CORPORACIONES AUTONOMAS — Régimen contractual

El articulo 9 del Decreto 1768 de 1994 sefald expresamente que “las Corporaciones sujetaran su
régimen contractual a lo establecido en la ley 80 de 1993, sus normas reglamentarias y las demas que
las modifiquen o adicionen”.

Asi las cosas, conforme a esta disposicidon normativa, en materia de contratacion, las corporaciones
autdbnomas regionales estan sujetas al Estatuto General de Contratacién de la Administracion Puablica.

ACTO DE AJUDICACION - Impugnacién — Nulidad y restablecimiento del derecho

De conformidad con lo dispuesto en el paragrafo 1° del articulo 77 de la Ley 80 de 1993, el acto de
adjudicacion debe impugnarse mediante el ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho, siguiendo para ello las reglas del CédigoContencioso Administrativo.

[..]

De acuerdo con esta disposicion, los actos administrativos previos, es decir, aquellos proferidos por la
Administracién con anterioridad al perfeccionamiento del contrato y durante la etapa precontractual,
podian ser demandados en forma independiente, mediante el ejercicio de la accion de nulidad o la de
nulidad y restablecimiento del derecho, segln el caso, es decir, dependiendo de si la finalidad que se
perseguia era Unicamente la preservacién del ordenamiento juridico objetivamente considerado, caso
en el cual procederia la primera, o si se buscaba el restablecimiento de un derecho vulnerado por el
respectivo acto, evento que debia reclamarse mediante la segunda, dentro del término de caducidad de
30 dias para ambas acciones

Asi las cosas, el acto de adjudicacion era impugnable mediante la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho, regulada en el Cédigo Contencioso Administrativo, mientras que en los demas actos, que
hacen parte de los que se producen con ocasion de la actividad contractual, solo serian controlables
mediante la accidén de controversias contractuales, con las limitaciones que ello implicaba.

ACTO DE AJUDICACION - Celebracion del contrato - Impugnacién — Accién
contractual

No obstante, de la norma también se desprende con toda claridad que, una vez suscrito el contrato, la
validez de los actos precontractuales solo se podra cuestionar mediante el ejercicio de la accién
contractual alegando su nulidad absoluta como consecuencia de la nulidad del respectivo acto
precontractual. Es decir que la ilegalidad de este Ultimo, una vez suscrito el negocio juridico, solo se
podra alegar como causal de nulidad absoluta del mismo, lo que implica necesariamente el ejercicio de
la accion contractual y la imposibilidad, en tal caso, de impugnar independientemente el acto previo.
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Referencia; ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
(APELACION SENTENCIA)

Temas: Accién de nulidad y restablecimiento del derecho - Sentencia inhibitoria por indebida
escogencia de la accion - La procedente era la accién contractual, porque la demanda se
present6 luego de suscrito el contrato / Suscripcion de contrato - Publicacion en la gaceta
oficial / Etapas del proceso licitatorio - Estipuladas en el pliego de condiciones / Carga de la
parte demandante para determinar la accién procedente - No cumplida.

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandante contra la sentencia proferida el 31 de octubre de 2016 por el Tribunal
Administrativo de Antioquia, mediante la cual se inhibié para resolver de fondo el

asunto por indebida escogencia de la accion.

l. SINTESIS DEL CASO

La Union Temporal Geografia Satelital Ltda. y Mejia Villegas S.A., en ejercicio de la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho, pretende la nulidad de la
Resolucion No. 3156 de 23 de diciembre de 1999, proferida por la Corporacion
Auténoma Regional del Centro de Antioquia -CORANTIOQUIA-, mediante la cual

adjudicé la licitacion publica No. 006 de 1999, cuyo objeto era la contratacién de la
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cartografia basica a escala 1:25000 de sus sedes regionales. Para la fecha de

presentacion de la demanda, el contrato ya habia sido firmado.

Il ANTECEDENTES

1. La demanda

En escrito presentado el 9 de febrero de 2000 (fls. 266 a 281 c. 1), las sociedades
Geografia Satelital Ltda. y Mejia Villegas S.A., como integrantes de la uniéntemporal
denominada de la misma manera, por conducto de apoderado judicial (fl.

1c. 1), interpusieron demanda en ejercicio de la accion de nulidad yrestablecimiento
del derecho contra CORANTIOQUIA, con el fin de que se efectuaran las siguientes

declaraciones y condenas:

Primero: Que se declare la nulidad de la Resolucién No. 3156 de 23 de
diciembre de 1999, por medio de la cual se adjudica la licitacion publica No. 006
de 1999, cuyo objeto era la contratacion de la cartografia basica a escala
1:25000 de siete sedes regionales a la Union Temporal Servicio
Aerofotogramétrico de Colombia S.A. SADEC - Interpretacion Digital y
Sensores Remotos Ltda. Herindser Ltda. — Consultores Catastrales de
Antioquia Ltda., por un valor de $142°692.000, con un plazo total de ejecuciéon
de 97 dias.

