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jj Temas: ACTOS PREVIOS — CONCURSO DE MERITOS - MODIFICACION DEL PUNTAJE —inconsistencias entre

las certificaciones de experiencia — traslapo de tiempos de dedicacidon / POTESTAD VERIFICADORA - de la
entidad publica sobre la informacién de las certificaciones de experiencia / LEGITIMACION ACTIVA — no
es requisito de procedibilidad la citacién del consorcio adjudicatario a la conciliacion.

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacion presentado por la parte demandante contra la
sentencia proferida el 5 de noviembre de 2015 por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién
Tercera, Subseccion C, mediante la cual se dispuso (se transcribe de forma literal):

“PRIMERO: DECLARESE probada la excepcion denominada por el INSTITUTO
NACIONAL DE VIAS — INVIAS, como “falta de cumplimiento de requisitos de
procedibilidad”, por las razones expuestas en esta providencia.

“SEGUNDO: NIEGUENSE las pretensiones de la demanda, teniendo en cuenta lo
estudiado en esta proveido.

‘TERCERO: ABSTENERSE de condenar en costas”.

. ANTECEDENTES

1. La demanda



Mediante demanda presentada el 12 de abril de 2012, la sociedad Consultoria
Colombiana S.A. solicitd las siguientes declaraciones y condenas contra el Instituto

Nacional de Vias - INVIAS! (se transcribe de forma literal):

‘PRIMERA: Que se declare que es absolutamente NULO el acto administrativo
contenido en la Resolucion No. 07240 del 27 de diciembre de 2012, expedida por el
Secretario General técnico del INSTITUTO NACIONAL DE VIAS, ‘por medio de la
cual se adjudica el Concurso de Méritos No. CM-SGT-SAT-067-2011 que tiene por
objeto la COMPLEMENTACION DE LOS ESTUDIOS Y DISENOS DEFINITIVOS
(FASE 1ll) PARA LA SOLUCION INTEGRAL DEL PASO SOBRE EL RIO
MAGDALENA EN BARRANQUILLA’, como que es nula, también, la evaluacion
definitiva y establecimiento del orden de elegibilidad que previa a la adjudicacién
adoptaron los funcionarios evaluadores del INVIAS, en acta de reunion de
establecimiento del orden de elegibilidad y apertura de oferta econémica de ese
mismo concurso, realizada durante los dias 26 y 27 de diciembre de 2011.

“Lo anterior, por ser violatorio de las normas en que deberia haberse fundado,
expidiéndose en forma irregular y con falsa motivacion y desviacién de las
atribuciones propias del funcionario que adjudicé el Concurso de Méritos en analisis,
infringiendo los Principios Legales de lIgualdad, de Seleccion Objetiva y de
Transparencia, transgrediendo de manera flagrante las condiciones y requisitos
contenidos en los Pliegos de Condiciones o Términos de Referencia del Concurso
de Méritos que, como es lbgico, fueron redactados y elaborados por la propia
entidad publica contratante.

“SEGUNDA: Que como consecuencia y fundamento de la anterior declaracioén, en
virtud de lo dispuesto por el Articulo 87 del CCA, se declare que es NULO
ABSOLUTAMENTE, también, el contrato No. 2200 de 2011, celebrado entre el
INSTITUTO NACIONAL DE VIAS y el CONSORCIO ECOPUENTES (NIT
900.486.775-1) para realizar La COMPLEMENTACION DE LOS ESTUDIOS Y
DISENOS DEFINITIVOS (FASE 1IlI) PARA LA SOLUCION INTEGRAL DEL PASO
SOBRE EL RIO MAGDALENA EN BARRANQUILLA’.

“TERCERA: Que se declare que al CONSORCIO CONCOL TYPSA le correspondia
el primer lugar en el orden de elegibilidad del Concurso de Méritos No, CM—-SGT—
SAT-067 de 2011 del INVIAS para la COMPLEMENTACION DE LOS ESTUDIOS Y
DISENOS DEFINITIVOS (FASE 1IlI) PARA LA SOLUCION INTEGRAL DEL PASO
SOBRE EL RiO MAGDALENA EN BARRANQUILLA’ de conformidad con (1°) de los
criterios de calificacion contenidos en los pliegos de condiciones o términos de
referencia de ese concurso; (2°) las ofertas recibidas; (3°) el informe de evaluaciéon
del proceso y (4°) los principios legales de seleccion objetiva y de transparencia.

“CUARTA: Que, como consecuencia de las anteriores declaraciones y a titulo o
manera de restablecimiento de sus derechos, se condene a la entidad publica
demandada a pagar al demandante, miembro del CONSORCIO CONCOL TYPSA,
la suma de $1.091°735.409, que corresponde y equivale a la remuneracién dejada
de recibir como consecuencia de la injusta, ilegitima e ilegal privacién de su derecho

1 En adelante se podra denominar INVIAS.



a celebrar el contrato resultante del concurso de méritos, segun lo consignado en la
oferta presentada.

2. Los hechos

Sintesis del caso

En el Concurso de Méritos CM—SGT-SAT-067 de 2011, el INVIAS modificé el puntaje fijado en el informe
de evaluacién para la experiencia de un ingeniero especialista en estructuras que fue presentado por el
Consorcio CONCOL TYPSA, lo cual llevd a que el contrato correspondiente fuera adjudicado a otro
proponente. La demandante considerd que se violaron las reglas del pliego de condiciones y los
principios de seleccion objetiva y transparencia.

En el escrito de demanda, la parte actora narré los siguientes hechos:

2.1. INVIAS ordené la apertura del Concurso de Méritos CM—SGT-SAT-067 de 2011,
cuyo objeto era la “COMPLEMENTACION DE LOS ESTUDIOS Y DISENOS DEFINITIVOS

(FASE Ill) PARA LA SOLUCION INTEGRAL DEL PASO SOBRE EL RIO MAGDALENA EN
BARRANQUILLA”.

2.2. Segun narr6 la demandante, al Concurso de Méritos se presentaron varios
proponentes, entre los cuales se encontraron el Consorcio CONCOL TYPSA, del cual
hizo parte la sociedad Consultoria Colombiana S.A. —ahora demandante-; el Consorcio
ECOPUENTES - integrado por Estructurador Colombia S.A.S., I.V. Ingenieros Sucursal
Colombia S.A., y Jorge Fandifio S.A.S.- y el Consorcio VIAL GS-67.

2.3. El 19 de diciembre de 2011, el INVIAS emiti6 el primer informe, de acuerdo con el
cual el Consorcio CONCOL TYPSA se ubicé en el primer orden de elegibilidad?. Segln
afirmé la demandante, con fundamento en dicho informe se evidencié que la propuesta
del Consorcio ECOPUENTES no cumplié con los requisitos del numeral 5.2. del pliego

de condiciones?, referido a la acreditacion de los contratos celebrados con anterioridad.

2.4. Dentro del término de la etapa de traslado para presentar observaciones, el
Consorcio VIAL GS 67 presentd varios reparos al informe de evaluacion#, entre ellos,
objetd la calificacion de la experiencia del ingeniero Diego Ernesto Duefias Pefia,

especialista estructural, propuesto por el Consorcio CONCOL TYPSA.

2 Folios 120 a 134, cuaderno 2.
3 Experiencia especifica del proponente.

4 Folios 136 a 167, cuaderno de pruebas 2.



2.5. El 23 de diciembre de 2011, el INVIAS emiti6 un segundo informe, del cual dio
traslado, con las observaciones del Consorcio VIAL GS-67. En este informe el
Consorcio CONCOL TYPSA pas6 a quedar ubicado en el tercer lugar de elegibilidad,
toda vez que el INVIAS califico con cero (0) puntos la experiencia laboral del ingeniero
Duefas Puentes y le disminuy0 el puntaje relativo a la formacion académica, el cual, en

criterio de la demandante, no estaba en discusion.

2.6. El 26 de diciembre de 2011 se inici6 la audiencia en la que se debia dar apertura a
la propuesta economica y definir el orden de elegibilidad. Tanto el Consorcio
ECOPUENTES como el Consorcio CONCOL TYPSA presentaron comunicaciones
radicadas ante el INVIAS; el primero, segun la demandante, solicité no tener en cuenta
algunos contratos con los que pretendia acreditar experiencia y el segundo presento
unas certificaciones de la firma PCA Proyectistas Civiles, con las cuales, en criterio de
la demandante, se aclaré que la experiencia del ingeniero Duefias Puentes se ajustaba
a lo requerido en el pliego de condiciones. La audiencia se suspendi6é hasta el dia

siguiente.

2.7. El 27 de diciembre de 2011, el INVIAS reanud6 la audiencia y se pronuncié sobre
las solicitudes de los proponentes, rechaz6 las -certificaciones de experiencia
acreditadas para el ingeniero presentado por el Consorcio CONCOL TYPSA, pese a
que —segun narré la demandante- en otro proceso de contratacion el INVIAS las habia
aceptado para el mismo profesional. En cambio, segun advirtié la demandante, en la
misma audiencia, el INVIAS acepté nuevos documentos presentados por el Consorcio
ECOPUENTES, los cuales habian sido radicados a las 8 y 32 A.M. del mismo 27 de
diciembre.

2.8. Finalmente, el INVIAS expidié la Resoluciéon nimero 7240 de 27 de diciembre de
2011, mediante la cual adjudico el concurso de méritos CM-SGT-SAT-067-2011 al
Consorcio ECOPUENTES, cuya nulidad se solicité por la demandante en el presente

proceso.

3. Concepto de violacion

La parte actora invoco la vulneracion de los articulos 3, 23, 24, 25, 26, 28,29y 30, 48y
51 de la Ley 80 de 1993, modificada por la Ley 1150 de 2007, y el denominado estatuto
anticorrupcion en la contratacion publica — Ley 1474 de 2011 -en cuanto, por haber

aceptado la modificacion del puntaje que debid fijarse con base en las certificaciones de



experiencia presentadas con la oferta del Consorcio CONCOL TYPSA, el INVIAS
vulneré el principio de seleccidn objetiva y la transparencia en la contratacion

correspondiente.

4. Actuacién procesal

4.1. El Tribunal Administrativo de Cundinamarca admitié la demanda mediante auto de
24 de mayo de 2012 y ordend la vinculacion de las sociedades: Estructurador Colombia
S.A.S., I.V. Ingenieros Sucursal Colombia S.A., y Jorge Fandifio S.A.S.5, miembros del
Consorcio ECOPUENTESS®.

Estructurador Colombia S.A.S. fue notificado el 18 de diciembre de 20127. I.V.
Ingenieros Sucursal Colombia S.A., y Jorge Fandifio S.A.S. fueron notificados el 7 de

marzo de 20138,

En la misma providencia citada se ordeno la notificacion al Ministerio Publico.

Habiéndose presentado las contestaciones de la demanda, segin se detalla mas

adelante, el proceso se abrié a pruebas, mediante auto de 24 de junio de 2013°.

4.2. Contestacion de la demanda

4.2.1. En la contestacion a la demandal®, el INVIAS advirti6 que la parte actora no
incluy6 en su escrito de demanda algunos criterios objetivos de evaluacion que estaban

expuestos en detalle en los anexos técnicos del pliego de condiciones.

Especifico que fueron preseleccionados cinco proponentes y no solo los tres

relacionados en la demanda.

Detallé que las inconsistencias en los tiempos laborados por el ingeniero Diego Ernesto

Duefas Puentes, surgieron de las glosas del Consorcio VIAL GS 167 en relacion con

5 Folio 24, cuaderno 1.

6 Documento de conformacioén del consorcio obrante en los folios 181 a 183, cuaderno de pruebas 2.

7 Folio 33, cuaderno 1.
8 Folios 40 y 41, cuaderno 1.
9 Folio 54, cuaderno 1.

10 Cuaderno 7, separado con la contestacién de la demanda.



las certificaciones expedidas por PCA Proyectistas Civiles Asociados Ltda y Dario
Farias y Cia Ltda, las cuales habian sido allegadas en el traslado de la evaluacion v,

por tanto, no eran documentos extrafios al respectivo procedimiento de contratacion.

