REGIMEN JURIDICO DE PROCESO DE CONTRATACION - Aplicacién del EGCAP en

atencion a la entidad contratante — Modalidad de seleccién — Ley 1150 de 2007
articulo 2 numeral 2

En el presente asunto, el proceso de seleccién abreviada No. 0009014091 de 2021 fue
regido por las normas del Estatuto General de Contratacidon de la Administracion Publica
(EGCAP), teniendo en cuenta la naturaleza de la entidad contratante (Distrito de Medellin),
de conformidad con lo previsto en el articulo 2 de la Ley 80 de 1993. Ademas, dicho
procedimiento se llevé a cabo con el objetivo de suscribir un contrato para el desarrollo de
acciones para la promocion de derechos y prevencién de su vulneracion de los nifios, nifias
y adolescentes de 6 a 17 ahosl19 (por la naturaleza de la entidad contratante) y la
escogencia del contratista se sujetd a la sefialada modalidad, segun lo establecido en el
literal h, numeral 2° del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007. Asimismo, dado que el
procedimiento inicié en 2021, le son aplicables las disposiciones del EGCAP junto con sus
modificaciones.

De acuerdo con la naturaleza de la entidad demandada, su régimen sustantivo, asi como
los preceptos que justificaron los documentos precontractuales, se concluye que la decision
de adjudicacidn refleja la manifestacién unilateral de la voluntad de la administraciéon vy
constituyd un acto administrativo precontractual que se encuentra sometido a las normas
de derecho publico.

PRINCIPIO DE SELECCION OBJETIVA - Ley 1150 de 2007 articulo 5 numeral 1

[...] el articulo 5, numeral 1 de la Ley 1150 de 2007 establece que la seleccion del contratista
es objetiva cuando “se haga al ofrecimiento mas favorable a la entidad y a los fines que
ella busca, sin tener en consideracion factores de afecto o de interés y, en general, cualquier
clase de motivacidn subjetiva”. Para tal finalidad, la norma prevé que los factores de
escogencia y calificacién deben tener en cuenta, entre otros aspectos, que “las condiciones
de experiencia (...) de los proponentes seran objeto de verificacion de cumplimiento como
requisitos habilitantes para la participacion en el proceso de seleccién”. Asimismo, el
paragrafo primero (modificado por el articulo 5 de la Ley 1882 de 2018) de la misma
normativa dispone que la ausencia de aspectos y/o documentos referentes a la propuesta
pueden ser subsanados hasta el traslado del informe de evaluacién, so pena del rechazo de
la oferta.

ELEMENTOS DE LAS PROPUESTAS - ,CIasificaci()n - Requisitos subsanables -
Requisitos ponderables - SUBSANACION -

En relacion con la subsanabilidad de la oferta, esta Sala de decisién ha destacado que los elementos
de la propuesta se categorizan entre: (i) los que no son necesarios para la comparacién y cuya prueba
puede enmendarse hasta antes del vencimiento del término de traslado del informe de evaluacién vy (ii)
aquellos que se requieren para la evaluacioén de los ofrecimientos y que otorgan puntaje para determinar
el orden de elegibilidad de los proponentes, los cuales no se pueden corregir.

Asi, frente a la subsanacién de las ofertas, se ha sostenido que dicha accién entrafia la necesidad de
que el oferente satisfaga la deficiencia evidenciada por la entidad contratante y ponga su oferta en
condiciones de ser evaluada y puntuada, lo que se ha interpretado como el ejercicio de “corregir aquellos
[aspectos] que sean enmendables (que no afecten la asignacion de puntaje), dentro del limite temporal
maximo del traslado del informe de evaluacion”.

[...] Aunque se detallaron actividades relacionadas con el acompafiamiento familiar y la realizacién de
sesiones comunitarias, no se observa que las mismas se hayan enfocado en la poblacion solicitada por
el Distrito de Medellin. Ello tampoco se deriva del acta de liquidacion bilateral suscrita por las partes, en
la cual se realizé un “resumen financiero” del contrato y una relacién de los rubros por reintegrar, pero
sin indicar el alcance especifico de las labores desplegadas.

Asi, de estos instrumentos allegados inicialmente con la propuesta, no es posible constatar el desarrollo
de acciones con la poblacion objetiva referida en el pliego de condiciones, ni tampoco se acompafaron
dichos archivos con certificaciones provenientes por las entidades contratantes, tal como lo exigia el
pliego de condiciones del proceso de seleccion abreviada No. 0009014091 de 20214.

[...] Sala constata que, a pesar de que Corpallanos intentd subsanar la deficiencia de su propuesta, no
logro probar el requisito habilitante de experiencia de la manera exigida en el pliego de condiciones, es



decir, a través de la certificacion del desarrollo de actividades provenientes de las entidades contratantes
en los negocios referidos [...].
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Demandante: Corporacion Agroempresarial de los Llanos —Corpallanos

Demandado: Medellin -Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién

Referencia: Nulidad y restablecimiento del derecho (precontractual)

Temas: NULIDAD DEL ACTO DE ADJUDICACION — El oferente que la pretenda debe demostrar las
irreqularidades alegadas y su incidencia en la decisién que puso fin al proceso de escogencia del contratista. /
EXIGENCIAS DEL PLIEGO DE CONDICIONES - Las reglas previstas en el pliego de condiciones son de
obligatorio cumplimiento para los proponentes y se deben analizar en concordancia con el negocio juridico que
se pretende celebrar. / ACREDITACION DE LOS REQUISITOS HABILITANTES — La acreditacién de la
experiencia segtn lo previsto por la entidad contratante era indispensable para que la propuesta fuera puntuada.
/ SUBSANACION DE LA PROPUESTA — Es procedente frente a aquellos elementos que no son necesarios
para la comparacion de las ofertas. A pesar de otorgarse dicha oportunidad, la demandante no demostré que
su experiencia correspondiese con lo solicitado por la contratante. / CONDENA EN COSTAS — Su imposicion
es procedente frente a la parte vencida en el proceso, o a quien se le resuelva desfavorablemente el recurso de
apelacion. / AGENCIAS EN DERECHO - Su fijacién se establece segun los parametros y montos establecidos
en el Acuerdo PSAA16-10554 del 5 de agosto de 2016.

La Sala resuelve el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante, en
contra de la sentencia del 8 de noviembre de 2024, por medio de la cual el Tribunal
Administrativo de Antioquia neg¢ las pretensiones de la demanda.

SINTESIS DEL CASO

La Corporacion Agroempresarial de los Llanos (en adelante, Corpallanos, la
demandante u oferente) controvirtié la legalidad de la Resolucion SSS
202150041092 del 23 de abril de 2021, por medio de la cual el Distrito Especial de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion de Medellin (en lo sucesivo, también demandado
o entidad contratante) adjudicé a la Corporacién Educativa Combos Comunidades
Educativas de Base, el contrato a que se refiere el proceso de seleccion abreviada
No. 0009014091 de 2021, que se adelantd con el objeto de desarrollar acciones
para la promocion de derechos y prevenciéon de vulneracion de nifios, nifias y
adolescentes de 6 a 17 afos. Segun el demandante, su propuesta debid ser
evaluada porque cumplié con todos los requisitos habilitantes, y correspondi6 ser
seleccionada porque oferté el menor precio.

ANTECEDENTES
La demanda

El 28 de julio de 2021, Corpallanos, a través de apoderado judicial, presentd
demanda en contra de Medellin -Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e
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Innovacion y la Corporacién Educativa Combos Comunidades Educativas de Base’,
con el fin de que se declare la nulidad de la Resolucién SSS 202150041092 del 23
de abril de 2021. Como consecuencia, solicité la nulidad del contrato No.
4600090243 y el restablecimiento de su derecho correspondiente al pago de la
utilidad esperada, que estimo en el 8.41% del valor de su oferta.

4. Las pretensiones de la demanda corresponden a las siguientes (se transcribe de
forma literal, incluso con posibles errores):

“Primera: Que se decrete la nulidad de la Resolucién No. SSS 202150041092 de 23 de abril
de 2021, dentro del proceso de seleccién abreviada No. 0009014091 de 2021, por medio de
la cual el Municipio de Medellin adjudicé al oferente Corporacion Educativa ‘Combos’
Comunidades Educativas de Base, por pérdida de oportunidad y por haberse vulnerado los
principios de transparencia, seleccién objetiva e igualdad, lo cual conlleva la violacion de las
normas de rango supra legal, asi como las disposiciones juridicas que integran el Estatuto de

la Contrataciéon Estatal.

Segunda: Que como consecuencia de lo anterior, se declare la nulidad absoluta del Contrato
No. 4600090243 de 03 de mayo de 2021 entre el Municipio de Medellin y la Corporacion
Educativa “Combos” Comunidades Educativas de Base”, por haberse omitido el cumplimiento
de los principios de transparencia, seleccién objetiva e igualdad en el proceso De Proceso De
Seleccion Abreviada No. 0009014091 De 2021, lo cual conlleva la violacién de las normas de
rango supra legal, asi como las disposiciones juridicas que integran el Estatuto de la
Contratacion Estatal.

Tercera: Como consecuencia de las anteriores declaraciones, se restablezcan los perjuicios
econdémicos ocasionados a la sociedad aqui demandante por concepto de pérdida de
oportunidad la suma de cuatrocientos cincuenta millones de pesos ($450.000.000)
equivalente al 8.41% del valor de la propuesta presentada.

Cuarta: Que el valor total del anterior acéapite se actualice desde la fecha de la presentacion
de la propuesta y sobre el monto historico actualizado de acuerdo a los indices de precios al
consumidor (IPC), certificados por el DANE y la jurisprudencia que al respecto ha sentado el
H. Consejo de Estado y hasta la fecha de terminacion del proceso, se liquiden los intereses a
la tasa del uno (1) % mensual que equivale al doble del interés legal civil, de acuerdo a lo
establecido en el articulo 4, numeral 8, inciso 2 de la Ley 80 de 1993 y el Decreto
Reglamentario 679 de 28 de marzo de 1994.

Quinta: Que se reconozca a favor del aqui demandante, la experiencia acreditada por la
correcta ejecucion del contrato, con el fin de ser incluida en el registro tnico de proponentes
RUP, tal como en efecto habria ocurrido de haberse adjudicado el contrato si se hubiesen
respetado los conductos legales. (...)"2.

5. Como fundamentos facticos, en sintesis, se mencionaron los siguientes:

6. El 23 de marzo de 2021, Medellin -Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion abrio el proceso de seleccion abreviada No. 0009014091 de 2021, cuyo
objeto consistid en “desarrollar acciones para la promocion de derechos y
prevencion de las vulneraciones de los nifios, nifias y adolescentes de 6 a 17 afios,
sus familias y actores corresponsables”.

7. De conformidad con el pliego de condiciones, los interesados debian acreditar
experiencia en esa materia con hasta 4 contratos que tuvieran como objeto, o

1 El Tribunal a quo, por medio de auto del 21 de octubre de 2021, inadmiti6 la demanda y ordend a la parte
actora aportar copia de la constancia de agotamiento del requisito de conciliacion prejudicial en contra de la
Corporacion Educativa “Combos” Comunidades Educativas de Base. Sin embargo, la demandante no subsandé
ese aspecto, por lo que mediante auto del 16 de mayo de 2022 se “excluyd” del proceso a dicha adjudicataria
como integrante de la parte demandada.

