URGENCIA MANIFIESTA - Alcance - Consejo de Estado - Necesidad
inmediata de prestar el servicio, suministrar el bien o ejecutar la obra
- Situaciones excepcionales - Casos contemplados en la Ley

[...] la jurisprudencia de esta Subseccion ha establecido que la procedencia de esta
herramienta "se justifica en la necesidad inmediata de continuar prestando el servicio,
suministrando el bien o ejecutando la obra o conjurar las situaciones excepcionales
que afectan al conglomerado social, lo que impide acudir al procedimiento de seleccion
de licitacion publica en tanto este medio de escogencia de contratista supone la
disposicion de un periodo mas prolongado de tiempo que eventualmente pondria en
riesgo el interés publico que se pretende proteger con la declaratoria de urgencia
manifiesta y la consecuencial celebracién del correspondiente contrato".

[..]

Se colige que la teleologia de la norma radica en la necesidad de dotar a las entidades
publicas de una herramienta contractual expedita para la adquisicion de bienes o
servicios que se necesiten para conjurar situaciones apremiantes, que requieran de
una atencién inmediata y no permitan atender al cumplimiento de las etapas previstas
para la seleccion ordinaria. Si bien la utilizacion de esta prerrogativa debe
circunscribirse a los casos establecidos en la ley para ello (pues, de lo contrario, se
abriria la posibilidad a su uso desmedido), ello debe analizarse a la luz de la sefialada
finalidad, de forma que esta declaratoria constituya un instrumento eficaz para la
solucion de impases de manera agil.

URGENCIA MANIFIESTA - Imposibilidad de acudir a procedimientos
de seleccion ordinarios — Su aplicacion no depende de que el servicio
se haya suspendido o continlle prestandose - Interpretacion
textualista - No procede - Ley 80 de 1993 articulo 42

Comoquiera que el criterio prevalente para emplear el instituto de la urgencia
manifiesta es la imposibilidad de acudir a los procedimientos de seleccidon ordinarios,
debido a las circunstancias actuales en las que se encuentre la entidad, no es viable
concluir que ello dependa -o no- de que el servicio se haya suspendido o continte
prestandose. En criterio de esta Sala, el principio de legalidad que gobierna esta
herramienta no puede ser invocado de forma tan restrictiva que torne en imposible su
utilizacion, dadas las finalidades para las que fue creada, se insiste, con miras a
subsanar una situacion de emergencia y a contener la propagacion de sus efectos
nocivos. Por el contrario, una lectura de la norma que implique deducir la exigencia de
gue la actividad nunca haya cesado, como lo propone el apelante, si contravendria la
finalidad de la ley, en los términos previamente recapitulados. Dicho de otro modo, no
es atendible una interpretacion textualista de la expresidn "la continuidad del servicio"
gue desconozca la finalidad del articulo 42 de la Ley 80 de 1993, orientada a habilitar
la contratacién directa cuando resulte necesario restablecer de manera inmediata un
servicio esencial ante circunstancias que imposibilitan acudir a procesos de seleccion
competitivos.



PREVISIBILIDAD - Aplicacion de la urgencia manifiesta - Exigencia de
suministro de bien o prestacion del servicio

[..] esta herramienta también es procedente cuando, sin mediar un evento
imprevisible o irresistible, la continuidad o restablecimiento inmediato de la prestacion
del servicio exige el suministro de bienes o la prestacién del servicio en el inmediato
futuro (conforme al articulo 42 de la Ley 80 de 1993), sin perjuicio de que los
funcionarios responsables del proceso puedan ser llamados a responder disciplinaria o
fiscalmente por deficiencias en la planeacion.

DESVIACION DEL PODER - Alcance - Causal de nulidad - Argumentos
lejanos a la ley

[...] esta Subseccién ha sefalado que la desviacién de poder "tiene lugar cuando los
motivos que justifican el acto resultan ajenos a la ley. De alli que cuando se alega esta
causal de nulidad debe llevarse al Juez a la certeza incontrovertible de que los motivos
qgue tuvo la administracion para proferir el acto enjuiciado no son aquellos que le estan
expresamente permitidos por la ley, sino otros, de manera que el resultado de la
decision que se ataca es diverso del que naturalmente hubiera debido producirse si la
decision se hubiere proferido de acuerdo con los dictados legales que la informan".
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Temas: Alcance del recurso de apelacion — No puede ser empleado para variar el objeto de la litis ni la causa
petendi. / Urgencia manifiesta — Una de las hipotesis en las que puede ser declarada es la necesidad inmediata
de continuar prestando el servicio. La interrupcion temporal de la actividad no impide a la entidad activar esta
herramienta bajo dicho supuesto. / Desviacién de poder — Tiene lugar cuando los motivos que justifican el acto
resultan ajenos a la ley, circunstancia que debe ser acreditada por el censor.

1. La Sala decide el recurso de apelaciéon interpuesto por el extremo
demandante en contra de la sentencia del 23 de mayo de 2025, dictada por la Sala
Segunda de Decisiéon del Tribunal Administrativo de Narifio, por la cual se negé la
pretension unica de la demanda subsanada.

SINTESIS DEL CASO

2. El departamento de Narifio adelanté un proceso de subasta inversa,
encaminado a la contratacién del Programa de Alimentacion Escolar (PAE) en los
municipios de esa entidad territorial. El procedimiento se realiz6 a través del sistema
de bolsa de productos, pero posteriormente se declaré el incumplimiento de la
operacion a falta de la constitucion de garantias para la ejecucion del negocio, de
forma que éste no se suscribio. Con ocasion de ello, la autoridad emitié el Decreto
397 del 12 de noviembre de 2021, por medio del cual declaré la urgencia manifiesta
para la prestacion del sefalado programa, decisién que fue atacada ante esta
jurisdiccion.

ANTECEDENTES

La demanda

3. En escrito presentado el 18 de mayo de 2022, Francisco Javier Fajardo
Angarita (en adelante, el demandante, el accionante o la parte actora), actuando en
nombre propio, interpuso demanda de nulidad simple en contra del departamento
de Narifio (en lo sucesivo, el departamento, la demandada o la entidad), con las
siguientes pretensiones (se transcriben de forma literal, con énfasis y posibles
errores incluidos)™:

“PRETENSION PRINCIPAL: Se declare la NULIDAD del Decreto No. 397 del 12 de
noviembre de 2021, a través del cual el Departamento de Narifio declar6 una

' Indice electrénico No. 003 de la primera instancia de SAMAI. Archivo “Demanda NS VF-URGENCIA
MANIFIESTA 18_05_2022".
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URGENCIA MANIFIESTA con el fin de celebrar los ‘contratos necesarios para dar
ejecucion oportuna al Programa de Alimentacion Escolar PAE'.

PRETENSION ACCESORIA — OFICIOSA: que se declare la NULIDAD ABSOLUTA del
contrato estatal No. GN2208 de 2021 producto de la declaratoria de Urgencia Manifiesta
celebrado entre el Departamento de Narifio y Productos la Villa S.A.S. con fundamento
en el articulo 15619 del cédigo civil, en concordancia con el articulo 1741 del mismo
codigo, por configuracion de objeto ilicito ante la vulneraciéon de normas legales de
orden publico contenidas en el estatuto de contratacion estatal. Lo anterior, en virtud de
la facultad oficiosa del Juzgador, de conformidad a lo prescrito por el articulo 45 de la
Ley 80 de 1993, como situacion juridica subsecuente a la configuracion del numeral
cuarto del articulo 44 de la misma norma”.

4. En la parte final de su escrito, agregé como pedimento:

“VI. SOLICITUD ESPECIAL

Que se declare la NULIDAD ABSOLUTA del contrato estatal No. GN2208 de 2021
celebrado entre el Departamento de Narifio y Productos la Villa S.A.S. con fundamento
en el articulo 1519 del coédigo civil en concordancia con el articulo 1741 por
configuracion de objeto ilicito por la vulneraciéon de normas legales de orden publico
contenidas en el estatuto de contratacion estatal’.

Los hechos
5. Como fundamentos facticos, en sintesis, se narraron los siguientes:
6. En agosto de 2021, el departamento aprobd el proyecto de inversion para la

ejecucion del PAE en dicha region, financiado en un 60% con recursos del Sistema
General de Regalias (SGR). Para contratar la prestacién de dicho servicio, adelantd
un proceso de subasta inversa a través del sistema de Bolsa de Productos — Bolsa
Mercantil de Colombia, para lo cual ordend la apertura del proceso en la modalidad
de seleccion abreviada.

7. El 22 de octubre de 2021, la operacion le fue adjudicada al Consorcio
Renacer Sol 360. Sin embargo, mediante comunicacion posterior, se declaré el
incumplimiento total de la operacion bursatil.

8. El 12 de noviembre de 2021, la entidad expidi6é el Decreto 397, a través del
cual declard “la urgencia manifiesta en el Departamento de Narifio, con el fin de
salvaguardar los derechos fundamentales de los nifios, nifias y adolescentes
adscritos al sistema educativo oficial, asi como para conjurar los eventuales
perjuicios que se les pudiere ocasionar, por la no ejecucion oportuna del programa
de Alimentacion Escolar PAE”. Como consecuencia de lo anterior, ordend celebrar
“los contratos que sean necesarios” para adelantar dicha actividad, asi como remitir
los documentos del expediente a la Contraloria Departamental de Narifio.

9. El 16 de noviembre siguiente, mediante la modalidad directa, la entidad
celebrd con la sociedad Productos La Villa S.A.S.? el contrato No. GN2208-2021,
para la “Prestaciéon del servicio para la implementacion del programa de
alimentacion escolar en los 57 municipios no certificados del departamento de
Narifio (...)". El plazo de ejecucion se pactd en 80 dias calendario escolar, con fecha

2 El demandante identificd a esta empresa como “tercero con interés”.



Radicacion: 52001-23-33-000-2022-00165-01 (73377)

Demandante: Francisco Javier Fajardo Angarita
Demandados: Departamento de Narifio
Referencia: Nulidad simple

de terminacion prevista para el dia 10 de marzo de 2022, y con un valor de
$24.080°163.941. El acta de inicio se suscribio el 19 de noviembre de 2021.

Cargos de nulidad

10.  El accionante sostuvo que el Decreto 397 de 2021 incurrié en una violacién
directa de la Constitucidén, de los principios de la funcion administrativa y de la
contratacion estatal (en particular, los de transparencia, seleccion objetiva,
economia, responsabilidad y planeacién). Asimismo, alegd que infringio las normas
en las que debio fundarse y que se expidid con falsa motivacidon y desviacion de
poder.