Manifestd que requiri6 a las sociedades citadas, en ejercicio de sus potestades de
verificacion, y, de acuerdo con los documentos allegados, el INVIAS encontr6 que el
Consorcio CONCOL TYPSA no cumpli6 con acreditar los tiempos de experiencia
minima requerida para el ingeniero Duefias Puentes y, como consecuencia, modifico los

puntajes de la evaluacion.

En cuanto a las excepciones, el INVIAS presenté la “falta de cumplimiento de los
requisitos de procedibilidad” previstos en las Leyes 640 de 2001, 1285 de 2009 y 1395
de 2010, toda vez que Consultoria Colombiana S.A. no solicito la citacion del Consorcio
ECOPUENTES ante la “Procuraduria Judicial Administrativa”, para la diligencia de

conciliacion.

4.2.2. Los miembros del Consorcio ECOPUENTES, representados por un apoderado
anico, presentaron una solicitud especial de perencion del proceso, por la inactividad
procesal de mas de seis meses, debida a la falta de impulso de la parte demandante,

habiéndose tipificado, en su criterio, el evento previsto en el articulo 148 del C.C.A.

Subsidiariamente solicitaron que se diera aplicacion al desistimiento tacito de la

demanda y que se declarara la terminacion del proceso.

Mediante auto de 14 de abril de 2015, adicionado por auto de 26 de mayo de 2015, el
despacho de la Magistrada Ponente denegé la perencién solicitada, teniendo en cuenta
que “el término durante el cual el proceso no tuvo movimiento, comprendio el lapso
dentro del cual la secretaria indago en el libro radicador y en el sistema de informacion
judicial, sobre si los anexos enunciados dentro del oficio remitido por el INVIAS habian
sido efectivamente recibidos™!. En el auto adicional se resolvié denegar la solicitud de

desistimiento tacito del proceso'?.

4.3. Concepto del Ministerio Puablico en primera instancia

11 Folio 117, cuaderno 1.

12 Folios 131 y 132, cuaderno 1,



El Ministerio publico conceptu6é que no procedia la declaratoria de nulidad, por cuanto
no se desvirtud la presuncién de legalidad ni se demostré que la oferta que presento la

demandante hubiera sido la mejor?3,

4.4. La sentencia impugnada

Mediante sentencia de 5 de noviembre de 2015, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca denego las
pretensiones de la demanda, con fundamento en las siguientes consideraciones:

El Tribunal a quo estudid los presupuestos procesales, afirmé que existia legitimacién activa, en cuanto la
demanda procedia de uno de los miembros del consorcio*.

Frente al estudio de la legitimacion pasiva, el Tribunal a quo estimd que no se cumplié con el requisito de
la citacidon al Consorcio Ecopuentes para la diligencia de conciliacidn, la cual resultd fallida. Empero

considerd que ello no era ébice para pronunciarse de fondo sobre las pretensiones de la demanda “pues

la declaratoria de nulidad absoluta del contrato puede en todo caso ser declarada de oficio”*.

El Tribunal a quo indicé que el problema juridico de fondo consistié en definir si se
desvirtué o no la presuncion de legalidad del acto de adjudicacién, teniendo en cuenta
que el debate sub judice versé sobre la suficiencia de las certificaciones de experiencia
de uno de los profesionales que fue presentado en la propuesta del Consorcio

CONCOL TYPSA, del cual formo parte la sociedad ahora demandante.

Al verificar las pruebas documentales, el Tribunal a quo consideré que la decision de
calificar con cero puntos la experiencia del ingeniero Diego Ernesto Duefias Puentes se

ajusto a las “reglas de juego” previstas en el pliego de condiciones.

Indicé que las aclaraciones allegadas por la proponente dieron lugar a observar que
ciertas érdenes de servicio indicaban que el citado ingeniero participé por un periodo
menor a dos meses, plazo que era inferior al tiempo minimo requerido para la sumatoria

de experiencia en el pliego de condiciones.

Igualmente relacion6 que el tiempo de experiencia del citado profesional se modifico,

teniendo en cuenta, también, que algunos de los cargos los habia desempefiado antes

13 Folios 211 a 221, cuaderno 1.

14 Invocé la sentencia de unificacion de la Secciéon Tercera del Consejo de Estado, proferida el 25 de
septiembre de 2013, exp. 19933, demandante Consorcio Glonmarex.

15 Folio 237, vuelto, cuaderno principal.



de obtener el grado de especialista estructural, por lo cual tampoco era acumulable con

la experiencia correspondiente.

Observd, ademas, que la sumatoria de tiempos, excluyendo los periodos que fueron
objeto de las glosas antes citadas, arroj6 56.5 meses acreditados y que, de acuerdo con
los requerimientos técnicos del pliego de condiciones, en el caso de los especialistas se

debia acreditar, como minimo, 60 meses de experiencia especifica acumulada.

Por lo expuesto, concluyd que la asignacion de cero puntos en el item de experiencia

estaba ajustada a las reglas de puntaje consignadas en el pliego de condiciones.

Finalmente, el Tribunal a quo agregd que la modificacion de la calificacion obedecio
también a otros factores, entre ellos, los relacionados con los contratos allegados por la

proponente, cuya evaluacion no fue impugnada en la demanda.

Como consecuencia de todo lo anterior, el Tribunal a quo declaré probada la excepcion
de falta de cumplimiento del requisito de procedibilidad en cuanto a la citacion del
Consorcio ECOPUENTES a las diligencias de conciliacion y, al resolver el asunto de

fondo, denego las pretensiones de la demanda.

4.5. El recurso de apelacion

La parte demandante impugné la sentencia de primera instancia mediante escrito
presentado el 1° de diciembre de 2015, en el cual sustentd su recurso. Manifesté su
inconformidad con los argumentos expuestos por el Tribunal a quo, en la siguiente

forma:

4.5.1. En relacién con el requisito de procedibilidad, segun la apelante, el error del Tribunal a quo
consistid en establecer que la accién de nulidad de los actos de evaluacidn y calificacion debia dirigirse,
también, contra el consorcio contratista.

Se apoyd en que la accién presentada no era de cardcter contractual, dado que el articulo 87 del C.C.A. la
contemplaba, especificamente, como una accidn de nulidad y restablecimiento del derecho.

Se quejé de los cambios de la jurisprudencia del Consejo de Estado, que lo situaron en el contexto de una
accion contractual. No obstante, agradecid que el Tribunal a quo no hubiera optado por imputarle la
ineptitud de la demanda derivada de tal interpretacion.

Puntualizé que, de acuerdo con las pretensiones de la demanda, no existié punto por conciliar con el
Consorcio ECOPUENTES, toda vez que los actos acusados y las pretensiones econdmicas se referian al



INVIAS, razén por la cual estimé que no se le debié declarar la excepcién de incumplimiento del requisito
de procedibilidad, consistente en no haber citado al consorcio a la diligencia de conciliacién.

4.5.2. Por otra parte, en cuanto a la modificacién de la evaluacidn de las propuestas, afirmé que el
Consorcio VIAL GS-67, “con base en la fotocopia simple de un papel extraio al proceso, que consistia en
unos formatos del INVIAS sin firma de nadie y en fotocopias dificiles de leer, manifestd que las
certificaciones aportadas por CONCOL TYPSA no cumplian con lo establecido en el pliego de condiciones,
porque las experiencias acreditadas en la certificacion anexa a la oferta eran contradictorias con los
papeles que el anexaba”. Agregd que en el procedimiento de contratacién se le habia rechazado la
solicitud de verificacion de las certificaciones aportadas y, en su lugar, en desarrollo de la “potestad
verificadora”, el INVIAS solicité otras certificaciones e imputd inconsistencias con base en las mismas.

4.5.3. Adicionalmente, la apelante se detuvo en los distintos criterios que el pliego de condiciones fijé
para la comparabilidad y calificacién de las propuestas en razén de: i) la formacidn académica del
profesional, segun se tuviera, solo titulo de pregrado o titulos de pregrado y postgrado vy ii) el tiempo de
experiencia especifica del profesional. Respecto de este ultimo indicd que era un puntaje adicional y
distinto del de la experiencia académica.

Aseverd que, de acuerdo con las pruebas obrantes el plenario, el Consorcio CONCOL TYPSA entregd los
formatos suscritos por la firma Dario Farias y Cia Ltda, haciendo constar que el ingeniero Duefias Puentes
trabajo con ellos tiempo completo como especialista estructural durante un total de 107 meses y 20 dias,
sumados tres periodos laborales, tiempo que no se le aceptd, con base en las certificaciones entregadas
en otros concursos.

Como conclusién, afirmd que el Tribunal a quo desconocid las reglas del pliego de condiciones y la buena
fe del proponente, al considerar que el INVIAS hizo bien en evaluar las dos certificaciones: la “veridica”,
confirmada por la sociedad Dario Farias y Cia Ltda y, la “allegada” por el Consorcio VIAL GS-67, con base
en lo cual modificd el puntaje y le asignd cero puntos.

4.6. Actuacidn procesal en segunda instancia
4.6.1. El recurso de apelacion fue admitido mediante auto de 11 de abril de 2016%%.

4.6.2. En su alegato de segunda instancia, la demandante insistié en que el INVIAS debié dar prevalencia
a las certificaciones de experiencia que se presentaron con la oferta del Consorcio CONCOL TYPSA.

Reafirmd que la ponderacion del puntaje asignado a los profesionales expertos habia sido establecida en
el primer informe con base en los rangos del numeral 5.1 del pliego de condiciones y que, sin mediar
motivacién justa y fundada, el INVIAS eliminé el puntaje relacionado con la experiencia profesional.

4.6.3. Por su parte, en la oportunidad para alegar en segunda instancia, el INVIAS -obrando como
demandado- destacé el contenido del numeral 5.12 del pliego de condiciones, en el cual se indicé que a
la propuesta que no presentara los documentos de formacién académica o de experiencia o no

cumpliera “con el perfil requerido, se le asignard un puntaje iqual a cero (0) al (los) miembro(s) de
)17.

equipo correspondiente” (la negrilla es del escrito presentado por el INVIAS

16 Folio 291, cuaderno principal segunda instancia.

17 Cita de numeral 5.12. del Pliego de Condiciones, folio 297, cuaderno principal segunda instancia.



Advirtié que la calificacidn con cero puntos otorgada a la experiencia del ingeniero Duefias Puentes se
corresponde con la aplicacidn estricta del pliego de condiciones.

4.6.4. En la oportunidad para alegar, los miembros del Consorcio ECOPUENTES advirtieron que la
sentencia de segunda instancia debia referirse a los asuntos materia de apelacion, es decir, a los
relacionados con las certificaciones de experiencia.

Agregaron que la demanda se presentd el 27 de abril de 2012, habiéndose vencido el término de 30 dias
establecido para la caducidad de la accidn de acuerdo con el articulo 87 del C.C.A.

En cuanto a la evaluacioén inicial de las propuestas, advirtieron que tenia un caracter preliminar, de
trdmite o no definitivo y que podia ser modificada. previo el derecho a la contradiccion, el cual se
extendiod hasta la audiencia misma, en los términos del articulo 9 de la Ley 1150 de 2007.

Finalmente, los miembros del Consorcio Ecopuentes agregaron que el INVIAS tenia la facultad oficiosa de
verificacion de las certificaciones, con fundamento en el numeral 3.9 del pliego de condiciones vy los
articulos 23 y 15, numeral 3, de la Ley 80 de 1993.

El Ministerio Publico guardé silencio en su oportunidad.

I.CONSIDERACIONES

Para resolver la segunda instancia de la presente litis, se abordaran los siguientes
temas: 1) jurisdiccion y competencia del Consejo de Estado; 2) oportunidad en la
presentacion de la demanda; 3) legitimacién activa; 4) requisito de procedibilidad; 5)
marco normativo del concurso de méritos; 5) analisis del contenido del pliego de
condiciones del Concurso de Méritos CM-SGT-SAT-067 de 2011; 6) desarrollo del
concurso de méritos CM-SGT-SAT-067-2011 - analisis de las pruebas
correspondientes al puntaje sobre la experiencia acreditada; 7) el caso concreto; 8)
costas.

1. Competencia del Consejo de Estado

1.1. Jurisdiccién Competente

Se confirma la competencia de la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo, para conocer del
presente asunto, con fundamento en el criterio organico que se adoptd en la Ley 80 de 19938, en
concordancia con el articulo 82 del Cédigo Contencioso Administrativo®’; toda vez que en este caso una
de las partes del litigio —el Instituto Nacional de Via -INVIAS- es una entidad estatal®.

