Radicado: 76001-23-33-000-2014-004847-01 {66619)
Demandante: Consorcio San Nicolas

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LLO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION C

CONSEJERO PONENTE: NICOLAS YEPES CORRALES
Bogota D.C., diecinueve (19) de julio dos mil veintidés (2022)

Referencia: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO -
CONTROVERSIAS CONTRACTUALES
Radicacidn: 76001-23-33-000-2014-004847-01 (66619)
Demandante;; = CONSORCIO SAN NICOLAS
Demandado: CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DEL VALLE DEL
i CAUCA -CVC- '

Temas: CADUCIDAD - Del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho y
de controversias contractuales - Termino para interponer la demanda. ACUMULACION DE
PRETENSIONES - Del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho y de
controversias contractuales - Al amparo del articulo 165 del CPACA - No procede cuando
alguna de las pretensiones estd caducada. LEGITIMACION EN LA CAUSA PARA
DEMANDAR LA NULIDAD DEL ACTO DE ADJUDICACION Y LA NULIDAD ABSOLUTA
- DEL CONTRATO - Radica en los oferentes que participaron en el proceso que da origen
al acto de adjudicacidn acusado y al contrato cuestionado. NULIDAD ABSOLUTA DEL
CONTRATO - Causal 4* del articulo 44 de la Ley 80 de 1993 - Cuando se declaren nulos
los actos administrativos en qué se fundamenta. COSTAS - Liquidacién - Fijacién de
agencias en derecho en segunda instancia.

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

ga Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por el Consorcio San Nicolas
contra la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca el 12
de mayo de 2020, que negé las pretensiones de la demanda y condend en costas

a la parte demandante.
i. SINTESIS DEL CASO

La Corporacién Autonoma Regional del Valle del Cauca, en lo sucesivo la CVC,
adelantdé la Licitacion Publica No. 11 de 2012 con el objeto de realizar la
recuperacion del volumen util del embalse Cafaveralejo. Al proceso licitatorio se
presentaron el Consorcio Embaises del Valle, el Consorcio San Nicolas, el
Consorcio Recuperaciones Caraveralejo 2013 y Jairo Martin Vargas Disefio-
Construcciones e Interventoria. Mediante Resolucion 0100 No. 0600-0935 del 27 de
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diciembre de 2012, la CVC adjudicd la Licitaciobn Publica al Consorcio
Recuperaciones Cafaveralejo 2013, Unico proponente habilitado. El 28 de
diciembre de 2012, la CVC y el Consorcio Recuperaciones Canaveralejo 2013
celebraron el Contrato No. 0446.

El Consorcio San Nicolas solicita que se declare la nulidad de la Resolucién 0100
No. 0600-0935 del 27 de diciembre de 2012, por medio de la cual se adjudicé la
Licitacién Publica No. 11 de 2012, pues, segun aduce, fue proferida con falsa
motivacion, desviacion de poder y con infraccion de las normas en que debia
fundarse, comoquiera que la entidad demandada desconocit las reglas previstas
en el pliego de condiciones, puntualmente en cuanto a: (i) la exigencia del registro
mercantil para las personas naturales integrantes de consorcios; (i) el permiso
ambiental para la disposicion del material resultante de las excavaéidﬁe’é; y (iii) la
capacidad de contratacién ‘y la experiencia de los oferentes, y a titulo de
restablecimiento del derecho reclama la correspondiente indemnizacion de
perjuicios, pues aduce que su propuesta cumplié con todos los requisitos y era la
mejor, de tal suerte que debi6 adjudicarsele el proceso contractual. Ademas, con
fundamento en la ilegalidad del acto de adjudicacion, pretende que se declare la
nulidad absoluta del Contrato No. 0446 del 28 de diciembre de 2012, suscrito entre
la CVC y el Consorcio Recuperaciones Caiaveralejo 2013.

Il. ANTECEDENTES
1. Demanda

1.1. El 16 de mayo de 2014, el Consorcio San Nicolas, mediante apoderado judicial
y en ejercicio del medio de control de controversias contractuales, presentd
- demanda en contra de la CVC, la cual fue subsanada?, formulando las siguientes

pretensiones:

“1. Declarar la nulidad de los actos administrativos resolucion 100 No.600-0907 del
21 (sic) de diciembre de 2012, Por la cual adjudica la Licitacion Publica CVC 11 DE
2012, expedida por la CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DEL VALLE DEL
CAUCA. .

"Fl.1a8,C. 1.
2F). 135y 136, C. 2.
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2. Como consecuencia de la anterior declaracién que se declare la nulidad del
contrato 466 (sic) de 2012, suscrito por [la] CORPORACION AUTONOMA
REGIONAL DEL VALLE DEL CAUCA y el CONSORCIO RECUPERACION
CANAVERALEJO 2013 por la adjudicacion de la Licitacion Publica CVC 11 DE
2012, indemnizando los perjuicios que le causaron a mi cliente conforme se
demuestre en este asunto.

3. En subsidio de lo anterior, condenar a la entidad demandad al pago de las
COSTAS E INDEMNIZACIONES que se causaron por la indebida adjudicacion def
contrato 466 (sic) de 2012

1.2. Como fundamento factico de sus pretensiones, la parte demandante enuncié

los siguientes hechos que, a continuacion, la Sala sintetiza:

1.2.1. Manifiesta que por medio de la Resolucion No. 0600-0801 del 23 de
noviembre de 2012, la CVC dio apertura a la Licitacion Puablica No. 11 de 2012, con
el objeto de realizar la “RECUPERACION DEL VOLUMEN UTIL DEL EMBALSE
CANAVERALEJO EN LA CIUDAD DE CALP". |

1.2.2. Afirma que al proceso licitatorio se presentaron el Consorcio Embalses del
Valle, el Consorcio San Nicolas, el Consorcio Recuperaciones Cafaveralejo 2013 y

Jairo Martin Vargas Disefio-Construcciones e Interventoria.

1.2.3. Manifiesta que la dnica propuesta habilitada fue la presentada por el
Consorcio Recuperacion Cafaveralejo 2013, a quien, mediante Resolucion 0100
No. 0600-0935 del 27 de diciembre de 2012, la CVC le adjudicé la Licitacion Publica
No. 11 de 2012.

1.2.4. Aduce que el 28 de diciembre de 2012, la CVC y el Consorcio Recuperacion
Cariaveralejo 2013 celebraron el Contrato No. 0446, cuyo objeto consistid en la
"“RECUPERACION DEL VOLUMEN UTIL DEL EMBALSE CANAVERALEJO EN LA
CIUDAD DE CALI".

1.3. Como fundamento juridico de su demanda, la parte actora refiere que la
Resolucién 0100 No. 0600-0935 del 27 de diciembre de 20122 fue proferida con

falsa motivacion, desviaciéon de poder y con infraccion de las normas en que debia
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fundarse, puntualmente los articulos 2, 6, 28, 29, 121 y 123 de la Constitucic’)n

Politica.

'1 .3.2. Al efecto, aduce que el comité evaluador infringié las condiciones establecidas
en el pliego, pues “[.. Jsolicito el Registro mercantil y después por una interpretacion
juridica que realiza el comité lo excluye el mismo rompiendo las reglas de
participacion de muchas empresas que tuvieran el interés de participar en el proceso

concursal.

1.3.3. Pone de presente que dentro del pliego de condiciones quedd previsto que
los oferentes debian allegar el permiso ambiental expedido por la autoridad
competente, el cual no fue aportado por el Consorcio Recuperacién Cafaveralejo

2013, motivo por el cual no se le podia adjudicar la Licitacién Publica.

1.3.4. Manifiesta que el Consorcio Recuperacion Cafaveralejo 2013-no -aporté la
informacion atinente al K de contratacion y la experiencia, omitiendo de esta manera

las reglas establecidas en el pliego de condiciones.

1.3.5. Finalmente, refiere que el Contrato No. 0446 adolece de nulidad absoluta,

pues el acto administrativo de adjudicacién es invalido.
2. Tramite procesal relevante en primera instancia

2.1. Mediante auto del 29 de octubre de 20143 , el Tribunal Administrativo del Valle
del Cauca rechaz6 la demanda por caducidad, al considerar que, comoquiera que
el demandante pretendia la nulidad del acto de adjudicacién, el plazo perentorio

para incoar en tiempo el libelo introductorio era de 4 meses.

2.2, El 21 de noviembre de 20144, el demandante presenté recurso de apelacién
contra la anterior decision, indicando gue el término de caducidad para demandar

era de 2 afos y no de 4 meses.

*F1. 106 a 108, C. 2.
“FL.110a 115, C. 2.
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2.3. Mediante auto del 9 de marzo de 20155, la Subseccion C de la Seccion Tercera
del Co}nséjo de Estado revoco la providencia del 29 de octubre de 2014, a través
de la Icual el Tribunal rechazé la demanda por caducidad, al considerar gue el
término de caducidad aplicable al caso concreto corresponde al del médio de control
de con:'troversias contractuales (2 afios), pues las pretensiones de la demanda se
dirigen! a declarar la nulidad absoluta del Contrato No. 0446 del 28 de diciembre de

2012.

