SUBASTA INVERSA - Ley 1150 de 2007- Funcion -Proceso de seleccion
- Propuesta economica - Precio mas bajo - Oferentes - Oferta -
Habilitacion

Conforme al literal a) del articulo 2.2 de la Ley 1150 de 2007, la subasta inversa
estda disefiada para adquirir bienes y servicios de caracteristicas técnicas
uniformes y de comun utilizacién. La funcién juridica atribuida a tal dispositivo
viene dada por la naturaleza de los bienes o servicios requeridos por el Estado,
pues ante su homogeneidad la implementacién de este tipo de mecanismos
ayuda a simplificar la actividad de la Administracion mediante procesos agiles y
eficientes, en los que Unicamente habra de esperarse la postura que mayor
beneficio econdmico genere a la entidad.

Bajo este modelo de escogencia, se conforma un escenario de competencia entre
los sujetos habilitados en el proceso de seleccidn, en el que la entidad establece
un presupuesto oficial y los interesados presentan una propuesta econdmica
sobre dicha base y, seguidamente, “la subasta debe iniciar con el precio mas
bajo indicado por los oferentes”. Definido lo anterior, tiene lugar la presentacion
de lances con los cuales la oferta puede ser mejorada en, al menos, el margen
minimo. Todo lo anterior, de conformidad con el articulo 2.2.1.2.1.2.2 y ss. del
Decreto 1082 de 2015.

El disefio de la subasta inversa hace del menor precio el nucleo sobre el cual
gravita la seleccion, de modo que una vez se supera la etapa de habilitacién,
seran las posturas del mas bajo valor o mayor descuento en porcentaje el Unico
factor a considerar. Por ello, adquiere protagonismo el valor con el cual se
presenta la oferta, el limite al presupuesto oficial y los margenes minimos que
conforman los lances admisibles, comoquiera que en la etapa en que se
desarrolla la puja la entidad se desplaza para ejercer Unicamente el control de
tiempos y condiciones, pero son los proponentes quienes definen a través de las
manifestaciones que hacen en los lances, cual de ellos serd el adjudicatario.

ETAPA PRECONTRACTUAL - Acuerdo de voluntades - Entidad
contratante - Definicion de reglas de participacion y del futuro contrato
- PROCEDIMIENTO DE SELECCION - Adjudicacion del contrato -
Celebracion del contrato estatal

La etapa precontractual, es reconocida como la fase de conformacion de las
voluntades entre la entidad y los proponentes, pues al lado de la definicién por
parte de la Administracién acerca de las necesidades que pretende suplir con la
contratacién a la que aspira llegar -basada en estudios, autorizaciones, vy
apropiaciones presupuestales- también se definen las reglas de participacién y
las bases del futuro contrato. Frente a éstas, los interesados podran
pronunciarse en las diferentes oportunidades que prevé la ley para hacerlo,
solicitando aclaraciones, complementaciones o ajustes para el mejor curso y
definicién del proceso de seleccion -y deberan hacerlo como expertos en la
actividad a contratar, si advierten yerros o imprecisiones en tales reglas—. De



esta manera, aunque la génesis de la etapa precontractual tiene origen en una
decision administrativa, su desarrollo y la dindmica de participacién de los
interesados es expresion de la confluencia de voluntades que antecede y
sustenta el contrato estatal.

Por esta via, y de cara a los principios de seleccién objetiva, transparencia,
eficiencia y economia, entre otros, la finalidad a la que apunta el procedimiento
de seleccidn es culminar con la adjudicacion del contrato a la mejor propuesta,
de donde surge la obligacion legal para adjudicatario y entidad publica de
suscribir el respectivo negocio juridico.

IRREVOCABILIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO DE ADJUDICACION

Este mandato quedo establecido en el inciso tercero del articulo 9 de la Ley 1150
de 2007, al disponer que el “acto de adjudicacion es irrevocable y obliga a la
entidad y al adjudicatario”, Unico acto precontractual al que el legislador doté
del especifico atributo de la “irrevocabilidad”.

GARANTIA DE SERIEDAD DE LA OFERTA - Finalidad - SANCION - No
suscripcion del contrato - INHABILIDAD

En linea con esta disposicidon y por su importancia, la ley establecié la obligacion
a cargo de los proponentes de constituir garantia de seriedad de la oferta, con
el fin de contar con herramientas que respalden y disuadan la presentacion de
propuestas carentes de rigor y seriedad, so pena de hacer efectiva tal garantia
en los casos en que el adjudicatario se abstenga de suscribir el respectivo
contrato estatal.

La trascendencia que atribuyd la ley al acto de adjudicacién se refleja, ademas,
en el literal e) del articulo 8 de la Ley 80 de 1993, que dispone la sancién de
inhabilidad para participar en procesos de seleccidén y celebrar contratos con las
entidades estatales, para “quienes sin justa causa se abstengan de suscribir el
contrato estatal adjudicado”.

NO SUSCRIPCION DEL CONTRATO - Justa causa - Elemento objetivo -
Elemento subjetivo

La hipotesis indicada impone constatar (i) un elemento objetivo, consistente en
la abstencion de suscribir el contrato estatal; y (ii) un elemento subjetivo, que
alude a que tal circunstancia haya acontecido sin que medie una justa causa que
pueda exonerar de la sancion legal establecida; analisis que dependera de las
razones aducidas bajo el proceso sancionatorio adelantado en sede
administrativa, los medios de prueba que acompafien tales argumentos, y la
conformidad de los motivos con la normatividad vigente.

Sobre el concepto de justa causa y los criterios para determinar su existencia,
poco se ha dicho a nivel jurisprudencial, dado que es inusual que se presente tal
posicion por parte de quien resulta adjudicatario. Al respecto, es de destacar que
la Sala de Consulta y Servicio Civil de esta Corporacidon en concepto del 3 de



marzo de 1999, Rad. 1172-99, explicd que tales causas “se deben fundamentar
en la apreciacion de las pruebas que presenten las personas interesadas al
interponer los recursos de la via gubernativa y su analisis frente a las causales
legales eximentes de responsabilidad”.



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

Consejero Ponente: JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

Bogota, D.C., cinco (05) de mayo de dos mil veinticinco (2025)

Radicacion: 25000233600020190010601 (70.067)

Demandante: Eder Martin Prada Pinzon

Demandado: Secretaria Distrital de Seguridad, Convivencia y Justicia -
Bogota D.C.

Medio de control: Nulidad y restablecimiento del derecho

Asunto: Sentencia de segunda instancia

TEMAS: ETAPA PRECONTRACTUAL - Obligacién de suscribir el contrato estatal adjudicado /
RESPONSABILIDAD POR INCUMPLIMIENTO - Ausencia de justa causa

Surtido el trdmite de ley, sin que se observe causal de nulidad que invalide lo actuado,
procede la Subseccién A de la Seccidén Tercera del Consejo de Estado, a resolver los
recursos de apelacion interpuestos contra la sentencia que accedié parcialmente a las
pretensiones de la demanda.

En el caso concreto se controvierte la legalidad de los actos administrativos mediante los
cuales se sancion0 al demandante por no haber suscrito, sin justa causa, el contrato de
suministro que le fue adjudicado.

I. SENTENCIA IMPUGNADA

L Corresponde a la proferida el 29 de agosto de 2022, por medio de la cual el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera, Subseccion B, resolvid (transcripcion
literal, incluidos eventuales errores):

“PRIMERO: Declarar la nulidad de las Resoluciones 000190 del 31 de mayo de 2018 y
000294 del 25 de julio de 2018, emitidas por la Secretaria Distrital de Seguridad, Convivencia
y Justicia del Distrito Capital de Bogota.

SEGUNDQO: A titulo de restablecimiento del derecho, se ordena al Distrito Capital de Bogota
— Secretaria Distrital de Seguridad, Convivencia y Justicia; que levante todas las sanciones
impuestas al sefior Eder Martin Prada Pinzén por la no suscripcion del contrato adjudicado
mediante el proceso de seleccidn abreviada por subasta inversa presencial SCJ-SASI-017-
2017.

En esa medida, la referida entidad se abstendra de hacer efectivas las sanciones descritas
en los actos administrativos anulados, si no lo hubiera hecho.

Subsidiariamente, el Distrito Capital de Bogota — Secretaria Distrital de Seguridad,
Convivencia y Justicia debera retirar inmediatamente cualquier registro de la sancion que
hubiera ordenado sobre el sefior Eder Martin Prada Pinzén derivada de los actos anulados
e igualmente oficiara a las entidades competentes para que asi procedan®.

1 Cita original: “Procuraduria General de la Nacion, Camara de Comercio y sistema electronico para la contratacién
publica”.



Radicaci6on: 25000233600020190023601 (70.067)
Demandante: Eder Martin Prada Pinzon

Demandado: Secretaria Distrital de Seguridad, Convivencia y Justicia

Asunto: Nulidad y restablecimiento del derecho
TERCERO: La demandada queda obligada a disponer de las medidas necesarias, para dar
cumplimiento a lo ordenado en el presente fallo, en los términos de los articulos 187 y 192
del CPACA
CUARTO: Negar las demés pretensiones.

QUINTO: Sin condena en costas.

SEXTO: Por secretaria de la seccion, NOTIFICAR esta providencia personalmente a las
partes y a la representante del Ministerio Publico”.

2. El anterior proveido decidié la demanda presentada el 18 de febrero de 20192 por Eder
Martin Prada Pinzon contra la Secretaria Distrital de Seguridad, Convivencia y Justicia -
Bogotd D.C. (en adelante la Secretaria) cuyas pretensiones, hechos principales y
fundamentos juridicos, son los siguientes (transcripcion literal, incluidos eventuales

errores):

Pretensiones

“Primera. Que se declare la nulidad de la Resolucién N°000190 del 31 de Mayo de 2018,
emitida por la SECRETARIA DISTRITAL DE SEGURIDAD, CONVIVENCIA Y JUSTICIA —
ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA D.C., por medio de la cual se sanciona a EDER MARTIN
PRADA PINZON, “POR LA NO SUSCRIPCION DEL CONTRATO ADJUDICADO DENTRO
DEL PROCESO DE SELECCION ABREVIADA POR SUBASTA INVERSA PRESENCIAL
SCJ-SASI-017-2017".

Segunda. Que se declare la nulidad de la Resolucién N°000294 del 25 de Julio de 2018,
emitida por la SECRETARIA DISTRITAL DE SEGURIDAD, CONVIVENCIA Y JUSTICIA —
ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA D.C., por medio de la cual se resuelve el recurso de
reposicion presentado en contra de la Resolucion No. 190 de 2018, mediante la cual se
sancion6 a EDER MARTIN PRADA PINZON, “POR LA NO SUSCRIPCION DEL
CONTRATO ADJUDICADO DENTRO DEL PROCESO DE SELECCION ABREVIADA POR
SUBASTA INVERSA PRESENCIAL SCJ-SASI-017-2017".

Tercera. Que se restablezcan LA TOTALIDAD DE LOS DERECHOS LESIONADOS DEL
SENOR EDER MARTIN PRADA PINZON por la expedicion de las resoluciones referidas
anteriormente N°000190 del 31 de Mayo de 2018, y N°000294 del 25 de Julio de 2018,
emitidas por la SECRETARIA DISTRITAL DE SEGURIDAD, CONVIVENCIA Y JUSTICIA —
ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA D.C.