2 Folio 8 del escrito de demanda, enlace del expediente digital visible en el indice 2 de Samai de segunda
instancia, documento denominado “003 Demanda”.
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incluyeran en su alcance efectivamente realizado, “el desarrollo de acciones de
promocion de derechos y prevencion de su vulneracion con nifios, nifias y
adolescentes entre 6 y 17 arfos, los cuales deben desarrollarse en el ambito
comunitario (que no sean procesos de educacion formal)”.

El Distrito de Medellin respondi6 a las observaciones de los interesados,
oportunidad en la que indicé que la experiencia solicitada incluia acreditar contratos
con procesos de acompafiamiento de comunidades, siempre que involucrasen a la
poblacion etaria sefialada.

Al proceso de seleccidn concurrieron cinco proponentes, que correspondieron a: (i)
Corporacion Educativa Combos, Comunidades Educativas de Base; (ii) Presencia
Colombo Suiza; (iii) Corporacion Infancia y Desarrollo —La CID; (iv) ONG La Red; y
(v) Corporacion Agroempresarial de los Llanos, quienes allegaron propuestas con
el objetivo de ser seleccionados para la ejecucion del negocio.

10.Con su oferta, el demandante aportd tres contratos como experiencia entre ellos,

11

los celebrados con el Departamento de Prosperidad Social -DPS? y con Fiduciaria
Bogota“, cuyos objetos fueron -respectivamente- la operacion de la “Red Unidos” y
de la “Red Juntos”.

.El 14 de abril de 2021, el Distrito de Medellin publicd el informe preliminar de

evaluaciéon. Sobre la propuesta presentada por Corpallanos, consideré6 que no
cumplia con la experiencia exigida en el pliego de condiciones, porque los contratos
aportados que fueron ejecutados en el marco de la estrategia de las redes “Unidos”
y “Juntos” no cumplian con lo solicitado en el pliego de condiciones, por lo que debia
subsanar dicho requisito habilitante.

I

12.EIl 19 de abril de 2021, el proponente referido allegé documento de subsanacion de

su propuesta, en el que indicé que los contratos aportados con su oferta “junto con
sus lineamientos” incluian en sus “actividades, componentes y obligaciones”
especialmente “atencion de nifios, nifias y adolescentes”. Al respecto, indico que en
dichos negocios juridicos se desarrollaron programas para la salida de la pobreza
de las familias colombianas que implicaban recolectar informacion respecto de
embarazo en adolescentes, consumo de sustancias psicoactivas, maltrato infantil,
violencia intrafamiliar y abuso sexual. Con dichas acciones, considerd que su oferta
satisfacia el requisito de experiencia habilitante.

13.La entidad contratante expidio el informe de evaluacion definitivo del 22 de abril de

2021, en el que indico que el oferente no subsano el requisito de experiencia porque
el contrato No. 136 de 2011, celebrado con el DPS, aportado para tal fin tuvo como
objeto “ejecutar un plan de trabajo con cinco ejes (acomparfiamiento familiar y
comunitario, formacioén y capacitacion, gestion de oferta y acceso preferente a
programas y servicios del Estado, fortalecimiento institucional y SGI de tal forma
que el contrato indicado se enfocd exclusivamente en el tema de acompafiamiento
a las familias”. A su juicio, este aspecto no demostraba la ejecucién de actividades
especificas con nifos, nifnas y adolescentes entre los 6 y 17 anos.

3 Contrato 136 de 2011.
4 Contrato M-0034/11.
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14.Con lo anterior, la entidad rechazé la propuesta de Corpallanos y adjudico el

contrato a la Corporaciéon Educativa Combos Comunidades Educativas de Base.

15.Sobre el rechazo de la propuesta, se indicé que la entidad contratante interpret6 de

16.

17.

18.

forma “subjetiva” el pliego de condiciones y desconocié que el demandante acreditd
el requisito habilitante de experiencia, por lo que la Resolucién SSS 202150041092
del 23 de abril de 2021, que adjudicd el proceso de seleccion abreviada No.
0009014091 de 2021 a la Corporacion Educativa Combos Comunidades Educativas
de Base, debe ser declarada nula por vulneracion del principio de seleccidn objetiva
y haber incurrido en falsa motivacion.

Fundamentos de derecho y concepto de violacion

La parte demandante invoco el articulo 138° de la Ley 1437 de 2011, por considerar
que la Resolucion SSS 202150041092 del 23 de abril de 2021 vulnerd el principio
de seleccion objetiva y su derecho a ser adjudicataria del contrato.

Segun Corpallanos, la entidad demandada infringio las directrices establecidas en
el pliego de condiciones para acreditar el requisito habilitante de experiencia y se
refiri6 a la vulneracién de los articulos 1618%, 16217 y 16248 del Cdadigo Civil.
También indico que se desconocio el orden de elegibilidad de los proponentes,
porque su oferta debid recibir el puntaje mas alto y alegé la falsa motivacion porque
se desconocieron los hechos probados durante el procedimiento de seleccién. Por
ultimo, adujo que el Distrito incurrié en culpa in contrahendo, debido a que la entidad
impidié que el contrato se suscribiera con quien aporté la mejor oferta.

Contestacién de la demanda

El Distrito de Medellin se opuso a las pretensiones con fundamento en que no se
desvirtud la presuncion de legalidad del acto administrativo de adjudicacion. Como
sustento, alegd que: (i) los contratos aportados por Corpallanos con su oferta tenian
como objeto y alcance el desarrollo de actividades de acompafamiento familiar y
acceso preferente a la oferta social publica en areas de salud, educacion, trabajo y
vivienda (en el marco de la estrategia Red Unidos); sin embargo, no daban cuenta
de una intervencion directa con nifos, nifas y adolescentes; (ii) las especificaciones
técnicas publicadas por la entidad contratante detallaron que el objetivo del negocio
era la promocion de derechos y prevencion de vulneraciones de la nifiez, por lo que
la experiencia debia ser especifica respecto del objeto del negocio; (iii) la entidad
establecio los requisitos del pliego de condiciones con apego a lo dispuesto en las

5 Ley 1437 de 2011. Articulo 138. “Nulidad y restablecimiento del derecho. Toda persona que se crea lesionada
en un derecho subjetivo amparado en una norma juridica, podra pedir que se declare la nulidad del acto
administrativo particular, expreso o presunto, y se le restablezca el derecho; también podra solicitar que se le
repare el dafio. La nulidad procedera por las mismas causales establecidas en el inciso segundo del articulo
anterior”.

6 Codigo Civil. Articulo 1618. “Prevalencia de la intencion. Conocida claramente la intencion de los contratantes,
debe estarse a ella mas que a lo literal de las palabras”.

7 Ibid. Articulo 1621. “Interpretacion de la naturaleza del contrato. En aquellos casos en que no apareciere
voluntad contraria, debera estarse a la interpretacion que mejor cuadre con la naturaleza del contrato”.

8 Ibid. Articulo 1624. “Interpretacion a favor del deudor o pudiendo aplicarse ninguna de las reglas precedentes
de interpretacion, se interpretaran las clausulas ambiguas a favor del deudor.

Pero las clausulas ambiguas que hayan sido extendidas o dictadas por una de las partes, sea acreedora o
deudora, se interpretaran contra ella, siempre que la ambigliedad provenga de la falta de una explicaciéon que
haya debido darse por ella”.
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normas de contratacion publica (EGCAP); y (iv) no se configuré una falsa
motivacion, porque el acto de adjudicacion fue proferido segun el analisis de los
documentos aportados por el proponente y se ajusté a la realidad acreditada en el
proceso de seleccion.

19.Con fundamento en lo esbozado anteriormente, la entidad planted las excepciones

que denomind (i) “ausencia de violacion de normas constitucionales y legales”, (ii)
“inexistencia de causales de nulidad”, y “declaracion de oficio de excepciones no
alegadas que resulten demostradas en el proceso”.

Sentencia de primera instancia

20.El Tribunal Administrativo de Antioquia —Sala Primera de Decisién, mediante

21.

sentencia del 8 de noviembre de 2024, nego las pretensiones de la demanda.

Sobre el caso concreto, consider6 que el analisis efectuado por la entidad
contratante se ajusté a la realidad factica evidenciada y a las normas aplicables en
el proceso de seleccion abreviada No. 0009014091 de 2021, debido a que
Corpallanos pretendié acreditar la experiencia exigida en el pliego de condiciones a
partir de contratos en los que se desarrollaron programas de acompanamiento
familiar y comunitario, y no en la proteccion de los derechos y prevenciéon de
vulneraciones los nifios, nifas y adolescentes. Afadid que dicho aspecto fue
enfatizado en la respuesta a las observaciones formuladas frente a los pliegos de
condiciones, por lo que los proponentes conocian los requisitos habilitantes
aplicables al proceso. Bajo ese contexto, concluyd que no se desvirtuo la presuncion
de legalidad del acto de adjudicacion demandada.

22.Por ultimo, condend en costas al demandante porque se negaron las pretensiones

de la demanda, y fij6 las agencias en derecho en el 3% del valor de lo pedido®.

El recurso de apelacion

23.Corpallanos expres6 su inconformidad frente a lo afirmado en la sentencia de

primera instancia sobre la ausencia de acreditacion del requisito de experiencia. Al
respecto, indicé que el Tribunal no tuvo en cuenta que el pliego de condiciones
permitia que los contratos que se allegasen para cumplir con dicha exigencia
tuviesen por objeto, o incluyesen en su alcance efectivamente realizado, el
desarrollo de acciones de promocion de derechos y prevencion de su vulneracion
con nifios, nifias y adolescentes entre 6 y 17 afnos, en el ambito comunitario (que no
sean procesos de educacion formal).

24.Bajo ese presupuesto, el recurrente considerd que los contratos aportados en su

propuesta, especialmente, los dos que no fueron tenidos en cuenta por el Distrito
de Medellin™, contemplaban la realizacion de acciones directas con la poblacion
objetivo, debido a que su objeto consistio en la intervencién de la comunidad a la
luz de los lineamientos incluidos en el “documento técnico de guia para la ejecucion

9 Sobre este aspecto el magistrado John Jairo Alzate Lopez present6 salvamento parcial de voto, por considerar
que no se demostré la causacion de agencias en derecho, ni la conducta reprochable por parte del apoderado
de Corpallanos.

10 A saber, los contratos: No. 136 de 2011 suscrito con el DPS y No. 0034 de 2011 celebrado con la Fiduciaria
Bogota.
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del programa Unidos”, que incluyd la atencién de nifios, nifias y adolescentes. Asi
las cosas, concluyd que el ejercicio hermenéutico realizado en el fallo cuestionado
echo de menos el alcance de los negocios juridicos ejecutados por el proponente,
con lo cual se hubiera esclarecido que la oferta cumplié con el requisito de
experiencia exigido en el pliego de condiciones.

Por ultimo, disputé la condena en costas en primera instancia. Sobre el asunto, citd
“los argumentos esbozados por el salvamento de voto”, en el que se indico que la
decision debid tener en cuenta dos aspectos: (i) objetivo (resultado del proceso) y
(i) valorativo (analisis de la conducta de las partes); por ende, Unicamente ante la
carencia de fundamento legal de la demanda procede la condena en costas en
contra del actor. Ademas, el recurrente indico que no se comprobd que las costas
efectivamente se causaron. A su vez, refirid su inconformidad con la fijacion de las
agencias en derecho en el 3% del valor de las pretensiones negadas, sin sustentar
su cuestionamiento sobre este ultimo aspecto en particular.

