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

Consejera Ponente: STELLA CONTO DiAZ DEL CASTILLO

Bogota, D. C., dos (2) de mayo de dos mil dieciséis (2016)

Radicacion namero: 05001233100019970305601 (34.691)

Proceso: Nulidad y restablecimiento del derecho
Actor: Elber de Jesus Hernandez Davila
Demandado: Departamento de Antioquia e Integral S.A.

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandante, contra la sentencia proferida el 12 de julio de 2007 por el Tribunal

Administrativo de Antioquia que neg¢ las pretensiones de la demanda.

. ANTECEDENTES

1. Pretensiones

El 14 de noviembre de 1997, en ejercicio de la accion de nulidad vy
restablecimiento dei derecho prevista en el articulo 85 del Codige Contencioso
Administrativo, por intermedioc de apoderado, el sefior Elber de Jesus
Hernandez Dé\'/iléi,' integrante del Consorcio C.C.C., SI.‘A.‘,"Mp“resenté demanda
contra el departamento de Antioquia e Integral S.A., con base en las siguientes
pretensiones:

“PRIMERA PRINCIPAL: Que se declaren nulos la audiencia de adjudicacion del
concurso de méritos C-N-96 celebrada el 14 de julio de 1997y precedida por.
ANDRES URIEL GALLEGO, Secretario de Obras Publicas del departamento, asi
como la resolucién n.° 0921 de julio 16 de 1997 proferida por el gobernador de
Antioquia, Dr. Alvaro Uribe Vélez, por medio de la cual se declard desierfo el
concurso de méritos C-N-96 abierto por el departamento de Anfioquia para la
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contratacién del disefio geométrico y la interventoria para la ampliacion,
rectificacion y pavimentacién de la carretera Caucasia-Nechi.

SEGUNDA PRINCIPAL: Que se declare la nulidad del acto admini;trativo por
medio del cual se adjudicé en forma directa el contrato para el objeto que se
describia en el concurso C-N—96 a la sociedad INTEGRAL S.A.

TERCERA PRINCIPAL: Que se declare que el CONSORCIO C.C.C.SA. —
ELBER DE J. HERNANDEZ D., por haber cumplido con todos los requerimientos
de los pliegos de condiciones y por haber sido calificada su propuesta en primer
lugar, tenia derecho a la adjudicacién del contrato producto de la licitacion, sin
que existiera motivo juridico alguno para declararla desierta y por consiguiente
para contratar en forma directa con la empresa INTEGRAL S.A.

PRIMERA CONSECUENCIAL: Que como consecuencia de la anulacion de los
actos impugnados se condene a la parte demandada a pagar a la parte
demandante, el monto de los perjuicios causados en una proporcion del
cincuenta por ciento (50%) al no habérsele adjudicado el -contrato
correspondiente al concurso de méritos C-N-96 al CONSORCIO C.C.C. S.A. —=
ELBER DE J. HERNANDEZ D., del cual hacia parte mi poderdante.

La ESTIMACION DE LOS PERJUICIOS se mantiene intacta en la forma
descrita en el capitulo del escrito inicial de demandada, lo que quiere decir que
incluye el cincuenta por ciento (50%) valor de la garantia de seriedad de la
propuesta, el cincuenta por ciento (50%) de los gastos de elaboracién de la
propuesta y los conceptos de dafio emergente, indexacion e intereses descritos
en dicho texto inicial de la demanda.

Los perjuicios fueron descritos en el libelo inicial, asi:

Dichos perjuicios se estiman asi:

a) Por los perjuicios causados: una suma equivalente al 50% del valor de la

garantia de seriedad de la oferta.
El 50% de dicha garantia, de acuerdo con lo establecido en los pliegos de
condiciones y la presentada en la propuesta asciende a la suma de CIENTO
CUARENTA Y TRES MILLONES CUATROCIENTOS TREINTA MIL PESOS
($143.430.000.00)

b) EI 50% DE LOS GASTOS DE ELEBORACION DE LA PROPUESTA:
$2.500.000, aqui se incluyen los costos de la prima de garantia de seriedad,
el costo del tiempo del personal profesional, técnico y administrativo asignado
a la elaboraciéon de la propuesta y los costos directos incluidos en la
preparacion de la propuesta. ‘

¢) A titulo de dafio emergente una indeminizacion correspondiente al 50% de
los honorarios de la propuesta presentada por el Consorcio C.C.C., S.A. -
Elber de J. Hemandez D, por un valor de CIENTO OCHENTA Y CINCO
MILLONES DOSCIENTOS TREINTA Y DOS MIL QUINIENTOS CINCUENTA
Y DOS PESOS M/L ($185.232.552,00). La estimacion de los honorarios se
realiza asi:

Un 28,2% sobre los costos basicos del personal propuesto para el disefio e
interventoria, o sea, antes de aplicar el menor factor multiplicador (2.45).

Un 20% de los costos por concepto de arrendamientos de equipos de
fotografia, vehiculos, motocicletas, laboratorios, muebles e inmuebles para
las oficinas.

Un incremento del 60% como provision de reajustes.
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En sintesis los costos calculados son:
Personal para disefio e interventoria:

1.308.994.080/2.45 x 28.2% x 50% = $75.333.945.00

Recursos para diserio e interventoria

404.364.000 x 20% x 50% = $40.436.400.00

Provision para reajustes (60%)

(75.333.945, oo + 40.436.400) x 1,60 = $185.125.695,00" (fls. 12 y 13,

el y ‘T a 03 e 2)

2. Fundamentos de hecho

Como fundamento de las pretensiones formuladas se plantearon los supuestos

de hecho que se resumen a continuacion:

2.1. Mediante resolucion n.° 1552 del 26 de diciembre de 1996, el
departamento de Antioquia ordené la apertura del concurso publico C-N-96
cuyo objeto fue “la contratacion del disefio geométrico (incluidos disefios de las
obras civiles, hidraulicas y geotécnicas necesarias para el desarrollo del
proyecto) y la interventoria para la ampliacion, rectificacion y pavimentacion de

{a carretera Caucasia-Nechi”.

Los términos de referencia establecieron que la apertura del concurso seria el
17 de enero de 1997 y el cierre el 31 de enero siguiente a las 5:00 p.m., sin
embargo estos plazos se modificaron mediante adendas n.° 1 y 2, fijjandose
definitivamente los dias 27 a las 8:00 a.m. y 11 de febrero de 1997 hasta las
3:05 p.m.

Por su parte, el pliego establecié que la entidad tenia 30 dias habiles contados
a partir del vencimiento del plazo previsto en el numeral 8 del articulo 30 de la
Ley 80 para adjudicar.

2.2 El dia 23 de enero de 1997, la entidad adelant6é una audiencia para aclarar
los términos de referencia, precisar su alcance y contenido. En esta se
considerd necesario precisar que la capacidad financiera seria calificada de

acuerdo con el articulo 17 del Decreto reglamentario n.° 1584 del afio 1994 -

! Las pretensiones fueron corregidas en los términos transcritos en esta providencia mediante
escrito del 24 de noviembre de 1998 (fls. 301 a 303, c.2).
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relativo a los puntos por capacidad financiera de consultores- y las tablas 4, 5
y 6 de la cartilla de inscripcion de la Camara de Comercio.

2.3 Al proceso de seleccion se presentaron Ingeocilcon Ltda., Estec S.A. -
Consultecnicos, Consorcio Citec - Asdrubal Valencia, Integral S.A., Unién
Temporal Incol S.A. -Inesco SA-, Asesorias e Interventorias Ltda., Consorcio

C.C.C.S.A. -Elber de J. Hernandez D-, Sedic S.A. -A.l.M. Ltda.- y Carlos Guerra
Rosales.

Evaluadas las propuestas, el departamento de Antioquia decidid habilitar
unicamente a la unién temporal Incol S.A. - Inesco Ltda.- y el consorcio C.C.C.,
S.A. - Elber de J. Hernandez D-.

2.4 El 19 de marzo de 1997, dentro de traslado del informe de evaluacion, el
representante del Consorcio C.C.C., S.A. -Elber de J. Hernandez D- presento
un documento en el que puso en evidencia las siguientes inconsistencias en la
propuesta presentada por Inesco Ltda.: a) Contemplé un plazo diferente al
establecido; b) No presenta discriminacion del factor multiplicador de que trata
la adenda 4; c) Excede los topes fijados en lo que concierne a los costos
directos que se pueden facturar al incluir el alquiler de un computador en la
fase de disefio por un valor mayor al establecido en la resolucién n.° 555 de 1.°
de febrero de 1996 del Ministerio de Transporte y no el valor del suministro
como lo establecen los términos de referencia en la adenda 3; d) Excede las
tarifas para el arrendamiento de equipos de topografia establecidos en la
mentada resolucion del Ministerio de Transporte, desconociendo nuevamente
los términos de referencia; e) No incluye la carta de compromiso del
especialista en geotécnica; f) No se allegaron todas las hojas de vida del
equipo de trabajo y g) No se presentd una certificacion real donde conste que
el personal presentado hace parte de la planta.

Ademas, solicito la correccion de su evaluacion, ya que, a su juicio, se incurrié
en un error sobre la capacidad financiera. Ademas, solicité la revision de los
items de metodologia, organizacién, conocimiento de la zona y tener en

cuenta el organigrama presentado.
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2.5 El dia 6 de mayo de 1997, al inicio de la audiencia de adjudicacion, el
coordinador del proceso manifesté publicamente que la unica firma que
cumplia los requisitos era el Consorcio C.C.C., S.A. No obstante lo anterior,
con posterioridad se entregd a los asistentes un informe de la Oficina Juridica
que con fundamento en las observaciones presentadas por los oferentes
descartaba a todos los participantes del concurso. En el caso del Consorcio
C.C.C., S.A. -Elber de J. Hernandez D.- por presentar los estados de pérdidas
y ganancias de C.C.C., S.A. correspondiente a los afios 1993, 1994 y 1995 sin

la firma de contador publico o revisor fiscal.

Ese dia, la entidad no tomé ninguna decision, simplemente citd a los

participantes para el dia siguiente.