18 Articulos 2 y 75 de la Ley 80 de 1993.

19 El criterio organico se funda en la asignacion de jurisdiccion competente para conocer de las
controversias contractuales con base en la naturaleza de entidad publica de una de las partes del
contrato, definidas éstas de acuerdo con la enumeracioén del articulo 2° de la Ley 80 de 1993. Este criterio
fue corroborado como regla general de la determinacion de la jurisdiccién competente, de conformidad
con las modificaciones introducidas por el articulo 30 de la Ley 446 de 1998, la cual entré a regir el 8 de
julio de 1998 y por el articulo 1° de la Ley 1107 de 27 de diciembre 2006. Igualmente constituye la regla



Ademas, el acto administrativo que se controvierte en este proceso -contentivo de la adjudicacion del
contrato- es un acto de naturaleza precontractual, susceptible de ser demandado en los términos del
articulo 87 del Cédigo Contencioso Administrativo, vigente para la época en que se presentd la demanda.

1.2. Cuantia

Precisa la Sala que le asiste competencia para resolver el recurso de apelacién, toda vez que en este
litigio la cuantia se estimd, en los términos del articulo 3 de la Ley 1395 de 2010, en la suma de
$1.091’'735.409%, valor que resulta superior al monto equivalente a 500 S.M.L.M.V ($566.700 x 500 = $
283’350.000)?, exigido para que un proceso contractual tuviera vocacidn de doble instancia, de
conformidad con las reglas de determinaciéon de la cuantia que se desprenden de la ley aplicable para
este caso®.

2. Oportunidad de la demanda

Se reitera que aquellos actos de adjudicacién, producidos por las entidades publicas con ocasién de la
actividad contractual, con anterioridad a la celebraciéon del contrato, en la etapa de formacion de la
relacidn contractual -conocidos como actos previos- constituyen verdaderos actos administrativos, los
cuales, para la época de los hechos en este proceso eran pasibles de las acciones previstas en el articulo
87 del Cédigo Contencioso Administrativo, en la forma y oportunidad que alli se contemplaba?.

Con el propdsito de verificar el presupuesto de oportunidad de la demanda, debe observarse el
contenido normativo del articulo 87 del Cédigo Contencioso Administrativo, aplicable en este proceso:

“Articulo 87. (...).

“Los actos proferidos antes de la celebraciéon del contrato, con ocasion de la
actividad contractual, seran demandables mediante las acciones de nulidad y de
nulidad y restablecimiento del derecho, segun el caso, dentro de los treinta (30) dias
siguientes a su comunicacion, naotificacion o publicacion. La interposicién de estas
acciones no interrumpird el proceso licitatorio, ni la celebracion y ejecucion del
contrato. Una vez celebrado éste, la ilegalidad de los actos previos solamente podra
invocarse como fundamento de nulidad absoluta del contrato”.

general de jurisdiccion y de competencia en el medio de control de controversias contractuales previsto
en el articulo 103 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y Contencioso Administrativo (C.P.A.C.A.)
el cual entro a regir el 2 de julio de 2012.

20 Establecimiento publico del orden nacional.
2! Folio 18, cuaderno 1.

22 De acuerdo con el salario minimo mensual legal vigente para el afio 2012, toda vez que la demanda se
present6 el 27 de abril de 2012 y el recurso de apelacion se interpuso el 1° de diciembre de 2015. La
cuantia se estimé de acuerdo con la Ley 1395 de 2010.

23 A este proceso se le aplicaron las reglas contenidas en el Codigo Contencioso Administrativo (CCA) de
acuerdo con lo previsto en el articulo 308 de la Ley 1437 de 2011 (C.P.A.C.A)), teniendo en cuenta que
se encontraba en curso — y en tramite de notificaciones - para el 2 de julio de 2012, fecha en que entr6 a
regir el C.P.A.C.A.

24 “Articulo 87 C.C.A. De las controversias contractuales. (...) Los actos proferidos antes de la celebracion
del contrato, con ocasion de la actividad contractual, seran demandables mediante las acciones de nulidad y
de nulidad y restablecimiento del derecho, segun el caso, dentro de los treinta (30) dias siguientes a su
comunicacion, notificacion o publicacion”.



En relacién con el citado articulo 87 del Cédigo Contencioso Administrativo, la Sala reitera a continuacidn
la jurisprudencia de la Subseccidn A%, desarrollada en diversos fallos acerca de la accidn contra los actos
previos a la celebracidn del contrato estatal, en los cuales se analizé la caducidad de la accién?, con el
siguiente fundamento:

“Asi pues, con el propdsito de precisar el sentido I6gico y razonable con el cual la
jurisprudencia de la Seccion Tercera ha reconocido la plenitud de los efectos que se derivan
del texto consagrado en el comentado inciso 22 del articulo 87 del C.C.A. -norma aplicable
exclusivamente a los procesos judiciales iniciados con posterioridad al 8 de julio de 1998,
fecha de la publicacion de la Ley 446 de julio 7 de 1998 y anteriores al 2 de julio de 2012,
puesto que la presentacion de demandas con posterioridad a la ultima fecha sefialada se
han de regir por las nuevas disposiciones consagradas en el articulo 164-2-c) de la Ley 1437-
la Sala estima importante puntualizar las diversas hipotesis que se contemplan y regulan
dentro de la norma legal en examen, en orden a clarificar la aplicacion de los diversos
términos de caducidad que en ella se consagran y aclarar asi los efectos que se derivan de
dicha disposicion.

“..).

> “La tercera hipdtesis corresponderd a los eventos en los cuales la entidad
estatal y el adjudicatario proceden a celebrar el contrato estatal antes de que expire el

25 También acogida por las otras Subsecciones de la Seccidn Tercera del Consejo de Estado en cuanto al plazo de 30
dias para incoar las accién contra los actos previos en vigencia del articulo 87 del Cédigo Contencioso
Administrativo, por ejemplo, en las siguientes providencias: 1. Subseccién B, Consejero Ponente: Ramiro de Jesus
Pazos Guerrero, sentencia de 27 de marzo de 2014, radicacién: 20001-23-31-000-1999-00784-01(27453), actor:
Cooperativa de Trabajo Asociado de Casacara Cootasca, demandado: Instituto Nacional de Vias — Invias, referencia:
accion de controversias contractuales (Apelacion Sentencia); 2. Subseccidn C, Consejera Ponente: Olga Mélida Valle
de De La Hoz, sentencia de 10 de septiembre de 2014, radicacién: 25000-23-26-000-2000-01305-01(27203), actor:
Seguridad El Pentagono Colombiano Ltda. - Sepecol Ltda., demandado: Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
y otros, referencia: apelacion sentencia - accién de nulidad y restablecimiento del derecho.

26 Jurisprudencia reiterada en multiples oportunidades por el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccién A, Consejero Ponente: Mauricio Fajardo Gémez, entre otras:
1 Sentencia de 12 de febrero de 2014, radicacion 250002326000200137701, expediente 32721, actor
Integrantes Unién temporal Bogota Movil, demandado Fondo de Educacion y Seguridad Vial Fondatt,
accion contractual. 2. Sentencia de 12 de febrero de 2014, radicacion: 250002326000200102922,
expediente 31753, actor Insetel Ltda., demandado: Municipio de Purificacion, accion: nulidad y
restablecimiento del derecho; 3. Sentencia de enero 29 de 2014, radicacién 250002326000 2001 02053
01, expediente 30250, actor Consorcio FAB, demandado Fondo Rotatorio de la Fuerza Aérea, accion
contractual; 4. Sentencia de noviembre 13 de 2013, radicacion 25000232600020010292201, expediente
28479, actor: Unién Temporal de Servicios Eléctricos, demandado: Fondo de Educacion y Seguridad Vial
Fondatt; 5. sentencia de noviembre 13 de 2013, radicacién 2500023260019990219701, expediente
25646, actor Ciarquelet Ltda., demandado Distrito Capital Departamento Administrativo de Accion
Comunal Distrital y otro. Ilgualmente, se pueden citar otras sentencias de la misma Subseccién A, asi: 6.
Sentencia de 9 de julio de 2014, Consejero Ponente: Carlos Alberto Zambrano Barrera, radicacion:
250002326000200001205-01, expediente: 27.883, Demandante: Reimpodiesel S.A., Demandado:
Instituto de Desarrollo Urbano —IDU- , naturaleza: nulidad y restablecimiento del derecho; 7. sentencia 23
de septiembre de 2015., Consejero Ponente (E): Hernan Andrade Rincén, radicacion:
25000233100020020100101 (39327), actor: Cooperativa de Trabajo Servicio de Vigilancia y Seguridad
Privada Cooseguridad, demandado: Bogota D.C. Secretaria de Educacién. 8 Sentencia de 24 de mayo
de 2017, radicacién: 25000232600020090098901 (48388), actor: Instituto Colombiano Agropecuario —
ICA, demandado: Qumram Asociados Ltda, accion: reparacion directa, 9. Sentencia de 28 de septiembre
de 2017, radicacion: 05001233100020000044001 (50911), actor: Uniéon Temporal Pérez C. y Cia Ltda,
demandado: municipio de Medellin, referencia: accién de nulidad y restablecimiento del derecho.



término de los 30 dias siguientes a la notificacion, comunicacion o publicacion del acto de
adjudicacion, segun fuere el caso, sin que para esa fecha el proponente vencido hubiere
ejercido la correspondiente accion de nulidad y restablecimiento del derecho en contra del
acto previo, situacion que si bien determina que el interesado ya no podrd ejercer la
mencionada accion de nulidad y restablecimiento del derecho, la ley expresamente le dejo
abierta la opcion para ejercer vdlidamente la accion contractual, dentro de la cual deberd
pretender la nulidad del contrato estatal y la declaratoria de ilegalidad de los actos
previos¥, pretension que —segun ya se indicé— incluso servird de fundamento para que
prospere aquella de nulidad del contrato, con la anotacion de que en estos casos y siempre
que la accion contractual se ejerza dentro del mencionado término de 30 dias, el interesado
también estard legitimado para solicitar el restablecimiento de los derechos que le fueron
desconocidos como resultado de la indebida adjudicacion, puesto que resultaria ildgico y
contrario a los mds elementales conceptos de justicia y de equidad, que se asumiere que
dicho interesado no pudiere ya formular pretensiones econémicas o resarcitorias dentro de
la accion contractual que serd la Unica que en este caso tendrd a su disposicion, aunque la
ejerza dentro del plazo que inicialmente se le fijo para la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho cuya desaparicion sobrevino por razon de la celebracion del

correspondiente contrato estatal?®” %,

Descendiendo al caso concreto, se tiene que la demanda que dio lugar al presente proceso se ubicé en la
tercera hipodtesis planteada en esta providencia, dado que comprendié las pretensiones de nulidad de la
Resolucién 7240 de 27 de diciembre de 2011 contentiva del acto de adjudicacién y del Contrato No. 2200
suscrito, antes de vencer el término de 30 dias fijado en el articulo 87 del C.C.A., el 29 de diciembre de
2011%.

Toda vez que la referida demanda se presentd el 27 de abril de 2012 y que el cémputo del término del
plazo fijado en el inciso segundo del articulo 87 del CCA se realiza con base en los dias habiles®!,

27 Cita original de la sentencia: “De acuerdo con la sentencia C-712 de 2005 se advirtié6 que la posibilidad
de demandar en forma separada los actos precontractuales cesa a partir de la celebracién del contrato
respectivo, interpretacion en la cual se siguié la jurisprudencia del Consejo de Estado en auto de 13 de
diciembre de 2001, expediente 19.777 y que se ha respetado en diversos pronunciamientos de la
Seccion Tercera de esta Corporacién, segin se relacioné anteriormente en el cuadro resumen de
jurisprudencia”.

