CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION C

Consejero Ponente: NICOLAS YEPES CORRALES

Bogota, D.C., diecinueve (19) de agosto de dos mil veintiséis (2026)

Referencia: NULIDAD SIMPLE — ACTO DE ADJUDICACION
Radicacion: 52001-23-33-000-2021-00207-01 (72107)
Demandante: FRANCISCO JAVIER FAJARDO ANGARITA
Demandado: DEPARTAMENTO DE NARINO

TEMAS: NULIDAD SIMPLE — A través de este medio de control es procedente cuestionar la validez
de actos administrativos de contenido particular, cuando con la demanda no se persiga o de la
eventual sentencia anulatoria no se genere el restablecimiento automatico de un derecho subjetivo
afavor del demandante o de un tercero. TEORIA DE LOS MOVILES Y FINALIDADES — Fue recogida
por el legislador en el articulo 137 del CPACA — La escogencia del medio de control de nulidad simple
o nulidad y restablecimiento del derecho no depende exclusivamente de si el acto administrativo que
se demanda es de contenido general o particular, sino de lo pretendido con la demanda y los efectos
de la eventual sentencia anulatoria. SUBSANABILIDAD DE LA OFERTA — Desarrollo normativo —
En virtud del articulo 5° de la Ley 1150 de 2007 se pueden subsanar requisitos que no influyan en la
comparacion de las ofertas. ALCANCE DE LA SUBSANACION DE LAS PROPUESTAS - Lo
subsanable es la prueba del requisito no necesario para la comparacion de las propuestas, pero no
el requisito en si mismo — Dentro del término de traslado del informe de evaluacién los oferentes no
pueden completar, adicionar, modificar o mejorar sus propuestas, de conformidad con lo establecido
en el numeral 8° del articulo 30 de la Ley 80 de 1993 — Los documentos aportados en la etapa de
subsanacion deben dar cuenta de que los proponentes cumplian con el requisito con anterioridad al
cierre del proceso. NULIDAD ABSOLUTA DEL CONTRATO — Causal 42 del articulo 44 de la Ley 80
de 1993 — Cuando se declaren nulos los actos administrativos en que se fundamenta.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra
la sentencia del 1° de marzo de 2024, proferida por el Tribunal Administrativo de
Nariio — Sala Segunda de Decisién, que declar6 probadas las excepciones
formuladas por la parte demandada y, en consecuencia, nego las pretensiones de

la demanda.

|. SINTESIS DEL CASO

El departamento de Narifio adelanté la Licitacion Publica No. 001 de 2021, con el
fin de contratar la prestacion del servicio para la implementacion del Programa de
Alimentacion Escolar (PAE) en los 57 municipios no certificados del Departamento,
conforme a los lineamientos técnicos-administrativos, estandares y condiciones
minimas establecidas por el Ministerio de Educaciéon Nacional y/o por la Unidad

Administrativa Especial para la Alimentacion Escolar - Alimentos para Aprender.
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Mediante Resolucion No. 0437 del 30 de marzo de 2021, el departamento de Narifio
adjudico la licitacion a Productos La Villa S.A.S., Gnico proponente que concurri6 al
proceso de seleccion. En consecuencia, el 30 de abril de 2021, el Departamento y
la aludida sociedad comercial celebraron el respectivo contrato.

En su demanda, la parte actora sostiene que la entidad contratante debio rechazar
la oferta de Productos La Villa S.A.S., entre otras razones, porque su propuesta
inicial no cumplia con las condiciones minimas exigidas en el pliego de condiciones
y, a través de la figura de la subsanacion, se le permiti6 mejorar y completar el
ofrecimiento. En consecuencia, pretende que se declare la nulidad de la Resolucion
No. 0437 del 30 de marzo de 2021, por medio de la cual se adjudico la Licitacion
Publica No. 001 de 2021 a Productos La Villa S.A.S.

II. ANTECEDENTES

1. La demanda

1.1. EI 31 de mayo de 2021%, el sefior Francisco Javier Fajardo Angarita, en ejercicio
del medio de control de nulidad simple, present6 demanda en contra del
departamento de Narifio.

1.2. En su demanda, la parte demandante formulé las siguientes pretensiones y

solicitudes especiales (se transcriben de forma literal, incluso con posibles errores):

“Se declare la nulidad del acto administrativo -Resolucién No. 0437 de 30 de marzo
de 2021- por medio del cual se adjudicé el contrato resultado del proceso de licitacion
publica No. 001 - 2021 al oferente PRODUCTOS LA VILLA S.A.S., cuyo objeto es la
"PRESTACION DEL SERVICIO PARA LA IMPLEMENTACION DEL PROGRAMA DE
ALIMENTACION ESCOLAR EN LOS 57 MUNICIPIOS NO CERTIFICADOS DEL
DEPARTAMENTO DE NARINO, CONFORME A LOS LINEAMIENTOS TECNICOS
ADMINISTRATIVOS, ESTANDARES Y CONDICIONES MINIMAS EXPEDIDAS POR
EL MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL Y/O UNIDAD ADMINISTRATIVA
ESPECIAL PARA LA ALIMENTACION ESCOLAR ALIMENTOS PARA APRENDER”:

Se declare la nulidad del acto administrativo -Resolucion No. 0632 de 23 de abril de
2021- "POR MEDIO DE LA CUAL SE RESUELVE UNA SOLICITUD DE
REVOCATORIA DIRECTA CONTRA LA RESOLUCION NO. 0437-2021 DEL 30 DE
MARZO DE 2021, POR MEDIO DE LA CUAL SE ORDENA LA ADJUDICACION DEL
PROCESO DE LICITACION PUBLICA N° 001 DE 2021” rectificada y aclarada por la
Resolucion No. 637 de 26 de abril de 2021.

(...
Xl. SOLICITUD ESPECIAL

Con fundamento en los vicios alegados, se solicita a el H. Tribunal Administrativo de
Narifio, declarar la nulidad del contrato que debera suscribirse entre el
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DEPARTAMENTO DE NARINO y PRODUCTOS LA VILLA S.A.S, identificada con
NIT 901215855-2, persona juridica que resultdé adjudicataria dentro del proceso
licitatorio No. LP 001 de 2021.

Lo anterior en virtud a la facultad oficiosa del Juzgador, de conformidad a lo prescrito
por el articulo 45 de la Ley 80 de 1993, como situacion juridica subsecuente a la
configuracion del numeral cuarto del articulo 44 de la misma norma” (mayusculas y
negrillas sostenidas propias del texto transcrito).

1.3. Como fundamentos facticos de sus pretensiones, la parte demandante narré

los siguientes hechos que, a continuacion, la Sala sintetiza:

1.3.1. Indicé que mediante Resolucion No. 268 del 19 de febrero de 2021, el
departamento de Narifio dio apertura a la Licitacién Publica No. 001 de 2021, la cual
tenia por objeto contratar la prestacion del servicio para la implementacion del
programa de alimentacion escolar en los 57 municipios no certificados del ente
territorial, conforme a los lineamientos técnicos administrativos, estandares y
condiciones minimas expedidas por el Ministerio de Educacion Nacional y/o Unidad

Administrativa Especial para la Alimentacion Escolar - Alimentos para Aprender.

1.3.2. Precis6 que, mediante las Adendas No. 1y 2 del 22 y 24 de febrero de 2021,

respectivamente, se modificd el cronograma previsto para el proceso de seleccion.

1.3.3. Sefialé que al proceso licitatorio Unicamente se presentd el proponente
Productos La Villa S.A.S.

1.3.4. Agreg6 que, mediante Acta No. 005-2021 del 9 de marzo de 2021, el Comité

Asesor evalué la propuesta presentada de la siguiente manera:

Proponente Capacidad Capacidad Capacidad Experiencia Equipo de Verificacion
juridica técnica financiera trabajo

PRODUCTOS | HABILITADO NO HABILITADO NO NO NO

LA VILLA SAS HABILITADO HABILITADO HABILITADO HABILITADO

1.3.5. Sostuvo que, en atencion a lo anterior, el oferente subsand aspectos que no
fueron presentados con su oferta inicial y que, como consecuencia de dicha
subsanacion, fue calificado como habilitado en la totalidad de los requisitos
habilitantes. Afladio que solo hasta el 30 de marzo de 2021 se publico en la
plataforma SECOP Il el informe de evaluacion final que establecié que el Unico

proponente se encontraba habilitado.

1.3.6. Puntualiz6 que cursaba una denuncia penal contra los integrantes de

Productos La Villa S.A.S., por la presunta consignacion de informacién falsa en el
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Registro Unico de Proponentes — RUP, asi como por posibles irregularidades en el

tramite mediante el cual obtuvo dicho registro.

1.3.7. Expuso que, el 30 de marzo de 2021, se llevé a cabo la audiencia de
adjudicacion, en la cual el Secretario de Educacion Departamental precisé que la
participacion seria exclusiva del oferente -a través de su apoderado- y nego la
intervencion de terceros (veedurias, ciudadanos y abogados de los ciudadanos), a
quienes Unicamente se les reconoceria la calidad de asistentes, en los términos del
articulo 2.2.1.2.1.1.2 del Decreto 1082 de 2015, y de lo dispuesto en el numeral
6.13. del pliego de condiciones.

1.3.8. Manifestdé que, en el marco de dicha audiencia, el Comité Asesor dejé
constancia de que no se presentaron observaciones frente al informe de evaluacién
definitivo, razén por la cual recomend6 adjudicar el proceso de seleccion al Unico

proponente.

1.3.9. Precis6 que, en el curso de la diligencia, el sefior Luis Hernando Caicedo
Davila inform6 haber radicado ante la entidad una tacha de falsedad respecto de un
documento aportado por el proponente en la etapa de subsanacion; por su parte, la
sefiora Paola Andrea Oviedo Bravo manifestdé haber presentado una observacion,
acompafiada de la constancia de radicacion de una denuncia penal en contra de los
miembros de dicha sociedad, y solicitd la suspension de la audiencia a efectos de

gue tales circunstancias fueran examinadas con mayor detenimiento.

1.3.10. Indic6 que la audiencia fue suspendida y que, una vez reanudada, el
departamento de Narifio, por conducto del Secretario de Educacion y con la
concurrencia del Comité Asesor, decidié no analizar, tramitar ni dar respuesta a las
solicitudes formuladas antes y durante el desarrollo de la audiencia. Agreg6 que tal
actuacion dio lugar a la interposicion de una queja disciplinaria ante la Procuraduria

Regional de Narifio en contra de los servidores publicos involucrados.

1.3.11. Adujo que, en consecuencia, mediante Resolucion No. 0437 del 30 de marzo
de 2021 se adjudico la Licitacion Publica No. 001 de 2021 a Productos La Villa
S.A.S.

1.3.12. Sostuvo que, al momento de la presentacion de la demanda, la entidad no
habia emitido pronunciamiento respecto de las observaciones relacionadas con la
tacha de falsedad ni sobre la denuncia penal presentada contra los integrantes de

la sociedad adjudicataria.
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1.3.13. Sefialé que, de acuerdo con la informacién consignada en la plataforma
SECORP I, el 30 de abril de 2021 se suscribi6 el contrato entre el departamento de
Narifio y Productos La Villa S.A.S.

1.4. Como fundamentos juridicos de la demanda, el extremo activo expuso lo

siguiente:

1.4.1. Aleg6 que el acto de adjudicacion se encuentra viciado al haberse expedido
con desconocimiento de los principios de la funcibn administrativa y de la
contratacion estatal, asi como de las reglas previstas en el pliego de condiciones.
Al efecto, indic6 que la entidad contratante permitié la complementacion y
mejoramiento de la oferta de Productos La Villa S.A.S. durante el término de
traslado del informe de evaluacion, en contravia de la prohibicién legal de subsanar
requisitos no acreditados con la propuesta inicial. Lo anterior, en la medida en que
se admitio la incorporacion de documentos nuevos relacionados con exigencias del
pliego que no se habian presentado originalmente, y que solo se allegaron en la

etapa de subsanacion.

Precis6 que el pliego exigia, como requisito habilitante, contar con una bodega
principal de almacenamiento para la ejecucion del contrato, condicion que no fue
acreditada en modo alguno con el ofrecimiento inicial. Asimismo, sefiald que se
exigia un equipo minimo de trabajo compuesto por 57 coordinadores municipales,
pero el oferente al momento de presentar la propuesta tal solo dio cuenta de 26.
Afadié que, si bien el proponente aportd los soportes correspondientes durante la
fase de subsanacién, esa no era la oportunidad para suplir la ausencia de requisitos
habilitantes no cumplidos desde el inicio, por lo que la entidad debié rechazar la
oferta. Agrego que, aun en el evento de estimarse procedente la subsanacion, esta

no se efectuo dentro del término previsto para ello.

1.4.2. De otra parte, adujo que la entidad contratante omitié pronunciarse de fondo
sobre las observaciones relativas a la tacha de falsedad y a las presuntas
irregularidades en el RUP de Productos La Villa S.A.S., pese a existir denuncia
penal contra los miembros de dicha sociedad comercial por la presunta alteracion
de sus estados financieros con corte al 31 de diciembre de 2019. Indicé que, en
lugar de resolver tales reparos dentro de la etapa correspondiente, la Administracion
difirid su analisis a tramites propios del derecho de peticion, desconociendo las

reglas especiales del proceso de seleccion.
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Afirmo que no podia valorarse un documento respecto del cual recaia una tacha de
falsedad, dado que la presuncion de autenticidad prevista en el Decreto 019 de 2012
cede cuando el documento es tachado. Asimismo, controvirtid la capacidad
financiera de Productos La Villa S.A.S., al sefialar que su RUP contenia informacion
financiera inconsistente, pues existian dos estados financieros de dicha sociedad
con corte al 31 de diciembre de 2019, con una diferencia de $3.718°000.000 en
activos y patrimonio, lo cual evidenciaba que se indujo en error a la Camara de
Comercio con el Unico propoésito de acreditar el cumplimiento de la capacidad

financiera exigida en el pliego.

1.4.3. Adujo que la entidad contratante infringio el principio de igualdad y se apart6
de su propio precedente administrativo, comoquiera que en procesos de seleccion
anteriores (Licitaciones Publicas No. 007 de 2016 y 002 de 2018) habia rechazado
ofertas que contenian documentos presuntamente falsos o informacion incorrecta,
con lo cual, a su vez, viol6 el articulo 10 del CPACA, segun el cual, es deber de la
Administracion resolver los asuntos de su competencia de manera uniforme a

situaciones que tengan los mismos supuestos facticos y juridicos.

1.4.4. También explicé que hubo una afectacién al principio de publicidad, por no
haberse divulgado oportunamente la totalidad de los documentos del proceso de
seleccion, en especial el informe final de evaluacién, publicado el 30 de marzo de
2021 -misma fecha en que se llevé a cabo la audiencia de adjudicacion-, pese a que
el cronograma fijaba como limite el dia anterior, lo que impidi6 a los interesados
pronunciarse. Ademas, reprochd que en la audiencia de adjudicacién se hubiera
negado la intervencion de los demas interesados distintos al proponente, en
contravia del articulo 9 de la Ley 1150 de 2007.

