ACUERDOS MARCO DE PRECIOS - Definicion — Naturaleza

Los Acuerdos Marco de Precios (AMP) se han definido como uno de los
instrumentos a través de los cuales se desarrolla el mecanismo de seleccion
abreviada, previsto en la Ley 1150 de 2007, para la adquisiciéon de bienes y
servicios de caracteristicas técnicas uniformes y de comun utilizacion por parte
del Estado.

Por su naturaleza, se trata de un negocio juridico complejo que se celebra entre
un representante de los compradores (CCE) y uno o varios proveedores, en el
gue se identifican los bienes y/o servicios de las caracteristicas anotadas que
requiere el Estado, se define su precio maximo de adquisicion, las garantias que
se deben ofrecer y el plazo minimo de entrega. A su vez, se determinan las
condiciones en que los compradores (entidades estatales), en un segundo
momento, se pueden vincular al acuerdo ya celebrado y colocar la respectiva
orden de compra segun sus necesidades. De manera que este esquema negocial
se compone de dos tipos de transacciones -operacidn primaria y operacion
secundaria.

SISTEMA GENERAL DE COMPRA PUBLICA - Objetivos - Instrumentos de
agregacion de demanda - Beneficios en las negociaciones de economia
de escala - Ahorros patrimoniales

Al analizar estos AMP, no hay que perder de vista que el Sistema General de
Compra Publica tiene como uno de sus objetivos optimizar los recursos
comprometidos en la adquisicidn de bienes y servicios de las entidades estatales,
ya que por esta via se reducen los costos relacionados con la confeccidén de las
condiciones de una contratacion individual, pues en lugar de que cada entidad
adelante procesos de seleccidn sobre los mismos bienes, y con diversos
resultados, los instrumentos de agregacion de demanda permiten obtener
beneficios en las negociaciones de economias de escala, con ahorros
patrimoniales significativos, alcanzar mayor nivel de eficiencia -principio de la
funcion administrativa-, y contar con la disponibilidad de los bienes y servicios
ofrecidos en el catalogo, acorde a las necesidades y en la oportunidad requerida.

REQUISITOS HABILITANTES - funcion juridica - definicion - criterios de
fiJacion — Manual para determinar y verificar los requisitos habilitantes

La importancia de que los interesados en suscribir los AMP cumplan los requisitos
habilitantes al momento de presentar su oferta, es una condicidon razonable,
pues deben demostrar que cuentan con la capacidad técnica, juridica y financiera
para cumplir con las obligaciones que adquieran bajo este sistema de compra,
sin dilaciones injustificadas, o causando un retraso que afecta no sdélo a la
entidad adquirente, sino al sector de la comunidad que se debe beneficiar con el
bien o servicio. Para estos efectos, conviene mencionar que CCE expidio el
Manual para Determinar y Verificar dichos requisitos en los procesos de seleccion
que adelanta.



En esta guia se expone que los requisitos habilitantes son exigencias o
requerimientos minimos que deben ser cumplidos por los proponentes para
participar en el procedimiento de seleccion, so pena de rechazo, pues miden su
aptitud -juridica, financiera, organizacional y de experiencia- para
eventualmente asumir la ejecucidon del contrato, y deben ser establecidos de
forma adecuada y proporcional a la naturaleza y valor del pacto contractual a
celebrar. Es decir, deben tener relacidn directa con el objeto del contrato, por lo
gue su acreditacion se relaciona intrinsecamente con la capacidad de poder
ejecutarlo.

De manera correlativa, la entidad estatal debe sequir ciertos parametros para
fijarlos: (i) el riesgo del proceso de contratacién, (ii) el valor del contrato, (iii) el
analisis del sector econdmico respectivo, y (iv) el conocimiento de fondo de los
posibles oferentes, acorde al art. 2.2.1.1.1.6.2. del Decreto 1082 de 2015.

REQUISITOS HABILITANTES - Acreditacion — Deber Verificacion

En este punto sobresale lo dicho a lo largo de esta providencia, en relacién con
los requisitos habilitantes establecidos por CCE al sefialar que se trata de
exigencias especificas adecuadas al tipo de contrato a suscribir que permiten
evaluar la capacidad técnica del interesado para cumplir con las ventas de los
bienes de dotacién escolar. Reitérese que el objeto del acuerdo marco imponia
que se contara con un mobiliario que permitiera el acceso y la permanencia en
las aulas, como una de las formas de hacer efectivo el derecho fundamental a la
educacion; por lo que la existencia de tales contratos era un requisito
indispensable para respaldar los tiempos y la calidad de los bienes objeto del
acuerdo.

Por manera que la acreditacion de esta exigencia, no se reduce a la presentacion
formal de la documentacién, sino que implica para el interesado actuar con
diligencia y presentar todos los soportes documentales que permitieran probar
el cumplimiento de los requisitos habilitantes. Esto también genera un deber
para la Agencia de verificar el contenido sustantivo de los documentos allegados
para concluir si alli se da cumplimiento a la exigencia inscrita en el pliego.

REQUISITOS HABILITANTES - Empresas forestales - libro y registro de
operaciones

En este punto la Sala estima conveniente hacer una precisién técnica conceptual
en relacion con los citados requisitos habilitantes, de conformidad con las
normas contenidas en el Decreto 1076 de 2015 y las bases del proceso de
licitacion publica sub examine. Como atras se indico, las empresas forestales
son aquellas que realizan actividades de plantacién, manejo, aprovechamiento,
transformacién o comercializacion de productos primarios o secundarios del
bosque o de la flora silvestre (2.2.1.1.11.1. del Decreto 1076), de alli que sobre
éstas se fijo la obligacion de llevar el denominado libro de operaciones,



instrumento en el que se inscribe la informacién relacionada con la operacion
que es llevada a cabo por tales empresas, cada vez que ocurra, de forma que
este libro contiene el registro de operaciones forestales del sujeto obligado; es
la bitdcora de su actividad.

Por su parte, el registro del libro de operaciones corresponde a la autorizacion
que emite la autoridad ambiental sobre la apertura de tal instrumento, y tiene
lugar cuando se verifican las condiciones legales para su inscripcion; lo anterior,
de conformidad con la solicitud y actividades reportadas por el sujeto interesado
y la visita técnica respectiva, para garantizar que tales aprovechamientos estén
legalmente amparados.

[...] En estos términos, cuando el proponente no es empresa forestal, el pliego
establecid que se debia aportar, ademas de los contratos o convenios con la
empresa encargada de la transformacidén secundaria de tales productos, “e/
registro de operaciones y la copia de la remision de los reportes anuales del libro
de operaciones remitidos a la Autoridad Ambiental competente del fabricante o
quien corresponda” (se resalta). Se recordara que para la segunda generacién
del Acuerdo Marco de Dotacién Escolar, CCE resaltd que el mobiliario escolar y
de cocina, elaborado por el sector de fabricacién de muebles, debia garantizar
tanto la calidad de los insumos como el cumplimiento oportuno de las érdenes
de compra, de modo que con tales requisitos se permitiera acreditar la
disponibilidad de las materias, en perspectiva legal y de los inventarios.

Notese que el anotado requisito impuso remitir el registro de operaciones, lo
que permitiria entender, en su definicion técnica, que se trataba de las
actividades ingresadas al libro de operaciones, de modo que estos dos requisitos
obraban de forma conjunta e hilada: la entrega de tales operaciones —que estaba
ineludiblemente contenida en el respectivo libro- y copia de la remisién de los
reportes anuales del libro de operaciones remitidos a la Autoridad Ambiental.



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

Consejero Ponente: JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

Bogota, D.C., veintiuno (21) de marzo de dos mil veinticinco (2025)

Radicacion: 25000233600020220023601 (70.591)

Demandante: Provider Cia. S.A.S.

Demandado: Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia
Compra Eficiente

Medio de control: Controversias contractuales y nulidad y restablecimiento
del derecho

Asunto: Sentencia de segunda instancia

TEMAS: ACUERDOS MARCO DE PRECIOS — Definicion y relevancia / REQUISITOS
HABILITANTES — funcion juridica e importancia de su cumplimiento / SUBSANACION DE LA
OFERTA — No se hizo acorde a lo indicado en los pliegos / NULIDAD DEL ACTO DE
ADJUDICACION — No se configura.

Surtido el tramite de ley, sin que se observe causal de nulidad que invalide lo actuado,
procede la Subseccion A de la Seccién Tercera del Consejo de Estado a resolver el
recurso de apelacion interpuesto contra la sentencia que nego las pretensiones de la
demanda.

Se controvierte la legalidad del acto de adjudicacién y del acuerdo marco para la
seleccion de proveedores de dotacién escolar, al aducir irregularidades en el proceso
de escogencia de contratistas que llevaron a descartar la oferta del actor.

I. SENTENCIA IMPUGNADA

1. Corresponde a la proferida el 2 de agosto de 2023, por medio de la cual el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera, Subseccion C, resolvid
(transcripcion literal):

“‘PRIMERO: NEGAR las pretensiones de la demanda,
SEGUNDO: NO CONDENAR en costas.

TERCERO: Ejecutoriada la presente providencia, por secretaria DEVUELVASE al interesado sin
necesidad de desglose los anexos y el remanente de la suma que se ordené para gastos del
proceso si la hubiere, déjese constancia de dicha entrega y ARCHIVESE el expediente”.

2. El anterior proveido decidi6é la demanda presentada el 11 de marzo de 2020? por
Provider Cia. S.A.S. (en adelante Provider) contra la Agencia Nacional de
Contratacién Publica - Colombia Compra Eficiente (en adelante la Agencia o CCE)
cuyas pretensiones, hechos principales y fundamentos juridicos son los siguientes
(transcripcion literal, incluidos eventuales errores):

1Fls. 1a41,c. ppal



Radicacion: 25000233600020220023601 (70.591)
Demandante: Provider Cia. S.A.S.

— Colombia Compra Eficiente.
Asunto:
restablecimiento del derecho

Pretensiones

“1. Que se REVOQUE /a Resolucién No. 1941 del 27 de septiembre de 2019 ‘Por el cual
se adjudica el proceso de licitaciéon publica CCENG-016-1-2019 para seleccionar a los
proveedores de un acuerdo marco de dotacién escolar’.

2. Que se declare la nulidad absoluta del Marco No. CCE-912-1-AMP-2019 celebrado en
virtud del Proceso de Contratacién No. CCENEG-016-1-2019 suscrito por la AGENCIA
NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA — COLOMBIA COMPRA EFICIENTE vy (i)
Industrias Cruz Hermanos S.A.; (ii) Manufacturas Sumapaz S.A.; (iii) Industrias Metal
Madera INMEMA LTDA,; (iv) Dotaescol Ltda; (v) José Sady Suavita Rojas; (vi) Inversiones
Guefor S.A.; (vii) Rafael Bejarano Gualdrén vy, (viii) Servicial S.A.S.

