c.
2), su actividad econémica principal se encontraba clasificada bajo el codigo ClIU 4669

que no era el exigido en el referido pliego de condiciones.

La Sala resalta que la conclusion del tribunal de instancia se soporté en la lectura
aislada del inciso primero del numeral 5.1.8 del pliego de condiciones, sin tener en
cuenta que el nivel de clasificacion y actividades exigido por esa disposicidn se referia
al proponente, es decir, a la referida union temporal, sin extender tal requerimiento a

la totalidad de sus integrantes.

También desconocié el alcance asociativo de la union temporal y los efectos propios
de este tipo de figuras, en virtud de los cuales sus miembros concurren de manera
complementaria y ponen en comun sus capacidades, de modo que las condiciones
habilitantes acreditadas por uno de ellos se proyectan en beneficio del conjunto. De
ahi que, como el pliego no lo imponia, no resultaba juridicamente acertado exigir que
cada integrante de la union temporal cumpliera individualmente con todos los
requisitos, clasificacion y calificacién en el RUP, pues ello implica desnaturalizar la
l6gica de colaboracion que caracteriza a estas formas asociativas e imponer cargas

no previstas en las reglas del proceso de seleccion.

En tales términos, dado que uno de los integrantes de la UT Educacién con Calidad —
el sefior German Mesa Sanchez- se encontraba inscrito y clasificado en las actividades
exigidas en el numeral 5.1.8 del pliego de condiciones, resultaba habilitaba para

participar en la puja correspondiente.

28


JuanDiegoCastroBerna
Sello


COMPARTIDO POR:
Radicacion:  85001233300020140002400 (55.342)

Actor: Diana Milena Leguizamon Leal E%@ U t E{“(jg N
Demandado: Municipio de Yopal Pardo.
Proceso: Medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho

Asunto: Sentencia de segunda instancia

La determinacion de la propuesta mas favorable como condicién de ilegalidad

del acto de adjudicacion

18. La demanda pretende la nulidad del acto de adjudicacion, bajo el supuesto de
que la oferta presentada por la UT Mobiliario Escolar Yopal era la mas favorable y que
su exclusion del proceso de seleccion fue indebida. Resulta imprescindible precisar
que el analisis sobre si la referida propuesta era la mejor no se inscribe en el ambito
del restablecimiento del derecho, sino que constituye un elemento estructural del cargo

de nulidad formulado contra la Resolucion n.° 190 del 10 de septiembre de 2013.

En tal contexto, corresponde a la Sala determinar si la decisién de rechazar dicha
propuesta —que como se concluyd fue irregular por no ajustarse al pliego de
condiciones— tuvo la entidad suficiente para viciar la legalidad del acto de
adjudicacion, por desconocimiento del deber de seleccion objetiva. Para ello, debe
establecerse si existe una relacion causal entre la irregularidad acreditada en la fase
de habilitacion y el resultado del proceso de seleccion, lo cual implica determinar si la
propuesta excluida tenia la aptitud real de imponerse como la mejor oferta en los

términos del pliego de condiciones.

Con ese proposito, la Sala analizara si la propuesta de la referida unién temporal tenia
la aptitud de resultar adjudicataria bajo los distintos escenarios que se desprenden del
proceso: (i) de un lado, en un contexto de pluralidad de oferentes propio de la subasta
inversa, dado que la entidad habilité a la UT con Calidad, en el cual la determinacién
del mejor proponente depende de una dinamica competitiva de lances a la baja -
subasta inversa-; y, (ii) de otro, en el supuesto de que hubiera sido el unico proponente
habilitado, evento en el cual se analizaran las condiciones adicionales previstas en el
pliego de condiciones para este supuesto. Bajo esta metodologia, la Sala procedera a
examinar si, en cualquiera de estos escenarios, la propuesta de la actora podia

considerarse la mas favorable para la entidad.

La prueba de la mejor oferta en un escenario de habilitacién de dos de los tres

proponentes
19. La subasta inversa, regulada en el articulo 2 de la Ley 1150 de 2007 y

reglamentada en el Decreto 734 de 2012 -vigente para el proceso de seleccion-, fue

disefiada como un mecanismo aplicable a los procesos para conformar dinamicamente
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las ofertas en procesos de Licitacién Publica (art. 3.1.2. del Decreto 734 de 2012) y
también como un mecanismo de seleccion especial -dentro de la modalidad de
seleccién abreviada- para la adquisicion de bienes y servicios de caracteristicas
técnicas uniformes y de comun utilizacién, es decir, aquellos cuyas condiciones de
calidad y desempefio pueden ser objetivamente definidas a través de especificaciones
técnicas precisas y verificables (art 3.2.1.2 del Decreto 734 de 2012). Conforme al
mencionado decreto, la subasta inversa tiene dos modalidades, presencial o
electronica, evento en el cual tendra lugar en linea a través del uso de recursos

tecnologicos (art. 3.2.1.1.6.)