2. Laadmision de la demanday su contestacion

2.1. Mediante auto del 25 de agosto de 20212, el Tribunal Administrativo de Narifio
rechazé la demanda en cuanto a la pretension dirigida contra las Resoluciones No.
0632 del 23 de abril y No. 0637 del 26 de abril de 2021, por medio de las cuales: (i)
se resolvié de manera desfavorable una solicitud de revocatoria directa contra el
acto de adjudicacion; y (ii) se aclaro la anterior resolucion, debido a errores de
digitacion en la parte resolutiva del acto. Lo anterior, al considerar que tales

resoluciones no constituian actos susceptibles de control judicial.
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A su turno, se admiti6 la demanda frente a la pretension formulada contra la
Resolucién No. 0437 del 30 de marzo de 2021, mediante la cual se adjudicé la
Licitacion Publica No. 001 de 2021 a la sociedad Productos La Villa S.A.S., y se
ordend la vinculacién de dicha sociedad comercial al proceso. Esa decision se

notific6 en debida forma a las partes y al Ministerio Publico3.

2.2. El departamento de Narifio* contesté la demanda y se opuso a la prosperidad
de las pretensiones. Al efecto, formuld la excepcion de falta de legitimacion en la
causa por activa, con fundamento en que el demandante no presenté propuesta
dentro del proceso de seleccion que culmind con la expedicion del acto
administrativo demandado, luego no contaba con ningun tipo de interés en
cuestionarlo; también formulo las excepciones de ausencia de vicios en la etapa de
formacion y de legalidad del acto acusado, al tiempo que cuestiond la procedencia

del medio de control de nulidad simple.

Explicé que la figura de la subsanacion de las ofertas existe, precisamente, para
remediar defectos o errores de los requisitos habilitantes de las propuestas, siempre
que estos no influyan en su comparacién. En ese sentido, adujo que los
requerimientos que se le hicieron al oferente para que subsanara encajaban dentro
de aquellos defectos o errores, motivo por el cual, ademas de que era procedente

la subsanacién, el oferente habia subsanado en debida forma.

Indicé que no existio desconocimiento del precedente administrativo, en tanto la
parte demandante no acreditd que en los procesos de seleccién que puso de
presente se hubieran configurado exactamente los mismos supuestos del caso
concreto. En relacién con la supuesta restriccion de derechos a intervinientes en la
audiencia de adjudicacion, sefialo que, en efecto, la participacion en dicha audiencia
recaia Unicamente sobre las personas que ostentaran un interés en esta, no
obstante, al tratarse de una audiencia publica, se garantiz6 la asistencia de

cualquier persona.

2.3. Productos La Villa S.A.S. ® contest6 la demanda y se opuso a la prosperidad
de las pretensiones. Formuld la excepcidn de inepta demanda, al considerar que la
parte actora no aportdé material probatorio suficiente para justificar la configuracién

de las causales de nulidad invocadas y que, en todo caso, el medio de control de

% Esa providencia no fue objeto de recurso.
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nulidad simple no era el procedente, en la medida en que se cuestiona un acto
administrativo de caracter particular, cuya eventual anulacidon comportaria el
restablecimiento automatico de un derecho subjetivo, por lo que el medio de control
idoneo era el de nulidad y restablecimiento del derecho.

Sostuvo que, aunque el demandante cuestioné algunos de los documentos
allegados al proceso de seleccion debido a la existencia de una tacha de falsedad
y a la radicacion de una denuncia penal, lo cierto es que estos se presumian validos
y auténticos, comoquiera que no existia una decision judicial que hubiera declarado
su falsedad. En esa linea, sefial6 que era improcedente que se desconociera el
RUP allegado al proceso de seleccion, o pretender que se hubiera suspendido
indefinidamente el proceso de seleccion a la espera de decisiones de las

autoridades penales, tal como lo sugirio la parte actora.

Afirmo que su propuesta cumplio con la totalidad de los requisitos habilitantes, pues
atendi6 en debida forma las solicitudes de aclaracion y subsanacion formuladas por
la entidad contratante. Precisd, ademas, que la demanda se edific6 sobre una
interpretacion erronea del concepto de subsanabilidad y explico la distincion entre
el requisito habilitante y su medio de prueba, indicando que la normativa prohibe
subsanar requisitos inexistentes al cierre del proceso, mas no aportar o aclarar

pruebas relativas a circunstancias preexistentes.

2.4. Mediante auto del 5 de septiembre de 2022, el Tribunal Administrativo de
Narifio desestimé las excepciones de falta de legitimacién en la causa por activa e
inepta demanda, formuladas por el departamento de Narifio y Productos La Villa

S.A.S., respectivamente.

En relacién con la legitimacion en la causa por activa, el a quo sostuvo que, dado
gue el medio de control ejercido corresponde al de simple nulidad y no se orienta al
restablecimiento automatico de un derecho subijetivo, sino exclusivamente al control
de legalidad del acto de adjudicacion, no era exigible que el demandante hubiese
participado como oferente en el proceso de seleccién ni que acreditara un interés
directo, pues tal exigencia es propia del medio de control de nulidad y

restablecimiento del derecho.

En cuanto a la excepcion de inepta demanda, el Tribunal indic6 que esta se

configura, de manera general, por dos supuestos: (i) la ausencia de requisitos
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formales de la demanda, y (ii) la indebida acumulacion de pretensiones. Sefialé que
los argumentos planteados por la parte demandada no se subsumian en tales
supuestos y que, por tanto, los cuestionamientos formulados correspondian al fondo

del asunto, razon por la cual serian objeto de andlisis en la sentencia.

3. Audiencia inicial

3.1. El 7 de diciembre de 20227, el Tribunal Administrativo de Narifio llevé a cabo la
audiencia inicial, en la que no encontrd vicio alguno que debiera ser objeto de
saneamiento, al tiempo que declaro fallida la fase de conciliacion ante la ausencia

de animo conciliatorio de las partes.

3.2. Seguidamente, fijé el litigio en el entendido de establecer si debia declararse la
nulidad de la Resolucion No. 0437 del 30 de marzo de 2021, mediante la cual el
departamento de Narifio adjudicé la Licitacion Publica No. 001 de 2021 a Productos
La Villa S.A.S. También se decretaron como pruebas las documentales aportadas
por las partes y se ordend requerir a la Fiscalia General de la Nacién, con el fin de
qgue informara el estado del proceso o investigacion penal adelantada contra los

integrantes de Productos La Villa S.A.S. para la fecha de adjudicacién del contrato.

4. Audiencia de pruebas

4.1. El 21 de febrero de 20232 se llevé a cabo la audiencia de pruebas, en la que se
incorporé la prueba documental allegada con posterioridad a la audiencia inicial. A
su turno, se ordend correr traslado a las partes para que estas presentaran sus

alegatos de conclusion, y al Ministerio Publico para que rindiera su concepto.

5. Los alegatos de conclusion en primera instancia

5.1. El sefior Francisco Javier Fajardo Angarita® presentd sus alegatos, en los
cuales reiterd los argumentos expuestos en la demanda. Agregd que el pliego de
condiciones desconoci6 lo dispuesto en los articulos 64 y 65 de la Constitucion

Politica, asi como en los literales b) y d) del articulo 7 de la Ley 2046 de 2020.

5.2. El departamento de Narifio'® presenté sus alegatos, en los que insistié en los

argumentos esbozados en la contestacion de la demanda.
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5.3. El Ministerio Publico!! rindi6 concepto, en el que solicité negar las
pretensiones de la demanda. Sefiald6 que, en atencidon a que estas se dirigian a
cuestionar solamente la legalidad del acto de adjudicacion y no al restablecimiento

de un derecho subjetivo, el medio de control de nulidad simple resultaba procedente.

Indic6 que Productos La Villa S.A.S. subsané los requisitos habilitantes previstos en
el pliego de condiciones, en particular los relacionados con el personal requerido y
la bodega de almacenamiento principal, sin que ello pudiera considerarse una

mejora de la propuesta inicialmente presentada.

En cuanto al requisito de capacidad financiera, explico que el proponente alleg6 al
proceso de seleccion el Registro Unico de Proponentes (RUP), el cual acreditaba la
capacidad exigida, sin que para ese momento existiera decision de autoridad
competente que desvirtuara la validez de dicho registro. Agregé que, hasta la fecha,
la autoridad penal no ha adoptado determinacién alguna frente a la presunta

falsedad del RUP allegado al proceso de seleccion.

6. La sentencia de primera instancia'?

6.1. Mediante sentencia del 1° de marzo de 20243, el Tribunal Administrativo de
Narifio — Sala Segunda de Decision declaré probadas las excepciones de ausencia
de vicios en la etapa de formacién del acto administrativo demandado y de legalidad
del acto de adjudicacion -propuestas por el departamento de Narifio-, y nego las
pretensiones de la demanda.

6.2. El a quo consider6 que el medio de control de nulidad simple era procedente,
en la medida en que las pretensiones se dirigian exclusivamente a obtener la
nulidad del acto de adjudicacién, sin que se solicitara restablecimiento de derecho
alguno ni se derivara de la eventual nulidad un beneficio particular para el
demandante o para un tercero, en los términos del articulo 137 del CPACA, que
permite controvertir actos administrativos de caracter particular cuando no se

persiga ni se genere un restablecimiento automatico de un derecho subijetivo.

11 [ndice 34 de Samai del Tribunal Administrativo de Narifio.

12 En la parte resolutiva del fallo se dispuso: “PRIMERO. — Declarar la prosperidad de las
excepciones de ausencia de vicios en la etapa de formacién del acto administrativo demandando y
de legalidad del acto de adjudicacion del contrato, propuestas por el Departamento de Narifio. //
SEGUNDO. - Denegar las pretensiones de la demanda”.

13 [ndice 40 de Samai del Tribunal Administrativo de Narifio.
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6.3. En cuanto a los cargos relacionados con la subsanacion de la oferta de
Productos La Villa S.A.S., el Tribunal sefial6 que, en el informe de evaluacion inicial,
dicho proponente fue calificado como no habil debido a que no se advertia que
cumpliera con la capacidad técnica, experiencia y equipo de trabajo, requisitos
habilitantes que no incidian en la asignacion de puntaje ni en la comparacion de
ofertas, por lo que eran susceptibles de subsanacion, en los términos del paragrafo
1° del articulo 5 de la Ley 1150 de 2007. Asimismo, constat6 que las aclaraciones y
documentos adicionales fueron allegados dentro del término previsto en las
Adendas No. 3y 4, toda vez que el proponente los presenté el 16 de marzo de 2021,

cuando el plazo establecido para tal efecto vencia el 17 de marzo del mismo afio.

Respecto del requisito de la bodega principal de almacenamiento, advirtid que,
aungue no se acreditd con la oferta inicial, en la etapa de subsanacion se aporto
una carta de compromiso de arrendamiento con fecha del 3 de marzo de 2021, esto
es, anterior al cierre del proceso -que tuvo lugar el 5 de marzo de 2021-, lo que
evidenciaba que el requisito se cumplia desde antes de la presentacion de la
propuesta. De igual manera, en cuanto a las hojas de vida adicionales
correspondientes a los coordinadores municipales, presentadas también con la
subsanacién, observo que los soportes académicos y de experiencia correspondian
a fechas anteriores al cierre del proceso, de modo que no daban cuenta de
circunstancias sobrevinientes, sino de hechos preexistentes, por lo que su aporte
no configuré un mejoramiento de la oferta, sino la acreditacion tardia de requisitos
habilitantes ya existentes al momento del cierre, lo cual es acorde al régimen de
subsanabilidad de las ofertas.

6.4. Frente a las observaciones relacionadas con la tacha de falsedad y la
presentacion de una denuncia penal en contra de los integrantes de Productos La
Villa' S.A.S., el Tribunal indic6é que aquellas fueron extemporaneas, pues se
presentaron el 29 y 30 de marzo de 2021, respectivamente, y de conformidad con
el cronograma establecido para el proceso de seleccion, el término para formular
observaciones vencia el 24 de marzo de 2021, por lo que la entidad no estaba en
obligacion de tramitar aquellas.

6.5. En cuanto a la publicacién del informe final de evaluacién, sostuvo que, aunque
se acredito que este fue divulgado el 30 de marzo de 2021 y no el dia anterior -como
preveia el cronograma-, dicha irregularidad formal no tenia entidad suficiente para
invalidar el acto demandado, pues no afectd de manera sustancial las garantias de

participacion ni el derecho de contradiccidén. Destacd que, de conformidad con la
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jurisprudencia de la Seccion Tercera del Consejo de Estado, no toda irregularidad
formal en el procedimiento administrativo genera la nulidad del acto. Afladié que,
una vez publicado el informe final, lo Unico procedente era la audiencia de

adjudicacion, sin que existiera etapa posterior para formular nuevas observaciones.

6.6. En lo atinente a que la entidad hubiera valorado el RUP aportado por el Unico
proponente, el Tribunal sefialé que, segun el articulo 6 de la Ley 1150 de 2007,
corresponde a las Camaras de Comercio verificar documentalmente la informacion
alli consignada, y que dicho registro constituye plena prueba de las circunstancias
certificadas, de modo que la entidad no estaba obligada a realizar verificaciones
adicionales ni podia desconocerlo por la sola existencia de una denuncia penal sin
decision judicial que declarara la falsedad del documento. En ese sentido, consideré
gue la capacidad financiera del proponente, acreditada mediante el RUP expedido
por la Cadmara de Comercio de Pasto, debia tenerse en cuenta para la verificacion

del requisito habilitante, como en efecto ocurrio.

6.7. En relacion con las circunstancias acaecidas en la audiencia de adjudicacion,
el Tribunal sostuvo que el articulo 9 de la Ley 1150 de 2007 limita la intervencién en
dicha diligencia a los oferentes, de modo que, aunque la audiencia es publica y
pueden asistir ciudadanos interesados, la facultad de pronunciarse sobre las
respuestas dadas por la entidad a las observaciones a los informes de evaluacion
corresponde Unicamente a quienes presentaron oferta. Por ello, estimé ajustada a
derecho la actuacion de permitir intervenir solo al proponente y tener a los demas

sujetos como asistentes.

6.8. Finalmente, el a quo considerd que no se acreditd identidad factica ni juridica
con los procesos invocados por el demandante como precedente administrativo'4.
Afadié que tampoco se demostré de manera concreta qué documentos no fueron
publicados oportunamente en la plataforma SECOP I, advirtiendo que, del material
probatorio, se evidenciaba la divulgacion de multiples actuaciones y respuestas, por

lo que no se tenian por acreditadas las irregularidades alegadas.

14 El Tribunal puso de presente que, en el acta de adjudicacién de la Licitacion Publica No. 007 de
2016, se sefald que la informacion suministrada a un perito carecia de autenticidad, lo que llevo a
concluir que el dictamen pericial se sustentaba en datos inexactos, inconsistentes o no veraces. A
su vez, indicé que en la Licitacion Publica No. 002 de 2018 la situacion factica giraba en torno a la
existencia de dos (2) actas de liquidacién con informacién divergente frente a otros documentos del
proceso. En consecuencia, consideré que se trataba de supuestos facticos sustancialmente distintos
a los presentados en el proceso contractual objeto de analisis, lo que impedia predicar la existencia
de un precedente aplicable.

12


JuanDiegoCastroBerna
Sello


COMPARTIDO POR:

/’-_) Beltran
) Pardo.

7. La solicitud de adicién del fallo y decision del Tribunal

7.1. El 25 de abril de 2024, la parte demandante present6 una solicitud de adicion
del fallo. Sostuvo que, en los alegatos de conclusion en primera instancia, manifesto
que el pliego de condiciones desconocia lo dispuesto en los articulos 64 y 65 de la
Constitucion Politica, asi como en los literales b) y d) del articulo 7 de la Ley 2046
de 2020, aspecto respecto del cual no se emitid6 pronunciamiento alguno. Afadio
que, en ejercicio de los poderes oficiosos del juez, dicha circunstancia debia ser

analizada, aun cuando no hubiera sido formulada como cargo en la demanda.