3. Que se condene a la AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA -
COLOMBIA COMPRA EFICIENTE a pagar los perjuicios producidos a la Sociedad
PROVIDER CIA S.A.S., por no habérsele adjudicado la referida licitacién publica No.
CCENG-016-1-2019 y fundamentalmente los siguientes:

a) Gastos efectuados con el objeto de presentar la oferta (dafio emergente)

Demandado: Agencia Nacional de Contratacion Publica

Controversias contractuales y nulidad y

CONCEPTO VALOR
Péliza garantia de seriedad de la oferta $816.116
Asesoria juridica $1°350.000
Tiquetes aéreos $27150.000
TOTAL $4'316.116

b) Lautilidad que esperaban obtener los oferentes en la ejecucidn del contrato (lucro
cesante)

Segun lo dispuesto en el pliego de condiciones publicado como oficial en el portal SECOP
Il, aunque se menciona que el Acuerdo Marco no tendra un valor determinado se estimoé
en NOVENTA Y CUATRO MIL MILLONES DE PESOS ($94.000°000.000) M/CTE el valor
de las 6rdenes de Compra, textualmente: (...)

Tomando como base los valores enunciados por la Agencia Nacional de Contratacion
Pablica — Colombia Compra Eficiente- dados en el pliego de condiciones definitivo se
podria calcular el lucro cesante asi:

-30% de utilidad sobre el valor total del contrato:

CONCEPTO VALOR

30% utilidad sobre el valor total del contrato $28.200°000.000
como Comisién

TOTAL $28.200°000.000

TOTALIDAD DEL DANO EMERGENTE Y EL LUCRO CESANTE

CONCEPTO

VALOR

DANO EMERGENTE

$4.316.116

LUCRO CESANTE
-30% utilidad sobre el
Comisién (Lucro Cesante)

valor total como

$28.200.000.000

TOTAL $28.204.316.116
DURACION DEL ACUERDO MARCO
VENTAS VENTAS VENTAS VENTAS 2022 TOTAL
2019 2020 2021
TOTAL | $8.631.178.00 | $9.105.892.79 | $9.606.716.893, | $10.135.086.322
DE 0 0,00 45 ,59
LAS
VENTA
S




Radicacién: 25000233600020220023601 (70.591)
Demandante: Provider Cia. S.A.S.

Demandado: Agencia Nacional de Contratacion Publica
— Colombia Compra Eficiente.

Asunto: Controversias contractuales y nulidad y
restablecimiento del derecho

TOTA $8.372.242.6 | $9.923.774.9 $9.414.582.55 $9.932.384.596, | $28.270.742.0
L 60,00 34,20 5,58 14 85,927

VENT
AS
DEL
ESTA
DO
98%

Hechos relevantes

3. El 14 de junio de 2019, la Agencia Nacional de Contratacién Publica — Colombia
Compra Eficiente publico el aviso de convocatoria sobre el proceso de licitacion
publica CCENEG-016-1-2019, para seleccionar a los proveedores de un acuerdo
marco de dotacion escolar.

4 En el pliego de condiciones definitivo, “Requisitos Habilitantes”, se establecié que
los proponentes que no desarrollaran actividades en productos forestales de primer o
segundo grado de transformacion debian aportar el convenio o contrato con la
empresa encargada de la transformacion secundaria de aquellos y el registro de
operaciones, incluida la copia de la remisién de los reportes anuales del libro de
operaciones remitidos a la autoridad ambiental competente.

5 A la licitacion se presentaron 16 ofertas, entre ellas, la de Provider que fue
declarada “No habilitada” segun informe de evaluacion del 10 de septiembre de 2019;
en esa oportunidad CCE le pidi6é subsanar lo siguiente:

“Garantia de seriedad de la Oferta: el Proponente debe modificar el objeto de la garantia de
seriedad de la Oferta para que corresponda a lo establecido en el Pliego de Condiciones.

-Registro Unico Ambiental Manufacturero -RUA-: Colombia Compra Eficiente solicita al
Proponente que si bien el certificado allegado indica que la actividad que desarrolla no se
encuentra dentro de las fijadas por la resolucion 1023 de 2010 para el requerimiento del RUA,
aclare quién es el proveedor o empresa fabricante o transformadora sobre la cual recae el deber
legal de contar con el RUA en desarrollo de la actividad manufacturera.

-Libro de operaciones: de acuerdo con los establecido en los documentos del proceso cuando
se trate de Proponentes que no realicen transformacion en los términos del articulo 2.2.1.1.11.3
del Decreto 1076 de 2015, debera allegar tanto el convenio o contrato con la empresa encargada
de la transformacion secundaria de los productos forestales, es decir, el fabricante o quien
corresponda y adicionalmente, el registro de operaciones y la copia de la remision de los reportes
anuales del libro de operaciones remitidos a la Autoridad Ambiental competente del fabricante o
quien corresponda’s.

6. En el término de subsanacion, el actor allegd los siguientes documentos: i)
correccion de la garantia de seriedad de la oferta; ii) certificacion del proveedor
Tablemac MDF S.A.S. sobre los vinculos comerciales entre ambas empresas; iii)
Resolucion 1836 del 7 de junio de 2013, “Por medio de la cual se inicia un trémite de
registro de libro de operaciones” expedida por la Subdirectora Ambiental del Area
Metropolitana del Valle de Aburrd; (iv) Resolucion 1955 del 9 de diciembre de 2013,
“Por medio de la cual se registra un libro de operaciones y se hacen unos

2Fls. 4a7,c. ppal.
3 Fls 14y 15, c. ppal.



Radicacién: 25000233600020220023601 (70.591)
Demandante: Provider Cia. S.A.S.

Demandado: Agencia Nacional de Contratacion Publica
— Colombia Compra Eficiente.

Asunto: Controversias contractuales y nulidad y
restablecimiento del derecho

requerimientos”; y (v) aclaracion del representante legal de Provider, en la que consta
qgue dicha empresa no estaba obligada a tener RUA, por lo que se aportaban las
certificaciones de Tablemac, que era su proveedor de productos maderables.

7. La Agencia declaré no habil la oferta pues el actor no subsané el tercer aspecto
indicado, en la medida que no “alleg[6] copia de remision de libros de operaciones, el
documento allegado en las subsanaciones no da constancia de remision de una
autoridad ambiental’.

8. Mediante la Resolucién 1491 del 27 de septiembre de 2019, se hizo la adjudicacion
del Acuerdo Marco de Precios de Adquisicion de Dotacidon Escolar CCE-912-1-AMP-
2019, que excluyd a Provider, el cual fue suscrito el 1 de octubre siguiente con los
proponentes elegidos.

Fundamentos de derecho

9 El demandante sostuvo que la nulidad absoluta del acuerdo marco se sustenta en
la causal 4° del art. 44 de la Ley 80 de 1993, por la configuracion del vicio de falsa
motivacion en el acto de adjudicacion. Argumentd que CCE declaré inhabil su oferta
en relacién con el libro de operaciones aun cuando se aporté el de Tablemac por ser
la empresa proveedora de los productos maderados y, por tanto, el que requeria tener
RUA%,

10. Lo anterior, vulneraba los articulos 3 de la Ley 80 de 1993 y 5 de la Ley 1150 de
2007 y las reglas del Manual de Requisitos Habilitantes publicado en la pagina oficial
de la Agencia Nacional de Contratacién Publica. Ademas, adujo que eran dudosos los
moviles por los cuales se excluyé de la adjudicacion la oferta de Provider.

Contestacion de la demanda

11. Colombia Compra Eficiente pidi6 negar las pretensiones. Indicd que si bien en la
documentacion aportada por Provider para subsanar la oferta allegé un documento
titulado “libro de operaciones” de Tablemac MDF S.A.S., la entidad no pudo constatar
que tal informacién fuera la entregada y avalada por la autoridad ambiental
competente, ya que no se aportaron los registros operacionales entregados como
anexos a dicha autoridad, lo que impidié verificar su veracidad.

12. Como excepciones, aleg6: i) ineptitud sustancial de la demanda por la indebida
formulacién de pretensiones® y la falta de argumentos para pedir la anulacién del acto
de adjudicacion y del acuerdo marco®, y ii) la genérica.

4 Agregd un apartado relacionado con la revocatoria directa de los actos precontractuales, para lo cual refirié las
hipétesis legales que obran como excepcion a la regla de irrevocabilidad del acto de adjudicacion.

5 La demandada adujo que i) se debié pedir la nulidad de la Resolucién 1941 de 2019 y no su revocatoria, pues
esta Ultima es efecto de la anulacién del acto administrativo, ii) la estimacion de perjuicios se fundamenta en un
valor de contrato que es apenas estimativo en la operacion primaria, por lo que no genera obligatoriedad.

6 Reitera que no se demostrd alguin vicio o causal de nulidad del acto administrativo de adjudicacion o del contrato,
pues la demanda solo versé sobre presuntos errores de la demandada al evaluar los documentos de subsanacion,
los cuales no fueron probados. Ademas, los hechos y argumentos de la actora se dirigen sélo a cuestionar la
legalidad de la Resolucién 1941 de 2019, sin aducir alguna razén para anular el contrato marco.



Radicacién: 25000233600020220023601 (70.591)
Demandante: Provider Cia. S.A.S.

Demandado: Agencia Nacional de Contratacion Publica
— Colombia Compra Eficiente.

Asunto: Controversias contractuales y nulidad y
restablecimiento del derecho

13. | os terceros interesados y el Ministerio Publico guardaron silencio.
Alegatos en primera instancia

14. Surtido el debate probatorio’, al alegar de conclusién, CCE reiterd los argumentos
de su defensa y enfatizé en una irregularidad adicional en los documentos aportados
por Provider para subsanar su oferta, ante la discordancia entre la fecha en que se
remitieron los libros de operaciones del proveedor de productos maderados (2018) y
la de su soporte (septiembre de 2019)%. La parte actora reiteré los argumentos de la
demanda®. El Ministerio Publico no se pronuncié.

Fundamentos de la providencia recurrida

15 El a quo concluyé que la demandante no cumpli6 con todos los requisitos
habilitantes exigidos en el pliego de condiciones. Al respecto sefialo:

Asi, lo que observa la Sala es que en definitiva, la parte actora no subsané en debida forma
su propuesta y no cumplié con el requisito técnico relacionado con el libro de operaciones,
en tanto nunca aporto:
- El contrato o convenio que debia tener suscrito con Tablemac MDF S.A.S.
- No aportd el libro de operaciones del 2018 que se habia radicado ante la autoridad
ambiental el 1 de febrero de 2019.
- Aportd un libro de operaciones de septiembre de 2019, que no se habia radicado
ante la autoridad ambiental.
De acuerdo con lo expuesto, en criterio de la Sala a la entidad demandada le asistia razdn
para no tener como habilitada la propuesta de la demandante y para excluirla de la
adjudicacién de la correspondiente licitacion.

16. Ante el incumplimiento del requisito previsto en el nim. 2, del literal G del pliego de
condiciones, y los arts. 2.2.1.1.11.3y 2.2.1.1.11.4 del Decreto 1076 de 2015, neg0 las
pretensiones.