2.4. En cumplimiento de lo anterior, por auto del 9 de marzo de 2016° el Tribunal
Administrativo del Valle del Cauca admitié la demanda y ordend su notificacion
personal a la parte demandada, al Ministerio Publico y a la Agencia de Defensa

Juridica del Estado.

2.5. La CVC’ contestd la demanda, mediante escrito en el que se opuso a la
prosperidad de las pretensiones. En cuanto a los hechos, aceptd unos, negé otros

y manifesté estarse a lo probado respecto de otro tanto.

25.1.'Al efecto, sostuvo que la parte actora no allegé los antecedentes
administrativos del contrato y, por tanto, no acreditd las presuntas inconsistencias

|
alegadas en la demanda.

2.5.2. Manifestd que la Licitacién Pudblica se adjudicé al Consorcio Recuperacion
Caﬁavieralejo 2013 *[...] por haber presentado la mejor oferta habilitada dentro de la
mismal, y no hay prueba que acredite otra cosa en el expediente, aportada por la
demanda’., |

2.5.3. Asimismo, puso de presente que las pruebas allegadas con la demanda no

logran|desvirtuar la presuncion de legalidad de la Resolucion 0100 No. 0600-0935

del 27'de diciembre de 2012. Ademas, afirmé que el demandante no acredité que

SFl. 1222126, C. 2.
SFI 141, C. 2,
7Fl. 151 a 156, C. 2.
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su propuesta reuniera las condiciones previstas en el pliego y mucho menos que
fuera la mejor.

2.5.4. Finalmente, propuso las siguientes excepciones:

(i) “ineptitud sustantiva de la demanda”, frente a lo cual afirmo que el
demandante no desarrolld el capitulo de fundamentos de derecho,
tampoco explico las razones por las cuales la pretension del acto de
adjudicacion no se encuentra caducada, no razoné en debida forma la
cuantia y no aporté copia de la comunicacién del acto demandado al
destinatario.

(1) “caducidad de la pretension de nulfidad del acto de adjudicacion”, bajo el
entendido que, de conformidad con lo establecido en los articulos 141 y
164 del CPACA, |la demanda, en punto de la declaratoria del acto de
adjudicacién, se interpuso después del vencimiento de los 4 meses
establecidos en la ley para tal efecto. '

(i)  “Presuncion de legalidad del acto de adjudicacion y del contrato estatal’,
pues no se acreditaron los vicios alegados.

(iv)  “Inexistencia de derecho del demandante por no acreditar que tenfa una
mejor oferta’, sefalando que la parte actora no probd que su oferta fuera

la mejor.

2.6. El 31 de agosto de 20178, el Tribunal Administrat‘ivodel Valle de! Cauca celebr6
la audiencia inicial de que trata el articulo 180 del CPACA, en la que declaro
probada la excepcion de caducidad del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho, pues, segln indicé, traténdose‘del acto administrativo
de adjudicacion, la demanda debi6 interponerse dentro de los 4 meses siguientes a

su pubiicacion.

2.7. Frente a la anterior decision, el apoderado de ia parte demandante interpuso
recurso de apelacién®, argumentando que el término para interponer la demanda

era de 2 afios contados a partir del perfeccionamiento de! contrato.

8 Fl. 168 a 174, C. 3.
SFl. 168 2 173y CD, FI. 174, C. 3.
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2.8. Mediante auto del 14 de noviembre de 2017, la Subseccién C de la Seccion
Tercera del Consejo de Estado revoco la providencia del 31 de agosto de 2017, por
medio de la cual el Tribunal a quo declaré probada la excepcion de caducidad del
medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, al considerar que la litis
se centra en la declaratoria de nulidad absoluta del Contrato No. 0446 del 28 de
diciembre de 2012 y que, por tanto, el término de caducidad aplicable al caso es el
correspondiente al medio de control de controversias contractuales, que es de 2

anos contados a partir del perfeccionamiento del contrato.

2.9. Al finalizar la audiencia de pruebas'!, se corri6 traslado a las partes y al
Ministerio Publico para alegar de conclusion y presentar concepto, respectivamente.
La parte demandante’? indic6 que el Contrato No. 0446 del 28 de diciembre de
2012 es nulo, pues el acto administrativo mediante el cual se adjudicé la Licitacion
Publica adolece de vicios que afectan su legalidad, reiterando al respecto los
argumentos expuestos en el libelo introductorio. La entidad demandada’® reiteré
lo argumentado en la contestacién de fa demanda. El Ministerio Piblico guardé

silencio.
3. Sentencia de primera instancia

3.1. Mediante sentencia del 12 de mayo de 2020', el Tribunal Administrativo del
Valle del Cauca negé las pretensiones de la demanda y condené en costas a la

parte actora.

3.2. Como sustento de la decision, el a quo, tras referirse a los requisitos habilitantes
y las formalidades para participar en las licitaciones publicas, procedio al examen
del caso concreto, teniendo en cuenta para tal efecto, ademéas de las pruebas
validamente incorporadas al proceso, la informacién consuitada de forma oficiosa

en el portal SECOP |, correspondiente a la evaluacion juridica de las propuestas y

- 10F]. 178 2 183, C. 3.
"FI199a 200, C 3.
12FL 216 a2 222, C. 3.
BF|. 2133215, C 3.
14 F|235a 242, C. Ppai.
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las respuestas otorgadas por la entidad demandada a las observaciones al informe
de evaluacion que en su oportunidad presentaron el Consorcio San Nicolas y el
Consorcio Embalses del Valle, indicando al respecto que dicha consulta era
procedente, pues esta documenfacién era “[...] la prueba pertinente y ufil para
analizar la informacion aportada por los proponentes, entre ellos el demandante, y
los reportes realizados por la entidad contratante, la CVC, en el tramite
precontractual, ya que es publica y es confiable la forma en que se archivd y

conserva la informacion”.

En tal sentido, frente a las presuntas irregularidades que se presentaron al evaluar
las propuestas en punto de la exigencia del registro mercantil de las personas
naturales integrantes de los consorcios, advirtid que en los requisitos habilitantes
del pliego de condiciones de la Licitacion Publica, se establecio que las. personas
naturales deberian: estar inscritas en el registro mercantil. Asimismo, puso de
presente que en la evaluacioén juridica llevada a cabo el 11 de diciembre de 2012,
el comité evaluador determiné que el Consorcio Recuperacion Canaveralejo 2013

cumplié con este requisito.

Ademas, indicé que si bien el comité evaluador, al dar respuesta a las
observaciones presentadas frente al informe de evaluacidn publicado el 17 de
diciembre de 2012, realizd una interpretaciéon del pliego de condiciones de la
Licitacion Publica en el sentido de omitir la exigencia del registro mercantil de
aquellas personas naturales que no realizaran actividades de comercio, cierto es
que dicha interpretacién, ademas de que fueA posterior a la evaluacion de la
propuesta presentada por el Consorcio Recuperacion Cafnaveralejo 2013, en
estricto sentido beneficié al Consorcio San Nicolas -demandante-, pues a pesar de
que este no aporté el registro mercantil de la persona natural integrante del

Consorcio, resultd habilitada juridicamente.

En punto de la supuesta omisién atinente a la exigencia del permiso ambiental,

indicé que en el pliego de condiciones de la Licitacion Pablica se establecid que los

proponentes deberian anexar con su propuesta un certificado que acreditara la

consecucion de sitios idéneos para la disposicion del material resultante de las

excavaciones, anexando las licencias o permisos ambientales expedidos. por la .
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autoridad"competente,‘de conformidad con la Resolucién 541 del 14 de diciembre -

de 1994, proferida por el Ministerio de Medio Ambiente, y el Decreto 291 de 2005,

emanado por el municipio de Santiago de Cali.

En tal sentido, concluy6d que la parte demandante no acredité que el Consorcio
Recuperacién Cafiaveralejo 2013 no hubiera anexado con su propuesta el permiso

ambiental, motivo por el cual despaché de forma desfavorable este cargo.

Con relacién a las presuntas irregularidades en que incurrié la entidad demandada
al evaluar la capacidad de contratacion y la experiencia, el Tribunal puso de
presente que de acuerdo con el pliego de condiciones, los proponentes estaban en
el deber de aportar “méximo 3 contratos” ejecutados a partir del 1° de enero de
2004, en el que por lo menos alguno cumpliera con las siguientes exigencias: (i) que
su valor corréspondiera al 70% del presupuesto oficial calculado para el afio de
terminacion del contrato; (i) que demostrara la ejecucién de excavaciones y retiros
mayores a 65.000 m3, “[...] excavaciones mayores a 32500 m3 y retiros mayores a
32500 m3”; y (iii) que demostrara la ejecucién de 15.000 m2 de conformacién de

taludes o la conformacion de digues o jarillones.