7.2. Mediante providencia del 19 de julio de 202416, el Tribunal Administrativo de
Narifio — Sala Segunda de Decisién nego6 la solicitud, al considerar que el cargo
frente al cual se alegaba omisién de pronunciamiento fue introducido Unicamente
en la etapa de alegatos de conclusion, momento procesal en el cual no es posible
adicionar los fundamentos de la demanda. Indicé que, en virtud del principio de
congruencia, el juez no podia emitir pronunciamiento sobre aspectos no planteados
oportunamente en el libelo introductorio. Agregdé que no resultaba admisible
pretender subsanar tal omisién con fundamento en las facultades oficiosas del juez,

pues estas no habilitan para modificar el objeto del litigio.

8. Recurso de apelacion

8.1. El 13 de septiembre de 2024'7, la parte demandante interpuso recurso de
apelacion contra la sentencia de primera instancia, el cual fue concedido por el a
quo através de auto del 15 de octubre de la misma anualidad*®. En su impugnacion,
la parte actora solicité revocar la decision de primer grado y, en su lugar, acceder a

las pretensiones de la demanda.

Reiterd los cuestionamientos respecto a que, en la etapa de subsanacion, se haya
permitido que Productos La Villa S.A.S. acreditara el cumplimiento de los requisitos
habilitantes relativos a la bodega de almacenamiento principal -sin que hubiese
presentado documentacion alguna en la propuesta inicial- y al equipo minimo de
trabajo compuesto por 57 coordinadores municipales -cuando inicialmente solo se
dio cuenta de 26 de ellos-. Sefialé que estas deficiencias eran insubsanables, dado

gue no se cumplian los requisitos habilitantes al momento de presentar la oferta,

15 indice 43 de Samai del Tribunal Administrativo de Narifio.
16 {ndice 47 de Samai del Tribunal Administrativo de Narifio.
17 indice 51 de Samai del Tribunal Administrativo de Narifio.
18 [ndice 57 de Samai del Tribunal Administrativo de Narifio.
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por lo que no podian considerarse aspectos susceptibles de subsanacion, sino
condiciones incumplidas que obligaban al rechazo de la propuesta, toda vez que
admitirlas equivaldria, en la practica, a permitir la complementacion de la oferta.
Agrego que, en cualquier caso, la documentacion aportada por el proponente junto
con la subsanacion presentaba inconsistencias, por lo que no subsano en debida

forma y su oferta debia igualmente ser rechazada.

También aleg6 que el a quo no ejercié plenamente sus facultades oficiosas para
proteger el orden juridico en abstracto -pese a tratarse de una accion de nulidad
simple donde prima la defensa de la legalidad objetiva- por no analizar lo relativo a
que el pliego de condiciones previé requisitos habilitantes que desconocieron lo
dispuesto en los articulos 64 y 65 de la Constitucién Politica, asi como en los
literales b) y d) del articulo 7 de la Ley 2046 de 2020.

Puntualizé que el Tribunal impuso al demandante una carga probatoria excesiva
para demostrar el desconocimiento del precedente administrativo de la entidad,
carga que no estd prevista en el articulo 10 del CPACA, y, al mismo tiempo,
desestimé el cargo desconociendo la fuerza vinculante de dicho precedente.
Subray6 que los casos puestos de presente si constituyen precedentes aplicables,
dado que en ellos se rechazaron las propuestas al considerar que, en el traslado
del informe de evaluacién, aquellas no fueron subsanadas sino modificadas,

adicionadas o mejoradas.

Asimismo, reiter6 que, frente a la tacha de falsedad y a las irregularidades
detectadas durante el proceso de seleccidon, la entidad tenia la facultad de
suspender la audiencia o revocar el acto de adjudicacion por haberse obtenido a
través de medios irregulares; sin embargo, el Tribunal no valoré esta posibilidad ni

la relevancia de dichas irregularidades.

9. Actuacién en segunda instancia

9.1. Mediante auto del 24 de enero de 2025'°, se admitié el recurso de apelacion

interpuesto por la parte demandante contra el fallo de primera instancia.

9.2. El Ministerio Publico? rindié concepto, en el que solicitd confirmar la sentencia
de primera instancia que neg6 las pretensiones de la demanda. Sefialé que la parte

actora se limité a cuestionar la legalidad del acto de adjudicacion, sin pretender el

19 [ndice 13 de Samai del Consejo de Estado.
20 Indice 20 de Samai del Consejo de Estado.
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restablecimiento de derecho alguno, ni derivarse este de manera automatica en su
favor o en el de un tercero; por consiguiente, el medio de control de nulidad simple

resultaba idoneo en el presente caso.

Agregd que el demandante también ostenta legitimacion en la causa por activa,
comoquiera que, en los términos del articulo 137 del CPACA, toda persona puede
solicitar la nulidad de actos administrativos de caracter general y, excepcionalmente,
de actos de caracter particular, siempre que de la demanda o de la sentencia no se
produzca el restablecimiento automatico de un derecho subjetivo a favor del actor o

de un tercero, hipotesis que no se configura en este asunto.

Sostuvo que no se acreditaron las causales de nulidad invocadas por la parte actora.
Al respecto, indicé que la entidad contratante permitié al oferente subsanar aquellos
requisitos habilitantes que no incidian en la asignacion de puntaje, actuacion que se
ajusté a lo dispuesto en el articulo 5° de la Ley 1150 de 2007, modificado por la Ley
1882 de 2018, y que, ademas, tales requisitos fueron subsanados en debida forma
por el proponente. Precis6 que no era cierto que la subsanacion hubiese implicado
una mejora de la oferta, en la medida en que los aspectos corregidos correspondian
a la capacidad técnica y a la experiencia, requisitos de caracter habilitante que no
otorgaban puntaje ni constituian factores de ponderacion.

Puntualizé que, respecto a la subsanacion de la bodega principal de
almacenamiento, el puntaje se asignaba en funcién de contar con mayor capacidad
instalada, es decir, por disponer de bodegas adicionales a la principal. No obstante,
con la subsanacion Unicamente se acredito la existencia de la bodega principal,
requisito estrictamente habilitante, sin que se subsanara ningun elemento

susceptible de generar puntaje.

Indicé que el demandante no demostré que la expedicion del acto de adjudicacion
obedeciera a una motivacién engafosa, fingida, simulada o contraria a la ley. Por el
contrario, aseguré que la adjudicacién al Unico oferente encontré sustento en el
informe definitivo de evaluacion y en el cumplimiento de la totalidad de los requisitos

habilitantes.

En cuanto a las facultades oficiosas del juez, precis6 que corresponde al
demandante acreditar las causales de nulidad invocadas, lo que incluye la adecuada
formulacion del concepto de violacion, sefalando con claridad las normas
presuntamente vulneradas con la expedicion del acto acusado. En consecuencia,

no resultaba procedente que en los alegatos de conclusion se introdujeran nuevos
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cargos como fundamento de ilegalidad para que el juez, en virtud de sus facultades

oficiosas, adelantara su examen de validez.

Finalmente, respecto de la denuncia penal presentada contra los integrantes de
Productos La Villa S.A.S. por la informacion irregular consignada en el RUP, sostuvo
que era el escenario penal donde se iba a determinar la eventual comision de los
delitos investigados, sin que la sola existencia de una denuncia desvirtuara la

presuncion de legalidad que ampara dicho documento.

9.3. El 5 de febrero de 202621, la parte demandante solicitd que se decretara como
prueba el fallo de primera instancia proferido por la Procuraduria Regional de
Juzgamiento del Atlantico, mediante el cual se sancioné disciplinariamente a los
miembros del Comité Asesor de la Gobernacion de Narifio, con ocasion de las

actuaciones desplegadas en el marco de la Licitacion Publica No. 001 de 2021.

9.4. Mediante providencia del 16 de febrero de 202622, se negd la solicitud

probatoria formulada por la parte demandante.

V. CONSIDERACIONES

Para resolver el recurso de apelacion, la Sala estudiara los siguientes aspectos: (1)
jurisdiccién y competencia del Consejo de Estado; (2) procedencia del medio de
control; (3) oportunidad del medio de control; (4) legitimacion en la causa; (5) objeto
de la impugnacion y la delimitacion de los problemas juridicos a resolver en esta
instancia; (6) hechos probados y pruebas relevantes; (7) analisis de la Subseccién

y la resolucion del caso concreto; y (8) condena en costas en segunda instancia.

1. Jurisdiccion y competencia del Consejo de Estado

La Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo es competente para conocer del
asunto, con fundamento en el articulo 10422 del CPACA, pues la Resoluciéon No.

0437 del 30 de marzo de 2021 -acto de adjudicacion cuya nulidad se demanda- fue

21 [ndice 33 de Samai del Consejo de Estado.

22 [ndice 34 de Samai del Consejo de Estado.

23 “Articulo 104. De la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. La Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo esta instituida para conocer, ademas de lo dispuesto en la Constitucion
Politica y en leyes especiales, de las controversias y litigios originados en actos, contratos, hechos,
omisiones y operaciones, sujetos al derecho administrativo, en los que estén involucradas las
entidades publicas, o los particulares cuando ejerzan funcién administrativa”.
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proferido por el departamento de Narifio -entidad territorial->* en el marco de la
Licitacion Publica No. 001 de 2021.

Por su parte, el Consejo de Estado es competente para desatar el recurso de
apelacion interpuesto contra la sentencia del 1° de marzo de 2024, proferida por el
Tribunal Administrativo de Narifio — Sala Segunda de Decision, dada la vocacion de
doble instancia del proceso, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 1502° y
152-12¢ del CPACA, vigentes a la fecha de la presentacion de la demanda.

2. Procedencia del medio de control

2.1. De conformidad con el articulo 13727 del CPACA, toda persona esta facultada
para solicitar la declaratoria de nulidad de los actos administrativos de caracter
general cuando estos hayan sido expedidos con infraccion de las normas en que
debian fundarse, por falta de competencia, en forma irregular, con desconocimiento

del derecho de audiencia y defensa, con falsa motivacién o desviacion de poder.

La misma disposicion prevé que, de manera excepcional, también podra solicitarse
la nulidad de actos administrativos de contenido particular, siempre que se configure
alguno de los siguientes supuestos: (i) que con la demanda no se persiga -ni de la
eventual sentencia de nulidad se derive- el restablecimiento automatico de un
derecho subjetivo en favor del demandante o de un tercero; (ii) que se trate de la
recuperacion de bienes de uso publico; (iii) que los efectos nocivos del acto afecten
gravemente el orden publico, politico, econdmico, social o ecolégico; o (iv) que la
ley lo autorice de manera expresa. A su vez, el precepto establece que, si de la

demanda se desprendiere que se persigue el restablecimiento automatico de un

24 Constitucion Politica de 1991. “Articulo 286. Son entidades territoriales los departamentos, los
distritos, los municipios y los territorios indigenas. La ley podra darles el caracter de entidades
territoriales a las regiones y provincias que se constituyan en los términos de la Constitucion y de la
ley”.

25 “Articulo 150. Competencia del Consejo de Estado en segunda instancia y cambio de radicacion.
El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en segunda instancia de
las apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los tribunales administrativos y
de las apelaciones de autos susceptibles de este medio de impugnacion, asi como de los recursos
de queja cuando no se conceda el de apelacion por parte de los tribunales, o se conceda en un
efecto distinto al que corresponda, o no se concedan los extraordinarios de revision o de unificacion
de jurisprudencia [...]".

26 “Articulo 152. Los Tribunales Administrativos conoceran en primera instancia de los siguientes
asuntos: [...] 1. De la nulidad de actos administrativos expedidos por funcionarios u organismos del
orden departamental, o por las personas o entidades de derecho privado que cumplan funciones
administrativas en el mismo orden”.

21 “Articulo 137. Nulidad. Toda persona podréa solicitar por si, o por medio de representante, que se
declare la nulidad de los actos administrativos de caracter general. / Procedera cuando hayan sido
expedidos con infraccién de las normas en que deberian fundarse, 0 sin competencia, o en forma
irregular, o con desconocimiento del derecho de audiencia y defensa, o mediante falsa motivacion,
o con desviacion de las atribuciones propias de quien los profirio [...]".
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derecho, aquella debera tramitarse conforme a las reglas propias del medio de

control de nulidad y restablecimiento del derecho.

2.2. En este punto, es necesario precisar que el legislador introdujo en el CPACA la
denominada teoria de los moviles y finalidades, conforme a la cual la procedencia
del medio de control no depende exclusivamente del caracter -general o particular-
del acto administrativo impugnado, sino de la finalidad perseguida con la demanda
y de los efectos que eventualmente se derivarian de la sentencia anulatoria. En ese
sentido, lo determinante no es el contenido formal del acto, sino la naturaleza de las
pretensiones formuladas y, particularmente, si se busca o0 no el restablecimiento de

un derecho subjetivo.

Antes de la entrada en vigencia del CPACA, existian importantes discusiones en
torno a la procedencia de la accion de nulidad frente a actos administrativos de
contenido particular?®, pues, en un primer momento, se consideraba que estos
Unicamente podian ser controvertidos mediante la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho. Sin embargo, la evolucién jurisprudencial®® permitié
advertir que no en todos los casos la impugnacién de un acto administrativo
particular conlleva la pretension de restablecimiento de un derecho subjetivo, por lo

que se consolido el criterio segun el cual el elemento definitorio para determinar la

28 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del 4 de marzo de
2003, expediente No. 11001-03-24-000-1999-05683-02. En esa providencia se indico: “Antes de
1959 la jurisprudencia del Consejo de Estado estuvo influida por el criterio material en el sentido de
que la procedencia de las acciones fue condicionada por el contenido del acto, pues si éste creaba
situaciones juridicas de caracter general, abstracto e impersonal, el interesado debia usar la accion
de nulidad; si, por el contrario, el acto era de contenido particular, concreto y subjetivo, la accién
pertinente seria la de plena jurisdiccion. [...] En el afio de 1959 se inici6 el cambio de orientacién de
la jurisprudencia del Consejo de Estado en cuanto hace a la procedibilidad de las acciones de nulidad
y de nulidad y restablecimiento del derecho, cambio que luego se consolidaria en el afio de 1961”.
29 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del 10 de agosto de 196.
M.P. Carlos Gustavo Arrieta. En esa providencia se indicé: “No es la generalidad del ordenamiento
impugnado el elemento que determina la viabilidad del contencioso popular de anulacion. Son los
motivos determinantes de la accién y las finalidades que a ella ha sefialado la ley, los elementos que
sirven para identificarla juridicamente y para calificar su procedencia. ...los Unicos motivos
determinantes del contencioso popular de anulacion son los de tutelar el orden juridico y la legalidad
abstracta contenida en esos estatutos superiores y que sus finalidades son las de someter la
administracion publica al imperio del derecho objetivo. [...] Los motivos y finalidades del actor deben
estar en consonancia con los motivos y finalidades que las normas legales asignan a la accion. Es
presumible esta similitud ... cuando se acciona por la via del contencioso popular de anulacion contra
actos impersonales y abstractos, porque esta clase de ordenamientos entrafian una violacion
continua y permanente de la legalidad objetiva, que afecta directamente a la comunidad ... Distinta
es la situacion cuando el recurso se dirige contra actos particulares, (caso en el cual) la doctrina de
los motivos y finalidades opera en dos formas: si la declaratoria de nulidad solicitada no conlleva el
restablecimiento del derecho subjetivo, el contencioso popular puede ejercitarse inclusive por el
titular de ese derecho; pero si la sentencia favorable a las pretensiones del actor determina el
restablecimiento automético de la situacion juridica individual afectada por la decision enjuiciada, el
recurso objetivo no serd admisible”. Esa tesis fue reiterada en diversos pronunciamientos, a saber:
Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo. Auto del 4 de noviembre de 2005, exp.
0270. M.P. Rafael Ostau Lafont Pianeta; Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo.
Sentencia del 8 de marzo de 2005, exp. 11001-03-24-000-2001-00145-01, M.P. Gabriel Eduardo
Mendoza Martelo, entre otros.
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escogencia del medio de control es la finalidad de la demanda, asi como los efectos

de la eventual sentencia anulatoria, y no la naturaleza formal del acto.