11. Como primer reproche, sefalé que la entidad utilizé indebidamente la
urgencia manifiesta para contratar el PAE. Enfatizé que, segun el articulo 42 de la
Ley 80 de 19933, dicha circunstancia se configura en una serie de hipdtesis
excepcionales, que no se adecuan a las circunstancias invocadas por el
departamento en su acto administrativo, que fue expedido, segun se adujo en el
acto, “con el fin de salvaguardar los derechos fundamentales de los nifios, nifias y
adolescentes adscritos al sistema educativo oficial, asi como para conjurar los
eventuales perjuicios que se les pudiere ocasionar, por la no ejecucion oportuna
del programa’.

12. A juicio del actor, el criterio que empled el departamento para declarar la
urgencia manifiesta no podia ser tomado en cuenta para adoptar esa decision, pues
en el decreto se aseverd que ello se requeria para “dar continuidad a la prestacion
del servicio”. El demandante relaté que, antes de adelantar la operacion bursatil, la
entidad ya habia celebrado el negocio no. GN01050-2021 con Productos La Villa
S.A.S., con plazo desde el 30 de abril hasta el 31 de agosto del 2021, de forma que,
entre el 1.° de septiembre y el 18 de noviembre de ese afio (lapso en el que los
estudiantes se encontraban en semanas lectivas), no se tenia contratado el
programa de alimentacion escolar. Asi, sostuvo que el decreto no tuvo por finalidad
garantizar que la actividad no se viese interrumpida (primer supuesto de hecho de
la precitada norma), pues, en sus palabras, “no es posible dar continuidad a lo que
ya estaba suspendido”.

13. Seguidamente, el accionante analiz6 las demas causales previstas en el
articulo 42 ejusdem para la declaratoria de urgencia manifiesta, para concluir que
ninguno de ellas concurrié en el caso concreto. En particular, arguyé que: (i) no se
presento una situacion relacionada con los estados de excepcion, aun cuando la
operacion ocurrio en vigencia de la emergencia sanitaria por COVID-19 (la cual no
fue el motivo de la decision); (ii) no existié una circunstancia de fuerza mayor, pese
a que el departamento hubiese argumentado en su acto que ello acaecié ante el
fracaso de la operacion bursatil, lo que el actor controvirtio; y (iii) tampoco hubo otra

3 Segun esta norma, “Existe urgencia manifiesta cuando la continuidad del servicio exige el suministro de bienes,
o la prestacién de servicios, o la gjecucion de obras en el inmediato futuro; cuando se presenten situaciones
relacionadas con los estados de excepcién; cuando se trate de conjurar situaciones excepcionales relacionadas
con hechos de calamidad o constitutivos de fuerza mayor o desastre que demanden actuaciones inmediatas y,
en general, cuando se trate de situaciones similares que imposibiliten acudir a los procedimientos de seleccion
(...) pablicos”.



Radicacion: 52001-23-33-000-2022-00165-01 (73377)

Demandante: Francisco Javier Fajardo Angarita
Demandados: Departamento de Narifio
Referencia: Nulidad simple

situacion similar que imposibilitara acudir a los procesos de seleccion, pues la
misma entidad aceptd que el calendario escolar 2021 estaba pronto a terminarse,
pese a lo cual suscribio el contrato de emergencia sobrepasando la vigencia hasta
el 10 de marzo de 2022, tiempo en el cual podria haber adelantado un
procedimiento de forma regular (en su decir, segun las reglas de la licitacion
publica). Frente a esto ultimo, resalté que el negocio “fijé condiciones desbordadas
e ilegales”, en tanto se establecid un plazo de 80 dias calendario escolar, contados
desde el 19 de noviembre de 2021, pero que los estudiantes no se encontrarian en
labores académicas entre el 12 de diciembre de ese afio y el 30 de enero de 2022
(segun el calendario?), periodo en el que no habria necesidad de la prestacion del
servicio y en el que el departamento podria haber adelantado el tramite de
escogencia.

14.  En el siguiente cargo, el demandante sefalé que el acto fue expedido con
desviacion de poder, en tanto no persiguié una finalidad legalmente establecida
para el ejercicio de esa competencia, sino para lograr objetivos ajenos a ésta.
Concretamente, acusé la decision de haber tenido por propésito favorecer a la
sociedad Productos La Villa S.A.S., al relatar que las actuaciones para la
suscripcion del negocio se efectuaron “de forma muy eficiente y rapida’, pues: (i) el
decreto fue emitido el 12 de noviembre de 2021; (ii) los estudios, documentos
previos y el analisis del sector se publicaron el dia 16 siguiente; (iii) la empresa
presentd su propuesta con firma de la primera fecha mencionada, pese a que solo
podia haberse elaborado, al menos, el dia de publicitacién de los requisitos de
contratacion; y (iv) el mismo 16 de noviembre, la entidad verificé la oferta y certifico
el cumplimiento de las condiciones de capacidad financiera.

15. A continuacién, el censor reprochd que el acto desconocid el principio de
legalidad, al contravenir la obligacion de surtir las modalidades de seleccion
previstas en la Ley 1150 de 2007, y agregd que, por este motivo, se vulneraron los
mandatos de seleccién objetiva, planeacion (que, a su juicio, fue indebida),
transparencia y responsabilidad.

16.  Asimismo, tildo al decreto de haber incurrido en falsa motivacion, al sostener
que la entidad desatendié “las circunstancias facticas y juridicas reales del caso
concreto”, ya que expidio el acto administrativo amparado en razones contrarias al
derecho y a la realidad, puntualmente, aquellas con las que pretendié sustentar la
declaratoria de la urgencia manifiesta (en tanto, segun expuso, no se configurd
ninguno de los supuestos legales para ello).

17.  Finalmente, advirtio las “posibles conductas disciplinarias en las que
presuntamente incurrio la administracion”, especialmente, la consagrada en el
numeral 31 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002 (“Participar en la etapa
precontractual o en la actividad contractual, en detrimento del patrimonio publico, o
con desconocimiento de los principios que regulan la contratacion estatal y la
funcion administrativa contemplados en la Constitucion y en la ley”), de forma que
considero procedente “que se compulsen las copias respectivas ante Procuraduria

4 Fijado mediante las Resoluciones No. 1523 y 3150 de 2021 de la Secretaria Departamental de Narifio, para
los afios 2021 y 2022.
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a efecto de que se inicie el respectivo proceso disciplinario en contra de los
responsables”.

Tramite relevante en primera instancia

18. La demanda fue inadmitida por auto del 21 de julio de 2022, en el que se
requirié al actor para que acreditara el interés directo para pedir la declaratoria de
nulidad absoluta del contrato®. Si bien este proveido fue objeto de recurso, aquél
fue confirmado en decisidn del 12 de agosto siguiente®. Con ocasién de lo anterior,
el accionante subsano su libelo, en el sentido de excluir aquellas pretensiones
encaminadas a la invalidacion del negocio (la “pretension accesoria — oficiosa” y la
“solicitud especial”)’, de forma que el Tribunal resolvié admitirlo®.

19.  El departamento contestd la demanda y se opuso a la pretension de nulidad
del acto®. Para el efecto, recapitulo los antecedentes del Decreto 397 de 2021, con
su correspondiente motivacion, y resalté que éste fue producto de la contingencia
contractual previamente resefiada, relacionada con factores ajenos, imprevisibles e
irresistibles, mas no de algun defecto de planeacion. Sefialé que la decisidon fue
objeto de “control” por parte de la Contraloria Departamental de Narifio, autoridad
que se pronuncio al respecto mediante las siguientes resoluciones: (i) CDN-100-41
del 28 de diciembre de 2021, por la cual se declaré que la urgencia manifiesta no
era viable, y (ii)) CDN-100-41.084 del 18 de febrero de 2022, en la que se resolvié el
recurso de reposicion formulado por la entidad territorial, en el sentido de revocar la
anterior determinacion y declarar la procedencia del sefialado mecanismo.

20. La demandada trajo a colacion los argumentos formulados en su medio de
impugnacién, para sostener que el acto fue motivado de forma suficiente, y
recapituld las actuaciones previas surtidas para la aprobacion de los recursos del
PAE y su respectiva contrataciéon. Con ello, enfatizé que el departamento no fue
pasivo en adelantar las gestiones para asegurar el suministro de la racién
alimentaria a los estudiantes (tramitadas desde febrero de 2021), y destacé que la
razon que imposibilitd la suscripcion del acta de inicio con el Consorcio Renacer Sol
360 fue la ausencia de emision de las garantias pertinentes (segun se adujo, dada
“la negativa de las compariias aseguradoras para emitir la poliza por un valor tan
bajo como el propuesto”’, pues “determinaron como riesgo inminente a la
declaratoria de un incumplimiento y consecuencialmente de un siniestro”), aspecto
que motivo la declaratoria de incumplimiento de la operacion bursatil. Asi, en el
decreto se establecidé que una nueva rueda de negocios en la bolsa mercantil (sin
garantia de éxito) implicaria una suspension del servicio durante el término de su
realizacion, el cual seria mucho mayor si se efectuara mediante la modalidad de
licitacidon publica, lo que conllevaria su no prestacion en lo que restaba del
calendario académico 2021. En ese sentido, se valoré que ello configuré6 una
circunstancia de fuerza mayor que requeria de la declaratoria de urgencia

5 [ndice 004 de Samai de primera instancia.

& indices 006 y 007 ibid.

7 indice 009 ibid.

8 Por auto del 25 de agosto de 2022, se dispuso “Admitir la presente demanda de nulidad presentada por
Francisco Javier Fajardo Angarita en contra del Departamento de Narifio”, sin tomar ninguna determinacion
respecto de la vinculacién de la sociedad Productos La Villa S.A.S. (indice 010 ibid.).

% indice 012 ibid.
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manifiesta, a fin de garantizar el reinicio inmediato de la actividad, garantizar los
derechos de los menores y prevenir la desercion escolar.

21.  Adujo que la procedencia de la urgencia manifiesta no debe verificarse a la
luz del principio de planeacién, sino que debe observarse bajo la causal que se
invoque y en conjunto con los hechos que la fundamentan, especialmente, ante la
situacion que considerd como imprevisible, “irresistible, inédita y de dificil tramite”.
Arguyo que el reparo del demandante en cuanto a la tardanza en la aprobacion del
proyecto mediante el sistema de regalias no puede ser atribuida al departamento,
en tanto ello ocurri6 a raiz del devenir de la pandemia COVID-19 y de las diferentes
directrices gubernamentales que obligaron a replantearlo en varias oportunidades,
con lo cual rechazo que se hubiera desconocido el principio de planeacion.