28 Cita original de la sentencia: “Esta conclusién se apoya también con un argumento a contrario sensu,
que se utiliza para cuidarse de no extender la consecuencia de la horma a casos no previstos en ella,
como seria la de permitir a la accidn que se incoa después de vencido el término de 30 dias un alcance
distinto del establecido explicitamente en la parte final del parrafo segundo del articulo 87, cual es el de
obtener la nulidad del contrato celebrado; en este sentido, el argumento que soporta la hipétesis consiste
en sefialar que la norma dispone que antes del vencimiento del término de los 30 dias si no se ha
celebrado el contrato, procede demandar el acto en forma separada con el objeto de obtener su nulidad o
la nulidad y el restablecimiento del derecho y en sentido contrario una vez vencido el término mencionado
so6lo procede la impugnacion conjunta de ambos actos y con el objeto exclusivo de la declaratoria de
nulidad del contrato, lo cual excluye el restablecimiento del derecho no impetrado oportunamente”.

29 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, Consejero
Ponente Mauricio Fajardo GoOmez, sentencia de 12 de febrero de 2014, radicacion:
73001233100020000341401, expediente 31753, actor Insetel Ltda., demandado: municipio de
Purificacion, accién: nulidad y restablecimiento del derecho.

30 Folios 176 a 180, cuaderno de pruebas 2.

81 “Articulo 121 C.P.C. Términos de dias, meses y afios. En los términos de dias no se tomaran en cuenta
los de vacancia judicial, ni aquéllos en que por cualquier circunstancia permanezca cerrado el despacho2.



descontando la vacancia judicial, por tratarse de un término en dias y teniendo en cuenta, ademas, la
suspensidn que tuvo lugar por la solicitud de conciliacién ante la Procuraduria General de la Nacién, se
encuentra que la demanda se presenté en forma oportuna, de acuerdo con lo que se verifica a
continuacién:

El término de 30 dias habiles fijado en el articulo 87 del C.C.A. contaba desde el 11 de enero de 2012,
fecha en que abrieron los despachos judiciales en esa vigencia, es decir, que corria hasta el 21 de febrero
de 2012. No obstante, el 31 de enero de 2012, faltando 16 dias habiles para vencerse, el término se
suspendid®? con la presentacion de la solicitud de conciliacién®® hasta el 26 de abril de 2012, fecha en
que la Procuraduria 142 Judicial ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca expidié la constancia
de la diligencia de conciliacién, que resulté fallida3.

De esta forma, el término de caducidad de la accidon volvio a correr el 27 abril de 2012, fecha en que se
presentd, en tiempo, la demanda.

Como consecuencia, en este caso, no ocurrio la caducidad de la accion.

3. Analisis de la legitimacion activa

Asistié la razén al Tribunal a quo al observar que la sentencia de unificacidn proferida por la Sala Plena
de la Seccién Tercera del Consejo de Estado®, en materia de la capacidad de los consorcios para ser
parte en los procesos que se adelantan respecto de los contratos que se rigen por la Ley 80 de 19933%,
advirtio que esa interpretacion no significaba el desconocimiento de la capacidad individual de las
personas naturales o juridicas, miembros del consorcio, para efectos de incoar la demanda.

En el mismo sentido disponia el Codigo de Régimen Politico y Municipal, Ley 4 de 1913, “Articulo 62. En los plazos
de dias que se sefialen en las leyes y actos oficiales, se entienden suprimidos los feriados y de vacantes, a menos de
expresarse lo contrario”.

82 | ey 640 de 2001. “Articulo 21. Suspension de la prescripcion o de la caducidad. La presentacion de la
solicitud de conciliacién extrajudicial en derecho ante el conciliador suspende el término de prescripcién o
de caducidad, segun el caso, hasta que se logre el acuerdo conciliatorio o hasta que el acta de
conciliacion se haya registrado en los casos en que este trdmite sea exigido por la ley o hasta que se
expidan las constancias a que se refiere el articulo 2° de la presente ley o0 hasta que se venza el término
de tres (3) meses a que se refiere el articulo anterior, lo que ocurra primero. Esta suspension operara por
una sola vez y sera improrrogable”.

33 Folios 112 a 125, cuaderno de pruebas 6 y 191 del cuaderno de pruebas 2.
34 Folio 192, cuaderno de pruebas 2.

35 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sala Plena de la Seccién Tercera, Consejero Ponente:
Mauricio Fajardo Gémez, sentencia de septiembre 25 de 2013, Radicacién No.: 25000 23 26 000 1997 13930 01,
Expediente No. 19.933, Actor: Consorcio Glonmarex, demandado: Consejo Superior de la Judicatura —Direcciéon
Ejecutiva de Administracion Judicial-Consorcio

“Finalmente, la Sala estima necesario precisar y enfatizar que la rectificacion jurisprudencial que mediante la
presente decision se efectua en relacion con la capacidad procesal que les asiste a los consorcios y a las uniones
temporales para comparecer como sujetos en los procesos judiciales en los cuales se debaten asuntos relacionados
con los derechos o intereses de los que son titulares o que discuten o que de alguna otra manera les conciernen en
razon de su condicion de contratistas de las entidades estatales o de interesados o participantes en los
procedimientos de seleccion contractual, de ninguna manera debe considerarse como una cortapisa para que los
integrantes de los respectivos consorcios o uniones temporales, individualmente considerados —sean personas
naturales o juridicas— puedan comparecer al proceso —en condicién de demandante(s) o de demandado(s)-“ (la
negrilla no es del texto).

36 Apoyada en el andlisis del articulo 7 de la Ley 80 de 1993.



Se adiciona que, en tal caso, la demandante solo puede reclamar el restablecimiento del derecho en
proporcién a aquella parte que le hubiera correspondido dentro del respectivo consorcio o unién
temporal, toda vez que en el proceso no puede abrogarse los derechos de los otros participes que no
obran como demandantes.

Como consecuencia, teniendo en cuenta que estd acreditada la carta de presentacion del consorcio
CONCOL TYPSA, de 6 de octubre de 2011%, en la cual consta que el consorcio se constituyd por dos
sociedades: Consultoria Colombiana S.A y Técnica de Proyectos S.A, la Sala advierte que debe aceptar la
legitimacion activa en la demanda instaurada por la sociedad Consultoria Colombiana S.A.

4. Requisito de procedibilidad

A continuacidn, se analiza el supuesto incumplimiento del requisito de procedibilidad, teniendo en
cuenta que, también, fue objeto del recurso de apelacién.

No se comparte la decisién del Tribunal a quo a través de la cual declaré probada la excepcidn de
incumplimiento del requisito de procedibilidad por la falta de citacién al Consorcio ECOPUENTES a las
diligencias de conciliacién, en su condicion de adjudicatario del contrato.

Tal requisito no era predicable en este caso, con fundamento en el articulo 52 de la Ley 1395 de 2010%,
tal como lo hizo notar la apelante, dado que no habia puntos susceptibles de conciliacién respecto del
referido consorcio.

En efecto, Consultoria Colombiana S.A. entabld la demanda contra el INVIAS, como parte demandada, y
solicité la vinculacion del Consorcio ECOPUENTES como tercero que podia verse afectado con la
sentencia.

Se entiende, entonces, que el Tribunal a quo ordend la vinculacién del referido consorcio en dicha
condicidn y por tanto, no se podia exigir que dicho tercero hubiera sido citado a la conciliacidn previa,
pues no eran disponibles por él los efectos econdmicos que se reclamaban por la supuesta nulidad del
acto de adjudicacion proveniente del INVIAS.

Se agrega que, si bien se incluyd en la demanda la pretensidn de nulidad del contrato, tal como lo
observé la demandante en su apelacidn, la misma se imputd a la ilegalidad del acto de adjudicaciéon
proferido por el INVIAS y, ademas, la pretensién indemnizatoria se enfilé Gnicamente contra la entidad
publica citada.

Adicionalmente, se ha debido entender que no era imperativa la citaciéon del Consorcio ECOPUENTES a
las diligencias de conciliacion, dado que, como expuso el Tribunal a quo, en este proceso podia

37 Folios 131 y 132, cuaderno 6.

38 Ley 1395 de 2010 “Articulo 52. El articulo 35 de la Ley 640 de 2001 quedara asi:

“Articulo 35. Requisito de procedibilidad. En los asuntos susceptibles de conciliacion, la conciliacién
extrajudicial en derecho es requisito de procedibilidad para acudir ante las jurisdicciones civil, de familia y
contencioso administrativa, de conformidad con lo previsto en la presente ley para cada una de estas
areas. En los asuntos civiles y de familia podra cumplirse el requisito de procedibilidad mediante la
conciliacién en equidad”.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0640_2001.html#35
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0640_2001.html#35

estudiarse y declararse la nulidad del contrato con independencia del requisito de procedibilidad
respecto del Consorcio ECOPUENTES, en caso de que se presentaran los supuestos que la jurisprudencia
ha reconocido para que el juez pueda pronunciarse oficiosamente sobre la nulidad absoluta del contrato.

Como consecuencia, se modificard la sentencia de primera instancia, en cuanto se negard la excepcion
de incumplimiento del requisito de procedibilidad.

5. Marco normativo del concurso de méritos

A continuacion se destacan algunas notas caracteristicas del Concurso de Méritos de
acuerdo con la Ley 1150 de 2007:

5.1. El concurso de méritos se reguld6 como una modalidad separada de la
licitacion publica en la cual podia adelantarse una etapa de preseleccion

La Ley 1150 de 2007, “/P] por medio de la cual se introducen medidas para la eficiencia
y la transparencia en la Ley 80 de 1993 y se dictan otras disposiciones generales sobre
la contratacién con recursos publicos”, establecié el Concurso de Méritos como una
modalidad de seleccion especifica y separada de la licitacién publica, en la siguiente

forma:

“Articulo 20. De las Modalidades de Seleccidn. La escogencia del contratista se efectuard
con arreglo a las modalidades de seleccion de licitacion publica, seleccion abreviada,
concurso de méritos y contratacion directa, con base en las siguientes reglas:

“1. Licitacion publica. La escogencia del contratista se efectuard por regla general a
través de licitacion publica, con las excepciones que se sefialan en los numerales 2, 3 y 4
del presente articulo.

“..).

“3. Concurso de méritos. Corresponde a la modalidad prevista para la seleccion de
consultores o proyectos, en la que se podrdn utilizar sistemas de concurso abierto o de
precalificacion. En este ultimo caso, la conformacion de la lista de precalificados se hard
mediante convocatoria publica, permitiéndose establecer listas limitadas de oferentes
mediante resolucion motivada, que se entenderd notificada en estrados a los
interesados, en la audiencia publica de conformacion de la lista®, utilizando para el
efecto, entre otros, criterios de experiencia, capacidad intelectual y de organizacion de
los proponentes, segtn sea el caso.

“De conformidad con las condiciones que sefiale el reglamento, en desarrollo de estos
procesos de seleccion, las propuestas técnicas o de proyectos podrdn ser presentadas en

39 Parcialmente modificado en el D. 19 de 2012, con posterioridad a los hechos materia de este proceso.
En el D. 19 de 2012, se introdujo la siguiente precision:

“(...). mediante resolucion motivada, que se entendera notificada en estrados a los interesados, en la
audiencia publica de conformacion de la lista (...)".


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0080_1993.html#1

forma andnima ante un jurado plural, impar deliberante y calificado” (la negrilla no es
del texto).

5.2. En el Concurso de Méritos es viable asignar puntaje a los requisitos de experiencia

Como puede observarse, en el articulo 2 de la Ley 1150 se consideraron dos posibilidades para adelantar
el concurso: el concurso abierto y el concurso con precalificacién para la conformacion de listas de
preseleccionados, notificadas en audiencia publica.

Por otra parte, en la misma Ley 1150, en su articulo 5, se abrid la posibilidad excepcional de otorgar
puntaje a los “criterios de la experiencia”, como un factor de seleccion objetiva, para adjudicar el
concurso de méritos, asi:

“Articulo 50. De la Seleccion Objetiva. Es objetiva la seleccién en la cual la
escogencia se haga al ofrecimiento mas favorable a la entidad y a los fines que
ella busca, sin tener en consideracién factores de afecto o de interés y, en
general, cualquier clase de motivacién subjetiva. En consecuencia, los factores
de escogencia y calificaciébn 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 participacion en el proceso de seleccion y no
otorgaran puntaje, con excepcion de lo previsto en el numeral 4 del
presente articulo. La exigencia de tales condiciones debe ser adecuada y
proporcional a la naturaleza del contrato a suscribir y a su valor. La verificacion
documental de las condiciones antes sefialadas sera efectuada por las Camaras
de Comercio de conformidad con lo establecido en el articulo 6o de la presente
ley, de acuerdo con lo cual se expedira la respectiva certificacion.