Esta concepcion fue recogida expresamente por el articulo 137 del CPACA®, que
permite controvertir excepcionalmente actos administrativos de caracter particular a
través del medio de control de nulidad simple, entre otros eventos, cuando el
demandante persiga exclusivamente el control de legalidad en abstracto del acto -
es decir, la proteccién objetiva del orden juridico-, sin pretender el restablecimiento
de un derecho subjetivo en favor de las partes o de un tercero, ni que dicho
restablecimiento se produzca automaticamente como consecuencia de la eventual

declaratoria de nulidad.

2.3. En el sub examine, del andlisis integral de la demanda3! se advierte que, si bien
la parte actora solicita la nulidad de la Resolucién No. 0437 del 30 de marzo de 2021
mediante la cual se adjudicé la Licitacibn Publica No. 001 de 2021 -acto
administrativo de contenido particular, en tanto cred una situacion juridica concreta
para el adjudicatario-, lo cierto es que no formulé pretension alguna orientada al
reconocimiento, restablecimiento o reparacién de un derecho subjetivo en favor

suyo o de un tercero.

Adicionalmente, la Sala considera que, dadas las particularidades del caso, la
eventual declaratoria de nulidad del acto de adjudicacién no comportaria, per se, el
restablecimiento automéatico de derecho alguno, maxime si se considera que el
adjudicatario fue el Unico proponente que participé en el proceso de seleccion, de
modo que lo pretendido se circunscribe Gnica y exclusivamente a que se efectie un
control abstracto de legalidad del acto acusado, sin que de una decisién anulatoria
pueda derivarse una consecuencia resarcitoria o restitutoria automatica a favor de

las partes®? o de un tercero.

Ahora bien, la parte actora también formul6é una “solicitud especial” -que no es una
pretensién en estricto sentido- encaminada a que se declare la nulidad absoluta del
contrato celebrado con ocasion de la Licitacion Publica No. 001 de 2021, como
consecuencia de la eventual nulidad del acto de adjudicacion y con fundamento en

la facultad oficiosa del juez prevista en el articulo 45 de la Ley 80 de 1993,

30 Norma que fue declarada exequible por la Corte Constitucional mediante sentencia C-259 de 2015.
81 Particularmente de las definidas en el auto del 25 de agosto de 2021, pues alli se rechazo6 la
demanda frente a algunas pretensiones.

82 Al respecto, la Sala considera que, en el caso concreto, la eventual declaratoria de nulidad del
acto de adjudicacion tampoco comportaria un restablecimiento automatico del derecho respecto de
la entidad demandada.
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disposicion que autoriza la declaratoria de nulidad absoluta del contrato estatal aun

de oficio.

A juicio de la Sala, la solicitud referida no desnaturaliza el alcance de la demanda ni
comporta un restablecimiento automatico del derecho. En efecto, dicha solicitud no
se encuentra orientada al reconocimiento de una situacion juridica individual y
concreta en favor del demandante, ni persigue la obtencion de una reparacion
econOmica o la restitucion de un derecho subjetivo presuntamente lesionado. Se
trata, mas bien, de una consecuencia juridica que la parte actora estima procedente
se analice por parte del juez del contrato como efecto de la eventual ilegalidad del

acto de adjudicacion.

La solicitud no transforma la naturaleza objetiva de la controversia, pues la eventual
declaratoria de nulidad absoluta del negocio juridico -de llegar a configurarse-
operaria en el ambito de validez del contrato y en proteccién del orden juridico, mas
no como mecanismo de satisfaccion de una situacion juridica subjetiva de las partes
o de un tercero, aun cuando, derivado de la eventual nulidad absoluta del contrato,
haya lugar a reconocer restituciones mutuas en favor de las partes, pues dicha
figura, que opera en virtud de la Ley, se encamina a restituir a las partes por el valor
equivalente a las prestaciones ejecutadas, siempre y cuando se encuentre
demostrado que la entidad se ha beneficiado con éstas para la satisfaccién de un

interés publico -que no a restablecerles un derecho subjetivo-.

2.4. Asi las cosas, dado que la demanda se contrae a promover un juicio de
legalidad sobre el acto administrativo acusado y no incorpora ni se desprende de la
misma pretension alguna dirigida al reconocimiento, restablecimiento o reparacion
de un derecho subjetivo, ni de una eventual sentencia anulatoria se derivaria
automaticamente un efecto de esa indole, la Sala considera que el medio de control

de nulidad simple resulta adecuado.

3. Oportunidad del medio de control

3.1. El literal c) del numeral 232 del articulo 164 del CPACA previé que, en las
pretensiones de nulidad y nulidad y restablecimiento del derecho de los actos
previos a la celebracion del contrato, el término para ejercer el derecho de accion

33 “Articulo 164. Oportunidad para presentar la demanda. La demanda debera ser presentada: [...]
2. En los siguientes términos, so pena de que opere la caducidad: [...] c) Cuando se pretenda la
nulidad o la nulidad y restablecimiento del derecho de los actos previos a la celebracion del contrato,
el término sera de cuatro (4) meses contados a partir del dia siguiente a su comunicacion,
notificacion, ejecucion o publicacion, segun el caso [...]".
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sera de cuatro (4) meses, contados a partir del dia siguiente a su comunicacion,

notificacion, ejecucion o publicacion, segun el caso.

3.2. En el sub examine, se encuentra acreditado que la Resolucién No. 0437 del 30
de marzo de 2021, mediante la cual se adjudico el proceso de seleccién a Productos
La Villa S.A.S., se publicé en la plataforma SECOP Il el 6 de abril de 202134, y como
la demanda se present6 el 31 de mayo de la misma anualidad, no cabe duda de
que fue formulada dentro de los cuatro (4) meses previstos en la ley, por lo que se

presento en término.

4. Legitimacion en la causa

4.1. El sefior Francisco Javier Fajardo Angarita cuenta con legitimacion en la causa
por activa para demandar la Resolucion No. 0437 del 30 de marzo de 2021, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 137 del CPACA, segun el cual, toda
persona esta facultada para solicitar la declaratoria de nulidad de los actos

administrativos de caracter general y excepcionalmente los de contenido particular.

4.2. De igual forma, el departamento de Narifio se encuentra legitimado en la causa
por pasiva, comoquiera que fue la entidad publica que profirié el acto administrativo
acusado.

4.3. Por su parte, Productos La Villa S.A.S. también esté legitimada en la causa por
pasiva, toda vez que fue la sociedad comercial a quien se le adjudicé la Licitacién
Publica No. 001 de 2021 y, en consecuencia, la parte del contrato producto de dicho

proceso de seleccion.

5. El objeto de la impugnacion y la delimitacion de los problemas juridicos a
resolver en esta instancia

El marco fundamental para la competencia del juez de segunda instancia lo
constituyen los cargos planteados en contra de la providencia recurrida. Asi, la Sala
advierte que el andlisis del caso se circunscribird exclusivamente a los reparos

concretos formulados por la parte actora en contra de la sentencia cuestionada.

Por tanto, en el presente caso le corresponde a la Sala establecer si la Resolucién

No. 0437 del 30 de marzo de 2021, por medio de la cual se adjudico la Licitacion

34 Documento denominado “87. HISTORIAL DEL PROCESO LP 001-2021.pdf” en el link obrante en
el indice 12 de Samai del Tribunal Administrativo de Narifio.
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Publica No. 001 de 2021, adolece de los vicios invocados por la parte actora y si,

en consecuencia, hay lugar a declarar su nulidad.

En el evento en el que se concluya que el acto administrativo referido adolece de
algun vicio de nulidad, se debera determinar si hay lugar a declarar -de oficio- la

nulidad absoluta del contrato derivado del proceso licitatorio.

6. Hechos probados y pruebas relevantes

En el marco de lo expuesto, se procedera a establecer cuales son los hechos
probados que resultan juridicamente relevantes para decidir la
controversia sometida a juicio en esta instancia. Para tal efecto, la Sala analizara
los documentos aportados al proceso, de conformidad con lo previsto en el articulo
246% del CGP.

La aperturade la Licitacion Publica No. 001 de 2021y el pliego de condiciones

6.1. Mediante Resolucion No. 268 del 19 de febrero de 202136, el departamento de
Narifio ordend la apertura de la Licitacion Publica No. 001 de 2021, con el objeto de
contratar la prestacion del servicio para la implementacién del Programa de
Alimentacion Escolar (PAE) en los 57 municipios no certificados del Departamento,
conforme a los lineamientos técnicos administrativos, estdndares y condiciones
minimas expedidas por el Ministerio de Educacién Nacional y/o Unidad

Administrativa Especial para la Alimentacion Escolar - Alimentos para Aprender.

6.2. En el expediente reposan los estudios previos®’ y el pliego de condiciones

definitivo3s.

6.3. En el Capitulo IV del pliego se previeron los requisitos habilitantes, dentro
de los cuales se contemplaron: (i) capacidad juridica; (ii) capacidad financiera; (iii)

capacidad organizacional; (iv) experiencia del proponente; y (v) capacidad técnica.

35 “ARTICULO 246. VALOR PROBATORIO DE LAS COPIAS. Las copias tendran el mismo valor
probatorio del original, salvo cuando por disposicién legal sea necesaria la presentacion del original
o de una determinada copia [...] Sin perjuicio de la presuncion de autenticidad, la parte contra quien
se aduzca copia de un documento podra solicitar su cotejo con el original, o a falta de este con una
copia expedida con anterioridad a aquella. El cotejo se efectuard mediante exhibiciéon dentro de la
audiencia correspondiente”.

36 Folios 362 a 365 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.

87 Folios 1 a 211 y 273 a 298 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.

38 Folios 366 a 423 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.

39 Folios 390 a 408 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
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6.4. En relacion con el requisito de capacidad técnica®® -numeral 4.6 del pliego- se
dispuso que el proponente debia acreditar la disponibilidad de una bodega de
almacenamiento principal ubicada en el departamento de Narifio, y se establecio la

manera en que se podia probar dicha exigencia.

6.5. A su vez, dentro de ese mismo requisito se exigio la conformacion de un equipo
minimo de trabajo integrado por un coordinador operativo, un nutricionista dietista y
57 coordinadores municipales -uno por cada municipio objeto de atencién-. Para
estos ultimos, se establecié que debian acreditar una experiencia minima de 2 afios
en la ejecucion o participacion en contratos de naturaleza similar al que se pretendia
celebrar, asi como formacion en principios basicos de buenas practicas de
manufactura y en practicas higiénicas para la manipulacion de alimentos. Frente a

este particular, en el pliego se dispuso lo siguiente:

“4.6.2. EQUIPO MINIMO DE TRABAJO

El proponente, deberd presentar con su oferta el siguiente personal del equipo
minimo de trabajo:

a. Coordinador Operativo.
b. Nutricionista Dietista
c. 57 coordinadores municipales

Coordinador operativo o general del Proyecto: El coordinador debera cumplir con
minimo el perfil profesional de nutricion y dietética, ingeniero de alimentos, quimica
de alimentos, administracion de empresas o profesiones afines, ingeniero industrial.
Experiencia: General: No menor a tres (03) afios, contados entre la fecha de
expedicion de la matricula profesional y la fecha de cierre del plazo de la presente
licitacion publica. Especifica: No menor a un (01) afio, contados entre la fecha de
expedicion de la matricula profesional y la fecha de cierre del plazo de la presente
licitacion publica, en temas relacionados con servicios de alimentacion y/o
suministro de alimentos.

Nutricionista Dietista: Con tarjeta profesional vigente y experiencia no menor a tres
(03) afos, contados entre la fecha de expedicion de la matricula profesional y la
fecha de cierre del plazo de la presente licitacién publica.

Coordinadores: Cincuentay siete (57) personas, una por cada municipio a atender,
para que verifiquen la entrega a los beneficiarios en los establecimientos educativos
de las raciones contratadas en las condiciones establecidas por la normatividad
vigente, compilacién de informacion base para los informes de ejecucion, en otras
palabras, garantice la implementacion del programa de alimentacion escolar en cada
establecimiento educativo del municipio a su cargo. Dicho personal debe tener una
experiencia minima de dos (2) afios en participacion en contratos similares al que
se pretende celebrar y tener formacion en principios basicos de buenas practicas de
manufactura, y practicas higiénicas en manipulacion de alimentos, de acuerdo con
la Resolucién 2674 de 2013”.

40 Folios 407 a 408 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
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6.6. Por su parte, en el Capitulo V4! del pliego se regularon los factores de
evaluacion o requisitos ponderables, entre los cuales se incluyeron: (i) factor

economico; (i) factor calidad; y (iii) proteccién a la industria nacional.

6.7. En lo que respecta al factor de calidad*?> -numeral 5.2 del pliego-, se previé la
asignacion de puntaje adicional al proponente que acreditara una mayor capacidad
instalada mediante la disposicién de bodegas adicionales a la principal, ubicadas en
las distintas subregiones del Departamento de Narifio, de la siguiente manera:

BODEGAS POR SUBREGION | AREA MT2 PUNTAJE A OTORGAR
SANQUIANGA 111,88 31
PACIFICO SUR 11,62 3
TELEMBI 83,17 23
PIE DE MONTE COSTERO 9,56 3
EX PROVINCIA DE OBANDO 66,50 18
LA SABANA 61,93 17
LOS ANDES 34,49 10
LA CORDILLERA 58,84 16
OCCIDENTE 44,29 12
CENTRO 44,48 12
JUANAMBU 87,20 24
RIO MAYO 76,29 21
GUAMBUYACO 35,53 10

6.8. En el numeral 6.11 del pliego*® se regularon las reglas de subsanabilidad,
precisandose que resultaba aplicable lo dispuesto en el paragrafo 1° del articulo 5
de la Ley 1150 de 2007, modificado por el articulo 5 de la Ley 1882 de 2018.

6.9. En el numeral 6.12 del pliego** se establecieron las causales de rechazo de las
ofertas, dentro de las cuales se destacan las siguientes: “5. Cuando la oferta
presentada contenga deficiencias e inexactitudes que no puedan ser aclaradas y
que impidan compararla con las demés. (...) 9. Cuando la oferta se presente en

forma parcial’.

Sobre el proceso de seleccion y la oferta de Productos La Villa S.A.S.

6.10. Mediante las Adendas No. 1% y 2% del 22 y 24 de febrero de 2021,

respectivamente, la entidad contratante modifico el cronograma del proceso.

41 Folios 408 a 412 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
42 Folios 409 a 412 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
43 Folios 414 a 415 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
44 Folios 415 a 416 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
45 Folios 495 a 496 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
46 Folios 497 a 501 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
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6.11. En el acta de cierre del 5 de marzo de 20214’ se indic6 que al proceso de
seleccion Unicamente se presentd la oferta de Productos La Villa S.A.S. En su
propuesta, el oferente manifesté que cumplia con la totalidad de los requisitos,

especificaciones técnicas y econdmicas exigidas en el pliego“®.