22. Frente al reproche relativo a que el suministro contratado con anterioridad
finalizé el 31 de agosto de 2021, con lo cual el PAE ya llevaba dos meses sin
ejecutarse, la entidad refuté que acudir a la urgencia manifiesta era independiente
de que el servicio estuviese suspendido o vigente, pues lo que se buscaba era evitar
una a afectacion mayor en el suministro de la racion escolar. En cuanto al plazo de
80 dias, que excederia el afio 2021, respondié que el programa fue financiado con
recursos del SGR, de forma que “en este, la aprobacion y ejecucion de proyectos y
programas se genera por determinados plazos, no sujetos a una vigencia fiscal
determinada” y “contiene una excepcion al principio general de la anualidad”, al
tener caracter bianual, y el departamento no podia renunciar a dichos recursos en
la forma en la que ya habian sido planificados por el sefialado lapso°.

23. Tras lo anterior, la demandada recalcé que la Contraloria revocé la decisiéon
de declarar la improcedencia de la urgencia manifiesta y, en su lugar, dio visto bueno
a dicha determinacién. Encontré que, para el mes de noviembre de 2021, subsistia
la necesidad de garantizar la prestacién del servicio de alimentacién escolar, por lo
que dicho mecanismo era el que permitia satisfacer las necesidades de la poblacion
escolar. También considerd que agoté todos los medios establecidos por la ley en
procura de adelantar la modalidad de contratacién que fuese mas adecuada para el
efecto, y que existen pruebas de que, por hechos ajenos a la administracion, el
procedimiento surtido ante la bolsa mercantil no tuvo el fin esperado, situaciéon que
radicod unicamente en la responsabilidad del adjudicatario. Asimismo, considerd que
las alternativas con las cuales disponia (reiteracion del proceso de bolsa y licitacion
publica) no garantizaban la reactivacion inmediata del PAE, de forma que la decisién
estuvo ajustada a los preceptos legales.

24. Adicionalmente, objeté el reproche relativo a la comparacién de fechas
efectuada por el actor entre la declaratoria de urgencia, la publicacion de los
estudios y la presentacion de la oferta, al considerar que ello se relaciona con el
contrato y no con el decreto objeto de estudio. En todo caso, sefald que no existid
ninguna irregularidad al respecto, en tanto el llamado a proponer fue a la misma
sociedad que habia ejecutado el PAE en la oportunidad inmediatamente anterior, y

10 A continuacion, la entidad también se refirid a los reproches de la Contraloria relativos al valor por el cual se
celebro el contrato y la oportunidad en la que se realizo la declaratoria de urgencia y su remisién al érgano de
control (aspectos que no formaron parte de la demanda).
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que bien podia la administracion haber requerido su propuesta con la urgencia que
el caso ameritaba.

25. Finalmente, propuso las excepciones que denomind: (i) “inepta demanda —
no se demando el acto que puso fin a la actuacion administrativa”, al no haberse
acusado la resolucion de la Contraloria que declaroé la procedencia de la urgencia
manifiesta'’; (i) “legalidad del acto administrativo acusado de nulidad”; (iii) “no
procedencia de circunstancias facticas de anulacién ex post al acto administrativo”;
y (iv) “la innominada”.

Sentencia de primera instancia'?

26. El Tribunal Administrativo de Narifio, mediante sentencia del 23 de mayo de
2025, profirié las siguientes decisiones (se transcribe de forma literal)3:

“PRIMEROQO. — Declarar la prosperidad de la excepcion de inexistencia de violacion
constitucional y legal que planteé el Departamento del Putumayo (sic).

SEGUNDO. — Negar las pretensiones de la demanda.
TERCERO. — Abstenerse de imponer condena en costas.

CUARTO. - Por secretaria se devolvera el remanente de los gastos del proceso, si
a ello hubiere lugar, y se dejara constancia expresa de ello. En firme la presente
decision, se archivara el asunto. Secretaria hara las anotaciones de ley en libros
radicadores y en Samai”.

27. En sustento de lo anterior, encontré probado que si acaecid una
circunstancia en la que la administracién no pudo atender el plazo requerido para el
procedimiento ordinario de escoger a su contratista. Establecid que el primer
supuesto contenido en el articulo 42 de la Ley 80 de 1993 es que la continuidad del
servicio exija el suministro de bienes, o la prestacion de actividades en el inmediato
futuro, y sostuvo que esa prolongacion no puede ser vista en forma irrestricta y
rigurosa, al punto que se exija siempre la ejecucion ininterrumpida de la operacién
respectiva, pues ello “equivaldria a una interpretacion excesivamente rigurosa que
impediria el uso de la declaratoria de urgencia manifiesta dentro de los limites
legales”.

28. Senald que, aun cuando el escenario ideal es que tales actividades se
ejecuten en forma continua, ante la ocurrencia de fendmenos externos, y pese a la
gestion y esfuerzo de la entidad, las mismas pueden sufrir interrupciones o
suspensiones, contexto en el cual la administracion esta obligada a garantizar la
continuidad del servicio. Asi, establecié que dicha necesidad también opera en
aquellos eventos en los que una operacion se haya visto interrumpida, y acaezca la

1 El demandante se opuso a este medio de defensa al argumentar que dicho acto ha sido entendido por la
jurisprudencia como de mero tramite, por lo que no es susceptible de control judicial (indice 013 de Samai de
primera instancia).

2 Por autos del 5y 19 de abril de 2024, respectivamente, (i) se desestimo la excepcion de inepta demanda y
(ii) se fijo el litigio, se decretaron unas pruebas, se negaron las testimoniales pedidas por el departamento y se
ordend correr traslado a las partes para alegar de conclusion y al Ministerio Publico para que emitiese su
concepto (actuaciones que fueron allegadas), previo a emitir sentencia anticipada (indices 018 y 023 ibid.). Si
bien en el encabezado del fallo se mencioné como sujeto “vinculado” a Productos La Villa S.A.S., ello no ocurrid
durante el tramite.

13 indice 036 ibid.
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urgencia de reanudarla con el fin de evitar que esa paralizacion se prolongue en el
tiempo, asi como de conjurar las afectaciones que de alli se deriven. Con ocasion
de ello, coligid que el departamento se enfrentdé a una situacion de esas
caracteristicas de cara al PAE, y aunque no hubiese un ejecutor desde el 1.° de
septiembre de 2021 -ante la expiracién del plazo del anterior contrato-, estimé que
“es en ese escenario en el que no se puede desconocer la inminente y apremiante
urgencia a la que debié enfrentarse el ente territorial para poder garantizar la
continuidad del mentado servicio, justamente, reanudando su prestacion”.

29. En linea con ello, tuvo en cuenta que, para el momento en el que se declaro
el incumplimiento de la operacion bursatil, el suministro del PAE ya habia sufrido
una interrupcién de 2 meses y 10 dias aproximadamente. Valor6 que la seleccion
del contratista mediante una nueva rueda de negocios, 0 a través de licitacidon
publica, se habria extendido hasta una fecha en la que el calendario académico
estaria ad portas de finalizar, o ya habria culminado, lo que habria conllevado a que
los alumnos hubiesen permanecido sin el servicio de alimentacion hasta terminar el
ano escolar. Ante ese panorama, era imprescindible que la entidad desplegara las
acciones pertinentes para conjurar esa situacion, por lo que considero ajustada la
utilizaciéon de la urgencia manifiesta para el caso concreto. Asi, desestimo el
argumento del demandante relativo a la inaplicabilidad de la primera hipotesis del
articulo 42 de la Ley 80 de 1993.

30. Seguidamente, consideré que el acto no se sustentd en una situacion
relacionada con los estados de excepcion, y frente a la hipétesis de la fuerza mayor,
consideré que el hecho de no poder agotar el tramite de seleccién por bolsa
mercantil (ni, posteriormente, por licitacion publica) si constituyd una circunstancia
externa, imprevisible e irresistible debida al incumplimiento en el que incurrié el
comitente vendedor. Estimé que ello se traté de un hecho que el departamento no
podia anticipar, que retard6 la reanudacion del servicio y obligd a declarar la
urgencia manifiesta para la gestion eficiente y apremiante del PAE, por lo que
también descarto la alegacion del actor sobre este punto.

31. En cuanto al plazo reprochado por el accionante, el Tribunal establecié que
dicho lapso se fij6 en “80 dias calendario escolar’, lo cual implicé que abarcaba igual
numero de dias en los que los beneficiarios del PAE asistieran a sus actividades
académicas, y no simplemente contados segun el calendario ordinario. Tampoco
compartio la alegacioén relativa a que no era urgente la contratacion del programa
ante el periodo de receso escolar que inicié el 12 de diciembre de 2021, pues ello
implicaria que el servicio podia permanecer suspendido aun mas tiempo.

32. Adicionalmente, desestimé el cargo de nulidad por desviacion de poder, al
no avizorar que se hubiese perseguido una finalidad espuria con la expedicion del
acto, y frente a la aludida intencién de favorecer a la sociedad Productos La Villa
S.A.S,, estim6 que se tratan de meras conjeturas, insuficientes para evidenciar una
actuacion deshonesta del ente territorial.

33. De cara a la alegada vulneracion de los principios de la contratacion estatal,
el a quo establecio que no se vulneré el mandato de planeacién, pues se demostro
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que, tras la consecucion de la financiacion del PAE con los recursos de regalias, el
departamento dispuso la seleccidn del operador a través de negociacion en la Bolsa
Mercantil de Colombia, y en tal contexto, ante el incumplimiento del postor
seleccionado y la necesidad de garantizar la continuidad en la prestacion del
servicio (que ya llevaba un periodo suspendido), la entidad debi6 optar por declarar
la urgencia manifiesta, la cual -a diferencia de lo que esgrimié la parte demandante-
no devino de la indebida concepcion del acuerdo de voluntades.

34. También desestimo la supuesta falsa motivacion del acto con fundamento
en lo ya expuesto, pues encontré que la declaratoria de urgencia manifiesta se
amparo en debida forma en las disposiciones del art. 42 de la Ley 80 de 1993. Asi,
el Tribunal concluy6 que no hay lugar a anular el acto acusado, y ante la denegatoria
de la pretension de nulidad, se abstuvo de efectuar la compulsa de copias pedida
por la parte demandante. Por tratarse de una pretension de nulidad general que
“lleva inmersa un interés publico”, no condend en costas.