Segundo: Que en consecuencia se restablezca el derecho de las sociedades
demandantes y se condene a la Corporacion Autbnoma Regional del Centro de
Antioguia a pagar al licitante Geografia Satelital Geosat Ltda. y Mejia Villegas
S.A. la suma de $37°000.000 correspondiente a las utilidades que hubieran
obtenido si se les hubiera adjudicado el contrato para la elaboracion de la
cartografia basica a escala 1:25000 de siete sedes regionales de la
Corporacion Auténoma Regional del Centro de Antioquia.

Tercero: Que se condene a la Corporacion Autbnoma Regional del Centro de
Antioguia a reconocer sobre la suma mencionada en la pretensién anterior, los
intereses moratorios comerciales correspondientes y subsidiariamente los
intereses civiles mas la correcciébn monetaria.

Como fundamento factico de la demanda se narro, en sintesis, lo siguiente:

Mediante Resolucion No. 3049 de 17 de septiembre de 1999, el director general de
la Corporacion Autonoma Regional del Centro de Antioquia, en adelante
CORANTIOQUIA, ordend la apertura de la licitacion publica 006 de 1999, la cual
tenia por objeto la contratacion de la cartografia basica a escala 1:25000 de las siete
sedes regionales de esa corporacion.

La Union Temporal Geografia Satelital Geosa Ltda. y Mejia Villegas S.A. manifesto

haber presentado oportunamente su oferta ajustandose totalmente a los pliegos de
2
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condiciones, incluido lo referente a la informacion financiera; sin embargo, la
Subdireccion Administrativa y Financiera de la entidad consider6 que no habia

presentado el balance general completo.

Mediante Resolucién No. 3156 de 23 de diciembre de 1999 se adjudico la licitacién
a la Union Temporal Servicio Aerofotogramétrico de Colombia S.A. SADEC -
Interpretacion Digital y Sensores Remotos Ltda. Herindser Ltda. — Consultores
Catastrales de Antioquia Ltda., por un valor de $114'840.000, con un plazo de

ejecucion de 97 dias.

Segun la demanda, la falta del balance general completo de una de las empresas
gue la constituia no estaba consagrada como causal de rechazo; por tanto, esa
circunstancia debio ser objeto de aclaracion, so pena de violarse el principio de

legalidad.

Resaltd, ademas, que de haberse tenido en cuenta la propuesta presentada por la
union temporal, la evaluacién hubiera arrojado que tenia vocacion de adjudicacion,

porque tenia mejor puntaje que los demas proponentes.
2.- El tramite en primera instancia

La demanda fue admitida por el Tribunal Administrativo de Antioquia, mediante
providencia del 16 de marzo de 2001, que se notific6 en debida forma a la entidad
demandada y al Ministerio Publico (fls. 286 a 287 c. 1).

CORANTIOQUIA contesté la demanda dentro de la respectiva oportunidad procesal
y en un primer momento sostuvo que la unién temporal aport6 los documentos que
se requerian para patrticipar en la licitacién, lo cual luego corroboré que no era cierto,
porque en la evaluacién técnica, econdémica y financiera se comprobo que le faltaba
la primera pagina del balance financiero de una de las empresas que la constituia,
lo que imposibilitaba la comparacion con los demas participantes (fls. 290 a 298 c.
1).

El 5 de noviembre de 2002, el Tribunal de primera instancia abrié el proceso a
pruebas (fls. 333 a 334 c. 1).

El Tribunal Administrativo de Antioquia, a través de auto de 6 de agosto de 2013,
resolvié vincular, en calidad de litisconsorte necesario por pasiva a la Union

Temporal Servicio Aerofotogramétrico de Colombia S.A. SADEC - Interpretacion
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Digital y Sensores Remotos Ltda. Herindser Ltda. — Consultores Catastrales de
Antioquia Ltda., por ser la adjudicataria de la licitacion publica No. 006 de 1999 (fls.
505 a 507 c. 2), la cual contesto la demanda mediante curador ad litem y, en sintesis,
sostuvo que no se oponia a las pretensiones de la demanda siempre y cuando

resultaran suficientemente demostradas (fls. 561 a 565 c. 2).

El 9 de septiembre de 2015, el a quo dio traslado a las partes y al Ministerio Publico
para que presentaran alegatos de conclusién y concepto, respectivamente (fl. 576
c. 2).

La parte demandante reiter6 que la irregularidad aludida por CORANTIOQUIA no
constituia una hipétesis para el rechazo de la propuesta, sino que ameritaba una
solicitud de aclaracion, en los términos establecidos en el numeral 1.12 del pliego
de condiciones (fls. 581 a 584 c. 2).

En su intervencion, CORANTIOQUIA sostuvo que la informacion consignada en la
declaracion de renta no permitia evaluar el componente de capacidad financiera,
segun el numeral 2.4.1.5 del pliego de condiciones, la cual era necesaria para
calificar las propuestas; sin embargo, no fue presentada de manera completa por la
demandante (fls. 585 a 590 c. 2).