2.6 El 7 de mayo de 1997, la entidad anuncio que evaluaria, nuevamente, las
propuestas de las firmas que se habilitaron en un principio, esto es el
Consorcio C.C.C., S.A. -Elber de J. Hernandez D- y la Unién Temporal Incol
S.A -lnesco Ltda.-. A.E.l Ltda.

Con este fin la entidad solicit6 un concepto a ACUDA -Asociacion de
Contadores de la Universidad de Antioquia-, sin embargo el interrogante que
se le formuld, en realidad, no abarcé la problematica respecto a la forma de
evaluar la capacidad financiera conforme se plante6 en los términos de

referencia y en la audiencia de 23 de enero de 1997, por lo cual no se
pudieron absolver las dudas.

2.7 El 29 de mayo de 1997 a las 10 a.m., se reanud¢ la audiencia, en ella, el
departamento reconocié que el Consorcio C.C.C., S.A. -Elber de J. Hernandez
D.- y A.E.l. Ltda. cumplian con todos los requisitos para participar en el
concurso. Adicionalmente, ordend la calificacion de A.E.l. Ltda. e Integral, S.A.
la primera, porque hasta ese momento no se habia evaluado, la segunda sin

explicacion alguna.

2.8 El 14 de julio de 1997, la Entidad continué la audiencia. En esta
oportunidad se comunicd a los oferentes habilitados |la decision de declarar

desierto el concurso. Igualmente, se les informé que se citaria a los
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proponentes que cumplieron con todos los requisitos técnicos de cara a un

proceso de contratacion directa.

2.9 Finalmente, el departamento de Antioquia, solo, cito a la firma Integral S.A.

con quien suscribié el contrato (fis. 4 a 10, c.1).
3. Concepto de la violacién

Para efecto de fundamentar sus pretensiones, la parte actora puso de presente
la vulneracién los articulos 2, 6, 13, 25, 29, 333 de la Constitucion Politica y los
articulos 26, 24 y 29 de la Ley 80 de 1993.

Para sustentar la violacién de las mencionadas preceptivas, con apoyo en la
doctrina, hizo referencia al concepto, caracteristicas y alcances de la licitacion

publica y concluyé:

“En efecto los principios conceptuales y normativos mencionados, especialmente
los de igualdad y transparencia, hacen que la administracién ptblica en ejercicio
de una facultad reglada deba adjudicar el contrato al proponente que cumpliendo
con las exigencias de los pliegos ocupe el primer lugar en la evolucion de los
factores de ponderacion de las propuestas.

No es discrecional para la administraciéon ignorar las exigencias de un proceso
reglado, para adjudicar en forma directa un contrafo, violando las exigencias de
los pliegos y los principios de rigen la contratacion.

Bajo estos supuestos no cabe duda que los actos administrativos asi expedidos
adolecen de importantes irregularidades tanto en los alcances de la competencia
por materia, como en las exigencias de la debida motivacion y aun de los fines
propios de la actividad administrativa, razén por la cual el juez contencioso tiene
que anularlos con el fin de proteger la integridad del ordenamiento juridico, con

el consiguiente resarcimiento de perjuicios...”. (fls. 15y 16, ¢.1y 302 y 303, ¢.2).

4. Oposicion a la demanda?

El departamento de Antioquia se opuso a las pretensiones de la demandada.
Sostuvo que para el tramite de la licitacién C-N-96 se siguieron todos los
requisitos establecidos en el articulo 30 de la Ley 80 de 1993.

2 El Tribunal Administrativo de Antioquia ordené la notificaciéon de la demanda y su correccion

al gobernador del departamento de Antioquia y al representante legal de la firma Integral S.A.
(fl. 296 y 311, c. 2), esta Ultima debidamente notificada se abstuvo de contestar la demanda

(fl. 300,c.2).
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Precisa que en el marco de dicha normatividad los proponentes presentaron
observaciones al informe de evaluacion, lo que significd que el Consorcio
C.C.C. S.A., que iniciaimente obtuvo una buena calificacién, quedara por fuera
junto con los demas oferentes, o que condujo a que se declarara desierto €l

Proceso.

Manifiesta que, en esas circunstancias, podia proceder a ia contratacion directa
con cualquiera de los oferentes, claro con sujecion a lo establecido en el
articulo 12 del Decreto 855 de 1994 que impedia realizarlo con quien hubiese
presentado una propuesta con precios artificiaimente bajos. Asi, luego de
realizar el estudio de las condiciones técnicas © econGmicas, estimo
conveniente llamar a la firma Integral S.A. la que, ademas de amplia

experiencia, ofertd un precio favorable sin llegar a ser artificialmente bajo.

Recuerda que la ley no obliga a la administracion a llamar a contratar a quien
obtuvo un buen puntaje en la etapa previa, porque al declararse desierta la

licitacion todos los oferentes quedan en igualdad de condiciones (fis. 306 a 310 y
312a314,c 2).

5. Integracion del litisconsorcio

El a quo, consideré que con el fin de sujetarse a la jurisprudencia de esta
Corporacion en el tema de la capacidad para comparecer al proceso de los
consorcios © uniones temporales, debia citar al proceso a la sociedad

Compafiia Colombiana de Consultores S.A. integrante del Consorcio
C.C.C.5.A. -Elber de J.Hernandez D-.

En calidad de litis consorte necesaria por activa, la sociedad, inicialmente,
precisé que por razones de empresa decidid no acompaniar la demanda que
presentd el ingeniero Elber de J. Hernandez D. en busca del resarcimiento de

los perjuicios que sufrid como integrante del consorcio.

Sostuvo que apoyaba las pretensiones de su consorciado, las que a su juicio

tenian pleno fundamento legal y probatorio (fls. 389 a 428, ¢.1).
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6. Alegatos de conclusién®

La demandada reiteré los planteamientos que formulé al contestar la demanda.

Adicionalmente, sefalé que el dictamen pericial da cuenta que las propuestas
formuladas fueron debidamente rechazadas y advirti6 que el estado de
pérdidas y ganancias, como el balance general, debian estar firmados por
contador publico, pues lo contrario, como sucedié en este caso, implicaba la
obligacion de no tener como presentada la informacion financiera y
consecuentemente al rechazo de las propuestas, tal como sucedié entre otros,
en el caso del Consorcio C.C.C. S.A. (fls. 432 2434, c. 2).

7. Sentencia recurrida

Mediante sentencia del 12 de julio de 1997 (fls. 436 a 454, c. ppal.) fueron negadas

las pretensiones. Para el efecto, el tribunal sostuvo:

“...Siendo claro que la declaratoria de desierto esta contenida en un acto
administrativo, en el cual aparece consignada la motivacion o
fundamentacién que tuvo la administracion para considerar que se debia
fomar dicha decision, dado que no todas las propuestas se ajustaban al
pliego de condiciones, si alguien pretendiese desvirtuar la presuncion del
acto administrativo, aduciendo una falsa motivacion en el mismo, o
cualquier otra causal de ilegalidad, debia en esta instancia judicial,
exponer los argumentos para controvertir la decision, tal como claramente
lo sefala el numeral 4 del articulo 137 del Cddigo Contencioso
Administrativo.

Y si observamos la demanda y su adicién en lo relativo al fundamento de
derecho y concepto de violacién (Fis 13 a 16 y Fls 302 a 303) se tiene que
en ningin momento se analizé lo no ajustado a derecho de los motivos
expuestos para rechazar las ofertas y especialmente la del actor.

En la demanda como se puede observar, se hace un amplio analisis de las
disposiciones legales y constitucionales que requlan la contratacién. Asf
mismo, se traen apreciaciones doctrinarias importantes sobre la materia,
para concluir que:

“En efecto los principios conceptuales y normativos mencionados,
especialmente los de igualdad y transparencia, hacen que la

? La parte demandante y el Ministerio Publico guardaron silencio en esta etapa.
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administracién publica en ejercicio de una facultad reglada deba
adjudicar el contrato al proponente que cumpliendo con las
exigencias de los pliegos ocupe el primer lugar en la evolucion de
los factores de ponderacion de las propuestas.

No es discrecional para la administracién ignorar las exigencias de
un proceso reglado, para adjudicar en forma directa un contrato,
violando las exigencias de los pliegos y los principios de rigen la
contratacion.

Bajo estos supuestos no cabe duda que los actos administrativos
asi expedidos adolecen de importantes irregularidades tanto en los
alcances de la competencia por materia, como en las exigencias
de la debida motivacién y aun de los fines propios de la actividad
administrativa, razén por la cual el juez contencioso tiene que
anularios con el fin de proteger la integridad del ordenamiento

juridico, con el consiguiente resarcimiento de perjuicios (FLS 302 Y
303).

No se hace entonces un andlisis del alcance que tenia en el proceso concursal,
lo afirmado en la resolucién en el sentido en que el consorcio C.C.C.S.A. —
ELBERT DE J. HERNANDEZ D., presenté los estados de pérdidas y ganancias

de la firma C.C.C. S.A., sin la firma de un contador publico o revisor fiscal, lo
cual lo hacia descartable.

Es bueno resaltar que en el pliego de condiciones, -acertada o inacertadamente-
se establecio en el numeral 1.1.12.4.2 relativo a los documentos esenciales para

la comparacion de las propuestas, lo relativo al balance general (numeral
1.1.12.4.2.6).

Y en el numeral 1.15 de los términos de referencia se dijo:

“Seran rechazadas las propuestas que no cumplan con las normas vigentes de
contratacion estatal, con los requisitos exigidos en estos términos de referencia,
que sean necesarios para la comparacion de las mismas y, todo aquello que

tenga que ver con los numerales: 1.8, 1.9, 1.12.2, 1.12.3, 1.12.4.2, 1.12.5,
1.12.6, 1.17.1{FLS 555

Como se puede apreciar, el ente territorial demandado le dio en los pliegos el
caracter esencial a una serie de documentos y al no dudarlo ese rigorismo
condujo, como se puede apreciar en la resoluciéon demandada, que ninguno de
los oferentes cumpliera con los mismos, razén por la cual fue declarada
desierta.