Recurso de apelacion

35. La parte demandante apelo el fallo, al considerar que incurrié en defectos
por valoracion probatoria y de interpretacion juridica. En primer lugar, reproch6 que
se configuré un “Defecto factico por erronea interpretacion de la causal de
‘continuidad del servicio’ en la declaratoria de urgencia manifiesta”, al sostener que
la lectura que el tribunal dio al articulo 42 de la Ley 80 de 1993 fue equivocada. A
su juicio, si la actividad ya habia sido suspendida por un periodo considerable (mas
de dos meses), no se podia hablar de “continuidad”, sino de “reinicio” o
“restablecimiento”, contrario a la esencia de la primera causal establecida en la
referida disposicion, con lo cual criticé que la sentencia hubiera asimilado la
“urgencia de reanudar’ con aquella expresiéon de la norma. Insistié en que la
prolongada interrupcion de la operacién denot6 una falta de planeacién por parte
del departamento que no podia subsanarse mediante la declaratoria de urgencia
manifiesta, pues su causa fue la inercia administrativa en la gestion contractual, y el
riesgo de desatencion a la poblacion estudiantil era completamente previsible y
evitable. Con ocasion de ello, sefialé que la nulidad se configura con base en la
violacion al principio de legalidad e igualdad, al haberse privado a diferentes
proponentes de la posibilidad de participar por una seleccion objetiva.

36. Seguidamente, sefal6é que la sentencia incurrié en un “Defecto factico por
erronea valoracion de la fuerza mayor y de la imprevisibilidad”, dado que el
incumplimiento frente a la constitucidon de las garantias (debido a la negativa de las
aseguradoras) o la frustracién del proceso de seleccion ante la bolsa mercantil no
eran hechos imprevisibles o irresistibles, sino que eran riesgos propios de dicho
tramite, y que la entidad contaba con herramientas para contemplarlos y
gestionarlos. Asever6 que el Ministerio Publico, en su concepto, solicitd acceder a
la pretensién anulatoria por este motivo, en tanto la administracion si podia enfrentar
la situacion con una nueva negociacion. Agregé que la falta de planeacién no puede
ser tomada como una situacion de fuerza mayor, y que el departamento no podia
alegar su propia negligencia para justificar una urgencia manifiesta.
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37. Anadié que el Tribunal cometié un “Defecto sustantivo por desconocer que

se probo la causal de desviacion de poder y favorecimiento de terceros”. Considerd
que, contrario a lo valorado en el fallo, en el que se establecié que dicho reproche
se fundd en “meras conjeturas”, si se presentaron hechos concretos que indicaban
la posible existencia de un favorecimiento indebido, lo que también fue resaltado
por el Ministerio Publico en su concepto. Reiterd la comparacion de fechas entre la
expedicion del decreto, la publicacion de los estudios, la presentacion de la oferta 'y
su aprobacion, de lo que dedujo que era “légicamente inverosimil’ que la empresa
pudiese formular su propuesta de forma tan extensa y detallada, si los documentos
previos solo fueron publicitados cuatro dias después. A su juicio, esa secuencia de
eventos “sugiere un conocimiento previo y privilegiado de la declaratoria de urgencia
manifiesta y de los requisitos de contratacion por parte de Productos La Villa S.A.S.”,
de forma que ese estado de cosas no habria tenido la calidad de imprevisible e
indispensable. Con ello, consideré que el Tribunal erré en la valoracién de los
hechos indicadores, pues no identificé que la motivacién de dicha declaratoria se
sustentd en un presupuesto factico irreal, y que la imposibilidad de adelantar los
procesos de seleccidn ordinarios fue un pretexto para una seleccion ya definida.

38. De igual forma, alegd que se configur6 un “Defecto sustantivo por
desconocimiento de los principios de planeacion y falsa motivacion del acto
administrativo” (sic), a su juicio, al haberse ignorado la evidencia de la falta de
prevision por parte del departamento, y que el hecho de que el servicio estuviera
suspendido por mas de dos meses evidencia dicha deficiencia. Reiteré que fue falsa
la motivacion del decreto al invocar la necesidad de "dar continuidad" y "conjurar los
eventuales perjuicios" por la no ejecucidon oportuna del PAE, pues dicha actividad
ya habia sido interrumpida, y que la urgencia fue generada por la propia pasividad
de la administracion. Con ello, reprochd que el razonamiento del Tribunal
desconocidé los principios de planeacion, responsabilidad y seleccién objetiva, asi
como las reglas para la declaratoria excepcional de la urgencia manifiesta.

39. Con ocasion de lo anterior, solicitd revocar integramente la sentencia y, en
su lugar, declarar la nulidad del acto acusado. Ademas, formulé nuevamente la
solicitud de declaratoria de nulidad absoluta del contrato GN2208 de 2021 celebrado
con la sociedad Productos La Villa S.A.S.

Tramite relevante en segunda instancia

40.Por auto del 31 de octubre de 2025, se admitio el recurso de apelacion.

41. Mediante escrito allegado el 19 de noviembre del corriente'®, el agente del
Ministerio Publico intervino para solicitar que se confirme la sentencia de primera
instancia. A su juicio, ninguno de los cargos de la apelacion esta llamado a
prosperar, dado que: (i) la interpretacion del actor en torno a la expresion
“continuidad del servicio” resulta excesivamente rigurosa y desconoce la finalidad
de la norma, cuando busca proteger derechos fundamentales, de forma que debe
leerse en armonia con el articulo 44 superior, con la finalidad curativa del instituto

14 [ndice 003 de Samai de segunda instancia.
15 Indice 010 de Samai de segunda instancia.
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de la urgencia manifiesta y la necesidad de reanudar la prestacion de la actividad;
(ii) la primera instancia acert6é al determinar que es incorrecto el nexo causal que
alego el demandante, pues no fue la falta de planeacion lo que genero la situacion
de emergencia, sino el fracaso del proceso en bolsa por la no constitucién de
garantias como hecho sobreviniente; (iii) no se probd que hubiese existido la
intenciodn ilicita que se le atribuy6 a la entidad al seleccionar a Productos la Villa
S.A.S., maxime cuando se trataba del contratista que, por su experiencia inmediata
anterior, garantizaba la capacidad de ejecucion instantanea para restablecer el
derecho a la alimentacion de los menores; y (iv) exigir que se agotara la licitacion
en este escenario haria nugatoria la figura de la urgencia, que era procedente, y no
existié ninguna irregularidad en contratar el objeto con el descuento obtenido en el
proceso surtido ante la bolsa mercantil.

42.Por su parte, los demas sujetos procesales guardaron silencio en esta instancia.
CONSIDERACIONES

43. Como no se advierte la configuracién de causal de nulidad que invalide lo
actuado y se evidencia el cumplimiento de los presupuestos procesales relativos a
la jurisdiccion, competencia, ejercicio oportuno de la accion y legitimacion en la
causa, la Sala procede a decidir la segunda instancia de la presente litis.

44, Asi, la Subseccion abordara los siguientes asuntos: (i) el objeto del
recurso de apelacién y los problemas juridicos que se estudiaran; (ii) el analisis de
los motivos de reproche formulados por el apelante; y (iii) el régimen sobre las
costas.

El objeto del recurso de apelacion y los problemas juridicos que se resolveran

45, En esta instancia, a la Sala le corresponde pronunciarse sobre los reparos
concretos presentados con el recurso de apelacion en contra de la sentencia de
primer grado, los cuales, por regla general, establecen la competencia del ad quem,
salvo situaciones que se deban auscultar y definir de manera oficiosa®.

46. En adicién a lo anterior, son inadmisibles las modificaciones a la causa
petendi mediante el recurso de apelacion, en virtud del derecho fundamental al
debido proceso, y el principio de congruencia que impone fallar de forma coherente
con los hechos y las pretensiones formulados en la demanda, y con las excepciones
planteadas en la contestacion'”.

16 Al respecto, la Sala Plena de la Seccion Tercera de esta Corporacion, en sentencia de unificacion del 6 de
abril de 2018, considero: “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, aunque de manera expresa no se haya
referido a ellos el apelante unico. Lo anterior, 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 meérito, 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’ (se destaca). Expediente 46.005, C.P. Danilo Rojas
Betancourth.

17 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera, Subseccion A. Sentencia del 12
de julio de 2024. Rad. 70692. C.P. Fernando Alexei Pardo Flérez.
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47. En este orden de ideas, en vista de los motivos de reproche formulados

por el demandante en su apelacion, los problemas juridicos a resolver en esta
instancia son los siguientes: (i) ¢ el Tribunal interpreté erroneamente la expresion
“continuidad del servicio” prevista para la declaratoria de urgencia manifiesta en el
caso concreto, dado que la actividad ya se encontraba suspendida para el momento
de emisién del decreto acusado?; (ii) ¢ el a quo valoré incorrectamente la frustracion
del procedimiento de subasta inversa como una circunstancia de fuerza mayor?; (iii)
¢en el fallo apelado se err6 al concluir que las sospechas de favorecimiento fueron
“meras conjeturas”, y se ignoraron las pruebas que darian cuenta de la desviacion
de poder?; y (iv) ¢en la sentencia cuestionada se desconocio la evidencia que,
segun el actor, daria cuenta de la falta de planeaciéon por parte de la entidad y la
falsa motivacion en la que ésta habria incurrido?

48. Ahora bien, segun se resefio, el apelante formulé nuevamente la
pretension de nulidad del contrato GN2208 de 2021, celebrado entre el
departamento de Narifio y Productos La Villa S.A.S. Sin embargo, no hay lugar a
estudiar este pedimento, en tanto el mismo fue objeto de supresion en el escrito de
subsanacion de la demanda, de forma que, con la apelacién, no habia lugar a variar
esa causa petendi. De igual forma, ello implicaria una variacion del objeto del medio
de control, que se circunscribio a estudiar la legalidad del acto acusado, y no la del
contrato resultante de la declaracion alli contenida. En ese sentido, la Sala centrara
su analisis en los interrogantes previamente planteados.

Frente al alegado “Defecto factico por errénea interpretacion de la causal de
‘continuidad del servicio’ en la declaratoria de urgencia manifiesta”

49, Como primer aspecto, el apelante cuestioné la lectura que el Tribunal
otorgo a la expresion “continuidad del servicio” consagrada en el articulo 42 de la
Ley 80 de 1993, pues dicha corporacién entendié que no debe interpretarse de
forma tan “irrestricta y rigurosa” que impida la aplicacion de la urgencia manifiesta
si la actividad dejé de prestarse por un determinado lapso. Sefal6 que, si el PAE ya
habia sido suspendido por un periodo considerable, no se podia hablar de
“continuidad”, sino de “reinicio” o “restablecimiento”, lo que tornaria inaplicable la
herramienta.