Para tal efecto, el restablecimiento de los derechos del sefior EDER MARTIN PRADA
PINZON debe atender criterios de REPARACION INTEGRAL, por ende comprende y NO
SE LIMITA a que se revoquen la totalidad de declaratorias de incumplimiento, inhabilidad y
siniestro emitidas en las resoluciones antes aludidas; ademas incluye que se revoquen las
sanciones emitidas en contra del sefior EDER MARTIN PRADA PINZON, y se reparen la
totalidad de los dafios a él causados, tanto materiales (dafio emergente y lucro cesante),
como inmateriales (dafio moral y dafio por afectacion relevante a bienes o derechos
convencional y constitucionalmente amparados).

Cuarta. Que como consecuencia del restablecimiento de derechos del sefior EDER MARTIN
PRADA PINZON, la entidad publica demandada pague al aqui demandante las siguientes
sumas de dinero:

A. Cinco millones ciento noventa mil setecientos veintinueve pesos moneda corriente
($57190.729) para indemnizar el dafio emergente, consistente en todos los gatos en los que
ha incurrido el sefior EDER MARTIN PRADA PINZON, por (i) el proceso de seleccion

2Fls. 1 a 41, c. ppal.



Radicaci6on: 25000233600020190023601 (70.067)

Demandante: Eder Martin Prada Pinzén

Demandado: Secretaria Distrital de Seguridad, Convivencia y Justicia
Asunto: Nulidad y restablecimiento del derecho

abreviada por subasta inversa presencial SCJ-SASI-017-2017 adelantado erradamente por
la entidad aqui demandada; (ii) por los honorarios de abogados como consecuencia del
proceso sancionatorio que culminé con la Resolucién 294 del 25 de Julio de 2018, emitida
por la entidad publica aqui demandada.

B. Cuatrocientos cinco millones de pesos moneda corriente ($405°000.000) para indemnizar
el lucro cesante, consolidado y futuro, consistente en los ingresos dejados de percibir hasta
la fecha, y que no podra tener hasta el 30 de Octubre de 2022 el sefior EDER MARTIN
PRADA PINZON como consecuencia de no poder ejercer su calidad de proveedor de
productos y/o servicios con entidades publicas, al estar inhabilitado desde el 31 de Octubre
de 2017 hasta el 30 de Octubre de 2022 para contratar con el Estado.

C. Cincuenta Salarios Minimos Legales Mensuales Vigentes (50 SMLMV) para indemnizar
el dafio moral, consistente en la tristeza y congoja que el sefior EDER MARTIN PRADA
PINZON no esta en el deber juridico de soportar, teniendo en cuenta que los mentados actos
administrativos generan dichos sentimientos de afliccién en su humanidad dado que en su
calidad de persona natural, comerciante, con experiencia consolidada, se siente impotente
al no poder ejercer de manera integral su oficio, que por tanto tiempo habia realizado sin
reproche alguno.

D. Cincuenta Salarios Minimos Legales Mensuales Vigentes (50 SMLMV) para indemnizar
el dafio por afectacion a derechos fundamentales del sefior EDER MARTIN PRADA
PINZON, pues se ha violado su derecho de (i) no estar reportado de manera injusta y
negativa en bases de datos, como en el SECOP, en la Camara de Comercio y en la
Procuraduria General de la Nacion, respecto de los actos administrativos de fechas 31 de
Mayo de 2018 y 25 de Julio de 2018 (HABEAS DATA), (ii) derecho al trabajo y libertad de
profesiones y oficios, pues teniendo en cuenta los actos administrativos de fechas 31 de
Mayo de 2018 y 25 de Julio de 2018 (no puede ejercer su calidad de proveedor de productos
y/o servicios con entidades publicas, al estar inhabilitado desde el 31 de Octubre de 2017
hasta el 30 de Octubre de 2022 para contratar con el Estado; (iii) Derecho a la igualdad, en
la medida que las demas personas del proceso de seleccidn referido en los hechos de esta
demanda fueron tratadas de manera diferente, con mas consideracion que el sefior EDER
MARTIN PRADA PINZON.

Quinta. Que se conene en costas y agencias en derecho a la entidad demandada’.

Hechos relevantes

3. El 19 de septiembre de 2017, la Secretaria public6 aviso de convocatoria sobre el
proceso de seleccién abreviada por subasta inversa presencial SCJ-SASI-017-2017, cuyo
objeto era “el suministro de alimentos e insumos alimenticios para el sostenimiento de los
semovientes equinos y caninos” de propiedad de la entidad.

4. El pliego de condiciones definitivo establecié que el valor del presupuesto oficial era de
doscientos cuarenta millones de pesos ($240.000.000), y precis6 que, si el precio total de
la oferta superaba dicho monto y/o se desconocian los valores de los items unitarios de
referencia del estudio de mercado contenido en los estudios previos, ello era causal de
rechazo.

5 Al proceso de seleccién se presentaron 6 ofertas, entre ellas la del sefior Eder Martin
Prada Pinzén3; ninguna de ellas fue declara habil en el informe de evaluacion preliminar.

3 En la demanda refiere que, entre otras, desarrolla las siguientes actividades econdémicas: “4645: comercio al por
mayor de productos farmacéuticos, medicinales, cosméticos y de tocados; -4631: comercio al por mayor de productos
alimenticios; -4620: comercio al por mayor de productos de materias primas agropecuarias, animales vivos; -4664:
comercio al por mayor de productos quimicos basicos, cauchos, plasticos en formas primarias y productos quimicos de
uso agropecuario”. Para ejercer estas actividades economicas, tiene un establecimiento de comercio denominado



Radicaci6on: 25000233600020190023601 (70.067)

Demandante: Eder Martin Prada Pinzén

Demandado: Secretaria Distrital de Seguridad, Convivencia y Justicia
Asunto: Nulidad y restablecimiento del derecho

Transcurrido el término para subsanar las ofertas, el 19 de octubre de 2017 la demandada
publico el “Informe definitivo de verificacion de requisitos habilitantes”, en el que declar6
gue la Unica propuesta habilitada era la del actor.

6. El 23 de octubre de 2017, al inicio de la audiencia para adelantar la subasta, la
representante del Comité Evaluador Técnico declar6 habilitadas las demas ofertas, porque
cada proponente allego la documentacion requerida. Acto seguido: i) se determind que el
mayor porcentaje de descuento ofrecido fue del 3% correspondiente a dos ofertas: la del
accionante y la del sefior Henry Rubiano; v, ii) el representante del actor hizo lance del
6%, mayor al de cualquier otro proponente, por lo que resulté adjudicatario del contrato.

7. El 31 de octubre de 2017, el actor se reunié con dos funcionarios de la Secretaria
quienes le manifestaron que en la adjudicacién del contrato hubo errores de la institucion,
asi que podia no suscribirlo, pero debia pedir la exoneracién de responsabilidad por
escrito; por ello, el 15 de noviembre de 2017 radicé tal peticidn, sin obtener respuesta.

8. La accionada profirié la Resolucion 518 del 23 de noviembre de 2017, en la que declar6
la terminacion anormal del proceso de seleccién. Y, mediante Resoluciones 572 y 573 del
21 de diciembre del mismo afo, dio apertura a proceso sancionatorio contra el
demandante por la no celebracion del contrato.

9 La Secretaria expidié la Resolucién 190 del 31 de mayo de 2018, que sanciond al actor
en consecuencia: (i) lo declar6 inhabil para participar en procesos de seleccion y celebrar
contratos con entidades publicas por 5 afos, (ii) hizo efectiva la pdliza por acaecimiento
del siniestro por incumplimiento de la seriedad de la oferta, y (iii) ordeno publicar la sancién
en el SECOP, e informar a la Camara de Comercio y a la Procuraduria General de la
Nacién. Decisiéon confirmada en la Resolucion 294 del 25 de julio de 20184

Fundamentos de derecho

10. El demandante sostuvo que el concepto de la violacibn se corresponde con lo
argumentado en el recurso de reposicién formulado contra la resolucién sancionatoria®.
Fundo los cargos de nulidad contra los actos demandados en los siguientes términos:

a) La entidad vulner¢ la confianza legitima creada en el accionante pues: i) aval6 el valor
de su oferta como si estuviera ajustado al pliego, y le adjudicé un contrato contrario a sus
intereses patrimoniales en tanto su valor estaba por debajo del contemplado en su
propuesta, Yy ii) la Secretaria demandada en reunion del 31 de octubre de 2017, sefialo
que no habia consecuencias al abstenerse de suscribir el contrato. Agrego, que al pedir
la exoneracién de responsabilidad no obtuvo respuesta de la Secretaria, sumado a que la
resolucion que declard la terminacion anormal del proceso de seleccién no indicé que
adelantaria acciones contra el actor.

Almacén Veterinario El Toro, y esta inscrito en el RUP desde 2009, pero desde el 2007 se desempefié como proveedor
de productos y servicios para entidades estatales. Fl. 3, c. principal.

4 En la demanda, el actor presenté solicitud de medida cautelar consistente en la suspension provisional de los efectos
de las Resoluciones 190 y 294 de 2018, la cual fue negada en auto del 29 de marzo de 2019, porque su decreto
implicaba analizar de fondo los cargos de ilegalidad de los actos administrativos sancionatorios y en todo caso, no la
sustentd debidamente pues se limité a enlistar las normas que regulan estos pedimentos, sin esgrimir mayor razon para
su procedencia. Fls. 82 a 87, c. principal.

5 Transcribié la mayoria de lo dicho en ese recurso.



Radicaci6on: 25000233600020190023601 (70.067)

Demandante: Eder Martin Prada Pinzén

Demandado: Secretaria Distrital de Seguridad, Convivencia y Justicia
Asunto: Nulidad y restablecimiento del derecho

b) Desconocimiento de los principios de proporcionalidad y razonabilidad, ya que la
sancion se adopto sin evaluar la justa causa alegada por el actor —pues era evidente que
su oferta tenia un precio superior en un 141%, asi que debio ser rechazada—. Ademas, la
resolucién de adjudicacion llegé a una conclusién que no es congruente con un analisis
riguroso del pliego y de la propuesta presentada.

c) Falsa motivacién, porque si se probé la justa causa, sin que la entidad hiciera algun
analisis factico y/o juridico®, contrariando el literal €) del articulo 8 de la Ley 80 de 1993,
que exige probar la inexistencia de alguna causal justificante’.

d) Desconocimiento de los derechos al debido proceso y defensa, pues luego de formular
cargos en su contra, en conceptos del 20 y 28 de marzo de 20188, la entidad constituyd
Su propia prueba.

Contestacion de la demanda

11. La Secretaria pidio negar las pretensiones. Indicé que en el tramite sancionatorio no se
probd una justa causa que respaldara al actor para no suscribir el contrato; por el contrario,
alli reconoci6 su falta de diligencia al elaborar la oferta a fin de dar cumplimiento a las
condiciones de los pliegos. Resaltd que durante el proceso de seleccion el proponente no
hizo observaciones sobre las exigencias econdémicas, ni comunicé a la entidad la
existencia de errores en su oferta, asi que el actor no actué bajo el principio de la buena
fe objetiva.

12.Como excepciones aleg6: i) cobro de lo no debido, e ii) indebida acumulacién de
pretensiones, ante el actuar omisivo del accionante en el proceso de seleccion.

13. La demandante se opuso a las excepciones formuladas, por falta de prueba®.
Alegatos en primera instancia

14. Surtido el debate probatoriol®, al alegar de conclusion, la parte actora reiter6 los
argumentos de la demanda'!. La Secretaria guardé silencio.