Independientemente entonces en ese momento, de que la oferta presentada por
el demandante era la méas favorable y que debia ser la favorecida con la
adjudicacion, como se asegura en la demanda, el hecho claro es que el ente
territorial demandado consideré que dado que las ofertas, no cumplieron con los
requisitos establecidos en los términos de referencia, el concurso debia ser
declarado desierto, sin que aparezca dentro de la demanda argumentos que
desvirtuen la presuncion de legalidad de dicho acto.

En cuando a la solicitud de nulidad del acto administrativo que adjudico en
forma directa el contrato a que aludia el objeto del concurso C-N-96 a la
sociedad Integral S.A. no existe dentro del proceso ningun fundamento juridico
que conlleve a predicar la nulidad de dicha adjudicacién, fuera de las
circunstancias de que en sentir de la parte actora, el concurso lo debia haber
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favorecido, aspecto éste que ya se analizé, al considerar la Sala que no fue
desvirtuada la presuncién de legalidad de la resolucion que lo declaré desierto.

El dictamen pericial

Aunque la no declaratoria de nulidad de la resolucién 0921 del 16 de julio de
1997, en vitud de la cual se declard desierto el concurso, llevan
inexorablemente a negar las stplicas de la demanda, la Sala quiere detenerse
un poco en el dictamen pericial para analizar los alcances del mismo, asf:

* Enlo que hace a que la mejor oferta era la presentada por fa parte actora

Los pentos analizan solamente dos firmas como lo es la Unién Temporal
INCOL-INESCO LTDA y la presentada por el consorcio C.C.C. S.A. ELBER DE
J. HERNANDEZ cuando en realidad la comparacion debia haberse efectuado
con todas las oferfas que se presentaron. En otras palabras, no habia ninguna
razon juridica para hacerlo sélo con la Unién Temporal INCOL — INESCO LTDA,
dado que no existe ningtin acto administrativo que la hubiese calificado, como la

firma que reunfa los requisitos. Por lo demés, la evaluacion debfa hacerse
conforme a las propuestas oficialmente presentadas y las cuales si no fueron
arimadas al proceso, lo fue por causas ajenas al Tribunal tal como se acredita
a folio 353.

Y finalmente el analisis que hacen los ingenieros al dictamen sobre el carécter
sustancial 0 no que tenian las omisiones presentadas en la propuesta por la
firma demandante y las cuales dieron origen a la declaratoria de desierto del
concurso son aspectos ajenos al dictamen y su analisis es de resorte exclusivo
del actor en su demanda y del juez en el fallo, en el evento de haberse
propuesto en la misma.

Al no desvirtuarse entonces la presuncién de legalidad de los actos
cuestionados, se negaran las siplicas de la demanda...” (fis. 436 a 454,

c.ppla.).

8. Recurso de apelacion
" Inconforme con la decision, la parte actora interpone recurso de apelacion.

Sostiene que los estados de pérdidas y ganancias de los afios 1993, 1994 y
1995 no eran documentos esenciales para calificar financieramente la
propuesta, tal como lo evidencian las adendas 3 y 4 donde se dejé en claro
“Dara la calificacion de los estados financieros, se tendr4 en cuenta los
balances de 1993 1994 y 1995 y los criterios que tiene la Camara de

Comercio, para la calificacién de dichos indices”.

En esas condiciones el consocio C.C.C. S.A. fue habilitado, evaluado y
resueltas las observaciones, calificado en primer lugar por el Departamento
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Administrativo de Valorizacion, calificacion que quedd en firme y que no podia

ser objeto de nuevas revisiones de conformidad con los terminos de referencia.

Asi, a su parecer hasta ese momento la entidad se sujet6é en todo a las reglas
del concurso, mas si se tiene en cuenta que la entidad, al evaluar, invoco el
inciso 2 del numeral 15 del articulo 25 de la Ley 80 de 1993 que dispone: “/a
ausencia de requisito o la falta de documentos referentes a la futura
contratacion © al proponente, no necesarios para la comparacion de las
propuestas, no serviran de titulo suficiente para el rechazo de los ofrecimientos

hechos”,

Adicionalmente, sefala que, en este caso, con el fin de evaluar la capacidad
financiera y econdomica se desestimaron los estados de pérdidas y ganancias y
se utilizé los balances, que la Camara de Comercio utiliza para establecer la
capacidad de quien se inscribe en el registro unico de proponentes, de donde
se trataba de una irregularidad subsanable que no resultaba esencial, para el
proceso de comparacion y evaluacion.

No obstante lo anterior, manifiesta que en el desarrolio de la audiencia de
adjudicacion la Subdireccion de Apoyo Juridico de la Secretaria General del
departamento presentd una nueva evaluacion formal y juridica en la que se
descalificaba a todos los proponentes pasando por alto entre otras las adendas
3 y 4 que obviaron la documentacion no esencial, evaluacion que no solo llama
la atencion por su contenido sino por la competencia de quien la emitio, pues lo
cierto es que el control y administracion de! proceso fue encomendada al

Departamento Administrativo de Valorizacion.

Adicionalmente, sefiala que dicho concepto juridico dio paso a realizar una
verificacion de los documentos previamente evaluados por la entidad, para lo
cual se solicitd un concepto a la Asociacion de Contadores Publicos de la
Universidad de Antioquia, organizacion que ratifico que no eran importantes los
estados de pérdidas y ganancias para calificar las capacidades financieras de
los proponentes, asi quedo en claro que era suficientes los estados financieros
basicos. Sin embargo, cuando se reanud¢ la audiencia de adjudicacion el dia

14 de julio de 1997 se declaré desierta la licitacion.
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Por otra parte, manifiesta que el acto administrativo demandado fue suscrito
por el sefior Andrés Uriel Gallego como gobernador AD HOC, lo que le es
extrafio, pues no conocié de recusacién o cualquier otra causa que impidieran
al titular actuar. Sefala que en su motivacidon se aducen hechos que no
sucedieron como los que aparecen en los considerandos 4 y 7 que denotan
que el resultado de la evaluacién fue desfavorable para el consorcio cuando en
realidad en la evaluacion realizada con el lleno de los requisitos legales resultd

favorecida.

Por ditimo, sefiala que se superaron los términos establecidos para adjudicar o
-declarar desierto el concurso, por tanto la decisién adoptada fue extemporanea .
a mas de violatoria del debido proceso (fls. 456 a 462, ¢.1).

9. Concepto del Ministerio Pablico*

El agente del Ministerio Publico concluyd:

‘Lo descrito, analizado a Jla Iuz de los motivos y consideraciones
contenidos en la resolucion No. 0921 de 16 de julio de 1997, por medio de
la cual se declaro desierto el concurso de méritos C-N—96, expedida por
el gobernador del departamento de Antioquia (fls. 219 a 224, c.1) permiten
concluir que aquellos corresponden a un fundamento legal, toda vez que,
tal y como se explicé anteriormente, la Ley 80 de 1993 en su articulo 25,
prevé la forma como procede la declaratoria de desierta de una licitacion o
concurso. Norma que si se analiza frente a lo indicado de manera expresa
en los términos de referencia del concurso publico C-N-96, permite
concluir que lo decidido por la entidad demandada en el acto
administrativo atacado es una aplicacién de la misma norma.

Para esta Agencia del Ministerio Publico, la Resolucién No. 0921 de 16 de
julio de 1997, por medio de la cual se declaré desierto el concurso de
méritos  C-N-86, no se encuentra viciada de nulidad, dado que el
fundamento de la misma se circunscribié a un presupuesto sefialado por la
misma ley de contratacion, en particular porque los molivos o causas que
impidieron la escogencia objetiva del contratista conllevaron a que la
Entidad demandada procediera a declarar desierto el concurso de
méritos; los que resultan acordes con lo sefialado en los respectivos
términos de referencia, pues al advertir que ninguno de los oferentes se

4 En esta etapa procesal las parte no presentaron alegatos de conclusién (fl. 495, ¢. ppal.).
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ajusto a ellos y que tampoco reunieron la totalidad de los requisitos o
exigencias y en el caso de otros, como fue lo que acontecié con uno de
los integrantes del Consorcio C.C.C. S.A. -Elber de J. Hernédndez D. que
presentaron en forma incompleta o diferente lo solicitado, evidencia, sin

discusion alguna, que la decisién contenida en el acto atacado se ajusta a
la ley.

En cuanto corresponde a la solicitud de nulidad del acto administrativo por
medio del cual el Departamento de Antioquia adjudicé de manera directa
el contrato a que aludia el objeto del concurso C-N-96 a la sociedad
INTEGRAL S.A., en sentir de esta Delegada, no merece pronunciamiento
alguno, pues tal y como se advierte en el acapite de caducidad, dicho
acto no fue allegado al proceso ni siquiera en copia simple, es decir que
por sustraccion de materia, no es posible realizar analisis alguno, ello
aunado a que el actor no refirié o alegé nada al respecto...” (fls. 484 a 494,
c. ppal.).

10. Prueba en segunda instancia

La Sala con fundamento en el articulo 169 del Cdédigo Contencioso
Administrativo solicité al departamento de Antioquia la remisién del acto
administrativo por medio del cual se adjudicé directamente el contrato para el
disefio e interventoria de ampliacion, rectificacion y pavimentacion de la

carretera Caucasia-Nechi.
En cumplimiento de la orden, el departamento alleg6 el acto por medio de la
cual se declar6 desierta la licitacion, del acta de 14 de agosto de 1997 a traves

de la que se adjudicd directamente el contrato a la firma Integral S.A. y del
contrato (fls. 526 a 556, c.ppal.).

Il. CONSIDERACIONES DE LA SALA

1. Competencia

La Sala es competente para conocer del recurso de apelacion interpuesto por

la parte actora, dado que la cuantia de las pretensiones alcanza la exigida en
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vigencia la Ley 446 de 1998°, para que un proceso adelantado en ejercicio de
la accion de nulidad y restablecimiento del derecho de caracter contractual

tenga vocacion de segunda instancia ante esta Corporacion.