En este contexto, en la subasta inversa la determinacion de la mejor oferta no deriva
de una evaluacién estatica de propuestas, sino de un proceso dinamico de formacion
del precio, construido progresivamente mediante lances sucesivos a la baja. De este
modo, resulta adjudicatario quien, en el desarrollo de la puja, ofrece el menor valor
final, en condiciones de competencia efectiva entre los participantes (arts. 3.1.2. y

3.2.1.1.1. del Decreto 734 de 2012). Al respecto la doctrina ha sefialado que:

“Es un requisito minimo para que los oferentes no presenten desde el inicio de
Su propuesta el mejor precio, a sabiendas de que el inicialmente ofrecido, podra
ser disminuido en el proceso de subasta inversa.

Es necesario percibir que la evaluacion de la oferta se realiza en dos fases:
1 - Una primera, para determinar si el objeto ofrecido cumple con la ficha técnica
y Si la oferta cumple con los requisitos habilitantes exigidos en el pliego.

2-Una segunda, para valorar el precio, efectuada con aquellos oferentes que
hayan cumplido con la primera parte de la evaluacion, para que ellos participen
en la subasta y realicen los lances correspondientes, hasta que al final se
adjudique el contrato al oferente que haya presentado el lance mas bajo.”?’”

Precisamente, por esta configuracion, en la subasta el precio no es un dato inicial e
inmutable, sino una variable que se configura dinamicamente a lo largo del
procedimiento. Esta caracteristica, a su vez, condiciona de manera determinante el
alcance de las pretensiones que pueden formularse en sede judicial cuando se
cuestiona su resultado, en la medida en que el desenlace del proceso depende de una
interaccion competitiva que, de no haberse producido, impide ser reconstruida con

certeza.

27 Gonzalez Lopez, Edgar. Los contratos estatales. El proceso de seleccion y la modificacion de los contratos.
Bogota: Universidad Externado de Colombia; Tirant lo Blanch, 2023. Pag. 474.
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En efecto, en la subasta inversa el resultado del proceso no puede anticiparse ni
inferirse a partir de la sola condicion de ser un proponente habilitado. Quien participa
en una subasta inversa llega a la puja en igualdad de condiciones formales con los
demas habilitados, pero el desenlace depende exclusivamente de la decision

economica que cada uno adopte en el momento de la oferta.

Esta contingencia es inherente al mecanismo y tiene una consecuencia juridica directa,
pues no es posible afirmar con la certeza que el derecho exige, que un proponente
habilitado habria resultado adjudicatario si no se demuestra también que habria

ofrecido el precio mas bajo.

20. En el caso, la irregularidad advertida en la etapa de habilitacion incidio de
manera directa sobre un presupuesto esencial de la subasta inversa, cual es la
concurrencia de una pluralidad de oferentes, cuya interaccion competitiva a través de
lances sucesivos permite a la entidad obtener las condiciones econdmicas mas
favorables. En efecto, al excluirse a la UT Mobiliario Escolar Yopal- que acreditaba el
cumplimiento de los requisitos habilitantes-, dicha concurrencia quedd suprimida, de
suerte que al momento de la audiencia de adjudicacion solo subsistia un proponente
habilitado.

Desde esta perspectiva, la exclusion indebida de un proponente en la fase de
habilitacion le impidié participar en la etapa decisiva del proceso —esto es, la
subasta—, pero no permite, por si misma, inferir cual habria sido el resultado final del
procedimiento. En efecto, la posicion que habria ocupado dicho proponente dependia
de variables que no llegaron a materializarse, tales como su disposicion a mejorar
progresivamente su oferta, la intensidad y frecuencia de sus lances, la reaccion de lo

otro oferente y, en general, el desarrollo de la competencia en un entorno dinamico.

Asi las cosas, cualquier afirmacion en torno a una eventual adjudicacion en favor del
proponente excluido implicaria reconstruir hipotéticamente el resultado de una subasta
que no tuvo lugar, lo cual carece de sustento en elementos objetivos del proceso. En
otras palabras, se trataria de sustituir la l6gica propia del mecanismo competitivo por
una conjetura, desconociendo el caracter incierto y contingente que define este tipo de

procedimientos.

31


JuanDiegoCastroBerna
Sello


COMPARTIDO POR:
Radicacion:  85001233300020140002400 (55.342)

Actor: Diana Milena Leguizamon Leal

Demandado: Municipio de Yopal

Proceso: Medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho
Asunto: Sentencia de segunda instancia

En tales condiciones, no se satisface la carga probatoria exigida por la jurisprudencia
de esta Corporacion para desvirtuar la legalidad del acto de adjudicacion, pues fundar
la nulidad en lo que eventualmente habria ocurrido en un escenario de competencia
que no se desarrollé implicaria basarla en una hipétesis, lo cual resulta incompatible

con el estandar de certeza que rige el control judicial de la actividad contractual.