Al efecto, indic6 que el Consorcio Recuperacion Cafiaveralejo 2013 cumpli6 con los
requisitos establecidos en el pliego, pues demostré ...] fla ejecucion de
excavaciones y retiros mayores a 65000 m3 (66458 m3) y que tuvo un valor final de
$5.364.684.181,92, superior al 70% del presupuesto oficial para atender las
obligaciones que se contraigan en desarrollo de la licitacion pablica [..['y [.. ] la

ejecucion [de] 27760 m2 en la conformacion de taludes, superior a los 15000 m2

que exige-la adenda para acreditar la experiencia especifica del proponente”.

Con fundamento en lo anterior, concluyé que la Resolucién 0100 No. 0600-0935 del
27 de diciembre de 2012 no era ilegal y, por tanto, no habia lugar a declarar su
nulidad y mucho menos a declarar la nulidad absoluta del Contrato No. 0446 del 28
de diciembre de 2012. En este orden, nego las pretensiones de la demanda y
condend en costas a la parte demandante, fijando como agencias en derecho el

equivalente al 0.5% de las pretensiones de la demanda, de conformidad con el
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Acuerdo 1887 de 2003, proferido por la Sala Administrativa del Consejo Superior de

la Judicatura.

4. Recurso de apelacién

4.1. El4 de marzo de 2019, el Consorcio San Nicolas'® interpuso recurso de apelacion,
el cual fue concedido el 21 de enero de 2021 y admitido el 19 de marzo de 2021"7,

4.2. En su recurso, la parte actora solicitd revocar la sentencia apelada y, en su lugar,
acceder a las pretensiones de la demanda, indicando que el Tribunal no analizé en

debida forma los cargos expuestos en el libelo introductorio.

Al efecto, sostuvo que, contrario a lo afirmado j:)or el a quo, 1a Resolucién 0100 No.
0600-0935 del 27 de diciembre de 2012, mediante la cual se adjudico la Licitacion
Plblica es nula, pues fue proferida con falsa motivacion, desviacion de péder y con
infraccién de las normas en que debia fundarse, afiadiendo que su propuesta era la

mejor y, por tanto, debio adjudicarsele el proceso licitatorio.

Con relacién a la presunta exclusion del requisito del registro mercantil, afirmé que
la persona natural integrante del Consorcio San Nicolas no tenia la calidad de
comerciante y, por tanto, no le era ekigible este requisito, concluyendo al respecto que
“I...] es absurdo afirmar por parte del a quo que debe aportar el registro mercantil. Tal
aseveracion resulta excesivamente desproporcionada de acuerdo a la sana critica

[..I ‘

Ademas, insistié en el argumento segun el cual la entidad demandada incurrié en una
irregularidad, pues en un principio solicitd el registro mercantil, pero ...]
posteriormente sin I6gica alguna lo excluye de la parte juridica, violando
sustancialmente el principio de la libre concurrencia y la libertad de participacion en
los procesos, es decir interpreté una situacion que ella misma cre6 para no aplicarlo,

lo cual permitiria inducir con una alta probabilidad el favorecimiento a algin

15 F|. 245 a 250, C. Ppal
16 F. 252, C. Ppal. .
17 F|, 258, C. Ppal.
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proponente en la medida que no hubo observaciones al proyecto de pliegos ni al pliego
definitivo [...]".

Finalmente, en punto de las presuntas irregularidades relacionadas con la capacidad
de contratacion y la experiencia, adujo que las certificaciones aportadas con su
propuesta, puntualmente aquellas mediante las cuales pretendia acreditar: (i) la
experiencia en empradizacion; y (i) a fa experiencia del director de obra, cumplieron
con los requisitos establecidos en el pliego de condiciones de la Licitacién Publica v,

por tanto, debid asignarsele el puntaje maximo, esto es, 150 puntos.

5. Actuacidén en segunda instancia

5.1. Mediante providencia del 4 de mayo de 20218, se corri6 traslado a las partes y

al Ministerio Publico para alegar de conclusion y presentar concepto,

respectivamente:

5.2. El Consorcio San Nicolas' reiterd los argumentos expuestos en el recurso de
apelacion, ahadiendo que el fallo recurrido incurrié en lo que denomina un “defecto
factico, material o sustantivo”, pues las conclusiones a las que llegé el a quo carecen

de sustento probatorio y se fundaron en “normas inexistentes”.

5.3. La entidad demandada?®® solicitd confirmar la sentencia apelada, pues, segtn
afirmo, la parte actora no acreditd los cargos de nulidad invocados. Ademas,
sostuvo que la CVC, al evaluar las documentos aportados por los proponentes, dio
estricto cumplimiento a los requisitos establecidos en el pliego de condiciones de la

Licitacion Publica.

5.4. El Ministerio Plblico guardo silencio.

- 18F|. 260, C. Ppal.

19 [ndice 12, Sistema de Gestion Judicial SAMAI.

20 [ndice 13, Sistema de Gestion Judicial SAMAL
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lll. CUESTION PRELIMINAR

Encontrandose el proceso para resolver el recurso de apelacion presentado por el
Consorcio San Nicolas, el Consejero ponente advirtié la configuracion de la causal de
nulidad saneable?' consagrada en el numeral 8 del articulo 133 del CGP, segun la
cual el proceso es nulo “[cluando no se practica en legal forma la notificacion del
auto admisorio de la demanda a personas determinadas, o el emplazamiento de las
demas personas aunque sean indeterminadas, que deban ser citadas como partes,
o de aquellas que deban suceder en el proceso a cualquiera de las partes, cuando
fa ley asi lo ordena, o no se cita en debida forma al Ministerio Publico o a cualquier
ofra persona o entidad que de acuerdo con la ley debié ser citado”, comoquiera que
el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, al dictar el auto admisorio de la
demanda, omitié vincular al proceso al Consorcio Recuperaciones Canaveralejo 2013,
a quien se le adjudico el proceso licitatorio y quien, ademas, celebrd el Contrato No.

0446 del 28 de diciembre de 2012, cuya nulidad absoluta se pretende.

En este orden, mediante auto del 23 de febrero de 202222 se dispuso a poner en
conocimiento del Consorcio Recuperaciones Caraveralejo 2013 |a configuracion de la
causal de nulidad saneable prevista en el numeral 8° del articulo 133 del CGP y se
ordend su notificacion, previniéndole que si dentro de los tres (3) dias siguientes a
dicha notificacion no alegaba la nulidad, esta quedaria saneada y el proceso

continuaria su curso,

Con el fin de dar cumplimiento a lo anterior, el 21 de abril de 2022 |la Secretaria de la

Seccion Tercera notificé®® personalmente al Consorcio Recuperaciones Cafiaveralejo

POy

2ARTICULO 136. SANEAMIENTQ DE LA NULIDAD. La nulidad se considerars saneada en los
siguientes casos. ’

1. Cuando fa parte que podia alegaria no lo hizo oportunamente o actud sin proponeria.

2. Cuando la parte que podia alegarla la convalidé en forma expresa antes de haber sido renovada
la actuacién anulada.

3. Cuando se origine en la interrupcién o suspensién del proceso y no se alegue dentro de los cinco
(5) dias siguientes a la fecha en que haya cesado la causa.

4. Cuando a pesar del vicio el acto procesal cumplic su finalidad y no se violo el derecho de defensa.
PARAGRAFO. Las nulidades por proceder contra providencia ejecutoriada del superior, revivir un
proceso legalmente concluido o pretermitir integramente la respectiva instancia, son insaneables”.
22 [ndice 15, Sistema de Gestidn Judicial SAMAL.

23 F|. 351 a 354, C. Ppal. Segun anotacion de la empresa de correspondencia, el extremo activo recibié
la comunicacién el 21 de diciembre de 2016.
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2013 del a_luto del 23 de febrero de 2022. Una vez notificado, el referido consorcio

guardo silencio??.

En este orden de ideas, y toda vez que en el caso sub examine transcurrié el término
previsto en el articulo 137 del CGP sin que el Consorcio Recuperaciones Cafiaveralejo
2013 se hubiese pronunciado sobre la causal de nulidad aludida, la misma ha gquedado
saneada vy, por lo tanto, la Sala entrara a proferir decision de fondo.

IV. CONSIDERACIONES

Para resolver el recurso de apelacién interpuesto por la parte demandante, la Sala
analizara los siguientes aspectos: (1) competencia del Consejo de Estado para
conocer el presente asunto; (2) medios de control procedentes; (3) legitimacion en
la causa; (4) problemas juridicos; (5) solucion a los problemas juridicos; (5.1.)
caducidad; (5.2.) la acumulacion de pretensiones; (5.3.) andlisis de la Sala; (5.4.)
hechos probados; (5.5.) del caso concreto; y (6) costas.