50. Para efectos de dilucidar lo anterior, importa recapitular el entendimiento
que esta Corporacion ha dado a la norma previamente citada:

“En efecto, en el régimen colombiano de la contratacion estatal, la urgencia manifiesta
es contemplada como una de las excepciones legales al deber general de seleccion de
contratistas a través del mecanismo de la licitacion publica (literal f, numeral 2°, art. 24
de la Ley 80 de 1993), permitiéndose que, en determinadas circunstancias, se pueda
efectuar la contratacion directamente y es mas, de ser necesario, puede incluso
prescindirse de la celebracién misma del contrato y atn del acuerdo sobre el precio (...)

Se observa entonces céomo la normatividad que regula el tema de la urgencia en la
contratacion estatal, se refiere a aquellos eventos en los cuales pueden suscitarse
hechos que reclamen una actuacién inmediata de la Administracion, con el fin de
remediar o evitar males presentes o futuros pero inminentes, provocados bien sea en
virtud de los estados de excepcion, o por la paralizacion de los servicios publicos, o
provenientes de situaciones de calamidad o hechos constitutivos de fuerza mayor o
desastres, o cualquier ofra circunstancia similar que tampoco dé espera en su solucion,
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de tal manera que resulte inconveniente el tramite del proceso licitatorio de seleccion de
contratistas reglado en el estatuto contractual, por cuanto implica el agotamiento de una
serie de etapas que se toman su tiempo y hacen mas o menos largo el lapso para
adjudicar el respectivo contrato, circunstancia que, frente a una situacion de urgencia
obviamente resulta entorpecedora, porque la solucién en estas condiciones, puede
llegar tardiamente, cuando ya se haya producido o agravado el dafno”’ (énfasis
afiadido)’8.

51. En igual sentido, la jurisprudencia de esta Subseccion ha establecido que
la procedencia de esta herramienta “se justifica en la necesidad inmediata de
continuar prestando el servicio, suministrando el bien o ejecutando la obra o conjurar
las situaciones excepcionales que afectan al conglomerado social, lo que impide
acudir al procedimiento de seleccion de licitacion publica en tanto este medio de
escogencia de contratista supone la disposicion de un periodo mas prolongado de
tiempo que eventualmente pondria en riesqo el interés publico que se pretende
proteger con la declaratoria de urgencia manifiesta y la consecuencial celebracion
del correspondiente contrato” (subrayado afiadido)'®. En linea con ello, se ha
sefalado que dicha declaratoria se sustenta en, al menos, tres principios:

“Por un lado, el principio de necesidad que consiste en que debe existir una situacion
real que amenace el interés publico ya sea por un hecho consumado, presente o futuro
y que hace necesaria la adopcién de medidas inmediatas y eficaces para enfrentarla.

El principio de economia en virtud del cual se exige que la suscripciéon del negocio
juridico dirigido a mitigar la amenaza o el peligro en que se encuentra el bien colectivo,
se realice por la via expedita de la contratacion directa, pretermitiendo la regla general
de la licitacion publica para garantizar la inmediatez y/o la continuidad de la intervencién
del Estado.

El principio de legalidad que supone que la declaratoria de la urgencia manifiesta solo
procede por las situaciones contenidas expresamente en la norma, sin que puedan
exponerse razones distintas para soportarla?.

52. Conforme a lo expuesto, se colige que la teleologia de la norma radica en
la necesidad de dotar a las entidades publicas de una herramienta contractual
expedita para la adquisicién de bienes o servicios que se necesiten para conjurar
situaciones apremiantes, que requieran de una atencion inmediata y no permitan
atender al cumplimiento de las etapas previstas para la seleccion ordinaria. Si bien
la utilizacién de esta prerrogativa debe circunscribirse a los casos establecidos en
la ley para ello (pues, de lo contrario, se abriria la posibilidad a su uso desmedido),
ello debe analizarse a la luz de la sefalada finalidad, de forma que esta declaratoria
constituya un instrumento eficaz para la soluciéon de impases de manera agil.

53. Segun lo senalado en el articulo 42 de la Ley 80 de 1993, “existe urgencia
manifiesta cuando la continuidad del servicio exige el suministro de bienes, o la
prestacion de servicios, o la ejecucion de obras en el inmediato futuro”. En vista de
los criterios jurisprudenciales expuestos, la Sala comparte la lectura otorgada por el
Tribunal a esta hipotesis normativa, al sostener que dicha continuidad no puede ser

8 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Sentencia del 27 de abril de
2006. Rad. 14275. C.P. Ramiro Saavedra Becerra. Reiterada en sentencia del 4 de febrero de 2022 proferida
por esta Sala de decisién (exp. 56678, C.P. Maria Adriana Marin).

19 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera, Subseccion A. Sentencia del 16
de julio de 2015. Rad. 41768. C.P. (E) Hernan Andrade Rincén.

20 |bid.
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entendida de forma tan estricta y rigurosa que, al verificarse la cesacion de la
operacion que se pretende restablecer, se torne inaplicable la utilizacion de esta
facultad legal, pues una lectura en tal sentido la tornaria nugatoria de cara a las
finalidades que persigue.

54. En efecto, el entendimiento del apelante justificaria que, por el hecho de
que la actividad haya cesado por un tiempo determinado (en este caso, por
vencimiento del plazo contractual fijado en el negocio anterior), la entidad
necesariamente deba recurrir a los procedimientos de seleccion ordinarios, con
todas las etapas y plazos que ello conlleva, pese a enfrentarse a una situacion de
tal urgencia que no permita atender a su conclusion para poder ser solucionada.
Ello fue lo que sucedidé en el caso examinado, a raiz del fracaso de la operacion
bursatil que se buscd concretar en la bolsa de productos, en tanto esta situacion
conllevd a que la entidad no contase con un proveedor para la prestacion del PAE
en el inmediato futuro, pese a que contaba con la conviccién de que dicho tramite
seria el que le permitiria concretar esa escogencia segun lo planeado. Asimismo,
aquel razonamiento comportaria una talanquera que promoveria la extension de los
efectos nocivos de la circunstancia que se pretende subsanar, al ser necesario -por
esa via- agotar los mecanismos de seleccion objetiva, y a riesgo de que, en ultimas,
éstos resulten intrascendentes frente a los hechos que originan la emergencia, al
desembocar en dafios que pudieron evitarse mediante una accion mas temprana.

55. Ligado a lo expuesto, la lectura de la norma no debe realizarse de forma
aislada a los hechos que motivan la declaratoria de urgencia manifiesta, y el
contexto en el cual ésta fue expedida. En el caso concreto, el departamento opté
por esta alternativa debido al fracaso del procedimiento de seleccion emprendido
mediante la modalidad de subasta inversa, en razon a la ausencia de garantias?'
requeridas para la ejecucion del negocio que se buscaba adjudicar, situacién que
demuestra que la entidad, antes que emplear la herramienta en estudio de forma
arbitraria, la utilizé una vez establecido que el proceso ordinario no pudo ser llevado
a feliz término, y ante la necesidad apremiante de retomar la prestacion del servicio
de alimentacién escolar.

56. Comoquiera que el criterio prevalente para emplear el instituto de la
urgencia manifiesta es la imposibilidad de acudir a los procedimientos de seleccion
ordinarios, debido a las circunstancias actuales en las que se encuentre la entidad,
no es viable concluir que ello dependa -0 no- de que el servicio se haya suspendido
o continue prestandose. En criterio de esta Sala, el principio de legalidad que
gobierna esta herramienta no puede ser invocado de forma tan restrictiva que torne
en imposible su utilizacion, dadas las finalidades para las que fue creada, se insiste,
con miras a subsanar una situacion de emergencia y a contener la propagacion de
sus efectos nocivos. Por el contrario, una lectura de la norma que implique deducir
la exigencia de que la actividad nunca haya cesado, como lo propone el apelante,

21 En las actuaciones del proceso no se detall6 el tipo de garantia que se omitié constituir. Sin embargo, en la
motivacién del decreto acusado, se sefald que la declaratoria de incumplimiento de la operacién por parte de
la Bolsa Mercantil se dio “por la no constitucién de las garantias exigidas en la ficha técnica de negociacion”,
documento en el que se previé la obligacion de obtener los amparos de cumplimiento, pago de salarios,
prestaciones sociales legales e indemnizaciones laborales, calidad del servicio y responsabilidad civil
extracontractual (documento “14. _FTN DEFINITIVA 08-10-21.pdf” allegado con la contestacion de la demanda).
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si contravendria la finalidad de la ley, en los términos previamente recapitulados.
Dicho de otro modo, no es atendible una interpretacion textualista de la expresion
“la continuidad del servicio” que desconozca la finalidad del articulo 42 de la Ley 80
de 1993, orientada a habilitar la contratacion directa cuando resulte necesario
restablecer de manera inmediata un servicio esencial ante circunstancias que
imposibilitan acudir a procesos de seleccidn competitivos.

57. La Sala advierte que lo anterior no puede ser empleado como pretexto
para utilizar la figura de la urgencia manifiesta de forma desmedida y sin cuidado,
por ejemplo, ante el vencimiento del plazo contractual de cualquier actividad que
haya sido materia de un acuerdo de voluntades por parte de una entidad publica.
En virtud de los principios de planeacion y economia, el Estado se encuentra en la
obligacion de prever la forma en la que adquirira los bienes y servicios necesarios
para la satisfaccion del interés general y de las finalidades que a cada organismo le
asigna el ordenamiento juridico, no siendo viable dejar su negociacion en la medida
en que éstos se vayan requiriendo. En el caso examinado, la Sala no advierte que
esta haya sido la situacion en la que se encontré el departamento de Narifio, en
tanto -segun se expuso- éste si propendio por agotar el procedimiento de seleccion
ordinario tendiente a adjudicar la prestacion del PAE en los municipios de esa
region, pese a lo cual, debido a una circunstancia externa -consistente en la no
constituciéon de garantias por parte del consorcio adjudicatario-, no fue posible
concretar la operacion bursatil que se despleg6 ante la bolsa de productos.