15. El Ministerio Publico pidié negar las pretensiones. Indicé que el demandante tenia el
deber de elaborar y presentar su oferta acorde a los términos del pliego en los que
expresamente se establecio el presupuesto oficial y los valores unitarios. Por ende,

6 Adujo que la entidad reconocié en la Res. 190 de 2018, que el actor advirtié que existia una justa causa, pues afirmo:
“(...) esper6 hasta el momento de la firma del contrato para realizar estas manifestaciones (...)".

7 Alego que la justa causa se relaciona con la aducida por el oferente que ocup6 el segundo orden de elegibilidad, Henry
Rubiano, que tampoco suscribio el contrato por inconsistencias en los precios de referencia. Fl. 29, c. principal.

8 Conceptos visibles a folios 81 a 84 dentro del Cd que reposa a fl. 132, c. principal.

9 Fls. 136 a 138, c. principal.

10 El a quo decretd como pruebas: del actor: a) pliego de condiciones del proceso de seleccién SCJ-SASI-017-2017, b)
oferta de Eder Prado Pinzon, c) acta de audiencia de subasta inversa, d) Res. 190 y 294 de 2018, e) peticion del 15 de
noviembre de 2017 ante la Secretaria Distrital, f) Res. 518, 572 y 573 de 2017, g) descargos del actor en el proceso
sancionatorio, h) conceptos de la entidad del 20 y 28 de marzo para dar respuesta a los descargos, i) recurso de
reposicion contra la resolucién sancionatoria, j) documentos contables del actor, k) garantia de seriedad de la oferta
expedida por CONFIANZA, y |) solicitud de conciliacion extrajudicial y constancia de agotamiento. Oficié a la Secretaria
accionada para allegar copia de todas las solicitudes del actor y sus respuestas. Decret6 informe bajo juramento de la
accionada, asi como del concepto de violacion de la demanda. de la demanda: a) copia integra del expediente del
proceso de seleccion abreviada y b) copia del expediente sancionatorio.

11 Fis. 239 a 264, c. principal.



Radicaci6on: 25000233600020190023601 (70.067)

Demandante: Eder Martin Prada Pinzén

Demandado: Secretaria Distrital de Seguridad, Convivencia y Justicia
Asunto: Nulidad y restablecimiento del derecho

independientemente de si la oferta pudo incurrir en causal de rechazo, el actor no probo
una justa causa para abstenerse de suscribir el contrato y, en todo caso, guardé silencio
sobre ello, lo que causé un desgaste de la administracion publical?,

Fundamentos de la providencia recurrida

16. El a quo concluyd que la administracion no defraudo la confianza legitima del actor,
pues la creencia sobre la exoneracion de eventuales sanciones por no firmar el contrato
no estaba amparada por dicho principio.

17 No obstante, determind que las resoluciones sancionatorias adolecen de falsa
motivacion y contravienen los principios de razonabilidad y proporcionalidad, ante la
existencia de una justa causa para no firmar el contrato, pues aunque el actor no obro
conforme al principio de buena fe y desatendid el deber de cefiirse al pliego, la entidad
también err6 al adjudicarle el proceso de seleccién ya que debié rechazar su oferta y
garantizar la legalidad del trdmite.

18. Afirmd que la Secretaria contribuyd a viciar el procedimiento precontractual, cuya
relevancia es mayor en ejercicio del ius puniendi de cara a las garantias del debido
proceso, entre ellas la de imparcialidad que se alter6 cuando la entidad tolerd
irregularidades en el tramite que suscito la formulacidén de cargos, pues sobre ella recaia
el deber de ejercer control y direccion del proceso de seleccién para culminar con la firma
del contrato.

19. Neg6 el restablecimiento econémico, por falta de prueba de los rubros cobrados.
. LOS RECURSOS DE APELACION

20. La demandada pide revocar en su totalidad el fallo de primer grado, pues los actos
demandados fueron expedidos con ocasion de la renuencia del adjudicatario de firmar el
contrato, quien adujo su propio error al elaborar la oferta, asi que no adolecen de falsa
motivacion ni desconocen los principios de razonabilidad y proporcionalidad. Subray6 que
el sefior Prada Pinzén, en la etapa precontractual, actu6 contra el principio de buena fe
objetiva al presentar su oferta.

21. Sostiene que el actor no puede argumentar que se equivocé en el lance, porque él
mismo fue quien designd a un tercero para que en su nombre acudiera a dicha audiencia.
Y no se probo el acaecimiento de un hecho constitutivo de caso fortuito o fuerza mayor.

22. En su apelacion adhesiva, el demandante pide modificar la decision del a quo y acceder
al pago de los perjuicios. Aduce que con la demanda allegé no solo las pruebas que
acreditaron los yerros de la entidad, sino la relacion de contratos estatales suscritos entre
2016 a 2018 y una certificacion de ingresos mensuales promedio de tales contratos.
Enfatiza en que bajo el CGP, el juramento estimatorio es prueba del valor de los perjuicios.

Tramite de segunda instancia

12 Fls. 219 a 237, c. principal.
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Demandante: Eder Martin Prada Pinzén

Demandado: Secretaria Distrital de Seguridad, Convivencia y Justicia
Asunto: Nulidad y restablecimiento del derecho

23. 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.

24. No hubo pronunciamiento del Ministerio Publico.
1. CONSIDERACIONES
Objeto del recurso de apelacién

25. El problema juridico que concentra la atencion de la Sala impone determinar si hubo
justa causa para no firmar el contrato y si se probaron los perjuicios reclamados.

26. Como ruta de andlisis, la Subseccién se propone: (i) precisar las bases de participacion
del proceso de seleccion abreviada por subasta inversa SCJ-SASI-017-2017 y la
adjudicacion del contrato, (ii) estudiar el desarrollo del proceso sancionatorio vy, (iii)
analizara si en el caso concreto se configuro la justa causa de que trata el literal e) del
articulo 8 de la Ley 80 de 1993.

Las bases de participaciéon del proceso de seleccion abreviada por subasta inversa
SCJ-SASI-017-2017

21. Conforme al material probatorio, el 19 de septiembre de 2017, la entidad demandada
publicé aviso de convocatoria del proceso de seleccidon abreviada por subasta inversa
presencial SCJ-SASI-017-2017 para seleccionar al proveedor de alimentos e insumos
para el sostenimiento de los semovientes equinos y caninos de propiedad de dicha
entidad.

28. En los “Estudios previos para contratar ‘El suministro de alimentos...””*® se indicé que
los bienes y servicios a adquirir eran de caracteristicas técnicas uniformes y de comun
utilizacion, por lo que se utilizaria la modalidad de seleccion abreviada por subasta inversa
presencial, siendo el menor precio el Unico factor de escogencia.

29. El valor del presupuesto oficial fue de $240°000.000, incluido IVA y todos los costos
directos, indirectos, impuestos, tasas, contribuciones y demas a que hubiera lugar. El
documento incluyd el analisis del sector en “perspectiva legal, comercial, financiera,
organizacional, técnica y de analisis del riesgo con referencia al marco del proceso
referenciado”, y en este, se definié el monto total del valor del contrato con base en los
posibles items que se requeriran para su ejecucion, por lo que era un estimativo que se
ejecutaria a monto agotable, segun las necesidades.

30. En el estudio de mercado se incluyeron las bases para establecer el valor del contrato,
de la siguiente manera:

(i) el comité técnico estructurador solicitd cotizaciones a 8 empresas, observo el minimo y
maximo valor de cada item, fijo la variacion entre esos extremos, y definié el porcentaje
de diferencia entre precios de los productos requeridos.

13 Fls. 16 a 37 dentro del pdf “LICITACION SCJ-SASI-17-2017”, en el cd a fl. 132, c. principal.
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Demandante: Eder Martin Prada Pinzén

Demandado: Secretaria Distrital de Seguridad, Convivencia y Justicia
Asunto: Nulidad y restablecimiento del derecho

(ii) el promedio del valor unitario total con IVA de cada cotizacién y para cada item: y
advirtié6 que ese monto era superior a lo presupuestado, por lo que aclaré que “este valor
se debe a que la variacion entre la minima y la maxima oscila entre 12% y 72%, estos
porcentajes se confirmar (sic) con la desviacién estandar donde se demuestra la diferencia
que hay entre cada cotizacion™* (se subraya).

(iii) para establecer los precios de referencia de cada item, tomé el porcentaje de variacion
“donde si es mayor a 15% se tome el minimo valor de cada item y si la variacion es menor
al 15% se toma el precio promedio™®°, dando como resultado:

TEMS DESCRIPCION DEL BIEN PRECIOS DE REFERENCIA
INCLUIDO IVA (5%) VALOR
UNITARIO
1 | CONCENTRADO PARA CANINOS ADULTOS 56.499,00
2 | CONCENTRADO PARA EQUINOS PARA EL 32.603,00
SERVICIO
3 | CONCENTRADO PARA EQUINOS EN GESTION 41.866,00
4 | CONCENTRADO PARA EQUINOS: POTROS 38.284,00
LACTANTES O EN DESARROLLO
5 | HENO ANGLETON 7.000,00
6 | HENO PAN GOLA 8.820,00
7 | SAL PARA EQUINOS (CLORURO DE SODIO DE 80.537,30
30.219%)
8 | SAL PARA EQUINOS (CLORURO DE SODIO DE 41.756,00
569%)
9 | MELAZA 16.800,00

31. Respecto de la propuesta econOmica que inicialmente tenian que presentar los
oferentes, el numeral 6 de los estudios previos dispuso que debia diligenciarse el Formato
3 “PROPUESTA ECONOMICA INICIAL”, con el fin de que el proponente ofertara un
porcentaje de descuento sobre el valor de todos los items unitarios establecidos; el mayor
porcentaje propuesto al momento de apertura de los sobres econémicos seria el valor
base para el inicio del evento de subasta.

32. Iniciada la subasta, el lance minimo de mejora debia ser del 3%, y la adjudicacion se
haria a quien ofertara el mayor porcentaje de descuento aplicable a todos los items
unitarios y durante toda la ejecucion del contrato, e incluia la totalidad de los costos
directos e indirectos, fijos y variables.

33. E] 28 de septiembre de 2017 fue proferida la Resolucién 365, mediante la cual se dio
apertura al proceso de seleccion. Alli se reiteré el valor del presupuesto oficial y se publico
el estudio econdmico con el que se determinaron los precios de referencia, con los
siguientes resultados!’:

14 F|, 23, idem.

15 {dem.

16 Fis. 141 a 144, dentro del pdf “l ICITACION SCJ-SASI-17-2017”, en el cd a fl. 132, c. principal.
17 Disponible en SECOP I. Proceso de seleccién SCJ-SASI-17-2017.
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ITEMS | DESCRIPCION DEL BIEN MINIMO MAXIMO | VARIACION | PROMEDIO
1 CONCENTRADO PARA 56.499,00 | 128.625,00 56%
CANINOS ADULTOS 96.446,00
CONCENTRADO PARA
2 EQUINOS PARA EL 32.603,00 81.300,00 60%
SERVICIO 61.683,67
CONCENTRADO PARA
3 . 41.866,00 79.275,00 47%
EQUINOS EN GESTION 61.656,83
CONCENTRADO PARA
EQUINOS :POTROS
4 38.284,00 80.325,00 52%
LACTANTES O EN
DESARROLLO 66.351,50
HENO ANGLETON 7.000,00 10.500,00 33% 8.333,33
HENO PAN GOLA 8.820,00 13.545,00 35% 11.772,50
SAL PARA EQUINGS
7 (CLORURO DE SODIO DE 76.300,00 87.043,20 12%
30.21%) 80.537,30
SAL PARA EQUINGS
8 {CLORURO DE SODIO DE 41.756,00 77.175,00 46%
56%) 62.609,47
9 | MELAZA 16.800,00 59.900,40 72% 23.416,60

34. A su vez, fue publicado el pliego de condiciones definitivo!®, que subrayd que la
elaboracion de las ofertas se hacia por cuenta y riesgo del proponente, y segun los
pardmetros del pliego, de modo que si los oferentes no se familiarizaban con sus
condiciones, ello no seria excusa para posteriores reclamaciones; asi que era su deber,
al preparar la oferta, “tener en cuenta todos los gastos legales, retencion en la fuente, y
demas derechos e impuestos a que haya lugar por ley, que puedan afectar sus precios y
hayan de causarse durante la ejecucion del contrato”.