6.12. Posteriormente, mediante Acta No. 005 del 9 de marzo de 2021%°, el Comité
Asesor realizo la verificacion de los requisitos habilitantes del Unico proponente,

respecto de lo cual concluyé lo siguiente:

Proponente Capacidad Capacidad Capacidad Experiencia Equipo de Verificacion
juridica técnica financiera trabajo
PRODUCTOS | HABILITADO NO HABILITADO NO NO NO
LA VILLA SAS HABILITADO HABILITADO HABILITADO HABILITADO

6.12.1. En la evaluacion técnica®® se dej6é constancia, respecto del requisito atinente
a la bodega de almacenamiento principal, que no se allegé documentacién alguna

orientada a acreditar su cumplimiento.

6.12.2. En cuanto al componente relativo a los coordinadores municipales, en la
evaluacion técnica también se dejé consignado lo siguiente: “NO PRESENTA EL
EQUIPO MINIMO DE TRABAJO REQUERIDO EN EL PLIEGO DE CONDICIONES,
Y DEL EQUIPO PRESENTADO 5 NO CUMPLEN CON LOS DOCUMENTOS
SOLICITADOS™?, Esta conclusion obedecié a que el proponente Gnicamente aportd
la documentacidén correspondiente a 26 de los 57 coordinadores municipales

exigidos en el pliego de condiciones.

6.12.3. En la misma acta se indico que, conforme a la evaluacién efectuada, el
proponente obtuvo un puntaje total de 410 puntos, con la precision de que dicha

calificacion quedaba condicionada a la habilitacion definitiva de la propuesta.

6.12.4. También se mencion6é que el término para subsanar y presentar
observaciones al informe de evaluacién venceria el 17 de marzo de 2021, de

conformidad con lo establecido en el cronograma del proceso de seleccion.

47 Folios 502 a 503 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
48 Folio 4586 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.

49 Folios 664 a 665 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
50 Folios 666 a 684 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
51 Folio 684 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.

25


JuanDiegoCastroBerna
Sello


COMPARTIDO POR:

/’-_) Beltran
) Pardo.

6.13. Durante el término de traslado del informe de evaluacion se recibieron
multiples escritos de Maria Juliana Barrera®?, Alexander Rosero®3, Juan Andrés
Lopez®* y Kevin Oliver Keep®. En todos ellos se sostuvo que la propuesta
presentada por Productos La Villa S.A.S. debia ser rechazada, por cuanto el
proponente no cumplié con el requisito habilitante relacionado con la bodega de
almacenamiento principal, dado que no allegé documentacion alguna encaminada
a acreditar su cumplimiento. Adicionalmente, se sefialé que el proponente tampoco
satisfizo el requisito relativo al equipo minimo de trabajo, puesto que, de los 57
coordinadores municipales exigidos en el pliego de condiciones, Unicamente se
aportd6 documentacion correspondiente a 26 de ellos. Los observantes afirmaron
que no era juridicamente viable subsanar aquello que no fue presentado con la
propuesta, en la medida en que permitir al oferente allegar con posterioridad la
documentacion faltante implicaria un mejoramiento del ofrecimiento, al tratarse de

requisitos no acreditados al momento del cierre del proceso.

6.14. El 16 de marzo de 2021°¢, Productos La Villa S.A.S. alleg6 al proceso de
seleccién la documentacion orientada a subsanar las falencias advertidas en

relacion con los requisitos habilitantes exigidos en el pliego de condiciones.

6.14.1. Con tal propdsito, aporté dos (2) cartas de compromiso de arrendamiento®’
de bodega de almacenamiento principal, ambas de fecha del 3 de marzo de 2021,
suscritas por las propietarias de los respectivos inmuebles. En dichos documentos
se indic6 que, en el evento en que Productos La Villa S.A.S. resultara adjudicatario
del proceso de seleccion, se garantizaria la disponibilidad de tales inmuebles para

la ejecucién del contrato.

6.14.2. De igual manera, el proponente allegé los documentos®® de 47 personas
adicionales que desempefarian los cargos de coordinadores municipales exigidos
en el pliego, con el fin de demostrar el cumplimiento del requisito habilitante relativo
al equipo minimo de trabajo. Para tal efecto, aportd copias de las cédulas de
ciudadania, de los titulos académicos y certificaciones de experiencia laboral del

personal propuesto.

52 Folios 693 a 697 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.

53 Folios 2024 a 2089 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
54 Folios 2356 a 2365 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
55 Folios 2366 a 2368 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
56 Folios 698 a 2023 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
57 Folio 1440 a 1743 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
58 Folios 826 a 1428 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
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6.14.3. En relacién con el equipo minimo de trabajo, en el escrito de subsanacién®°
el proponente se limitd a sefalar que “se aportan documentos para acreditar la
disponibilidad de los coordinadores municipales exigidos en el pliego de

condiciones”.

6.15. El 17 de marzo de 20219, Productos la Villa S.A.S. presentd un oficio dirigido
a la entidad contratante, mediante el cual solicitd que no se tuvieran en cuenta las
observaciones realizadas por personas que no se identificaron debidamente y que,
a su juicio, tenian como unico propésito dilatar el tramite de adjudicaciéon. Asimismo,
indicé que los documentos no aportados en la propuesta inicial -en particular, los
relacionados con la bodega de almacenamiento principal y los coordinadores
municipales restantes- no afectaban la asignacion de puntaje ni la comparacion de
las ofertas, por lo que dichos aspectos eran plenamente subsanables, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 5 de la Ley 1150 de 2007, modificado
por la Ley 1882 de 2018.

6.16. Mediante Acta No. 009 del 19 de marzo de 2021°%%, el Comité Asesor del
departamento de Narifio advirtid que, en atencién a las observaciones presentadas,
se evidenciaban presuntas inconsistencias en las hojas de vida de algunos
integrantes del equipo de trabajo propuesto por el oferente, razén por la cual se le
concedio un término de dos (2) dias habiles para que se pronunciara al respecto.

6.17. En consecuencia, mediante la Adenda No. 3 del 19 de marzo de 202152 se

modificé el cronograma del proceso de seleccion.

6.18. El 23 de marzo de 2021%3, Productos La Villa S.A.S. allegé un documento
contentivo de las aclaraciones solicitadas en el Acta No. 009 del 19 de marzo de
2021, y solicitdé que se procediera a la habilitacion de su propuesta y a la
consecuente adjudicacion del proceso, por tratarse de la Unica oferta presentada vy,

en su criterio, cumplir la totalidad de los requisitos habilitantes exigidos en el pliego.

6.19. El 24 de marzo de 2021%4, la sefiora Lizeth Gonzéalez formul6 observaciones
en las que insistié en la necesidad de rechazar la propuesta del unico oferente, al
considerar que no era juridicamente posible subsanar requisitos que no fueron

acreditados en modo alguno con la oferta inicial.

59 Folios 2021 a 2023 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
60 Folios 2369 a 2375 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
61 Folios 505 a 507 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
62 Folios 503 a 504 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
63 Folios 2581 a 2619 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
64 Folios 2381 a 2580 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
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6.20. Mediante Acta No. 011 del 26 de marzo de 2021%°, el Comité Asesor precis6
que no tendria en cuenta las observaciones formuladas por la sefiora Lizeth
Gonzélez, por haber sido presentadas de manera extemporanea. Asimismo,
puntualizé que el 29 de marzo siguiente se daria a conocer el informe final de
evaluacion, teniendo en consideracion las observaciones allegadas oportunamente

y las aclaraciones presentadas por el proponente.

6.21. Mediante Adenda No. 4 del 26 de marzo de 202156, se modific6 nuevamente
el cronograma del proceso de seleccion. En dicha adenda se establecié que el
término para la publicacion del informe final de verificacion de requisitos habilitantes
y de los factores ponderables se extenderia hasta el 29 de marzo de 2021.

6.22. El 29 de marzo de 2021 el Departamento dio respuesta®’ a las observaciones
y aclaraciones formuladas. Indicé que, de conformidad con la jurisprudencia del
Consejo de Estado, lo subsanable comprende tanto la ausencia de requisitos
habilitantes acreditados con la oferta, asi como la falta de documentos que lo
verifiquen. Bajo ese entendido, advirti6 que habia sido procedente permitirle al
proponente subsanar los requisitos habilitantes que no demostré junto con su
propuesta inicial. En ese contexto, concluyé que el proponente habia subsanado en
debida forma, en la medida en que, con la documentaciéon allegada, acredité la
disponibilidad de la bodega principal de almacenamiento y la totalidad del equipo
minimo de trabajo, en particular los cincuenta y siete (57) coordinadores

municipales.

6.23. El 30 de marzo de 2021% se publicd el informe de evaluacion final en la
plataforma SECORP II, en el cual se ratificé que Productos La Villa S.A.S. cumplia la

totalidad de los requisitos habilitantes exigidos en el pliego de condiciones.

6.24. El 30 de marzo de 2021 se llevé a cabo la audiencia de adjudicacion®®, seguin
consta en la respectiva acta. En ella se dej6 consignado que la sefiora Paola Andrea
Oviedo Bravo manifestdé que, ese mismo dia, habia radicado una solicitud ante la
entidad para que se suspendiera la audiencia, al considerar que existian multiples

irregularidades relacionadas con el RUP aportado por el Unico proponente.

65 Folios 3008 a 3013 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
66 Folios 508 a 509 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.

67 Folios 3041 a 3108 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
68 Folios 4888 a 4891 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
69 Folios 3113 a 3120 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
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6.24.1. Se dejo constancia, igualmente, que el sefior Luis Fernando Caicedo informo
haber presentado una tacha de falsedad respecto de uno de los documentos
allegados por el proponente con ocasion de la subsanacion, y que para tales efectos
habia otorgado poder al abogado Francisco Javier Fajardo Angarita.

6.24.2. En el marco de la audiencia, la entidad contratante sostuvo que Unicamente
podia intervenir el oferente, a través de su apoderado, mientras que las demas
personas presentes serian consideradas asistentes y no podrian participar, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 2.2.1.2.1.1.2 del Decreto 1082 de 2015.

6.24.3. Finalmente, se dejé constancia de que no se formularon observaciones al
informe de evaluacién definitivo, por lo que debia tenerse por habilitado al

proponente y adjudicarsele el proceso de seleccion.

6.25. En consecuencia, mediante Resoluciéon No. 0437 del 30 de marzo de 20217°,
el departamento de Narifio adjudicd la Licitacion Publica No. 001 de 2021 a
Productos La Villa S.A.S.

6.26. El 30 de marzo de 202174, el sefior Francisco Javier Fajardo Angarita present6
una solicitud de revocatoria directa contra el acto de adjudicacion.

6.27. A través de Resolucion No. 0632 del 23 de abril de 2021, la entidad resolvio
negar la solicitud de revocatoria directa’?, decision que fue aclarada debido a errores
de digitacion en su parte resolutiva mediante Resolucién No. 0637 del 26 de abril
de 202173,

6.28. El 30 de abril de 202174 se suscribié el contrato No. GN01050-2021 entre el
departamento de Narifio y Productos La Villa S.A.S., resultante de la Licitacion
Pdblica No. 001 de 2021.

Pruebas adicionales relevantes

6.29. Obra en el expediente la denuncia penal” presentada por la sefiora Paola

Andrea Oviedo Bravo contra el representante legal, el gerente, el revisor fiscal y la

70 Folios 3109 a 3112 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.

"1 Folios 3125 a 3155 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.

72 Folios 3263 a 3296 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.

73 Folios 3297 a 3298 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.

74 Folios 75 a 99 del documento “anexos de la contestacion de la demanda” adscrito al cuaderno
principal del Tribunal Administrativo de Narifio.

5 Folios 6918 a 6945 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
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contadora de Productos La Villa S.A.S., por la presunta comision de los delitos de
falsedad ideoldgica en documento privado en concurso heterogéneo con fraude

procesal.

6.30. También se allegaron los antecedentes administrativos’® de las Licitaciones
Plblicas No. 007 de 2016 y No. 002 de 2021, ambas adelantadas por el
departamento de Narifio.

7. Analisis de la Subseccién

Para la solucion del caso concreto, la Sala encuentra pertinente abordar el régimen
juridico de subsanabilidad de las ofertas. Lo anterior, con el fin de proceder a
analizar, a partir del marco legal aplicable al presente caso, si el acto administrativo
cuestionado adolece de los vicios alegados, particularmente aquel relativo a la
presunta configuracion de una complementacién o mejora de la oferta por parte del

adjudicatario.

7.1. Del régimen juridico de subsanabilidad de las ofertas

Sobre este particular, conviene anotar en primer término que el criterio formalista
que en un principio introdujeron tanto el Decreto Ley 150 de 1976 “Por el cual se
dictan normas para la celebracién de contratos por parte de la Nacién y sus
entidades descentralizadas” como el Decreto Ley 222 de 1983 “Por el cual se
expiden normas sobre contratos de la Nacién y sus entidades descentralizadas y se
dictan otras disposiciones” en cuanto a la posibilidad y alcance de subsanar las
ofertas, fue superado con la expedicién de la Ley 80 de 1993, estatuto a partir del
cual, en virtud del principio de economia y privilegiando lo sustancial sobre lo formal,
se considerd que las ofertas no podian rechazarse ante cualquier error de forma. Al
efecto, el articulo 25, numeral 15, del Estatuto General de Contratacion de la

Administracion Publica dispuso:

“Articulo 25. Del principio de Economia. En virtud de este principio:

[..]

15. Las autoridades no exigiran sellos, autenticaciones, documentos originales o
autenticados, reconocimientos de firmas, traducciones oficiales, ni cualquier otra
clase de formalidades o exigencias rituales, salvo cuando en forma perentoria y
expresa lo exijan leyes especiales.

76 Folios 6947 a 6995 del cuaderno principal del Tribunal Administrativo de Narifio.
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La ausencia de requisitos o la falta de documentos referentes a la futura contratacion
o al proponente, no necesarios para la comparacion de propuestas, no servira de
titulo suficiente para el rechazo de los ofrecimientos hechos”.

En tal sentido, ante la ausencia de un requisito que no tuviera incidencia alguna en
la comparacién de las propuestas, la administracion publica no podia proceder a su
rechazo, correspondiéndole, por tanto, solicitar al proponente su subsanacién. A
pesar de lo anterior, dicha disposicién en la practica presenté dificultades, no
solamente porque en la administracion publica se encontraba arraigada la
costumbre formalista de rechazar la propuesta ante cualquier error de forma, sino
también porque no resultaba del todo claro cuéles eran los requisitos “no necesarios

para la comparacion de propuestas™’.

Con la expedicion de la Ley 1150 de 2007, el criterio general que introdujo la Ley 80
de 1993 en torno a la posibilidad de subsanar los requisitos del pliego que no fueran
necesarios para comparar las propuestas resultd despejado, toda vez que dicha
norma dispuso expresamente que los requisitos subsanables eran todos aquellos
gue no afectaran la asignacion de puntaje y, por tanto, ante la ausencia de los
mismos, la entidad estaba facultada para solicitar al oferente la correccién de su
propuesta. Esto reza el articulo 5° de la Ley 1150 de 2007:

“Articulo 50. De la seleccién objetiva. Es objetiva la seleccion en la cual la
escogencia se haga al ofrecimiento mas favorable a la entidad y a los fines que ella
busca, sin tener en consideracion factores de afecto o de interés y, en general,
cualquier clase de motivacién subjetiva. En consecuencia, los factores de
escogencia y calificacion que establezcan las entidades en los pliegos de
condiciones o sus equivalentes tendran en cuenta los siguientes criterios:

1. La capacidad juridica y las condiciones de experiencia, capacidad financiera 'y de
organizacion de los proponentes seran objeto de verificacién de cumplimiento como
requisitos habilitantes para la participacién en el proceso de seleccion y no otorgaran
puntaje, con excepcion de lo previsto en el numeral 4 del presente articulo

(..)