El Ministerio Publico guardé silencio en esta etapa procesal (fl. 591 c. 2).
3. La sentencia de primera instancia

Mediante sentencia del 31 de octubre de 2016, el Tribunal Administrativo de
Antioquia se inhibi6é para resolver de fondo el asunto por una indebida escogencia

de la accion.

Para arribar a la anterior decision, argumentd que como el contrato ya se habia
celebrado, el cuestionamiento de la ilegalidad de los actos previos, como el acto de
adjudicacion, solo podia invocarse como fundamento de la nulidad absoluta del
contrato y en el escenario de la accibn de controversias contractuales,
independientemente de que se suscribiera después de los 30 dias habiles
siguientes o al dia siguiente de la adjudicacion.

Preciso que en el caso concreto el acto de adjudicacion se materializé mediante la
Resolucion No. 3156 de 23 de diciembre de 1999 y que la entidad celebro el contrato

No. 2144 con la firma adjudicataria el 20 de enero de 2000 y como quiera que la
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demanda se presento el 9 de febrero de 2000, cuando el contrato ya existia, a partir
de esa fecha solo era posible demandar en accién de controversias contractuales,
en la que se debia solicitar la nulidad absoluta del contrato con fundamento en la
ilegalidad del acto de adjudicacion, pero no a través de la acciéon de nulidad y

restablecimiento del derecho (fls. 594 a 599 c. ppal).
4. El recurso de apelacion

La parte demandante interpuso recurso de apelacion y como sustento manifesto
gue la anterior decisién constituyé una via de hecho y vulneré el debido proceso,
porque el a quo debi6 inadmitir la demanda para que la sociedad la ajustara a la
accion procedente.

En este sentido, solicité que se adoptara cualquiera de las siguientes decisiones:
darle la oportunidad a la parte demandante de corregir la demanda o proferir un
fallo de fondo, en el que se debia tener en cuenta que la propuesta de la unién
temporal fue descalificada porque no adjunto la primera hoja del balance financiero
de una de las sociedades que la integraba, requisito claramente subsanable; por
tanto, la entidad debié solicitar su complementacién y no proceder a adjudicar el

contrato a una firma que presentd una propuesta menos favorable (fls. 600 a 612

c. ppal).
5. El trdmite en segunda instancia

El recurso fue concedido el 13 de enero de 2017 y admitido el 17 de agosto
siguiente. Posteriormente, el 28 de septiembre del mismo afio se corrié traslado a
las partes para alegar de conclusion y al Ministerio Publico para que rindiera su
concepto (fls. 613; 619; 621 c. ppal).

En su intervencién, el Ministerio Publico solicitd que se revocara la sentencia de
primera instancia y, en su lugar, se profiriera una decisién de fondo mediante la cual
se negaran las pretensiones de la demanda, porque el contrato se suscribio el 20
de enero de 2000, en tanto que el libelo introductorio se radico el 9 de febrero de
2000, lo que implicaria concluir, en principio, que la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho no era procedente, sino la accién de controversias
contractuales, mediante la cual se debia demandar la nulidad absoluta del contrato

y la nulidad del acto de adjudicacion.
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Sin embargo, a juicio del Ministerio Publico, una decisiéon inhibitoria vulneraria el
debido proceso, porque no existia prueba de que al momento de radicar lademanda
la unién temporal tuviera conocimiento de la celebracion del contrato entre la
entidad y otro proponente, porgue no se menciond ni se anexd con el libelo
introductorio; por tanto, no podia haber instaurado otra accion diferente a la de
nulidad y restablecimiento del derecho, a lo que agregd que tampoco habian
transcurrido los 30 dias contados a partir de la notificacion o comunicacion del acto

de adjudicacion que contempla el articulo 87 del CCA como término de caducidad.

En cuanto al fondo del asunto, sostuvo que la informacion faltante del balance
financiero si resultaba esencial para obtener una calificacion méas favorable en la
propuesta y, de conformidad con las reglas establecidas en el pliego de condiciones
y en la jurisprudencia del Consejo de Estado, no era posible adicionar o
complementar una propuesta con mas documentos que resultaran necesarios para
efectuar la respectiva comparacion; por tanto, la entidad no estaba habilitada para

requerir la complementacion de la oferta en ese aspecto.

Finalmente, sefalé que permitir la complementacién o sustitucién de documentos
vulneraba el derecho a la igualdad de los demas proponentes y el principio de
legalidad, porque implicaba proceder de manera diferente a lo establecido en el
pliego de condiciones (fls. 623 a 638 c. ppal).

Las partes guardaron silencio en esta etapa procesal (fl. 639 c. ppal).