“...).

“4. En los procesos para la seleccion de consultores se hara uso de factores de
calificacion destinados a valorar los aspectos técnicos de la oferta o proyecto. De
conformidad con las condiciones que sefale el reglamento, se podran
utilizar criterios de experiencia especifica del oferente y del equipo de
trabajo, en el campo de que se trate (la negrilla no es del texto).

“En ningun caso se podra incluir el precio, como factor de escogencia para la
seleccion de consultores”.

Es util advertir que la Ley 1150 de 2007 fue reglamentada mediante el Decreto 2474 de 2008, en el cual
se reiterd el articulo 5, numeral 4, en el sentido de que el precio no seria un factor de calificacion o
evaluacion en la modalidad de Concurso de Méritos.

5.3. La potestad de verificar el contenido de las certificaciones de experiencia y el caracter no
obligatorio de la evaluacion realizada por el comité encargado para el efecto


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1150_2007.html#6

Adicionalmente, el Decreto 2474 de 2008 establecié*® que habria un comité de evaluacidn, encargado de
emitir concepto sobre el orden de elegibilidad o calificacion de las propuestas.

Se destaca el caracter asesor del comité, dado que la reglamentacién dispuso que su calificacién
constituiria una “recomendacidon” que podia ser modificada por la entidad contratante.

En el articulo 12 del Decreto 2474 de 2008, se dispuso:

“Articulo 12. Ofrecimiento mas favorable a la entidad. El ofrecimiento mas
favorable para la entidad a que se refiere el articulo 5° de la Ley 1150 de 2007
se determinaréa de la siguiente manera:

(...).

“2. En el concurso de méritos, la oferta mas favorable a la entidad sera aquella
gue presente la mejor calidad, de acuerdo con los criterios sefialados en el
presente decreto y en el pliego de condiciones, con independencia del precio,
que no sera factor de calificacion o evaluacion®.

“0...)

“Paragrafo 2°. Para la evaluacion de las propuestas en proceso de seleccién por
licitacion, seleccion abreviada o concurso de méritos, la Entidad designara un
comité asesor, conformado por servidores publicos o por particulares
contratados para el efecto de conformidad con lo dispuesto en el articulo 82 del
presente decreto, que debera realizar dicha labor de manera objetiva, cifiéndose
exclusivamente a las reglas contenidas en el pliego de condiciones.

“El comité evaluador, el cual estara sujeto a las inhabilidades e
incompatibilidades y conflicto de intereses legales, recomendara a quien
corresponda el sentido de la decision a adoptar de conformidad con la
evaluacion efectuada. El carécter asesor del comité no lo exime de la
responsabilidad del ejercicio de la labor encomendada. En el evento en el cual
la entidad no acoja la recomendacion efectuada por el comité evaluador,
deberd justificarlo en el acto administrativo con el que culmine el proceso
(la negrilla no es del texto).

En el mismo sentido se dispuso en el articulo 58 del Decreto 2474 de 2008:

“Articulo 58. Comité asesor. Para los efectos previstos en el paragrafo 2° del
articulo 12 del presente decreto, el comité asesor que se conforme para el
desarrollo del concurso de méritos estara integrado por un nimero plural e impar
de personas idoneas para la valoracion de las ofertas. En caso que la entidad no
cuente total o parcialmente con las mismas, podra celebrar contratos de
prestacion de servicios profesionales para ello.

40 Para la licitacion publica, la seleccién abreviada y el concurso de méritos.

41 Esta restriccion a la libre configuracion del pliego, se reiter6 en el articulo 54 del mismo decreto,
referido a la procedencia del Concurso de Méritos. “En ninguin caso se tendra el precio como factor de
escogencia o seleccion”.



“El comité asesorard a la entidad, entre otras cosas, en el proceso de
precalificacion y seleccion, segun sea el caso, en la validacién del
contenido de los requerimientos técnicos, en la conformacion de la lista
corta o de las listas multiusos, en la evaluacién y calificacion de las ofertas
técnicas presentadas de conformidad con los criterios establecidos en el
pliego de condiciones y en la verificacion de la propuesta econdmica del
proponente ubicado en primer lugar en el orden de calificacién.

“La entidad podr&, de manera motivada, apartarse de las recomendaciones
gue con ocasion del proceso de concurso de méritos le realice el comité
asesor’(la negrilla no es del texto).

De conformidad con las disposiciones que se acaban de citar, resulta claro que la
entidad contratante puede apartarse de las recomendaciones del comité evaluador, en

forma motivada.

Como consecuencia, trasladando el andlisis al estudio de la legalidad del acto de
adjudicacién, en caso de que el mismo se aparte de la calificacion realizada por el
comité evaluador, es forzoso verificar si la entidad publica razon6é o no acerca de los
motivos y los soportes de la decision y si lo hizo de manera ajustada al pliego de

condiciones.

6. Andlisis del contenido del pliego de condiciones del Concurso de Méritos CM-
SGT-SAT-067 de 2011

El debate que se trajo a este proceso se suscitd por una reduccion de la calificacion en
los requerimientos técnicos definidos en el Concurso de Méritos CM-SGT-SAT-067 de
2011, relacionados con los criterios objeto de asignacibn de puntaje sobre la
experiencia de uno de los ingenieros miembros del equipo de trabajo propuesto, lo cual
supone que para resolver el caso concreto es preciso analizar el pliego de condiciones

€en ese aspecto.

Sin embargo, en forma previa, para un mejor entendimiento del Concurso de Méritos
CM-SGT-067-SAT-2011, es importante observar que el procedimiento de evaluacion
dentro del citado concurso tuvo una etapa de precalificacion, con base en la cual se
definié la lista corta de proponentes habilitados. Se observa que los documentos
presentados para la preseleccion servian, a su vez, de soporte para la calificacién en la
etapa de evaluacion. Por esa razon, el pliego de condiciones establecié que no era

viable modificar los contratos inicialmente acreditados como soportes.

En ese aspecto se destaca que en el Capitulo IV del pliego de condiciones, referido a

los requisitos habilitantes, se establecié que (se transcribe de forma literal):



“Los documentos que soportan los requisitos habilitantes aportados en la etapa
de precalificacion por los proponentes que conforman la lista corta, hacen parte
integral de su PROPUESTA TECNICA y en consecuencia no podran ser

modificados™?.

En el numeral 4.8 del mismo capitulo IV se indico (se transcribe de forma literal):

“Los soportes que sustentan la experiencia general, relacionada en la etapa de
precalificacion en el formulario de EXPERIENCIA PARA PRECALIFICAR deben
ser incluidos como parte de esta propuesta técnica detallada, en concordancia
con el numeral 3.3.2. de la convocatoria que hace parte del presente pliego de
condiciones y teniendo en cuenta que:

“El proponente aportara dentro de su propuesta técnica detallada los soportes
contractuales que acrediten la experiencia general, los cuales deberan
corresponder a los relacionados en el formulario de EXPERIENCIA PARA
PRECALIFICAR, que le otorg6 la habilidad para conformar la lista corta de
precalificados”.

Por otra parte, en el capitulo V, referido a la calificacion de las propuestas, en el
numeral 5.1, se fijaron los siguientes criterios técnicos de comparabilidad y calificacion

de las propuestas, asi:

“Criterio Calificado Minimo Puntaje Maximo Puntaje
“Experiencia especifica 500 600
“Profesionales y expertos 250 300
integrantes del equipo de

trabajo

‘Apoyo a la Industria 50 100
nacional

“TOTAL 800 1000”

Dentro del documento correspondiente a la “PROPUESTA TECNICA DETALLADA” se
establecio un procedimiento para calificar la experiencia especifica de la proponente -

£

item referido en el primer criterio del cuadro que antecede- de acuerdo con el “valor
correspondiente al promedio de la facturacibn mensual por concepto de contratos

gjecutados (PFM)™3.

Por su parte, en el numeral 5.10 del mismo documento, se detallaron los profesionales
a evaluar en el Concurso de Méritos CM-SGT-SAT-067-2011— el Director General y el

Especialista en Estructuras- y se establecio el puntaje, referido en el segundo item de

42 Numeral 4.2, del pliego de condiciones cuaderno de pruebas 2.

43 Numerales 5.5 a 5.9.



calificacion del cuadro que antecede, el cual seria asignado de acuerdo con la

“experiencia especifica en trabajos similares™.

Se destacan los siguientes aspectos de los requerimientos técnicos de los profesionales

exigidos en el pliego de condiciones (se transcribe en forma literal):

“Para los especialistas, deberan acreditar la profesion establecida en los
requerimientos técnicos del pliego de condiciones, mediante matricula
profesional, titulo de especialista en las ramas requeridas en el presente
proceso. Dicha experiencia se contara a partir de la fecha de graduacién del
postgrado, especializacién, maestria o superior. Ademas haber participado
en proyectos semejantes en la misma naturaleza del cargo a desempefiar en las
condiciones establecidas en los presentes pliegos.

“..).

“La experiencia especifica de todo el personal profesional se acreditara mediante
certificaciones expedidas por la entidad contratante, las cuales contendran como
minimo: Nombre y descripcion del proyecto, cargo ejercido por el profesional y
periodo durante el cual se desempenio, (...).

“0...).

“Solo se aceptara [aceptaran] las certificaciones que soporten como minimo dos
meses 0 mas para la experiencia especifica.

“Esta experiencia se calculard a partir del porcentaje de dedicacién que haya
tenido el profesional en cada proyecto. Si mediante dichas certificaciones no
se alcanza a demostrar el tiempo de experiencia especifica, requerida para el
proceso, no se le otorgara puntaje alguno al proponente para dicho profesional.

“...).

“Los documentos contentivos para acreditar la experiencia requerida en este
numeral debera cumplir como minimo los dos (2) requisitos solicitados
(experiencia general y especifica) de lo contrario la hoja de vida del profesional
propuesto no se tendra en cuenta para efectos de ponderacion, Es decir ser&
objeto de asignacién de puntajes por experiencia especifica tnicamente el
(los profesional (es) que hayan demostrado el cumplimiento de la
experiencia general solicitada® (la negrilla no es del texto).

En el numeral 5.12 del pliego de condiciones, referido a la propuesta técnica detallada,
el INVIAS determind la ponderacién del puntaje asignado a los profesionales y expertos

integrantes del equipo de trabajo, asi:

44 Se aprecia la validez de la asignacion de puntaje, en cuanto que dos profesionales requeridos podian
tener titulos iguales y experiencia diferente, una mas pertinente que la otra para el contrato respectivo.
45 Folio 61, cuaderno de pruebas 2.



“Formacion académicay especializaciones. 120 -140 puntos

“PROFESIONAL EXPERIENCIA FORMACION PUNTAJE RANGO

GENERAL ACADEMICA DE

PUNTAJE
‘Director (...) (.-) 60-70
General*®
“Especialista en | 8 ANOS DESDE | Pregrado 60 60-70
Estructuras LA FECHA DE e
) Especializacion | 70
EXPEDICION
Postgrado

PE ] LA Maestria

MATRICULA

PROFESIONAL
“Experiencia especifica en proyectos similares 130-160 puntos
“PROFESIONAL | TIEMPO DE | PUNTAJE POR | RANGO

EXPERIENCIA EXPERIENCIA | DE

PUNTAJE

“Director General*’ | (...) 60-70
“Especialista en | Entre 5 y ocho | 70 70-90
Estructuras afos

Mas de 8 afios 90
‘RANGOS DE PUNTAJES POSIBLES A OBTENER DEL PERSONAL

PROFESIONAL

“Subcriterio a Menor Puntaje Maximo
ponderar Puntaje
“Formacién 120 140
Académica y

Especializaciones

“Experiencia 120 160
Especifica en

trabajos similares

“TOTALES 250 300

46 No se incluye la totalidad del cuadro, por cuanto no resulta pertinente para este caso.

47 No se incluye la totalidad del cuadro, por cuanto no resulta pertinente para este caso.




En el pliego de condiciones se incorpor6 un formulario a diligenciar por los profesionales
expertos integrantes del equipo de trabajo, acapite en el cual se indicé (se transcribe de

forma literal):

“La experiencia especifica debera estar diligenciada en orden cronolégico (...).
Las fechas de inicio y fin del tiempo laborado, deben diligenciarse en su
totalidad, es decir, incluir dia/mes/afo.