Tramite relevante en segunda instancia

El Despacho sustanciador, a través de auto del 4 de abril de 2025, advirtio una
irregularidad presentada en primera instancia, debido a que el Tribunal a quo no
integré el contradictorio con la Corporacion Educativa Combos Comunidades
Educativas de Base (adjudicataria en el proceso de seleccion abreviada No.
0009014091 de 2021), dado que ésta debid conformar el litisconsorcio necesario
por pasiva, por el interés que le asiste como contratista en defender la legalidad del
negocio juridico. Por este motivo, se ordend poner en su conocimiento la situacion
evidenciada y se le concedidé el término de 3 dias para que manifestara lo que
considerara pertinente. El periodo otorgado transcurrié sin pronunciamiento de la
adjudicataria, por lo que se declaré saneado el proceso mediante providencia del
29 de mayo de 2025'2. En esa oportunidad también se admitié el recurso de
apelacions.

Las partes y el Ministerio Publico no se pronunciaron en esta instancia'4.
CONSIDERACIONES

Como no se advierte la configuracién de causal de nulidad alguna que invalide lo
actuado (en especial, al haberse superado y declarado saneada la irregularidad
atinente a la vinculacion de la Corporaciéon Educativa Combos Comunidades
Educativas de Base), y al evidenciarse el cumplimiento de los presupuestos
procesales: jurisdiccion, competencia, oportunidad de la demanda, legitimacién en

" [ndice 12 de Samai de segunda instancia.

2 En sintesis, se destaca que, en providencia del 4 de abril de 2025, se ordend poner en conocimiento de la
Corporacion Educativa Combos Comunidades Educativas de Base, a través de sus correos electronicos, la
irregularidad evidenciada en la integracion del litisconsorcio necesario por pasiva, del cual debié hacer parte por
ser la adjudicataria del contrato N° 4600090243 de 2021 y, por ello, contratista. También se le otorgé el término
legal de 3 dias para que se pronunciara sobre el asunto, el cual corrié entre el 10 y el 14 de abril del presente
afio sin ninguna manifestacion de su parte; por esta razén, a través de auto del 29 de mayo, se declaré -en los
términos del articulo 137 del CGP- saneado el proceso y el 25 de junio de 2025 ingreso al despacho sustanciador
para elaborar proyecto de sentencia, el cual fue entregado a los demas despachos de la Subseccion el 30 de
julio siguiente.

13 indice 19 ibid.

14 El proceso ingreso al despacho para fallo el 25 de junio de 2025 (indice 29 ibid).
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la causa por activa y por pasiva, el agotamiento de la conciliacion extrajudicial y
verificados los requisitos de la demanda en forma, la Subseccion procede a decidir
la segunda instancia de la presente litis'®.

29.Con ese proposito, se abordaran los asuntos en discusién, bajo el siguiente orden

metodoldgico: (i) el objeto del recurso de apelacion y los problemas juridicos para
resolver la controversia; (ii) el régimen juridico aplicable y la naturaleza de la
decision que adjudicd el negocio; (iii) el analisis de los cargos de apelaciéon
formulados en contra de la sentencia de primer grado; (iv) las conclusiones; y (v) la
condena en costas.

El objeto del recurso de apelacion interpuesto y los problemas juridicos para
resolver la controversia

30.En vista del contexto identificado, a efectos de resolver el recurso de apelacion, a la

31.

Sala le corresponde pronunciarse sobre los reparos especificos presentados en
contra de la sentencia de primer grado, los cuales, por regla general, establecen la
competencia del ad quem para ventilar la controversia, salvo situaciones que se
deban auscultar y definir de manera oficiosa, en virtud de lo establecido en el articulo
328 del Codigo General del Proceso (CGP).

De ese modo, el debate central en esta instancia se ubica, en punto de la
argumentacion en contra de lo considerado por el Tribunal, sobre los siguientes
items: (i) el analisis de la prueba (certificaciones) aportadas por Corpallanos para
acreditar el requisito de experiencia y (ii) la procedencia de la condena en costas en
primera instancia. Por su parte, no hay lugar a pronunciarse sobre el monto de las
agencias en derecho fijado por el a quo, porque dicho cuestionamiento no es
procedente a través del recurso de apelacién contra la sentencia de primera
instancia’® y, en todo caso, dicha inconformidad no fue sustentada'’.

32.Asi, con base en el escrito de impugnacion, los problemas juridicos concretos que

se deben resolver en esta instancia son: (i) ¢err6 el Tribunal al considerar que los

5 Consejo de Estado, Sala Plena de la Seccion Tercera, sentencia del 6 de abril de 2018, expediente 46.005,
C.P. Danilo Rojas Betancourth, a cuyo tenor: “si se apela un aspecto global de la sentencia, el juez adquiere
competencia para revisar todos los asuntos que hacen parte de ese aspecto mas general (...) desde luego, sin
perjuicio de la potestad que tiene el juzgador de pronunciarse oficiosamente sobre todas aquellas cuestiones
que sean necesarias para proferir una decision de mérito, tales como la caducidad, la falta de legitimacién en la
causa y la indebida escogencia de la accién, aunque no hubieran sido propuestos por el apelante como
fundamentos de su inconformidad con la providencia censurada”.

16 CGP, articulo 366. “(...) 5. La liquidacion de las expensas y el monto de las agencias en derecho solo
podran controvertirse mediante los recursos de reposicién y apelacion contra el auto que apruebe la
liquidacion de costas. La apelacién se concedera en el efecto diferido, pero si no existiere actuacion pendiente,
se concedera en el suspensivo” (énfasis agregado). Ver Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccion A, sentencias del 25 de octubre de 2024 (exp. 71.484) del 2 de
julio de 2021 (exp. 65.018) y del 8 de octubre de 2021 (exp. 66.114). Igualmente, de esta Subseccion la
sentencia del 5 de mayo de 2025 (exp. 71.586), en la que se indico: “... el motivo de disenso antes mencionado
no es pasible de ser estudiado en esta providencia, toda vez que lo impugnado, en los términos planteados por
el demandante, no recae sobre la imposicioén de la condena en costas, sino sobre el monto de las expensas y/o
agencias en derecho, lo cual solo seria cuestionable mediante el recurso de reposicion y/o apelacién en contra
del auto que aprueba la liquidacion de las costas, de conformidad con lo consignado en el articulo 366-5 del
CGP.

7 El magistrado ponente estima que el criterio de la imposibilidad de cuestionar el monto de las costas con el
recurso de apelacién contra la sentencia, se deberia referir -en concreto- a los casos en los que el importe de
las agencias no se establece en la respectiva sentencia, sino que se determina después, por medio del auto
que aprueba la liquidacion de las costas; escenario en que resulta l6gico que deban activarse los recursos de
reposicion y apelacion exclusivamente frente al mencionado auto. Sin embargo, también reconoce que no es
una interpretacion pacifica, por lo que -hasta tanto no se unifique la subregla- acogera la actual posicidn
mayoritaria de la Subseccion.
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certificados aportados por la demandante no acreditaban el desarrollo de
actividades de proteccion de los derechos y prevencidon de vulneraciones los nifios,
nifas y adolescentes y, por ende, se debio declarar la nulidad de la Resolucion SSS
202150041092 de 23 de abril de 20217? y (ii) ¢desacertd el a quo al imponer la
condena en costas en primera instancia en contra de Corpallanos, en atencién a un
criterio objetivo, por haberse negado las pretensiones de la demanda?

El régimen juridico aplicable a la licitacion publica y la naturaleza del acto de
adjudicacion

33.Previo a abordar el analisis del caso en concreto, resulta necesario realizar algunas
precisiones en relacién con la normativa aplicable al proceso de seleccion objeto de
discusién. Concretamente, se debe establecer la naturaleza juridica de la
Resoluciéon SSS 202150041092 de 2021, con el fin de abordar la controversia y
resolver los cargos planteados en la apelacion.

34.En el presente asunto, el proceso de seleccion abreviada No. 0009014091 de 2021
fue regido por las normas del Estatuto General de Contratacion de la Administracion
Publica (EGCAP), teniendo en cuenta la naturaleza de la entidad contratante
(Distrito de Medellin), de conformidad con lo previsto en el articulo 2 de la Ley 80
de 1993'8. Ademas, dicho procedimiento se llevo a cabo con el objetivo de suscribir
un contrato para el desarrollo de acciones para la promocion de derechos y
prevencion de su vulneracion de los nifios, nifias y adolescentes de 6 a 17 afios™®
(por la naturaleza de la entidad contratante) y la escogencia del contratista se sujetod
a la sefialada modalidad, segun lo establecido en el literal h, numeral 2° del articulo
2 de la Ley 1150 de 2007%°. Asimismo, dado que el procedimiento inicié en 2021, le
son aplicables las disposiciones del EGCAP junto con sus modificaciones?'.

8 | ey 80 de 1993. “Articulo 1. Del objeto. La presente ley tiene por objeto disponer las reglas y principios que
rigen los contratos de las entidades estatales”.

“Articulo 2. De la definicién de entidades, servidores y servicios publicos. Para los solos efectos de esta ley:
10. Se denominan entidades estatales:

a) La Nacién, las regiones, los departamentos, las provincias, el distrito capital y los distritos especiales, las
areas metropolitanas, las asociaciones de municipios, los territorios indigenas y los municipios; los
establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades de economia
mixta en las que el Estado tenga participacién superior al cincuenta por ciento (60%), asi como las entidades
descentralizadas indirectas y las demas personas juridicas en las que exista dicha participaciéon publica
mayoritaria, cualquiera sea la denominacion que ellas adopten, en todos los érdenes y niveles”.

19 Articulo 32. “De los contratos estatales. Son contratos estatales todos los actos juridicos generadores de
obligaciones que celebren las entidades a que se refiere el presente estatuto, previstos en el derecho privado o
en disposiciones especiales, o derivados del ejercicio de la autonomia de la voluntad (...)".

20 Articulo 2. “Modalidades de seleccion. La escogencia del contratista se efectuara con arreglo a las
modalidades de seleccion de licitacion publica, seleccion abreviada, concurso de méritos y contratacion directa,
con base en las siguientes reglas:

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 destinacién del bien, obra o servicio, puedan adelantarse procesos simplificados para garantizar la
eficiencia de la gestion contractual. (...) Seran causales de seleccién abreviada las siguientes: (...)

h) Los contratos de las entidades, a cuyo cargo se encuentre la ejecucion de los programas de proteccion de
personas amenazadas, programas de desmovilizacion y reincorporacion a la vida civil de personas y grupos al
margen de la ley, incluida la atencién de los respectivos grupos familiares, programas de atencién a poblacion
desplazada por la violencia, programas de proteccién de derechos humanos de grupos de personas habitantes
de la calle, nifios y nifias o jovenes involucrados en grupos juveniles que hayan incurrido en conductas contra
el patrimonio econémico y sostengan enfrentamientos violentos de diferente tipo, y poblacion en alto grado de
vulnerabilidad con reconocido estado de exclusiéon que requieran capacitacion, resocializacién y preparacion
para el trabajo, incluidos los contratos fiduciarios que demanden”.

21 Entre otras: Ley 1150 de 2007, Ley 1474 de 2011, Ley 1882 de 2018 y el Decreto 1082 de 2015.
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35.De acuerdo con la naturaleza de la entidad demandada, su régimen sustantivo, asi
como los preceptos que justificaron los documentos precontractuales, se concluye
que la decision de adjudicacion refleja la manifestacion unilateral de la voluntad de
la administracion y constituyd un acto administrativo precontractual que se
encuentra sometido a las normas de derecho publico.