I. EL RECURSO INTERPUESTO

17. La parte actora pide revocar la decision impugnada. Afirma que el a quo desconocid
qgue Provider subsané todos los aspectos que le fueron requeridos. Insiste en la

7 En auto del 6 de febrero de 2023, el a quo negd la excepcion de “ineptitud sustancial de la demanda”, y con
fundamento en el art. 182A del CPACA, se dispuso dictar sentencia anticipada, decretando como pruebas: las
aportadas con la demanda: a) captura de pantallazo del sistema Secop I, en la que constan las etapas del
proceso de seleccion CCENEG-016-1-2019, b) copia del aviso de convocatoria de licitacion publica, estudio de
mercado y documentos previos, c¢) pliego de condiciones definitivo y anexos, d) Resolucién 1868 de 2019, por la
cual se ordend la apertura del proceso de seleccion y su adenda 1, e) informe final de evaluacion del 10 de
septiembre de 2019, f) escrito de subsanacion, anexos y aclaracion presentados por Provider el 17 de septiembre
de 2019, g) evaluacion individual de requisitos habilitantes del 25 de septiembre de 2019, h) escrito “respuesta a
observaciones” de CCE del 26 de septiembre de 2019, i) Resolucién 1941 de 2019, por la cual se adjudico el
Acuerdo Marco de Dotacién Escolar, j) Acuerdo Marco CCE-912-1-AMP-2019, k) solicitud de revocatoria directa
de la Res.1941 de 2019, y Res. 1959 de 2019 que la niega, I) certificacion de ingresos del afio 2019 de la
demandante y declaraciones bimestrales de IVA de ese afio, m) constancia de conciliacion extrajudicial del 9 marzo
de 2020, n) certificacion de servicios pagados por servicios profesionales de abogado y, o) pdéliza de seguro de
cumplimiento. La aducidas en la contestacién de la demanda: a) link con los antecedentes precontractuales del
acuerdo marco de precios en el Secop Il, a saber:
https://community.secop.gov.co/Public/Tendering/OpportunityDetail/Index?noticeUID=CO1.NTC.880559&isFrom
PublicArea=True&isModal=False y b) copia de la Resolucién 1959 de 2019.

8 “02520230228AlegatosConclusionApoderadoColombiaCompraEficiente”, a indice 2 del aplicativo SAMAI.

9 “026 20230228AlegatosConclusionApoderadoParteActora”, a indice 2 del aplicativo SAMAL.



Radicacién: 25000233600020220023601 (70.591)
Demandante: Provider Cia. S.A.S.

Demandado: Agencia Nacional de Contratacion Publica
— Colombia Compra Eficiente.

Asunto: Controversias contractuales y nulidad y
restablecimiento del derecho

configuracion de los cargos de ilegalidad formulados en la demanda, en la medida que
al aportar las Res. 1836 y 1955 de 2013 -proferidas por la subdirectora ambiental del
area metropolitana del Valle de Aburrd- demostr6 que Tablemac MDF S.A.S.
presentaba libro de operaciones ante la Secretaria Ambiental del Area Metropolitana
respectiva. Agrega que con la aclaracion efectuada por el representante legal de la
empresa (allegada con la subsanacion), acreditd los vinculos comerciales entre
Provider y Tablemac MDF S.A.S.

Tramite de segunda instancia

18. De conformidad con el numeral 5 del articulo 247 del CPACA, modificado por el
articulo 67 de la Ley 2080 de 2021, no se corri6 traslado para alegar de conclusion.

19- No hubo pronunciamiento del Ministerio Publico.

[I. CONSIDERACIONES

Objeto del recurso de apelacién

20. El problema juridico que concentra la atencién de la Sala se contrae a determinar
si los documentos aportados por Provider al subsanar su oferta permitian acreditar el
requisito técnico habilitante establecido en el numeral 2 del literal G del pliego de
condiciones de la licitacion sub examen, atinente al “Cumplimiento de reportes
anuales del libro de operaciones”’.

21. Como ruta de analisis, la Subseccion se propone precisar (i) algunas caracteristicas
de los Acuerdos Marco y de los requisitos habilitantes definidos por CCE para su
conformacion; (ii) las bases de participacion de la licitacién publica CCENEG-016-1-
2019; vy, (iii) analizara si el actor cumplio el requisito técnico atras referido, de cara a
la determinacién que sobre su incumplimiento definié el Tribunal de primer grado.

Acuerdos Marco

22.Con la mira puesta en lograr una coordinacion institucional en materia de
contratacion estatal'® fue expedido el Decreto Ley 4170 de 2011, por medio del cual
se creo la Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente,
cuyo objeto esté dirigido al desarrollo e impulso de politicas y herramientas orientadas
a la organizacion y articulacion de los participes de los procesos de compras publicas
con el fin de “lograr una mayor eficiencia, transparencia y optimizacion de los recursos
del Estado™!. Su principal objetivo es la consecucion de ventajas competitivas a favor

10 | o que ocurri6 luego de varios intentos y mecanismos por consolidar esta apuesta en el sistema nacional. Entre
otros, a través de documentos CONPES se adoptaron recomendaciones del DNP sobre contratacién publica que
subrayaron la necesidad de crear un Consejo Nacional de Contratacion (CNC) asi como el Sistema Electrénico
Integral de la Contratacion Publica. En el afio 2004, dandole énfasis al tema del control y erradicacion de la
corrupcién, en adicion a la necesidad de mejorar las politicas y leyes en el tema, se creé la Comision Intersectorial
de Contratacion Publica sucesora del CNC, integrada por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el director
del DNP y un representante de la Presidencia de la Republica que entre sus funciones tenian la de adoptar politicas
que permitieran asegurar la coherencia y coordinacién de las actividades propias de la contratacion puablica y, a su
vez, disminuir los costos de operacién y transaccion.

11 Articulo 1 del Decreto 4170 de 2011.
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de las entidades estatales y emitir reglas precisas para que quienes concurran al
mercado de compras publicas participen en condiciones de igualdad y transparencia®?.

23. Entre sus funciones se encuentra la prevista en el nim. 7° del articulo 3° del referido
Decreto, que dispone:

“7. Disefiar, organizar y celebrar los acuerdos marco de precios y demas mecanismos de
agregacion de demanda de que trata el articulo 2° de la Ley 1150 de 2007, de acuerdo con los
procedimientos que se establezcan para el efecto”.

24. Los Acuerdos Marco de Precios (AMP) se han definido como uno de los
instrumentos a través de los cuales se desarrolla el mecanismo de seleccién
abreviada, previsto en la Ley 1150 de 20073, para la adquisicion de bienes y servicios
de caracteristicas técnicas uniformes y de comun utilizacién por parte del Estado.

25 Por su naturaleza, se trata de un negocio juridico complejo que se celebra entre un
representante de los compradores (CCE) y uno o varios proveedores, en el que se
identifican los bienes y/o servicios de las caracteristicas anotadas que requiere el
Estado, se define su precio maximo de adquisicion, las garantias que se deben ofrecer
y el plazo minimo de entrega. A su vez, se determinan las condiciones en que los
compradores (entidades estatales), en un segundo momento, se pueden vincular al
acuerdo ya celebrado y colocar la respectiva orden de compra'# segin sus
necesidades. De manera que este esquema negocial se compone de dos tipos de
transacciones —operacion primaria y operacion secundaria®®—.

26. Para el acuerdo marco que se analiza se establecié que eran obligaciones de la
Agencia: i) publicar el catalogo, actualizarlo y promover que las Entidades Estatales
contraten la dotacién escolar; y ii) poner a disposicion de los proveedores y de las
Entidades Compradoras la Tienda Virtual del Estado Colombiano, un aplicativo en el
SECOP donde se llevan a cabo las transacciones derivadas de los Acuerdos Marco y
actualizar toda su informacion.

12 BARRETO MORENO, Antonio Alejandro. “El derecho de la compra publica. Estudio juridico de un mercado
imperfecto”. Editorial Legis S.A. Primera edicion. Bogot4, 2019. Pag. 28.

13 El numeral 2 del art. 2 de la Ley 1150 de 2007, al desarrollar las modalidades de seleccion, dispone:

“2. Seleccién abreviada. La Seleccion abreviada corresponde a la modalidad de seleccion objetiva prevista para
aquellos casos en que por las caracteristicas del objeto a contratar, las circunstancias de la contratacion o la
cuantia o destinacion del bien, obra o servicio, puedan adelantarse procesos simplificados para garantizar la
eficiencia de la gestion contractual (...)

Seran causales de seleccion abreviada las siguientes:

a) La adquisicion o suministro de bienes y servicios de caracteristicas técnicas uniformes y de comun utilizacién
por parte de las entidades, que corresponden a aquellos que poseen las mismas especificaciones técnicas, con
independencia de su disefio o de sus caracteristicas descriptivas, y comparten patrones de desempefio y calidad
objetivamente definidos.

Para la adquisicion de estos bienes y servicios las entidades deberan, siempre que el reglamento asi lo sefiale,
hacer uso de procedimientos de subasta inversa o de instrumentos de compra por catalogo derivados de la
celebracion de acuerdos marco de precios o de procedimientos de adquisicion en bolsas de productos (...)".

14 Definicién desarrollada con mayor precision en la Guia para entender los Acuerdos Marco de Precios. En:
https://www.colombiacompra.gov.co/sites/cce_public/files/cce_documentos/acuerdos_marco_0.pdf.

15 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién A, sentencia del 23 de
abril de 2021, rad. 110010326000-2016-00017-00 (56.307), entre otras.
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27- Para la ejecucion del contrato o acuerdo marco se dispuso que en esta operacion
la entidad compradora: i) verifica que éste satisface su necesidad; (ii) solicita una
cotizacion a los proveedores, 0 genera un evento de solicitud de compra; (iii) verifica
las cotizaciones presentadas por los proveedores y analiza los precios artificialmente
bajos; (iv) selecciona al proveedor que cotiza con el menor precio de la dotacion; (v)
diligencia la justificacion de su compra y establece el supervisor de la orden de
compra; (vii) define la persona encargada de recibir la dotacién escolar; (viii) coloca la
orden de compra y aprueba las garantias indicadas en el acuerdo marco; (ix) verifica
la entrega del bien conforme lo establecido en el acuerdo marco y paga el valor
correspondiente, o adelanta los tramites del procedimiento administrativo
sancionatorio; y, (x) liquida la orden de compra dentro de los términos establecidos en
la ley.

28. En esta secuencia, el proveedor cotiza la dotacion escolar -Solicitud de Cotizacién-
, constituye las garantias de conformidad con las condiciones definidas en el Acuerdo
Marco, factura el valor correspondiente, publica la factura en la TVEC y recibe el pago.
Los precios cotizados por cada proveedor deben ser menores o iguales a sus precios
publicados en el catélogo.