1. Jurisdicciéon y competencia

El Consejo de Estado es competente para desatar el recurso de apelacion interpuesto
contra la sentencia del 12 de mayo de 2020, proferida por el Tribunal Administrativo
del Valle del Cauca, dada la vocacién de doble instancia del proceso, el cual versa
sobre: (i) la nulidad de la Resolucion 0100 No. 0600-0935 del 27 de diciembre de 2012,
por medio de la cual la CVC2528 adjudicé la Licitacion Publica No. 11 de 2012, y su

24 Constancia Secretarial visible en el indice 24 del Sistema de Gestién Judicial SAMALI

25 De conformidad con el articulo 23 de la Ley 99 de 1993 “Las Corporaciones Autonomas Regionales
son entes corporativos de carécter publico, creados por la ley, integrado por las entidades territoriales
que por sus caracteristicas constituyen geogréficamente un mismo ecosistema o conforman una
unidad geopolftica, biogeografica o hidrogeogréfica, dotados de autonomia administrativa y
financiera, patrimonio propio y personeria juridica, encargados por la ley de administrar, dentro del
area de su jurisdiccion, el medio ambiente y los recursos haturales renovables y propender por su
desarrolfo sostenible, de conformidad con las disposiciones legales y las politicas def Ministerio del
Medio Ambiente [...] Exceptliase del régimen juridico aplicable por esta Ley a las Corporaciones
Auténomas Regionales, la Corporacion Auténoma Regional del Rio Grande de la Magdalena, creada
por el articulo 331 de la Constitucion Nacional, cuyo régimen especial lo establecera fa ley”.

" 2 E| Decreto 1275 de 1994 establece que, “La Corporacion Auténoma Regional del Valle del Cauca,
CVC es un ente corporativo de caracter ptiblico, integrado por el Departamento del Valle def Cauca
y las demas entidades territoriales existentes en el mismo, y dotado de los atributos establecidos en
ef articulo 23 de Ley 99 de 1993".
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consecuente restablecimiento del derecho; y (ii) la nulidad absoluta del Contrato No.

0446 del 28 de diciembre de 2012, celebrado por la Corporacion.

Lo anterior, teniendo en cuenta que la pretension mayor para el afio 2014?27 supera los
300 SMLMV, que corresponden al medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho, y los 500 SMLMV, atinentes al medio de control de controversias
contractuales, de conformidad con lo establecido en los articulos 150y 152, numerales

3y 5, del CPACA, vigentes a la fecha de la presentacion de la demanda.
2. medios de control procedentes

2.1. El medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho es el instrumento
procesal mediante el cual toda persona que considere que se ha visto-lesionada en
un derécho como consecuencia de la expedicion de un acto administrativo proferido
antes de la celebracion del contrato puede acudir en procura de solicitar su nulidad
y el consecuente restablecimiento del derecho, de conformidad con io previsto en el
inciso segundo?® del articulo 141 del CPACA, en concordancia con el articulo 1382°

de la misma codificacion.

En el presente caso, el medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho
es adecuado, puesto que se esta cuestionando la legalidad de la Resolucion 0100
No. 0600-0935 del 27 de diciembre de 2012, por medio de la cual la CVC adjudicé
la Licitacién Publica No. 11 de 2012, y se solicita su co'nsecuente‘restablecimiento

del derecho.

27 Para el momento de la presentacién de la demanda, esto es, para el afio 2014, el valor del salario
minimo legal mensual vigente era de $616.000. Informacion obtenida de la pagina oficial del Banco
de la Republica de Colombia hitps://www.banrep.qov.co/es/salarios. Para el 2014, el tope
correspondiente a los. 300 SMLMV equivalia a $184.800.000 y el atinente a los 500 SMLMV equivalia
a $308.000.000. En este caso, la cuantia de la demanda se estim6 en un monto superior a dicho
tope ($1.414.540.200).

28 “ARTICULO 141. CONTROVERSIAS CONTRACTUALES. [..] Los actos proferidos antes de Ia
celebracion def contrato, con ocasion de fa actividad contractual, podran demandarse en los términos
de los articulos 137 y 138 de este Cédigo, segtn el caso”

2 "ARTICULO 138. NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO. Toda persona que se crea
lesionada en un derecho subjetivo amparado en una norma juridica, podré pedir que se declare fa
nulidad del acto administrativo particular, expreso o presunto, y se le restablezca el derecho; también
podra salicitar que se le repare el dafio. La nulidad procedera por las mismas causales estab!ecrdas
en el inciso segundo del articulo anterior”. ‘ .
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2.2. Por su parte, el medio de control de controversias contractuales es el
mecanismo procesal idéneo para acceder ante el juez en procura de obtener una
decision de fondo frente a cualquier controversia derivada del negocio juridico
estatal. Es asi como, resulta procedente utilizar esta herramienta procesal para
cuestionar las actuaciones desarrolladas durante la ejecucion y liquidacion del
contrato estatal, asi como la legalidad de los actos administrativos proferidos dentro
del desarrollo de este. Asi, puede cualquiera de las partes solicitar: (i) que se declare
la existencia o nulidad de un contrato estatal; (ii) que se hagan las declaraciones,
condenas o restituciones consecuenciales; (iii) que se ordene su revision; (iv) que
se declare su incumplimiento; (iv) que se condene al responsable a indemnizar los

_ perjuicios derivados del mismo; y (v) que se hagan otras declaraciones y condenas.

De igual manera, el Ministerio Pablico o cualquier tercero que acredite un interés
directo podra pedir que se declare la nulidad absoluta del contrato. Lo anterior, de

conformidad con lo establecido en el articulo 1413°del CPACA

En el presente caso, el medio de control de controversias contractuales es
adecuado, por cuanto a traves de su demanda la parte actora persigue que se
declare la nulidad absoluta del Contrato No. 0446 del 28 de diciembre de 2012,
celebrado por la CVC, resultante de la Licitacion Pdblica No. 11 de 2012.

3. Legitimacion en la causa

3.1, Con relacion a las pretensiones relativas a la declaratoria de nulidad de la
Resolucion 0100 No. 0600-0935 del 27 de diciembre de 2012, por medio de la cual

0 ARTICULO 141. CONTROVERSIAS CONTRACTUALES. Cualquiera de las partes de un contrato
defl Estado podra pedir que se declare su existencia o su nulidad, que se ordene su revision, que se
declare su incumplimiento, que se declare la nulidad de los actos administrativos confractuales, que
se condene al responsable a indemnizar los perjuicios, y que se hagan otras declaraciones y
condenas. Asi mismo, el interesado podréd solicitar la liquidacién judicial del contrato cuando esta no
se haya logrado de mutuo acuerdo y la entidad estatal no lo haya liquidado unifateralmente dentro
de fos dos (2) meses siguientes al vencimiento del plazo convenido para liquidar de mutuo acuerdo
o, en su defecto, def término establecido por la ley.

Los actos proferidos antes de la celebracién def contrato, con ocasion de fa actividad contractual,
podrén demandarse en los términos de los arficulos 137 y 138 de este Cddigo, segun ef caso.

El Ministerio Pablico o un tercero que acredite un interés directo podran pedir que se declare la
nulidad absoluta del contrato. El juez administrativo podrd declararfa de oficio cuando esté
plenamente demostrada en el proceso, siempre y cuando en é&f hayan intervenido las partes
contratantes o sus causahabientes.”
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la CVC adjudicé la Licitacion Publica No. 11 de 2012, y su consecuente
restablecimiento del derecho, de conformidad con lo establecido en el articulo 138
del CPACA, segun el cual la legitimacion del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho radica en toda persona que se crea lesionada en un
derecho amparado en una norma juridica, la Sala observa que el Consorcio San
Nicolas y la CVC poseen el interés juridico que se debate en el sub examine y estan
legitimadas en la causa por activa y por pasiva, respectivamente, pues el primero
participo en el proceso contractual y considera que sus derechos se afectaron al no
habérsele adjudicado el mismo, y la segunda adelantd el proceso de seleccién y

profirié el acto administrativo de adjudicaciéon (hechos probados 5.4.1.y 5.4.2.).

3.2. En lo que corresponde a la nulidad absoluta del Contrato No. 0446 del 28 de
diciembre de 2012, de conformidad con lo establecido en el articulo 1413' del
CPACA, segun el cual la legitimacion en las acciones contractuales a través de las
cuales se persiga la nulidad absoluta de un contrato se encuentra en cabeza de las
partes, del Ministerio Publico o de cualquier tercero que acredite un interés directo,
la Sala concluye que el Consorcio San Nicolas y la CVC poseen el interés juridico
que se debate en el sub examine y estan legitimadas en la causa por activa y por
pasiva, respectivamente, toda vez que el primero pérticipé en el proceso de
seleccion objeto de examen en el sub judice, que dio lugar a la celebracion del
negocio juridico y el segundo lo adelanto, lo adjudicd y finalmente celebrd el
Contrato (hechos probados 5.4.1.,54.2.y5.4.3.).