Si bien, la exclusion indebida constituye una irregularidad relevante en la fase de
habilitacion, sus efectos no pueden extenderse hasta el punto de afirmar, con grado
de certeza, que el proponente habria resultado adjudicatario. Lo unico que puede
tenerse por acreditado es que se vio impedido de participar en la etapa en la cual se
definia el resultado del proceso, sin que ello permita establecer cual habria sido su

posicion final frente al otro oferente.

Por consiguiente, la Sala concluye que la indebida exclusién del proponente no
autoriza a tener por demostrado que este habria obtenido la adjudicacion del contrato,
en tanto la determinacion del mejor oferente dependia de una fase competitiva entre
dos proponentes habilitados que no llegd a desarrollarse. En consecuencia, la
pretension de nulidad del acto de adjudicacion, fundada en la supuesta superioridad
de la propuesta presentada por la union temporal de la cual hacia parte la demandante,

no esta llamada a prosperar.

La prueba de la mejor oferta de la UT Mobiliario Escolar como unico proponente

18. Enla demanda sostuvo que, de haberse excluido a los demas oferentes, dicha
unién temporal debia ser considerada como unica habilitada y, por ende, acreedora de

la adjudicacion. En efecto, se indico:

“LA PROPUESTA PRESENTADA POR LA UNION TEMPORAL MOBILIARIO
ESCOLAR YOPAL- CASANARE ERA LA MEJOR PARA LA ADMINISTRACION
MUNICPAL DE YOPAL, POR RESULTAR LA UNICA HABILITADA

“Todo lo anterior, permite colegir que la evaluacién realizada a la UNION TEMPORAL
EDUCACION CON CALIDAD fue selectiva, evidenciando que extrafia vy
sorprendentemente no se le tuvieron en cuenta las reglas con las que no cumplian, por
lo que dicho proponente debid ser inhabilitado del proceso de contratacion, resultando
como unico proponente habilitado y adjudicatario la UNION TEMPORAL
MOBILIARIO ESCOLAR YOPAL-CASANARE, es decir, que era la mejor propuesta
para el Municipio de Yopal.

“Ello, como quiera que desde el traslado al informe de evaluacion ya la Entidad Estatal
habia descartado la propuesta de la persona natural RAFAEL BEJARANO
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GUALDRON, ya que no presentd establecimiento de comercio en Yopal, ni acuerdo
comercial con empresa domiciliada en el Municipio de Yopal, segun lo expresado en
dicho informe y como fue relacionado en el hecho No. 5 de la presente demanda.

“En consecuencia, con los argumentos anteriores se demostraron los dos criterios que
la jurisprudencia contenciosa administrativa establecié para la prosperidad de la
nulidad y el restablecimiento del derecho del acto de adjudicacion de un contrato,
cuando este contraria el ordenamiento juridico.” (Resalta la Sala).

19. Aun en el evento de que la UT Mobiliario Escolar Yopal hubiera sido el unico
proponente habilitado dentro del proceso de seleccion, porque los razonamientos del
Tribunal en primera instancia y las razones de la demanda fueran juridicamente
correctos frente la UT Con Calidad, tal circunstancia no conduciria, por si sola, a la
adjudicacion automatica del contrato, como lo pretendid la demanda. En efecto, el
numeral 2.13.2 del pliego de condiciones (f. 308, c. 2) establecio una regla especifica
para el caso de existencia de un unico proponente habilitado, en los siguientes

términos:

«Si resulta un solo proponente habilitado para participar en la subasta inversa, el
municipio de Yopal adjudicara el contrato al proponente habilitado, siempre que su
propuesta no exceda el presupuesto oficial para el contrato, indicado en este pliego de
condiciones, y ajuste su propuesta a un descuento minimo. A efecto del ajuste de la
propuesta a que se refiere el presente numeral, el municipio de Yopal invitara al
proponente habilitado a una negociacion en la que, en aplicacién de los principios de
economia y transparencia, obtenga un menor precio de la propuesta inicialmente
presentada por parte del Unico habilitado, cuyo rango de mejora de precio no podra ser
inferior al cero punto cinco por ciento (0,5%). Si fracasa la negociacion, el municipio de
Yopal declarara desierto el proceso contractual.»

De la lectura de esta disposicion se desprende que la adjudicacion en favor del
proponente Unico no opera de manera automatica, sino que se encontraba supeditada
al cumplimiento de dos presupuestos concurrentes: i) que la oferta econdmica no
excediera el presupuesto oficial, y ii) que, en el marco de una etapa de negociacion
posterior, el proponente aceptara ajustar su propuesta mediante una reducciéon minima
del 0,5% respecto del valor inicialmente ofertado. Asi, el pliego no equipara la
condicion de unico habilitado con la de adjudicatario, sino que supedita esta ultima a
la verificacion de condiciones adicionales, propias de un escenario de negociacion

orientado a obtener una mejora econémica de la oferta inicial.
Esta regla no es arbitraria, sino que responde a la légica propia del mecanismo de

seleccién utilizado. En efecto, tratandose de un procedimiento estructurado bajo la

modalidad de subasta inversa, el objetivo central es obtener, a través de la
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competencia entre oferentes, una reduccién progresiva del precio que permita a la

entidad alcanzar las condiciones econémicas mas favorables.