IM.CONSIDERACIONES

1. Competencia del Consejo de Estado

La Sala es competente para conocer del asunto, en razén del recurso de apelacion
interpuesto por la parte demandante en contra de la sentencia proferida el 31 de
octubre de 2016 por el Tribunal Administrativo de Antioquia, dado que la pretension
mayor se estimé en $37°000.000, por concepto de las utilidades que esperaba recibir
la Union Temporal Geografia Satelital Geosat Ltda. y Mejia Villegas S.A. si se le
hubiera adjudicado el contrato, mientras que el monto exigido al momento de la
presentacion de la demanda -9 de febrero de 2000- para que un proceso adelantado
en ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho tuviera vocacion
de doble instancia era de $6’037.000 (Decreto 597 de 1988).
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2. El régimen contractual aplicable a las Corporaciones Auténomas

Regionales

En la demanda se pretende la nulidad de la Resolucion No. 3156 de 23 de diciembre
de 1999, por medio de la cual se adjudico la licitacion publica No. 006 de 1999, cuyo
objeto era la contratacion de la cartografia basica a escala 1:25000 de las sedes
regionales de CORANTIOQUIA.

El articulo 9 del Decreto 1768 de 1994! sefalé expresamente que ‘“as
Corporaciones sujetaran su régimen contractual a lo establecido en la ley 80 de

1993, sus normas reglamentarias y las demas que las modifiquen o adicionen”.

Asi las cosas, conforme a esta disposiciébn normativa, en materia de contratacion,
las corporaciones autbnomas regionales estan sujetas al Estatuto General de

Contratacion de la Administracion Publica?.
3. Procedencia de la accidon instaurada

De conformidad con lo dispuesto en el paragrafo 1° del articulo 77 de la Ley 80 de
1993, el acto de adjudicacion debe impugnarse mediante el ejercicio de la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho, siguiendo para ello las reglas del Cddigo

Contencioso Administrativo.

Articulo 77. Los actos administrativos que se produzcan con motivo u ocasion
de la actividad contractual sélo seran susceptibles de recurso de reposicion y
del ejercicio de la accién contractual, de acuerdo con las reglas del Cddigo
Contencioso Administrativo.

Paragrafo lo. El acto de adjudicacion no tendra recursos por la via gubernativa.
Este podra impugnarse mediante el ejercicio de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho, segun las reglas del Cddigo Contencioso
Administrativo.

Paragrafo 20. Para el ejercicio de las acciones contra los actos administrativos
de la actividad contractual no es necesario demandar el contrato que los origina.

! por el cual se desarrolla parcialmente el literal h) del Articulo 116 en lo relacionado con el
establecimiento, organizacion o reforma de las corporaciones autbnomas regionales y de las
corporaciones de régimen especial, creadas o transformadas por la Ley 99 de 1993.

2 En este sentido ver: Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 27 de septiembre de 2006,
exp. No. 32514. M.P. Ramiro Saavedra Becerra.
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Asi las cosas, el acto de adjudicacion era impugnable mediante la accion de nulidad
y restablecimiento del derecho, regulada en el Cédigo Contencioso Administrativo,
mientras que los demas actos, que hacen parte de los que se producen con ocasion
de la actividad contractual, sOlo serian controlables mediante la accion de

controversias contractuales, con las limitaciones que ello implicaba.

No obstante, para la época de presentacion de la demanda, el articulo 87 de dicho
Caodigo, que establecia la accion de controversias contractuales, modificado por el

articulo 32 de la Ley 446 de 1998, disponia en su segundo inciso lo siguiente:

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.

La interposicién de estas acciones no interrumpird el proceso licitatorio, ni la
celebracién y ejecucion del contrato. Una vez celebrado éste, la ilegalidad de
los actos previos solamente podra invocarse como fundamento de nulidad
absoluta del contrato.

De acuerdo con esta disposicion, los actos administrativos previos, es decir,
aquellos proferidos por la Administracién con anterioridad al perfeccionamiento del
contrato y durante la etapa precontractual, podian ser demandados en forma
independiente, mediante el ejercicio de la accion de nulidad o la de nulidad y
restablecimiento del derecho, segun el caso, es decir, dependiendo de si la finalidad
que se perseguia era Unicamente la preservacion del ordenamiento juridico
objetivamente considerado, caso en el cual procederia la primera, o si se buscaba
el restablecimiento de un derecho vulnerado por el respectivo acto, evento que
debia reclamarse mediante la segunda, dentro del término de caducidad de 30 dias

para ambas acciones?®.