2. Problema juridico

Corresponde a la Sala resolver el recurso de apelacién interpuesto por la parte
actora, contra la sentencia de 12 de julio de 2007, proferida por el Tribunal
Administrativo de Antioquia, con miras a establecer si las objeciones
formuladas contra los actos administrativos por medio de los cuales el
departamento de Antioquia declaré desierto el concurso publico n.° C-N-96 y
adjudic6 de manera directa el contrato a la firma Integral, S.A. tienen vocacién
de prosperidad y, por ende, si procede el reconocimiento y pago de la

indemnizacion pretendida en el libelo.

No sin antes, establecer si la entidad expidid los actos administrativos

demandados dentro del término para el efecto.

3. Competencia temporal para adjudicar el contrato o declarar desierta la

licitacion y proceder a contratar directamente

3.1 Declaracion de oficio

Sea lo primero sefalar que, si bien la parte actora en la demanda no planteé
como cargo de nulidad la falta de competencia, argumento que solo trajo a
colacion en la impugnacién, ello no impide abordar su estudio, pues se trata de
un vicio que la jurisprudencia de la Seccién considera de tal la gravedad, que
incluso puede dar lugar a la declaratoria oficiosa de nulidad de los actos
administrativos, evidentemente afectados con dicha irregularidad. Sobre el

punto, la Sala, en oportunidad pasada, expreso:

(..) la Corte Constitucional al referirse a este aspecto de la actuacion de las
autoridades estatales, ha manifestado que no se trata de una formalidad de
la misma, sino de un elemento sustancial, ya que se trata de “un

5 La cuantia exigida para que la accién contractual tuviera vocacién de doble instancia para
cuando fue presentada la demanda, era de $ 86.002.500,00 y el monto de la pretensién
mayor fue establecido en $185.125.695,00 (fl. 13, c.1).
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presupuesto esencial de validez de los actos que el funcionario cumple,
como la capacidad es un requisifo de validez de los actos juridicos de
derecho privado. // Asimilar ese requisito a la forma es incurir en una
confusion inadmisible, puesto que a ésa sdlo puede acceder el sujeto
calificado (competente o capaz, segun el caso) para verter en ella el
contenido que de ese modo cobra significacion juridica.”

De otro lado, la competencia de las autoridades estatales es un aspecto
que se encuentra regulado por normas imperativas de “orden ptblico™, el
cual constituye el “Conjunto de condiciones fundamentales de vida social
instituidas en una comunidad juridica, las cuales, por afectar centralmente
a la organizacion de ésta, no pueden ser alteradas por la voluntad de los
individuos ni, en su caso, por la aplicacién de normas extranjeras’; asf
mismo, constituye el primero y mas importante requisito de validez de la
actividad administrativa, siendo la incompetencia la regla general, mientras
que la competencia es la excepcion, ya que se restringe a la que de
manera expresa les olforga el ordenamiento juridico a las distintas
autoridades, lo que se explica si se tiene en cuenta que “la incompetencia
esta entronizada en beneficio de los intereses generales de los
administrados contra los posibles abusos o0 excesos de poder de parte de
los gobernantes; por esta razon, el vicio de incompetencia no puede
sanearse’.

Inclusive, dada la gravedad que representa la ausencia de este requisito en
la expedicion de los actos administrativos, la Sala, al igual que la doctrina™,
ha considerado que “..por tralarse del cargo de incompetencia (...) que
conslituye el vicio mas grave de todas las formas de ilegalidad en que
puede incurrir el acto administrativo y por el caracter de orden publico que
revisten las reglas sobre competencia (arts. 121 y 122 Constitucion

Politica), es posible su examen en forma oficiosa por el juzgador™'.

Con lo anterior, no se trata de desconocer el principio de jurisdiccion
rogada que distingue a la contencioso administrativa, sino de admitir que
existen algunos eventos en los cuales tal caracteristica debe ceder, en
virtud de los mas altos valores que se halilan en juego y que le corresponde
defender af juez contencioso administrativo, como también lo ha reconocido
la Corte Constitucional en varias ocasiones, por considerar:

§ [13] Sentencia C-545 de 1993, M.P. Carlos Gaviria Diaz. Reiterada en Sentencia C-061 def
19 de febrero de 2005. M.P.: Manuel José Cepeda Espinosa.

7 [14] Orden publico normativo: “ef conjunto de normas positivas absolutamente obligatorias,
donde no cabe transigencia ni tolerancia, por afectar a 10s principios fundamentales de la
sociedad, de una institucion o de las garantias precisas para su subsistencia...” (Diccionario
Enciclopédico de Derecho Usual, Guillermo Cabanellas)

8 [15] OSSORIOQ, Manuel; Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas y Sociales. Editorial
Heliasta. 2002. 28° ed. actualizada, corregida y aumentada por Guillermo Cabanellas de las
Cuevas

® [16] GIRALDO CASTANO; Derecho Administrative General. Editorial Marin Vieco Lida..
Medellin, 5% ed., 1995. Pg. 59

0 117] BETANCUR JARAMILLO, Carlos; Derecho Procesal Administrativo Sefial Editora, 5°
ed.; pg. 209. Afirma el profesor Betancur, que el caracter de orden publico que tienen las
normas que alribuyen las competencias funcionales, “...permite su declaratoria oficiosa por el
juzgador, aunque el demandante no la haya invocado en apoyo de su pelicion”. Por su parte,
en la doctrina argentina, la incompetencia en razén de fa materia es considerada como un
“vicio muy grave”, calificacion que hace que el acto sea inexistente, lo cual puede ser
declarado de oficio en sede judicial (DROMI, Roberto; op. cit.,, pags. 244 y 2495).

" 118] Sentencia del 11 de mayo de 1999; Expediente 10.196. Actor: Sociedad Brogra Ltda.
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- En primer lugar, que “..en virtud del principio de la prevalencia del
derecho sustancial, no se debe extremar la aplicacion de la norma acusada
-(se refiere al nim. 4° del art. 137 del CCA, que indica que en toda
demanda ante la jurisdiccién contencioso administrativa, cuando se trate de
la impugnacién de un acto administrativo, se deben indicar fas normas
violadas y explicarse el concepto de su viofacion), al punto tal que se
aplique un rigorismo procesal que atente contra dicho principio™?.

- En sequndo lugar, que en los casos de violacion de derechos
fundamentales, es posible suspender provisionalmente los efectos de los
actos administrativos, asf no se hayan invocado expresamente como
fundamento de la suspension, las respectivas normas’?, toda vez que en
criterio de este alto tribunal, “..tratandose de derechos fundamentales de
aplicacién inmediata, el juez administrativo a efecto de asegurar su
vigencia y goce efectivos debe aplicar la correspondiente norma
constitucional, en forma oficiosa, asi la demanda no la haya invocado
expresamente”?.

- En ftercer lugar, también ha estimado la Corte que las normas de la
Constitucién Politica tienen primacia sobre todo el ordenamiento juridico y
por ello, el juez contencioso administrativo esta obligado, como todas las
autoridades esfatales, a aplicar lo estipulado en su articulo 4° conforme al
cual "En todo caso de incompatibilidad enfre la Constitucion y la ley u ofra
norma juridica, se aplicaran las disposiciones constitucionales”, caso en el
cual, si advierte la incompatibilidad entre una estipulacidn constitucional y
una norma juridica general demandada, deberad dar prevalencia a la
primera, asi no se haya invocado este cargo en la respectiva demanda; y
precisamente, respecto del articulo del Codigo Contencioso Administrativo
que eslipula el requisito del cual se infiere que ésta es una jurisdiccion |
rogada (ordinal 4°,, art. 137) al exigir al demandante la indicacion de fas

' normas violadas y el concepto de la violacién, la Corte declard su
exequibilidad, “...bajo la condicién de que cuando el juez administrativo
advierta la violacion de un derecho fundamental constitucional de
aplicacion inmediata, debera proceder a su proteccion, aun cuando el actor
en fa demanda no hubiere cumplido con el requisito de sefialar las normas
violadas y el concepto de violacién. Igualmente, cuando dicho juez advierte
incompatibifidad entre la Constitucion y una norma juridica tiene la
obligacion de aplicar el art. 4 de la Constitucion™?,

Especificamente en materia de contratacién estatal, campo de actuacion de
la Administracion en el que las competencias también deben esfar
especificamente determinadas, ha sido una constante la exigencia del
cumplimiento del principio de legalidad en el &mbito de las prerrogativas del
Poder Pablico, a tal punto, que resulta inconcebible el ejercicio de una
facultad exorbitante o excepcional que no esté expresamente atribuida por
la ley; se trata pues, de facultades regladas que la Administracién debe
gjercer de conformidad con los procedimientos establecidos por el
ordenamiento juridico y respetando los limites impuestos por ef mismo1®.

2 f19] Sentencia C-197 de 1999; M.F.. Anloniu Barrera Carbonell.

13 [20] Sentencia SU 039 de 1997, M.[>.: Antonio Barrera Carbonell.

14 [21] Sentencia C-197 citada.

15 [22] Ibidem.

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del
16 de febrero de 2008, expediente 13414, C.P. Ramiro Saavedra Becerra. Reiteracién en
sentencia de 14 de junio de 2012, M.P. Danilo Rojas Betancourth, expediente. 22223 y de
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3.2 La competencia temporal para expedir {as resoluciones demandadas

En los términos del articulo 30 de la Ley 80 de 1993, aplicable al sub lite, se
entiende por licitacion publica el procedimiento mediante el cual la entidad
estatal formula publicamente una convocatoria para que, en igualdad de
oportunidades, ios interesados presenten sus ofertas y seleccione entre ellas la
mas favorable. Ahora, cuando el objeto del contrato tiene que ver con estudios
o trabajos técnicos, intelectuales o especializados, el proceso de seleccion es

denominado concurso y, también, se efectlia mediante invitacion publica.