29. Al analizar estos AMP, no hay que perder de vista que el Sistema General de
Compra Pdblica tiene como uno de sus objetivos optimizar los recursos
comprometidos en la adquisicion de bienes y servicios de las entidades estatales, ya
que por esta via se reducen los costos relacionados con la confeccion de las
condiciones de una contratacion individual, pues en lugar de que cada entidad
adelante procesos de seleccidn sobre los mismos bienes, y con diversos resultados,
los instrumentos de agregacion de demanda permiten obtener beneficios en las
negociaciones de economias de escala, con ahorros patrimoniales significativos,
alcanzar mayor nivel de eficiencia -principio de la funciéon administrativa-, y contar con
la disponibilidad de los bienes y servicios ofrecidos en el catalogo, acorde a las
necesidades y en la oportunidad requerida.

30. La importancia de que los interesados en suscribir los AMP cumplan los requisitos
habilitantes al momento de presentar su oferta, es una condicion razonable, pues
deben demostrar que cuentan con la capacidad técnica, juridica y financiera para
cumplir con las obligaciones que adquieran bajo este sistema de compra, sin
dilaciones injustificadas, o causando un retraso que afecta no sélo a la entidad
adquirente, sino al sector de la comunidad que se debe beneficiar con el bien o
servicio. Para estos efectos, conviene mencionar que CCE expidio el Manual para
Determinar y Verificar dichos requisitos en los procesos de seleccién que adelanta.

31.En esta guia se expone que los requisitos habilitantes son exigencias o
requerimientos minimos que deben ser cumplidos por los proponentes para participar
en el procedimiento de seleccion, so pena de rechazo, pues miden su aptitud -juridica,
financiera, organizacional y de experiencia- para eventualmente asumir la ejecuciéon
del contrato, y deben ser establecidos de forma adecuada y proporcional a la
naturaleza y valor del pacto contractual a celebrar. Es decir, deben tener relacién
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directa con el objeto del contrato, por lo que su acreditacion se relaciona
intrinsecamente con la capacidad de poder ejecutarlo.

32. De manera correlativa, la entidad estatal debe seguir ciertos parametros para
fijarlos: (i) el riesgo del proceso de contratacion, (i) el valor del contrato, (iii) el analisis
del sector econdmico respectivo, y (iv) el conocimiento de fondo de los posibles
oferentes, acorde al art. 2.2.1.1.1.6.2. del Decreto 1082 de 2015%6.

Las bases de participacion de la licitacion publica CCENEG-016-1-2019

33. Revisado el material probatorio, se encuentra acreditado que el 14 de junio de 2019,
Colombia Compra Eficiente publicé el aviso de convocatoria sobre la licitacion publica
CCENEG-016-1-2019 dirigida a seleccionar a los proveedores de la Segunda
Generacion del Acuerdo Marco de Dotacion Escolar, cuyo objeto era establecer las
condiciones para la adquisicion de dotacion escolar y el suministro de bienes por parte
de los proveedores?'’.

34. Fueron publicados los “Estudios y Documentos Previos de la Licitacion Publica para
seleccionar los Proveedores de la segunda generacion del Acuerdo Marco de
Dotacion Escolar”y el “Estudio de Mercado soporte de la Licitacion Publica”, en los
gue se expuso que en el afio 2016 CCE adelant6 la Primera Generacion del Acuerdo
Marco de Dotacion Escolar, que contd con la participacion de 14 proveedores en dos
segmentos: mobiliario escolar y de cocina, que generd operaciones por
$66.842°000.000 entre 47 entidades compradoras del orden nacional y territorial. Lo
anterior llevé a que se adelantaran estudios de mercado para estructurar la Segunda
Generacion del acuerdo marco, a fin de ofrecer a las Instituciones Educativas y a las
Entidades Territoriales Certificadas (ETC) una forma “facil y simple” de contratacién
de dotacién escolar.

35. Se expreso que la necesidad de iniciar una segunda fase del Acuerdo Marco residia
en las bases del Plan Nacional de Desarrollo para el periodo 2018-202218, “Pacto por
la equidad: politica social moderna centrada en la familia, eficiente, de calidad y
conectada a mercados”, que agrupaba, entre otras, diversas oportunidades para
lograr una verdadera inclusién social, las cuales apuntaban al acceso eficiente y de
calidad de servicios de salud, cuidado infantil y educacion.

36. Este pacto por la equidad contenia una linea orientada a generar una
transformacion en el sector educativo y se guiaba por 5 objetivos especificos:

“(i) Educacién inicial de calidad para el desarrollo integral.
(ii) Brindar una educaciéon con calidad y fomentar la permanencia en la educacién inicial,
preescolar, bésicay media.

16 Colombia Compra Eficiente. Manual para Determinar y Verificar los Requisitos Habilitantes en los procesos de
contratacion. Disponible en: https://www.colombiacompra.gov.co/sites/cce_public/files/cce_documents/cce-eicp-
ma-04._manual_requisitos_habilitantes_v3_29-09-2023.pdf.

17 Disponible en:
https://community.secop.gov.co/Public/Tendering/OpportunityDetail/Index?noticeUID=CO1.NTC.880559&isFrom
PublicArea=True&isModal=False.

18 Titulado “Pacto por Colombia, pacto por la equidad”.
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(...)""° (se resalta).

37. Subray6 que, dentro del segundo objetivo enunciado, el gobierno nacional fijé un
componente llamado “bienestar y equidad en el acceso a la educacion” y, para su
consecucién, plante6 cuatro estrategias, de las cuales dos de ellas fueron
consideradas por Colombia Compra Eficiente como pertinentes para impulsar el
desarrollo de la segunda generacion del Acuerdo Marco de Dotacion Escolar?®.

38. La primera se denomino “Nuevo Programa de Alimentacion Escolar — PAE” por ser
uno de los condicionantes principales para evitar la desercién escolar?t. Para ello,
CCE estimO necesario potenciar la adecuacion de los espacios de alimentacion
escolar como cocinas y comedores, dinamizando la demanda y la adquisicion del
mobiliario respectivo; la segunda estrategia se llamé “ambientes de aprendizaje”,
orientada a garantizar que los espacios educativos contaran con zonas adecuadas
gue beneficiaran la experiencia de aprendizaje de cada uno de sus integrantes.

39- Dentro del Estudio de Mercado respectivo, la Agencia accionada especificé que los
bienes a adquirir comprendian, principalmente, el mobiliario escolar y el de cocina.
Elementos elaborados en el sector de fabricacion de muebles, incluido en la categoria
de industrias manufactureras, segun la Clasificacién Industrial Internacional Uniforme
(ClIV).

40. Sobre este sector industrial, se resalté su importancia econémica en el pais y la
necesidad de seguir impulsandolo hacia su crecimiento; a la vez que se hizo un
analisis sobre la importacion de las principales materias primas del sector de los
bienes de dotacién escolar, como el acero inoxidable, la madera y el plastico, y fueron
consultados algunos mecanismos de agregacion de demanda (AMP) de dotacién en
otros paises como Chile, Panama y Paraguay.

41. En los estudios previos se indico que el nuevo pacto contractual tendria como fines:
(i) aprovechar el poder de negociacion que tiene el Estado como un solo comprador,
agregando la demanda de Dotacién Escolar de las entidades compradoras; (ii) mejorar
la eficiencia en su adquisicion al hacer un Unico proceso de licitacion publica; y (iii)
garantizar a las entidades compradoras la adquisicién de dotacion escolar durante la
vigencia del Acuerdo Marco??.

42. Desde su estructuracion, el proceso de seleccién de proveedores tuvo como fin
escoger a aquellos que darian cumplimiento efectivo a las 6rdenes de compra de
dotacion escolar, pues se buscaba garantizar de forma efectiva a las entidades
contratantes que los bienes requeridos iban a ser debida y oportunamente entregados.

19 pag. 3. Estudio de Mercado soporte de la Licitacion Publica para seleccionar los Proveedores de la segunda
generacion del Acuerdo Marco de Precios para la adquisicion de Dotacion Escolar. Disponible en:
https://community.secop.gov.co/Public/Tendering/ContractNoticeManagement/Index?currentLanguage=es-
CO&Page=login&Country=CO&SkinName=CCE.

20 Es el Acuerdo Marco LP-AMP-089-2016 para la Adquisicion de Dotacion Escolar.

21 pag. 4. idem.
22 P4g. 5. Estudios y Documentos Previos de la Licitacion Publica para seleccionar los Proveedores de la segunda
generacion del Acuerdo Marco de Dotacion Escolar. Disponible en:

https://community.secop.gov.co/Public/Tendering/ContractNoticeManagement/Index?currentLanguage=es-
CO&Page=login&Country=CO&SkinName=CCE.
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43. Un componente relevante analizado por CCE antes de abirir la licitacion publica fue
el cuidado del medio ambiente. Los estudios previos indicaron que una compra era
sostenible si satisfacia la necesidad del adquirente, y con el bien contribuia a la
proteccion del medio ambiente, la reduccion del consumo de recursos no renovables
y garantizaba la inclusién y la justicia social durante el desarrollo de un proceso de
compra publica®.

44. Al analizar los materiales mas utilizados para la construcciéon y adecuacién de
espacios escolares y su mobiliario, entre ellos, la madera, se hizo especial énfasis en
qgue el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible en el Decreto 1076 de 2015
exige unos criterios de sostenibilidad ambiental que implican obligaciones de: (a)
presentar informes anuales de actividades ante la autoridad ambiental, de
conformidad con lo registrado en el libro de operaciones, y (b) obtener la certificacion
de autorizacion de importacion o exportacion con fines comerciales del Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible o de la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales
-ANLA-?4,

45 Ademas, para regular el manejo de residuos del sector manufacturero, al que
responde la implementacion del Acuerdo Marco, refirié que con la Resolucion 1023 de
2010, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible solicitd la inscripcion en el
Registro Unico Ambiental -RUA- de la jurisdiccién en la que se encuentre localizado
el establecimiento. Asi que se exigia que los proveedores interesados en participar
debian contar con el RUA.

46. Para estos efectos se presentd la cadena de produccién y distribucién de la
dotacién escolar?® validada con los proveedores en reuniones realizadas con CCE
durante el 6 y 13 de febrero de 2019, asi:

Grifica 7 Estructura simplificada de la cadena de mobiliario

Extraccian i chianciin e ™
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tranaformssicn

\ /
o manutactura

‘\,ﬁ__ ___,-/

Emprasas importadaas e —— Emprasas
Iranspanadoras

o comercidlizadoras de mmmm e ———
raberias primas \ ;
L ) L T
Emer I Emiprasss

franslamadonas e Empresas manutaciunenas ¥ comarcialzadoras o l

AN primaE aisiribukioras
Impantacion drects
| — .
/-;Ilmlnlstm na\\ Empresas ‘ Cansumicanes inales
materizs transiormacaras o
primas / L lercenzadoras
-

S

Fuente: elaboracién Colombia Compra Eficiente, base DNP 2004.