Desde esta perspectiva, la prevision de una negociacion obligatoria en el escenario de
proponente unico constituye un mecanismo sustitutivo de la puja, orientado a preservar
—en la medida de lo posible— la finalidad econdmica del proceso. En otras palabras,
aun cuando no exista pluralidad de oferentes que permita el desarrollo de lances
sucesivos, el pliego impone una exigencia minima de reduccion del precio con el
proposito de evitar que la ausencia de competencia se traduzca en la aceptacion

automatica de la oferta inicial.

En consecuencia, la condicion de unico proponente habilitado no conferia, por si sola,
un derecho a la adjudicacion, pues esta dependia de la verificacion de un resultado
adicional: la efectiva reduccion del precio en los términos previstos en el pliego. De no
lograrse dicho ajuste, la consecuencia juridica prevista era la declaratoria de desierta
del proceso, lo que evidencia que la adjudicacion estaba condicionada a la obtencién

de una mejora econdémica y no a la mera habilitacion del oferente.

En ese orden, tratandose del escenario de proponente unico habilitado, la Sala
advierte que la carga argumentativa y probatoria de la parte demandante no se agota
con afirmar su habilitacion, sino que debia extenderse a acreditar el cumplimiento de
las condiciones adicionales previstas en el pliego de condiciones para la adjudicacion.
En particular, le correspondia alegar y demostrar el precio ofertado -el cual no debia
superar el presupuesto oficial-. Ademas, debia acreditar que estaba dispuesta a
participar en la etapa de negociacion prevista por la entidad y que, para ese momento,
contaba con una proyeccion econdmica cierta y verificable que le permitia reducir su
oferta en los términos exigidos —esto es, al menos en el porcentaje minimo

establecido—.

Lo anterior se explica por la propia naturaleza de la subasta inversa, en la cual el precio
no constituye un dato fijo determinado al momento de la presentacion de la oferta, sino
que se conforma de manera dinamica en la audiencia, a través de lances sucesivos a
la baja o, en su defecto, mediante la negociacion directa prevista para el evento de
proponente Unico habilitado. En tal contexto, la acreditacién de la mejor oferta —y, en
particular, del cumplimiento de las condiciones para la adjudicacién— exige demostrar

la conducta que el proponente habria asumido en dicha instancia decisoria, y no puede
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satisfacerse mediante afirmaciones genéricas ni a partir de reconstrucciones

posteriores de su estructura de costos.

Para ello, resultaba necesario aportar elementos de conviccion que dieran cuenta de
que el precio ofertado no era superior al presupuesto oficial y de la viabilidad real de
la rebaja del precio, tales como analisis de costos, estructuras financieras o cualquier
otro soporte objetivo, al momento del proceso de seleccion, que permitieran inferir que
la negociacion habria culminado exitosamente en los términos requeridos para la
adjudicacion. En ausencia de tales elementos, no es posible tener por acreditado que
la propuesta de la actora cumplia integramente los presupuestos exigidos para resultar

adjudicataria.

20. En el proceso obran las siguientes pruebas:

(i) Documento aportado por la parte actora, consistente en un “cuadro de costos” de la
Union Temporal Mobiliario Escolar Yopal, suscrito por Diana Milena Leguizamén -
demandante-, quien fungia como representante legal de la Unién Temporal Mobiliario
Escolar Yopal — Casanare 2013 (fl. 43 c. 1). Este documento corresponde al numeral
5 de las pruebas documentales relacionadas con la demanda corregida denominado
“cuadro donde se relacionan las operaciones para determinar la utilidad esperada.” En
ese cuadro se lee que el valor de la oferta era de $849.999.106, monto que no excedia
el presupuesto oficial, fijado en $850.000.000. Ademas, se incluyé un item denominado

“negociacion 0,5%”, que descuenta del valor ofertado ese porcentaje (f1.43 c.1).