La norma en cita relaciona y explica los requisitos y etapas que debe
comprender la licitacion o concurso publico, estableciendo en algunos casos
plazos perentorios. Sefiala que i) previamente se debe contar con estudios en
los que se analice la conveniencia y oportunidad del contrato y su adecuacién a
los planes de inversién, de adquisicibn o compras, presupuesto y ley de
apropiaciones, segun el caso, ademas de los disefios, planos y evaluaciones
de prefactibilidad o factibilidad requeridos; i} la apertura del proceso debe
realizarse, por medio de acto administrativo motivado; ii) en la elaboracion de
los pliegos de condiciones o terminos de referencia que habran de publicarse,
se deben detallar, especialmente los aspectos relativos al objeto del contrato,
su regulacion juridica, los derechos y obligaciones de las partes, la
determinacién y ponderacion de los factores objetivos de seleccidon y todas las
demas circunstancias de tiempo, modo y lugar que se consideren necesarias
para garantizar reglas objetivas, claras y completas; iv) los avisos se
publicaran en un diario de amplia circulacion o un medio de comunicacion
social que posea la misma difusion, que contenga informacién sobre el objeto y
caracteristicas esenciales de la respectiva licitacién o concurso; v) dentro de
los tres (3) dias habiles siguientes al inicio del plazo para la presentacion de
propuestas, se debe realizar una audiencia de aclaracion, con el objeto de
precisar el contenido y alcance de los pliegos o términos y de escuchar y
resolver las observaciones de los interesados en presentar oferta. El plazo para
la presentacion de ofertas, puede ser prorrogado antes de su vencimiento, por
un término no superior a la mitad del inicialmente fijado, cuando lo estime
conveniente la entidad interesada o cuando lo soliciten las dos terceras partes

de las personas que hayan retirado pliegos o términos; vi) segun el caso se
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deben elaborar y publicar las modificaciones de las reglas del proceso de
seleccidn a que haya lugar, mediante adendas, dando lugar a [a prérroga del
plazo de la licitacidén o concurso hasta por seis (6) dias habiles; vii) presentadas
las ofertas se evalitan, momento en el cual la entidad puede solicitar
aclaraciones y explicaciones a los oferentes. Del informe de evaluacién se
corre traslado por el término de (5) cinco dias, para que los oferentes presenten
las observaciones que estimen pertinentes, sin que haya lugar a que los
oferentes completen, adicionen, modifiquen o mejoren sus propuestas; viii) la
audiencia de adjudicacion se debe realizar en los términos y plazos
previstos en los pliegos o términos, pudiéndose prorrogar el plazo antes
de su vencimiento por un término total no mayor a la mitad del
inicialmente fijado, siempre que las necesidades de la administracion asi
lo exijan. La adjudicacién o la declaratoria desierta del proceso se hace
dentro del mismo término mediante resolucién motivada'’ y ix) finalmente,

las partes tienen que concurrir a la suscripcion del contrato.

Es de advertir que uno de los principios consagrados en el estatuto contractual
del Estado y que también informa el contenido del pliego de condiciones es el
principio de economia, en virtud del cual “En fas normas de sefecciéon y en los
pliegos de condiciones o términos de referencia para la escogencia de
contratistas, se cumplirén y estableceran los procedimientos y etapas estrictamente
necesarios para asegurar la seleccion objetiva de la propuesta mas favorable. Para
este propdsito, se senfalaran términos preclusivos y perentorios para las
diferentes etapas de la seleccion y las autoridades daran impulso oficioso a las
actuaciones” (numeral 1° del articulo 25 - negrillas fuera de texto). Bajo esta
misma légica, el ya mencionado articulo 30 del Estatuto, que regula la

estructura de los procedimientos de seleccidon, alude concretamente a los

plazos de las distintas etapas que se surten en los mismos.

7 Ei numeral 9° del articulo 30 de la Ley 80 de 1993 dispone:

L a ficitacién o concursa se efectuara conforme a las siguientes reglas:

(.}

9°. Los plazos para efectuar la adjudicacion y para la firma del contrato se sehalaran en
los pliegos de condiciones o términos de referencia, feniendo en cuenta su naturaleza,
objeto y cuantia.

El jefe o representante de la entidad podra prorrogar dichos plazos antes de su
vencimiento y por un término fotal no mayor a la mitad del inicialmente fijado, siempre
que las necesidades de la administracion asf lo exifan.
Dentro del mismo término de adjudicacion, podra declararse desierta la licitacion o
concurso conforme a lo previsto en este estatuto”.
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En relacién con los plazos del proceso de seleccion, la Sala ha enfatizado en
su perentoriedad y preclusividad, consciente de que el legisiador quiso
imprimiries obligatoriedad, de tal manera que, el funcionario encargado de
decidir si adjudica la licitacidon o concurso o los declara desiertos, debe actuar,
expidiendo el respectivo acto administrativo, dentro del plazo expresamente
establecido en el pliege de condiciones o términos de referencia, o legalmente
prorrogado, en los terminos que la ley autoriza hacerlo, so pena de tomar una

decision viciada, por ilegal.
Al respecto, la jurisprudencia ha manifestado:

(..) no hay que olvidar que en todo proceso de seleccion para la celebracion de
un contrato con fa administracion puablica, son de su esencia los lérminos dentro
de los cuales éste se llevara a cabo. Si en algo deben ser claras las
condiciones de contratacion es en sefialarie a los interesados el tiempo de que
disponen para elaborar sus ofertas, el plazo que se tomard la entidad para
estudiarlas y el término en que procedera a la adjudicacion o declaratoria de
desierta, al punto de que si no se acatan, las consecuerncias para uno U otro
seran determinantes, tales como rechazar la propuesta por extemporanea o
perder la facultad para adjudicar si no se hace en el tiempo previsto. De esla
manera, €l interés de los proponentes en una licitacion debe persistir hasta que
culmine el procedimienfo con la seleccion del contratista o la desercion del
mismo, razon de ser del sefialamiento de los términos y de la vigencia de la
garantfa de seriedad, por ejemplo’®.

Posteriormente, la Seccion sostuvo':

Si la administracién llamé a concurso, a parlir de ese instante quedé obligada a
seleccionar la persona con quien celebraria el contrato {..).

(..) fa decision debia efectuarse en el término senalado en el pliego de
condiciongs. Dicho periodo tenia como proposito el de no mantener a los
oferentes en una situacion de indefinicion a la espera de la voluntad de la
administracion. {..).

(.) el articulo 25 de la Ley 80 ensefia que los términos para las diferentes
efapas de seleccion son preclusivos y perentorios. Transcurndo el tiempo
indicado en los pliegos o en la ley para realizar determinada actividad sin que
esta se hubiere cumplido, se habra perdido la oportunidad para efectuarfa, por
cuanto el término una vez vencido no puede revivirse.

18 Sentencia del 29 de enero de 1998, expediente 10405. Cita en sentencia de 3 de mayo de
2007, M.P. Ramiro Saavedra Becerra, exp. 16209,

18 Sentencia del 21 de abril de 2004, M.P. Ramiro Saavedra Becerra, expediente 12960.
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A manera ilustrativa, también en vigencia del anterior estatuto de contratacién,
Decreto Ley 222 de 1983, se establecia el deber de la Administracién de fijar el
plazo de adjudicacion en los pliegos de condiciones o términos de referencia,

manifestd la Sala?°;

Si vencido el término para la adjudicacién del contrato estipulado en los
términos de referencia fa entidad demandada no la produjo y opté en cambio por
devolver las propuestas de acuerdo con el art. 30 numeral 9) del decreto ley 222
de 1983, la administracion obré en el entendido de que de la observancia
estricta de las reglas del concurso dependia el ejercicio regular de su
competencia para celebrar el contrato, lo cual se ajusta a derecho si se
tiene en cuenta que la administracion tenia dentro del proceso del
concurso una competencia reglada, porque una vez sefialadas en el pliego
las condiciones y normas de la licitacion éste es ley para las partes y
obligaba tanto a la administracion como a los proponentes” (negrillas fuera de
texto). -

La Sala ha insistido en el deber de fijar en el pliego de condiciones el plazo
para la adjudicacion de la licitacion o concurso, que, conforme a lo dispuesto
por el numeral 9° del articulo 30 de la Ley 80 de 93, es el mismo para
declararlos desiertos; en esta forma, les brinda certeza a los participantes,
sobre la fecha limite en la cual ella debe tomar la decision que defina dicho
proceso, bien sea mediante la adjudicacién del contrato, o porque declare
desierta la licitacion, quedando Unicamente la posibilidad legal, como ya se vio,
de prorrogar dicho plazo antes de su vencimiento, y por un término no mayor a

la mitad del inicialmente fijado —se destaca-:

Observa la Sala que se trata de la inclusidn de un principio de organizacion en
el framite de esfos procedimientos administrativos de seleccion de los
contratistas del Estado, tendiente a brindarles a los interesados participantes
en los mismos, seguridad y certeza sobre los términos de dicho tramite, en el
cual, por ofra parte, las entidades no pueden obrar arbitrariamente, y al
contrario, deben cumplir estrictamente las distintas elapas en que ftales
procedimientos se dividen.

El legislador bien hubiera podido guardar silencio sobre la obligatoriedad del
término de adjudicacion, y dejar que esta ultima quedara pendiendo, en
definitiva, unicamente del plazo méaximo de mantenimiento de fas ofertas, que
se les exige garantizar a los proponentes, mas alla del cual, sin lugar a dudas,
éstas caducarian.

Y también pudo establecer tales plazos, pero sin calificarlos en forma especial,
como lo hizo, dejando que fueran las normas generales que regulan las
actuaciones administrativas, las que determinaran las consecuencias derivadas

% Sentencia del 6 de noviembre de 1998, expediente 10832. Cita en sentencia de 3 de mayo
de 2007, expediente 16209, M.P. Ramiro Saavedra Becerra.
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de su incumplimiento en la produccién de los actos administrativos?!, normas
que, frente al silencio en los procedimientos especiales, se aplican de manera
supletiva.

Sin embargo, el legislador tuvo a bien establecer la perentoriedad y
preclusividad del plazo fijado para decidir, adjudicando o declarando desierta
la licitacion o concurso, de modo que, para la Administracién, resulta imperioso
el cumplimiento de la ley en este extremo, para que su actuacion sea valida.