58. Incluso si se tomara el argumento vertido en este punto por el recurrente,
segun el cual la interrupcion de la actividad “denota una falta de planeacion por parte
del Departamento”, la valoracion de la urgencia debe realizarse de cara a la
situacion concreta a la que se vio enfrentada la entidad. Como lo refiere el apelante,
para el momento de la declaratoria ya habian pasado mas de dos meses desde la
terminacion del plazo del contrato GN01050-2021, lo cual da cuenta de la urgencia
con la que se requeria la adquisicion del plan de alimentacion escolar para evitar
que se prolongara el estado de cosas en el que los menores no tenian acceso a ese
beneficio. Dicho de otro modo, el hecho de que el tramite ante la Bolsa Mercantil de
Colombia no se hubiese surtido antes de la finalizacién del sefialado negocio no
desdice de que, llegada esa fecha, fuese imprescindible adoptar las herramientas
necesarias para restablecer la prestaciéon del servicio -independientemente del
tiempo que hubiese transcurrido desde su suspension-, que en este caso
correspondio a la declaratoria de urgencia manifiesta como solucion mas agil de
cara a ello.

59. A este respecto, el censor reprochd en su recurso que “la inercia
administrativa en la planeacion y la gestion de la contratacion es la verdadera causa
de la urgencia, y no un hecho imprevisible o irresistible”. Frente a ello, se debe tomar
en cuenta que, conforme a la relacion de fechas senalada en la motivacion del
Decreto 397 de 2021, previo al 31 de agosto de ese afio (que coincide con la
terminacion del anterior acuerdo de voluntades), el departamento venia realizando
la discusién y preparacion de los documentos necesarios para la financiacion del
proyecto con fuente en el SGR, y con posterioridad a esa fecha, se surti6 el tramite
propio de la negociacién ante la Bolsa Mercantil de Colombia, con fundamento en
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el cual se tenia previsto que se obtuviera un resultado favorable gracias a la
existencia de un comitente vendedor que accediese a prestar el servicio. No
obstante, como lo ha alegado la accionada a lo largo del presente proceso, esa
sucesion de eventos culminé con la declaratoria de incumplimiento de la operacion
bursatil debido a la ausencia de constitucion de garantias, exigidas por el
reglamento de la Bolsa para su aprobacion. Comoquiera que este hecho fue
atribuido al Consorcio Renacer Sol 360 como comitente vendedor??, y no a la
entidad territorial, se tratdé de una circunstancia no imputable a ésta, y que por tanto
desestima que se haya incurrido en algun tipo de incuria a este respecto (lo cual,
segun se ha expuesto, no desestima la existencia de una situacién de urgencia en
la que se encontraba la entidad territorial tras ese resultado), contrario a lo valorado
por el extremo impugnante.

60. En el recurso de apelacion también se alegd que, con la circunstancia
reprochada, “se priva de la posibilidad de participar por una seleccion objetiva a
diferentes proponentes”. Este argumento no es pasible de ser analizado en este
foro, comoquiera que: (i) constituye un argumento nuevo que no fue incluido en la
demanda; (ii) no se identificé cuales proponentes habrian resultado perjudicados
con la decision; y (iii) aun si asi se hubiese hecho, el medio de control de simple
nulidad -en el que el actor solo invocé su condicion de ciudadano interesado- no es
el idéneo para estudiar posibles afectaciones de caracter particular y concreto que
se hubiesen derivado del acto administrativo censurado.

61. Por las anteriores razones, este cargo de apelacion sera desestimado.
Ello da lugar a responder negativamente el primer problema juridico planteado, en
el sentido de sefalar que el Tribunal no interpreté errbneamente la expresion de
“continuidad del servicio” prevista para la declaratoria de urgencia manifiesta en el
caso concreto, dado que el hecho de que la actividad no se viniera prestando en lo
inmediato para el momento de emision del decreto acusado no era determinante
para ello.

Frente al alegado “Defecto factico por erronea valoracion de la fuerza mayor
y de la imprevisibilidad”

62. En este cargo, el apelante sefald que el Tribunal errd al sostener que el
incumplimiento del comitente vendedor en la Bolsa Mercantil de Colombia, que
derivo en la no constitucion de garantias, constituyé un hecho externo, irresistible e
imprevisible para el departamento de Narifio. Sostuvo que ello no es asi, debido a
que la Bolsa Mercantil de Colombia tiene un régimen claro y establecido para
disciplinar tales situaciones y prever sus consecuencias, y que ese mecanismo no
exime a la administracion de su deber de planeacion y de prevision de riesgos, de
forma que la sefialada omisién no configura una fuerza mayor, como tampoco lo es
la “negativa de las aseguradoras a afianzar a la empresa adjudicataria”.

22 Segun comunicacion del 10 de noviembre de 2021 remitida por la Bolsa Mercantil de Colombia a Mercado y
Bolsa S.A. (comitente vendedor Consorcio Renacer Sol 360), “La Bolsa, en su condicién de administradora del
Sistema de Compensacion y Liquidacion de Operaciones (...) informé a Comfinagro S.A. [comitente comprador
del departamento] que, una vez transcurrido el término dispuesto para constituir la garantia inicial con péliza,
no evidencié en sus registros informacién alguna sobre la constitucién de dicha garantia por parte de la punta
vendedora dentro del plazo establecido para tal fin”. Vid. documento “15. Incump Op 45767436_MYB
Vendedor_Garantia Inicial_ Péliza.pdf’ allegado con la contestacién de la demanda.
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63. Este argumento no esta llamado a prosperar, dado que, segun lo

expuesto, la omisién en la constitucion de las podlizas necesarias se tratdo de una
circunstancia fuera del control del departamento, al tratarse de una actuacion que
debia ser cumplida unicamente por el consorcio ganador como extremo vendedor
de la operacion. Si bien el actor busco desestimar lo anterior sefialando que el
reglamento de la Bolsa Mercantil de Colombia prevé las consecuencias para estas
situaciones, no detalld cual es la alternativa que deberia haberse seguido a este
respecto, y aunque sugirio, en su apelaciéon, que seria posible adelantar una nueva
negociacion, el decreto acusado valoré esta posibilidad al sefialar lo siguiente:

“Que bajo este panorama es evidente que, la entidad honrando los términos de la
negociacién en Bolsa Mercantil de Colombia, es decir, publicando por segunda ocasién
los documentos del proceso, representaria que los 57 municipios no certificados del
Departamento, estarian sin prestacion del servicio por ocho (8) dias habiles, que es el
termino (sic) para llevar a cabo una nueva rueda de negocios y cinco (5) cinco dias
habiles adicionales para la expedicion de garantias y aprobacion de fase de alistamiento,
con lo que la operacién se estima daria comienzo el proximo 3 de diciembre, situacion
que es completamente contraria a los mandatos legales que le asisten a la Entidad
Territorial Certificada’.

64. Dicho de otro modo, el departamento arguydé que una nueva operacion
tardaria mas que adelantar la contratacion mediante la modalidad de urgencia, y el
accionante no demostré que dichas aseveraciones fuesen contrarias a la realidad.
Nuevamente, aun cuando la no constitucion de garantias hubiese podido ser
prevista por la aqui demandada antes de la proposicion de la operacion bursatil, la
situacion a la que se enfrentd en el momento en el que se declard el incumplimiento
de esa transaccion era de tal urgencia que ameritaba el uso de la herramienta tantas
veces mencionada, a través de la expedicion del decreto acusado.

65. Aunado a lo expuesto, en su contestacidn de la demanda, el municipio
sostuvo que, aun cuando se adelantara nuevamente el proceso de negociacion en
bolsa, el mismo terminaria siendo fallido, por la negativa de las aseguradoras a
afianzar a la empresa adjudicataria. Concret6 este argumento de la siguiente forma:

“Insistir en la realizacién de un nuevo proceso contractual a instancias de la Bolsa
Mercantil de Colombia, cuyo tramite tomaria nuevamente, minimo ocho (8) dias habiles
para la rueda de negocios y cinco (5) dias habiles para la aprobacion de garantias y fase
de alistamiento, no solo, no garantizaba la reactivacién inmediata de la prestacién del
servicio de alimentacion, sino que, tampoco ofrecia total sequridad frente a la suscripcion
y amparo del contrato, tomando como antecedente la negativa de las compafiias
asequradoras para emitir la poliza por un valor tan bajo como el propuesto por el
adjudicatario del proceso ante la Bolsa Mercantil de Colombia (...)" (subrayado afiadido).

66. Y anadio:

“(...) en la practica ello no fue posible, es decir, el perfeccionamiento y ejecucién del
contrato, principalmente por la imposibilidad de ampararlo mediante las garantias
exigidas, tanto para la Bolsa Mercantil de Colombia, como para el Departamento de
Narifio y sobre tal adjudicacién en Bolsa Mercantil, decir que, fue el factor de la puja a
menor precio el que conllevo a ello, al punto en que las comparias aseqguradoras del
pais, determinaron como riesgo inminente a la declaratoria de un incumplimiento y
consecuencialmente de un siniestro, debido a que de acuerdo al andlisis financiero del
proyecto original en el Sistema General de Regalias - SGR, asi como en los documentos
del proceso (estudios previos, estudios del sector, andlisis financieros), se realizaron
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unos calculos muy acuciosos en los que dicho descuento en ese porcentaje a motu
propio por parte del promitente vendedor, llevaba a perdida y consecuencialmente a un
inevitable incumplimiento del contrato, lo que produjo la inevitable interrupcion del
proceso para iniciar la ejecucion (...)"(subrayado anadido).

67. Esta postura fue acogida por la Contraloria Departamental de Narifio en
la Resolucién CDN-100-41.084 del 18 de febrero de 2022 (por la cual se revocé la
determinacion de improcedencia de la urgencia), al sefalar: “Pese a los esfuerzos
desplegados, este despacho encuentra que la administracion departamental se vio
enfrentada a una situacion imprevisible para cualquier operador juridico, cual es el
hecho de que desarrollado el proceso de adjudicacion para escoger el operador del
PAE mediante bolsa mercantil, este terminara siendo fallido por la negativa de las
aseguradoras a afianzar a la empresa adjudicataria, circunstancia que resulta
excepcional y atipica en este tipo de procedimientos”.

68. Con ello, esta Sala encuentra que la circunstancia descrita habria tornado
inane surtir un nuevo procedimiento de negociacion en bolsa. Aun cuando el mismo
se hubiera adelantado dentro del término minimo previsto en el decreto acusado
(esto es, trece dias entre la rueda de negocios y la eventual aprobacion de
garantias), habria tenido el mismo desenlace, dado el conocimiento de que -segun
lo afirmado por la demandada y el ente de control fiscal- las aseguradoras no
estarian dispuestas a emitir las pélizas correspondientes.