PARAGRAFO 1lo. La ausencia de requisitos o la falta de documentos referentes a
la_futura contratacion o al proponente, no necesarios para la comparacion de las
propuestas no serviran de titulo suficiente para el rechazo de los ofrecimientos
hechos. En consecuencia, todos aquellos requisitos de la propuesta gue no afecten
la_asignacion de puntaje, podran ser solicitados por las entidades en cualquier
momento, hasta la adjudicacion. No obstante lo anterior, en aquellos procesos de
seleccion en los que se utilice el mecanismo de subasta, deberan ser solicitados
hasta el momento previo a su realizacién”.

Es del caso resaltar que, con posterioridad a la expedicion de la Ley 1150 de 2007,

el Gobierno Nacional, en uso de sus facultades reglamentarias, expidié el Decreto

77 Cfr. Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia del 12 de 2014. Rad.: 27986.
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066 de 200878, en el que introdujo unas reglas de subsanabilidad (articulo 107°), en
virtud de las cuales dispuso que no estaba permitido subsanar asuntos relacionados
con la falta de capacidad para presentar la oferta, ni que se acreditaran
circunstancias ocurridas con posterioridad al cierre del proceso. Mas adelante, el
Gobierno profiri6 el Decreto 2474 de 20088, que derogé el Decreto 066 de 2008,
en el que reprodujo las mismas reglas de subsanabilidad, que nuevamente fueron
replicadas en el Decreto 734 de 20128, derogatorio del Decreto 2474 de 2008. No
obstante lo anterior, en el afio 2013 el Gobierno Nacional expidié el Decreto 1510
de 2013, que derogo el Decreto 734 de 2012, el cual, a diferencia de los decretos
gue le precedieron, no establecid pautas en torno a la subsanabilidad de las ofertas,
de suerte tal que se retorno a la regla prevista en el articulo 5° de la Ley 1150 de
2007, segun la cual los requisitos subsanables eran todos aquellos que no afectaran

la asignacion de puntaje.

Finalmente, en virtud de la Ley 1882 de 2018, que rige en la actualidad, se modifico
el articulo 5° de la Ley 1150 de 2007 en el sentido de determinar que los requisitos
gue no asignen puntaje pueden ser subsanados hasta el término de traslado de los
informes de evaluacidn, salvo para los procesos de minima cuantia y de seleccion
abreviada, y dispuso que los proponentes, durante este término, no pueden
subsanar circunstancias ocurridas con posterioridad al cierre del proceso. La norma

en cita reza lo siguiente:

“ARTICULO 50. Modifiquese el paragrafo 1 e incliyanse los parégrafos 3, 4 y 5 de
articulo 50 de la Ley 1150 de 2007, los cuales quedaran asi:

Articulo 50. De la seleccion objetiva.

[..]

PARAGRAFO 1. La ausencia de requisitos o la falta de documentos referentes a la
futura contratacién o al proponente, no necesarios para la comparacion de las

78“Por el cual se reglamenta parcialmente la ley 1150 de 2007 sobre las modalidades de seleccién,
publicidad y seleccién objetiva, y se dictan otras disposiciones”.

79 “Articulo 10. Reglas de subsanabilidad. En todo proceso de seleccion de contratistas primara lo
sustancial sobre lo formal. En consecuencia, no podra rechazarse una propuesta por la ausencia de
requisitos o la falta de documentos que verifiquen las condiciones del proponente o soporten el
contenido de la oferta, y que no constituyan los factores de escogencia establecidos por la entidad
en el pliego de condiciones, de conformidad con lo previsto en los numerales 2, 3 Y 4 del articulo 5
de la Ley 1150 de 2007. // Tales requisitos o documentos podran ser requeridos por la entidad en
condiciones de igualdad para todos los proponentes hasta la adjudicacion, o hasta el momento en
gue la entidad lo establezca en los pliegos de condiciones, sin que tal prevision haga nugatorio el
principio contemplado en el inciso anterior. // Cuando se utilice el mecanismo de subasta esta
posibilidad debera ejercerse hasta el momento previo a su realizacién. // En ningln caso la entidad
podra sefalar taxativamente los requisitos o documentos subsanables 0 no subsanables en el pliego
de condiciones, ni permitir que se subsanen asuntos relacionados con la falta de capacidad para
presentar la oferta, ni que se acrediten circunstancias ocurridas con posterioridad al cierre del
proceso”.

80 “Por el cual se reglamentan parcialmente la Ley 80 de 1993 y la Ley 1150 de 2007 sobre las
modalidades de seleccién, publicidad, seleccién objetiva, y se dictan otras disposiciones”.

81 “Por el cual se reglamenta el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Puablica y se
dictan otras disposiciones”.
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propuestas no serviran de titulo suficiente para el rechazo de los ofrecimientos
hechos. En consecuencia, todos aquellos requisitos de la propuesta que no afecten
la asignacion de puntaje, deberan ser solicitados por las entidades estatales y
deberan ser entregados por los proponentes hasta el término de traslado del informe
de evaluacion que corresponda a cada modalidad de seleccion, salvo lo dispuesto
para el proceso de Minima cuantia y para el proceso de seleccién a través del
sistema de subasta. Seran rechazadas las ofertas de aquellos proponentes que no
suministren la informacion y la documentacion solicitada por la entidad estatal hasta
el plazo anteriormente sefialado.

Durante el término otorgado para subsanar las ofertas, los proponentes no podran
acreditar circunstancias ocurridas con posterioridad al cierre del proceso”.

Asi, de cara al desarrollo normativo antes expuesto en punto al régimen de
subsanabilidad de las ofertas, correspondera al juez del contrato, en cada caso,
determinar la normativa aplicable, con el fin de establecer el alcance y las

condiciones en las que procede la subsanacion de las ofertas.

En el presente asunto, la Sala observa que la Licitacion Publica No. 001 de 2021
fue adelantada con posterioridad a la Ley 1882 de 2018, por lo que su régimen
juridico en punto de la subsanabilidad es el previsto en el paragrafo 1° del articulo
5° de la Ley 1150 de 2007, con la modificacién introducida por la Ley 1882 de 2018.

7.2. Examen de validez del acto demandado

La parte actora sostuvo en su demanda que la Resolucién No. 0437 del 30 de marzo
de 2021, mediante la cual el departamento de Narifio adjudicé la Licitacion Publica
No. 001 de 2021 a Productos La Villa S.A.S., se encontraba viciada de nulidad, entre
otras razones, porgue la oferta del proponente adjudicatario debio ser rechazada de
plano, en la medida en que con su ofrecimiento inicial no acredité el cumplimiento
de ciertos requisitos habilitantes. En particular, destacé que al cierre del proceso no
se demostr6 en modo alguno la disponibilidad de una bodega principal de
almacenamiento, y que solamente se allegé documentacién relativa a 26
integrantes del equipo de trabajo destinados a desempefiarse como coordinadores
municipales, pese a que el pliego de condiciones exigia un total de 57.

A juicio del demandante, no resultaba procedente acudir a la figura de la
subsanabilidad para corregir tales falencias, pues no es juridicamente procedente
subsanar aquello que no fue aportado con la propuesta inicial. En ese sentido,
afirmé que la subsanacion implicé un mejoramiento o complementacion indebida de
la oferta, pues se autorizo al proponente a integrar con posterioridad documentacién
gue daba cuenta de los requisitos habilitantes que no acredité al momento del cierre

del proceso.
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En la sentencia de primera instancia, el Tribunal advirti6 que los requisitos en
cuestion no incidian en la asignacion de puntaje ni en la comparacion de ofertas,
por lo que eran susceptibles de subsanacion en los términos del paragrafo 1° del
articulo 5 de la Ley 1150 de 2007, modificado por la Ley 1882 de 2018. Asimismo,
sefal6 que la documentacion allegada en la etapa de subsanacion permitia concluir
que tales requisitos se encontraban cumplidos con antelacién al cierre del proceso
de seleccién, por cuanto la carta de compromiso de arrendamiento de la bodega
principal de almacenamiento estaba fechada el 3 de marzo de 2021 -mientras que
el cierre del proceso tuvo lugar el 5 de marzo siguiente- y, ademas, porque los
soportes académicos y de experiencia correspondientes a los restantes

coordinadores municipales también tenian fecha anterior al cierre.

En el recurso de apelacion, la parte demandante reiter6 sus argumentos
relacionados con que la ausencia absoluta de acreditacidon de los requisitos
habilitantes constituye una falencia insubsanable. Recalcé que la Administracion le
permiti6 al oferente adjudicatario en la etapa de subsanacién acreditar el
cumplimiento de requisitos habilitantes que no reunié al cierre del proceso. Afirmo
gue, en el caso concreto, no se trataba de simples defectos formales o dudas en la
prueba, sino del incumplimiento material de requisitos exigidos en el pliego, lo que
imponia el rechazo de la propuesta. Afiadié que la jurisprudencia de esta
Corporacién ha sefialado que todos los requisitos habilitantes deben cumplirse al
momento de la presentacién de la oferta, y que lo subsanable se limita a las
deficiencias probatorias o ambigiedades que surjan al examinar su acreditacion,
mas no a la correccién de carencias sustanciales, pues no es posible enmendar lo

que en su momento no se presentc’).

En el expediente se encuentra acreditado que Productos La Villa S.A.S. fue el Unico
proponente que se presento a la Licitacion Publica No. 001 de 2021 (hecho probado
6.11), cuyo objeto consisti6 en contratar la prestacion del servicio para la
implementacion del Programa de Alimentacion Escolar (PAE) en los 57 municipios
no certificados del departamento de Narifio, conforme a los lineamientos técnicos
administrativos, estandares y condiciones minimas expedidas por el Ministerio de
Educacion Nacional y/o Unidad Administrativa Especial para la Alimentacion

Escolar - Alimentos para Aprender (hecho probado 6.1).

De igual forma, se demostré que con la oferta inicialmente presentada no se allego
documentacion alguna destinada a demostrar el cumplimiento del requisito relativo
a la disponibilidad de la bodega de almacenamiento principal (hecho probado
6.12.1) y que, en lo concerniente al equipo de trabajo propuesto, Unicamente se
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aportd documentacioén correspondiente a 26 coordinadores municipales (hecho
probado 6.12.2), pese a que el pliego de condiciones exigia 57 de ellos. Tal
circunstancia dio lugar a que, en el primer informe de evaluacion, el proponente
fuera calificado como no hébil y se le otorgara la oportunidad para subsanar las
falencias advertidas (hecho probado 6.12.3), por tratarse de aspectos que no

incidian en la asignacion de puntaje ni en la comparacion de las ofertas.

Durante el término de traslado para subsanar y formular observaciones al informe
de evaluacion, la entidad contratante recibié multiples escritos (hecho probado 6.13)
en los que se indicaba que la propuesta de Productos La Villa S.A.S. debia ser
rechazada, entre otras razones, porque con la oferta inicial no se acredito el
cumplimiento de determinados requisitos habilitantes, en especial aquellos
relacionados con la disponibilidad de la bodega de almacenamiento principal y la
cantidad de coordinadores municipales exigidos en el pliego. En consecuencia, se
aleg6 que tales omisiones no eran susceptibles de subsanacion, pues su correccion

implicaria una indebida complementacion de la oferta.

Posteriormente, Productos La Villa S.A.S. alleg6 al proceso de seleccién la
documentacion orientada a subsanar las falencias advertidas en relacion con los
requisitos habilitantes exigidos en el pliego de condiciones (hecho probado 6.14).
En particular, aporté dos (2) cartas de arrendamiento de la bodega principal de
almacenamiento, fechadas el 3 de marzo de 2021 (hecho probado 6.14.1), asi como
los documentos de 47 personas adicionales para el cargo de coordinadores

municipales requeridos en el pliego -que en total eran 57- (hecho probado 6.14.2).

El 29 de marzo de 2021, el Departamento dio respuesta a las observaciones
formuladas (hecho probado 6.22), en el sentido de precisar que, de conformidad
con lo dispuesto en el paragrafo 1° del articulo 5 de la Ley 1150 de 2007, modificado
por la Ley 1882 de 2018, y con la jurisprudencia del Consejo de Estado, son
subsanables todos aquellos requisitos que no incidan en la asignacion de puntaje.
En esa linea, sefial6 que la subsanabilidad comprende tanto la ausencia de
acreditacion de requisitos habilitantes como la falta de los documentos destinados
a verificarlos, por lo que la entidad territorial concluyd que el proponente habia
subsanado en debida forma las falencias advertidas y que, por tanto, se encontraba
habilitado.

El 30 de marzo de 2021 se llevd a cabo la audiencia de adjudicacion (hecho probado

6.24), oportunidad en la cual el Departamento ratificé que Productos La Villa S.A.S.

se encontraba habilitado y que, por tratarse del Unico oferente, debia resultar
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adjudicatario. En consecuencia, mediante la Resolucién No. 0437 del 30 de marzo
de 2021 se adjudico la Licitacion Publica No. 001 de 2021 a Productos La Villa
S.A.S. (hecho probado 6.25).

Al respecto, es pertinente recordar que el paragrafo 1° del articulo 5° de la Ley 1150
de 2007, modificado por la Ley 1882 de 2018 -aplicable al proceso de seleccion
sometido a juicio-, dispone que la ausencia de requisitos o documentos que no sean
necesarios para la comparaciéon de las propuestas ni incidan en la asignaciéon de
puntaje no constituye causal de rechazo del ofrecimiento. En tales eventos, las
entidades estatales deben requerir su subsanacion y los proponentes podran
aportar la documentacion pertinente hasta el término de traslado del informe de
evaluacion, sin que en esta etapa sea posible acreditar circunstancias ocurridas con

posterioridad al cierre del proceso de seleccion.

En consecuencia, advertida la falencia de un requisito habilitante, el ordenamiento
permite su subsanacion -con las limitaciones que, desde luego, establece la normas
referida-; sin embargo, al momento de hacerlo, el oferente no puede acreditar
circunstancias ocurridas con posterioridad al cierre del proceso de seleccién, de ahi
que, a contrario sensu, la documentacién allegada en la etapa de subsanacion debe
estar encaminada a demostrar que los aspectos objeto de dicha subsanacién
corresponden a circunstancias existentes para la fecha del cierre del proceso.

La correcta comprension del alcance de la expresion “circunstancias ocurridas con
posterioridad al cierre del proceso”, exige distinguir entre la existencia del requisito
y el medio probatorio mediante el cual este se acredita. En efecto, en materia de
subsanaciéon de ofertas no debe confundirse el requisito habilitante -esto es, la
condicion sustancial que debe encontrarse materialmente satisfecha al momento de
la presentacion de la oferta- con el documento o la prueba destinada a demostrar
su cumplimiento®; mientras el requisito debe existir al momento del cierre del
proceso de seleccion, su acreditacion puede efectuarse con posterioridad, siempre

gue esté dirigida a demostrar una situacion preexistente.

Desde esta perspectiva, o que la norma prohibe no es la aportacion posterior de
documentos para acreditar un requisito habilitante que ya existe, sino la posibilidad
de subsanar la ausencia del requisito mismo o de demostrar hechos que solo se

configuraron con posterioridad al cierre del proceso, de tal suerte que, lo que resulta

82 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A. Sentencia del 12 de noviembre de 2014. Exp.
29855.

36


JuanDiegoCastroBerna
Sello


COMPARTIDO POR:

/’-_) Beltran
) Pardo.

susceptible de subsanacion, es la prueba de dichas condiciones, mas no la

condicion o el requisito como tal.