Analisis de los motivos de inconformidad frente a la valoraciéon del requisito
habilitante de experiencia

36.Con el fin de resolver el cargo de la apelacion relacionado con la falta de estudio de
las certificaciones aportadas por Corpallanos para acreditar la experiencia, la Sala
pone de presente que el recurrente insistidé en haber acreditado el cumplimiento del
requisito habilitante exigido en el pliego de condiciones, con fundamento en los
documentos aportados junto con su propuesta y escrito de subsanacion. En vista
de lo anterior, en esta instancia, corresponde examinar si la conclusion a la que
arrib6 el Tribunal a quo fue acertada, para lo cual cabe recapitular los siguientes
antecedentes relevantes del procedimiento de seleccion:

37.El Distrito de Medellin adelanto el proceso de seleccion abreviada No. 0009014091
de 2021. En el pliego de condiciones?? se establecioé que los proponentes debian
demostrar como requisito habilitante de experiencia, la ejecucion de hasta 4
contratos registrados en el RUP con el Codigo del Clasificador de Bienes y Servicios
de las Naciones Unidas para estandarizar productos y servicios (UNSPSC)
93141500 (Desatrrollo y Servicios Sociales), en los que su objeto o el alcance del
mismo versara sobre el “desarrollo de acciones de promocion de derechos y
prevencion de su vulneracion con nifios, nifias y adolescentes entre 6 y 17 arios, los
cuales deben desarrollarse en el ambito comunitario (que no sean procesos de
educacion formal)”?3, lo cual tenia que acreditarse “mediante certificaciones
expedidas por el respectivo contratante, o cualquier otro documento contractual
idéneo suscrito por funcionario competente” que podia ser alguno de los siguientes
documentos: (i) refrendacion de experiencia por parte del contratante, (ii) acta de
liquidacidn, (iii) acta de terminacion, (iii) informes de supervision o interventoria y
(iv) acuerdos consorciales para acreditar el porcentaje de participacion de cada
integrante?*. Por Ultimo, se establecid que el valor ejecutado en los contratos debia
ser igual o superior al 100% del presupuesto oficial estimado por la entidad
contratante.

38.Con posterioridad, los interesados en presentar propuestas plantearon
observaciones e inquietudes respecto del requisito habilitante de experiencia, los

22 Ibid. Archivo “12. Pliego definitivo de condiciones”, capitulo lll, literal b, en el que se indicéd: “Experiencia. Para
el presente proceso debera acreditar contratos, ejecutados registrados en el RUP Clasificados en el siguiente
Cadigo del Clasificador de Bienes y Servicios de las Naciones Unidas para estandarizar productos y servicios
(UNSPSC): Clases, Descripcion, 93141500, Desarrollo y Servicios Sociales. Los contratos para acreditar
experiencia deberan tener por objeto o incluir en su alcance efectivamente realizado, el desarrollo de acciones
de promocién de derechos y prevencion de su vulneracioén con nifios, nifias y adolescentes entre 6 y 17 afos,
los cuales deben desarrollarse en el ambito comunitario (que no sean procesos de educacion formal).

Se considerara habil el proponente que acredite hasta Cuatro (4) contratos, que cumplan con las condiciones
anteriores, un valor ejecutado segtn lo reportado en el RUP, igual o superior al cien por ciento (100%) del
presupuesto oficial expresado en salarios minimos mensuales legales vigentes (SMMLYV)”.

2 jdem.

2 jdem.
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cuales, junto con las respuestas de la entidad, se sintetizan de la siguiente manera
en lo pertinente:

“Observacion. Solicitamos respetuosamente definir la aceptacién para acreditacion de la
experiencia de contratos cuyo objeto es el fortalecimiento a las familias y comunidades,
entendiendo que hay una intervencion para apoyar y fortalecer las familias mas
vulnerables del pais, en donde su fin también es el de garantizar el disfrute pleno de
derechos humanos de las familias y sus integrantes: nifios, nifias y adolescentes, en su
calidad de sujetos con derechos prevalentes.

Respuesta. La entidad se ratifica que los contratos para acreditar experiencia deberan
tener por objeto o incluir en su alcance efectivamente realizado, el desarrollo de acciones
de promocién de derechos y prevencion de su vulneracion con nifios, nifias y adolescentes
entre 6 y 17 afos, los cuales deben desarrollarse en el ambito comunitario (Qque no sean
procesos de educacion formal). Por lo tanto, no pueden centrarse solamente en el
fortalecimiento de familias y comunidades, sino, que deben ser claras las acciones directas
con la poblacién objeto de este contrato.

(-..)

Observacion. Con el fin de tener mayor pluralidad de oferentes se solicita a la entidad que
se considerara (sic) habil el proponente que acredite hasta diez (10) contratos que cumplan
con las condiciones anteriores, un valor ejecutado segun lo reportado en el RUP, igual o
superior al cien por ciento (100%) del presupuesto (...) o se considerara (sic) habil el
proponente que acredite hasta cuatro contratos que cumplan con las condiciones
anteriores, un valor ejecutado segun lo reportado en el RUP, igual o superior al 50% del
presupuesto (...).

Respuesta. La Entidad informa que no se accede a la solicitud y se ratifica en que la
Experiencia General del Proponente es la siguiente: Para el presente proceso debera
acreditar contratos, ejecutados registrados en el RUP Clasificados en el siguiente Cédigo
del Clasificador de Bienes y Servicios de las Naciones Unidas para estandarizar productos
y servicios (UNSPSC): Clases, Descripcion, 93141500, Desarrollo y Servicios Sociales.
Los contratos para acreditar experiencia deberan tener por objeto o incluir en su alcance
efectivamente realizado, el desarrollo de acciones de promociéon de derechos y prevencion
de su vulneracion con nifios, nifias y adolescentes entre 6 y 17 afos, los cuales deben
desarrollarse en el ambito comunitario (que no sean procesos de educacion formal). Se
considerara habil el proponente que acredite hasta Cuatro (4) contratos, que cumplan con
las condiciones anteriores, un valor ejecutado segun lo reportado en el RUP, igual o
superior al cien por ciento (100%) del presupuesto oficial expresado en salarios minimos
mensuales legales vigentes (SMMLYV).

(...)

Observacion. Se solicita a la entidad incluir dentro del alcance del objeto efectivamente
realizado (...) garantizar el apoyo integral e inclusion educativa a 6.661 estudiantes en
condicion de vulnerabilidad en los niveles de prescolar, basica primaria, basica secundaria,
media.

Respuesta. La entidad informa que no se es (sic) de recibo su observacion. El objeto que
se encuentra en el Pliego de Condiciones y demas documentos del proceso esta en
coherencia con el desarrollo de las acciones a realizar. Las condiciones para evaluar la
experiencia del proponte deben ajustarse a lo descrito en el Pliego Definitivo de
Condiciones”?.

39.Baijo los parametros fijados por la entidad contratante, se allegaron las propuestas?®
de: (i) Corporacion Educativa Combos Comunidades Educativas de Base; (ii)
Corporacioén Presencia Colombo Suiza; (iii) Corporacion Infancia y Desarrollo - CID;
(iv) Fundacién ONG La Red y (v) Corporacion Agroempresarial de los Llanos —
Corpallanos.

% fndice 15 de Samai de primera instancia, carpeta “documentos probatorios”, archivo “Respuesta al pliego
definitivo de condiciones SA 0009014091 de 2021”.

26 |_as propuestas fueron aportadas al proceso, las cuales se encuentran en el indice 15 de Samai de primera
instancia, carpeta “documentos probatorios”; carpeta “2. Propuestas del proceso de seleccion”.
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40.De ese modo, la demandante presentd su oferta en la que aporté copia de los

siguientes negocios ejecutados e inscritos en el RUP (indices 56, 2 y 69?7, todos
ellos bajo el codigo UNSPC 93141500), asi como de algunas certificaciones vy
documentos contractuales?®:

de la Pobreza

superaciéon de la

Contrato Objeto Alcance de actividades del negocio Valor
No. 136 de | Ejecutar las | EI documento suscrito por la | $13.903’336.285
2011 acciones coordinadora del grupo de gestion | (22.570,35

necesarias parala | contractual de la Agencia Nacional | SMLMV)

Contratante: implementacion Para la Superacion de la Pobreza no
Agencia de la red de | certifico el alcance del objeto ni las
Nacional Para | proteccién social | actividades especificas.
la superacion | para la

desarrollo del

encargo
fiduciario con
mandato  sin
representacion
no. 657/08
Agencia
Presidencial

para la Accion
Social y la
Cooperacién
Internacional —
FIP  (Accidn
Social — Red
Juntos)

relacionadas con
gestién de oferta
en el marco de la
gestion de los
logros basicos de
las familias de la
Micro - Regién
057 definida por
JUNTOS - Red
de Proteccion
Social para la
Superacion de la
Pobreza Extrema.

integrar la oferta social alrededor de
las familias; (iii) comprometer vy
movilizar actores sociales y privados
para optimizar la inversiéon social
privada; (iv) fortalecer las relaciones
con los entes territoriales; (v) promover
la accion social y la participacion
comunitaria; (vi) generar oportunidades
de empleo, desarrollo y generacién de
ingresos de la poblacion vinculada la
Red Juntos; (vii) articular y/o ejecutar
acciones que permitieran a los
integrantes de las familias contar con
todos sus documentos de
identificacion; (viii) articular y/o ejecutar
talleres de formacién para facilitar su
vinculacion a una ocupacion
remunerada y mejorar habitos de vida
saludable; (ix) articular y/o ejecutar
procesos de educacién y capacitacion
de promocion en salud, sexualidad y
nutriciéon; (x) realizar acciones que
propendan por la reconstruccién del
tejido familiar; (xi) articular y/o ejecutar

Extrema?® pobreza extrema -
Unidos, en |la
microrregion 16,
de acuerdo con
las
especificaciones
determinadas por
el Departamento
Administrativo
para la
Prosperidad
Social.
No. M-0034 de | Ejecutar el | Segun certificacion expedida por la | $1.153'668.000
2011 componente de | supervisora de la Agencia Presidencial | (2.153,97
acompafnamiento | para la Accion Social se desarrollaron | SMLMV)
Contratante: familiar y | las  siguientes  actividades: (i)
Fiduciaria comunitario y | acompanamiento familiar y comunitario
Bogota S.A. en | actividades a las familias vinculadas a la red; (ii)

27 |bidem. Carpeta “4. Corpallanos”. Archivo “RUP Corpallanos 08042021.pdf".
28 |bidem. Archivo “Experiencia del proponente habilitante”.