35 En las condiciones minimas de celebracion del contrato, el numeral 1.12. del pliego
refirid que quien resultara adjudicatario tenia la obligacion de suscribir el contrato en el
plazo estipulado en el cronograma. La obligacion de perfeccionar el contrato en término
fue reiterada en el numeral 2.32%° ib.

36. Los oferentes debian suscribir una garantia de seriedad de la oferta equivalente al diez
por ciento (10%) del valor del presupuesto oficial. Se aclar6 que la efectividad de la pdliza
tenia caracter indemnizatorio, excepto frente a la renuencia de firmar el contrato sin justa
causa, caso en el cual la pdliza se haria exigible como sancién conforme al numeral 12
del articulo 30 de la Ley 80 de 1993, sin perjuicio del derecho de la Secretaria de exigir
indemnizacion de perjuicios?®. Se mantuvo el valor del presupuesto oficial (numeral 1.12.5
del pliego).

18 F|s. 145 a 173, dentro del pdf “ ICITACION SCJ-SASI-17-2017”, en el cd a fl. 132, c. principal.

19 “ 32 SUSCRIPCION DEL CONTRATO EI Contrato que resulte del presente proceso deberé suscribirse dentro del
término establecido en el cronograma del presente proceso de seleccion. Si por renuencia injustificada del adjudicatario
no se perfecciona el contrato correspondiente dentro del plazo establecido en el pliego de condiciones quedara a favor
del LA SECRETARIA DISTRITAL DE SEGURIDAD, CONVIVENCIA Y JUSTICIA, en calidad de sancién el valor de la
garantia constituida para responder por la seriedad de la propuesta, sin menoscabo de las acciones legales conducentes
al reconocimiento de perjuicios causados y no cubiertos por el valor de la garantia”. Fl. 162, idem.

20 Ademas, el pliego preciso: “1.12.8.1. Obligaciones Generales (...)

1. Suscribir oportunamente la minuta del contrato, entregar los documentos de legalizacion y ejecucion, dentro

de los tres (3) dias habiles siguientes a la suscripcion del mismo, asi como suscribir el acta de inicio y liquidacién
conjuntamente con el supervisor del contrato (...)". Fls. 150 y 151, idem.
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37. Como causales de rechazo, entre otras, se incluyeron los casos en que el valor total de
la propuesta econémica sobrepasara el presupuesto oficial, y/o los valores de los items
unitarios superaran los precios de referencia del estudio de mercado.

38. El pliego precis6 que la presentacion de la oferta constituia un compromiso entre el
proponente y la Secretaria, segun el cual dicha propuesta permanecia abierta para su
evaluacion y aceptacion durante la vigencia de la respectiva garantia de seriedad del
ofrecimiento, “so pena de hacerla efectiva si el proponente la retira, salvo que este retiro
obedezca a la configuracion de una causal de inhabilidad o incompatibilidad
sobreviniente?!.

39. Sobre la debida diligencia y deber de informacién, se establecio:

“2.13. DILIGENCIA DEBIDA E INFORMACION SOBRE EL PROCESO DE CONTRATACION

Es responsabilidad del proponente conocer todas y cada una de las implicaciones para el ofrecimiento
del objeto de este proceso de seleccidn, y realizar todas las evaluaciones que fueran necesarias para
presentar su propuesta sobre la base de un examen cuidadoso de las caracteristicas del negocio

Por la sola presentacion de la propuesta se considera que el proponente realizé el examen completo
de todos los aspectos que inciden y determinan la presentacion de la misma.

La exactitud, confiabilidad o integridad de la informacion que tenga a bien consultar el proponente, se
encuentra bajo su propia responsabilidad, e igualmente la interpretacion que haga de la informacion
que obtenga a partir de las declaraciones realizadas durante el transcurso de cualquier audiencia,
visita o reunion.

(...)

Se recomienda al proponente, que obtenga asesoria independiente en materia financiera, legal, fiscal,
tributaria, técnica, econdmica y de cualquier otra naturaleza que considere necesaria para la
presentacion de una propuesta. El proponente se informara sobre los requisitos legales aplicables en
la jurisdiccion del presente proceso de seleccion, es decir, la legislacion vigente... el pliego de
condiciones y del contrato que se celebrara como consecuencia de la misma.

La circunstancia de que el proponente no obtenga toda la informacién que pueda influir en la
determinaciéon de su oferta, no lo eximira de la obligacién de asumir la responsabilidad que le
corresponda, ni le dara derecho a reclamaciones, reembolsos, ajustes de ninguna naturaleza o
reconocimientos adicionales por parte del contratante...

Como consecuencia de lo anterior, el proponente, al elaborar su propuesta, tendra en cuenta que el
célculo de los costos y gastos, cualesquiera que ellos sean, se basaran estrictamente en sus propios
estudios técnicos y en sus propias estimaciones™?,

40. | as observaciones respecto al alcance de los pliegos, no versaron sobre el valor del
presupuesto oficial o deficiencias en el precio de los items unitarios®.

21 Clausula 2.10. FI. 157, idem.

22 F|, 158, idem.

23 Fls. 94 a 98, dentro del pdf “LICITACION SCJ-SASI-17-2017”, en el cd a fl. 132, ¢. principal.

Interesado

Observacioén

Los ciudadanos José Reynel Cortez Garzon y Juny Suhail Avila

Las observaciones iban orientadas a que se corrigiera y aclararan ciertos aspectos técnicos, a saber: i) el item 1: la
proteina en composicion del 14% ya no se encuentra en el mercado, esta se consigue con las mismas especificaciones
en un 18% de concentracion, ii) el item 2: se solicita en bultos de 40 kilos, pero con la descripcidn técnica solo viene por
30 kilos, iii) el item 4, se solicita proteina minimo 16% de concentracion, pero esta solo se vende en un 18% con todas
las demas composiciones solicitadas para este producto.

Erika Lorena Lesmes Aguirre, representante legal de la UT Material Veterinario

Observo sobre: i) la exigencia dentro de los requisitos técnicos habilitantes del numeral 3.8. del pliego de condiciones
referente a que los oferentes debian estar clasificados en los cédigos 10121500, 10121800 y 73131900, pues se
consideraba sospechoso y que podia ser una medida para beneficiar a un proponente en particular, y ii) aclarar las
fechas en el cronograma, al ser ilégico que el cierre de la subasta fuere anterior a la publicacién de los pliegos.
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Demandante: Eder Martin Prada Pinzén

Demandado: Secretaria Distrital de Seguridad, Convivencia y Justicia
Asunto: Nulidad y restablecimiento del derecho

La adjudicacion del contrato

4. Se recibieron 6 propuestas?*: i) Eder Martin Prada Pinzoén, ii) Tarcisio Tamayo, iii)
Concentrados El Rancho Ltda., iv) Agroinsuministros de Colombia S.A.S., v) Ingefe S.A.S.,
y vi) Henry Alexander Rubiano. En el informe preliminar de evaluacion ningan proponente
quedé habilitado?.

42.El 17 de octubre de 2017 el actor presentd subsanacién de su oferta, sin aducir
reproches sobre el valor del presupuesto oficial y/o de los items unitarios 26; y el 20 de
octubre siguiente la entidad profirid informe definitivo de verificacion de requisitos
habilitantes, siendo la propuesta del actor la Gnica habilitada?’.

43. E|l 23 de octubre de 2017 se celebré la audiencia de subasta inversa presencial®®,
diligencia en la que el demandante confirié poder al sefior Carlos Alberto Palacio?® para
que lo representara. Se precisé que todas las ofertas habian sido habilitadas, pues los
proponentes entregaron los documentos para subsanar. La entidad®® pregunt6 si algin
oferente tenia observaciones al respecto; el apoderado del actor, sefialé:

“...manifesté “que en un principio nosotros cumpliamos todos los requisitos, por lo cual los
otros proponentes subsanaron, sin embargo, en otros procesos, no se permitid subsanar
porque eso significaba mejorar la oferta, en esa ocasion resultamos inhabilitados, entonces
pongo eso a disposicion de ustedes para que puedan evaluar, porque en un principio los
Unicos habilitados éramos nosotros”.

A lo cual el Director... indicé que se desconocen las razones por las cuales fueron rechazados
en el otro proceso que menciona ... lo que si es pertinente decir es que la posibilidad de
subsanar requisitos habilitantes estd contemplada en la Ley y con eso no se mejora las
propuestas, situacién que fue realizada dentro del marco de la legalidad y del pliego de
condiciones por los proponentes que presentaron su propuesta para el presente proceso™:.

44. Al dar apertura a los sobres economicos, el representante del Comité Evaluador
comunicé que el mayor porcentaje de descuento ofrecido fue del 3%, y era de las
propuestas de Eder Martin Prada Pinzén y Henry Alexander Rubiano, y procedioé a dar
inicio a la formulacion de posturas. En el lance 1 s6lo el actor present6 el 6% de descuento
sobre la oferta inicial, siendo la mayor deduccion efectuada3?; asi que se le adjudico el
contrato de suministro, quedando el Sr. Rubiano en segundo lugar.

24 Fls. 192 a 196, dentro del pdf “l ICITACION SCJ-SASI-17-2017”, en el cd a fl. 132, c. principal.

25 FI. 221, dentro del pdf “ ICITACION SCJ-SASI-17-2017” enel cd afl. 132, c. principal. El accionante no fue habilitado
técnica ni juridicamente por: i) discrepancias en el porcentaje de sequedad del Heno Angleton y Pan Gola, en adicion a
gue, la sal para equinos (cloruro de sodio de 56%) la present6 en harina y no en bloque como fue pedido; y ii) no allego
registro de pago de seguridad social de los 6 meses anteriores a la presentacion de la oferta, como pidié el numeral
3.6.9. del pliego. Ademas, se menciond que el “certificado del folio 13” se encontraba firmado por Luz Elena Marin
Zaraza, sin indicar en qué calidad lo hace, ni la razén de no firmarlo el proponente. Por ende, se declar6é no habilitado
juridicamente.

2 Fls, 257 a 266, dentro del pdf “LICITACION SCJ-SASI-17-2017”, en el cd a fl. 132, c. principal. Allegé: i) ficha técnica
de los items 5, 6 (henos) y 8, aclarando sobre este Ultimo que dicha sal no se encuentra en el mercado por bloque, sino
por bulto de 40 kilos en harina, y ii) constancias de pagos a seguridad social de los 6 meses anteriores a la presentacion
de la oferta.