Para la Sala, no es de recibo el argumento de la demandada en el sentido de
que la existencia de estos plazos perentorios y preclusivos en el procedimiento
de seleccion de los contratistas, no significa que su vencimiento impida a la
Administracién decidir validamente, por cuanto, a su juicio, la consagracion de
esos plazos tiende a producir consecuencias distintas, como son las de indole
disciplinaria, de responsabilidad, etc., pero no afecta la integridad del
respectivo acto administrativo, toda vez que, sostiene la demandada, se
impone la prevalencia de la finalidad de dicho procedimiento, y del régimen de
contratacion estatal en general, cual es el “...cumplimiento de los fines
estatales, la continua y eficiente prestacion de los servicios publicos y la
efectividad de los derechos e intereses de los administrados que colaboran con
ellas en la consecucioén de dichos fines” (art. 3, Ley 80/93).

Y no se comparte, por cuanto aquella es, en Ultimas, la finalidad de toda
actuacién administrativa, sin que ello implique, en manera alguna, que tal
finalidad se pueda obtener por cualquier medio, toda vez que es la ley la que
establece los procedimientos y requisitos que rigen el actuar de las autoridades
estatales y més concretamente, de la Administracién, y solo mediante el
cumplimiento de los mismos, pueden desempefiarse los servidores publicos, en
el cumplimiento de sus funciones y en la busqueda de la obtencion de los
objetivos perseguidos por la entidad estatal a cuyo nombre actdan.

En ofras palabras, si bien uno de los principios de jerarquia constitucional que
rigen la funcién administrativa es el de la eficacia (art. 209, C.P)?2, que
significa, segtn lo define el articulo 3° del Cédigo Contencioso Administrativo
para las actuaciones administrativas, que los encargados de adelantar los
procedimientos administrativos tendran en cuenta que éstos deben lograr su
finalidad, removiendo de oficio los obstaculos puramente formales y evitando
las decisiones inhibitorias, la aplicacion de este principio no puede implicar el
desconocimiento flagrante del principio de legalidad de la actividad

[?'] Consecuencias del incumplimiento de los plazos en los procedimientos administrativos,
son i) las contempladas en el articulo 7° del Cddigo Contencioso Administrativo, el cual
establece que la falta de atencion de las peticiones, asi como la inobservancia de los términos
para resolver o contestar, constituyen causal de mala conducta para el funcionario y dan lugar
a las sanciones correspondientes; ii) en el articulo 32 ibidem, que contempla asi mismo,
sanciones que puede imponer la Procuraduria General de la Nacion, por el incumplimiento de
los plazos sefialados en las reglamentaciones de los tramites internos de las entidades; iii)
otras consecuencias son las que se presentan frente al ejercicio del derecho de peticion,
bien sea el ejercido para obtener una decision de la Administracion, o el ejercido al interponer
un recurso de via gubernativa confra una decisién que ésta ya ha proferido, casos en los
cuales, por expresa disposicion de las normas generales del mencionado Cédigo (arts. 40 y
60), si la Administracion no se pronuncia en el plazo legalmente establecido, se producira el
silencio administrativo, negativo o posilivo, segun el caso.

[?] Conforme a lo dispuesto por el articulo 23 de la Ley 80 de 1993, ademds de ajustarse a
los principios de transparencia, economia y responsabilidad, las actuaciones de quienes
intervengan en la contratacion estatal deben desarrollarse también de conformidad con los
postulados que rigen la funcion administrativa, los principios generales del derecho y los
particulares del derecho administrativo; la Ley 489 de 1998, también contemplé como
principio rector de la funcion administrativa, el de la eficacia.
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administrativa, consagrado también en la Constitucién Politica y que, como es
bien sabido, constituye uno de los pilares de! Estado de Derecho y el cimiento
principal de las garantias de los administrados frente al Poder Puablico.

Finalmente, anota asi mismo la Sala, que si bien, como lo sostiene la apelante,
el Cédigo Contencioso Administrativo establece la figura del silencio
administrativo como remedio frente a la omisidén de la Administracién en el
cumplimiento de su deber de resolver dentro del término legalmente estipulado
para ello (arts. 40 y 60), y que la ocurrencia del sifencio administrativo negativo
no exime a la autoridad de su deber de decidir, es decir que conserva su
competencia mientras el interesado no haya interpuesto recursos contra el acto
administrativo o presentado demanda en su contra que haya sido debidamente
notificada al demandado, segiin el caso, estas disposiciones se refieren a la
decision que debe producirse frente al ejercicio del derecho de peticién,
mediante el cual el administrado pretende, bien sea un pronunciamiento inicial
de la entidad, o la resolucién de un recursc interpuesto en via gubernativa
contra éste; y ademas, son normas que corresponden al procedimiento
administrativo general, aplicable a las actuaciones administrativas, en defecto
de un procedimiento especial.

Pero resulta que, en materia de contratacion estatal, como ya se dijo, existe un
procedimiento especial para la seleccion de los contralistas, denominado
licitacion o concurso, que cuenta con sus propias reglas y requisitos; y lo cierto
es que, en este procedimiento, los plazos contemplados para su ftramite y
decision, por expresa disposicion legal, y contrario a lo dispuesto en las normas
generales del Cddigo Contencioso Administrativo -que permiten decidir adn
después de vencidos los mismos-, son perentorios y preclusivos?,

En los términos de referencia del concurso C-N-96 se fijaron los siguientes
plazos para su desarrollo?*:

En el numeral 1.7 se establecio:

“PLAZO DEL CONCURSO?5

Se entiende por plazo del concurso, el plazo entre la fecha a partir de la cual se
pueden presentar propuestas y la fecha de cierre del concurso. Habra venta de

términos de referencia, desde el dfa 9 de enero de 1997, hasta el dia 3 de
febrero de 1997.

La fecha de apertura sera el dia 17 de enero de 1997 y su cierre el dia 31 de
enero de 1997 a las 5:00 p.m.

2 Sentencia de 3 de mayo de 2007, M.P. Ramiro Saavedra Becerra, exp. 16209.

24 El objeto de! concurso era: “El deparfamento de Antioquia, por intermedio de Valorizacion
Departamental, esté inferesado en contratar el disefio geométrico (incluidos todos fos disefios
de obras civiles hidraulicas y geotécnicas necesarias para el desarroflo del proyecto) y la
interventorfa para la ampliacion, rectificacion y pavimentacion de la carretera Caucasia -
Nechi, de conformidad con la Ley 80 de 1993 y las normas que la reglamentan y de acuerdo a
la adjudicacién de las licitaciones publicas correspondientes (fi. 40, ¢.1).

% Las adendas 1 y 2 por su parte, prorrogaron la fecha de cierre hasta el 11 de Febrero de
1897 a las 3.05 p.m. (fls. 99 a 103, ¢.1).
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Se recibiran las propuestas a partir de las 8:00 de la mafiana del dia 20 de enero
de hasta las 3:05 de la tarde del dia 3 de febrero de 1997, en la offcina 605 del
Departamento Administrativo de Valorizacion.

Durante los tres (3} dias habiles siguientes al del plazo establecido para la
presentacién de propuestas y por solicitud de cualquiera de las personas que
retiraron términos de referencia, se celebrara una audiencia con al objeto de
precisar el contenido y alcance de los mismos y de oir a los interesados, de lo
cual se levantara un acta suscrifa por los intervinientes; dicha audiencia se
realizara en el dia 23 de enero a las 11:.00 a.m.

Como resultado de lo debalido en la audiencia y cuando resufte conveniente, el
Departamento — Valorizacion expedird las modificaciones pertinentes a dichos
documentos y prorrogara, si fuere necesario, el plazo del concurso hasta por
seis (6) dias habiles. Ademas, cuando el Departamento — Valorizacion lo estime
conveniente, o cuando lo soliciten las dos terceras partes de las personas que
hayan retirado términos de referencia, dicho plazo podré prorrogarse, ante de su
vencimiento, hasta por la mitad del inicialmente fifado...” (fl. 43, ¢.1 - negrillas
adicionales).

Por su parte, el numeral 1.17 sobre el término para la evaluacion de las

propuestas, se preceptuo:

“Una vez cerrado el concurso, se procedera a efectuar el analisis juridico y
técnico de las propuestas, con el fin de definir cuales se encuentran ajustadas a
la ley a las exigencias de estos términos de referencia.

()

El Departamento — Valorizacion efectuara la evaluacion de las propuestas
dentro de los quince (15) dias habiles siguientes a la fecha de cierre del
concurso, el cual podra ampliarse hasta en un 50%; dentro de dicho plazo,
podré solicitar a los proponentes las aclaraciones y explicaciones que estime
necesarias. Si la evaluacion se terminare antes del plazo maximo previsto para
el efecto, el Departamento - Valorizacién lo informara a los proponentes.

"Los informes de evaluacion de las propuestas permaneceran en la
Direccion Técnica de Valorizacion Departamental, por un término de cinco
(5) dias habiles, con el fin de que los oferentes presenten las observaciones
que estimen pertinentes. En gjercicio de esta facultad, no se podran completar,
adicionar o mejorar las propugstas. .+t £8: gl negrillas adicionales)

Soluciones juridicas en linea

Y, en el numeral 1.18 en relacion a los términos para la adjudicacion del

contrato, se dispuso:

“El gobernador del departamento hara la correspondiente adjudicacion
dentro de los treinta (30) dias habiles siguientes a partir de que se haya
vencido el plazo previsto en el articulo 30, numeral 8 de la Ley 80 de 1993,

% Este enunciado preceptia: "8o. Los informes de evaluacion de las propuestas
permaneceran en la secretaria de la entidad por un término de cinco (5) dias habiles para que
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al oferente que presente la propuesta mas favorable para El Departamento —
Valorizacion, mediante resolucién motivada que se notificara personalmente al
proponente favorecido, segtin el Decreto 01 de 1984 o nommas que los
sustituyan y se comunicard a los no favorecidos, en el caso de que la
adjudicacién no se haga mediante audiencia pablica, dentro de los cinco (5) dias
calendario siguientes. La resolucién de adjudicacion es irrevocable y obliga a El
Departamento — Valorizacion y al adjudicatario y contra ella no precede recurso
por la via gubernativa.