3 UARTICULO 141. CONTROVERSIAS CONTRACTUALES. Cualquiera de ias partes de un contrato
del Estado podré pedir que se declare su existencia o su nulidad, que se ordene su revision, que se
declare su incumplimiento, que se declare la nulidad de los actos administrativos contractuales, que
se condene al responsable a indemnizar los perjuicios, y que se hagan otras declaraciones y
condenas. Asi mismo, el interesacdo podra soficitar fa liquidacion judicial del contrato cuando esta no
se haya logrado de mutuo acuerdo y la entidad estatal no lo haya liquidado unilateralmente dentro
de los dos (2) meses siguientes af vencimiento del plazo convenido para liguidar de mutuo acuerdo
0, en su defecto, del término establecido por fa ley.

Los actos proferidos antes de la cefebracion del contrato, con ocasién de la actividad contractual,
podran demandarse en los términos de los articulos 137 y 138 de este Cédigo, segin el caso.

El Ministerio Puablico o un tercero que acredite un interés directo podran pedir que se declare la
nulidad absoluta del contrato. El juez administrativo podrd declararia de oficio cuando esté
plenamente demostrada en el proceso, siempre y cuando en él hayan intervenido las partes
contratantes o sus causahabientes.”
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4. Problemas juridicos

Para desatar el recurso de apelacién interpuesto por el Consorcio San Nicolas, la
Sala determinara, en primer lugar, si las pretensiones de la demanda, relativas: (i)
a la nulidad de la Resolucion 0100 No. 0600-0935 del 27 de diciembre de 2012 y su
consecuente restablecimiento del derecho; y (ii) a la nulidad absoluta del Contrato
No. 0446 del 28 de diciembre de 2012, se presentaron en tiempo.

En caso de encontrar que |la accion fue ejercida antes del vencimiento del término
preclusivo, en segundo lugar se debera establecer si de conformidad con los hechos
probados, la Resolucién 0100 No. 0600-0935 del 27 de diciembre de 2012 adolece
de los vicios alegados y si, con fundamente en ello, hay lugar a declarar la nulidad
absoluta del Contrato No. 0446 del 28 de diciembre de 2012.

5. Solucién a los problemas juridicos
5.1. Caducidad

Con el propodsito de otorgar seguridad juridica, de evitar la paralisis del trafico
juridico dejando situaciones indefinidas en el tiempo, el legislador, apuntando a la
proteccion del interés general’”, establecié unos plazos para poder ejercer
oportunamente cada uno de los medios de control judicial. Estos plazos resultan ser
razonables, perentorios, preclusivos, improrrogables, irrenunciables y de orden
plblico, por lo que su vencimiento, sin que el interesado hubiese elevado la solicitud
judicial, implica la extincion del derecho de accionar, asi como la consolidacién de

las situaciones que se encontraban pendientes de solucién.

7 Corte Caonstitucional. Sentencia C-394 de 2002: “La caducidad es una institucion juridico procesal
a través de la cual, el legislador, en uso de su potestad de configuracion normativa, limita en el tiempo
. el derecho que tiene toda persona de acceder a la jurisdiccion con el fin de obtener pronta y cumplida
justicia. Su fundamento se halla en la necesidad por parte del conglomerado social de obtener
sequridad juridica, para evitar la paralizacién del trafico juridico. En esta medida, la caducidad no
concede derechos subjetivos, sino gue por el contrario apunta a fa proteccién de un interés general.
Como claramente se explico en la sentencia C-832 de 2001 a que se ha hecho reiterada referencia,
esta es una figura de orden pablico lo que explica su carécter irrenunciable, y fa posibilidad de ser
declarada de oficio por parte del juez, cuando se verifique su ocurrencia’.
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El establecimiento de dichas oportunidades legales pretende, ademés;- la’

racionalizacion de la utilizacién del aparato judicial, lograr mayor eficiencia procesal,
controlar la libertad del ejercicio del derecho de accién'8, ofrecer estabilidad del
derecho de manera que las situaciones controversiales que requieran solucidon por
los oérganos judiciales adquieran firmeza, estabilidad y con ello seguridad,
solidificando y concretando el concepto de derechos adquiridos.

Este fendbmeno procesal, de caracter bifronte, en tanto se entiende como limite y
garantia a la vez, se constituye en un valioso instrumento que busca la salvaguarda
y estabilidad de las relaciones juridicas, en la medida en que su ocurrencia impide

que estas puedan ser discutidas indefinidamente.

La caducidad, en la primera de sus manifestaciones, es un mecanismo de
certidumbre y seguridad juridica, pues con su advenimiento de pleno derecho y
mediante su reconocimiento judicial obligatorio cuando el operador la halle
configurada, se consolidan los derechos de los actores juridicos que discuten alguna
situacion; sin embargo, en el anverso, la caducidad se entiende también como una
limitacion de caracter irrenunciable al ejercicio del derecho de accién, resultando
COmMO una sancioén ipso iure’ que opera por la falta de actividad oportuna en la
puesta en marcha del aparato judicial para hacer algun reclamo o requerir algin

reconocimiento o proteccion de la justicia?’, cuya consecuencia, por demandar mas

'8 Consejo de Estado. Sentencia del 23 de febrero de 2006. Exp. 6871-05 "...el derecho al acceso a
la administracion de justicia no es absoluto, pues puede ser condicionado legalmente a que la
promocion de la demanda sea oportuna y las acciones se inicien dentro de los plazos que sefiala ef
legisiador (...). El término de caducidad, tiene enfonces como uno de sus objetivos, racionalizar el
ejercicio def derecho de accidn, y si bien limita o condiciona el acceso a la justicia, es una restriccion
necesaria para fa estabilidad del derecho, lo que impone al interesado el empleo oportuno de las
acciones, so pena de que las situaciones adquieran la firmeza necesaria a la seguridad juridica, para
sofidificar el concepto de derechos adquiridos”.

'® Consejo de Estado, Sentencia del 30 de enero de 2013: “Para garantizar fa sequridad juridica de
fos sujetos procesales, el legisfador instituyd la figura de la caducidad como una sancién en los
eventos en que determinadas acciones judiciales no se ejercen en un término especifico. Las partes
tienen la carga procesal de impuisar el litigio dentro del plazo fijado por la ley y de no hacerio en
tiempo, perderan la posibilidad de accionar ante la jurisdiccion para hacer efectivo su derecho. Es
asi como el fenémeno procesal de la caducidad opera ipso iure o de pleno derecho, es decir que no
admite renuncia, y ef juez debe declararla de oficio cuando verifique la conducta inactiva def sujeto
procesal llamado a interponer determinada accién judicial”.

2 Corte Constitucional. Sentencia C-574 de 1998: “... [s]i el actor deja transcurrir los plazos fijados
por la ley en forma objetiva, sin presentar la demanda, el mencionado derecho fenece
inexorablemente, sin que pueda alegarse excusa alguna para revivirlos. Dichos plazos constituyen
entonces, una garantfa para la seguridad juridica y el interés general. Y es que fa caducidad

representa el limite deniro def cual el ciudadano debe reclamar del Estado determinado derecho, por -

Radicado: 76001-23-33-000-2014-004847-01 {66619)-
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alla del fiémpo concedido por la ley procesal, significa la pérdida de la facultad
potestativa de accionar.

Por demas, la caducidad también fue consagrada por el legislador como una
excepcion -articulo 180%? del CPACA-, entendida como aquella herramienta que el
ordenamiento juridico le otorga al demandado al momento de ejercer su derecho de
contradiccion y defensa, la cual, tal y como lo ha precisado la jurisprudencia de esta
Corporacion, se cataloga como mixta, porque: (i) ataca la relacion juridico sustancial
y (i) debe ser resuelta en ta audiencia inicial o en la sentencia®, a peticién de parte o

inclusive de oficio.

En este punto, cabe precisar que mediante autos del 9 de marzo de 2015 y del 31
de agosto de 2017, el Despacho, del cual ahora es titular el Magistrado Ponente de
la presente providencia, consideréd que, a pesar de que en el casb concreto se
estaba cuestionando la legalidad del acto de adjudicacién, el término de caducidad
aplicable era el del medib de control de controversias contractuales, esto es, de 2
afios contados a partir del perfeccionamiento del contrato, indicando que la
demanda estaba dirigida a declarar la nulidad absoluta del Contrato No. 0446 del
28 de diciembre de 2012.

A pesar de lo anterior, para la Sala resulta claro que el CPACA establece de forma
independiente el examen de legalidad de los actos precontractuales y el analisis de
la validez del contrato, de tal suerte que cada uno cuenta con su propio término de

caducidad.

Al respecto, en providencia del 5 de marzo de 2015, esta Seccidn manifesté lo

siguiente;

ende, la actitud negligente de quien estuvo legitimado en la causa no puede ser objeto de proteccion,
pues es un hecho cierto que quien, dentro de las oportunidades procesales fijadas por la ley ejerce
sus derechos, no se vera expuesto a perderios por la ocurrencia del fenémeno indicado”.