27 F|, 288, dentro del pdf “LICITACION SCJ-SASI-17-2017”, en el cd a fl. 132, c. principal.

28 F|s, 288 a 291, ib.

29 F|, 299, dentro del pdf “LICITACION SCJ-SASI-17-2017”, en el cd a fl. 132, c. principal.

30 Director de Operaciones de la Subsecretaria de Inversion y Fortalecimiento de las Capacidades Operativas

31 Fls. 290 y 291, dentro del pdf “LICITACION SCJ-SASI-17-2017”, en el cd a fl. 132, c. principal.

32 Registro de lances a fl. 345, dentro del pdf “LICITACION SCJ-SASI-17-2017”, en el cd a fl. 132, c. principal.
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45. La oferta econémica del demandante®3, a diferencia de los demas oferentes, no fue
presentada siguiendo el formato No. 3 previsto para ello en el pliego de condiciones, sino
gue correspondio al siguiente cuadro:

REFERENCIA: SELECCION ABREVIADA SUBASTA INVERSA PRESENCIAL Mo SCI-5A51-017-2017

QFERTA ECONOMICA

PORCENTAJE DE DESCUENTOS SOBRE EL VALOR

T
CRIETO ~ EETIMADO DE CADA UND DE LOS ITEMS

EL SURIIMISTAD D ALRENTOS £ INEURDS ALIMENTICIOS PARA FL SOSTEMIRIENTD
DE LOS SCAMCVIERTES EGUINDS ¥ CANINOS DE PROPIEDAD DF LASECRFTARLA %
DIETRITAL DE SEGURIDAD, CONVIVENCIA Y IUGTICLA

PORCENTAIE | WALOR TOTAL
WALOR ANTES VALOR TOTAL
e CONCERTDH FTIOA
oA e DE WA A A INCLLIDD oe Can
S DESCUENTO | DESCUENTO
CONCENTRADD PARS CAMIMNOS ADULTOS ] 5 SLA00 | 5 4590 ) 5 96,350 % 5 1490
COMCENTRADOS Paks EOUSOS PARA EL
L M 1 5 SEMM | S 29355 GLEXS EL 5 59.7HE
3 CONCENTRADD PARA EQLINDS EN GESTACEDN _: 1 g M| 5 25355 GL&3S EL A | 5 59.7TRE
4 |PONCENTRADD FARA ECUINDS (POTROS . g 005 aassls 5 4 367
LACTANTES O EM DESARROLLD o 155 6255 % .26
5 |HERO ARGLETON 1 5 5300 5 - 5. BIOd ELY 5 BOS1
B [HERD PAl GOLA 1 5 11700 | & - H 11.700 3% & 11.349
Sl PARA EOUMOS (CLRURG BE SO0 DE
! 1 5 TEE00 | 5 Ban) s B30 ELY H TEO17
I0.21%
SAL PARA EOUINOS (CLORUBD D 50010 OF
] ? P 1 5 60| 5 29305 62580 3% 5 50,703
a9 ImELazy L o ] 5 0|5 110 S 23110 % 5 2611
[ S \'I. TaTAL £ anm0es

SronLamenie,

EDER MART
91,070,752

SAN GIL

REFRESCNTANTE LEGAL

5/

46. E| 26 de octubre de 2017 la Secretaria profirié la Resolucion 414, mediante la cual
adjudic6 el proceso de seleccién al sefior Eder Prada Pinzén ‘“por la suma de
DOSCIENTOS CUARENTA MILLONES DE PESOS ($240.000.000) ...,

47. Las siguientes actuaciones que reporta el expediente versan sobre las peticiones del
demandante y de Henry Rubiano, acerca de su negativa a suscribir el contrato:

Peticionario Fecha Argumentos
Henry 2 y 3 de | Pidi6 a la Secretaria remitir copia de las cotizaciones tenidas en
Rubiano noviembre cuenta para realizar el estudio de mercado del proceso de
de 2017°° contratacion pues éste presentaba inconsistencias de las que podia

colegir que la entidad hizo un estudio ficticio de mercado. Solicité: i)
se le informara por qué no se cumplié la Resolucion 0414 que
adjudicé el contrato a Eder Martin Prada; i) las sanciones aplicables
al sefior Prada por incumplir el pliego, y iii) aclarar por qué si hay
una resolucion de adjudicacion, llamaron al segundo para celebrar
el negocio.

Mencioné que, tras hacer un analisis de las cotizaciones del estudio
de mercado, encontrd6 que algunas fueron aparentemente
adulteradas y no correspondian a los formatos ni consecutivos de
las empresas que las emitieron. Asever6 que la entidad basada en
esas cotizaciones aplico una formula estadistica no entendible, y al
parecer selecciond los valores mas bajos de cada cotizacién para

33 Fls. 331 y 332, dentro del pdf “LICITACION SCJ-SASI-17-2017”, en el cd a fl. 132, c. principal.
34 Fls. 431 y 433, dentro del pdf “LICITACION SCJ-SASI-17-2017”, en el cd a fl. 132, c. principal.
35 Fls. 436, 438 a 447, dentro del pdf “ ICITACION SCJ-SASI-17-2017”, en el cd a fl. 132, c. principal.
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Asunto: Nulidad y restablecimiento del derecho

cada item; siendo que lo mas légico era aplicar un promedio de los
precios para hallar el valor promedio. Asi, “la entidad quiso crear
confusion entre el precio promedio que se encuentra resaltado en el
mismo archivo Excel y el precio de la referencia”.

Aseveré que “XIV. Haciendo un Estudio responsable de Mercado,
se puede evidenciar que no es razonable ejecutar este Contrato con
los precios que estima la Entidad, siendo que presenta un
desequilibrio econémico de mas del 50%; y no es viable para ningln
oferente ejecutar un Contrato que no presente ningdn margen de
rentabilidad y genere pérdida en su ejecucion. (...)”

3 de | Expuso las razones para no suscribir el contrato, entre otras:
noviembre
de 2017 i) la ausencia formal de criterios l6gicos y reales, determina que el

estudio de mercado es falso o contiene precios irreales;

ii) determinacion de los precios base de la subasta bajo criterios
incorrectos y no del promedio comercial del mercado;

iii) falta de reglas claras de interpretacion de las ofertas;

iv) inexistencia de requerimiento al primer oferente, pues no se podia
modificar la situacion juridica de la adjudicacion sin un acto
administrativo que lo sustente;

v) al aplicar el 3% de descuento a los precios de referencia unitarios,
se ofertan valores artificialmente bajos;

Eder Martin 15 de Pidi6 ser exonerado de cualquier sancion o multa dada la errada
Prada noviembre | valoracién de cumplimiento que hizo la entidad de sus requisitos
Pinzén de 2017 3¢ | habilitantes, pues debid rechazar su oferta ya que el precio ofertado

sobrepasaba el precio unitario de cada item, y la oferta econémica
no se presento en el formato No. 3.

Refiri6 haberse reunido con funcionarios de la entidad demandada,
aspecto sobre el cual sefial6:

“5. El pasado martes 31 de octubre del afio en curso, me reuni
personalmente con los Doctores HANS RONALD NINO GARCIA,
DANIEL FELIPE MORA ROJAS, a quienes manifesté que el
presente contrato de suministro de alimentos e insumos alimenticios
debia ser asignado al segundo mejor oferente de acuerdo con los
estudios técnico, financiero y juridico, pues me habia percatado que
por error de las dos partes en éste (sic) proceso de contratacion, mi
oferta no era la (sic) realicé al momento de postular mi descuento,
ya que el contrato a realizarse se encontraba basado en una oferta
MENOR, razén por la cual no me era posible aceptar la adjudicacién
y mucho menos firmar el contrato, por no cumplir con los requisitos
del pliego de condiciones No. SCJ-SASI-017-2017". (subraya
original).

“PETICIONES

1- Que tanto el suscrito como la compafiia aseguradora Confianza,
que respaldé la seriedad de la oferta ... seamos exonerados de
cualquier proceso indemnizatorio o cobro de multas, clausula penal
o cualquier otra indemnizacién futura por parte de la entidad, debido
a la equivocada apreciaciéon de cumplimiento de los requisitos
habilitantes de la propuesta por mi presentada como Representante
Legal de la Veterinaria El Toro.

2- Adjudicar el contrato al oferente que cumplid con todos los
requisitos exigidos por el Pliego de Condiciones ...

3- Se expida a favor de Veterinaria El Toro, con copia a la Compafiia
Aseguradora Confianza, un escrito donde se manifieste que no
existe vinculo alguno entre las partes, teniendo en cuenta que el
contrato no se finiquitd por situaciones de indole legal, al no cumplir
con los requisitos o por error involuntario al momento de la

36 Fls. 449 a 452, dentro del pdf “LICITACION SCJ-SASI-17-2017”, en el cd a fl. 132, c. principal. Si bien esta fechada
el 1 de noviembre de 2017, su radicacion en la entidad destinataria solo ocurrié el 15 de noviembre siguiente.
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Demandado: Secretaria Distrital de Seguridad, Convivencia y Justicia
Asunto: Nulidad y restablecimiento del derecho

adjudicacién, en fin, por existir fundamentos legales por los que no
era posible su perfeccionamiento y suscripcion”.

48. E] 23 de noviembre de 2017, la Secretaria profirié la Resolucion 518%” mediante la cual
declaré la terminacion anormal del proceso de seleccion, indicando que segun el
cronograma fijado en el pliego se tenian tres dias, desde la notificacion del acto de
adjudicacién para el perfeccionamiento del contrato, es decir, hasta el 31 de octubre de
2017, sin que en tal plazo el adjudicatario suscribiera el contrato.

49. Aclaré que esta decision no revocaba ni viciaba de ilegalidad del acto de adjudicacion,
ni constituia una declaracion de desierto del proceso; precisé que “la entidad procedera a
adelantar las acciones pertinentes a que haya lugar, debido al incumplimiento de suscribir
el contrato por parte del proponente EDER MARTIN PRADA PINZON”.

50. E| 24 de noviembre de 20173 la Secretaria dio respuesta a la solicitud que el 15 de
noviembre anterior elevo el actor, negando sus peticiones, pues: i) iban dirigidas a
determinar una situacién juridica relacionada con una posible sancién que estaria
precedida de acto administrativo sancionatorio, sin poder exonerarle desde ese momento;
y ii) respecto a la adjudicacion a favor del oferente que ocupo el segundo lugar en la
seleccion, explicé que ello era potestad de la administracion.

El proceso sancionatorio

51 En el sub lite obran las Resoluciones 572 y 573%° del 21 de diciembre de 2017, por
medio de las cuales, la entidad realiz6 una delegacion especial al Director de Operaciones
para el Fortalecimiento de la Subsecretaria de Inversiones y Fortalecimiento de
Capacidades Operativas de la Secretaria Distrital, para adelantar el procedimiento
sancionatorio contra el sefior Prada Pinzén, vinculando a la aseguradora CONFIANZA
S.A., ‘por el presunto incumplimiento sin justa causa, de la obligacion de suscribir el
contrato que le fue adjudicado dentro del proceso de seleccién abreviada por Subasta
Inversa Presencial SCJ-SASI-017-2017”, con fundamento en el articulo 30.12, y literal e)
del articulo 8 de la Ley 80 de 1993.

52. En sus descargos el actor expuso las siguientes razones de defensa:

() nulidad del proceso sancionatorio por iniciar un procedimiento distinto al que
corresponde, en tanto se aplicé la Ley 1437 de 2011, cuando correspondia el articulo 86
de la Ley 1474 de 2011, (ii) falta de sustento de hecho y de derecho en la adjudicacion de
la subasta inversa; (iii) incumplimiento de la entidad de los articulos 24, 25y 26 de la Ley
80 de 1993; (iv) falta de planeacion de la accionada; y, (v) vulneracion del principio de
transparencia, seleccién objetiva, previsibilidad, buena fe e igualdad, ante los yerros de la
Secretaria Distrital de Seguridad, Convivencia y Justicia de calificar su propuesta. Adujo
gue se sometid al proponente, a cumplir con requisitos adicionales no establecidos en el
pliego al pretender que, sin previo acuerdo sobre el valor unitario de lo ofertado,

37 Fls. 453 a 457, dentro del pdf “LICITACION SCJ-SASI-17-2017”, en el cd a fl. 132, c. principal. Se llegb a esta
determinacion previendo que la norma no contempla un escenario juridico para el caso concreto, por lo que se considero
viable declarar la terminacion del proceso de seleccion por imposibilidad de continuar con la etapa contractual, ya que
no fue posible perfeccionar el contrato estatal.