En el evento previsto en el articulo 273 de la Constitucién Politica, la
adjudicacion se hara en audiencia publica, en la cual participaré el gobernador
del departamento o la persona en quien haya delegado, ademdas podrén
intervenir en ella los servidores publicos que hayan realizado la evaluacion de
las propuestas, los proponentes y las demas personas que deseen asistir. De la
audiencia se levantard un acta en la que se dejard constancia de las
deliberaciones y decisiones que en el desarrollo de la misma se hubieren
producido.

El proponente favorecido con la adjudicacién dehera suscribir el contrato dentro
de los diez (10) dias hébiles siguientes a su notificacién. Si el proponente
favorecido no firmare el contrato dentro del plazo serialado para tal fin, quedara
a favor de El Departamento ~ Valorizacion, en calidad de sancion, el valor de la
garantia constituida para responder por la seriedad de la propuesta, sin
menoscabo de las acciones legales conducentes al reconocimiento de perjuicios
causados y no cubiertos por el valor de la citada garantia.

En el evento anterior, mediante acto administrativo debidamente moftivado, el
Gobernador podré adjudicar el contrato, denfro de los quince (15) dias
calendario siguientes, al proponente calificado en segundo lugar, siempre y
cuando su propuesta sea igualmente favorable para el departamento -
Valorizacion.

El Gobernador podra prorrogar el plazo previsto para la adjudicacion y
para la firma del contrato, antes de su vencimiento, por un término total no
mayor a la mitad del inicialmente fijado, siembre que las necesidades del
Departamento — Valorizacion lo exijan.

Dentro del término establecido para la adjudicacién del contrato, o su
prorroga, podra declararse desierto el concurso, lo cual procederd
Unicamente por molivos ¢ causas que impidan una seleccién objetiva, mediante
acto administrativo en el que se seflalardn en forma expresa las razones que
han conducido a esa decision” (fls. 63 y 64, ¢.1 — negrillas adicionales).

En el sub lite los antecedentes del proceso de seleccion dejan en claro que /) el
cierre del concurso se hi‘zo el 11 de febrero de 1997 a las 3: 05 p.m. (f.133 a
134, c.1 - acta de cierre); /i) 1a evaluacidn a las propuestas tuvo fugar entre el 12
de febrero y el 12 de marzo (fls. 121y 132 a 183, ¢.1 - oficio de la entidad en la que
informa el dia desde cuando estaria a disposicion el informe de evaluacion e informes

de evaluacion) y iii) el traslado del informe se surtié entre el 13 y el 19 de marzo

los oferentes presenten las observaciones que eslimen pertinentes. En ejercicio de esta
facultad, los oferentes no podran completar, adicionar, modificar o mejorar sus propuestas”.
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de ese mismo afio (fis. 121 y 192 - contestacion a las observaciones en ¢l que el
departamento pone de presente e! término de traslado para rechazar algunas de las

intervenciones de los proponentes).

Luego, en los términos de las reglas del proceso de seleccion, la entidad
publica contaba con treinta dias habiles, siguientes al vencimiento del plazo del
traslado de la evaiuacion de las propuestas para adjudicar el contrato, esto es,
tenia desde el 20 de marzo hasta el 6 de mayo de 1997 para adoptar dicha

decision.

En el caso en estudio, pese a que no se cuenta con el acta de la audiencia de
adjudicacion, se puede deducir a partir de las comunicaciones dirigidas por los
representantes de los Consorcios C.C.C. S.A. y AEl Ltda. al Departamento
Administrativo de Valorizacion de fecha 7 de mayo de 1997%7 que aquella inici
el 6 de mayo de 1997 y continuo el dia siguiente, fecha en la que se suspendio
con el fin de realizar una nueva revision de las propuestas y una consulta a [a
Asociacién de Contadores de la Universidad de Antioquia sobre la capacidad y
la forma de evaluar la capacidad financiera (fls. 198 a 200, ¢.1). En estas
condiciones, se podria sefialar que, en principio la audiencia se inicid y se

suspendié en termino.

No obstante, lo cierto es que una vez llegd el concepto, la entidad cité a los
oferentes para el dia 29 de mayo y luego para el 14 de julio. Y, aunque no se
conoce si en realidad esas reuniones se efectuaron y los temas puntales que
se trataron lo que esto deja en evidencia es que la entidad hasta ese momento
no habia adoptado ninguna determinacion, obligacion que solo concretd el 16
de julio de 1997 con la expedicion de la resolucion n.° 921 por medio de ia cual

declard desierto el concurso (fis. 115 a 224, ¢.1 — comunicaciones para la reanudacion

de la audiencia y resolucion n.® 921 del 16 de julio de 1997).

27 En la primera de las comunicaciones los representantes legales de los consorcios
habilitados, de acuerdo con los compromisos adquiridos en la audiencia de adjudicacién de
fecha 7 de mayo de 1997, designan al abogado Luis Fernando Alvarez Jaramilio como su
representante para la revision de las propuestas, en la segunda, el sefior Elber de J.
Hernandez D. como integrante del consorcio CCC — Elber de J. Hernandez explica a la
entidad su punto de visto sobre los parametros para la calificacién de |la capacidad financiera,
en uno de sus considerandos hace alusion a la intervencion de un profesional de la
contaduria que participd en la audiencia de adjudicacién llevada a cabo el 6 de mayo de 1997,
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Sobre el particular téngase en cuenta que la entidad convocante podia
prorrogar la adjudicacion por un término total no mayor a la mitad del
inicialmente fijado, siempre que las necesidades de la administracion asi lo
exigieran (num. 9 articulo 30 Ley 80 de 1993), es decir hasta por quince dias
mas, contados a partir del 7 de mayo de 1997, lo que prorrogaba su
competencia hasta el 28 del mismo mes y afo.

En este orden de ideas, la Sala considera que, cuando la administracion
accionada profirié la resolucién n.° 0921 del 16 de julio de 1997, por medio del
cual declard desierto el concurso publico C-N-96, no tenia competencia para
hacerlo, en la medida en que vulneré el plazo de adjudicacién y en
consecuencia para declarar desierto el proceso de acuerdo a lo previsto en las
reglas del proceso y el término maximo permitido por la ley para prorrogarlo. En
consecuencia, se debera declarar su nulidad

Ahora bien, la Sala adoptara la misma decision frente al acto que adjudicé
directamente el contrato a la firma Integral, S.A. contenido en el acta del 14 de
agosto de 1997 (fls. 532 a 534, c.ppal.), pues vencidos los plazos establecidos
para declarar desierta la licitacién, al departamento de Antioquia le estaba
vedado invocar la causal de contrataciéon directa establecida en el entonces
literal g) del articulo 24 de la Ley 80 de 1993.

El enunciado normativo en comento disponia:
“..Articulo 24. DEL PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA. En virtud de este
principio:

10. La escogencia del contratista se efectuara siempre a través de licitacion o
concurso publicos, salvo en los siguientes casos en los que se podra contratar
directamente:

g) Declaratoria de desierta de la licitacién o concurso”.

Disposicion reglamentada, para esa época, por el articulo 29 del Decreto 855
de 1994:

“...En los casos de declaratoria de desierta de la licitacién o concurso, cuando
no se presente propuesta alguna, ninguna propuesta se ajuste al pliego de
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condiciones o términos de referencia o, en general, cuando falte voluntad de
participacion, la entidad estatal podré contratar directamente, sin necesidad de
obtener previamente ofertas, teniendo en cuenta los precios del mercado, y si es
del caso, los estudios y evaluaciones que para el efecto se hayan realizado
directamente o a través de organismos consultores o asesores designados para
ello.

Paragrafo 1. Producida la declaratoria de desierta de una licitacion o concurso,
no se podra contratar directamente con aquellas personas que hubieren
presentado en dicha licitacion propuestas que la entidad hubiere encontrado
artificialmente bajas”.

En todo caso, cuando se contrate directamente por declaratoria de desierta de la
licitacién o concurso, la entidad estatal no podra variar el objeto del contrato
proyectado, ni modificar sustancialmente los términos de referencia”.

Entonces, claro como se encuentra, a la luz de los enunciados normativos
transcritos, que, la entidad, Unicamente podia contratar directamente a la
sociedad Integral, S.A. bajo el supuesto de que se hubiera declarado desierto
el concurso, supuesto desvirtuado en este caso por la falta de competencia
temporal, su obligacién era realizar un nuevo proceso de seleccion, para que
en igualdad de condiciones se contratara a la persona que presentara la oferta
mas favorable para la satisfaccion de los fines estatales, porque lo contrario,
como ocurrid, constituia un menoscabo a las reglas de seleccion.

No se puede perder de vista que precisamente la existencia de una
comprobada necesidad publica obliga a las autoridades a observar los plazos
establecidos en las normas de contratacién y los términos de referencia con el
fin de satisfacer oportunamente el servicio, los disefios, la obra publica etc. que
se estan requiriendo. Sin embargo, de ello no se sigue que cuando se
pretermiten estos términos y la entidad se vea compelida por las mismas
hecesidades publicas se habilite a Ilas autoridades para actuar
discrecionalmente en menoscabo de los fines de la contratacion publica y

especialmente de los principios de transparencia y seleccion objetiva.

En estas circunstancias y dado que la entidad como se constaté en el presente
caso desconoci6 los términos para decidir e invocé una causal de contratacion
directa inexistente, la Sala revocard la sentencia de primera instancia y

procedera a liquidar los perjuicios que resulten procedentes y se encuentren
acreditados.
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4. Indemnizacién de perjuicios

El sefior Elber de Jesus Hernandez Davila integrante del consorcio C.C.C.,
S.A. solicitd a titulo de indemnizacién el pago del 50%2° de los perjuicios que
se le causaron al no habérsele adjudicado el contrato®.