69. En tal sentido, incluso si se imputasen falencias en la planeacion del
procedimiento de seleccion a la entidad, ello no desacredita la existencia de un
estado de cosas que habilitaba la declaratoria de urgencia manifiesta para el
restablecimiento del servicio (sin perjuicio de las eventuales responsabilidades
individuales frente a esa situacidn), escenario que se presentd en la fecha en que
se tuvo por desatendida la constitucién de las pdlizas.

70. Por este motivo, tampoco hay lugar a compartir el argumento expuesto
por el Ministerio Publico en su concepto de primera instancia, citado por el apelante,
relativo a esta misma circunstancia (a juicio de la agente, “la Administracion si podia
enfrentarla desarrollando o retomando la negociacion en bolsa mercantil’). Ligado
a ello, en dicho escrito se sefialé que, frente al analisis de fechas efectuado en el
acto acusado (transcrito lineas arriba), “no se observan agudicen (sic) la situacion
que ya venia incumplida en cuanto a prestacion del servicio se refiere”,
razonamiento que no puede ser acogido, dado que -segun se expuso en el acapite
anterior- la necesidad de adoptar medidas para el restablecimiento del servicio no
dependia de que la actividad nunca se hubiese interrumpido, como tampoco lo era
la exigencia de evitar que se continuaran propagando los efectos nocivos de ese
estado de cosas.

71. En tal sentido, no es cierto que la entidad hubiese alegado su propia
negligencia para justificar la declaratoria de urgencia manifiesta (contrario a lo
reprochado por el recurrente), pues esta determinacion se sustenté en el hecho de
que, fracasada la operacion ante la bolsa, una nueva negociacién habria tomado
una cantidad de tiempo tal que los efectos de la no disponibilidad del PAE se habrian
extendido de manera injustificada, maxime cuando los términos de ese tramite no
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dependian de la gestion, o no, del departamento en calidad de comitente
comprador. Como se desarrollara mas adelante, dado lo anterior, no se demostré
que la situacion de urgencia hubiese sido provocada de forma deliberada por la
propia contratante.

72. El apelante también reprochd que la sala de primera instancia no hubiese
valorado las caracteristicas de un hecho imprevisible, y que “el incumplimiento de
un contratista o la no constitucion de garantias son riesgos inherentes a cualquier
proceso contractual’. A este respecto, se advierte que el fallo se refirié a la materia
al sefalar que el hecho de no poder agotar el tramite de seleccion por bolsa
mercantil si constituye una circunstancia de esa naturaleza para la entidad, dado
que “aquella no estaba en capacidad de contemplar por anticipado que el comitente
vendedor seleccionado para operar el PAE tras la rueda de negocios iba a incurrir
en un incumplimiento —resultaria un absoluto contrasentido admitir que la
administracion efectua un proceso de seleccion con esa finalidad-", lo cual
desestima el reproche del apelante en este punto.

73. Ligado a lo anterior, la Sala encuentra que, incluso si se aceptara la
alegada previsibilidad del incumplimiento -que, a juicio del apelante, excluiria la
configuracion de la fuerza mayor-, ello no impedia la aplicacion de la urgencia
manifiesta por parte del municipio. Lo anterior es asi teniendo en cuenta que esta
herramienta también es procedente cuando, sin mediar un evento imprevisible o
irresistible, la continuidad o restablecimiento inmediato de la prestacion del servicio
exige el suministro de bienes o la prestacion del servicio en el inmediato futuro
(conforme al articulo 42 de la Ley 80 de 1993), sin perjuicio de que los funcionarios
responsables del proceso puedan ser llamados a responder disciplinaria o
fiscalmente por deficiencias en la planeacion.

74. Finalmente, el impugnante sefial6é que “la negativa de las aseguradoras a
afianzar a la empresa adjudicataria, en lugar de ser un hecho imprevisible o de
fuerza mayor, es un riesgo que debié haber sido gestionado y contemplado en la
etapa de planeacion’. La Sala encuentra que este no fue un argumento que hubiese
sido expuesto por el Tribunal para denegar las pretensiones, y, en cualquier caso,
lo relevante frente a este punto es la circunstancia objetiva de que no se hubiese
podido completar la operacion bursatil por la desatencion de un requisito previsto
para ello, lo cual -se insiste- fue lo que origind la situacién de urgencia que motivo
la expedicion del decreto, razén adicional para desestimar este cargo de la
apelacion.

75. Por lo expuesto, este acapite del recurso tampoco esta llamado a
prosperar, lo que conlleva a responder negativamente el segundo problema juridico
planteado, en tanto el a quo no valord incorrectamente la frustracion del
procedimiento de subasta inversa como una circunstancia de fuerza mayor.
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Frente al alegado “Defecto sustantivo por desconocer que se probé la causal
de desviacion de poder y favorecimiento de terceros”

76. A continuacién, el accionante alegdé que, contrario a lo valorado por el
Tribunal, la demanda si presenté “hechos concretos que, evaluados en conjunto,
son indicadores de una posible desviacion de poder y un favorecimiento indebido”,
en vez de ser “meras conjeturas”, como lo califico el fallo. Frente a ello, trajo a
colacion nuevamente el concepto del Ministerio Publico emitido en primera instancia
para razonar que, segun se resefd supra, las fechas en las que ocurrieron la
declaratoria de urgencia, la presentacion de la propuesta de Productos La Villa
S.A.S., la publicacion de los estudios previos y la verificaciéon del ofrecimiento
resultan inverosimiles para concluir que la empresa pudiese elaborar un documento
tan extenso y detallado como el que se allegd ante el departamento.

77. A este respecto, es necesario recapitular que el Tribunal, para llegar a la
conclusion reprochada, razond que “no se avizora que el acto demandado buscara
un fin espurio, innoble 0 mezquino, ni tan siquiera ajeno a la prevalencia del interés
general’. Dicho de otro modo, no encontr6 medio probatorio alguno que diese
cuenta de esa finalidad corrompida, propia del cargo de nulidad relativo a la
desviacion de poder, que debidé ser aportado por la parte demandante. A este
respecto, aunque ésta -en su apelacion- no menciond cuales pruebas concretas del
expediente darian cuenta de esa situacién (sino que solo enuncié nuevamente la
cronologia de eventos pertinente), la Sala entiende que se trataria de aquellos
documentos contentivos de cada una de las actuaciones resefiadas (decreto, oferta,
publicacién de estudios y validacion).

78. Contrario a lo expuesto por el recurrente, la Sala observa que dichos
medios documentales no corroboran la existencia de algun objetivo separado del
correcto actuar de la administracion, conforme a las caracteristicas del cargo de
nulidad que se invocd. A este respecto, esta Subsecciéon ha sehalado que la
desviacion de poder “tiene lugar cuando los motivos que justifican el acto resultan
ajenos a la ley. De alli que cuando se alega esta causal de nulidad debe llevarse al
Juez a la certeza incontrovertible de que los motivos que tuvo la administracion para
proferir el acto enjuiciado no son aquellos que le estan expresamente permitidos por
la ley, sino otros, de manera que el resultado de la decision que se ataca es diverso
del que naturalmente hubiera debido producirse si la decision se hubiere proferido
de acuerdo con los dictados legales que la informan”?3.

79. Bajo tal entendido, la causal de nulidad del acto administrativo en comento
asigna al censor una carga probatoria suficiente para demostrar que la
administracién, con el acto acusado, persiguié una finalidad diferente a la de la
correcta prestacion del servicio publico y el cumplimiento de los fines del Estado,
que, para el caso examinado, se aduce que fue el favorecimiento de Productos La
Villa S.A.S. No obstante, contrario a lo alegado por el apelante, esta Sala no advierte
que se hayan allegado medios de conviccion determinantes de dicha situacion,

23 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera, Subseccion A. Sentencia del 6
de diciembre de 2024. Rad. 70726. C.P. Maria Adriana Marin. Reiterando la sentencia del 22 de enero de 2015
proferida por la Seccion Primera, exp. 20080038201, C.P. Maria Claudia Rojas Lasso.
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comoquiera que las piezas documentales previamente referidas solo acreditan la
proximidad de las fechas en las que ocurrieron las actuaciones contractuales de
urgencia, mas no de que, con ello, se haya perseguido un objetivo espurio o
encaminado a elegir directamente a la sefialada sociedad en perjuicio del deber de
seleccion objetiva.

80. Si bien el apelante sefalé que dicha cronologia, antes que ser una
‘conjetura” constituye “una prueba documental clara y concatenada”,
simultaneamente adujo que esos hechos, “evaluados en conjunto, son indicadores
de una posible desviacion de poder”, sugiriendo la construccion de un argumento
indiciario en torno a ello. Visto de cualquier modo, ese razonamiento no permite a
esta Sala llegar a la conviccidn de que el departamento de Narifio (o cualquiera de
sus funcionarios) hubiese buscado favorecer a la contratista a través de la
declaratoria de urgencia manifiesta, especialmente, considerando que el articulo 42
de la Ley 80 de 1993 no exige que se surta un determinado periodo de tiempo entre
una y otra circunstancia (por ejemplo, entre la publicacién del acto que declara la
situacion de urgencia y la presentacion de la oferta), justamente debido a que el fin
perseguido es superar la situacion en cuestién en el menor tiempo posible.

81. Sobre este aspecto, en su contestacion, el departamento explicé que lo
reprendido por el accionante no constituye irregularidad alguna, dado que “a quien
se llamé6 a proponer fue al mismo contratista que habia ejecutado el Programa de
Alimentacion Escolar — PAE en la oportunidad inmediatamente anterior, al
considerar que, era el que en mejores condiciones se encontraba para presentar la
propuesta e iniciar su ejecucion inmediata. De alli que, bien podia la administracion
haber requerido su propuesta con la urgencia que el caso ameritaba y de forma
posterior publicar, como lo hizo los documentos del contrato”. La Sala encuentra
que este proceder es ajustado a la realidad del caso, y a las posibilidades con las
que contaba la autoridad de cara a la necesidad de adquirir de forma prioritaria la
prestacion del servicio de alimentacién. A lo anterior debe afadirse que, conforme
al articulo 2.2.1.2.1.4.2 del Decreto Unico Reglamentario 1082 de 2015, en este tipo
de eventos “la Entidad Estatal no esta obligada a elaborar estudios y documentos
previos”, de forma que la publicacién de estos documentos de forma posterior a la
formulacion de la propuesta (16 y 12 de noviembre de 2022, respectivamente) no
tiene incidencia en la forma en que se dio la contratacién directa de Productos La
Villa S.A.S.