47. Acorde a esta linea de produccion, a fin de determinar aspectos que debian mejorar
en la implementacion de esta Segunda Generacion del Acuerdo Marco de Dotacion

23 P4g. 20. Estudio de Mercado soporte de la Licitacion Publica para seleccionar los Proveedores de la segunda
generacién del Acuerdo Marco de Precios para la adquisicion de Dotacion Escolar. Disponible en:
https://community.secop.gov.co/Public/Tendering/ContractNoticeManagement/Index?currentLanguage=es-
CO&Page=login&Country=CO&SkinName=CCE.

24 pag. 21. idem.

25 pag. 24. idem.

11



Radicacién: 25000233600020220023601 (70.591)
Demandante: Provider Cia. S.A.S.

Demandado: Agencia Nacional de Contratacion Publica
— Colombia Compra Eficiente.

Asunto: Controversias contractuales y nulidad y
restablecimiento del derecho

Escolar, la entidad demandada aseveré que realiz6 mesas de trabajo con los
administradores del contrato, el MEN?®, la SED?’, algunos proveedores y gremios
como Fedemaderas, y se establecié necesario fijar un cronograma que determinara
las fechas de entrega de los bienes por demoras de los proveedores, y revisar la
calidad de insumos usados, por lo que se solicitd hacer visitas a sus plantas de
produccion?s,

48- Tal exposicion puso de relieve la necesidad de que en el nuevo acuerdo se
considerara especialmente la calidad de los insumos y el marco temporal de las
actividades que conforman dicha cadena productiva, a fin de evitar érdenes de compra
incumplidas y afectar a la poblacion educativa. Asi se perfilaron los requisitos
habilitantes.

49. Segun el Manual de Dotaciones del MEN, los bienes ofertados se agruparian asi:

(i) Segmento 1: Mobiliario Escolar.

(i) Segmento 2: Mobiliario de Cocina.

(iif) Segmento 3: Residencias Escolares.

(iv) Segmento 4: Menaje, Utensilios y Equipo de cocina.

(v) Segmento 5: Mobiliario de Oficinas Administrativas, Mantenimiento y Recepcion.
(vi) Segmento 6: Mobiliario SED.

50. Las exigencias legales respecto a la madera, como materia prima necesaria para
la elaboracion de la dotacién escolar, quedaron incluidas en los requisitos técnicos
minimos habilitantes del pliego de condiciones®:

“V. Requisitos habilitantes

(..

G. Requisitos minimos técnicos

1. Registro Unico Ambiental Manufacturero -RUA-

El Proponente que presente Oferta para los Segmentos 1, 2, 3, 5y 6, debe presentar copia de la
finalizacion del diligenciamiento del formato del Registro Unico Ambiental Manufacturero en la
pagina web expedido por la autoridad Ambiental competente en cuya jurisdiccion se encuentre
localizado el establecimiento, con el objetivo de cumplir con la Resoluciéon 0932 de 2010, y la
Resolucién 1023 de 2010 del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. (...)

26 Ministerio de Educacion Nacional.

27 Secretaria de Educacion Distrital.

28 En efecto, en el acapite titulado “B. Oportunidades de mejora”, se establecié que dentro de las oportunidades
evidenciadas por parte de Colombia Compra Eficiente en las reuniones con las Entidades Estatales y los
Proveedores estan: “(...) -La SED manifiesta que ha presentado dificultad para coordinar algunas entregas con el
Proveedor por lo cual Colombia Compra Eficiente considera necesario que exista un cronograma que determine
las fechas de entrega de los Bienes, para este efecto Colombia Compra Eficiente propone incorporar al Acuerdo
Marco un acta de ejecucion en que se realice un acuerdo entre entidades y Proveedores para coordinar las
entregas.

-De acuerdo con los manifestado por los Proveedores para garantizar la calidad de algunos procesos y de las
empresas que podrian participar en la segunda generacion del Acuerdo Marco, recomiendan realizar visitas a las
plantas de produccion y verificar la existencia de la maquinaria adecuada y las condiciones generales del
establecimiento.

-En consecuencia, algunos de los actuales Proveedores sefialaron la importancia de la calidad de los insumos con
los que deben contar los empresarios que participen en el AM. Teniendo en cuenta la composicion de los Bienes
de Dotacion Escolar, los proveedores deberian acreditar la calidad de algunos insumos como el acero y el plastico.
(...)". Pégs. 48 a 50, idem.

29 En: https://community.secop.gov.co/Public/Tendering/OpportunityDetail/Index?noticeUID=CO1.NTC.880559
&isFromPublicArea=True&isModal=False.
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2. Cumplimiento de reportes anuales del libro de operaciones

El Proponente que presente Oferta para los Segmentos 1, 2, 3, 5y 6, que desarrolle actividades
en productos forestales de primer o segundo grado de transformacion, particularmente mobiliario
(de madera o a conglomerados de madera, o que incluya parte de esta), elementos de
construccion estructurales (madera para vigas, columnas, cerchas, repisas, etc.) y
arquitectonicos, (madera para fachadas, cielorrasos, puertas, ventanas, etc,) y en general para
todos los productos de madera, el Proponente debera contar [con] el registro del libro de
operaciones y la copia de la remisién de los reportes anuales del libro de operaciones remitidos
a la Autoridad Ambiental competente en cumplimiento de lo dispuesto en los articulos
2.2.1.1.11.3y 2.2.1.1.11.4 del Decreto 1076 de 2015.

Cuando se trate de proponentes que no realicen transformacion en los términos del
articulo 2.2.1.1.11.3 del Decreto 1076 de 2015, debera aportar tanto el convenio o contrato
con la empresa encargada de la transformacidon secundaria de los productos forestales,
es decir, el fabricante o quien corresponday adicionalmente, el registro de operaciones y
la copia de la remisidon de los reportes anuales del libro de operaciones remitidos a la
Autoridad Ambiental competente del fabricante o quien corresponda (se resalta).

3. Certificacion de madera

El Proponente que presente Oferta para los Segmentos 1, 2, 3, 5y 6 debe anexar copia del
convenio o acuerdo comercial con la empresa forestal proveedora de la madera (...)

Si el proveedor de madera del Proponente es un distribuidor, el Proponente debe adjuntar el
convenio o acuerdo comercial entre el distribuidor y la empresa forestal de la madera.
Adicionalmente el Proponente debe presentar la certificacion de la empresa forestal con la que
trabaja su distribuidor, nacional o extranjera, segin sea el caso. El Proponente que sea empresa
forestal no debe presentar convenio, solo debe presentar la Certificacion de Autoridad Ambiental
competente. (...)"*°

51 Para entender mejor estas exigencias, hay que sefialar que en el referido Decreto
1076 de 2015 se definieron los tipos de empresas forestales3!, y se precisé que
corresponden a todas aquellas que realizan actividades de plantaciébn, manejo,
aprovechamiento, transformacion o comercializacién de productos primarios o
secundarios® del bosque o de la flora silvestre (art. 2.2.1.1.11.1).

52.Para las empresas de transformacion primaria y secundaria de productos
forestales, asi como de comercializacion forestal, de comercializacion vy

30 [dem.

31 Indico que la clasificacion era la siguiente:

“a) Empresas de plantacién de bosques: aquellas dedicadas al establecimiento y manejo de plantaciones
forestales;

b) Empresas de aprovechamiento forestal: dedicadas a la extraccion técnica de productos primarios de los bosques
naturales o productos de la flora silvestre o de plantaciones forestales, sin llegar a procesarlos;

c) Empresas de transformacion primaria de productos forestales: tienen como finalidad la transformacion,
tratamiento o conversibn mecanica o quimica, partiendo de la troza y obteniendo productos forestales
semitransformados como madera simplemente escuadrada, bloques, bancos, tablones, tablas, postes y madera
inmunizada, chapas y astillas, entre otros;

d) Empresas de transformacion secundaria de productos forestales o de productos terminados: tienen como
propésito la obtencion de productos mediante diferentes procesos o grados de elaboraciéon y mayor valor agregado
tales como molduras, parquet, listones, puertas, muebles, tableros aglomerados y contrachapados, pulpas,
papeles y cartones, y otros afines;

e) Empresas de comercializacion forestal: establecimientos dedicados a la compra y venta de productos forestales
o de la flora silvestre, sin ser sometidos a ningun proceso de transformacion;

f) Empresas de comercializacion y transformacion secundaria de productos forestales: establecimientos dedicados
a la comercializacion de productos forestales o de la flora silvestre y que realizan actividades de aserrado, cepillado
y cortes sobre medidas, entre otros”.

32 El art. 2.2.1.1.1.1. del Decreto 1075 de 2019, establece las siguientes definiciones: “Productos forestales de
transformacién primaria. Son los productos obtenidos directamente a partir de las trozas como bloques, bancos,
tablones, tablas y ademas chapas y astillas, entre otros. Productos forestales de segundo grado de
transformacion o terminados. Son los productos de la madera obtenidos mediante diferentes procesos y grados
de elaboracion y de acabado industrial con mayor valor agregado tales como molduras, parquet, liston,
machiembrado, puertas, muebles, contrachapados y otros productos terminados afines”.
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Radicacién: 25000233600020220023601 (70.591)
Demandante: Provider Cia. S.A.S.

Demandado: Agencia Nacional de Contratacion Publica
— Colombia Compra Eficiente.

Asunto: Controversias contractuales y nulidad y
restablecimiento del derecho

transformacion secundaria y las integradas, el art. 2.2.1.1.11.3 del Decreto 1076 de
2015, les impuso el deber de llevar un libro de operaciones que contuviera como
minimo la siguiente informacion: a) fecha de la operacién que se registra; b) volumen,
peso o cantidad de madera recibida por especie; c) nombres regionales y cientificos
de las especies; d) volumen, peso o cantidad de madera procesada por especie; e)
procedencia de la materia prima, nimero y fecha de los salvoconductos; f) nombre del
proveedor y comprador; g) numero del salvoconducto que ampara la movilizacién y/o
adquisiciéon de los productos, y nombre de la entidad que lo expidio. Este libro debia
ser registrado ante la autoridad ambiental respectiva.

53. Estos datos, a su turno, corresponden a la base del informe anual de actividades
gue esas empresas deben presentar ante la autoridad ambiental de su domicilio (art.
2.2.1.1.11.4. ib.), y debe contener como minimo: a) especies, volumen, peso o
cantidad de los productos recibidos, procesados y comercializados, b) el acto
administrativo por el cual se otorgo el aprovechamiento forestal de donde se obtiene
la materia prima y relacién de los salvoconductos que amparan la movilizaciéon de los
productos, y c) el tipo, uso, destino y cantidad de desperdicios.

Analisis de los cargos

54. De conformidad con la documentacion entregada con la oferta, dado que Provider
no es de aquellas empresas forestales de transformaciéon primaria o secundaria de
recursos maderados, para acreditar el requisito técnico habilitante relacionado con el
libro de operaciones —nucleo en el que gira la controversia—, debia aportar: (i) el
contrato o convenio con la empresa encargada de la transformacion secundaria de los
productos forestales (el fabricante o quien correspondiera), (ii) el registro de
operaciones de esa empresa, Y (iii) copia de la remision de los reportes anuales del
libro de operaciones a la autoridad ambiental competente.