No obstante, de la norma también se desprende con toda claridad que, una vez

suscrito el contrato, la validez de los actos precontractuales solo se podra cuestionar

3 «p respecto, la jurisprudencia ha precisado que el acto administrativo de adjudicacién no es

susceptible de ser demandado en ejercicio de la accién de simple nulidad y que solo puede ser
impugnado en ejercicio de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho por quien demuestre
un interés legitimo —los oferentes no favorecidos y la entidad licitante-, toda vez que la escogencia
de la accion no esta librada al arbitrio del demandante, sino que obedece al interés perseguido en
el juicio y a los efectos de la sentencia, lo que comporta su consonancia con los hechos y las
pretensiones aducidos en la demanda, por cuanto no es razonable pensar que el legislador haya
previsto dos 0 mas acciones para enjuiciar una misma actuacion de la Administracion, como
tampoco que cualquiera fuere la ejercida resultare igual” (Consejo de Estado, Seccion Tercera,
Subseccion B, sentencia del 30 de abril de 2012, exp. No. 21571. C.P. Stella Conto Diaz del Castillo.
En este mismo sentido ver: sentencia del 13 de junio de 2011, exp. 19336, C.P. Ruth Stella Correa
Palacio).
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mediante el ejercicio de la accion contractual alegando su nulidad absoluta como
consecuencia de la nulidad del respectivo acto precontractual. Es decir que la
ilegalidad de este ultimo, una vez suscrito el negocio juridico, solo se podra alegar
como causal de nulidad absoluta del mismo, lo que implica necesariamente el
ejercicio de la accidén contractual y la imposibilidad, en tal caso, de impugnar
independientemente el acto previo.

Lo anterior, también significa que asi no hayan transcurrido los 30 dias a los que
alude la norma como término de caducidad de las acciones de nulidad y de nulidad
y restablecimiento del derecho, si se suscribe el contrato dentro de dicho término,
también resultara imposible el ejercicio de las referidas acciones, por cuanto en tal
evento solo sera posible cuestionar su validez, como causal de nulidad absoluta del

contrato suscrito, mediante el ejercicio en su contra de la accion contractual.

La Corte Constitucional declar6 la exequibilidad de las expresiones “una vez
celebrado este”y “solamente”, contenidas en el inciso segundo del articulo 87 del
C.C.A% bajo el entendido de que la intencién del legislador no fue otra que la de
impedir, precisamente, que una vez suscrito el contrato adjudicado, pudieran
cuestionarse los actos previos en forma independiente, con el fin de garantizar la
eficacia de la actividad contractual y de preservar la estabilidad de las decisiones

administrativas, brindando seguridad a sus actuaciones y a los contratos suscritos.

La Corte considerd que en la referida norma se establecio un término de caducidad
corto y se fij6 un limite a la separabilidad de los actos previos, marcado por la
suscripcién del contrato, pues a partir de la misma, los actos administrativos
precontractuales “se hacen inseparables para efectos de su control judicial, de tal
manera que solo pueden atacarse a través de la accion de nulidad absoluta del
contrato”, lo cual, afirmd, constituye un limite que pretende dar agilidad al proceso
licitatorio y estabilidad a las etapas que se surten en el mismo, finalidad que se
dificulta si tales actos se someten a plazos de caducidad mas largos y/o a la accion
de nulidad carente de esta clase de término para demandar. De igual manera, para
la Corte estas limitaciones contribuyen a la firmeza del contrato estatal, pues una
vez suscrito lo defienden de todo tipo de demandas provenientes de terceros sin

interés directo y ajenos a la relacién contractual.

4 Corte Constitucional, sentencia C-1048 del 4 de octubre de 2001, M.P. Marco Gerardo Monroy
Cabra.
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No obstante, considera la Corte que el contenido de la disposicion en estudio no se
traduce en la desproteccion de los derechos de terceros interesados, quienes
pueden demandar dentro del plazo de los 30 dias a los que se refiere la norma, ni
del interés general, pues este, una vez suscrito el contrato, puede defenderse
mediante el ejercicio de la accidn contractual para pedir su nulidad absoluta, que
puede ser alegada por las partes, por el agente del Ministerio Publico, por cualquier

persona que acredite un interés directo o declarada de oficio.

En conclusion, en vigencia del cambio introducido por la Ley 446 de 1998 resulta
viable cuestionar la legalidad de un acto separable del contrato estatal como el de
adjudicacién durante los 30 dias siguientes a su notificacion o comunicacion, pero
en el caso en el que en dicho lapso se suscriba el contrato pertinente, la presunta
ilegalidad de esas decisiones debia ser alegada como sustento de la solicitud de

declaracién de nulidad del negocio juridico resultante®.

En el presente caso, se tiene acreditado que mediante Resolucion No. 3049 de 17
de septiembre de 1999, CORANTIOQUIA ordend la apertura de la licitacién publica
No. 006 de 1999, la cual tenia como objeto recibir ofertas para la contratacion de la
digitalizacién de su cartografia basica a escala 1:25000 de sus sedes regionales (fls.
9 ab57c.3).

Mediante Resoluciéon No. 3156 de 23 de diciembre de 1999, CORANTIOQUIA
adjudicé la licitacién publica a la Uniébn Temporal Servicio Aerofotogramétrico de
Colombia S.A. SADEC - Interpretacién Digital y Sensores Remotos Ltda. Herindser
Ltda. — Consultores Catastrales de Antioquia Ltda. En el articulo segundo de la parte
resolutiva se establecié que el adjudicatario debia firmar el respectivo contrato
dentro de los 15 dias calendario siguientes a la notificacion de esa resolucién (fls.
45 a 47c. 1).