“En ningun periodo el porcentaje de ocupacion podra superar el 100% de
dedicacion mensual caso en el cual no se tendr&a en cuenta, el periodo de
tiempo en que ocurra esta situacion, para cada una de las experiencias
acreditadas.

“..).

“La informacion consignada en el formulario debe corresponder con exactitud a
los soportes y certificaciones. En caso contrario se considera como no
relacionada dicha informacion; para tal efecto prevalece la informacién
consignada en los soportes y el Instituto se reserva el derecho a hacer las
respectivas correcciones en los formularios, Unicamente respecto de los soportes
allegados™® (la negrilla no es del texto).

Finalmente, resulta de importancia corroborar que en el documento anexo de los
requerimientos técnicos se establecié que cada uno de los especialistas debia
acreditar, de manera individual: i) una experiencia general no menor de 96 meses vy ii)

‘poseer minimo sesenta (60) meses de experiencia especifica acumulada”.

En el referido documento, el pliego de condiciones indico:

“Si el profesional incumple al menos uno de los requisitos anteriores, no sera
admitido para participar en la ejecucion del contrato’.

Con fundamento en lo anterior, a diferencia de lo que plante6 la demandante, tiene que
advertirse que el pliego de condiciones si establecio la relacion entre los distintos
requisitos de experiencia y la posibilidad de que la exclusién de algunos tiempos

incidiera sobre el minimo requerido.

6. Desarrollo del Concurso de Méritos

6.1. Segun el documento contentivo del INFORME DE EVALUACION DE LISTA
CORTA CM-SGT-SAT-067-20117, la precalificacion arrojo un total de cinco proponentes
seleccionados para pasar a la etapa de analisis de los criterios técnicos, entre ellos, el
consorcio CONCOL TYPSA.

48 Folios 63, 64 y 65, cuaderno de pruebas 2.



6.2. Es cierto que en el informe de evaluacion inicial el referido Consorcio fue calificado
en el primer orden de elegibilidad, de conformidad con el acta de 19 de diciembre de
20114,

6.3. De acuerdo con las pruebas obrantes en el plenario, se observa que los puntajes
asignados en la etapa de evaluacion fueron objeto de observaciones por otro
proponente, el Consorcio VIAL GS- 67, mediante comunicacion radicada con el nimero
114824 de 21 de diciembre de 2011%°, en varios aspectos, dos de los cuales son objeto

de la demanda en el sub lite, a saber:

i) Consorcio VIAL GS-67 alleg6 las copias de una certificacion presentada para el
ingeniero Diego Ernesto Duefias Puentes ante el mismo INVIAS por parte de la
sociedad PCA Proyectistas Civiles y Asociados Ltda, en otro concurso de méritos (CM-
SGT-SAT-050-2011), acreditando experiencia desde el 25 de enero de 2010 a la fecha
de la certificacibn -4 de noviembre de 2011-, dado que alli se relacionaba una
dedicacion del 100% con esa sociedad, durante un periodo de tiempo que se
traslapaba con el que se habia certificado en el Concurso de Méritos sub lite, también

por el 100%, por parte de Consultoria Colombiana S.A. y el Consorcio CONCOL B & C.

i) De la misma forma, Consorcio VIAL GS-67 presentd observaciones en relacién con
la certificacion de 19 de noviembre de 2011, expedida por la directora administrativa de
la sociedad Diego Farias y Cia Ltda, allegada como soporte de la propuesta del

Consorcio CONCOL TYPSA, en la siguiente forma (se transcribe de forma literal):

“... el ingeniero DIEGO ERNESTO DUENAS PUENTES (...) laboré en nuestra
empresa desde el 18 de Marzo de 1996 hasta el 20 de septiembre de 1997, del
02 de agosto de 1999 hasta el 30 de junio de 2001 y del 7 de Mayo de 2002 al
15 de Noviembre de 2007, desempefidandose como Especialista Estructural, con
una dedicacién de tiempo completo en el desarrollo de los siguientes
proyectos ejecutados por nuestra empresa (...)".

La observacion del Consorcio VIAL GS 67 en relacion con la citada certificacion se
soportd en que la misma no cumplia con el detalle de las fechas de inicio y terminacion
de los distintos proyectos, tal como se exigidé en el documento técnico del pliego de

condiciones.

49 Folio 98, cuaderno de pruebas 4.

50 Folios 136 a 167, cuaderno de pruebas 2.



Ese proponente advirti6 que en otros concursos de méritos ante el mismo INVIAS®! se
habian rechazado las certificaciones de la citada sociedad, por el incumplimiento del
requisito que estaba incluido en los pliegos de condiciones del concurso de meéritos sub

lite®2,

6.4. Mediante comunicacion OAJ-ALC-50535 de 22 de diciembre de 2011, el
coordinador del area de licitaciones y concursos del INVIAS se dirigié a la directora
administrativa de la sociedad Diego Farias Ltda; le puso de presente las observaciones
del Consorcio Vial GS-07 y le solicitdé que: “certifique las fechas exactas en las que
laboré el sefior DIEGO ERNESTO DUENAS PUENTES™3,

Se advierte, desde ahora, que la referida observacion era pertinente, en cuanto que el
certificado allegado con la propuesta, aunque hubiera sido ratificado como veraz, no
detallaba los tiempos laborados en cada proyecto, lo cual afectaba la calificacion del

requisito de experiencia del respectivo profesional.

Se observa que, en el formulario allegado con la propuesta, el ingeniero Duefas
Puentes habia detallado tres periodos laborados con la sociedad Diego Farias y Cia
Ltda, por un total de 3.277 dias®*. El primer periodo correspondi6 a 561 dias
transcurridos entre el 18 de marzo de 1996 y 30 de septiembre de 1997, el segundo
periodo se reportd por 698 dias transcurridos entre el 2 de febrero de 1999 y el 30 de
junio de 2001 y el tercer periodo se relacion6 por 2.018 dias trascurridos entre el 7 de
mayo de 2002 y el 15 de noviembre de 2007.

Por otra parte, el ingeniero acredité que obtuvo el grado de especialista el 1° de agosto
de 1997, de manera que las experiencias de fechas anteriores no le otorgaban puntaje

como especialista.

Sin embargo, los tiempos referidos en el formulario fueron rechazados para asignar
puntaje en experiencia debido a que con la certificacion aclaratoria no se pudieran

superar las falencias observadas toda vez que de acuerdo con la respuesta que dio la

51 Se refirié a los concursos SAT-030- 2011 Y SAT-049-2011, entre otros.
52 Folio 138, numeral 2, cuaderno de pruebas 2.

53 Folio 17, cuaderno de pruebas 4.

54 Folios 337 a 336, cuaderno 4.



sociedad Diego Farias y Cia Ltda®®, no se lograba el tiempo minimo de 60 meses de

experiencia especifica acumulada exigido en el pliego de condiciones.

La Sala encuentra que la motivacion expuesta por el INVIAS se ajustaba a los
requerimientos impuestos en el pliego de condiciones, y que esa entidad no podia
aceptar el puntaje asignado con base en el formulario inicialmente allegado con la firma
del ingeniero, tal como lo hizo constar ese Instituto en el “ACTA [DE LA] REUNION DE
ESTABLECIMIENTO DEL ORDEN DE ELEGIBILIDAD Y APERTURA [DE LA] OFERTA
ECONOMICA”, de fecha de inicio 26 de diciembre de 2011, en su respuesta dentro del

punto de intervencion de oferentes, en la cual se lee (se transcribe de forma literal):

“INVIAS RESPONDE

“1. A folio 37, de la Oferta (...). No se indican los periodos laborados por el
profesional en cada uno de los proyectos en los cuales participo (...).

“2. Los Proyectos ‘Ajuste tensionamiento puente pedregales (...) relacionados
con la certificacion propuesta no pueden tenerse en cuenta, toda vez que el
Pliego de Condiciones establece que solo se tendran en cuenta las
certificaciones que soporten como minimo, dos meses 0 mas para experiencia
especifica, todos los contratos citados tiene una_participacién del
profesional menor al tiempo requerido.

“3. Asi mismo los proyectos relacionados a continuacién no podran tenerse en
cuenta por ser realizados con anterioridad al 01 de agosto de 1997, fecha de
Grado del especialista en estructuras: ‘Estudios y disefios puente sobre el rio
magdalena. Puente de la segunda calzada Buga-Tulua — La Paila, (...)".

“4. La suma de las experiencias validas de acuerdo con la certificacion emitida
por la Firma DARIO FARIAS Y CIA LTDA en su comunicacion del 13 de
diciembre de 2011, es de 56, 5 meses diferente a los 91,7 meses presentados
en la certificacion de la propuesta, como se evidencia, existen diferencias en el
tiempo real a acreditar por parte del profesional en diferentes periodos de
tiempo, las mismas no deben ser tenidas en cuenta conforme a lo relacionado en
los numerales 2y 3.

“6. Una vez revisada la Certificacion allegada por DARIO FARIAS Y CIA LTDA,
se concluye que con la certificacion de su propuesta no es posible determinar
con exactitud los tiempos laborados en proyectos validos respecto a lo requerido
en el Pliego de Condiciones, por tanto, no es posible realizar una evaluacién
objetiva con la informacion aportada en la certificacion, la cual fue comparada
detalladamente con la remitida por DARIO FARIAS Y CIA LTDA.

5“4, La suma de las experiencias validas de acuerdo con la certificacion emitida por la Firma
DARIO FARIAS Y CIA LTDA en su comunicacion del 13 de diciembre de 2011, es de 56,5
meses diferente a los 91,7 meses presentados en la certificacion de la propuesta” (la negrilla es
del texto).



“6. Toda vez que la certificacion aportada al folio 137 a 140 presenta
inconsistencias respecto de los proyectos validos como experiencia especifica y
en concordancia con el numeral 5.12, Vifieta 6, ‘la informacién consignada en
el formulario debe corresponder con exactitud a los soportes (...) la misma
no debe tenerse en cuenta para la evaluacion. Por lo tanto la Experiencia
Especifica en Trabajos Similares es de 0 meses. (negrillas fuera de texto).

“7. Asi mismo el Pliego de Condiciones numeral 5.11. Vifieta 13 establece: ‘Los
documentos contentivos para acreditar experiencia deben cumplir como
minimo los dos (2) requisitos solicitados (experiencia general y especifica)
de lo contrario la hoja del vida del profesional propuesto no se tendra en
cuenta para efectos de la ponderaciéon. Es decir sera objeto de asignacion
de puntajes por experiencia especifica Unicamente el (los) profesionales
gue hayan demostrado el cumplimiento de la experiencia general
solicitada’. Por tanto, la Hoja de Vida del profesional no fue tenida en cuenta
para la Ponderacién debido a que no cumple con la experiencia especifica
requerida.

“8. Respecto al puntaje otorgado al profesional en desarrollo del proceso SM
SGT-SAT-050-2011, se informa que la certificacibn mediante la cual se realizé la
evaluacion fue la allegada por el proponente Consorcio Vial GS 67 en su
comunicacion de 21 de diciembre de 2011 con radicado No. 114825, lo cual
permitié realizar la evaluacion conforme a cada proyecto en el cual particip6 el
profesional en su permanencia en la Sociedad DARIO FARIAS Y CIA LTDA, en
cumplimiento de lo establecido en el Pliego de Condiciones®®.

Se puede establecer, que no procedia aceptar el tiempo inicialmente reportado por el
ingeniero especialista en estructuras por cuanto no fue debidamente soportado con la
certificacién correspondiente y que, posteriormente, de acuerdo con el detalle de los
documentos allegados, la suma de los periodos de vinculacion como especialista no

alcanzaba para acumular el minimo exigido por el pliego de condiciones®”.

6.5. Por otra parte, mediante comunicacion radicada con el niumero 116221 de 21 de
diciembre de 2011, el gerente administrativo de PCA Proyectistas Civiles Asociados se
dirigio al INVIAS, de acuerdo con la solicitud publicada en la pagina web de la entidad, y

le aclaro la certificacion laboral del ingeniero Duefias Puentes.