38 Oficio identificado No. 20174200184542, Fls. 493 y 494, dentro del pdf “LICITACION SCJ-SASI-17-2017”, |b.

39 Fls.1a4y7y8, dentro del pdf “‘SANCIONATORIO SCJ-SASI-17-2017”, en el cd a fl. 132, c. principal.
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Asunto: Nulidad y restablecimiento del derecho

suscribiera el contrato; vi) desequilibrio econémico entre la oferta del actor y el valor del
presupuesto oficial, y omision en la prevencion de hechos arbitrarios. Alegd que al revisar
el numeral 4.2.1. de los estudios previos que contiene los precios de los items unitarios
de referencia, y cotejarlo con el estudio de mercado, la entidad incluyo los precios minimos
no los del promedio, sin especificar las cantidades de cada elemento, generando
confusion.

53. Al tiempo, el actor presentd solicitud de revocatoria directa®® contra las Resoluciones
414 de 2017 mediante la cual se le adjudic6 el contrato, y 573 del mismo afio en la que se
le formularon los cargos, por las mismas razones aducidas en el escrito de descargos
referido. Solicitud que fue resuelta negativamente con Resolucion 112 del 9 de abril de
20184,

5. En auto 001 del 1 de marzo de 2018 se decretd la practica de pruebas en el proceso
sancionatorio; entre ellas se ordend a la Direccidén Técnica elaborar un concepto expreso
acerca de:

i) el criterio usado por la Administracion para establecer el valor de los servicios a
contratar, con la metodologia usada para definir los precios de referencia de cada item, el
andlisis econdémico del sector, de la oferta y la demanda establecidos en el pliego
(cotizaciones, respuestas a las mismas, catalogos), entre otras variables.

ii) si los items unitarios fijados en el numeral 4.2.1. de los estudios previos, garantizaban
el equilibrio econdmico del contrato en el caso de haberse suscrito.

55. A los integrantes del Comité Evaluador#? les ordené pronunciarse, sobre:

a) los fundamentos de hecho, derecho y técnicos de los descargos, en especial el numeral
2 del acéapite “ARGUMENTOS JURIDICOS” del actor, y el escrito de la Aseguradora
CONFIANZA S.A. del 23 de enero de 2018.

b) si respecto de la propuesta presentada por el investigado, se configuré o no alguna
causal de rechazo, segun la ley o los pliegos. En caso afirmativo, indicar si existio
recomendacion del Comité Evaluador en tal sentido.

c) sefalar si la propuesta econémica del actor fue modificada, condicionada, o no cumplia
los requisitos para ser evaluada, y sus conclusiones con soportes*,

56. Mediante Resolucion 190 del 31 de mayo de 2018, la Secretaria declar6 el
incumplimiento del sefior Prada Pinzén de su deber de suscribir el contrato adjudicado y
lo sancioné con inhabilidad de 5 afios para participar en procesos de seleccion y contratar
con entidades publicas, declardé el siniestro por incumplimiento de la oferta acorde al

40 Fls. 520 a 540, dentro del pdf “SANCIONATORIO SCJ-SASI-17-2017”, en el cd a fl. 132, c. principal.

41 Fls. 545 a 547, dentro del pdf “SANCIONATORIO SCJ-SASI-17-2017”, en el cd a fl. 132, c. principal.

42 Fls. 81 a 84, dentro del pdf “SANCIONATORIO SCJ-SASI-17-2017”, en el cd a fl. 132, c. principal.

43 Tales conceptos fueron presentados el 20 y 28 de marzo de 2018; luego se profirié el auto 002 por el que se dio cierre
al periodo probatorio, se abrié la etapa de alegaciones finales pidi6, y el investigado las presentd el 18 de abril de 2018.
Fls. 98 a 104, dentro del pdf “SANCIONATORIO SCJ-SASI-17-20177, en el cd a fl. 132, c. principal. La aseguradora
presento alegatos el 16 de abril de 2018 (Fls. 93 a 95, dentro del pdf “SANCIONATORIO SCJ-SASI-17-20177, en el cd
afl. 132, idem).
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Asunto: Nulidad y restablecimiento del derecho

amparo GU6990 expedido por CONFIANZA S.A. e hizo efectiva dicha pdliza; ordeno su
publicacién en el SECOP, y que se comunicara a la Camara de Comercio de
Bucaramanga y a la Procuraduria General de la Nacion.

57. Esta decision se sustent6 en que el investigado no actud bajo el principio de buena fe
objetiva al presentar su oferta, pues el pliego contenia las reglas para formular la
propuesta econdémica inicial, haciendo inexcusable la suscripcion del contrato por presunta
indebida calificacion de su propuesta. Enfatizé que acorde a los conceptos rendidos como
prueba dentro del proceso sancionatorio se acredito que el comité evaluador encontré que
el proponente cumplia con las exigencias del pliego, y no habia razén para dudar que
confecciond su ofrecimiento con los lineamientos alli trazados, como lo declar6 en la carta
de presentacién suscrita por aquel. La Secretaria garantizé siempre el principio de
seleccion objetiva, pues desde el inicio estipuld que el Unico criterio de selecciodn seria el
mayor porcentaje de descuento.

58. Concluyé que, si en gracia de discusion, se hubiese comprobado el hecho que la
propuesta del oferente superara el presupuesto, en ningln caso esa causal de rechazo
hubiese afectado el desarrollo o la conclusién del proceso, pues las reglas para la
adjudicacion determinaban que se elegiria al proponente que ofertara el mayor porcentaje
de descuento para todos los items unitarios.

59. Asi mismo, sefialé que durante el proceso de seleccién el oferente no manifesté a la
Secretaria las diferencias de su oferta frente a presupuesto oficial, o algun yerro en la
evaluacion de la propuesta.

60. E| actor presentd recurso de reposicion contra tal decision el 27 de junio de 20184
reiterando las falencias de su propuesta y las omisiones de la Secretaria en la calificacion.
La entidad confirmé la decision mediante Resolucion 294 del 25 de julio de 2018%°,

Andlisis de la Sala
61. Conforme al literal a) del articulo 2.2 de la Ley 1150 de 2007, la subasta inversa esta
disefiada para adquirir bienes y servicios de caracteristicas técnicas uniformes y de comuin

utilizacion?s,

62. La funcién juridica atribuida a tal dispositivo viene dada por la naturaleza de los bienes
0 servicios requeridos por el Estado, pues ante su homogeneidad la implementacion de

44 Fls. 140 a 160, dentro del pdf “SANCIONATORIO SCJ-SASI-17-2017”, en el cd a fl. 132, c. principal.

45 Fls. 164 a 167, dentro del pdf “‘SANCIONATORIO SCJ-SASI-17-2017”, en el cd a fl. 132, c. principal. Confirmé su
decision, de forma central, al no probarse algin eximente a favor del actor para no suscribir el contrato de suministro.
46 “2_Seleccion 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.

El Gobierno Nacional reglamentara la materia.

Seran causales de seleccion abreviada las siguientes:

a) La adquisicién o suministro de bienes y servicios de caracteristicas técnicas uniformes y de comun utilizaciéon 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 adquisicién en bolsas de productos”.
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este tipo de mecanismos ayuda a simplificar la actividad de la Administraciéon mediante
procesos agiles y eficientes, en los que Unicamente habra de esperarse la postura que
mayor beneficio econémico genere a la entidad.

63. Bajo este modelo de escogencia, se conforma un escenario de competencia entre los
sujetos habilitados en el proceso de seleccion, en el que la entidad establece un
presupuesto oficial y los interesados presentan una propuesta econémica sobre dicha
base y, seguidamente, “la subasta debe iniciar con el precio mas bajo indicado por los
oferentes™’. Definido lo anterior, tiene lugar la presentacién de lances con los cuales la
oferta puede ser mejorada en, al menos, el margen minimo“®. Todo lo anterior, de
conformidad con el articulo 2.2.1.2.1.2.2 y ss. del Decreto 1082 de 2015.

64. El disefio de la subasta inversa hace del menor precio el nacleo sobre el cual gravita la
seleccion®®, de modo que una vez se supera la etapa de habilitacion, seran las posturas
del mas bajo valor o mayor descuento en porcentaje el Unico factor a considerar. Por ello,
adquiere protagonismo el valor con el cual se presenta la oferta, el limite al presupuesto
oficial y los margenes minimos que conforman los lances admisibles, comoquiera que en
la etapa en que se desarrolla la puja la entidad se desplaza para ejercer Unicamente el
control de tiempos y condiciones, pero son los proponentes quienes definen a través de
las manifestaciones que hacen en los lances, cual de ellos sera el adjudicatario.

65. Como justa causa para no firmar el contrato adjudicado, el actor adujo que el error en
la calificacion de su oferta por parte de la Secretaria fue determinante de su decision, pues
al superar el valor del presupuesto oficial y haber sido presentada en un formato que no
correspondia su propuesta debid ser rechazada por la entidad, y no generar en él la
confianza de que lo habia hecho bien.

66. Para definir los contornos de la citada justa causa, en la audiencia de pruebas celebrada
el 18 de febrero de 2021, el a quo interrogo al actor sobre lo ocurrido, quien declaré que
no ley6 los estudios previos, los andlisis de mercado, ni el presupuesto definido en el

pliego.

“Juez: sirvase informarle al despacho en cuantos procesos de seleccion abreviada con
subasta ha participado usted con anterioridad.

Preguntado: yo he participado en, aproximadamente, unos 40 procesos hasta el 2018 en la
misma modalidad (...)

Apoderada entidad demandada: ¢ usted elabor6 su oferta don Eder? O sea usted como dice
haber participado en aproximadamente 40 procesos de seleccibn de subasta inversa,
comprende cual es o como es el sentido de la subasta inversa, qué es lo que prima en esa
modalidad de seleccion al momento de la adjudicacién de la propuesta, por qué razén, usted
teniendo ese conocimiento de cémo funciona esa modalidad de seleccién presentd a la
entidad valores unitarios u oferta que sobrepasara el valor del presupuesto oficial establecido

47 El numeral 6 del articulo 2.2.1.2.1.2.2 y ss. del Decreto 1082 de 2015, dispone: “6. La subasta debe iniciar con el
precio mas bajo indicado por los oferentes y en consecuencia, solamente seran validos los Lances efectuados durante
la subasta inversa en los cuales la oferta sea mejorada en por lo menos el Margen Minimo establecido.”

48 Los numerales 7y 8 ib. disponen: “7. Si los oferentes no presentan Lances durante la subasta, la Entidad Estatal debe
adjudicar el contrato al oferente que haya presentado el precio inicial mas bajo.

8. Al terminar la presentacion de cada Lance, la Entidad Estatal debe informar el valor del Lance mas bajo”.

49 El beneficio que reporta este mecanismo se seleccion exalta el principio de economia y transparencia en la
contratacion estatal, entre otros mas, en la medida que la naturaleza de los bienes y el efecto econémico inherente al
esquema de subasta inversa, tienen proyeccion directa en el presupuesto publico al maximizar los recursos del Estado
a través del ahorro que se genera por esta via
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por la entidad, conocedor como usted es, siendo comerciante de como es ese negocio, por
gué usted presenté la oferta que sobrepasara ese valor.