La anterior resolucion fue comunicada a la demandante, Union Temporal Geografia
Satelital Ltda. y Mejia Villegas S.A., el 28 de diciembre de 1999 (fl. 4 c. 1).

El 20 de enero de 2000, CORANTIOQUIA y la Unién Temporal Servicio

Aerofotogramétrico de Colombia S.A. SADEC - Interpretacion Digital y Sensores

5 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccién B, sentencia de 18 de octubre de 2018, exp. No.
43072. M.P. Marta Nubia Velasquez Rico (E).
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Remotos Ltda. Herindser Ltda. — Consultores Catastrales de Antioquia Ltda.
suscribieron el contrato No. 2144 (fls. 556 a 559 c. 5).

Asi entonces, de las pruebas antes relacionadas se puede determinar que para el
momento en que se interpuso la accion de nulidad y restablecimiento del derecho -
9 de febrero de 2000- ya se habia suscrito el contrato fruto del proceso licitatorio en
el que particip6 la ahora demandante -20 de enero de 2000-, de modo que la accién
procedente era la de controversias contractuales, al tenor de lo establecido en el
inciso segundo del articulo 87 del C.C.A.

Ahora bien, el Ministerio Publico sostuvo que debia proferirse una decision de fondo,
porque no existia prueba de que al momento de radicar la demanda la unién
temporal tuviera conocimiento de la celebracion del contrato entre la entidad y otro
proponente, porque no se menciondé ese hecho en el libelo introductorio; sin
embargo, no le era imprevisible al actor tener certeza de la suscripcion del contrato,
porque es claro que todos los participantes de un proceso licitatorio tienen
conocimiento de las fechas en que se surtirdn cada una de las etapas que lo
componen, inclusive la fecha establecida para la firma del contrato, por cuanto se

encuentran anunciadas en el respectivo pliego de condiciones.

En efecto, segun el inciso 9 del articulo 30 de la Ley 80 de 1993, “Los plazos para
efectuar la adjudicacién y para la firma del contrato se sefialaran en los pliegos de
condiciones o términos de referencia, teniendo en cuenta su naturaleza, objeto y

cuantia”.

En el presente caso, segun el numeral 1.13 del pliego de condiciones, “el plazo para
qgue el proponente favorecido firme el contrato serd sefialado en la resolucién de
adjudicacién y en ningan caso podra ser superior a 15 dias calendario, contados a

partir de la notificacion de la resolucion de adjudicacion’.

Asimismo, en el articulo segundo de la resolucién de adjudicacion, la cual fue
debidamente comunicada a la unién temporal, se indicé que el adjudicatario debia
firmar el respectivo contrato dentro de los 15 dias calendario siguientes a su

notificacion.

Bajo este contexto, se concluye que para la fecha en que se presenté la demanda -
9 de febrero de 2000- era previsible que ya se hubiera suscrito el contrato -20 de

enero de 2000-, porque la fecha de su celebracion estaba claramente establecida

11



Radicacion niumero: 05001-23-31-000-2000-02226-01 (59420)

Actor: Geografia Satelital GEOSAT Ltda. Mejia Villegas S.A.

Demandado: Corporacion Autdbnoma Regional del Centro de Antioquia

Referencia: Apelacién sentencia - Accién de nulidad y restablecimiento del derecho

en el pliego de condiciones y en la resoluciéon de adjudicacidon que le fue comunicada

a la parte actora.

En esa misma linea, es dable afirmar que no le era imprevisible a la demandante
tener certeza de la suscripcidn del contrato, al ser una disposicion legal la
publicaciéon del mismo en la gaceta oficial de la entidad®, de conformidad con lo
establecido en el articulo 41 paragrafo 3 de la Ley 80 de 1993, vigente para la época
en que se adelant6 la licitacion publica que originé la controversia’, en consonancia
con el articulo 24 del Decreto 679 de 19948,

Sobre el conocimiento de la fecha en la que debera suscribirse el contrato, la Corte

Constitucional® indico:

La fecha de celebracion del contrato ha de estar claramente establecida en los
términos de referencia, que son de publico conocimiento por mandato del
articulo 24 de la Ley 80 de 1993, y cualquier prérroga introducida por el jefe o
representante de la entidad contratante habra de efectuarse mediante acto
administrativo sujeto al principio de publicidad que ha de guiar la actividad
administrativa por mandato constitucional (art. 209, C.P.).

Ahora bien, considera la Corte que la disposiciébn en comento impone una carga
procesal minima a los interesados en ejercer la accion de nulidad o nulidad y
restablecimiento del derecho contra los actos precontractuales, a saber, la de
estar debida y oportunamente informados, por medio de los canales publicos
establecidos en la ley, sobre la fecha en que segun los pliegos de condiciones,
términos de referencia o actos administrativos pertinentes habra de suscribirse
el contrato administrativo correspondiente. Se trata de una carga que no resulta
manifiestamente desproporcionada ni irrazonable, y que -se reitera- es de facil
cumplimiento, por la naturaleza publica tanto de los pliegos de condiciones y
términos de referencia como de los actos administrativos mediante los cuales
se introduzcan modificaciones a la fecha de celebracion del contrato
inicialmente prevista (art. 24, Ley 80 de 1993).