%26 Decision de excepciones previas. Ef Juez o Magistrado Ponente, de oficio 0 a peticion de parte,
resolvera sobre las excepciones previas y las de cosa juzgada, caducidad, transaccién, concifiacion
falta de legitimacion en la causa y prescripcion extintiva”.

33 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Sentencia del 30 de

agosto de 2018. Rad.: 58225.
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*[...] conviene precisar que a partir del cambio de legislacion producto de la entrada
en vigencia del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo -2 de julio de 2012-, particularmente en lo dispuesto sobre el medio
de controf de control de controversias contractuales, se limitd la posibilidad, cuando
el contrato estatal se hubiera celebrado, de demandar la ilegafidad de los actos
preconiractuales dentro del término establecido para invocar la nulidad absoluta o
refativa del contrato, actuacion que si era posible adelantar en vigencia del Codigo
Contencioso Administrativo.

16. En efecto, se establecio en el articulo 164, literal c} y j) del C.P.A.C.A., que
cuando se pretenda impugnar la legalidad de los actos proferidos antes de la
celebracién del contrato, estos pueden demandarse dentro del término estipulado
para los medios de control de nulidad o de nulidad y restablecimiento del derecho -
4 meses- y, a su vez, que cuando lo demandado sea la decfaratoria de nulidad
absoluta o relativa del contrato, el término de caducidad sera el correspondiente
para el medio de control de confroversias confractuales, es decir, dos afios.

17. Sin perjuicio de lo anterior, la Ley 1437 de 2011 permite que en un mismo
proceso se acumulen fas pretensiones encaminadas a alacar los aclos
precontractuales y el contrato, siempre y cuando no haya operado el término de

caducidad, individualmente, de ninguno de los medios de control —4 meses y dos

afios™.

Por tanto, comoquiera que la parte demandante pretende la nulidad de la Resolucion
0100 No. 0600-0935 del 27 de diciembre de 2012, por medio de la cual la CVC
adjudico la Licitacion Publica No. 11 de 2012, y su consecuente restablecimiento
del derecho, asi como la nulidad absoluta del Contrato No. 0446 del 28 de diciembre
de 2012 y teniendo en cuenta que el examen de |la caducidad procede aln de oficio,

se abordara el examen de dicho estatuto procesal de forma independiente, teniendo

34 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion B. Auto de Sala del 5 de marzo de 2015.
Rad.: 49307. Reiterado en sentencia del 19 de abril de 2018. Rad.: 54632, en la que se indic6 que,
“Teniendo en cuenta que este proceso se inici6 en vigencia del C.P.A.C.A., codificacion en la que
se introdujo una modificacion en relacion con el articulo 87 del C.C.A., resulta util identificar la
Jjurisprudencia actualizada sobre el término para instaurar el medio de control .de: los actos
precontractuales, el cual en la nueva codificacién (articulo 164 C.P.A.C.A.) se debe impetrar a
fravés de fa accion de nulidad y restablecimiento del derecho, en el plazo de cuatro meses, sin
perjuicio de que se acumule en la misma demanda la pretension de nulidad del contrato celebrado,
como se presentd en ef sub lite.

Esta Subseccion ha observado que no se aplica la jurisprudencia anterior, construida sobre la base
de la pertinencia de fa accién contractual que estaba consagrada en el articulo 87 del C.C.A. para
la nulidad de los actos precontractuales, con un término especial de caducidad de 30 dias.

Lo anterior, teniendo en cuenta que el C.P.A.C.A. introdujo una reforma en la regulacién del medio
de control pertinente para los actos precontractuales, en virtud de fla cual el proponente
desfavorecido debe acudir a la demanda de nulidad y restablecimiento del derecho contra los actos
previos y no a la pretensién contractual y, de contera, la caducidad opera en el término de 4 meses.
Se hace notar que el términc de 30 dias que existié para la accién contractual no se consagré
dentro del C.P.A.C.A. [...] esta Corporacion advirti6 que opera la caducidad def medio de control
si la demanda se presenta acudiendo al amparo de los dos afios a que se refiere ef articulo 164
del C.P.A.C.A, en aquellos litigics en que las pretensiones se funden en 1a ilegalidad de los actos .
previos, dado que el referido término de dos afios para incoar ef medio de naturaleza contractual
sofo permanece como viable para otras causales de "nulidad absoluta o relativa def contrato”,
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en cuenta para ello los plazos preclusivos para demandar los actos previos a la
celebracion del contrato y para demandar la nulidad absoluta del contrato, previstos
en el CPACA, los cuales resultan aplicables al caso concreto en virtud de lo
dispuesto en el articulo 40 de la Ley 153 de 1887°°.

Al efecto, el articulo 164 del CPACA, numeral 2, en su literal C3 establece que en
aquellos eventos en los que se pretenda [a nulidad y restablecimiento del derecho
de actos previos a la celebracion del contrato, la demanda debera presentarse al
cabo de cuatro (4) meses contados a partir del dia siguiente al de su comunicacién,
notificacion, ejecucion o publicacion, segln el caso; y en su literal J¥7 determina
que en aquellos eventos en los que se persiga la nulidad absoluta del contrato, el
término para demandar sera de dos (2) afios contados a partir del dia siguiente al
de su perfeccionamiento, pudiendo demandarse su nulidad, en todo caso, mientras

aquel se encuentre vigente.

35 Segun el articulo 40 de la Ley 153 de 1887, que fue modificado por el articulo 624 del CGP, los
términos que hubieren empezado a correr se deben regir por las normas vigentes para el momento
en que estos iniciaron a correr. Al respecto, el Consejo de Estado, Seccion Tercera en auto del 24
de abril de 2017 dentro del expediente Rad.: 50602, indico lo siguiente:

“En punto de la aplicacion del arficulo 40 de la Ley 153 de 1887, para la determinacion de a regla
de caducidad cuando se presentan conflictos entre normas que, en principio, requian la misma
situacién, esta Corporacion puntualizé [...] la Sala considera que ef 40 debe aplicarse para definir el
conflicto en el tiempo respecto de la aplicacion de normas sobre caducidad, en tanfo se trate de
términos que ya hubieren empezado a correr sin que haya iniciado el respectivo proceso. En efecto,
cuando ef articulo 40 ibidem se refiere a las leyes concernientes a fa sustanciacion y ritualidad de
los juicios, estd haciendo mencién a las normas procesales, entre ofras, a las normas de caducidad
que, tal y como lo indica dicha norma, son de aplicacién inmediata. Teniendo en cuenta lo anterior,
se maodifica lo dicho por la Sala en la providencia del 27 de mayo de 2005, en los términos de este
proveido, de manera que, en todo contrato se entenderan incorporadas las leyes vigentes al tiempo
de su celebracién salvo cuando se trate de leyes concernientes al modo de reclamar en juicio los

‘derechos que resultaren del mismo, entre las cuales se consideran incluidas las normas que

establecen términos de caducidad para el gjercicio de las acciones, que por ser de caracter procesal,
son de aplicacién inmediata. En este orden de ideas, se tiene que la norma de caducidad aplicable
deberé ser la vigente al momento en que ya hubieren empezado a correr los términos contemplados
en normas legales anteriores, las cuales se aplicaran de manera preferente’”.

36 “c) Cuando se pretenda la nulidad o la nulidad y restablecimiento del derecho de los actos previos
a la celebracion del contrato, el término sera de cuatro (4) meses contados a partir del dia siguiente
a su comunicacion, notificacién, efecucion o publicacion, segtin ef caso”.

37 “i} En las refativas a contratos el término para demandar serg de dos (2) afios que se contaran a
partir del dia siguiente a fa ocurrencia de los motivos de hecho o de derecho que les sirvan de
fundamento. '

Cuando se pretenda la nufidad absoluta o refativa del contrato, el término para demandar seré de
dos (2) afios.que se empezaran a contar desde el dia siguiente al de su perfeccionamiento. En fodo
caso, podra demandarse la nulidad absoluta del contrato mientras este se encuentre vigente'.
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5.1.1. Asi, frente a la pretension relativa a la nulidad de la Resolucién 0100 No.
0600-0935 del 27 de diciembre de 2012 y su consecuente restablecimiento del
derecho, en el caso sub examine se estima que el derecho de accionar se ejercio
por fuera de los cuatro (4) meses de que trata el articulo 164 del CPACA, numeral
2, literal C, que en el caso concreto corrieron hasta el 22 de junio de 2013. Al efecto,
el plazo preclusivo empezo a contabilizarse al dia siguiente de la publicacion®® del
acto administrativo demandado, esto es, a partir del 28 de diciembre de 2012, y
permanecio suspendido entre el 24 de enero de 2013 y el 18 de marzo de 2013, por
cuenta del tramite conciliatorio®®, esto es, cuando restaban 3 meses y 4 dias para
que expirara. Por tanto, comoquiera que la demanda fue radicada el 16 de mayo de
2014, es decir, por fuera del plazo preclusivo, se concluye que operé la caducidad

de esta pretensién, de conformidad con lo previsto en la norma referida.