55 La sentencia de primer grado concluy6 que Provider incumplié las exigencias del
numeral 2 del literal G de los pliegos de condiciones, pues no aporto (i) el contrato o
convenio que debia tener suscrito con Tablemac MDF S.A.S., (ii) ni el libro de
operaciones del afio 2018 que se habia radicado ante la autoridad ambiental el 1 de
febrero de 2019, y (iii) aportdé un libro de operaciones de septiembre de 2019, que no
se habia radicado ante la autoridad ambiental.

6. Mas alla de que la apelacién se dedicé casi por completo a hacer una reiteracion
argumentativa de los mismos planteamientos de la demanda —y se recuerda que la
carga de argumentacion del recurso impone la expresion de las razones de disenso
contra la providencia, de modo que la repeticién llana de la tesis expuesta en primera
instancia no resulta, en si misma, un ataque a la decision judicial—, la Sala encuentra
gue en las bases del recurso se alcanza a extraer que el motivo de inconformidad
recae en sostener que Provider si subsané su propuesta.

57. Al efecto, indicé: (a) que en la oportunidad para subsanar aporté los documentos

con los cuales demostré el cumplimiento del num. 2 del literal G del pliego de
condiciones (transcripcion literal, incluidos eventuales errores):
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Demandante: Provider Cia. S.A.S.
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“(...) -Certificacion expedida por nuestro proveedor TAMBLEMAC.

- Resolucion Metropolitana No. 001836 del 7 de junio de 2013 “por medio de la cual se
inicia un tramite de registro de libro de operaciones”, expedida por la Subdirectora
Ambiental del Area Metropolitana de Aburra. (sic)

- Resoluciéon Metropolitana No. 001955 del 9 de diciembre de 2013 “por medio de la cual
se registra un libro de operaciones y se hacen unos requerimientos”, expedida por la
Subdirectora Ambiental del Area Metropolitana de Aburré (sic) 3.

58. Y agreg6 que: (b) con la aclaracién efectuada por el representante legal de Provider
(entregada con la subsanacién), no estaba obligada a tener Registro Unico Ambiental
Manufacturero, “razén por la cual se aportaron las certificaciones otorgadas por la
empresa TABLEMAC MDF S.A.S. que demostraban que la sociedad tenia vinculos
comerciales vigentes para la provision de productos maderables ya disefiados™.

59. Conforme a los anteriores argumentos de la alzada, la Sala pasa a pronunciarse.

60. En los documentos que obran en el expediente se observa que, el 12 de agosto de
2019, Provider allego propuesta para los siguientes segmentos y categorias:

Segmento Categoria®
1 1,2y3
5 1,2y3
6 1y2

61. En el anexo de la oferta titulado “Certificados de insumos al que se refiere la
Seccion V, Literal G del pliego de condiciones (requisitos minimos técnicos)”, Provider
enlistd los documentos que acreditaban tales requisitos:

Documento enlistado en la
cartade remisién de

certificaciones de los Anexos
requisitos minimos técnicos aportados por el oferente
habilitantes
1. Registro Unico Ambiental Oficio 0701-519852019 de la Corporaciéon Auténoma Regional
Manufacturero del Valle del Cauca dirigido al representante legal de Provider,

informandole que no estaba obligado a estar inscrito ni
diligenciar informacién alguna en el RUAZ,
2. Cumplimiento de reportes | Certificacion remitida por Madecentro Colombia S.A.S.

anuales del libro de | (Distribuidora) a Provider, con fecha del 17 de julio de 2019,
operaciones — Emitido por | en la que informa que su objeto social es la compra, venta,
Madecentro distribucion y comercializacion de tableros de particulas de

madera, chapados y contrachapados, entendidos como el
género, y se divide en tableros aglomerados, MDF, triplex,
entre otros; indicé que acorde al Decreto 1076 de 2015, no
tenia la obligacion de realizar el reporte anual del libro de
operaciones forestales, ni consecuentemente allegar copia de
la remisién de dichos registros ante la autoridad ambiental.

33 P4g. 9 del recurso de apelacion.

34 1b.

35 Documento titulado “37. Formato 4 Pliego definitivo Formato para validar experiencia PRESENTAR CON EXP”,
disponible en la carpeta de oferta presentada por Provider Cia. S.A.S. en el siguiente enlace:
https://community.secop.gov.co/Public/Tendering/OpportunityDetail/Index?noticeUID=CO1.NTC.880559&isFrom
PublicArea=True&isModal=False.

3 Folios 2 y 3 del pdf “CERTIFICACIONES DE REQUISITOS MINIMOS TECNICOS”. Disponible en:
https://community.secop.gov.co/Public/Tendering/OpportunityDetail/Index?noticeUID=CO1.NTC.880559&isFrom
PublicArea=True&isModal=False.
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Radicacion: 25000233600020220023601 (70.591)
Demandante: Provider Cia. S.A.S.

Demandado: Agencia Nacional de Contratacion Publica

— Colombia Compra Eficiente.
Asunto:
restablecimiento del derecho

3. Certificacion de madera -

Emitido por la empresa
forestal Novopan a
Madecentro (Distribuidor) vy
acuerdo comercial entre

Madecentro con Provider Cia.
S.A.S.

a) Certificaciones Icontec de que el sistema de gestion de
Tablemac MDF S.A.S. fue auditado y aprobé con la norma ISO
14001:2015%.

b) Certificado Bureau Veritas C018.00220/U del 7 de
septiembre de 2018, de que el sistema de gestién de Novopan
del Ecuador S.A. fue auditado y cumplié con los estandares de
la norma 1SO 14001:2015%,

c) Oficio del 9 de agosto de 2019 de la empresa Duratex
dirigida a Madecentro Colombia S.A.S., en la que se afirma
gue esta Ultima es su cliente, con la siguiente informacion
comercial: i) antigledad: noviembre de 2001, ii) concepto:
excelente cliente; y iii) relacién comercial: proveedores®.

d) Oficio con Rad. 20190201085742161103470 del 30 de
enero de 2019 de Duratex dirigido a la subdirectora ambiental
del Area Metropolitana del Valle de Aburra, en el que se
menciond que, en cumplimiento de los compromisos con la
Autoridad Ambiental respecto a la Resolucién Metropolitana
1995 de diciembre de 2013, se hizo la entrega del libro forestal
de Tablemac MDF S.A.S. del afio 2018, en la que se indicé "Se
anexa CD Room con el registro digital de las operaciones
forestales de Tablemac MDF S.A.S.". La fecha de radicacion
de este escrito es del 1 de febrero de 20194°,

e) Escrito del 27 de febrero de 2019 de Tablemac - Duratex
S.A. al jefe de oficina de CORANTIOQUIA, solicitando una
visita de inspeccion a la planta de Duratex S.A., en Yarumal,
para dar cumplimiento a lo solicitado en el acta 160TH-ACT
(no se anexa), con el fin de dar apertura al libro de operaciones
forestales definido por el Decreto 1076 de 2015. Como anexo
a este oficio, se mencioné que se allegaba formato
diligenciado de la solicitud de registro de libro de operaciones
y el certificado de existencia y representacién legal de la
empresa (tampoco se allegé como anexo)*'.

f) Registros de cultivos forestales y sistemas agroforestales
con fines comerciales expedidos por el ICA a favor de
Tablemac S.A. en varios predios para la siembra de pinos
mexicanos y arboles de eucalipto*?.

g) Certificado del 19 de julio de 2019 proferido por Novopan
del Ecuador S.A., en el que, a solicitud de Madecentro
Colombia S.A.S., da a conocer que la empresa cuenta con un
sistema de gestion ambiental bajo la norma 1ISO 14001:2015,
certificado por Bureau Veritas desde el afio 2009, ademas de
la certificacibon ambiental PUNTO VERDE en la categoria
Empresa Ecoeficiente emitida por el Ministerio de Ambiente
desde el afio 201743,

h) Certificado del 18 de julio de 2019 de Novopan del Ecuador
S.A. en el que da a conocer que Madecentro es cliente de
dicha empresa desde el afio 2007, y ha sabido responder de
manera satisfactoria con sus compromisos comerciales**.

37 Fls. 5y 6. [dem.

38 Fls. 7y 8. [dem.

39 F|. 9. idem.

40 F|. 10. idem.

41 F|, 11. idem.

42 Fls. 12 a 22. idem.
43 F|. 23. idem.

44 F|. 24. idem.
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Radicacién: 25000233600020220023601 (70.591)
Demandante: Provider Cia. S.A.S.

Demandado: Agencia Nacional de Contratacion Publica
— Colombia Compra Eficiente.

Asunto: Controversias contractuales y nulidad y
restablecimiento del derecho

i) Certificacion de Madecentro del 5 de agosto de 2019%°, en
la que consta que Provider es cliente de dicha empresa, con
acuerdo comercial vigente para el suministro de materias
primas maderables, sin mayor especificacion.

62. Con su oferta, el actor alleg6 cuatro certificados de relaciones comerciales con otras
empresas, de los que se infiere que: (i) Provider es cliente de Madecentro Colombia
S.A.S., que es su distribuidora de productos madereros, tales como tableros de
particulas chapados y contrachapados, prensados y recubiertos con papeles
melaminicos, empresa que no participa en los procesos de siembra, talado,
reforestado, extraccion o aserrio de esta materia prima, es decir, sélo comercializa
productos comprados a los fabricantes, totalmente terminados, y los vende para la
elaboracion de muebles#®; (i) Madecentro Colombia S.A.S. es cliente de dos
fabricantes o transformadores primarios de productos de madera que son Duratex —
Tablemac MDF S.A.S. y Novopan del Ecuador S.A.

63. De lo anterior se colige que la cadena productiva y de distribucion que fue
acreditada por Provider en las citadas certificaciones, es la siguiente:

Fabricantes o

Madecentro Colombia
rirt,ﬁg?@fg-rﬁé"fo%raeﬁde| S.A.S. (Distribuidora Provider Cia. S.A.S.
Ecuador SA y Duratex - de productos maderados (oferente)

Tablemac MDF S.A.S. listos)

64. Al analizar si se cumplié o no con el requisito del nim. 2 del literal G del pliego de
condiciones (conformado por tres tipos de documentos que debian aportarse para
demostrar el “cumplimiento de reportes anuales del libro de operaciones”), la Sala
concuerda con las conclusiones del a quo de no hallarlo acreditado.

65 En primer lugar, Provider aport6 unas certificaciones comerciales aun cuando la
regla del pliego exigia allegar los contratos o convenios celebrados con la empresa
encargada de la transformacion secundaria. Superando el tamiz formal del asunto, el
contenido de dichos documentos Unicamente registra una constancia en la que se
menciona que entre Madecentro y Provider ha existido vinculo comercial sobre venta
y compra de madera, pero no se cumplio el requisito de aportar el contrato respectivo,
y ademas no se aport6 el de esta empresa (distribuidora) con las fabricantes forestales
Duratex — Tablemac y Novopan del Ecuador S.A. que es la relacion que debia resultar
acreditada a través de los referidos convenios, conforme a la cadena de produccion
atras ilustrada.