Sea lo primero precisar que, de acuerdo a los lineamientos disefiados por la
jurisprudencia de la Sala®®, correspondia a la parte actora, no solamente
probar los cargos de ilegalidad formulados contra los actos administrativos
acusados, sino también demostrar que su propuesta se ajustaba en todo a los

requisitos establecidos en los términos de referencia y, asi mismo, que el

28 | a sociedad Compaiiia Colombiana de Consultores, citada al proceso para integrar el litis
consorcio necesario por activa, manifesté en relacién a las pretensiones objeto del presente
proceso: “A estas alturas del proceso, la Compariia Colombiana de Consultores, S.A. no
puede pensar en pretensiones econémicas en relacion con el departamento de Antioquia por
la no adjudicacién en debida forma del contrato que fue objeto del Concurso de méritos C-N-
96...No obstante lo anterior, la pretensién presentada por el ingeniero Elber de J. Hernandez
Davila cuenta con respaldo legal y probatorio necesario...” (fl. 390, ¢.2). En los anexos de la
evaluacion obra el listado de representantes legales, socios y participacion de los
proponentes, en el que se anota que la participaciéon del sefior Elber de J. Hernandez en el
consorcio es del 50% (fl. 138, c.1). ,

2 En el acapite de pretensiones los perjuicios fueron solicitados como sigue: “Dichos
perjuicios se estiman asi: a) Por los perjuicios causados: una suma equivalente al 50% del
valor de la garantia de seriedad de la oferta. // El 50% de dicha garantia, de acuerdo con lo
establecido en los pliegos de condiciones y la presentada en la propuesta asciende a la suma
de CIENTO CUARENTA Y TRES MILLONES CUATROCIENTOS TREINTA MIL PESOS
($143.430.000.00).// b) El 50% DE LOS GASTOS DE ELEBORACION DE LA PROPUESTA:
$2.500.000, aqui se incluyen los costos de la prima de garantia de seriedad, el costo del
tiempo del personal profesional, técnico y administrativo asignado a la elaboracién de la
propuesta y los costos directos incluidos en la preparacién de la propuesta.// ¢) A titulo de
dafio emergente una indemnizacion correspondiente al 50% de los honorarios de la propuesta
presentada por el Consorcio C.C.C., S.A. — Elber de J. Hernéndez D, por un valor de CIENTO
OCHENTA Y CINCO MILLONES DOSCIENTOS TREINTA Y DOS MIL QUINIENTOS
CINCUENTA Y DOS PESOS M/L ($185.232.552,00). La estimacion de los honorarios se
realiza asi: Un 28,2% sobre los costos bésicos del personal propuesto para el disefio e
interventoria, o sea, antes de aplicar el menor factor multiplicador (2.45).//Un 20% de los
costos por concepto de arrendamientos de equipos de fotografia, vehiculos, motocicletas,
laboratorios, muebles e inmuebles para las oficinas.//Un incremento del 60% como provisién
de reajustes.// En sintesis los costos calculados son:

Personal para disefio e interventoria:

1.308.994.080/ 2.45 x 28.2% x 50% = $76.333.945.00
Recursos para diserio e interventoria

04.364.000 x 20% x 50% = $40.436.400.00
Provisién para reajustes (60%)

(75.333.945,00 + 40.436.400) x 1,60 = $185.125.695,00

% \er entre otras, las siguientes sentencias de la Sala: de 4 de junio de 2008, exp. 14169: de
4 de junio de 2008, exp. 17783, de 26 de abril de 2006, exp. 16041 y de 19 de septiembre de
1994. exp. 8071, Seccién Tercera. M.P. Ruth Stella Correa Palacio. Sentencias de 13 de
mayo de 1996, exp. 9474, C.P. Juan de Dios Montes Hernandez; de enero 29 de 2009, exp.
13206, C.P. Myriam Guerrero de Escobar. Posicion reiterada el 4 de febrero de 2010, M.P.
Mauricio Fajardo Gémez, exp. 17109. Sentencias de 9 de abril de 2012, exp. 21869 y de 3 de
mayo de 2013, exp. 25595, con ponencia de quien proyecta el presente fallo.
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ofrecimiento era el mejor para los intereses de la entidad publica.

Condicionamientos necesarios para acreditar su derecho a la adjudicacion del
concurso publico C-N-96 y, por tanto, a la indemnizacion que se reclama a

titulo de lucro cesante®!.

Para el efecto, el sefor Elber de Jesus Hernandez Davila integrante del
Consorcio C.C.C., S.A., debia allegar al expediente no solo su propuesta sino
las presentadas por los demas participantes, carga que incumplié pese a que
el departamento de Antioquia en la etapa de pruebas puso a su disposicion
los antecedentes del proceso de seleccion para su respectiva reproduccion e
incorporacion al proceso.

Ahora, en relacion a los perjuicios solicitados a titulo de dafio emergente, la
Sala, Unicamente considera procedente el reconocimiento del valor de la pdliza
de seriedad de la oferta, pues dicha erogacion se realiza con miras a la
participacién efectiva en el concurso, no asi el de los pliegos que los
interesados adquieren para evaluar la conveniencia de su participacion vy
muchas veces solo como un decision de empresa.

Por otra parte, no es posible reconocer costos adicionales relativos a la
preparacion de la propuesta como tal, ya que no aparecen acreditados, pues la
Unica prueba que se aportd, el dictamen pericial, rendido por expertos en
ingenieria civil, se limitd a avalar la estimacién de este concepto sin
fundamento, asi se conceptud sobre el punto:

“El demandante estima en $5.000.000 los gastos de elaboracion y presentacion
de la propuesta, en que se incluye el valor de la prima de seriedad, el costo del
tiempo de personal profesional, técnico y administrativo asignado a la
preparacién de la propuesta. De los cuales reclama el 50% = $2.500.000.
Nosotros conceptuamos que este estimativo es normal dentro de los costos
operativos de una oficina y probablemente esta por debajo de lo real2.

3 De otra parte, debe sefialarse que en tanto solo se allegé al expediente la propuesta del
consorcio C.C.C.,S.A., pese a que el departamento de Antioquia en |a etapa de pruebas puso
a disposicién de la parte demandante los antecedentes del proceso de seleccién para su
respectiva reproduccién e incorporacién al proceso, de todas formas no seria posible
determinar su derecho a la adjudicacion, requisito sine qua non para la reparacion del lucro
cesante.

32 E| dictamen fue solicitado por la parte demandante, entre otros para acreditar los perjuicios.
Dentro del término de traslado las partes guardaron silencio (fls. 325 a 346, c.2).
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En estos términos se procedera al reconocimiento del 50% del valor de la prima
de la poliza de seriedad de la oferta, esto es de $134.553, toda vez que de
acuerdo al propio documento el importe de la misma fue de $269.106. (fls. 280 a
285, c.1). Lo anterior, no sin antes advertir que el dafo emergente,
naturalmente no puede ser el valor asegurado en la péliza como parece

entenderse por la parte actora.

En consecuencia, la Sala procede a actualizar dicho valor con los indices de
precios al consumidor desde la fecha de expedicion de la péliza hasta la del

presente fallo, asi:

VP =VH x Ind.Final
Ind.Inicial

VP =134.553 x 131,28 abril /2016
39,83  febrero/1997

VP = § 443.487,77

El departamento de Antioquia debera pagar a favor del sefior Elber de J.
Hernandez Davila por concepto de perjuicios materiales en la modalidad de
dafio emergente la suma de CUATROCIENTOS CUARENTA Y TRES MIL
CUATROCIENTOS OCHENTA Y SIETE PESOS CON SETENTA Y SIETE
CENTAVOS (443.487,77 micte).

Por ultimo, debe precisarse que sobre la anterior cantidad no se reconoceran
intereses moratorios ni de ninguna otra clase, pues la Sala ha considerado que
en casos como el presente en los que se declara la nulidad del acto
administrativo que impone una multa o hizo efectiva una clausula penal
pecuniaria o declara desierta la licitacion su reconocimiento solo es procedente
a partir de la ejecutoria de la sentencia que asi lo declara, en los términos del
Cédigo Contencioso Administrativo, pues es a partir de alli cuando se desvirtta
la presuncion de legalidad, surge el titulo en el que consta la obligacién y

naturalmente desde cuando puede entrar en mora la entidad demandada® .

3 Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 23 de septiembre de 2009, expediente
24.639, C.P. Myriam Guerrero de Escobar.
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5. Condena en costas

No habra lugar a condena en costas, por cuanto no se dan los supuestos de
que trata el art. 171 del Codigo Contencioso Administrativo, reformado por el
articulo 55 de la Ley 446 de 1998.

I. LA DECISION

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subsecciéon “B”, administrando justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA

REVOCAR la sentencia de 12 de julio de 2007, proferida por el Tribunal
Administrativo de Antioquia para, en su lugar, disponer:

PRIMERO.- DECLARAR la nulidad de la resolucién n.° 921 de 16 de julio de
1997 proferida el departamento de Antioquia, por medio de la cual se declar6
desierto el concurso C-N-96 abierto para la contratacion de los disenos e
interventoria para la ampliacion, rectificaciéon y pavimentacion de la carretera
Caucacia-Nechi. Asi mismo, del acta de 14 de agosto de 1997, por medio de la
cual la entidad demandada adjudic6 directamente a la sociedad Integral S.A. el

contrato para la realizacion de dichos disefios e interventoria.

SEGUNDO.- CONDENAR al departamento de Cundinamarca a pagar la sefior
Elber de J. Hernandez Davila por concepto de perjuicios materiales en la
modalidad de dafio emergente la suma de CUATROCIENTOS CUARENTA Y
TRES MIL CUATROCIENTOS OCHENTA Y SIETE PESOS CON SETENTA Y
SIETE CENTAVOS (443.487,77 micte).

TERCERO.- NEGAR las demas pretensiones de la demanda.
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CUARTO.- SIN COSTAS en esta instancia.

QUINTO: DAR cumplimiento a lo dispuesto en los articulos 176 y 177 del
Cédigo Contencioso Administrativo, para lo cual se expedira copia de la
sentencia de segunda instancia, conforme al articulo 115 del Coddigo de

Procedimiento Civil.

DEVUELVASE el expediente al Tribunal de origen, una vez ejecutoriada la
presente sentencia.

En firme esta providencia, REMITASE la actuacion al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE y CUMPLASE

11

ELLA CONTO DIAZ DEL CASTILLO
Presidenta

DANILO ROJAS BETANCOURTH RAMIRO PAZOS GUERRERO
Magistrado Magistrado
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