5.1.2. Por otro lado, en cuanto a la pretensién atinente a la nulidad absoluta del
Contrato No. 0446 del 28 de diciembre de 2012, resulta claro que la demanda se
interpuso en tiempo, es decir, dentro de los dos (2) afios contados a partir del dia
siguiente al perfeccionamiento del contrato, establecidos en el articulo 164 del
CPACA, numeral 2, literal j, teniendo en cuenta: i) que el negocio juridico fue
celebrado el 28 de diciembre de 2012%'; ii) que el demandante presentd solicitud de

conciliacién extrajudicial el 24 de enero de 201342, tramite que se declaro fallido el

28 de marzo de 2013%; y iii) que la demanda se presento el 16 de mayo de 201444,

5.2. La acumulacion de pretensiones

Al efecto, comoquiera que la parte actora formuld pretensiones de nulidad y
restablecimiento del derecho y de controversias contractuales, la Sala estima que

en el caso concreto no resulta procedente su acumulacién, toda vez que de

% Consultado en https://www.contratos.gov.co LP 11 de 2012. Lo anterior, en virtud de lo establecido
en el inciso final del articulo 177 del CGP, pues se trata de la prueba de la publicacién de una
resolucion expedida por una autoridad administrativa.

¥ Fl98, C.1.

“OFL.1a8,C.1

“1F.91a97,C. 1.

42F98,C. 1.

43 Ihid.

“Fl.1a8, C. 1.
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conformidad con lo establecido en el articulo 1654 del CPACA, para que concurra
la misma, entre otros, no debe haber operado la caducidad respecto de alguna de
las pretensiones, lo que no ocurre en el presente caso, tal y como quedo visto (F.J.
51.).

En este sentido, y teniendo en cuenta que en el sub examine no se configura la
caducidad respecto de las pretensiones relativas a la nulidad absoluta del Contrato
No. 0446 del 28 de diciembre de 2012, es menester proceder a su estudio.

5.3. Analisis de la Sala

En el recurso de apelacién presentado por el Consorcio San Nicolas contra la
sentencia del 12 de mayo de 2020, proferida por el Tribunal Administrativo del Valle
del Cauca, que negé las pretensiones de la demanda y condend en costas a la parte
demandante, el recurrente afirmé que el Contrato No. 0446 del 28 de diciembre de
2012 adolece de nulidad absoluta, pues la Resolucion 0100 No. 0600-0935 del 27
de diciembre de 2012, mediante la cual se adjudico la Licitacion Pablica No. 11 de
2012, fue proferida con falsa motivacién, desviacién de poder y con infraccién de
las normas en que debia fundarse, toda vez que la entidad demandada desconocié
las reglas previstas en el pliego de condiciones, en lo relativo a: (i) la exigencia del
registro mercantil para las personas naturales integrantes de consorcios; y (ii) la
capacidad de contratacion y la experiencia de los oferentes. Ademas, sostuvo que
su propluesta cumplid con todas las condiciones establecidas en el pliego y era la

mejor, razén por la cual debid adjudicarsele Ia Licitacion Publica.

En este sentido, y comoquiera que sélo el Consorcio San Nicolas presentd recurso

45 “ARTICULO 165. ACUMULACION DE PRETENSIONES. En la demanda se podrén acumular
pretensiones de nufidad, de nufidad y de restablecimiento del derecho, refativas a contratos y de
reparacion directa, siempre que sean conexas y concurran los siguientes requisitos:

1. Que el juez sea competente para conocer de todas. No obstante, cuando se acumulen
pretensiones de nulidad con cualesquiera ofras, sera competente para conocer de ellas el juez de la
nulidad. Cuando en la demanda se afirme que el dafio ha sido causado por fa accién u omisién de
un agente eslatal y de un particular, podran acumularse tales pretensiones y la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa serd competente para su conocimiento y resolucion.

2. Que las pretensiones no se excluyan entre si, salvo que se propongan como principales y
subsidiarias.

- 3. Que no haya operado la caducidad respecto de alguna de ellas.

4. Que todas deban tramitarse por el mismo procedimiento”.
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de apelacion contra la sentencia del 12 de mayo de 2020, de conformidad con lo
dispuesto en los articulos 3204 y 32847 del CGP“8, se resolvera el asunto sub lite
Unicamente en relacién con los reparos expuestos por el recurrente*®. Por tanto, la
Sala analizara si el Contrato No. 0446 del 28 de diciembre de 2012 adolece de los

vicios alegados y si procede el reconocimiento de los perjuicios solicitados.

Bajo esta 6ptica, se procedera a establecer cuales son los hechos probados en el

proceso.

5.4. Hechos probados

En el caso concreto, la Sala analizara los documentos aportados al proceso en

copia, de conformidad con lo previsto en el articulo 2465° del CGP.

46 “Artfculos 320; “El recurso de apelacién tiene por objeto que el superior examine la cuestion
decidida, tnicamente en relacion con los reparos concretos formufados por ef apelfante, para que el
superior revogue o reforme la decision [.. ]

7 “Articulo 328. Competencia del Superior. El juez de segunda instancia debera pronunciarse
solamente sobre los argumentos expuestos por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba
adoptar de oficio, en los casos previstos por fa ley. Sin embargo, cuando ambas partes hayan
apelado toda la senfencia o la que no apeld hubiere adherido al recurso, el superior resolverd sin
limitaciones”. A

48] a aplicacion del Codigo General del Proceso en el caso concreto se fundamenta en lo resuelto
por la Sala Plena de lo Contencioso Administrative en auto del 5 de junic de 2014, mediante el cual
se unificd la jurisprudencia para sefalar que el Cédigo General del Proceso en la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo entrd a regir a partir del 1° de enerc de 2014 y que “en los eventos de
remision al Cédigo de Procedimiento Civil, se entenderd que las normas aplicables seran las
dispuestas en la nueva legistacion procesal’, sin perjuicio del régimen de transicion previsto en el
articulo 624 del Cédigo General del Proceso, que modifico el articulo 40 de la Ley 153 de 1887. Cfr.
Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contenciose Administrativo. Auto del 25 de junio de 2014,
Rad. 49299,

49 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia de unificacion del 9 de febrero de 2012, Rad.:
21060. "En este orden de ideas, para la Sala Plena de la Seccion Tercera resulta cfaro <y alrededor
de este planteamiento unifica en esta materia su Jurisprudencia— que por regla general el marco
fundamental de competencia del juez de segunda instancia lo constifuyen las referencias
conceptuales y argumentativas que se aducen y esgrimen en contra de la decision que se hubiere
adoptado en primera instancia, por lo cual, en principio, fos demés aspectos, diversos a los
planteados por el recurrente, estan llamados a excluirse del debate en Ia instancia superior, sin
perjuicio de los casos previstos o autorizados por la Constitucion Politica o por a fey, toda vez que
en el recurso de apelacion operan tanto el principio de congruencia de la sentencia como ef principio
dispositivo, razén por la cual la jurisprudencia nacional ha sostenido que "las pretensiones del
recurrente y su voluntad de interponer ef recurso, condicionan la competencia del juez que conoce
del mismo. Lo que ef procesado estime lesivo de sus derechos, constituye el mbito exclusivo sobre
el cual debe resolver el ad quem: ‘tantum devolutum quantum appellaturm’.

50 "Articulo 246. Valor probatorio de las copias. Las copias tendrén el mismao valor probatoric del
original, salvo cuando por disposicion legal sea necesaria la presentacion def original o de una
determinada copia [...] Sin perjuicio de la presuncion de autenticidad, fa parte contra quien se aduzca
copia de un documento podra solicitar su cotejo con el original, 0 a falta de este con una copia




 55F. 91297 C.1.
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5.4.1. Por medio de la Resolucion No. 0600-0801 del 23 de noviembre de 2012, la
CVC ordend la apertura de la Licitacién Publica No. 011-2012, cuyo objeto consistié
en realizar la recuperacion del volumen (til del Embalse Caraveralejo en la ciudad
de Cali, la cual se desarrollaria de conformidad con las reglas establecidas en el
pliego de condiciones, que hizo parfe integra de la resolucién, tal y como consta en

copia del acto® y del pliego®2.

5.4.2 Al proceso licitatorio se presentaron el Consorcio Embalses del Valle, el
Consorcio Recuperacion Canaveralejo 2013, el Consorcioc San Nicolas y Jairo
Martin Vargas Disefio-Construcciones e Interventoria, segun da cuenta copia de la
Resolucion 0100 No. 0600-0935 del 27 de diciembre de 2012, mediante la cual se

adjudicé la Licitacion Publicas?.