66. De manera que, mas alla de que existieran o no tales contratos, o que estuvieran
acreditados, lo cierto es que no fueron aportados por Provider a la licitacion —ni el
contrato del distribuidor. ni el de éste con el fabricante—. El entonces proponente no
report6 alguna situacién que justificara la razén de entregar tales documentos y no los

45 F|, 25. idem.

46 Informacién que se extrae del archivo titulado “PROCEDENCIA LEGAL DE LA MADERA’, anexo de la oferta
presentada por Provider Cia. S.A.S., en el que consta certificacion de Madecentro Colombia S.A.S. dirigida a la
demandante con fecha del 6 de agosto de 2019, haciéndole esa aclaraciéon sobre su objeto social. Fl. 2. En:
https://community.secop.gov.co/Public/Tendering/OpportunityDetail/Index?noticeUID=CO1.NTC.880559&isFrom
PublicArea=True&isModal=False.
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Radicacién: 25000233600020220023601 (70.591)
Demandante: Provider Cia. S.A.S.
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— Colombia Compra Eficiente.

Asunto: Controversias contractuales y nulidad y
restablecimiento del derecho

exigidos; tampoco hubo solicitudes de aclaracion a las reglas del pliego*’ acerca de la
admisibilidad de allegar certificaciones ante alguna situacion puntual y, tal como se
advierte en el numeral 60 de esta providencia (literales c, h, e i, del numeral 3 del
cuadro alli referido), evidentemente, la informacion aportada resulta insuficiente, como
se puede observar del alcance del certificado que remiti6 Madecentro:

Certificamos que 1a empresa PROVIDER CIA SAS, identficada

con Nt
805.006.536-3, es cliente nuestro, y 2 la lecha cuent

A con acuerdo comercial
vigenle para el suministro de matena prima producios maderables

Durante este hempo se han mantenido las dos parles, buenas
comerciales

relaciones

67. En este punto sobresale lo dicho a lo largo de esta providencia, en relacién con los
requisitos habilitantes establecidos por CCE al sefialar que se trata de exigencias
especificas adecuadas al tipo de contrato a suscribir que permiten evaluar la
capacidad técnica del interesado para cumplir con las ventas de los bienes de dotacion
escolar. Reitérese que el objeto del acuerdo marco imponia que se contara con un
mobiliario que permitiera el acceso y la permanencia en las aulas, como una de las
formas de hacer efectivo el derecho fundamental a la educacion; por lo que la
existencia de tales contratos era un requisito indispensable para respaldar los tiempos
y la calidad de los bienes objeto del acuerdo.

68. Por manera que la acreditacion de esta exigencia, no se reduce a la presentacion
formal de la documentacién, sino que implica para el interesado actuar con diligencia
y presentar todos los soportes documentales que permitieran probar el cumplimiento
de los requisitos habilitantes. Esto también genera un deber para la Agencia de
verificar el contenido sustantivo de los documentos allegados para concluir si alli se
da cumplimiento a la exigencia inscrita en el pliego.

69. Aun cuando CCE formulé a Provider los requerimientos de subsanacion*®, queda
demostrado que con los documentos aportados y sobre los que insiste el apelante —
certificacion expedida por Tablemac, y las dos resoluciones de 2013 en las que esta
empresa inicié un tramite de registro de libro de operaciones, y aquella mediante la
cual se registra un libro de operaciones— no se logré dar cumplimiento integral al citado
requisito.

47 En la carta de presentacion de su propuesta, el representante legal de Provider afirmé que conocia y aceptaba
los documentos del proceso de seleccidn y que tuvo la oportunidad de solicitar aclaraciones y modificaciones a los
mismos, e incluso que recibié de CCE respuesta oportuna a cada una de sus solicitudes. Numeral 1° del documento
titulado “44. Formato 2 Pliego definitivo Carta de presentacién de la Oferta con Adenda”, disponible en la carpeta
de oferta presentada por Provider Cia. S.AS. en el siguiente enlace:
https://community.secop.gov.co/Public/Tendering/OpportunityDetail/Index?notice
UID=CO1.NTC.880559&isFromPublicArea=True&isModal=False.

48 En el informe preliminar de evaluacion, la Agencia solicité al actor subsanar, entre otras cosas, o siguiente:
“Libro de operaciones: de acuerdo con lo establecido en los documentos del proceso cuando se trate de
proponentes que no realicen transformacion en los términos del articulo 2.2.1.1.11.3 del Decreto 1076 de 2015,
deberéd allegar tanto el convenio o contrato con la empresa encargada de la transformacién secundaria de los
productos forestales, es decir, el fabricante o quien corresponda y adicionalmente, el registro de operaciones y la
copia de la remision de los reportes anuales del libro de operaciones remitidos a la Autoridad Ambiental competente
del fabricante o quien corresponda” (se subraya).
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0. Entonces, al no haber aportado Provider el primero de los tres documentos que
conformaban el requisito Unico de cumplimiento de reportes anuales del libro de
operaciones, la decision del a quo debe mantenerse ante el caracter concurrente (no
alternativo) de tales documentos, pues sin allegar el contrato “con la empresa
encargada de la transformacion secundaria de los productos forestales, es decir, el
fabricante o quien corresponda”, quedan sin fundamento las demas exigencias de ese
numeral, es decir, la acreditacion de que respecto a una de tales empresas se tuviera
que aportar “adicionalmente, el registro de operaciones y la copia de la remision
de los reportes anuales del libro de operaciones remitidos a la Autoridad
Ambiental competente del fabricante o quien corresponda” (negrilla afiadida).

1. En este punto, se resalta que en la apelacion el actor no cuestioné un aspecto
distinto frente a la decision del Tribunal de no hallar cumplida la exigencia atinente a
la entrega de tales contratos; por el contrario, en sus planteamientos insistié en que
“se aportaron las certificaciones otorgadas por la empresa TABLEMAC” (se subraya);
argumentos que no inciden ni modifican las conclusiones a las que ha arribado la Sala
Yy, por consecuencia, a las que llego el Tribunal de primer grado.

’2.Sin que se torne necesario, sino Unicamente por completar el andlisis del
multicitado num. 2 del literal G de los pliegos, la Sala precisa que tampoco se desvirtud
la presuncion de acierto y legalidad que acompafia a las decisiones judiciales, como
la aqui cuestionada, la cual concluyo: (i) que no se aporto el libro de operaciones del
afio 2018 que se habia radicado ante la autoridad ambiental el 1 de febrero de 2019,
y (ii) que se alleg6 un libro de operaciones de septiembre de 2019, no radicado ante
la autoridad ambiental.

73. En este punto la Sala estima conveniente hacer una precision técnica conceptual
en relacion con los citados requisitos habilitantes, de conformidad con las normas
contenidas en el Decreto 1076 de 2015 y las bases del proceso de licitacion publica
sub examine. Como atras se indic0, las empresas forestales son aquellas que realizan
actividades de plantacion, manejo, aprovechamiento, transformacion o
comercializacion de productos primarios o secundarios del bosque o de la flora
silvestre (2.2.1.1.11.1. del Decreto 1076), de alli que sobre éstas se fijé la obligacion
de llevar el denominado libro de operaciones, instrumento en el que se inscribe la
informacion relacionada con la operacion que es llevada a cabo por tales empresas,
cada vez que ocurra, de forma que este libro contiene el registro de operaciones
forestales del sujeto obligado; es la bitacora de su actividad.

4. Por su parte, el registro del libro de operaciones corresponde a la autorizacion
que emite la autoridad ambiental sobre la apertura de tal instrumento, y tiene lugar
cuando se verifican las condiciones legales para su inscripciéon; lo anterior, de
conformidad con la solicitud y actividades reportadas por el sujeto interesado y la visita
técnica respectiva, para garantizar que tales aprovechamientos estén legalmente
amparados.

5 La informacion que se registra de forma permanente en el libro de operaciones
“servira de base para que las empresas forestales presenten ante la autoridad
ambiental informes anuales de actividades”(2.2.1.1.11.3. ib.) de forma que a partir de
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tal instrumento se consolidara la informacion de la operacién forestal realizada en ese
periodo, indicando las especies, volumen, cantidad de productos recibidos,
procesados, comercializados, el acto administrativo por el cual se otorgd el
aprovechamiento forestal de donde se obtiene la materia prima y la relacién de los
salvoconductos que amparan la movilizacion de los productos, la cantidad de
desperdicios generados, su tipo, uso y cudl fue su destino (2.2.1.1.11.4), de modo que
la autoridad ambiental pueda hacer el control respectivo.

6. En estos términos, cuando el proponente no es empresa forestal, el pliego
establecio que se debia aportar, ademas de los contratos o convenios con la empresa
encargada de la transformacion secundaria de tales productos, ‘el registro de
operaciones y la copia de la remision de los reportes anuales del libro de operaciones
remitidos a la Autoridad Ambiental competente del fabricante o quien corresponda”
(se resalta). Se recordara que para la segunda generacién del Acuerdo Marco de
Dotacion Escolar, CCE resaltdé que el mobiliario escolar y de cocina, elaborado por el
sector de fabricacion de muebles, debia garantizar tanto la calidad de los insumos
como el cumplimiento oportuno de las 6rdenes de compra, de modo que con tales
requisitos se permitiera acreditar la disponibilidad de las materias, en perspectiva legal

y de los inventarios.

7. Nétese que el anotado requisito impuso remitir el registro de operaciones, lo que
permitiria entender, en su definicion técnica, que se trataba de las actividades
ingresadas al libro de operaciones, de modo que estos dos requisitos obraban de
forma conjunta e hilada: la entrega de tales operaciones —que estaba ineludiblemente
contenida en el respectivo libro— y copia de la remisién de los reportes anuales del
libro de operaciones remitidos a la Autoridad Ambiental.

8. Ahora, si se entendiera que al decir “registro de operaciones” el pliego hacia
referencia al “registro del libro de operaciones”, el requisito se cumplia allegando la
autorizacion de la entidad respectiva sobre la inscripcion de dicho libro —en los mismos
términos que se exigieron al proponente que era empresa forestal (capitulo V, literal
G, nim. 2 inciso primero)-y, ademas, debia hacerse entrega de copia de la remision
de los reportes anuales del libro de operaciones.

9. La Sala razona que, en cualquier caso, el ultimo de los requisitos imponia entregar
una copia, ¢de qué? “de la remision de los reportes anuales del libro de operaciones
remitidos a la Autoridad Ambiental”. No se trata de copia del oficio con el que se
radicaron esos reportes, sino de la copia de su remision, es decir, de aquello que fue
objeto de entrega a la autoridad ambiental. Por ello, a riesgo de ser repetitivo, se
establecié en el requisito del pliego, la entrega de la “copia de la remisiéon de los
reportes anuales del libro de operaciones remitidos a la Autoridad Ambiental”.