Dicho documento no constituye prueba idénea del valor de la propuesta econémica de
la Unién Temporal ni tampoco permite concluir que al momento de la negociacion
directa se tuviera previsto el descuento exigido al unico proponente, por los siguientes
motivos. En primer lugar, se trata de un documento carente de fecha cierta, lo que
impide determinar si correspondia efectivamente a la estructura de costos prevista por
el proponente al momento de la audiencia o si, por el contrario, constituye una
elaboracion posterior. Esta circunstancia adquiere especial relevancia en un
mecanismo como la subasta inversa, en el cual la conformacion del precio es dinamica
y depende de decisiones adoptadas en el curso del procedimiento en el marco de la

audiencia respectiva de negociacion.
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En segundo lugar, el referido cuadro de costos fue aportado en sede judicial con la
demanda, con el propédsito de sustentar la pretension indemnizatoria —en particular,
la utilidad esperada—, lo que introduce un elemento adicional de incertidumbre
respecto de su naturaleza, dado que su elaboracion no tuvo por fin acreditar una
circunstancia existente al momento de la audiencia sino demostrar los perjuicios
reclamados. En efecto, la misma demanda sefialé en las razones para justificar la

indemnizacion lo siguiente:

“La utilidad esperada, que equivale al lucro cesante tratandose de pérdida del derecho
de oportunidad en la adjudicacion de un contrato estatal, en el presente caso es igual a
la suma de TRESCIENTOS OCHENTA Y OCHO MILLONES TRESCIENTOS
OCHENTA Y DOS MIL SEISCIENTOS CINCUENTA Y NUEVE PESOS MONEDA
CORRIENTE ($388.382.659), valor que fue arrojado luego de descontarle al valor total
del presupuesto oficial del proceso de contratacion ($850.000.000), el 0.5% del
descuento por la negociacion al haber resultado unico oferente, ademas de los
impuestos, el valor derivado del transporte y demas costos, de conformidad con los
calculos relacionados en el cuadro de costos que se adjunta, soportado por cotizaciones
con las que la Unién Temporal Mobiliario Escolar Yopal Casanare 2013 prepard su
propuesta y las que iba a utilizar para la ejecucion del contrato, en caso de resultar
adjudicataria.”

Como puede apreciarse, la misma demanda incluyo el precio de la oferta y el calculo
del porcentaje de la negociacidén directa con posterioridad, con miras a calcular el
monto de la indemnizacion y no porque esa fuera la prevision que se tenia para el
momento de la audiencia. En tales condiciones, el documento refleja, a lo sumo, una
estimacion unilateral o simulacién financiera para efectos de la utilidad, pero no
acredita una decision negocial real adoptada o prevista ex ante por el proponente para

participar en el marco del proceso de seleccién.

La acreditacion del valor de la oferta exige su verificacion en los documentos y en las
actuaciones surtidas durante el procedimiento de seleccion y no puede suplirse con
reconstrucciones posteriores de la estructura de costos elaboradas por la misma
demandante. El pliego mismo (fl. 352 c. 2) establecid, incluso, el formato para la
presentacion de la oferta econdmica y el cuadro presentado con la demanda no

responde a ese formato ni es indicativo de que su contenido reflejara dicha propuesta.

Bajo esta misma logica, tampoco es posible derivar de dicho documento la aceptacion
o viabilidad de una eventual reduccion del precio. Ello porque en el marco de un
proceso de seleccion abreviada, en su modalidad de subasta inversa, la determinacién

del precio no corresponde a una condicion estatica fijada al momento de la
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presentacion de la oferta, sino que es el resultado de una actuacion posterior y
dinamica, bien sea a través de la puja a la baja o, en su defecto, mediante la
negociacion directa prevista para el caso en que subsista un unico proponente
habilitado. En este escenario, la reduccion del precio no puede presumirse, sino que
debe manifestarse como una conducta efectiva y verificable en la audiencia

correspondiente, en los términos exigidos por el pliego.

En este contexto, la Sala precisa que el documento carece de idoneidad y suficiencia
probatoria, en la medida en que no demuestra los hechos relevantes conforme a las
reglas del proceso de seleccion. En efecto, la acreditacion del valor de la oferta exige
su verificacion en los documentos oficiales del procedimiento, mientras que la
demostracién de la reduccidén del precio en sede de negociacion directa supone
acreditar una conducta efectiva del proponente en la audiencia correspondiente.
Ninguno de estos extremos puede tenerse por probado mediante documentos
unilaterales, carentes de fecha cierta y aportados con posterioridad al proceso con

fines indemnizatorios.

(i) Copia del acta de constitucion de la Union Temporal Mobiliario Yopal Casanare
2013, que es prueba de su integracién, participacion y responsabilidades. Este

documento no da cuenta del valor ofertado (fls.40-42 c.1).

(iii) Cotizaciones correspondientes a los costos en que hubiera incurrido la Unidn
Temporal Mobiliario Escolar - Yopal Casanare, durante la ejecucion del contrato, las
cuales fueron expedidas por las siguientes empresas: Ardisel Muebles, Metalicas

Alma, Indumuebles y Transportes Lusiana S.A.S. (fls.44-47 c.1)

(iv) Contratos suscritos entre la sefiora Diana Milena Leguizamoén Leal con las
empresas NC Distribuciones Colombia Ltda y la Fundacion Colombo Alemana Volver
A Sonreir. (fls.48-56 c.1)