Reporté la vinculacién del ingeniero con la citada sociedad, desde el 25 de enero de
2010, para el proyecto Ruta del Sol. Por otra parte, agrego que la certificacion emitida el
4 de noviembre de 2011 por su representante legal, era “veridica” y correspondia a los

56 Folios 14 y 15, cuaderno de pruebas 2.

57 Obra en el plenario la certificacion de la sociedad Dario Farias y Cia Ltda dentro del concurso CM-
SGT-SAT-050 2011, folios 173 y 174, cuaderno 8, en la cual se aprecia el detalle de las vinculaciones,
con base en lo cual se corrobora que el ingeniero especialista no acumulaba tiempo suficiente para lograr
los 60 meses de experiencia especifica acumulada.



disefios estructurales de los puentes realizados para el proyecto Ruta del Sol, ejecutado

por el consorcio HMV - PCA, para el consorcio Vial Helios®®.

6.6. A su turno, la jefe del departamento de recursos humanos de Consultoria
Colombiana S.A., mediante comunicacion radicada con el niumero 116009 de 26 de
diciembre de 2011, indicé al INVIAS que el ingeniero Duefias Puentes estuvo vinculado

a esa sociedad entre el 26 de noviembre de 2007 y el 3 de abril de 2010.

De igual forma, agregd que, en relacion con el tiempo certificado por la firma PCA, la
sociedad Consultoria Colombiana S.A. habia suscrito —durante un tiempo parcialmente
concomitante - 6rdenes de servicio con el ingeniero Duefias Puentes, las cuales allego.
Dichas érdenes se referian a las siguientes lapsos: i) entre 21 de junio de 2010 y 1° de
julio de 2010 (OS 6819 y OS 6820); ii) entre 21 de junio de 2010 y 21 de julio de 2010
(OS 6819); iii) entre 7 de diciembre de 2010 y 14 de enero de 2011 (0S7053); iv) entre
24 de febrero de 2011 a 7 de marzo de 2011 (OS 7067) y, v) entre 13 de octubre de
2011 y 31 de octubre de 2011 (0S 7497); vi) 1° de noviembre de 2011 a 11 de
noviembre de 2011 (OS 139).

Noétese que todos los tiempos aclarados por Consultoria Colombiana S.A.
correspondian a contrataciones de duracion inferior a los dos meses que el pliego de

condiciones habia fijado como lapso minimo para acumular la experiencia respectiva.

En este punto, es de la mayor importancia observar que en el formulario presentado por
Consultoria Colombiana S.A., con la firma del ingeniero Duefias Puentes®®, en
concordancia con la certificacién inicial allegada con la propuesta, esa compafia habia
relacionado una vinculacion continua que ascendié al 100% del tiempo que se requeria
acumular como experiencia, en los siguientes periodos: i) con Consultoria Colombiana,
de 9 de octubre de 2009 a la fecha de diligenciamiento del formulario®®, tiempo de
dedicacion 15%; ii) con el Consorcio CONCOL- B&C, contrato 040 de 2004 — Invias-
Autopistas Bogota Girardot, de 30 de abril de 2009 a la fecha de diligenciamiento del
formulario, 25% vy iii) con el Consorcio CONCOL B&C, contrato de concesion 06 de
2007 - Area Metropolitana de Cucuta, de 9 de enero de 2009 a la fecha de

diligenciamiento del formulario®® 75%.

58 Folio 37, cuaderno de pruebas 4.

59 Folios 337 y 338, cuaderno de pruebas 4.

60 La propuesta se presento el 6 de octubre de 2011.
61 Ibidem.



Por tanto, no existié consistencia entre las certificaciones allegadas con la propuesta y
los periodos que se detallaron por la misma proponente en la etapa de aclaraciones.
Inicialmente reportdé tiempos continuos acumulando una dedicacién del 100% vy
posteriormente allegé 6rdenes de servicio discontinuas, por periodos inferiores a dos

meses, modificando el contenido de los soportes entregados con la propuesta.

La Sala encuentra acertada y ajustada al pliego de condiciones la motivacion expuesta
por el INVIAS, en la que se fund6 para no aceptar el puntaje basado en el formulario
correspondiente, de acuerdo con lo que hizo constar en el “ACTA [DE LA] REUNION
DE ESTABLECIMIENTO DEL ORDEN DE ELEGIBILIDAD Y APERTURA [DE LA]
OFERTA ECONOMICA”, de fecha de inicio 26 de diciembre de 2011, dentro del punto

de intervencion de oferentes, en el cual se lee (se trascribe literal):

“9. Respecto de las certificaciones aportadas por el Consorcio CONCOL TYPSA
y PCA LTDA relacionadas con el Ingeniero DIEGO ERNESTO DUENAS
PUENTES, aclaradas mediante comunicaciones con radicado 1160009 del 26 de
diciembre de 2011 por Consultoria Colombiana S.A. en la cual informa que ‘El
mencionado ingeniero estuvo vinculado con esta compafiia durante el periodo
comprendido entre el 26 de Noviembre de 2007 y el 03 de Abril de 2010 y
mediante radicado No, 116221 del de diciembre de 2011 PCA Ltda manifiesta
que ‘El ingeniero trabaja desde el 25 de enero de 2010 a la fecha mediante un
contrato a término indefinido. Una vez comparadas se concluye que el
profesional presenta un traslapo con dedicacion superior al 100% en el periodo
comprendido del 25 de enero de 2010 al 03 de abril de 2010. Sin embargo, se
aclara gue la certificacién allegada por el Consorcio CONCOL TYPSA a folios
141 a 144 no fue tenida en cuenta por que no se evidencié que los proyectos
certificados correspondieran a ‘EXPERIENCIA RELACIONADA CON LOS
ESTUDIOS Y/O DISENOS DE "PUENTES VEHICULARES Y/O FERREOS Y/O
VIADUCTOS Y/O LOS ESTUDIOS Y/O LOS DISENOS PARA LA
REHABILITACION SISMICA DE LOS MISMOS, O LA INTERVENTORIA DE
LOS MISMOS™2,

6.7. Prosiguiendo con el desarrollo del Concurso de Méritos que se extrae del plenario,
se probo que el 26 de diciembre se instalo la audiencia publica, la cual se suspendio y
fue reanudada el 27 de diciembre de 2011, en la cual se dio a conocer el orden de
calificacion de las propuestas técnicas detalladas para proceder a la apertura del sobre

No. 2 de la propuesta econdmica.

Tal como consta en el acta de la misma fecha, la calificacion se defini6 asi (se

transcribe literal):

62 Folios 14 y 15, cuaderno de pruebas 2.



“ORDEN | PROPONENTE PUNTAJE TOTAL

“1. CONSORCIO ECOPUENTES 950,00

2 CONSORCIO VIAL GS-67 900,00

3. CONSORCIO CONCOL TYPSA 840,00

4. UNION TEMPORAL INGETEC- | 260.00
TYLIN

“5. CONSORCIO GOC-VELNEC- | 240,00”
SOLINPRO 067

En desarrollo de la misma audiencia, se dio apertura a la propuesta econdmica del
Consorcio ECOPUENTES y se verificO que cumpliera los requisitos del pliego de

condiciones.

6.8. Mediante la Resolucion 7240 del 27 de diciembre de 2011, el INVIAS definio la
adjudicacién del Concurso de Méritos en la siguiente forma (se transcribe de forma
literal):

“..).

“En mérito de lo expuesto
‘RESUELVE

“ARTICULO PRIMERO: Adjudicar el Concurso de Méritos No. CM-SGT-SAT-067-2011
cuyo objeto es la complementacion de los estudios y disefios definitivos (FASE 1ll) PARA
LA SOLUCION INTEGRAL DEL PASO SOBRE EL RIO MAGDALENNA EN
BARRANQUILLA al CONSORCIO ECOPUENTES representado legalmente por (...) por
un valor total de la propuesta de OCHO MIL CUATROCIENTOS CUARENTA Y DOS
MILLONES SIESCIENTOS SESENTA Y UN MIL SETECIENTOS DIECISEIS PESOS
($8.442°661.716) CON UN FACTOR MULTIPLICADOR DE 2.40.

“ARTICULO SEGUNDO: Hace parte integrante de la presente resolucioén, el Acta de la
reunion Orden de Elegibilidad y Apertura de Sobre No. 2 de 26 y 27 de diciembre de
2011753,

7. El caso concreto

7.1. Procedencia de las observaciones presentadas por los proponentes para modificar el orden de
elegibilidad del concurso de méritos

En relacién con los argumentos de la apelante, si bien es cierto que las observaciones del Consorcio VIAL
GS-67 se soportaron en unas fotocopias simples, que tenian partes oscuras en los espacios en blanco,
ello no impedia la lectura de los contenidos.

63 Folios 8 y 9, cuaderno 10.



Se agrega que las certificaciones allegadas correspondian a documentos que reposaban en los archivos
del INVIAS, dado que habian sido presentados en otros concursos de méritos que se habian surtido ante
esa entidad.

Por tanto, debe observarse que por virtud de lo dispuesto en el numeral 15 del articulo 25 de la Ley 80
de 1993% y de acuerdo con lo previsto, de manera general, en el articulo 10 del CCA®, el INVIAS no podia
exigir, ni al proponente ahora demandante, ni a aquel que glosé la informacién aportada, constancias de
documentos originales que ya se encontraban en su poder.

Como consecuencia, se desecha el argumento de la apelante acerca de que las copias de esas
certificaciones no debian tenerse en cuenta, para efectos de revisar la calificacion.

7.2. La facultad de verificar las certificaciones

Debe observarse que en el pliego de condiciones del Concurso de Méritos CM-SGT-SAT-067-2011, de
manera especifica, el INVIAS advirtié su potestad de verificar la totalidad de la informacién aportada, asi
(se transcribe de forma literal):

“3.9. POTESTAD VERIFICADORA

“El Instituto se reserva el derecho a verificar integralmente la autenticidad, exactitud y
coherencia de la totalidad de la informacion aportada por el proponente, pudiendo acudir
a ello a las fuentes, personas, empresas, entidades estatales o aquellos medios que

considere necesarios para el cumplimiento de dicha verificacién”e.

No se acompanfa la postura de la apelante, segun la cual la modificacién de la evaluacién se habria
soportado en una informacién extrafia al citado Concurso de Méritos, dado que el traslado de las
evaluaciones hizo parte de dicho procedimiento y, precisamente en esa etapa, cualquiera de los
proponentes podia realizar observaciones sobre el puntaje asignado y/o sobre la informacién que servia
de soporte a las propuestas presentadas por los demas proponentes. Se adiciona que las certificaciones
allegadas por el Consorcio VIAL GS 67 podian ser objeto de la facultad de verificacion por parte del
INVIAS, tal como se desplegd en el Concurso de Méritos sub judice.

Encuentra la Sala que el INVIAS, en atencidn a las observaciones de un proponente, hizo uso de su
facultad de verificar los documentos y solicité las aclaraciones de las entidades que habian expedido las
certificaciones correspondientes, como resultado de lo cual, ese Instituto encontré varias inconsistencias
en los tiempos relacionados en el formulario del ingeniero especialista en estructuras, presentado en la
propuesta del Consorcio CONCOL TYPSA.

Las inconsistencias consistieron en que los tiempos de servicio relacionados en dicho formulario no se
correspondieron con los soportes allegados en la oferta ni con los verificados en la etapa de traslado de
las evaluaciones, como ya ha sido detallado en esta providencia, amén de que las aclaraciones revelaron
que no se alcanzaban los minimos en la forma exigida por el pliego.

64 “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”.

85 “L os funcionarios no podran exigir a los particulares, constancias, certificaciones o documentos que
ellos mismos tengan, o que puedan conseguir en los archivos de la respectiva entidad”.

66 folio 41, cuaderno de pruebas 2.
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Soluciones juridicas en linea

Fue evidente, dentro del Concurso de Méritos CM-SGT-SAT-067-2011, que los porcentajes de dedicacidn
relacionados en el formulario del ingeniero especialista en estructuras no se encontraron debidamente
soportados. Es mas, la propia demandante allegd a la propuesta un formulario con la relacion de tiempo
continuo y luego, en vista del traslapo con las certificaciones de un tercero, desglosé la informacién
dejando en descubierto la inconsistencia de las érdenes con la informacién del formulario suscrito por el
ingeniero y el incumplimiento del requisito de tiempo minimo acumulable.