(...) No sobra reiterar que, en cualquier caso, los interesados que se sientan
afectados por los actos precontractuales podran acudir, para la defensa de sus
derechos después de la celebracién del contrato, a la via procesal de la accion
contractual (...).

®Si bien en el proceso no obra la publicacion del contrato en el diario oficial de la entidad demandada,
su existencia se corrobora con el diario oficial No. 43720, en el que se encuentra publicada la
licitacion publica No. 006 de 1999 (fls. 63 a 66 c. 3).

" Articulo 41. Del perfeccionamiento del contrato. Los contratos del Estado se perfeccionan cuando

se logre acuerdo sobre el objeto y la contraprestacion y éste se eleve a escrito. (...) Paragrafo 3.
Salvo lo previsto en el paragrafo anterior perfeccionado el contrato, se solicitara su publicacién en

el Diario Oficial o0 Gaceta Oficial correspondiente a la respectiva entidad territorial, o a falta de dicho
medio, por algin mecanismo determinado en forma general por la autoridad administrativa territorial,
que permita a los habitantes conocer su contenido. Cuando se utilice un medio de divulgacion oficial,
este requisito se entiende cumplido con el pago de los derechos correspondientes.

8 Articulo 24°. De la publicacién de los contratos. Deberan publicarse en la forma prevista en el

paragrafo 3° del articulo 41 de la Ley 80 de 1993, los contratos que deben tener formalidades plenas
de acuerdo con el articulo 39 de la misma ley.

% Corte Constitucional, sentencia C-712 de 2005, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
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En virtud de lo anterior, ademés de la carga procesal consistente en estar
debidamente informado por medio de los canales publicos establecidos en la ley,
sobre la fecha en que segun el pliego de condiciones se tenia que suscribir el
contrato en el presente caso -12 de enero de 2000-, a partir del vencimiento de ese
término la unién temporal también pudo acudir a un derecho de peticion de
informacion, con el propdsito de verificar si el contrato ya habia sido celebrado, plazo
qgue terminaba el 26 de enero de 2000, esto es, antes de que se interpusiera la
demanda -9 de febrero de 2000-, actuacion que le hubiera permitido establecer que
la accion de nulidad y restablecimiento del derecho no era la procedente, sino que

debia ejercer la accidén de controversias contractuales.

Si la entidad no contestaba el requerimiento de informacion, la union temporal
quedaba exculpada, porque debia entenderse que agotd todos los tramites
encaminados a conocer la suscripcion del contrato, situacion que, sin embargo, no
ocurrig, sin que el conocimiento de la celebracién del contrato en este especifico

caso pueda predicarse de su mencion o no en la demanda.

Cabe precisar que si bien el plazo para la suscripcién del contrato fenecia el 12 de
enero de 2000 y éste se firmd el 20 de enero de 2000, es decir, 8 dias después,
para esta ultima fecha aun no se habia interpuesto la demanda -9 de febrero de
2000-, de modo que la parte demandante todavia podia verificar o descartar la fecha
de su celebracién con el propdsito de ejercer la accion adecuada. En todo caso, la
determinacién de la accién procedente es objetiva, lo que descarta la mera
liberalidad de la parte accionante en su eleccién. Por consiguiente, firmado el
contrato antes de la presentacion de la demanda, correspondia a la parte actora

cumplir con su carga de verificar este punto y actuar en consecuencia.

El hecho de que la entidad no hubiera respetado el término para la suscripcion del
contrato, a lo sumo podria tener consecuencias de tipo disciplinario para los
funcionarios encargados de tal actuacion, de ser el caso, pero no implicaba la
alteracion de la accion procedente, porque, como se dijo, la demanda todavia no se
habia interpuesto y en ese sentido le era exigible a la parte demandante la
verificacion de la celebracién del contrato, en procura de escoger el mecanismo
procesal idoneo, en linea con lo precisado por la Corte Constitucional en el ultimo

pronunciamiento en cita.
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Ademas, se debe indicar que la demanda fue admitida un afio después de su
radicacion, lapso durante el cual la demandante también podia adelantar las
gestiones necesarias para establecer la fecha de suscripcién del contrato y, en
consecuencia, proceder a reformar la demanda, con el propdsito de demandar la
nulidad absoluta del contrato y del acto de adjudicacion, exigencia que resulta
razonable, en consideracion a que no es aceptable que la parte actora se limite a
interponer el libelo introductorio y a solicitar pruebas, sin que despliegue ningdn tipo

de actuacion previa encaminado a determinar que su accion es procedente.