Las cotizaciones allegadas corresponden a estimaciones de precios de insumos,
fabricacion y transporte que, en el mejor de los casos, permiten ilustrar la posible
estructura de costos en que habria incurrido el proponente durante la ejecucion del
contrato. Por su parte, los contratos aportados evidencian relaciones comerciales
previas de uno de los integrantes de la unién temporal, que podrian dar cuenta de su

experiencia o de ciertas condiciones de operaciéon. Sin embargo, ninguno de estos

37


JuanDiegoCastroBerna
Sello


COMPARTIDO POR:
Radicacion:  85001233300020140002400 (55.342)

Actor: Diana Milena Leguizamén Leal ( P Beltrdan
Demandado: Municipio de Yopal /) Pardo.
Proceso: Medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho

Asunto: Sentencia de segunda instancia

documentos permite establecer, siquiera de manera indiciaria, el valor de la oferta
econdmica o de la conducta que el proponente habria asumido en la etapa de

negociacion directa.

(v) Copia del expediente correspondiente al proceso de seleccion abreviada para la
adquisicion de bienes y servicios de caracteristicas técnicas uniformes y de comun
utilizacién por subasta inversa no. MYCA-SED-SA-014-2013, que no contiene el sobre

con la oferta econdmica de la UT Mobiliario Escolar.

Al respecto, se advierte que dicho expediente, que fue consultado en el SECOP?28
conforme al link indicado en la demanda y que esta repetido en varios de los cuadernos
del expediente, constituye el medio probatorio principal y directo para verificar el
desarrollo del procedimiento de seleccion, en tanto contiene los actos, documentos y
actuaciones que reflejan la conducta de la entidad y de los proponentes en las distintas
etapas del proceso, a las cuales se hizo referencia. En tal medida, resulta plenamente
conducente, pertinente e idoneo para el analisis de la legalidad del acto de
adjudicacion y de las decisiones adoptadas en la fase de habilitacion. Sin embargo, no
reposa en ese expediente la propuesta econdmica de la UT Mobiliario Escolar ni
documento alguno que permitirda concluir la estructura de costos frente a una

negociacion directa.

(vi) El cuaderno 6, en los folios 381 a 457, contiene documentos relativos a la oferta
técnica -requisitos de habilitacion- de la UT Mobiliario Escolar Yopal, pero no se
aprecia que esté el formato de la propuesta econémica u otro documento que dé
cuenta de ese valor. Obra en ese cuaderno el acta de cierre y apertura de ofertas (fl.
377 c. 6), en la que consta que dicha union temporal presentd dos sobres, uno referido

a la propuesta técnica y otro a la econdmica, pero no se adjuntd esta ultima. Por lo

28 Revisado el SECOP en el link indicado en la demanda se parecia que contiene los siguientes documentos
Revisado el enlace en el SECOP, los documentos del proceso encontrados fueron: Documento Adicional;
Documento Adicional — Aviso Convocatoria; Proyecto de Pliego de Condiciones; Documento de Estudios Previos;
Ficha Técnica de Productos; Documento Adicional — Observaciones; Documento Adicional — Acta de Respuesta de
Observaciones; Documento Adicional — Aviso de Convocatoria; Acto que Ordena Apertura del Proceso; Pliegos de
Condiciones Definitivos; Documento Adicional — Anexo; Documento Adicional — Observaciones; Documento
Adicional — Acta de Respuesta de Observaciones; Adendas; Documento Adicional — Acta de Cierre y Apertura de
Propuestas; Documento Adicional — Resoluciéon por la cual se amplia el término para evaluacién; Documento
Adicional — Informe Juridico; Documento Adicional — Informe Financiero; Documento Adicional — Informe Técnico;
Acta de la Audiencia Publica de la Subasta Inversa; Documento Adicional — Citacién a Continuacion Audiencia de
Subasta; Documento Adicional — Acta de Audiencia de Subasta Inversa; Documento Adicional — Citacion a
Continuacion Audiencia de Subasta; Documento Adicional — Observaciones; Documento Adicional -
Observaciones; Documento Adicional — Acta de Audiencia de Subasta Inversa; Acto de Adjudicacion; Documento
Adicional — Documentos Adicionales; Contrato; Documento Adicional — Acta de Inicio; y Acto de Liquidacion
Unilateral o de Mutuo Acuerdo.
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demas, en el cuaderno reposa parte la oferta de la UT con calidad, observaciones al

pre pliego, el pliego definitivo, los formatos exigidos para las propuestas y adendas.

(vii) El cuaderno 1 corresponde a la audiencia de pruebas testimoniales, y alegatos. El
cuaderno 2, contiene los anexos referidos de la demanda en los numerales anteriores
y documentacion sobre el proceso de seleccion no relacionada con el valor de la oferta
y algunas actuaciones en primera instancia (apertura, descripcion de la necesidad,
estudio previo, ficha técnica de las sillas a contratar, proyecto de pliego entre otros). El
cuaderno 3 contiene informacion sobre la propuesta de la UT Con Calidad y del
proponente Rafael Bejarano Gualdron. El cuaderno 4 las certificaciones sobre la
experiencia de la UT Mobiliario Escolar Yopal. El cuaderno 5 documentacion sobre la
propuesta de Rafael Bejarano Gualdron, las audiencias, informe de evaluacion,
observaciones de los proponentes, las certificaciones de la UT mobiliario Escolar Yopal
que estan en el cuaderno 4, la documentacion de respuesta de la Camara de Comercio
ante las solicitudes del municipio demandado que contiene informacion financiera de
la demandante, la oferta econdmica de la UT con calidad y los documentos sobre el

contrato y su ejecucion.