Bajo ese contexto, esta Sala de Subseccion ha precisado que la sola circunstancia
de que el proponente no aporte con su oferta la documentacion destinada a
acreditar un requisito habilitante no permite concluir, de manera automatica, que
dicho requisito no se encuentre cumplido®. Precisamente, la finalidad de la figura
de la subsanacion consiste en permitir que los oferentes acrediten requisitos que
efectivamente ostentan al cierre del proceso pero que, por diversas razones, no
fueron demostrados oportunamente o cuya acreditacion inicial resulté insuficiente o

genero dudas.

En consecuencia, la falta de aportacion inicial de documentos relativos a un requisito
habilitante no implica necesariamente su incumplimiento, de modo que resulta
procedente la subsanacion para acreditar su satisfaccion, siempre que se trate de
una condicidén que ya se encontraba cumplida con anterioridad al cierre del proceso

de seleccion.

Ahora bien, el numeral 8° del articulo 30 de la Ley 80 de 1993% establece que,
durante el término de traslado del informe de evaluacion, los oferentes no pueden
completar, adicionar, modificar ni mejorar sus propuestas. Es decir, que si bien los
proponentes pueden subsanar su ofrecimiento mediante la aportacion de
documentos dirigidos a acreditar requisitos que no sean necesarios para la
comparacién de las propuestas ni incidan en la asignacién de puntaje, ello no los
habilita para alterar sustancialmente el contenido del ofrecimiento inicialmente

presentado.

En ese orden de ideas, el paragrafo 1° del articulo 5 de la Ley 1150 de 2007,
modificado por la Ley 1882 de 2018, no puede interpretarse de manera aislada, sino
en armonia con lo dispuesto en el citado numeral 8° del articulo 30 de la Ley 80 de
1993, bajo el entendido de que la figura de la subsanacion encuentra un limite claro
en la prohibicion de modificar el contenido sustancial de la oferta, de manera que
no resulta admisible que, bajo el amparo de dicha figura, se permita a los oferentes

completar, adicionar o mejorar la propuesta inicialmente presentada.

83 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C. Sentencia del 17 de septiembre de 2025.
Exp. 68181.

84 “ARTICULO 30.- De la Estructura de los Procedimientos de Seleccion. La licitacion o concurso se
efectuara conforme a las siguientes reglas: (...) 8o. Los informes de evaluacion de las propuestas
permaneceran en la secretaria de la entidad por un término de cinco (5) dias habiles para que los
oferentes presenten las observaciones que estimen pertinentes. En ejercicio de esta facultad, los
oferentes no podran completar, adicionar, modificar o mejorar sus propuestas”.
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Habiendo efectuado las anteriores precisiones conceptuales, la Sala estima
necesario examinar, de manera separada, cada una de las circunstancias que,
segun la parte recurrente, implicaron una indebida mejora o complementacion de la
oferta presentada por el proponente adjudicatario. Lo anterior, con el fin de
determinar si, en efecto, las actuaciones adelantadas durante la etapa de
subsanacion se limitaron a la acreditacion de requisitos habilitantes previamente
existentes o si, por el contrario, comportaron una modificacién sustancial del
contenido del ofrecimiento inicialmente presentado, en contravia de la facultad de
subsanar los ofrecimientos establecida en el paragrafo 1° del articulo 5 de la Ley
1150 de 2007, modificado por la Ley 1882 de 2018, asi como de la prohibicién
prevista en el numeral 8° del articulo 30 de la Ley 80 de 1993.

7.2.1. Asi, en lo que respecta a la disponibilidad de la bodega de almacenamiento
principal, la Sala considera que el hecho de que la entidad hubiera permitido
subsanar este aspecto y que, con fundamento en la documentacién aportada por el
proponente durante el término de traslado del informe de evaluacion, hubiera
concluido que el requisito se encontraba debidamente acreditado, no comportd una
mejora ni una complementacion de la oferta. En el presente caso, se encuentra
acreditado que el oferente se limitd a demostrar que ya cumplia con esa exigencia
al momento de presentar su propuesta, esto es, antes del cierre del proceso de

seleccioén.

Al respecto, es pertinente empezar por destacar que dicho aspecto se trataba de un
requisito habilitante previsto en el pliego de condiciones que no incidia en la
comparacion de las ofertas ni en la asignacion de puntaje, razon por la cual era
susceptible de subsanacion en los términos del paragrafo 1° del articulo 5° de la Ley
1150 de 2007, modificado por la Ley 1882 de 2018; en ese sentido, cabe resaltar
que el factor que si incidia en la asignacion de puntaje era la disponibilidad de
bodegas de almacenamiento adicionales a la principal (hecho probado 6.7), el
cual constituia un criterio ponderable dentro de la evaluacién, mientras que la
disponibilidad de la bodega principal correspondia Unicamente a una condicion

habilitante minima para participar en el proceso de seleccion.

Desde esta perspectiva, la documentacion aportada por el proponente durante la
etapa de subsanacion tuvo por objeto exclusivamente acreditar el cumplimiento de
dicho requisito habilitante, mas no modificar el contenido de la oferta ni incorporar
condiciones adicionales susceptibles de incidir en la evaluacion comparativa de la

propuesta.
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En efecto, se observa que las cartas de compromiso de arrendamiento de la bodega
principal allegadas por el proponente al subsanar su ofrecimiento (hecho probado
6.14.1) tenian una fecha anterior al cierre del proceso de seleccion -3 de marzo de
2021-, circunstancia que permite corroborar que la disponibilidad de dicha
infraestructura existia desde antes del cierre -5 de marzo de 2021-, lo que permite
colegir que los documentos aportados por el oferente no estuvieron dirigidos a
incorporar un elemento nuevo a la propuesta, sino a acreditar una condicion que ya
se encontraba materialmente satisfecha al momento del cierre del proceso de

seleccioén.

Asi las cosas, no se traté de que el proponente hubiera asumido el compromiso de
contratar la bodega con posterioridad al cierre del proceso de seleccién o al traslado
del informe de evaluacién, sino de que, mediante la subsanacion, acreditara una
situacion o condicidn preexistente cuya demostracion inicial result6 insuficiente, de
modo que, a juicio de la Sala, la actuacion de la entidad sobre este particular resulta
acorde con las previsiones contenidas en el paragrafo 1° del articulo 5 de la Ley
1150 de 2007, modificado por la Ley 1882 de 2018, al estar orientada a verificar el
cumplimiento de un requisito habilitante previamente existente y no a permitir la

modificacién o mejora de la oferta.

En ese orden de ideas, la Sala considera que el requisito relativo a la disponibilidad
de la bodega principal era susceptible de subsanacién y, en consecuencia, podia
considerarse subsanado, no solamente porque se trataba de un requisito habilitante
no necesario para la comparacion de las propuestas, sino también porque con
ocasion de la misma el oferente se limitd6 a acreditar una condicidon que ya se
encontraba materialmente cumplida al momento del cierre del proceso de seleccién,
sin que ello implicara la mejora de su ofrecimiento, de ahi que el cargo alegado

frente a este particular no tenga la vocacion de prosperar.

7.2.2. Por su parte, en lo que respecta al requisito relativo al equipo de trabajo y, en
particular, al componente de coordinadores municipales exigido en el pliego de
condiciones, la Sala considera que en el caso concreto se configuré una indebida

complementacion de la oferta, por las razones que se exponen a continuacion.

En desarrollo de lo anterior, conviene precisar que la Sala no reprocha que la
entidad contratante hubiera permitido subsanar las omisiones advertidas respecto
del requisito habilitante relacionado con el equipo minimo de trabajo, pues, en
principio, tratandose de un requisito habilitante, procedia su subsanacion. Lo que
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se cuestiona es que, con ocasion de esa subsanacion, el oferente terminara
completando el contenido de su ofrecimiento, habida consideracion de que el
proponente Unicamente presentd con su propuesta inicial la informacion
correspondiente a 26 de los 57 coordinadores exigidos en el pliego de condiciones,
presentando por primera vez documentos de 47 personas adicionales a

desempeniar esos cargos durante la etapa de subsanacion.

En pocas palabras, el cuestionamiento no se dirige a reprochar que el oferente
hubiera aportado documentos durante la etapa de subsanacion, pues ello, en
principio, resultaba procedente tratdndose de un requisito habilitante. Lo que se
cuestiona es que, con ocasion de esa actuacion, terminara completando el
contenido de su oferta en lo relacionado con el equipo de coordinadores
municipales, toda vez que Unicamente durante la etapa de subsanacion presento la
informacion necesaria para integrar la totalidad del equipo minimo exigido en el
pliego de condiciones, circunstancia que comporté una complementacion del

ofrecimiento luego del cierre del proceso de seleccion.

Descendiendo al caso concreto, de la revision de la oferta inicialmente presentada,
se observa que el proponente con su ofrecimiento Unicamente aporté la
documentacion de 26 personas para desempefiar los cargos de coordinadores
municipales (hecho probado 6.12.2) -sin siquiera relacionarlas o enlistarlas-, pese a
gue el pliego de condiciones exigia como requisito habilitante la presentacién de 57
coordinadores, en la medida en que debia disponerse de un coordinador en cada
uno de los 57 municipios en los cuales se iba a ejecutar el contrato (hecho probado
6.5).

Frente a este requisito habilitante, al evaluar la oferta, la entidad demandada
concluyo que el oferente no lo cumplia. En efecto, en la evaluacion técnica anexa al
informe de evaluacion dejo expresa constancia de que aquel “no presenta el equipo
minimo de trabajo requerido en el pliego de condiciones y del equipo presentado, 5
no cumplen con los requisitos solicitados” (hecho probado 6.12.2) y, por tanto,

dispuso su subsanacion.

Ahora bien, de cara a la documentacién allegada por el oferente adjudicatario
durante la etapa de subsanacion -y que obra en el expediente-, particularmente en
lo que atafie al equipo de trabajo, se advierte que, con ocasion de los aspectos cuya
subsanacion le fue requerida, aporté documentos correspondientes a 47 personas
adicionales y distintas de las 26 incluidas en la oferta inicial para integrar el equipo
de coordinadores (copias de cédulas de ciudadania, titulos académicos y
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certificaciones de experiencia laboral) (hecho probado 6.14.2). Asimismo, se
observa que, con fundamento en dicha documentacion, la entidad considero
subsanada en debida forma la oferta y, por tanto, tuvo por acreditado el
cumplimiento del requisito habilitante correspondiente al equipo de trabajo (hecho
probado 6.22).

En tal sentido, tras valorar la documentacion allegada por el oferente adjudicatario
durante la etapa de subsanacion, la Sala advierte que fue Unicamente con ocasion
de esa actuacion que se incorporo la informacién correspondiente a la totalidad del
equipo minimo exigido en el pliego de condiciones. En efecto, mientras la propuesta
inicial unicamente comprendié la identificacion y acreditacion de 26 coordinadores
municipales, la documentacion presentada con posterioridad al cierre permitié
completar el equipo requerido hasta alcanzar los 57 integrantes exigidos, por lo que
es dable colegir que la subsanacién no se limité a acreditar un requisito habilitante
previamente incorporado a la oferta, sino que a través de la misma se terminé por
complementar el contenido mismo del ofrecimiento, en contravia de lo dispuesto en
el paragrafo 1° del articulo 5 de la Ley 1150 de 2007.

A juicio de la Sala, el punto central del debate no radica en la naturaleza de los
documentos allegados durante la etapa de subsanacion, sino en el contenido de la
oferta presentada al momento del cierre del proceso de seleccion. En efecto, el
pliego de condiciones exigia como requisito habilitante la acreditacién de un equipo
minimo conformado por 57 coordinadores municipales; sin embargo, el oferente
adjudicatario Unicamente presentd con su propuesta inicial la informacion

correspondiente a 26 de ellos.

En esas condiciones, la documentacion allegada durante la etapa de subsanacion
no se limito a acreditar un requisito existente al presentar la oferta, sino que permitid
completar el equipo minimo exigido en el pliego de condiciones mediante la
incorporacion de la informacién correspondiente a los coordinadores restantes. Asi
las cosas, aun cuando los documentos aportados en la etapa de subsanacion
acreditaban las calidades académicas y la experiencia de las personas alli
relacionadas, lo cierto es que el equipo minimo de 57 coordinadores municipales
solo fue presentado de manera completa en dicha etapa, lo que implicd la
complementacioén del contenido del ofrecimiento después del cierre del proceso de
seleccién, en contravia de lo previsto en el paragrafo 1° del articulo 5 de la Ley 1150
de 2007.
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En este punto, conviene destacar que el numeral del pliego de condiciones (hecho
probado 6.5), relativo a la conformacion del equipo de trabajo, si bien exigia la
participacion de, entre otros, 57 coordinadores municipales, no establecié la manera
en que debia acreditarse dicho requisito. En efecto, el pliego se limitd a exigir que
el proponente relacionara en su oferta el equipo de trabajo requerido y allegara la
documentacion encaminada a demostrar la experiencia exigida, sin precisar el
alcance o contenido minimo de dicha acreditacion. Tal disposicion, si bien podia
presentar dificultades tanto para el oferente como para la Administracion en torno a
la forma en que debia presentarse la informacion y entenderse subsanado ese
aspecto, no eximia al primero, en sede de subsanacion, de acreditar la condicién
cumplida al momento del cierre del proceso de seleccion y a la segunda de analizar

si la circunstancia se encontraba acreditada para ese momento.

Al margen de que el pliego de condiciones hubiera guardado silencio sobre la forma
de acreditar el requisito relativo al equipo minimo de trabajo, lo cierto es que el
paragrafo 1° del articulo 5 de la Ley 1150 de 2007, modificado por la Ley 1882 de
2018, dispone expresamente que, durante el término otorgado para subsanar las
ofertas, los proponentes no podran acreditar circunstancias ocurridas con
posterioridad al cierre del proceso de seleccién. En consecuencia, correspondia al
demandante probar que el requisito habilitante estaba satisfecho al cierre del
proceso y a la Administracion verificar que los documentos aportados con ocasion
de la subsanacion acreditaran dicha circunstancia; una interpretacion en contrario
permitiria, en la practica, que los oferentes complementaran o configuraran
extemporaneamente sus ofertas, desconociendo la finalidad de la figura de la
subsanacién y vulnerando el principio de igualdad que rige los procedimientos de

seleccién de contratistas.

Como se ha mencionado, lo susceptible de subsanacion es la acreditacion o prueba
de los requisitos habilitantes, pero no la configuracion material de los mismos, la
cual debe concurrir necesariamente al momento del cierre, por lo que no le es dable
al proponente, so pretexto de subsanar su oferta, incorporar circunstancias

sobrevinientes o completar ex post facto los requisitos exigidos.

Ahora bien, no se pasa por alto que el proponente, en su oferta inicial, efectué una
manifestacion en el sentido de indicar que cumplia con la totalidad de los requisitos
exigidos en el pliego para ese momento (hecho probado 6.11). No obstante, a juicio
de la Sala, tal afirmacion no puede ser entendida como una declaracion que por si
misma dé por acreditado el cumplimiento del requisito relativo al equipo minimo

exigido al momento del cierre del proceso.
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En efecto, tratandose de un requisito habilitante que suponia la identificacion de un
equipo conformado por 57 coordinadores municipales con perfiles especificos, no
bastaba con una manifestacion genérica de cumplimiento. Aceptar que una simple
declaracion genérica del proponente releva la exigencia probatoria, implicaria vaciar
de contenido las reglas del proceso de seleccion, en tanto se permitiria que el
cumplimiento de los requisitos quedara librado a la sola afirmacién del oferente, sin
posibilidad real de verificacion por parte de la entidad ni de control por los deméas

participantes.