82. Ligado a lo expuesto, a partir de los documentos previos allegados al
plenario, se constata que la referida sociedad habia sido seleccionada para la
ejecucion del mismo objeto entre el 30 de abril y el 31 de agosto de 2021, tras
haberse surtido el correspondiente proceso de licitacion publica, como se deriva de
lo relacionado en el analisis del sector (en punto del histérico de contrataciones del
departamento de Narifio en esta materia*) y lo publicado en la plataforma Secop
en torno al tramite previo al negocio GN01050-202125. En tal sentido, la entidad ya

24 Archivos “8. ANALISIS DEL SECTOR OPERACION PAE 25-09-2021 (1).pdf" y “DOCUMENTOS DEL
CONTRATISTA” (carpeta “PRUEBA 10. ANEXOS RESPUESTA PETlCIONCONTRALORiA”) allegados con la
demanda.

25 Enlace incluido en el escrito de demanda.
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se habia cerciorado de que Productos La Villa S.A.S. contaba con la capacidad
financiera y organizacional para la prestacion de este servicio, a partir de un
procedimiento abierto, de forma que no se probd que la contratacion directa de dicha
empresa hubiese sido previamente dirigida, o que la aqui demandada hubiese
querido favorecerla con la declaratoria de urgencia manifiesta.

83. Aunque en la apelacion se arguyo6 que “La jurisprudencia del Consejo de
Estado ha identificado indicadores de desviacion de poder, como la ‘concentracion
de contratos en un solo contratista, al que se escoge mediante la utilizacion del
mecanismo de contratacion directa y con ausencia de estudios suficientes y serios
de conveniencia y oportunidad’ (...)", este argumento no desestima el hecho de que
Productos La Villa S.A.S. ya hubiese sido seleccionada en el pasado en el marco
de una licitacién publica para el mismo objeto.

84. Con ocasion de lo anterior, se encuentra que el razonamiento del
apelante, fundamentado en la sola comparacién de fechas entre la declaratoria de
urgencia, la publicacion de estudios y la presentacion y aprobacion de la oferta, no
permite dar por demostrada la existencia de una supuesta desviacién de poder, lo
cual descarta que el Tribunal haya errado al calificar ese reproche como una “mera
conjetura”. Ademas, segun se vio, en el plenario no se demostré que la seleccion
de esa sociedad se hubiera determinado con anterioridad a que se surtiera la
seleccidén abreviada ni la declaratoria de urgencia, de manera que no es posible
colegir, ni siquiera por medio de elementos indiciarios, que la finalidad de la
expedicion del decreto hubiese sido distinta a la de la correcta prestacion del
servicio. Por lo anterior, se da respuesta negativa al tercer problema juridico
planteado.

Frente al alegado “Defecto sustantivo por desconocimiento de los principios
de planeacion y falsa motivacioén del acto administrativo”

85. Como ultimo cargo de apelacion, el recurrente sostuvo que el fallo err6 al
sefalar que no hubo indebida planeacién, pues habria ignorado que el hecho de
que el servicio estuviera suspendido por mas de dos meses evidencia esa falta de
prevision de forma anterior a la celebracién del negocio, pese a que el PAE sea un
programa “de vieja data”, cuya necesidad de contratacion es recurrente y previsible
anualmente. También senal6é que se cometidé un yerro al tener por no configurada la
falsa motivacion del acto, en tanto el decreto se basé en la necesidad de dar
“continuidad” a la actividad, pese a que ésta ya se encontrara suspendida.

86. Frente al primer aspecto, relacionado con las aparentes fallas en la
planeacion, se debe valorar -nuevamente- que la motivacion del acto dio cuenta de
todas las gestiones adelantadas de forma previa por parte del departamento para la
aprobacion de los recursos destinados a la ejecucion del PAE, con origen en el
Sistema General de Regalias. En tal sentido, no se observa que la entidad haya
incurrido en una incuria tal que hubiese provocado la situacion de urgencia, en tanto
el lapso comprendido entre la finalizacion del ultimo acuerdo y la celebracion del
nuevo abarco la remision de los documentos a la Bolsa Mercantil para iniciar la
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operacion bursatil, la rueda de negocios y su fracaso ante la no constitucion de
garantias por parte del adjudicatario.

87. Tampoco se demostré que la extension de estas etapas mas alla del plazo
fijado para el contrato GN1050-2021 (31 de agosto de 2021) hubiese sido imputable
unicamente a la entidad, tomando en consideracion que la obtencién de recursos
provenientes del SGR y la aprobacién de los documentos técnicos por remitir al
operador bursatil surtid diferentes pasos, en los que no concurrié solamente el
departamento, sino también instituciones como el Ministerio de Educacion Nacional,
la Regién Administrativa y de Planificacion (RAP) del Pacifico y el Organo Colegiado
de Administracion y Decision (OCAD) regional, conforme a lo relacionado en la parte
motiva del decreto acusado. Lo anterior permite desestimar el argumento del
apelante en torno a la supuesta violacién el principio de planeacion, en tanto no hay
prueba de que la situacion de urgencia haya sido provocada de forma deliberada
por la aqui demandada.

88. Este razonamiento también permite desestimar la dimensidén del cargo
relacionada con la supuesta falsa motivacion del acto, al reprochar que no se probé
que “la ‘urgencia’ fue generada por la propia inactividad y falta de prevision de la
administracion’. En cuanto a la alegada falsedad en torno a la necesidad de “dar
continuidad” y “conjurar los eventuales perjuicios” por la no ejecucion oportuna del
PAE, la Sala se remite in extenso a lo razonado frente al primer cargo de apelacion,
en el que se explicod que el hecho de que hubiese existido un interregno entre unoy
otro negocio no desdice de la existencia de la situacion de urgencia que se busco
conjurar. Por ende, tampoco es viable aseverar que la conclusion del Tribunal en
cuanto a este tdépico haya desconocido los principios de responsabilidad y seleccidn
objetiva, sobre los cuales no se estructurdé un motivo de reproche concreto.

89. Por lo anterior, la Sala dara respuesta negativa al cuarto problema juridico
propuesto, en tanto no se evidencié una falta de planeacién por parte del
departamento, ni que el decreto acusado hubiese incurrido en falsa motivacién.

Conclusiones

90. En las condiciones previamente analizadas, la Subseccién confirmara la
sentencia de primera instancia?®, por medio de la cual se negd la pretension de
nulidad del acto objeto de control, recapitulando que:

91. Unade las hipétesis de procedencia de la declaratoria de urgencia manifiesta
es el suministro de bienes, o la prestacién de servicios, cuando la continuidad de
éstos asi lo exige, conforme al articulo 42 de la Ley 80 de 1993. Dicha continuidad
no debe aplicarse de forma que restrinja la utilizacion de este instrumento en
aquellos casos en los que es imperioso el restablecimiento de una determinada
actividad, de forma que su ejercicio no se ve limitado por el hecho de que ésta ya
haya sido suspendida por un determinado periodo de tiempo. En el caso concreto,
el departamento se vio abocado a esta alternativa dada la necesidad de continuar

26 Pese a que el resolutivo primero hubiese hecho referencia al “departamento del Putumayo”, ello no obsta
para confirmar el sentido de la decision.
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ejecutando el PAE ante el fracaso de la operacion bursatil que se pretendid
adelantar ante la bolsa de productos, de forma que el Tribunal no interpreto
errbneamente el alcance de la referida disposicion.

92. El a quo tampoco err6 al valorar dicho resultado desfavorable como una
circunstancia externa e imprevisible, dado que se demostré que la constitucién de
garantias en el proceso de subasta inversa era una actuacion de responsabilidad
unica del consorcio adjudicatario (como punta vendedora), en la que la entidad no
tenia incidencia, y ante lo cual se tornaba imprescindible adoptar las medidas
necesarias para restablecer de manera agil la prestacion del PAE. Segun lo valoro
el departamento, una nueva rueda de negociacién, o la iniciacion de una licitacion
nueva, habrian conllevado a que la actividad estuviese suspendida por mas tiempo,
y, en todo caso, se tenia conocimiento de que las aseguradoras no accederian a
amparar el negocio aun cuando se surtiesen dichas modalidades de seleccion.
Incluso si se aceptara la alegada previsibilidad del incumplimiento, ello no impedia
la aplicacion de la urgencia manifiesta por parte del municipio.

93. De igual forma, el fallo de primer grado no desacerté al tener por no
demostrado el cargo de nulidad por desviacion de poder, pues no se acredité que
la intencidn de la administracion, antes que propender por la correcta prestacion del
servicio, hubiese sido el supuesto favorecimiento de Productos La Villa S.A.S.,
empresa con la que se celebré el negocio de urgencia. La relacion de fechas de las
actuaciones precontractuales, por si sola, no permite constatarlo, de forma que no
se probd que la seleccion directa de esa sociedad se hubiese dado con un fin
espurio, sino que ello ocurridé para la correcta ejecucion del PAE en los términos
requeridos por la entidad.

94. Finalmente, no se encontrd que la sentencia hubiese desconocido el principio
de planeacion, por los motivos previamente expuestos, y tomando en consideracion
las actuaciones que la entidad debié surtir para la aprobacion de los recursos del
SGR para la financiacion del PAE en el departamento. Asi, las actuaciones que
llevaron a que la negociacion en bolsa se diera por fuera del plazo del ultimo acuerdo
de voluntades no fueron Unicamente atribuibles a la contratante, lo cual descarta
que se haya omitido tener por falsamente motivado al acto en torno a la hipotesis
de urgencia que se invocé.

Sobre las costas

95. Dado que en este asunto se ventila un interés publico, consistente en el
control abstracto y objetivo de la legalidad del acto administrativo debatido, la Sala
se abstendra de condenar en costas, en virtud de lo establecido en el articulo 188
del CPACA.

96. En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, administrando justicia en nombre
de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,
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RESUELVE

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia del 23 de mayo de 2025, proferida por el
Tribunal Administrativo de Narifio.

SEGUNDO: NO CONDENAR en costas de segunda instancia.

TERCERO: DEVOLVER, por Secretaria, el expediente al Tribunal de origen, una
vez ejecutoriada la presente sentencia.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE
FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ  JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

Nota: Esta providencia fue suscrita en forma electronica mediante el aplicativo SAMAI, de
manera que el certificado digital que arroja el sistema permite validar la integridad y autenticidad
del presente documento en el
link https://relatoria.consejodeestado.gov.co:8080/Vistas/documentos/evalidador.  Igualmente
puede acceder al aplicativo de validacién escaneando con su teléfono celular el cédigo QR que
aparece a la derecha.

VF
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