29 Segun las consideraciones del contrato, que fue suscrito por el DPS, “el Articulo 18 del Decreto 4160 de 2011
establecioé que el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social (...) suscribira los contratos que
requiera la Agencia Nacional para la Superacién de la Pobreza Extrema hasta el 31 de diciembre de 2011,
contratos que se entenderan subrogados a esta Agencia a partir del 1 de enero de 2012 la cual continuara con
Su ejecucion en los mismos términos y condiciones”
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acciones que garanticen el

mejoramiento de las condiciones de
habitabilidad de las familias; (xii)
desarrollar labores comunitarias con
las familias; (xiii) desarrollar acciones
que permitan identificar las rutas
apropiadas para resolver conflictos,
fomentar valores y fortalecimiento de
convivencia; (xiv) realizar sesiones
ludicas dirigidas a adultos mayores,
adultos, nifios, nifas y jévenes para el
fortalecimiento de mecanismos de
participacion ciudadana 'y ocio
productivo; (xv) desarrollar acciones
que generan cultura del ahorro e
interés en el sistema financiero y (xvi)
empoderar a las familias para la
reconciliaciéon y resolucion pacifica de
conflictos.

adolescentes,
mujeres y adultos
mayores y
familias
vulnerables, para
el fortalecimiento

en los siguientes componentes: (i)
estrategias académicas para |la
prevision y erradicacion del trabajo
infantil; (ii) atencion de nifios, jévenes y
mujeres en pro de la prevencion y
erradicacion del trabajo infantil,

de la unidad | prevencién de la violencia contra la
familiar, la | mujer y prevencion de la delincuencia
convivencia y La | juvenil, (iii) identificacion de
Paz, en las | experiencias productivas exitosas de

comunas 7, 8, 11
y 12 del municipio

mujeres y jovenes emprendedores; (iv)
iniciativas artisticas y deportivas como

1437 de 2017 | Intervencion En el acta de liquidacion del negocio se | $706°360.000
integral, orientada | consigné: “las actividades objeto del | (904,15 SMLMV)
Contratante: ala generacionde | contrato fueron ejecutadas dentro del
Departamento | factores de | plazo pactado’.
del Tolima proteccion a
nifos, En el negocio se acordaron acciones

de Ibagué. herramientas de prevencién en la
vulneracion de los derechos de los
nifos, nifnas, adolescentes y jovenes y
la proteccion del adulto mayor; (v)

atencion al adulto mayor.

41.El Distrito de Medellin, mediante el informe del 14 de abril de 20213°, publicé la
evaluacion preliminar de las ofertas, en la que consider6 que Corpallanos no
cumplié con el requisito de experiencia habilitante, porque los documentos
aportados por el proponente no cumplian con las exigencias del pliego de
condiciones, dado que no demostraban que en los contratos No. 136 de 2011 y No.
M-0034 de 2011 se hubieran ejecutado “Acciones directas con la poblacioén objeto
de este contrato™'. Por ende, conmind al proponente a allegar las certificaciones
(prueba) que sirvieran para demostrar la experiencia exigida para participar en el
proceso de seleccidn, es decir, en los que se acreditara la ejecucidn de actividades
para la protecciéon de derechos y prevencién de vulneraciones de nifos, nifias y
adolescentes mediante programas de educacion no formal.

30 [ndice 15 de Samai de primera instancia, carpeta “documentos probatorios”™: carpeta “3. Informe de evaluacién
No. 17, archivo “Informe de evaluacién SA literal h 0009014091 de 2021.pdf".
31 Ibidem.
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Feoet)

42.Corpallanos presentd escrito denominado “subsanacion NNA Medellin” con el que
pretendié subsanar su propuesta3? y en el que indico que los contratos referidos en
su oferta fueron ejecutados en el marco del programa Juntos (ahora Red Unidos),
el cual, segun sus documentos técnicos, tuvo como objetivo fomentar la salida de la
pobreza de las familias colombianas, por lo que consideré que eran negocios
idoneos para acreditar la experiencia habilitante, con fundamento en lo siguiente:

“En el documento técnico de guia para el acompafiamiento familiar de Unidos se denota:

La aplicacion de la Guia del Observador: Es una herramienta funcional de registro
sistematico, metédico y ordenado que sirve para recoger informacién cualitativa
relacionada con sefiales de riesgo social y/o alerta que tornan a las familias altamente
vulnerables. La informacién a recolectar se enmarca en 5 problematicas sociales:
embarazo en adolescentes, consumo de sustancias psicoactivas, maltrato infantil,
violencia intrafamiliar y abuso sexual. (...)

Como se aprecia la intervencion que realiza la estrategia red unidos es integral, lo que
incluye la atencion a NNA en sus componentes entre los cuales se encuentra el
acompafamiento familiar y comunitario, la gestion de oferta y el fortalecimiento
interinstitucional en los que se abordan problematicas como: reclutamiento a NNA por
actores armados y bandas organizadas en la ciudad, el abuso sexual, el trabajo infantil, el
embarazo adolescente, entre otras tal se como se evidencia en el manual operativo de la
red unidos”®.

43. Adicionalmente, el proponente indicd que la ejecucidn de contratos en el marco del
programa de Red Unidos incluy6 la atencion de nifios, nifias y adolescentes, y
permite la obtencion de resultados positivos para la comunidad en los siguientes
componentes: (i) identificacion de menores entre 0 y 7 afios con registro civil y hasta
los 18 afos con tarjeta de identidad, (ii) acceso al sistema educativo y (iii)
divulgacion de métodos de planificacion familiar entre adolescentes de ambos
Sexos.

44.No obstante, en el informe del 22 de abril de 2021, el Comité de Estructuracion y
Evaluacion Contractual valoré nuevamente que los negocios en cuestion “se
centra[n] especificamente en el fortalecimiento de familias y comunidades, y no se
evidencian acciones directas con la poblacion objeto de este contrato”. Enfatiz6é que
una de las respuestas a las observaciones de los pliegos de condiciones fue que
“las acciones desarrolladas deben ser directamente con las nifias, nifios y
adolescentes”, y que “no pueden centrarse solamente en el fortalecimiento de
familias y comunidades, sino, que deben ser claras las acciones directas con la
poblacion objeto de este contrato”. Por tal motivo, concluyd, frente a la propuesta
de Corpallanos, que “las certificaciones presentadas como requisito habilitante no
cumplen con lo solicitado en el pliego de condiciones™*.

45.Una vez resefado el anterior trasegar del procedimiento contractual, conviene
realizar una serie de precisiones en torno al contenido del principio de seleccion
objetiva y los aspectos de la oferta que son pasibles de ser corregidos. Al respecto,

32 [ndice 15 de Samai de primera instancia, carpeta “documentos probatorios” carpeta “4. Subsanaciones
propuestas de acuerdo al informe de avaluacién”, archivo “Subsanacion NNA Medellin”.

33 Ibidem.

34 |ndice 15 de Samai de primera instancia, carpeta “documentos probatorios” carpeta “5. Respuesta a
observaciones informe de evaluacién”, archivo “Respuesta a observaciones al Informe SA Literal H 0009014091
de 2021 (1)".
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el articulo 5, numeral 1 de la Ley 1150 de 20073% establece que la seleccion del
contratista es objetiva cuando “se haga al ofrecimiento mas favorable a la entidad y
a los fines que ella busca, sin tener en consideracion factores de afecto o de interés
y, en general, cualquier clase de motivacion subjetiva”. Para tal finalidad, la norma
prevé que los factores de escogencia y calificacién deben tener en cuenta, entre
otros aspectos, que “las condiciones de experiencia (...) de los proponentes seran
objeto de verificacion de cumplimiento como requisitos habilitantes para la
participacion en el proceso de seleccion”. Asimismo, el paragrafo primero
(modificado por el articulo 5 de la Ley 1882 de 2018)% de la misma normativa
dispone que la ausencia de aspectos y/o documentos referentes a la propuesta
pueden ser subsanados hasta el traslado del informe de evaluacién, so pena del
rechazo de la oferta.

46.En relacion con la subsanabilidad de la oferta, esta Sala de decision ha destacado?’
que los elementos de la propuesta se categorizan entre: (i) los que no son
necesarios para la comparacion y cuya prueba puede enmendarse hasta antes del
vencimiento del término de traslado del informe de evaluacién3® y (ii) aquellos que
se requieren para la evaluacion de los ofrecimientos y que otorgan puntaje para
determinar el orden de elegibilidad de los proponentes, los cuales no se pueden
corregir.

47 .Asi, frente a la subsanacion de las ofertas, se ha sostenido que dicha accion entrafa
la necesidad de que el oferente satisfaga la deficiencia evidenciada por la entidad
contratante y ponga su oferta en condiciones de ser evaluada y puntuada, lo que se
ha interpretado como el ejercicio de “corregir aquellos [aspectos] que sean
enmendables (que no afecten la asignacion de puntaje), dentro del limite temporal
maximo del traslado del informe de evaluacion™.

35 “Es objetiva la seleccion en la cual la escogencia se haga al ofrecimiento mas favorable a la entidad y a los
fines que ella busca, sin tener en consideracion factores de afecto o de interés y, en general, cualquier clase de
motivacién subjetiva. En consecuencia, los factores de escogencia y calificacion que establezcan las entidades
en los pliegos de condiciones o sus equivalentes, tendran en cuenta los siguientes criterios:

1. La capacidad juridica y las condiciones de experiencia, capacidad financiera y de organizacién de los
proponentes seran objeto de verificacion de cumplimiento como requisitos habilitantes para la participaciéon en
el proceso de seleccién y no otorgaran puntaje, con excepcion de lo previsto en el numeral 4 del presente
articulo. La exigencia de tales condiciones debe ser adecuada y proporcional a la naturaleza del contrato a
suscribir y a su valor. La verificacion documental de las condiciones antes sefialadas sera efectuada por las
Camaras de Comercio de conformidad con lo establecido en el articulo 6o de la presente ley, de acuerdo con
lo cual se expedira la respectiva certificacion.

(--2)

Paragrafo primero. La ausencia de requisitos o la falta de documentos referentes a la futura contratacion o al
proponente, no necesarios para la comparacién de las propuestas no serviran de titulo suficiente para el rechazo
de los ofrecimientos hechos. En consecuencia, todos aquellos requisitos de la propuesta que no afecten la
asignacion de puntaje, deberan ser solicitados por las entidades estatales y deberan ser entregados por los
proponentes hasta el término de traslado del informe de evaluacién que corresponda a cada modalidad de
seleccion, salvo lo dispuesto para el proceso de Minima cuantia y para el proceso de seleccion a través del
sistema de subasta. Seran rechazadas las ofertas de aquellos proponentes que no suministren la informacion
y la documentacién solicitada por la entidad estatal hasta el plazo anteriormente sefialado.

Durante el término otorgado para subsanar las ofertas, los proponentes no podran acreditar circunstancias
ocurridas con posterioridad al cierre del proceso”.

36 Ibidem.

37 Vid. (i) Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccidn A, sentencia del 29 de octubre de 2018, exp. 57.597,
C.P. Marta Nubia Velasquez Rico y (ii) sentencia del 16 de junio de 2025, exp. 71.525. C.P. Fernando Alexei
Pardo Flérez.

38 Segun la redaccion de la Ley 1150 de 2007, articulo 5, paragrafo primero, con la modificacion introducida por
el articulo 5 de la Ley 1882 de 2018.

39 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 13 de agosto de 2024, exp. 70.670. C.P.
Fernando Alexei Pardo Florez.
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48.En el caso concreto, se encuentra que, a pesar de que el demandante aport6

diversos documentos con los que pretendio acreditar la experiencia requerida para
que su oferta fuera habilitada, no cumplié con dicha finalidad, por las razones que
se proceden a explicar.

49.De la propuesta de Corpallanos y los documentos aportados para demostrar la

experiencia exigida en el pliego de condiciones*’, se constata que, con el
ofrecimiento del demandante, no se certifico que el alcance de los contratos que no
fueron tenidos en cuenta por la entidad (136 y M-0034 de 2011) hubiera
contemplado la ejecucién de actividades de acuerdo con la exigencia establecida
por la contratante, es decir, “el desarrollo de acciones de promocion de derechos y
prevencion de su vulneracion con nifios, nifias y adolescentes entre 6 y 17 afios, los
cuales deben desarrollarse en el ambito comunitario (que no sean procesos de
educacion formal)”*', dado que en ninguno de los archivos referidos consta el
desarrollo de labores o acciones directas en ese sentido.