(viii) En la demanda se pidié que se enviaran varios oficios, para recaudar las

siguientes pruebas:

a) Certificacion de la Bolsa Mercantil de Colombia S.A. para acreditar que la
sociedad actualmente liqguidada MERCANCIAS Y VALORES S.A,, el 19 de noviembre
de 2010, fungié como comisionista de dicha bolsa. Lo anterior, con miras a probar que
la certificacion que expidi6 MERCANCIAS Y VALORES S.A. el 21 de febrero de 2011,
en calidad de comisionista de la Bolsa Mercantil, acredité la experiencia adquirida por
INDUSTRIAS ROD C. S.A. por contrato celebrado con el Departamento del Huila (fls.1-
3c.06).

b) Documento del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica - DANE,
que reflejara la Clasificacion Industrial Internacional Uniforme de todas las actividades

economicas - ClIU, revision 4 adaptada para Colombia, (fls.4-7 c.6).

Al respecto, la Sala advierte que dichos elementos de prueba resultan pertinentes para

aspectos distintos al que aqui se examina, pero carecen de incidencia en la
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acreditacion del supuesto factico relacionado con el valor de la oferta y el tramite de

negociacion.

(ix) Por peticion del municipio demandado se practicaron los testimonios de (i) Libia
Yazmin Fernandez Nifio (min 11:10 hasta el min 58:30, parte 1 de la audiencia); ii)
Wilson Cruz Sanchez (min 59:10, parte 1, hasta el 12:10, parte 2 de la audiencia); y
de (iii) Constanza Liliana Vargas Rodriguez (desde el min 12:44 hasta el min 30:40,
parte 2 de la audiencia). Los declarantes integraron el comité de contratacion y
centraron sus declaraciones en los aspectos relativos a la evaluacion de los requisitos

habilitantes.

21. Bajo este marco, si bien se acreditdé una irregularidad en la fase de habilitacién,
lo cierto es que la parte demandante no cumplié con la carga de demostrar que la
propuesta de esa unidén temporal reunia la totalidad de las condiciones necesarias para
la adjudicacion, particularmente en lo que atafie al precio ofertado y a la etapa de

negociacion exigida por el pliego, en caso de que esta fuera la Unica habilitada.

La pretension de nulidad se edificd sobre un supuesto incompleto, en la medida en que
parte de la habilitacibn —en el escenario de proponente unico— como si esta fuera
suficiente para la adjudicacion, cuando el propio pliego imponia unas exigencias
adicionales indispensables. En tales condiciones, no bastaba con sefnalar que la etapa
de negociacion no se surtid, sino que correspondia a la parte demandante acreditar
que cumplia los presupuestos necesarios para que dicha negociacién condujera a la
adjudicacion, en particular, que la oferta inicial presentada durante el proceso de
seleccién no superaba el presupuesto oficial y que estaba en disposicion real y efectiva
de reducir su oferta en el porcentaje minimo exigido, lo que imponia probar que
contaba, para el momento de la audiencia, con una estructura econdémica que asi lo

hiciera viable.

22. Como corolario de lo expuesto, resulta que no se encuentra demostrado que la
propuesta de la demandante hubiera resultado la mas favorable en ninguno de los
escenarios posibles. En efecto, de haber concurrido dos proponentes habilitados, la
adjudicacion habria dependido del resultado de la subasta inversa —esto es, de la
dindamica de lances a la baja que no se produjo—; y, en el evento de proponente unico,
aquella se encontraba supeditada a que el precio inicialmente ofertado no supera el

presupuesto oficial y al cumplimiento de una negociacioén directa con reduccién minima
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del precio, respecto de la cual no se acreditdé que la demandante hubiera aceptado o
podido efectuar dicha reduccion en los términos exigidos por el pliego. En
consecuencia, la Sala concluye que no se probd un derecho cierto a la adjudicacion
del contrato, razén por la cual no se desvirtua la presuncion de legalidad del acto

administrativo demandado.

23. La Sala considera que en casos como el analizado, en los que la conducta
irregular de la entidad contratante privd al oferente de la posibilidad de competir en
condiciones de igualdad, podria eventualmente examinarse como una pérdida de
oportunidad. Sin embargo, ninguna pretension se formuld en ese sentido, razén por la
cual esta Sala se encuentra relevada para pronunciarse de oficio sobre ella, pues
hacerlo implicaria desbordar el marco de la demanda, lo que vulneraria el principio de

congruencia que debe orientar toda decision judicial.