Preguntado: No, yo la presente con los precios de mercado los cuales yo estaba surtiendo a
las otras entidades oficiales.

Apoderada entidad demandada: Si, pero usted era consciente que ese valor por usted
ofertado sobrepasaba el valor del presupuesto oficial de la entidad, porque eso es lo que esta
establecido en ese hecho, en el sentido de que su oferta debié haber sido rechazada.

Preguntado: no sefiora, yo no sabia, esos eran los precios reales del mercado... Yo en los
contratos que estaba realizando, yo tomé los precios de referencia del mercado, eso fue lo
gue yo hice y pasé mi oferta econdmica con los valores unitarios.

Apoderada entidad demandada: supongo yo que usted antes de presentar su oferta reviso
esos precios unitarios que la entidad tenia como valores de referencia.

Preguntado: Yo no revisé los precios de la entidad (se resalta).

Apoderada entidad demandada: perfecto, o sea usted hizo su oferta teniendo en cuenta los
precios de mercado sin revisar los precios unitarios y precios de referencia que la entidad
habia puesto a consideracion de los interesados en participar.

Preguntado: si sefiora.
(...) Ministerio Publico: pero ¢no mir6 si eso estaba asi en los pliegos de referencia?
Preguntado: no sefiora (se resalta).

(...) Ministerio Publico: usted sabia que ¢;uno de los requisitos para adjudicar el contrato era
el proponente que mayor descuento ofreciera en los lances?

Preguntado: si claro, yo sabia y yo lo hice sobre mi oferta econémica que iba en un sobre
sellado con los precios unitarios del mercado, yo estaba haciendo mi descuento sobre eso,
no mas, sobre lo demas no, le reitero, el sefior Daniel Mora se dio cuenta de su error, porque
yo lo hablé ese dia con él, cuando fui a suscribir el contrato y ...me dijeron que no pasaba
nada, que ellos le adjudicaban el contrato a otra persona.

Ministerio Publico: Su apoderado al momento de suscribir el acta de la audiencia de subasta,
¢manifestd alguna inconformidad al respecto de aplicar ese descuento a los precios de
referencia que referia la entidad y no a la propuesta suya?

Preguntado: No porque él estaba haciendo a como era mi oferta, él desconocia eso porque
ya habia mandado mi oferta en ese sobre cerrado, lo que pasa es que omitieron revisar las
ofertas, eso es por lo cual yo demando, me han dafiado mi vida (...)

Ministerio Publico: y usted ¢revisé que su propuesta no superara el presupuesto de la
entidad?

Preguntado: para mi esos eran los precios reales del mercado, para mi fueron y yo los
presenté por eso... lo que pasa es que si los funcionarios no hicieron su labor completa yo
no me puedo cargar la culpa de ellos, por eso no lo firmo ..."°.

67. En este punto, la Sala anuncia que revocara la decision del Tribunal pues no encuentra
razon justificativa que impida desatar la consecuencia prevista en el literal ) del articulo
8 de la Ley 80 de 1993, en la medida que la justa causa aducida por el actor para no firmar
el contrato: (i) se sitia en defectos que se atribuyen a distorsiones en los valores de los
estudios previos y del pliego, los cuales no fueron demandados bajo el sub lite; (ii)
reprocha la evaluacion de requisitos habilitantes, como yerro de la entidad en dicho
procedimiento, sin que se haya demandado el acto de adjudicacion donde desemboca tal
incorreccion; (iii) las razones justificativas alegadas por el accionante, en los términos del

50 Audiencia contenida en CD a Fl. 217, c. principal.
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EGCAP, no son instrumento que autorice cuestionar la legalidad de actos precontractuales
no demandados; y, (iv) ni pueden provenir de la mera conducta, arbitrio, o negligencia de
la parte actora.

68. La etapa precontractual, es reconocida como la fase de conformacion de las voluntades
entre la entidad y los proponentes, pues al lado de la definicibn por parte de la
Administracion acerca de las necesidades que pretende suplir con la contratacion a la que
aspira llegar —basada en estudios, autorizaciones, y apropiaciones presupuestales—
también se definen las reglas de participacion y las bases del futuro contrato. Frente a
éstas, los interesados podran pronunciarse en las diferentes oportunidades que prevé la
ley para hacerlo, solicitando aclaraciones, complementaciones o ajustes para el mejor
curso y definicion del proceso de seleccion —y deberan hacerlo como expertos en la
actividad a contratar, si advierten yerros o imprecisiones en tales reglas—. De esta manera,
aungue la génesis de la etapa precontractual tiene origen en una decision administrativa,
su desarrollo y la dinamica de participacion de los interesados es expresion de la
confluencia de voluntades que antecede y sustenta el contrato estatal.

69. Por esta via, y de cara a los principios de seleccion objetiva, transparencia, eficiencia 'y
economia, entre otros, la finalidad a la que apunta el procedimiento de seleccion es
culminar con la adjudicacion del contrato a la mejor propuesta, de donde surge la
obligacion legal para adjudicatario y entidad publica de suscribir el respectivo negocio
juridico.

0. Este mandato quedo establecido en el inciso tercero del articulo 9 de la Ley 1150 de
2007, al disponer que el “acto de adjudicacion es irrevocable y obliga a la entidad y al
adjudicatario”, inico acto precontractual al que el legislador doté del especifico atributo de
la “irrevocabilidad’™!. En linea con esta disposicién y por su importancia, la ley estableci6
la obligacion a cargo de los proponentes de constituir garantia de seriedad de la oferta,
con el fin de contar con herramientas que respalden y disuadan la presentacion de
propuestas carentes de rigor y seriedad, so pena de hacer efectiva tal garantia en los
casos en que el adjudicatario se abstenga de suscribir el respectivo contrato estatal®?.

1. La trascendencia que atribuy6 la ley al acto de adjudicacién se refleja, ademas, en el
literal €) del articulo 8 de la Ley 80 de 1993, que dispone la sancién de inhabilidad para
participar en procesos de seleccidn y celebrar contratos con las entidades estatales, para
“quienes sin justa causa se abstengan de suscribir el contrato estatal adjudicado”.

2. La hipétesis indicada impone constatar (i) un elemento objetivo, consistente en la
abstencién de suscribir el contrato estatal; y (ii) un elemento subjetivo, que alude a que tal
circunstancia haya acontecido sin que medie una justa causa que pueda exonerar de la
sancion legal establecida; andlisis que dependera de las razones aducidas bajo el proceso

51 Frente a la irrevocabilidad del acto de adjudicacion, la ley establecid excepciones taxativas a esta regla, al indicar: “si
dentro del plazo comprendido entre la adjudicacion del contrato y la suscripcion del mismo, sobreviene una inhabilidad
o incompatibilidad o si se demuestra que el acto se obtuvo por medios ilegales, este podra ser revocado, caso en el
cual, la entidad podra aplicar lo previsto en el inciso final del numeral 12 del articulo 30 de la Ley 80 de 1993”.

52 El numeral 12 de la Ley 80 de 1993 dispone "12. Si el adjudicatario no suscribe el contrato correspondiente dentro del
término que se haya sefialado, quedara a favor de la entidad contratante, en calidad de sancion, el valor del depésito o
garantia constituidos para responder por la seriedad de la propuesta, sin menoscabo de las acciones legales
conducentes al reconocimiento de perjuicios causados y no cubiertos por el valor de los citados depdsitos o garantias”.
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sancionatorio adelantado en sede administrativa, los medios de prueba que acompafien
tales argumentos, y la conformidad de los motivos con la normatividad vigente.

3. Sobre el concepto de justa causa y los criterios para determinar su existencia, poco se
ha dicho a nivel jurisprudencial, dado que es inusual que se presente tal posicion por parte
de quien resulta adjudicatario. Al respecto, es de destacar que la Sala de Consulta y
Servicio Civil de esta Corporacion en concepto del 3 de marzo de 1999, Rad. 1172-99,
explico que tales causas “se deben fundamentar en la apreciacion de las pruebas que
presenten las personas interesadas al interponer los recursos de la via gubernativa y su
andlisis frente a las causales legales eximentes de responsabilidad™3.

4. En el sub examine, el demandante plante6 su defensa en su propia culpa, pues mas
all4d de atribuir a la entidad la responsabilidad de haber errado en la habilitacion de la
propuesta, al no haberla rechazado, lo cierto es que las bases de esta censura se
cimientan en el hecho de que la oferta que presentdé superaba con notable evidencia el
limite del presupuesto oficial (mas del 141%) asi como las disposiciones mismas del pliego
—v.gr. la familiarizacion con las reglas del proceso de subasta inversa, el estudio de las
bases que definian los precios de referencia, la elaboracion por su cuenta y riesgo de la
propuesta presentada con inclusion de costos directos e indirectos, la seriedad de la oferta
a la que respaldo a través de una garantia—, entre otras pautas de la seleccion.

5 En contra de sus deberes de diligencia e informacion, también previstos en el pliego y
en la ley, explicé en el interrogatorio de parte rendido bajo el sub lite, que no se dio a la
tarea basica de leer los precios de referencia, no reviso los analisis de mercado que hacian
parte de los estudios previos, tampoco el presupuesto oficial definido en el pliego como
limite para hacer la propuesta econdmica inicial; y, a su favor, argument6 como justa causa
que no creyl necesario hacerlo y omitié verificar la propuesta econémica que firmé y
presentd, bajo la “confianza” de que la entidad publica debia advertir sus negligencias y
desatinos al momento de evaluar, aun cuando conocia que estaba en un procedimiento
de subasta inversa donde el menor valor es el factor definitivo de escogencia.

6. No sobra indicar, que en el expediente no reposa prueba que permita colegir la
realizacion de la reunién que el actor sefiala haber sostenido con funcionarios de la entidad
demandada el 31 de octubre de 2017, sobre la cual aduce haber llegado a la conclusion
conjunta de que la existencia de yerros, también de la entidad, en el proceso de seleccion,
autorizaba al demandante a marginarse de suscribir el contrato estatal, sin consecuencias,
bastando presentar por escrito lo ocurrido.

’I- Aunque el a quo se basé en la omision de la entidad respecto del rechazo de la
propuesta del actor al fundar su decision —sin descender en su argumentacion al mérito
probatorio de la existencia o no de esa reunion—, la Sala incursiona en este punto para
descartar su eventual incidencia en la decision del Sr. Eder Pinz6n de no firmar el contrato.

8. La Sala precisa que la ocurrencia de dicha reunion soélo hizo parte de las afirmaciones
del actor (hechos 27 y 28 de la demanda)®*, sin que exista en el proceso respaldo

53 M.P. César Hoyos Salazar.
54 Sobre los cuales, la Secretaria Distrital accionada al contestar la demanda refuté indicando que no eran ciertos.
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demostrativo que dé cuenta de su real ocurrencia, y menos de lo que habria sucedido de
haberse realizado.