50.En cuanto a los negocios descritos, se encuentra que el objeto del contrato No. 136

51

de 2011 correspondio a: “Ejecutar las acciones necesarias para la implementacion
de la red de proteccion social para la superacion de la pobreza extrema - Unidos,
en la microrregion 16, de acuerdo con las especificaciones determinadas por el
[DPS]”, epigrafe que no permite deducir que el enfoque especifico de las actividades
correspondiese al exigido por el Distrito de Medellin. Si bien se detallaron una serie
de obligaciones especificas a cargo del operador social de la estrategia, en las
mismas se hizo remision al “manual de operaciones del pliego de condiciones que
hace parte integral de este documento”, y las labores que si quedaron detalladas en
el clausulado consistieron en “obligaciones administrativas y operativas”,
“obligaciones técnicas de la implementacién, formacién y capacitacion”, acciones
de “acompafiamiento familiar y comunitario” (no enfocadas a la poblacion etaria que
aqui se estudia, sino a “las familias en sus domicilios” y a “las comunidades en sus
territorios”), la “gestion de la oferta y acceso preferente a programas y servicios del
Estado” (nuevamente, mencionando en general a las familias beneficiarias del
programa), y sistemas de “fortalecimiento institucional’, “informacion” y “gestion
integral’ (correspondientes, nuevamente, a actividades de indole administrativa).

.Asimismo, en el objeto del negocio M-0034 de 2011 se contempld: “Ejecutar el

componente de acompariamiento familiar, comunitario y actividades relacionadas
con gestion de oferta en el marco de logros basicos de las familias de la micro region
057 definida por Juntos — Red de Proteccion Social para la Superacion de la
Pobreza Extrema”. En las obligaciones especificas del contratista, nuevamente se

40 Se recuerda “Pliego de condiciones. lll. Requisitos habilitantes. B Experiencia. (...) Los contratos para
acreditar experiencia deberan tener por objeto o incluir en su alcance efectivamente realizado, el desarrollo de
acciones de promocion de derechos y prevencion de su vulneracién con nifios, nifias y adolescentes entre 6 y
17 afios, los cuales deben desarrollarse en el ambito comunitario (que no sean procesos de educacion formal)”.
41 La Sala destaca que estas actividades deben, igualmente, interpretarse a la luz de los demas documentos
precontractuales, como lo son los estudios previos formulados por la entidad en el procedimiento. En dicho
instrumento, se contempld como necesidad por satisfacer “generar acciones sectoriales y territoriales que
garanticen la proteccion integral y eviten la vulneracion de derechos de nifias, nifios y adolescentes” y, entre las
actividades previstas, se menciond, entre otras, la realizacion de “encuentros psicosociales con 5746 nifias,
nifios y adolescentes que participan en el proyecto”, “acompafiamiento individual y/o grupos focales con nifias,
nifios y adolescentes que lo requieran” o “encuentros para la creaciéon de muestras artisticas con las nifias,
nifios y adolescentes”, labores que, a no dudarlo, implicaban que el proponente demostrara contar con
experiencia en el desarrollo de actividades directas con sujetos de dicho grupo poblacional, conforme al objeto
especifico requerido.

15



Radicacion: 05001-23-33-000-2021-01530-01 (72.401)

Demandante:  Corporacion Agroempresarial de los Llanos —Corpallanos
Demandado:  Medellin -Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Referencia: Nulidad y restablecimiento del derecho

hizo remisién al referido manual de operaciones, y se relacionaron labores de indole
operativo relacionado con la vinculacion y capacitacidon de cogestores sociales y
aspectos logisticos para la operacion de la estrategia. Aunque se detallaron
actividades relacionadas con el acompafiamiento familiar y la realizacion de
sesiones comunitarias, no se observa que las mismas se hayan enfocado en la
poblacion solicitada por el Distrito de Medellin. Ello tampoco se deriva del acta de
liquidacién bilateral suscrita por las partes*?, en la cual se realizd un “resumen
financiero” del contrato y una relacion de los rubros por reintegrar, pero sin indicar
el alcance especifico de las labores desplegadas.

52.Asi, de estos instrumentos allegados inicialmente con la propuesta, no es posible
constatar el desarrollo de acciones con la poblacién objetiva referida en el pliego de
condiciones, ni tampoco se acompanaron dichos archivos con certificaciones
provenientes por las entidades contratantes*3, tal como lo exigia el pliego de
condiciones del proceso de seleccion abreviada No. 0009014091 de 202144,

53. Adicionalmente, Corpallanos, junto con el escrito denominado “Subsanacion NNA
Medellin™*°, también aportoé otros documentos con los que pretendié acreditar la
experiencia exigida en el proceso de seleccion, frente a los cuales se advierte que
no dan cuenta de las actividades ejecutadas en los contratos No. 136 de 2011 y No.
M-0034 de 2011, ni tampoco hacen las veces de certificacion sobre el alcance del
objeto contractual. Bajo esta precision, la Sala procede a examinar su contenido a
continuacion.

54.El primer anexo aportado fue el documento Conpes 102 de 200646, que establecio
la politica publica de la “red de proteccion social contra la extrema pobreza”, que se
definié como “un sistema de proteccion social para las familias de extrema pobreza”,
con el objetivo de “apoyar a las familias que viven en pobreza extrema a superar su
situacién y mejorar su calidad de vida”. Para alcanzar lo previsto, se fijaron los
lineamientos*’ que guiarian su implementacion, entre los cuales se destacaron
multiples actividades relacionadas con los entornos familiares, pero en ninguna de
ellas se especificaron acciones concretas y directas con menores de edad entre los
6 y 17 anos segun lo exigido en el pliego de condiciones y en las respuestas a las
observaciones frente a éstos. Aunado a ello, el sehalado documento CONPES
corresponde a un instrumento de politica publica que, aunque hubiese podido
incorporar directrices determinantes en materia de integracion social, ello no permite

42 Pags. 142-145, archivo “EXPERIENCIA DEL PROPONENTE habilitante.pdf’.

43 En los referidos contratos, las entidades contratantes fueron: (i) la Agencia Nacional Para la Superacion de
la Pobreza (por intermedio del DPS) en el No. 136 de 2011 y (ii) la Fiduciaria Bogota S.A. en desarrollo del
encargo fiduciario con mandato sin representacion de la Agencia Presidencial para la Accion Social y
Cooperacién Internacional en el No. M-0034 de 2011.

44 Lo anterior contrasta con lo contemplado en el contrato 1437 de 2017 celebrado con el Departamento del
Tolima (negocio que fue aceptado desde la evaluacion preliminar), cuyo objeto si contempld la ejecucion de
actividades directamente con la poblacion solicitada en esta ocasién (por ejemplo, se contempld la realizaciones
de talleres en multiples materias “con las poblaciones priorizadas (nifios, jovenes adolescentes y mujeres)”,
alcance que incluyé de forma expresa lo pedido por la aqui demandada).

45 ndice 15 de Samai de primera instancia, archivo “Respuesta a observaciones al Informe SA Literal H
0009014091 de 2021 (1)”.

46 |bidem, pags. 30-63.

47 En el Conpes 102 de 2006, se indicaron los siguientes lineamientos: (i) asistir a las familias en extrema
pobreza; (ii) incentivar logros en formacion y acumulacion de capital humano en los hogares; (iii) permitir a futuro
oportunidades mayores para la generacion autbnoma de ingresos; (iv) realizar seguimiento y posibilitar el
progreso de las familias; (v) fortalecer y la inversion y oferta complementaria de vivienda; y (vi) articular
programas y servicios hacia la poblacion en pobreza extrema.
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concluir que los contratos debatidos hubiesen desarrollado las actividades
especificas que exigid el proceso de seleccidén sub examine.

55.Con la misma intencion de subsanar el requisito de experiencia, se allego el “Manual
de operaciones — Version 5" de la Red de Proteccion Social para la Superacion de
la Pobreza Extrema — Juntos, cuyo objetivo principal fue “orientar la implementacion
de la estrategia en la poblacion objetivo (pobre extrema y desplazada) en sus tres
componentes: Acomparfiamiento Familiar y Comunitario, Gestion de la Oferta y
Acceso Preferente a Programas Sociales del Estado, y Fortalecimiento Institucional’
y “garantizar el derecho a la informacion de aquellos interesados en conocer su
funcionamiento, financiacion y/o administracion”. Ademas, se fij6 una estrategia
para la implementacion, que se componia de identificacion de la poblacion,
educacién y capacitacion, ingresos y trabajo, salud, nutricién, habitabilidad,
dinamica familiar y bancarizacién. Sin embargo, en el acapite 2.4 de dicho
instrumento, titulado “poblacion objetivo, criterios de elegibilidad y focalizacion”
expresamente se establecié que: “Se podran vincular a JUNTOS 1.5 millones de
familias del nivel 1 del Sisbén que presenten las condiciones de vida mas bajas
segun el indice”, asi como “las familias que se encuentren en situacion de
desplazamiento inscritas en el Registro Unico de Poblacién Desplazada”, lo cual
evidencia que el alcance de la estrategia no coincidia con el exigido por el Distrito
de Medellin.

56.Pese a que en la pretendida subsanacion de la oferta se resalté que el programa de
la Red Unidos comprendia el abordaje de problematicas sociales como “embarazo
en adolescentes, consumo de sustancias psicoactivas, maltrato infantil, violencia
intrafamiliar, y abuso sexual’, asi como las labores del cogestor social encaminadas
a dichos tépicos, de lo anterior no se deriva la prueba de que la oferente, en efecto,
haya desempefiado labores especificas de “promocién de derechos y prevencion
de su vulneracion con nifios, nifias y adolescentes entre 6 y 17 afios”, comoquiera
que las acciones contempladas se enfocaron en el acompafiamiento familiar y
comunitario de forma global, y no necesariamente sobre la poblacion detallada por
el Distrito de Medellin. La oferente también destacd, entre los “logros familiares” de
la red, que “los nifios entre 7 y 18 arios tienen tarjeta de identidad”, que “los nifios,
nifias, jovenes y adultos acceden al sistema educativo y permanecen en él’ y que
“los adolescentes y adultos de ambos sexos conocen los métodos de planificacion
familiar’, metas que nominalmente se encuentran indicadas en el manual operativo,
pero que no dan cuenta de que efectivamente y de forma directa se hayan
desplegado actividades de intervencidn -se insiste- con “nifios, nifias y adolescentes
entre 6 y 17 afios”. En ese sentido, aun cuando la apelante reproché que el Tribunal
no tuvo en cuenta que el pliego permitia que el objeto de los contratos o su alcance
incluyera las sefialadas acciones, no demostrd que éstas estuviesen incluidas en el
ambito de cumplimiento de los negocios que adujo en respaldo de su experiencia.