Asimismo, dicha manifestacion pierde aun mas fuerza cuando se contrasta con el
contenido mismo de la oferta inicialmente presentada, pues, como se expuso, el
proponente con su oferta inicial Unicamente allegé documentacion respecto de 26
personas, y del material probatorio que obra en el expediente no se desprende que,
desde ese momento, se hubiera relacionado o identificado los nombres del total de
los coordinadores municipales requeridos -57 en total-. Estas circunstancias
desvirtian el alcance de la afirmacién general de cumplimiento del requisito, en la
medida en que evidencia una inconsistencia entre lo declarado y lo efectivamente

acreditado.

En ese orden de ideas, el supuesto cumplimiento del requisito no podia sustentarse
Gnicamente en la manifestacion efectuada por el proponente en su oferta inicial,
pues ello supondria relevarlo de la carga de presentar de manera completa el equipo
minimo exigido en el pliego de condiciones. Tratdndose de un requisito habilitante
que exigia la presentacién de 57 coordinadores municipales, dicha informacién
debid hacer parte del contenido de la oferta presentada al momento del cierre del
proceso de seleccién, de manera que pudiera ser objeto de verificacién por la

entidad y de control por los demas participantes.

Sin embargo, como quedd expuesto, fue Unicamente durante la etapa de
subsanacién cuando el oferente allegé la informacion correspondiente a los
coordinadores municipales faltantes, completando asi el equipo minimo exigido en
el pliego de condiciones. En consecuencia, la manifestacion general de
cumplimiento resulta insuficiente para desvirtuar que la oferta inicialmente
presentada no contenia de manera integra el equipo requerido, razén por la cual la
actuacion desplegada termin6 permitiendo la complementacion del contenido del

ofrecimiento con posterioridad al cierre del proceso de seleccion.
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Asi las cosas, en el presente caso es dable colegir que se vulneraron las reglas que
gobiernan la subsanabilidad de las ofertas, particularmente la prevision contenida
en el numeral 8 del articulo 30 de la Ley 80 de 1993, conforme al cual las ofertas
deben mantenerse inalteradas una vez presentadas, sin que sea admisible su
modificacion, mejora o complementacion, en concordancia con la prevision
contenida en el paragrafo 1° del articulo 5 de la Ley 1150 de 2007, modificado por
la Ley 1882 de 2018, que prohibe subsanar el requisito habilitante como tal.

En consecuencia, la Sala concluye que la Resolucion No. 0437 del 30 de marzo de
2021 esta viciada de nulidad, por cuanto vulneré el paragrafo 1° del articulo 5 de la
Ley 1150 de 2007, modificado por la Ley 1882 de 2018, y el articulo 30-8 de la Ley
80 de 1993.

Por todo lo anterior, y en atencion a que se declarard la nulidad del acto
administrativo acusado, la Sala se abstendra de efectuar un pronunciamiento sobre

los demas cargos de nulidad formulados por el recurrente.

7.3. La nulidad absoluta del contrato

Segun lo previsto en el articulo 45 de la Ley 80 de 19932, la nulidad absoluta de los
contratos estatales debe ser declarada de oficio cuando aparezca plenamente
demostrada, y no es susceptible de ser saneada mediante ratificacion. A su vez, la
posibilidad de decretar oficiosamente la nulidad absoluta de los contratos, si se
encuentra plenamente demostrada y en el proceso estan presentes todas las partes

que lo celebraron, es reiterada en el inciso final del articulo 141 del CPACA?®S,

Ahora bien, el articulo 2° de la Ley 50 de 1936, en la nueva redaccion que le dio al
articulo 1742 del C.C., expresa que la nulidad absoluta se sanea “en todo caso” por
prescripcidon extraordinaria. Por consiguiente, cualquiera que sea la causa que da
origen a la nulidad absoluta, transcurrido el término de la prescripcion extraordinaria
no podra pedirse ni decretarse porque el legislador, en procura de la seguridad
juridica, ha fijado un limite temporal a la posibilidad de cuestionar los negocios

juridicos.

85 “La nulidad absoluta podréa ser alegada por las partes, por el agente del Ministerio Publico, por
cualquier persona o declarada de oficio, y no es susceptible de saneamiento por ratificaciéon”.

86 “El Ministerio Publico o un tercero que acredite un interés directo podran pedir que se declare la
nulidad absoluta del contrato. El juez administrativo podra declararla de oficio cuando esté
plenamente demostrada en el proceso, siempre y cuando en él hayan intervenido las partes
contratantes o sus causahabientes”.
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Respecto de las causales de nulidad absoluta de los contratos estatales, el articulo
44 de la Ley 80 de 1993 dispone:

“ARTICULO 44.- De las Causales de Nulidad Absoluta. Los contratos del Estado
son absolutamente nulos en los casos previstos en el derecho comln y ademas
cuando:

lo. Se celebren con personas incursas en causales de inhabilidad o incompatibilidad
previstas en la Constitucion y la ley;

20. Se celebren contra expresa prohibicién constitucional o legal.
30. Se celebren con abuso o desviacién de poder.
40. Se declaren nulos los actos administrativos en que se fundamenten; y

50. Se hubieren celebrado con desconocimiento de los criterios previstos en el articulo
21 sobre tratamiento de ofertas nacionales y extranjeras o con violacion de la
reciprocidad de que trata esta Ley”.

Asi, como el numeral 4° de dicho articulo contempla como causal de nulidad que se
declaren nulos los actos administrativos en que se fundamenten, y teniendo en
cuenta que en el presente asunto se declarara la nulidad de la Resolucién No. 0437
del 30 de marzo de 2021, por medio de la cual el departamento de Narifio adjudicé
la Licitacion Publica No. 001 de 2021, en el presente caso se impone declarar de
oficio la nulidad absoluta del contrato No. GN01050-2021 de 2021, celebrado entre
el aludido Departamento y Productos La Villa S.A.S. como resultado del proceso de

seleccion.

Ahora bien, en el sub examine es evidente que el término de prescripcion extintiva
de diez (10) afios dispuesto en el articulo 2532 del C.C., modificado por el articulo
6 de la Ley 791 de 2002 -norma vigente para el momento en que se celebr6 el
negocio juridico- no habia transcurrido, pues el contrato se suscribio el 30 de abril
de 2021 (hecho probado 6.28) y la demanda se interpuso el 31 de mayo de 2021,y
se admitio el 25 de agosto de la misma anualidad.

En consecuencia, habiéndose establecido la nulidad absoluta del contrato
celebrado entre el departamento de Narifio y Productos La Villa S.A.S., y teniendo
en cuenta que en el caso concreto aquella no se encuentra saneada por
prescripcion, la Sala encuentra procedente declararla de oficio, en los términos
establecidos en los articulos 45 de la Ley 80 de 1993, 1742 del Cédigo Civil y 141
del CPACA.
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7.4. Restituciones mutuas

La declaratoria de nulidad absoluta de un contrato, o de una de sus clausulas
cuando quiera que el vicio recaiga solamente sobre alguna de ellas, genera como
efectos: (i) su desaparicion del mundo juridico; (ii) la extincion de todas las
obligaciones derivadas del mismo; y (iii) retrotrae la situacion de las partes al estado

en gque se encontraban, como si el contrato o la clausula no hubieran existido®’.

A su turno, de conformidad con lo previsto en el articulo 48 de la Ley 80 de 1993:

“La declaracién de nulidad de un contrato de ejecucién sucesiva no impedira el
reconocimiento y pago de las prestaciones ejecutadas hasta el momento de la
declaratoria.

Habra lugar al reconocimiento y pago de las prestaciones ejecutadas del contrato nulo
por objeto o causa ilicita, cuando se probare que la entidad estatal se ha beneficiado
y Unicamente hasta el monto del beneficio que ésta hubiere obtenido. Se entendera
que la entidad estatal se ha beneficiado en cuanto las prestaciones cumplidas le
hubieren servido para satisfacer un interés publico” (subraya la Sala).

En este orden, en los contratos regidos por la Ley 80 de 1993, cuando se declara la
nulidad absoluta por objeto o causa ilicita el ejecutante o prestador del objeto
contractual tiene derecho a ser restituido por el valor equivalente a las prestaciones
ejecutadas, siempre y cuando se encuentre demostrado que la entidad se ha
beneficiado con éstas para la satisfaccion de un interés publico®, restituciones que,
no obstante, no proceden en todos los casos como lo ha indicado esta Corporacion,

por ejemplo, en aquellos en los que resulta materialmente imposible efectuarlas®®.

En linea con lo anterior, y como ha puesto de presente la jurisprudencia de la
Corporacion®, del articulo 48 de la Ley 80 de 1993 se deriva la necesidad de que
las prestaciones ejecutadas y no reconocidas al momento de declarar la nulidad

absoluta sea acreditada en dos aspectos: cualitativo, vale decir, que haya

87 Cfr. Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia del 15 de diciembre de 2017. Rad.: 50.045.
88 Sobre el particular, esta Subseccion ha sefialado de modo reiterado y uniforme que la declaratoria
judicial de nulidad de un contrato, retrotrae la situacion al estado en que se encontrarian las partes
como si el contrato no hubiera existido, lo que en principio daria lugar a las restituciones mutuas,
precisando que “(a)l respecto el inciso segundo del articulo 48 de la Ley 80 de 1993, sin distinguir
entre contratos de ejecucion instantanea o de ejecucion sucesiva, ordena el reconocimiento y pago
de las prestaciones derivadas de un contrato declarado nulo por objeto o causa ilicitos hasta el monto
del beneficio que la entidad estatal haya obtenido. Sin embargo, para que haya lugar al
reconocimiento y pago de las prestaciones derivadas de un contrato declarado nulo por objeto o
causa ilicito es indispensable que las prestaciones cumplidas hayan servido para satisfacer el interés
publico, pues solo en esta medida se puede entender que la entidad estatal se ha beneficiado”.
Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccién C, Sentencia del 15 de diciembre de 2017,
Radicacién numero: 76001-23-31-000-2007-01419-01(55102); Cfr. Consejo de Estado, Seccion
Tercera, Sentencia del 6 de febrero de 2019. Rad.: 61720.

89 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia del 16 de febrero de 2006. Rad.: No. 13414;
Seccidn Tercera, Sentencia del 6 de febrero de 2019. Rad.: 61720.

% Consejo de Estado, Seccion Tercera — Subseccion C, Sentencia del 31 de agosto 2020,
radicacion:250002326000201000277-01 (48242).
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significado un beneficio representado en la satisfaccion de un interés publico®!; y
otro cuantitativo, en tanto la declaracion de restituir lo ejecutado debe ir hasta el

monto efectivamente demostrado.

En el presente caso, la Sala considera que, dado que el medio de control ejercido
es el de nulidad simple, del cual no se deriva el restablecimiento de derecho alguno
en favor de las partes o de terceros, no hay lugar al reconocimiento de restituciones
mutuas. A ello se suma que al expediente no fueron allegados los documentos
relacionados con la ejecucion del contrato estatal, lo que, en todo caso, impediria

efectuar un pronunciamiento sobre ese aspecto.

Por las razones expuestas a lo largo de esta providencia, la Sala revocara la
sentencia del 1° de marzo de 2024, proferida por el Tribunal Administrativo de
Narifio — Sala Segunda de Decisién, mediante la cual se negaron las pretensiones
de la demanda. En su lugar: (i) se declarara la nulidad de la Resolucion No. 0437
del 30 de marzo de 2021, mediante la cual el departamento de Narifio adjudico la
Licitacion Publica No. 001 de 2021 a Productos La Villa S.A.S.; y (ii) se declarara
de oficio la nulidad absoluta del contrato No. GN01050-2021 celebrado entre el
departamento de Narifio y Productos La Villa S.A.S., sin lugar a restituciones

mutuas.

8. Condena en costas en segunda instancia

El articulo 188 del CPACA®? establece que la sentencia dispondra sobre la condena
en costas salvo en los procesos en que se ventile un interés publico y siempre que

la demanda no adolezca de una manifiesta carencia de fundamento legal.

91 %(...) en materia de contratacion del Estado, para que haya lugar al reconocimiento y pago de las
prestaciones derivadas de un contrato nulo por objeto o causa ilicita es indispensable que las
prestaciones cumplidas hayan servido para satisfacer el interés publico pues solo en esta medida se
puede entender que la entidad estatal se ha beneficiado, como lo prevé el citado articulo 48 de la
Ley 80 de 1993 en su inciso final. // Luego, si el interés publico no se ha satisfecho en alguna medida,
no habra lugar a ninguin reconocimiento o pago y ello ocurriria, por ejemplo, cuando en un contrato
que es nulo por ilicitud de su objeto o de su causa, la obra contratada no se ha ejecutado total o
parcialmente y de tal manera que el interés publico se haya satisfecho en esa misma medida en
virtud de que el servicio publico finalmente se presté en alguna proporcion. // En conclusién,
declarada la nulidad del contrato habra lugar a las restituciones mutuas, aunque, por supuesto,
cuando nada se ha dado o pagado en razon del contrato nulo, no hay lugar a considerar y a resolver
sobre las eventuales restituciones mutuas.” (Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso
Administrativo. Seccién Tercera — Subseccion C. Sentencia del 9 de febrero de 2017. Rad. 85001-
23-33-000-2013-00221-01(52805), reiterada en sentencia del 23 de octubre de 2017. Rad. 73001-
23-33-000-2013-00468-01(53477)).

92 “Articulo 188. Condena en costas [adicionado por el articulo 47 de la Ley 2080 de 2021]. Salvo en
los procesos en que se ventile un interés publico, la sentencia dispondra sobre la condena en costas,
cuya liquidacién y ejecucion se regiran por las normas del Codigo de Procedimiento Civil. En todo
caso, la sentencia dispondréa sobre la condena en costas cuando se establezca que se presento la
demanda con manifiesta carencia de fundamento legal”.
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COMPARTIDO POR:

/P Beltran
) Pardo.

Teniendo en cuenta que en el proceso de la referencia se estudid la legalidad
objetiva de un acto administrativo, no es procedente la condena en costas por
tratarse de un asunto en donde se ventil6 un interés publico y por no ser la demanda

manifiestamente carente de fundamento legal.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidén Tercera, Subseccion C, administrando justicia en nombre

de la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley,
RESUELVE

REVOCAR la sentencia del 1° de marzo de 2024, proferida por el Tribunal
Administrativo de Narifio — Sala Segunda de Decision, por las razones expuestas

en la parte motiva de la presente providencia y, en su lugar, disponer:

PRIMERO: DECLARAR la nulidad de la Resolucion No. 0437 del 30 de marzo de
2021, mediante la cual el Departamento de Narifio adjudicé la Licitacién Publica No.
001 de 2021 a Productos La Villa S.A.S.

SEGUNDO: DECLARAR de oficio la nulidad absoluta del contrato No. GNO1050-
2021 del 30 de abril de 2021 celebrado entre el departamento de Narifio y Productos

La Villa S.A.S., sin lugar a restituciones mutuas.
TERCERO: SIN condena en costas.

CUARTO: Por intermedio de la Secretaria de la Seccion Tercera de esta
Corporacion, en firme la presente providencia, DEVOLVER el expediente de este
proceso al Tribunal de origen para lo de su cargo y, acto seguido, FINALIZAR y
ARCHIVAR esta actuacién en la plataforma tecnolégica SAMAI del Consejo de
Estado.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
NICOLAS YEPES CORRALES
Presidente de la Sala

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
ADRIANA POLIDURA CASTILLO
Consejera de Estado

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
WILLIAM BARRERA MUNOZ

Consejero de Estado
AC4
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