80. Con otras palabras, se debia aportar copia del documento que fue remitido,
incluyendo los anexos que hicieron parte de dicho reporte, sin que bastara la copia de
un oficio radicado, pues de esa manera no se cumple la remisién de los documentos
remitidos.
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81. En el caso concreto, Provider aportdé al proceso de seleccidon la certificacion
expedida por Madecentro Colombia S.A.S., con fecha del 17 de julio de 2019, en la
que informé que, dado su objeto social, no se encontraba en la obligacién de llevar
libro de operaciones, de modo que le correspondia allegar el registro de operaciones
de la empresa que si lo hiciera y la remision de los reportes anuales de los libros de
operaciones, en los términos ya indicados.

82. A su vez, Provider aporté copia un oficio de la empresa Duratex, dirigido al Area
Metropolitana del Valle del Aburra (AMVA), en el cual informaba que acorde a lo
dispuesto en el Decreto 1076 de 2015, allegaba libro de operaciones del afio 2018, en
formato digital. La fecha de recepcion del escrito por parte de la entidad ambiental fue
del 1 de febrero de 2019.

83. Este documento demuestra que Duratex es una empresa de transformaciéon de
productos madereros, que cuenta con libro de operaciones para el afio 2018 y lo
presentd ante la autoridad ambiental competente. No obstante, s6lo se aporto el oficio
radicado, pero no entreg6é a CCE en el proceso licitatorio la remisién de los reportes
anuales del libro de operaciones remitidos a la autoridad ambiental.

84. Se aportd escrito de fecha 27 de febrero de 2019, presentado por Tablemac —
Duratex ante el jefe de oficina de CORANTIOQUIA en el que solicitaba visita de
inspeccion a la planta en Yarumal, para dar cumplimiento a lo indicado en acta 160TH-
ACT vy abrir el respectivo libro de operaciones. Tanto la referida acta como los otros
documentos que en este oficio se mencionan como anexos (solicitud de registro de
libro de operaciones y certificado de existencia y representacién legal de la empresa)
no fueron remitidos con la oferta.

85 Los medios de prueba demuestran que la empresa fabricante, estaba adelantando
gestiones para obtener la apertura del respectivo libro de operaciones en sus plantas,
pero de ahi no se puede extraer la remisidén de ningun reporte anual operacional, que
es lo que exige el pliego de condiciones; pues para sus plantas, en ese momento, se
estaba iniciando el tramite de registro del libro de operaciones.

86. Estas deficiencias en la documentacion fueron advertidas por CCE como consta en
el ya citado informe inicial de evaluacion de ofertas, del 10 de septiembre de 20194,
Para subsanar la falencia del libro de operaciones, Provider aportd los siguientes
documentos:

a. Oficio suscrito por el Lider Ambiental y SIG de la empresa Tablemac - Duratex,
dirigido a Madecentro en el que certifico que mediante “Resolucion Metropolitana 1995
del 9 de diciembre de 2013 del Area Metropolitana del Valle de Aburrd — AMVA, tiene
registrado el Libro de Operaciones Forestales y da cumplimiento a los requisitos
exigidos por esta entidad”. A su vez, informé que los libros de la contabilidad de la
madera eran inspeccionados por la autoridad ambiental y se entregaban mediante
oficio y anexo en medio magnético dada la cantidad de informacién que estos

49 Disponible en:
https://community.secop.gov.co/Public/Tendering/OpportunityDetail/Index?noticeUID=CO1.NTC.880559&isFrom
PublicArea=True&isModal=False.
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contenian. Refiri6 que, para constancia de lo anterior, la informacion podia ser
validada en el ultimo radicado del libro de operaciones de 2018, el cual se entreg6 el
1 de febrero de 2019, Radicado 00-003470 del Area Metropolitana del Valle de
Aburra®,

b. Auto 1836 del 7 de junio de 2013, “Por medio del cual se inicia un tréamite de registro
de libro de operaciones”, proferido por el AMVA, en el que se admitié solicitud de
registro de libro de operaciones de la empresa Tablemac MDF S.A.S°L.

c. Resolucion 1995 del 9 de diciembre de 2013, “Por medio de la cual se registra un
libro de operaciones y se hacen unos requerimientos”, proferida por el AMVA en la
que se ordeno registrar el libro de operaciones de Tablemac MDF S.A.S. y se le
especificé a dicha empresa algunas condiciones sobre la informacion a presentar
anualmente®?,

d. Formato Excel del registro del libro operaciones de Tablemac MDF S.A.S. de
septiembre de 2019, sin sello de recibido por la AMVA®3, y con varias paginas vacias
de contenido.

87. De la informacioén allegada por el entonces oferente, la Sala constata que no se
subsand la propuesta, pues se allegaron actos administrativos que si bien dan cuenta
de que desde el afio 2013 la empresa fabricante Tablemac cuenta con libro de
operaciones, no dan cumplimiento al requisito de remitir los reportes anuales de los
libros remitidos a la autoridad ambiental. De forma que persistieron en no presentar
los libros de operaciones que fueron estudiados por el AMVA.

88. Con el fin de subsanar este asunto, Provider present6 una tabla o cuadrado titulado
registro de operaciones de Tablemac de septiembre de 2019, que no cuenta con oficio
remisorio ni constancia de recibido por parte de la autoridad ambiental competente,
por lo que carece de fundamento el planteamiento del actor conforme al cual indicé
haber subsanado este aspecto, indicando que con la oferta presento el oficio remisorio
de radicacion de los libros de operaciones al AMVA, y en el periodo de subsanacion
aporto el libro con el registro de operaciones, lo que completaba el requerimiento del

pliego.

89-Y no es plausible tal argumento pues con el oficio remisorio del 1° de febrero de
2019 se registraron ante el AMVA los libros del afio 2018 de Tablemac, los cuales, en
todo caso, no fueron aportados a la licitacion; mientras que lo entregado al intentar
subsanar, fue un archivo en Excel que en la mayoria de sus paginas esta vacio y que
no tiene oficio de remision a la autoridad ambiental. De manera que ningun valor
puede tener, para efectos de conjurar la insuficiencia advertida, la entrega de tal

50 Folio 6. idem.

51 Folios 7 a 10. idem.

52 Alli se indic6 que el libro de operaciones se debia actualizar dia a dia, no por periodos vencidos, y que en el
informe anual las especies, volimenes, peso o cantidad de los productos recibidos, procesados y comercializados,
asi como también el acto administrativo por el cual se otorgd el aprovechamiento forestal de donde se obtiene la
materia prima, la relacion de los salvoconductos que amparan la movilizacion de los productos y el tipo, uso, destino
y cantidad de desperdicios. Folios 11 a 17. idem.

53 Folios 18 a 27. idem.
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archivo a CCE, puesto que ésta no es la autoridad ambiental donde debia haberlos
registrado, lo que llevé a CCE a no tener certeza real ni de su entrega, ni de su
contenido.

9. Esta conclusioén, se acompasa con la determinacion del a quo al hallar fundada la
decision de CCE de declarar No habil a Provider, tal como quedo consignado en la
Resolucion 1941 expedida por la CCE®* vy, por tanto, esta Subseccién confirmara
integralmente la decision impugnada.

91. Corolario de todo lo anterior, (i) esta acreditado que Provider en su oferta y escrito
de subsanacion, no aporto el contrato suscrito con Madecentro Colombia S.A.S., ni el
de esta empresa con las fabricantes forestales, esto es, Duratex — Tablemac y
Novopan del Ecuador S.A.; (ii) la Sala encontré probado que Provider aport6 oficio de
remision de los libros de operaciones de 2018 de Tablemac MDF S.A.S. ante el AMVA
en febrero de 2019, sin los respectivos registros operacionales que habia remitido a
la autoridad ambiental; ademas, (iii) las tablas entregadas en el periodo de
subsanacion para solventar tales incorrecciones, carecen de la entidad para cumplir
el requisito analizado.

Costas

92. De conformidad con el articulo 188 del CPACA, adicionado por el articulo 47 de la
Ley 2080 de 2021%, y en armonia con el articulo 365 del CGP, la Sala condenara en
costas por la segunda instancia a la parte actora, en la medida en que fracasaron los
cargos de apelacion que esta formuldé y se confirmard la sentencia de primera
instancia. Dicha condena no requiere la apreciacion o calificacion de una conducta
temeraria, sino la verificacion objetiva de quién resultoé vencido. La liquidacion de las
costas se debe adelantar de manera concentrada en el Tribunal que conocié del
proceso en primera instancia, de acuerdo con lo que dispone el articulo 366 del Codigo
General del Proceso.

9. En relacion con las agencias en derecho, se pone de presente que se regiran por
el Acuerdo PSAA16-10554 del 5 de agosto de 2016, expedido por el Consejo Superior
de la Judicatura. De conformidad con su articulo segundo, para la fijacion de las
agencias en derecho, se debe tener en cuenta “la calidad y la duracion de la gestion
realizada por el apoderado o la parte que litigé personalmente, la cuantia del proceso
y demas circunstancias especiales directamente relacionadas con dicha actividad, que
permitan valorar la labor juridica desarrollada”, sin que en ningun caso se puedan
desconocer los rangos de las tarifas minimas y maximas sefialadas por el articulo 5
de esta misma normativa, la cual, para los asuntos declarativos de segunda instancia
con cuantia, fija una tarifa minima de un (1) SMLMV y una maxima de (6) SMLMV.

54 Fls. 179 a 190, c. principal.
55 Como el recurso se interpuso el 23 de agosto de 2023, le son aplicables las modificaciones introducidas por la
Ley 2080 de 2021.
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94. En este caso existio gestion procesal del apoderado de la demandada —Agencia
Nacional de Contratacion Publica - Colombia Compra Eficiente- y, en tal virtud, las
agencias en derecho se fijan en tres (3) salarios minimos legales mensuales vigentes.

V. PARTE RESOLUTIVA

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

FALLA:

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Tercera — Subseccion C, del 2 de agosto de 2023, por las
razones expuestas.

SEGUNDO: CONDENAR en costas a la parte demandante y FIJAR como agencias
en derecho por la segunda instancia a favor de la Agencia Nacional de Contratacion
Publica - Colombia Compra Eficiente, la suma de tres (3) salarios minimos legales
mensuales vigentes a la fecha de ejecutoria de esta providencia. Las costas se
liquidardn de manera concentrada en el Tribunal a quo.

TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al Tribunal
de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE
MARIA ADRIANA MARIN FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ

FIRMADO ELECTRONICAMENTE

JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ
VF

Nota: esta providencia fue suscrita en forma electrénica 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
link https://relatoria.consejodeestado.gov.co:8080/Vistas/documentos/evalidador. Igualmente puede acceder al
aplicativo de validacion escaneando con su teléfono celular el c6digo QR que aparece a la derecha.
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