57.Con el escrito de subsanacién, también se aportdé un extracto del documento
denominado “Componente de acomparfiamiento familiar y comunitario™?®, en el que
se indico el alcance de: (i) el acompafiamiento familiar, frente al cual se sefialé que

48 [ndice 15 de Samai de primera instancia, archivo “Respuesta a observaciones al Informe SA Literal H
0009014091 de 2021 (1)”, pags. 83-203.
49 Ibidem. PP. 64-82.
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“lo que se quiere es ofrecer orientaciones y poner en practica estrategias educativas
que motiven cambios en sus actitudes y comportamientos”; y (i) del
acompafamiento comunitario, cuyo objeto comprendia, entre otros, “realizar
capacitaciones a las familias sobre temas especificos de los [logros basicos]”. Pese
a lo anterior, lo plasmado en los referidos documentos no demuestra acciones
concretas que hubiesen sido ejecutadas en el marco de los contratos Nos. 136 y M-
0034 de 2011 indicados por Corpallanos en su propuesta, y, por el contrario, lo Unico
que se acredita con ellos es la elaboracion de una politica publica con la que el
gobierno nacional pretendia superar los niveles de pobreza de las familias
colombianas a través de diferentes estrategias que debian materializarse en
negocios juridicos concretos.

58.Asi las cosas, esta Sala de decision encuentra que los documentos aportados en la
subsanacion de la propuesta tampoco son idéneos para demostrar la experiencia
del proponente (Corpallanos), porque no certifican el desarrollo de actividades de
promocion de derechos y prevencion de las vulneraciones de los nifios, nifas y
adolescentes entre 6 y 17 afios en procesos de educacién no formal, y su contenido
unicamente se refiere a la elaboracion e implementacion de la politica publica
adoptada en el marco de la estrategia Red Unidos de proteccién social para la
superacién de la pobreza extrema, pero no se hace ninguna alusion concreta
respecto a lo acontecido durante la ejecucion de los contratos Nos. 136 y M-0034
de 2011. Por ende, esa informacion no acredita el cumplimiento del requisito
habilitante en la forma exigida por el pliego de condiciones.

59.Ahora bien, la Subseccion destaca que, aunque el a quo no se refirio en detalle
sobre los archivos allegados junto con el escrito de subsanacion, lo cierto es que la
omision en la referencia expresa no implicd que no se hubieran examinado las
pruebas aportadas al proceso (especificamente, los documentos allegados por
Corpallanos en el proceso de seleccién), ni comporté un yerro trascendental que
afecte la conclusién a la que se arribé en la providencia recurrida, debido a que la
decision se motivd en que el entonces proponente no aportd las certificaciones
idoneas para demostrar la ejecucion de actividades concretas con nifos, nifias y
adolescentes® lo cual se corroboré6 en esta instancia. De este modo, de
conformidad con el analisis desarrollado en la sentencia de primer grado, se
encuentra que materialmente si se pronuncio sobre las pruebas aportadas al sub
lite y que conformaron la propuesta del demandante en el proceso de seleccion.

60.En consecuencia, la Sala constata que, a pesar de que Corpallanos intentd
subsanar la deficiencia de su propuesta, no logré probar el requisito habilitante de
experiencia de la manera exigida en el pliego de condiciones, es decir, a través de
la certificacion del desarrollo de actividades provenientes de las entidades
contratantes en los negocios referidos, tal como se sintetiza a continuacion:

Requisito segun | “Para el presente proceso debera acreditar contratos, ejecutados registrados
el pliego de | en el RUP Clasificados en el siguiente Codigo del Clasificador de Bienes y
condiciones

% Ello contrasta con el ofrecimiento de la adjudicataria Corporacion Educativa “Combos” Comunidades
Educativas de Base, que aporté como soporte de su experiencia un contrato que tuvo por objeto “Desarrollar
acciones para la promocién de los derechos y prevenciéon de las vulneraciones de los nifios, nifias y
adolescentes, sus familias y actores corresponsables”.
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Servicios de las Naciones Unidas para estandarizar productos y servicios
(UNSPSC): Clases, Descripcion, 93141500, Desarrollo y Servicios Sociales
Los contratos para acreditar experiencia deberan tener por objeto o incluir en
su alcance efectivamente realizado, el desarrollo de acciones de promocion
de derechos y prevencion de su vulneracion con nifios, nifias y adolescentes
entre 6 y 17 afios, los cuales deben desarrollarse en el ambito comunitario
(que no sean procesos de educacién formal). Se considerara habil el
proponente que acredite hasta Cuatro (4) contratos, que cumplan con las
condiciones anteriores, un valor ejecutado segun lo reportado en el RUP,
igual o superior al cien por ciento (100%) del presupuesto oficial expresado
en salarios minimos mensuales legales vigentes (SMMLV).

“En caso de que la certificacion no incluya la descripciéon del alcance del
proyecto, ésta se debera acompafiar de un documento contractual idéneo
suscrito por funcionario competente de la Entidad contratante (...). Se
aceptaran con documento contractual idéneo (...): -certificacion de
experiencia, acta de liquidacion, acta de terminacion, informes de supervision
o interventoria y Acuerdos consorciales: solo para acreditar el porcentaje de
participacion en los contratos cuando no se evidencie en los demas
documentos contractuales o no se encuentre indicado en el RUP”.

Lo referido en la
propuesta

(i) Contrato No. 136 de 2011 suscrito con la Agencia Nacional Para la
superacion de la Pobreza, con el objeto de “Ejecutar las acciones necesarias
para la implementacion de la red de Proteccion social para la superacion de
la pobreza extrema -Red Unidos, en la microrregién 16”.

(i) Contrato No. M-0034 de 2011 celebrado con la Fiduciaria Bogota en
desarrollo del encargo fiduciario con mandato sin representacion de la
Agencia Presidencial para la Accion Social y Cooperacion Internacional, en
el que se describio el objeto de “Ejecutar el componente de acomparfiamiento
familiar, comunitario y actividades relacionadas con gestién de oferta en el
marco de logros basicos de las familias de la micro region 057 definida por
Juntos — Red de Proteccion Social para la Superacion de la Pobreza
Extrema”.

(iii) Contrato 1437 de 2017 celebrado con el Departamento del Tolima, cuyo
objeto fue “Intervencion integral, orientada a la generacion de factores de
protecciéon a nifos, adolescentes, mujeres y adultos mayores y familias
vulnerables, para el fortalecimiento de la unidad familiar, la convivencia y La
Paz, en las comunas 7, 8, 11 y 12 del municipio de Ibagué’.

Documentos
aportados con la
subsanacion en
relaciéon con la
experiencia
habilitante

(i) Documento Conpes 102 de 2006, que establecié la politica publica de la
“red de proteccién social contra la extrema pobreza” que se definié como “un
sistema de proteccion social para las familias de extrema pobreza”. Se trata
de un instrumento de politica publica que no da cuenta de la ejecucién de
acciones concretas en el marco de los negocios analizados.

(ii) “Manual de operaciones — Versién 5” de la red de proteccion social para
la superacion de la pobreza extrema — Juntos, cuyo objetivo principal es
“garantizar el derecho a la informacién de aquellos interesados en conocer
su funcionamiento, financiacién y/o administracion”. Consiste en lineamientos
que debian ser seguidos por el ejecutor de los contratos que se remiten a
ellos, pero no demuestran que se hayan desplegado acciones concordantes
con el objeto solicitado por el Distrito de Medellin.

(iii) “Componente de acompafiamiento familiar y comunitario”, en el que se
indico el alcance del acompafiamiento familiar en el marco de la Red Unidos,
asi: “lo que se quiere es ofrecer orientaciones y poner en practicas
estrategias educativas que motiven cambios en sus actitudes y
comportamientos”. En cuanto al acompanamiento comunitario, se establecio
que su objeto comprendia, entre otros, “realizar capacitaciones a las familias
sobre temas especificos de los [logros basicos]’. Comprende objetivos que
se busco alcanzar, pero que no demuestran su materializacion efectiva ni el
despliegue de labores concordantes con la experiencia requerida en el
proceso de seleccion.
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Conclusion El proponente -Corpallanos- no acredité el requisito habilitante de experiencia
de conformidad con lo previsto en el pliego de condiciones del proceso de
seleccion abreviada No. 0009014091 de 20215'.

61.Consecuentemente, la propuesta presentada por el demandante incurrié en la
causal de rechazo prevista en el numeral 1 del literal C, capitulo V del pliego de
condiciones, que establecid que ella ocurriria: “Cuando vencido el plazo para
subsanar, el proponente no acredite la totalidad de los requisitos habilitantes
establecidos en el pliego de condiciones, a pesar de haber contado con la
oportunidad de subsanar y no lo hubiere realizado en debida forma”. Como se
comprobd en precedencia, la oferta presentada no demostré el cumplimiento del
requisito de experiencia habilitante y tampoco logré subsanar dicha exigencia
durante la oportunidad prevista en paragrafo primero del articulo 5 de la Ley 1150
de 2007%2.

62.De acuerdo con lo anterior, se ratifica que le asistio la razén al Tribunal al considerar
que el demandante no demostré cumplir con la experiencia habilitante exigida en el
proceso de seleccion abreviada No. 0009014091 de 2021, y que la entidad profirid
la decision de adjudicacion que puso fin al proceso de selecciéon sin vulnerar el
principio de seleccion objetiva, ni incurrir en falsa motivacion.

63.Por consiguiente, contrario a lo afirmado por el recurrente, el Tribunal a quo
interpretd, de manera acertada, que los documentos allegados no demostraron el
cumplimiento del requisito de experiencia habilitante del proponente exigida, debido
a que no se aportaron las certificaciones exigidas en el pliego de condiciones para
demostrar que el objeto o su alcance incluyera el “desarrollo de acciones de
promocion de derechos y prevencion de su vulneracion con nifios, nifias y
adolescentes entre 6 y 17 afios”, por lo que su propuesta debia ser rechazada. En
tal sentido, no es posible afirmar que la Resolucion SSS 202150041092 de 23 de
abril de 2021 vulnerd el principio de seleccion objetiva®3, ni que hubiese incurrido en
falsa motivacion® por los argumentos aqui estudiados, por lo que no es dable
concluir que el Tribunal hubiese errado al adoptar esta conclusion en primera
instancia. Por este motivo, se debe resolver de manera desfavorable el primer
problema juridico planteado.

5" No sobra destacar que el contrato 1437 de 2017, que fue el Unico aceptado por la entidad, no era suficiente
para tener al proponente como habilitado, toda vez que su valor ($706.360.000) no superaba el 100% del
presupuesto estimado del proceso iniciado por el Distrito de Medellin ($5.880'141.489), requisito fijado en el
pliego para la experiencia habilitante (“Se considerara habil el proponente que acredite hasta Cuatro (4)
contratos, que cumplan con las condiciones anteriores, un valor ejecutado segtn lo reportado en el RUP, igual
o superior al cien por ciento (100%) del presupuesto oficial”).

52 Se destaca que, en consonancia con la normativa indicada, esta Sala de decision en sentencia del 16 de
junio de 2025 (exp. 71.525, C.P. Fernando Alexei Pardo Flérez), considerd lo siguiente: “[L]a entidad contratante
no puede dejar de lado lo dispuesto en el articulo 5 de la Ley 1150 de 2007, cuando la informacién que se
cuestiona no sea necesaria para obtener puntaje, evento en el cual, antes que aplicar el rechazo de plano, se
debe otorgar la posibilidad al proponente de brindar las explicaciones del asunto, posteriormente, la entidad
decidira si las explicaciones se ajustan al compendio constitucional, legal y reglamentario que sirve de base
para el procedimiento de seleccion’.