24. Finalmente, respecto a la apelacion de la demandante sobre la falta de
pronunciamiento frente a todas las pretensiones, la Sala precisa que, al no prosperar
las pretensiones principales, tampoco las subsidiarias ni las consecuenciales — como
los ajustes monetarios, los intereses y la posibilidad utilidad en el 100% — pues estas
dependen de aquellas. No se requiere, por tanto, un pronunciamiento individual sobre
cada una de ellas. Tampoco corresponde analizar la nulidad absoluta del contrato dado
que, ademas de que no fue una pretension formulada, no prosperod la nulidad del acto

adjudicacion.

25. Porlas razones expuestas, la pretension de nulidad del acto de adjudicacion no

estaba llamado a prosperar, por lo cual se revocara la sentencia de primera instancia.

Condena en costas en segunda instancia

26. El articulo 188 del CPACA establece que “salvo en los procesos en que se
ventile un interés publico, la sentencia dispondra sobre la condena en costas, cuya
liquidacion y ejecucion se seguiran por las normas del Cédigo de Procedimiento Civil”.
De acuerdo con el articulo 361 ibidem, las costas «(...) estan integradas por la totalidad
de las expensas y gastos sufragados durante el curso del proceso y por las agencias
en derecho (...)»,
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Por remisién expresa del articulo 306 del CPACA, resulta aplicable al presente asunto
el articulo 365 del CGP, el cual, en su numeral 4, dispone que cuando la sentencia de
segunda instancia revoque totalmente la del inferior, la parte vencida sera condenada
a pagar las costas de ambas instancias, por lo que se condenara asi a la Diana Milena

Leguizamon Leal.

27. Para establecer las agencias en derecho en esta instancia, la Sala se remite a
lo establecido en el numeral 4 del articulo 366 del mismo estatuto, en concordancia
con el Acuerdo No. 1887 de 2003 del Consejo Superior de la Judicatura, vigente para
la fecha en que se presenté la demanda -14 de febrero de 2014-, por lo que se tendra
en cuenta la naturaleza, calidad y duracion de la gestion realizada, la cuantia del

proceso y otras circunstancias especiales si las hubiere.

De acuerdo con el numeral 3.1.3 del citado Acuerdo, en los procesos con cuantia y
que se adelantan ante esta jurisdiccion, para las agencias en derecho en segunda
instancia, se establece un tope de hasta el 5% del valor de las pretensiones negadas.
Se destaca que la demandada presentd recurso de apelacion, el cual le resultd

favorable.

En tal virtud, las agencias en derecho correspondientes en esta instancia se fijan en el
equivalente a 1% de las pretensiones negadas, ($271.867.861), esto es por valor de
$2.718.678,61.

28. Frente a las agencias en derecho en primera instancia, el mencionado acuerdo
dispone, en el numeral 3.1.2. que su valor ascendera hasta el veinte por ciento (20%)
del valor de las pretensiones reconocidas o negadas en la sentencia. De suerte tal que
atendiendo a que intervencion de la parte demandada, que contestd la demanda e
intervino en el proceso durante la primera instancia, la condena sera del 2% de las

pretensiones negadas, es decir $5.437.357,22
En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion C, administrando justicia en nombre de

la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley.

FALLA:

42


JuanDiegoCastroBerna
Sello


COMPARTIDO POR:
Radicacion:  85001233300020140002400 (55.342)

Actor: Diana Milena Leguizamon Leal | P Belt r(j N
Demandado: Municipio de Yopal /) Pardo.
Proceso: Medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho

Asunto: Sentencia de segunda instancia

REVOCAR la sentencia del 4 de junio de 2015, proferida por el Tribunal Administrativo
de Casanare, por las razones expuestas en la parte considerativa de esta providencia,

y en su lugar:

PRIMERO: Negar las pretensiones de la demanda.

SEGUNDO: CONDENAR en costas en ambas instancias a la demandante Diana
Milena Leguizamoén Leal. FIJAR como agencias en derecho, en esta instancia, a cargo
de la parte demandante, la suma $2.718.678,61. FIJAR como agencias en derecho,

en primera instancia, a cargo de la parte demandante, $5.437.357,22.

TERCERO: En firme esta providencia, devolver el expediente al Tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE
WILLIAM BARRERA MUNOZ ADRIANA POLIDURA CASTILLO

FIRMADO ELECTRONICAMENTE?®
NICOLAS YEPES CORRALES

29 Se deja constancia de que esta providencia fue aprobada por la Sala en la fecha de su encabezado y que se
suscribe en forma electrénica mediante el aplicativo SAMAI del Consejo de Estado, de manera que el certificado
digital que arroja el sistema permite validar su integridad y autenticidad en el
enlace https://relatoria.consejodeestado.gov.c0:8081/Vistas/documentos/evalidador.

GVG
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