9. Al respecto, es de anotar que solamente en escrito del 15 de noviembre de 2017
remitido a la entidad publica, el actor hizo referencia a la citada reunion, sin aceptacion de
la demandada sobre su realizacion; y no obra, mas alla de su manifestacion, ningin medio
de conviccidn que conduzca a tener por acreditado dicho encuentro. Con todo, si en gracia
de discusion se tuviera a dicho documento como elemento acreditativo de tal encuentro,
lo cierto es que el alcance que el demandante expreso en tal misiva no comprometié a los
funcionarios de la entidad para incidir en su decision. Para fidelidad del analisis, la Sala
vuelve sobre la citada comunicacion, en la que el actor manifesto a la entidad, lo siguiente:

“6. El pasado martes 31 de octubre del afio en curso, me reuni personalmente con los Doctores HANS
RONALD NINO GARCIA, DANIEL FELIPE MORA ROJAS, a quienes manifesté que el presente contrato de
suministro de alimentos e insumos alimenticios debia ser asignado al segundo mejor oferente de acuerdo
con los estudios técnico, financiero y juridico, pues me habia percatado que por error de las dos partes en
éste (sic) proceso de contratacién, mi oferta no era la (sic) realicé al momento de postular mi descuento, ya
que el contrato a realizarse se encontraba basado en una oferta MENOR, razén por la cual no me era posible
aceptar la adjudicacion y mucho menos firmar el contrato, por no cumplir con los requisitos del pliego de
condiciones No. SCJ-SASI-017-2017". (Subraya y mayusculas del original).

80. En cualquier caso, lo probado en el proceso desemboca en que, posterior a la
adjudicacién, no hubo actuacion de la entidad publica que incidiera o alentara al
demandante para no suscribir el contrato estatal, pues segun su propio dicho, sus
motivaciones atendieron estrictamente razones asociadas a los valores del negocio
juridico; pero en modo alguno se observa que tal conclusién fue concertada o avalada por
funcionarios de la entidad. Argumento que solo vino a ser expresado en juicio.

81. Conforme al andlisis que se viene realizando, la Sala no comparte las conclusiones del
a quo de que, al presentarse supuestas incorrecciones en la actividad de la administracion,
ello conduzca directamente a declarar la ilegalidad de los actos sancionatorios
demandados. La razén es meridiana, y se explica en que el juez de esta causa no puede
adentrarse a emitir juicios o reproches de ilegalidad respecto del acto de adjudicacion que
selecciond al actor, por la llana, pero crucial razén de que dicho acto no fue demandado
y, por tanto, no queddé despojado de su presuncion de legalidad.

82. Decir que la Secretaria Distrital demandada err6 al adjudicar el proceso de seleccion al
actor ya que debié rechazar su oferta, corresponde, sin lugar a equivocos, a un examen
de legalidad que escapa a la érbita decisoria del presente juicio. Si en gracia de discusion,
el actor consideraba la existencia de un yerro en la evaluacién y por ende en la
adjudicacion efectuada en el respectivo acto administrativo, debié haber desplegado una
conducta diligente que no daria lugar a la configuracién de tan extrafio escenario; pero,
incluso, bajo la particular hipdtesis aducida por el demandante, contaba con 4 meses a
partir de la notificacién de dicho acto (26 de octubre de 2017) para controvertir la legalidad
de esa decision sin que eso hubiese ocurrido —al menos, de ello no da cuenta el material
probatorio que obra en el expediente—, ni hace parte de las pretensiones de la demanda.

83. Tampoco es admisible el planteamiento del actor en el proceso sancionatorio, de elevar

reproches frente a los analisis de mercado efectuados en los estudios previos, ni censuras
relacionadas con la falta de planeacion para definir tales valores en los pliegos de
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condiciones, o errores en la determinacion de las cantidades y los precios de referencia
base del proceso de seleccién pues, ademas de que nunca los cuestion6 dentro del
proceso de seleccion para lograr eventuales aclaraciones o ajustes —ya que ni siquiera los
leyé—,al igual que se indico en el punto anterior, de haber estimado la presencia de
defectos en el pliego y sus estudios, debié haber demandado los pliegos de condiciones
en el término legal; situacion que tampoco acontecié en este caso.

84. En estos términos, dado que la declaracién de nulidad que bajo el sub lite persiguié el
actor se basa en el reproche directo en torno a falencias y yerros que pertenecen al pliego
de condiciones y a la forma de evaluar que llevo a la adjudicacion del contrato a su favor,
la Sala subraya, con el animo de ofrecer claridad, que para incursionar en tales andlisis
era necesario que el sefior Eder Prada hubiese rebatido, en ejercicio del medio de control
de nulidad, y de nulidad y restablecimiento, respectivamente, tales actos. Pero no porque
resulte necesario que para reprochar el acto sancionatorio se entienda que existe una
suerte de actos concatenados conforme a los cuales deban concurrir pretensiones
anulatorias referidas al acto de adjudicacién o a los pliegos, como requisito para poder
enjuiciar la sancion; sino porque al aducir el demandante razones relacionadas al
desarrollo y bases del proceso de seleccion, esa situacion es la que impone analizar
aguellos actos y los efectos que se pretenden desprender de su supuesta ilegalidad.

85.Como no se cuestiond la validez del pliego ni del acto de adjudicacion, la presuncion
de legalidad de las decisiones y actuaciones alli contenidas adquirié caracter definitivo,
sin que por la via de censurar los actos sancionatorios sub examine el actor pueda renovar
los términos para demandar aquellos, o servirse indirectamente de éstos para extraer, en
contra de lo que alli quedo establecido, una consecuencia diversa, a su favor.

86. Ello se respalda en los postulados de la Ley 1437 de 2011, en cuyas normas se hace
reconocimiento de autonomia respecto de los actos que puede expedir la Administracién
en sede precontractual, de modo que obliga a demandar de forma individual e
independiente aquellos que por su naturaleza tengan el caracter de definitivos para poder
ser cuestionados, como ocurre justamente respecto del pliego de condiciones y el acto de
adjudicacion.

87. Conforme a las anteriores razones, y siendo la justa causa aducida por el actor para no
firmar el contrato adjudicado una circunstancia que provino exclusivamente de su
negligencia y desidia, producto de no haber al menos leido las bases del pliego y sus
estudios, se impone a la Sala revocar la sentencia de primer grado, sin que haya
argumento que resista la negligencia en tal conducta, ni pueden convocarse razones
asociadas a irregularidades de unos actos cuya legalidad no fue refutada ni, por ende,
descartada. Atributo de legalidad al que las partes, y también el juez, estan sujetos.

88. Finalmente, es de sefalar que el hecho de aducir argumentos asociados al ius puniendi
y al debido proceso, en ningun caso autoriza al juez a plantear juicios no invocados y a
inmiscuirse en un examen de legalidad que no fue promovido; esta circunstancia, de
abrirse camino —como ocurrié bajo el andlisis del a quo— desdice de las garantias
vinculadas principio de congruencia y al debido proceso.

89. Sin la existencia de motivos que respalden el pedido del actor sobre la configuracién de
una justa causa para abstenerse de firmar el contrato estatal, la Sala confirmara la
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legalidad de los actos demandados; a lo que se agrega, sélo a manera de precision que,
en todo caso, esta jurisdiccion no seré el escenario para discutir los efectos de la relacion
entre el mandante y mandatario —ante la designacion que el actor hizo en un tercero para
representarlo en la subasta— quien, a su vez, y con la misma incorreccion del actor, efectud
el lance por el 6% que desembocé en la adjudicacion de la subasta inversa referida,
situacion que en nada vincula la actividad de la Administracion en el resultado de dicha
seleccidn, ni puede directa o indirectamente serle atribuido.

9. Al no acogerse los cargos de nulidad promovidos, no es procedente emprender el
estudio del cargo formulado por el demandante en sede de alzada, acerca de si se probo
0 no cada uno de los perjuicios reclamados. Por ende, se revocara la decision de primera
instancia en lo referente a la declaratoria de nulidad de las Resoluciones 190 y 294 de
2018, asi como también el levantamiento de las sanciones y su respectivo registro,
informando de ello a la Camara de Comercio de Bucaramanga y la Procuraduria General
de la Nacidn, las cuales mantiene su vigencia y legalidad; y por tales motivos se habran
de negar la totalidad de las pretensiones de la demanda.

Costas

91. De conformidad con el articulo 188 del CPACA, en la sentencia se dispondra sobre la
condena en costas, cuya liquidacién y ejecucion se regiran por el procedimiento civil. El
articulo 354 del CGP sefala que hay lugar a condenar en costas a la parte vencida en un
proceso o0 a quien se resuelve desfavorablemente el recurso. El articulo 361 ibidem
establece que las costas “estan integradas por la totalidad de las expensas y gastos
sufragados durante el curso del proceso y por las agencias en derecho”. Estas ultimas,
vale aclarar, seran determinadas por las tarifas que, para el efecto, establezca el Consejo
Superior de la Judicatura.

92. El numeral 4 del articulo 365 de la norma referida dispone que cuando la sentencia de
segunda instancia revoque totalmente la del inferior, la parte vencida sera condenada a
pagar las costas de ambas instancias; asimismo, el numeral 8 del citado articulo prevé
que “solo habra lugar a costas cuando en el expediente aparezca que se causarony en la
medida de su comprobacion”, para lo cual se tendra en cuenta teniendo en cuenta la
naturaleza, calidad y duracién de la gestion realizada, la cuantia del proceso y otras
circunstancias especiales si las hubiere (numeral 4 del articulo 365 ibidem).

9. En ese sentido, la Sala fijara las agencias en derecho, para la primera instancia, en la
suma equivalente al 3% de las pretensiones negadas®°, esto es, catorce millones
setecientos noventa mil sesenta y nueve pesos ($14°790.069) y, en la segunda instancia,
por el valor equivalente a 1 SMLMV a la fecha de ejecutoria de esta providencia. Esta
determinacién se efectia de conformidad con lo previsto en el Acuerdo No. PSAA16-
10554 de agosto 5 de 2016, expedido por el Consejo Superior de la Judicatura®, norma

55 En la demanda se alega que por concepto de dafio emergente se piden cinco millones ciento noventa mil setecientos
veintinueve pesos ($5°190.729); el lucro cesante se tazd en cuatrocientos cinco millones de pesos ($405°000.000); y
por concepto de perjuicios morales y “afectacién a derechos fundamentales” se pidieron 100 smmlv, que del afio 2019,
corresponderian a ochenta y dos millones ochocientos once mil seiscientos pesos ($82°811.600). La sumatoria de todas
las pretensiones de la demanda es de cuatrocientos noventa y tres millones dos mil trecientos veintinueve pesos
($4937002.329).

56 “ARTICULO 50. Tarifas. Las tarifas de agencias en derecho son:

1. PROCESOS DECLARATIVOS EN GENERAL.

“(...) “En primera instancia. a. Por la cuantia. Cuando en la demanda se formulen
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vigente en materia de tarifas de agencias en derecho para la fecha en que se presento la
demanda.

94. Finalmente, la liquidacion de las costas la hard de manera concentrada el a quo, en los
términos del articulo 366 ejusdem.

V. PARTE RESOLUTIVA

% En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, administrando justicia en nhombre de la
Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA:

PRIMERO: REVOCAR la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Tercera — Subseccion B, del 29 de agosto de 2022. En
consecuencia, NEGAR las pretensiones de la demanda.

SEGUNDO: CONDENAR EN COSTAS a la parte actora, por la primera instancia, en la
suma de catorce millones setecientos noventa mil sesenta y nueve pesos ($14°790.069)
y, en la segunda instancia, por el valor equivalente a 1 SMLMV a la fecha de ejecutoria de
esta providencia, suma que se reconocera en favor de la parte demandada, Secretaria
Distrital de Seguridad, Convivencia y Justicia. Las costas se liquidaran 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
Con aclaracién de voto

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 cédigo QR que aparece a la derecha.

pretensiones de contenido pecuniario: (...) (i) De mayor cuantia, entre el 3% vy el 7.5% de lo pedido. *...) “En segunda
instancia. Entre 1y 6 SM.M.L.V.”
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