7.3. La Sala agrega que la actuacién del INVIAS al verificar y modificar el puntaje inicialmente asignado
para la experiencia del ingeniero especialista en estructuras se apoy6 en las siguientes reglas de
verificacidn técnica contenidas en el pliego de condiciones (se transcribe de forma literal):

“5.11. ACREDITACION DE LOS PROFESIONALES A EVALUAR
h’(. . .)

“Experiencia especifica en trabajos similares

“0...).

“Esta experiencia se calculara a partir del porcentaje de dedicacion que haya
tenido el profesional en cada proyecto. Si mediante dichas certificaciones
no se alcanza a demostrar el tiempo de experiencia especifica, requerida
para el proceso, no se le otorgara puntaje alguno al proponente para dicho
profesional.

“..)

“Los documentos contentivos para acreditar la experiencia requerida en este
numeral debera cumplir como minimo los dos (2) requisitos solicitados
(experiencia general y especifica) de lo contrario la hoja de vida del profesional
propuesto no se tendrd en cuenta para efectos de ponderacion. Es decir sera
objeto de asignacidon de puntajes por experiencia especifica Gnicamente el
(los) profesional (es) que hayan demostrado el cumplimiento de la
experiencia general solicitada.

“NOTA: La veracidad acerca de la informacion suministrada en relacién con el
personal ofrecido podra ser verificada integralmente por el INSTITUTO
NACIONAL DE VIAS.

“LA INFORMACION RELATIVA A PROFESIONALES Y EXPERTOS INTEGRANTES DEL EQUIPO
DE TRBAJO SE CALIFICARA A PARTIR DE LA INFORMACION APORTADA EN LA PROPUESTA
TECNICA, POR ENDE NO SERA SUSCEPTIBLE DE MODIFICACION, ACLARACION,
COMPLEMENTACION, NI CORRECCION POR PARTE DEL OFERENTE CON POSTERIORIDAD A
LA FECHA DE CIERRE DEL PRESENTE PROCESO, POR TRATARSE DE UN FACTOR ESENCIAL
PARA LA COMPARABILIDAD DE LAS OFERTAS”?’.

67 Folios 60 y 61, cuaderno de pruebas 2.



7.4. Finalmente, es importante advertir que el INVIAS también obr6 de conformidad con
lo dispuesto en el pliego de condiciones acerca del contenido del formulario a diligenciar
por los profesionales expertos integrantes del equipo de trabajo, en el cual se indico (se
transcribe de forma literal):

“La experiencia especifica debera estar diligenciada en orden cronolégico (...).
Las fechas de inicio y fin del tiempo laborado, deben diligenciarse en su
totalidad, es decir, incluir dia/mes/afio.

“En ningun periodo el porcentaje de ocupacion podra superar el 100% de
dedicacién mensual caso en el cual no se tendra en cuenta, el periodo de
tiempo en que ocurra esta situacidon, para cada una de las experiencias
acreditadas.

“0...).

“La informacién consignada en el formulario debe corresponder con exactitud a
los soportes y certificaciones. En caso contrario se considera como no
relacionada dicha informacion; para tal efecto prevalece la informacion
consignada en los soportes y el Instituto se reserva el derecho a hacer las
respectivas correcciones en los formularios, Unicamente respecto de los soportes
allegados™® (la negrilla no es del texto).

7.5. Otras causas de la modificacién del puntaje

Tal como observé el Tribunal a quo, la reduccion del puntaje asignado al Consorcio
CONCOL TYPSA, del primer orden de elegibilidad al tercer puesto en la adjudicacion,
obedecid, también, a otros factores, adicionales y distintos de los relacionados en la

demanda.

En efecto, algunos de los contratos allegados por el Consorcio CONCOL — TYPSA para
su calificacion de experiencia, no fueron aceptados en la asignacion de puntaje, lo cual
redujo la base de calculo del promedio de facturacién, para efectos de definir el puntaje

correspondiente.

Esa modificacion no fue controvertida en el presente proceso, por lo cual se tiene como
debidamente fundada, en virtud de la presuncion de legalidad del acto administrativo, y

como consecuencia, se adiciona a lo ya considerado para efectos de acreditar que la

68 Folios 63, 64 y 65, cuaderno de pruebas 2.



calificacion del referido consorcio fue correctamente ajustada en la audiencia de
calificacion y adjudicacién, en la cual se soport6 la Resolucion 7240 del 27 de diciembre

de 2011, ahora demandada.

En efecto, el “ACTA [DE LA] REUNION DE ESTABLECIMIENTO DEL ORDEN DE
ELEGIBILIDAD Y APERTURA [DE LA] OFERTA ECONOMICA”, de fecha de inicio 26
de diciembre de 20115, dentro del punto de intervencion de oferentes, da cuenta de la
aceptacion de otras observaciones, asi (se transcribe de forma literal):

“Solicitud 3 Respecto al CONSORCIO CONCOL TYPSA

“Solicitan a la entidad no tener en cuenta el contrato de orden 9 aportado,
teniendo en cuenta que la documentacion no permite establecer la duracion
efectiva (..).

‘INVIAS RESPONDE:

“...) se evidencia que los folios 89 a 91 (...) no se encuentran debidamente
legalizados, por tanto no son tenidos en cuenta para la evaluacion, [en] la
certificacion aportada a los folios 85 al 87 no se presentan las fechas de inicio y
terminaciéon del Contrato. EI PFM total acreditado por el proponente es de
2058,95 SMMLV, obteniendo un puntaje de 600 Puntos por Experiencia
Especifica.

“..).

“Propuesta 04 CONSORCIO CONCOL TYPSA
“Solicitud 1

“..).

“INVIAS RESPONDE

“0...).

“Respecto del literal b, se reitera lo indicado en el Informe de Evaluacion
Publicado el 19 de diciembre de 2011: ‘En los soportes alegados no se indica la
configuracion del puente disefiado, no es posible establecer que la luz principal
haya sido al menos de 60 metros de longitud’. Por lo tanto, el contrato no fue
tenido en cuenta para la evaluacién. PFM aportado 0.5 SMMLV.

69 En la Resolucién No. 07240 de 27 de diciembre de 2011, por la cual se adjudicé “el concurso de
Méritos CMSGT-SAT.067-2011 que tiene por objeto la COMPLEMENTACION DE LOS ESTUDIOS Y
DISENOS DEFINITIVOS (FASE Ill) PARA LA SOLUCION INTEGRAL DEL PASO SOBRE EL RIO
MAGDALENA” se indicé: “ARTICULO SEGUNDO: Hace parte integrante de la presente resolucién, el
Acta de la reunion Orden de Elegibilidad y Apertura de Sobre No. 2 de 26 y 27 de diciembre de 2011”.



“‘Respecto del literal ¢, se reitera lo indicado en el Informe de Evaluacion
Publicado el 19 de diciembre de 2011 ‘En los soportes alegados no se indica la
configuracion del puente disefiado, no es posible establecer que la luz principal
haya sido al menos de 60 metros de longitud’. Por lo tanto el contrato no fue
tenido en cuenta para la evaluacién. PFM aportado 0.5 SMMLV.

‘NOTA. Teniendo en cuenta la solicitud realizada por el CONSORCIO
ECOPUENTES con radicado 115999 de 26 de diciembre de 2011, se evidencia
que los folios 89 a 91 de la Oferta del Consorcio CONCOL TYPSA en los cuales
se encuentra la copia del contrato TP-556/02 con Clave 12-0-4960, no se
encuentra debidamente apostillado, por lo tanto no es tenido en cuenta para la
evaluacion, la certificacién allegada a los folios 85 al 87 no presenta las fechas
de inicio y terminacién del Contrato. EI PFM total acreditado por el Proponente
es de 2058,95 SMMLV, obteniendo un puntaje de 600 Puntos por Experiencia
Especifica”.

Se reitera que la demandante no rebatid de manera concreta las anteriores consideraciones, ni tampoco
atacé la totalidad de las motivaciones en que se fundd su reduccién de puntaje -de 1000 a 840 puntos-,
las cuales aparecen resumidas en el acta de 26 y 27 de diciembre de 2011, que hizo parte integrante del
acto acusado en este proceso.

7.6. No se desvirtuo la legalidad de la adjudicacion

Resulta pertinente anotar que la demandante omitio referirse a las consideraciones en que se fundé el
puntaje final asignado al Consorcio ECOPUENTES y no detallé en qué habria consistido el apartamiento
de la ley o del pliego de condiciones respecto del contenido de la adjudicacién en favor de ese Consorcio.

Se advierte que el citado consorcio se ubicé en el segundo orden de elegibilidad de acuerdo con el acta
del 19 de diciembre de 2011, con 880 puntos; posteriormente, de acuerdo con el acta de 23 de
diciembre de 2011, complementada la informacidn correspondiente, logré corregir el puntaje a 900
puntos’.

Finalmente, en el acta de adjudicacion, correspondiente a la audiencia realizada el 26 y 27 de diciembre
de 2011, el INVIAS le aceptd al Consorcio ECOPUENTES la procedencia de la correccién del puntaje
basado en el calculo del promedio de facturacion (PMF) correspondiente al contrato de prestaciéon de
servicios de disefio para el contrato de concesién No. 001 de 2010, celebrado por uno de sus miembros,
con base en lo cual, ese proponente alcanzé 950 puntos.

Se observa que el documento que sirvid de soporte a la referida correccidn del puntaje fue el recibo de
estudios y disefios de 20 de enero de 2011, expedido por Vias del Valle S.A.S, el cual, tal como indicé el
acta, se encontraba dentro de la propuesta presentada en su oportunidad por el Consorcio
ECOPUENTES, en los folios 194 y siguientes de la misma’.

De esta forma, en ese caso se aceptd una correccion del valor que se tomdé como base del promedio
facturado, con fundamento en un documento allegado oportunamente en el procedimiento de
contratacion.

70 Folios 168 a 175, cuaderno 2.

"1 Folios 419 a 432, cuaderno 6, correspondiente a la propuesta del Consorcio Ecopuentes.



Se reitera que en la apelacién no existié reproche a la calificacion del Consorcio ECOPUENTES.

Finalmente, aunque se trata de una disposicion relacionada con la licitacion publica,
considera la Sala de recibo la invocacién del articulo 9 de la Ley 1150 de 201177,
referida por los miembros del Consorcio ECOPUENTES en sus alegatos dentro de la
apelacion, como pardmetro para soportar su derecho a intervenir y ser escuchados, aun

dentro de la misma audiencia de adjudicacion:

Asi las cosas, no puede imputarse violacién del INVIAS a los principios de la trasparencia y de la seleccién
objetiva en la respectiva calificacién y se debe concluir que la demandante no logré desvirtuar las
consideraciones que dieron lugar a la puntuacién de la calificacién técnica contenida en el acto de
adjudicacion.

Como consecuencia, se denegard la nulidad del acto de adjudicacion en favor del Consorcio ECOPUENTES
y la del contrato correspondiente.

8. Costas

Habida cuenta de que para el presente caso resulta aplicable el articulo 55 de la Ley
446 de 1998, de acuerdo con el cual solo hay lugar a la imposicion de costas de
conformidad con la conducta de las partes y que en el sub lite ninguna de ellas actué
temerariamente, se concluye que en el presente asunto no habra lugar a condena en

costas.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subsecciéon A, administrando justicia en nombre de la

Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: MODIFICAR la sentencia proferida el 5 de noviembre de 2015 por el Tribunal Administrativo
de Descongestién — Cundinamarca, Seccién Tercera, Subsecciéon C -, para lo cual se dispone:

1. Denegar la excepcién de incumplimiento del requisito de procedibilidad.

72 “Articulo 90. De La Adjudicacioén. (...) Durante la misma audiencia, y previamente a la adopcién de la
decision definitiva de adjudicacion, los interesados podrdn pronunciarse sobre la respuesta dada por la
entidad contratante a las observaciones presentadas respecto de los informes de evaluacion”.



2. Denegar las pretensiones de la demanda.
SEGUNDO: Sin condena en costas.
TERCERO: En firme esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

MARIA ADRIANA MARIN MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO

CARLOS ALBERTO ZAMBRANO BARRERA