En este punto, se debe aclarar que tampoco resulta desproporcionada la obligaciéon
de reformar la demanda, porque la pretension que se tenia que agregar era la de
nulidad del contrato, lo cual extendia el término de caducidad en dos afos, de
conformidad con lo establecido en el articulo 136 literal e) del C.C.A.1% en
concordancia con la jurisprudencia unificada de la Seccién Tercerall, en la cual se
establecio que para adicionar pretensiones o demandados es necesario que no

haya operado el fenédmeno de la caducidad.

Tampoco puede salir avante el argumento de la apelante, segun el cual el juez de
primera instancia debi6é inadmitir la demanda para que la sociedad la ajustara a la
accion procedente, toda vez que ademas de que para ese momento el Tribunal no
conocia la existencia del contrato, la carga de escoger la accion procedente no
podia trasladarse al juez, sino que correspondia a la parte actora, quien tenia la
obligacion de realizar las gestiones encaminadas a determinar con precision los

supuestos facticos que respaldaran su accion.

10 Articulo 136. Caducidad de la accion. (...) En los siguientes contratos, el término de caducidad se
contara asi: (...) e) La nulidad absoluta del contrato podra ser alegada por las partes contratantes,
por el Ministerio Publico o cualquier persona interesada, dentro de los dos (2) afios siguientes a su
perfeccionamiento. Si el término de vigencia del contrato fuere superior a dos (2) afios, el término
de caducidad ser& igual al de su vigencia, sin que en ningun caso exceda de cinco (5) afios, contados
a partir de su perfeccionamiento.

1 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sala Plena. Auto de unificacién del 25 de mayo de 2016.
Radicado No. 66001-23-31-000-2009-00056-01 (40.077), C.P.: Danilo Rojas Betancourth. En esta
providencia tambitn se lee: “(...) el hecho de que para el momento de adicionar o corregir la demanda
sea indispensable verificar la oportunidad de las pretensiones que se pretenda agregar, no se
constituye en una carga desproporcionada para hacer uso de esa prerrogativa o en otras palabras,
no hace inane esa posibilidad, toda vez que (i) la misma puede ser enmendada sin necesidad de
revisar la configuracién de la caducidad de la accion cuando se pretenda realizar un[a] simple
alteracion de las peticiones elevadas desde un comienzo -dado que estas ya fueron puestas a
consideracion de la jurisdiccion y por ende, no se emplea ese mismo derecho para su alteracion-, o
meros cambios relacionados con los hechos o las pruebas que se hubiesen expresado, y (ii) es
posible adicionar una nueva peticion siempre y cuando se haga dentro del tiempo en que se pueda
utilizar el derecho de accién, carga que es conocida por quien quiera accionar desde el momento en
que surge su interés particular para demandar, por lo que el deber de actuar conforme a ello y elevar
las distintas peticiones dentro del interregno pertinente evidentemente no resulta excesivo”.
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En todo caso no le corresponde al juez propiciar la modificacién de la causa petendi
o del petitum, pues en este caso la parte actora se limitdé a solicitar la nulidad del
acto de adjudicacion y el restablecimiento del derecho, y el juez no puede requerir

al demandante para que incluya otras pretensiones que no planteé.

De acuerdo con lo expuesto, tal como lo manifestd el a quo en la sentencia de
primera instancia, dado que para la fecha de presentacion de la demanda ya se
habia suscrito el contrato objeto de la adjudicacion, la demanda debid presentarse
en ejercicio de la accion contractual, toda vez que asi lo dispuso la ley y al haberlo
hecho la parte demandante a través de la accion de nulidad y restablecimiento del

derecho, incurrié en una ineptitud sustantiva de la demanda.

Asi las cosas, esta Sala confirmara la sentencia de primera instancia para inhibirse
de fallar por una indebida escogencia de la accion, toda vez que la demanda en
forma constituye un presupuesto de una sentencia de mérito y, por tanto, impide

realizar un pronunciamiento de fondo.
4. Condena en costas

Toda vez que no se evidencia temeridad, ni mala fe de las partes, la Sala se
abstendra de condenar en costas de conformidad con lo normado en el articulo 171
del Cddigo Contencioso Administrativo, modificado por el articulo 55 de la Ley 446
de 1998.

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

de la Republica y por autoridad de la ley.
FALLA:

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia del 31 de octubre de 2016, proferida por el
Tribunal Administrativo de Antioquia, por las razones expuestas en la parte

considerativa de esta providencia.
SEGUNDO: Sin condena en costas.

TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, DEVOLVER el expediente al Tribunal de

origen para lo de su cargo.
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Se deja constancia de que esta providencia fue aprobada por la sala en la fecha de
su encabezado y que se suscribe en forma electronica mediante el aplicativo
SAMAI, de manera que el certificado digital que arroja el sistema permite validar la
integridad 'y autenticidad del presente documento en el enlace

http://relatoria.consejodeestado.qov.co:8081/Vistas/documentos/evalidador.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Firmado electréonicamente Firmado electronicamente
MARIA ADRIANA MARIN JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

Firmado electréonicamente

NICOLAS YEPES CORRALES (E)
VF

16