53 Segun lo consagrado en el articulo 5 de la Ley 1150 de 2007 (citado en precedencia).

54 Esta Subseccion ha precisado que dicha causal de nulidad se configura cuando la justificacion que se expone
en la decision es contraria a la realidad factica y probatoria del caso. Consejo de Estado, Seccion Tercera,
Subseccion A, sentencia del 17 de febrero de 2023, exp. 59.310, C.P. José Roberto Sachica Méndez
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La condena en costas en primera instancia

64.El recurrente adujo, con apego en el salvamento parcial de voto, que el Tribunal a
quo debid haber realizado una valoracién de la conducta de las partes en el proceso
y, Unicamente, ante la carencia de fundamento legal de la demanda, procedia la
condena en costas. Ademas, indicé que no estaba demostrada su causacion.

65.Sobre el particular, de conformidad con lo consagrado en los articulos 188 del
CPACAS35 (adicionado por el articulo 47 de la Ley 2080 de 2021) y 365 del CGP*%S,
la posicion de la Subseccion® ha considerado que, incluso en los procesos
promovidos con posterioridad al 25 de enero de 202158, el legislador reafirmé el
criterio objetivo (en el inciso primero de la norma) para la determinacion de la
condena en costas, por lo que dicha determinacion debe atender al resultado del
litigio sin valoracion adicional sobre la conducta de los sujetos procesales.

66.Segun lo descrito en precedencia, la condena en costas no requiere de la
apreciacion o calificacién de la conducta de la parte a la cual se le imponen, toda
vez que se determina con fundamento en un criterio netamente objetivo, en este
caso, frente a la parte que ha resultado vencida®®.

67.Adicionalmente, el articulo 361 ejusdem prevé que las costas se conforman por las
expensas que contemplan a los gastos sufragados durante el proceso (por ejemplo,
los honorarios auxiliares de la justicia) y las agencias en derecho, referidas a los
costos en que incurrié la parte vencedora para ejercer su defensa a través de la
representacion de un abogado. De ese modo, acreditada la existencia de uno de
estos componentes (tal como se demostraron con el segundo de los items
referidos®0) es procedente la condena en costas a cargo de la parte a quien se
le resolvieron desfavorablemente sus pretensiones. Esta circunstancia demuestra
que el Tribunal no erré al imponer la condena en costas en primera instancia.

55 Ley 1437 de 2011. Articulo 188 [Adicionado por el articulo 47 de la Ley 2080 de 2021]. “Salvo en los procesos
en que se ventile un interés publico, la sentencia dispondra sobre la condena en costas, cuya liquidacion
y ejecucion se regiran por las normas del Cédigo de Procedimiento Civil.

En todo caso, la sentencia dispondra sobre la condena en costas cuando se establezca que se presenté la
demanda con manifiesta carencia de fundamento legal’ (se destaca).

% Ley 1564 de 2012. Articulo 365. “Condena en costas. En los procesos y en las actuaciones posteriores a
aquellos en que haya controversia la condena en costas se sujetara a las siguientes reglas:

1. Se condenara en costas a la parte vencida en el proceso, o a quien se le resuelva desfavorablemente el
recurso de apelacion, casacion, queja, suplica, anulacién o revision que haya propuesto. Ademas, en los casos
especiales previstos en este codigo (...)” (se destaca).

57 Al respecto, se pueden consultar las siguientes sentencias: (i) 4 de junio de 2024, exp. 70.371 Fernando
Alexei Pardo Fldrez; (ii) 28 de junio de 2024, exp. 67312 C.P. Adriana Marin vy (iii) 28 de junio de 2024, exp.
69.667. C.P. José Roberto Sachica Méndez. En todo caso, en asuntos como el presente, el magistrado ponente
ha expresado que, para condenar en costas a la demandante (no asi a la demandada vencida), podria acudirse
a un criterio subjetivo, en aplicacién del mandato incorporado -con la Ley 2080 de 2021- en el articulo 188 del
CPACA, conforme al cual en todos los casos (salvo en litigios relacionados con grave violacion de derechos
humanos, donde no procede, o en las actuaciones gobernadas con reglas especiales, como en recursos
extraordinarios) corresponde comprobarse si la demanda carecié manifiestamente de fundamento legal. Sin
embargo, también reconoce que la anterior no es una interpretacion pacifica, por lo que -hasta tanto la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo no unifique la subregla- acogera la actual posicion mayoritaria de la
Seccion Tercera, que se inclina por mantener la aplicacion del elemento objetivo.

58 |nicio de la vigencia de la Ley 2080 de 2021.

%9 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 10 de octubre de 2022, exp. 66.071. C.P.
Marta Nubia Velasquez Rico.

60 |_as agencias en derecho se acreditaron con la actuacion de la apoderada de la parte demandada en primera
instancia, a través de las siguientes gestiones: (i) contestacion de la demanda; (ii) asistencia a la audiencia
inicial; (iii) actividad probatoria (allegd los antecedentes contractuales al plenario); y (iv) presentaciéon de
alegaciones finales.
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68.De ese modo, al encontrarse causado uno de los componentes que conforman las

69.

70.

71.

72.

73.

74.

costas procesales (agencias en derecho), era procedente su fijacion, en atencion
al criterio objetivo al que ya se ha hecho referencia y segun la normativa aplicable
al caso concreto (Acuerdo PSAA16-10554 expedido el 5 de agosto de 2016). Por
ende, el segundo problema juridico debe ser resuelto de manera negativa, dado
que procedia la condena en costas en primera instancia, tal como lo decidio el
Tribunal a quo.

Conclusiones

En las condiciones previamente analizadas, la Subseccidn confirmara la sentencia
de primera instancia que nego las pretensiones de la demanda, recapitulando que:

La Resolucion SSS 202150041092 del 23 de abril de 2021 correspondié a un acto
administrativo expedido por el Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
de Medellin en el marco de un procedimiento de seleccion abreviada sometido a las
normas del EGCAP.

En el sefialado proceso contractual, la acreditacion de la experiencia era
indispensable para que la propuesta presentada por Corpallanos fuera habilitada y
compitiera dentro del orden de elegibilidad del proceso de seleccion abreviada No.
0009014091 de 2021. Sin embargo, el proponente no logré acreditar dicho requisito
segun lo exigido en los pliegos de condiciones con los documentos aportados con
dicha finalidad.

Aunque el requisito habilitante de experiencia podia ser subsanado en los términos
fijados en el articulo 5 de la Ley 1150 de 2007, se encontré que Corpallanos no
enmendd la acreditacion de dicha exigencia, porque no aporto las certificaciones
que demostraran que el objeto o alcance de las actividades desarrolladas en los
negocios juridicos invocados para demostrar su experticia correspondieran a lo
exigido en el pliego de condiciones, por lo que fue acertada la decision adoptada
por el Distrito de Medellin al descartar la propuesta del demandante de la evaluacién
que otorgd puntaje y determiné el orden de elegibilidad de las ofertas.

Ante la falta de subsanacion de uno de los requisitos habilitantes, la propuesta
presentada por Corpallanos incurrié en la causal de rechazo establecida en numeral
1 del literal C, capitulo V del pliego de condiciones. Por esa razon, la entidad
demandada no podia tomar una decisién distinta a la de rechazar la oferta allegada
al proceso de seleccion por el proponente (demandante en el sub lite). En tal
sentido, el Tribunal de primera instancia acerté al negar la prosperidad de las
pretensiones de la demanda, al no haberse desestimado la presuncion de legalidad
del acto acusado.

Al encontrarse causado uno de los componentes que conforman las costas
procesales (agencias en derecho), el Tribunal a quo, en atencion al criterio objetivo,
procedidé a condenar en costas a Corpallanos, como consecuencia de la decision
que negod las pretensiones de la demanda.
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Condena en costas de la segunda instancia

De conformidad con el articulo 188 del CPACA y segun lo establecido en el numeral
quinto del articulo 365 del CGP, para el caso particular procede la condena en
costas, en esta instancia, a la demandante®'!, porque el recurso de apelacion sera
resuelto desfavorablemente y sera confirmada la sentencia de primera instancia. A
su vez, la liquidacion de las costas la hara de manera concentrada el Tribunal a quo,
en los términos del articulo 366 del Codigo General del Proceso.

Sobre este asunto, el Acuerdo PSAA16-10554 expedido el 5 de agosto de 2016 por
el Consejo Superior de la Judicatura, vigente para la fecha en que se presenté la
demanda®?, establece las tarifas de agencias en derecho. En cuanto a los asuntos
de lo contencioso-administrativo, el articulo 2 dispone que se debe tenerse en
cuenta la naturaleza, la calidad y la duracién util de la gestion realizada por el
apoderado, asi como la cuantia de la pretensién y las demas circunstancias
relevantes. A su vez, en su articulo 5, se sefiala que, en segunda instancia, dicho
rubro debe fijarse “Entre 1y 6 SM.M.L.V.”.

En el curso de la segunda instancia, se observa que el Distrito conté con apoderada
judicial, quien debid realizar la correspondiente vigilancia del proceso, aun cuando
no haya allegado pronunciamiento alguno con ocasion del recurso de apelacion.
Esta circunstancia es suficiente para reconocer agencias en derecho en favor de la
entidad, a pesar de que dicha profesional hubiese renunciado a su mandato el 27
de enero de 2025 -sin que, a la fecha, se haya conferido poder a una persona
diferente.

A partir de lo expuesto, la Sala fijara las agencias en derecho en esta instancia, que
estaran a cargo de la Corporacion Agroempresarial de los Llanos -Corpallanos,
demandante vencida en su recurso de apelacion, en un (1) salario minimo legal
mensual vigente a la fecha de esta providencia, en favor de Medellin —Distrito
Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccion A, administrando justicia en nombre
de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

RESUELVE

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia del 8 de noviembre de 2024, proferida por el
Tribunal Administrativo de Antioquia, de conformidad con las razones expuestas en
esta providencia.

61 Como se dejé indicado en cuanto a la imposicion de costas en primera instancia, el magistrado ponente
considera que, para las de segunda, igualmente podria aplicarse un criterio subjetivo, derivado de la valoracion
de la “manifiesta carencia de fundamento legal”’ de la demanda al momento de imponer dicha obligacién a la
libelista. Nuevamente, hasta tanto se emita una decisién unificadora al respecto, se respetara la decision
mayoritaria de la Sala que se ha decantado por la aplicacién de una Idgica de estirpe objetiva.

62 Acuerdo PSAA16-10554. Articulo 7. “Vigencia. El presente acuerdo rige a partir de su publicacion y se aplicara
respecto de los procesos iniciados a partir de dicha fecha. Los comenzados antes se siguen regulando por los
reglamentos anteriores sobre la materia, de manera especial los contenidos en los Acuerdos 1887 de 2003,
2222 de 2003 y 9943 de 2013 de la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura”.
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SEGUNDO: CONDENAR EN COSTAS, por la segunda instancia, a la apelante
Corporacién Agroempresarial de los Llanos —Corpallanos, las cuales seran
liquidadas por el Tribunal a quo, de acuerdo con lo previsto en el articulo 366 del
Caodigo General del Proceso. Como agencias en derecho se fija la suma de un (1)
salario minimo legal mensual vigente a la fecha de esta providencia, en favor de

Referencia: Nulidad y restablecimiento del derecho

Medellin —Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

TERCERO: DEVOLVER, por Secretaria, el expediente al Tribunal de origen, una

vez ejecutoriada esta sentencia.

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
MARIA ADRIANA MARIN

VF

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

Nota: Esta providencia fue suscrita en forma electréonica mediante el aplicativo SAMAI, de
manera que el certificado digital que arroja el sistema permite validar la integridad y
autenticidad del presente documento en el enlace
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.
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