5.4.3. Mediante la Resolucion 0100 No. 0600-0935 del 27 de diciembre de 2012, la
CVC adjudicé la Licitacibn Publica No. 011-2012 al Consorcio Recuperacion
Canaveralejo 2013, pues fue el Unico proponente que cumplié con todos los

requisitos juridicos, financieros y técnicos, seglin da cuenta copia del acto®.

54.4. El 28 de diciembre de 2012, la CVC y el Consorcioc Recuperacion
Cartaveralejo 2013 celebraron el Contrato No. 0446, cuyo objeto consistio en la
“RECUPERACION DEL VOLUMEN UTIL DEL EMBALSE CANAVERALEJO EN LA
CIUDAD DE CALI™S,

5.5. Del caso concreto
El conflicto sometido a decisidn en esta instancia versa sobre la invalidez del

Contrato No. 0446 del 28 de diciembre de 2012, pues, segun se aduce en el recurso
de alzada, la Resolucion 0100 No. 0600-0935 del 27 de diciembre de 2012,

. expedida con anterioridad a aquella. El cotejo se efectuara mediante exhibicion dentro de la

audiencia correspondiente”.
STFLL9y10,C. 1.
S2F1.11a88,C. 1.

53 Fl. 89y.90,C. 1.
54Fl.89y90,C. 1.
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mediante la cual la CVC adjudicé la Licitacién Publica No. 011-2012,- fue proferida
con falsa motivacién, desviacion de poder y con infraccion de las normas en que
debia fundarse, motivo por el cual el proceso licitatorio debié adjudicarsele al

demandante, comoquiera que su propuesta estaba habilitada y era la mejor.

Asi las cosas, en los términos solicitados por el Consorcio San Nicolas, seria del
caso determinar si la Resolucién 0100 No. 0600-0935 del 27 de diciembre de 2012,
a través de la cual se adjudico la Licitacion Publica No. 011-2012, adolece de los
vicios alegados y si, con fundamento en ello, hay lugar a declarar la nulidad absoluta
del Contrato No. 0446 del 28 de diciembre de 2012 y a reconocer los perjuicios

solicitados.

No obstante lo anterior, comoquiera que la pretension de nulidad absoluta del
Contrato No. 0446 del 28 de diciembre de 2012, al amparo de lo previsto en el
numeral 4% del articulo 44 de la Ley 80 de 1993, se soporta en la invalidez de Ia
'Resolucic’)n 0100 No. 0600-0935 del 27 de diciembre de 2012, |a Sala negara el
cargo de nulidad absoluta aducido por el demandante, puesto que no resulta
procedente adentrarse en el examen de los presuntos vicios que acarrea el acto
administrativo de adjudicacion -falsa motivacion, desviacion de poder e infraccién
de las normas en que debia fundarse-, en la medida que las pretensiones sobre
este particular estan caducadas (F.J. 5.1.1.), de tal suerte que el acto administrativo

se encuentra amparado en la presuncion de legalidad.

Al respecto, en sentencia del 19 de marzo de 2020, en un caso similar al que no

ocupa, esta Seccion manifestd que:

‘En ese sentido debe tenerse en consideracion que, al no ser procésalmente
procedente adentrarse de fondo en el estudio de fa validez del acto que adjudico la

%6 “ARTICULO 44. DE LAS CAUSALES DE NULIDAD ABSOLUTA. Los contratos del Estado son
absolutamente nulos en los casos previstos en el derecho comin y ademas cuando:

1o. Se celebren con personas incursas en causales de inhabilidad o incompatibilidad previstas en la
Constitucién y la fey;

20. Se cefebren contra expresa prohibicion constitucional o Iega!

3. Se celebren con abuso o desviacién de poder;

40. Se declaren nulos los actos administrativos en que se fundamenten; y :
50. Se hubieren celebrado con desconocimiento de los criterios previstos en el articulo 21 sobre
tratamiento de ofertas nacionales y extranjeras o con violacién de la rec:procrdad de que trata esta

fey”.
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licitacién, en el que se condensaron fodos los supuestos vicios en que incurrio el
ente precontratante demandado en desarrolfo del procedimiento de seleccién,
correlativamente el estudio de la nulidad del contrato basada en la invalidez de ese
acto no tiene vocacion de prosperidad [...] la pretensién de nulidad absoluta del
contrafo cimentada en la supuesta invalidez de aquella [se refiere al acto
administrativo de adjudicacién] no tiene vocacion de prosperidad, por cuanto la

nulidad del acto previo en que se fundamenté el vicio del negocio juridico no fue

enjuiciada oportunamente™’.

Cuestién diferente hubiese ocurrido en el evento en el que la pretension de nulidad
absoluta del contrato estuviese soportada en una causal diferente a la invalidez del
acto en que se fundamenté su celebracién, pues aquello habria dado lugar a que el
juez del contrato, al margen de la caducidad de las pretensiones relativas al acto de

adjudicacion, tuviese que examinar dichas pretensiones.

Por demas, es menester sefalar que en el sub judice no se advierte de forma
manifiesta vicio alguno que lleve al juez del contrato, en marco de su facultad-deber
oficioso, a declarar la nulidad absoluta del Contrato No. 0446 del 28 de diciembre
de 2012.

Por lo anteriormente expuesto, la Sala modificara la sentencia del 12 de mayo de
2020, proferida por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, que negd las
pretensiones de la demanda y condend en costas a la parte demandante, por las
razones anteriormente expuestas, esto es, al constatar: (i) que operé la caducidad
respecto de las pretensiones relativas a la nulidad de la Resolucién 0100 No. 0600-
0935 del 27 de diciembre de 2012 y su consecuente restablecimiento del derecho;
y (i) que no se encuentra acreditada circunstancia alguna que invalide el Contrato
No. 0446 del 28 de diciembre de 2012.

6. Condena en costas

El articulo 188 de la Ley 1437 de 2011 establece que, “[...] salvo en los procesos
en que se ventile un interés publico, la sentencia dispondré sobre la condena en
costas, cuya liquidacion y ejecucién se regiran por las normas del Codigo de

Procedimiento Civil”.

57 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia del 19 de marzo de 2020. Rad.: 62538.
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Al punto, el articulo 365 del Codigo General del Proceso, vigente para el momento
en el que se interpuso la demanda, establece las siguientes re'glas para proceder a

la condena en costas, a saber:

“1. Se condenara en costas a la parte vencida en el proceso, 0 a quien se le resuelva
desfavorablemente el recurso de apelacién, casacion, queja, suplica, anufacion o
revision que haya propuesto. Ademas, en los casos especiales previstos en este
codigo.

[.--]

2. La condena se hara en sentencia o auto que resuelva la actuacion que dio lugar
a aquella.

3. En la providencia del superior que confirme en todas sus partes la de primera
instancia se condenard al recurrente en las costas de fa segunda.

4. Cuando la sentencia de segunda instancia revoque tofalmente la del inferior, la
parte vencida sera condenada a pagar las costas de ambas instancias.

[---]

8. Solo habra lugar a costas cuando en el expediente aparezca que se causaron y
en la medida de su comprobacién”.

Bajo este entendido, se condenara en costas en segunda instancia a la parte
demandante, por concepto de agencias en derecho%, pues interpuso recurso de
apelacion en contra de la sentencia de primera instancia y aquel no prosperd, y su
quuidaciéh la hara de manera concentrada el a quo, en los términos del articulo 366

del Cédigo General del Proceso.

Al efecto, de conformidad con lo establecido en los numerales 3°° y 450 del articulo
366 ibidem, en concordancia con el articulo 65" del Acuerdo No. 1887 del 26 de junio

58 Cfr. Art. 365 y ss. CGP.

83, La liquidacion incluird ef valor de los honorarios de auxiliares de la justicia, los demds gastos
Jjudiciales hechos por fa parte beneficiada con fa condena, siempre que aparezcan comprobados,
hayan sido ufiles y correspondan a actuaciones autorizadas por la ley, y las agencias en derecho
que fije el magistrado sustanciador o el juez, aunque se litigue sin apoderado {.. ] Los honorarios de
los peritos contratados directamente por las partes serén incluidos en la liquidacién de costas,
siempre que aparezcan comprobados y el juez los encuentre razonables. Si su valor excede los
parametros establecidos por el Consejo Superior de la Judicatura y por las entrdades especwahzadas
el juez los regulara”.

80"4. Para Ia fijacién de agencias en derecho deberan aplicarse las tarifas que estabfezcarel Consejo
Superior de la Judicatura. Si aquelfas establecen solamente un minimo, o este y un méximo, el juez
tendra en cuenta, ademds, la naturaleza, calidad y duracion de la gestion realizada por ef apoderado
o la parte que litigé personalmente, la cuantia del proceso y otras circunstancias especiales, sin que
pueda exceder el méximo de dichas tarifas”.

81" Articulo, 6—Tarifas. Fijar las siguientes tarifas de agencias en derecho:

(-..). ul

N CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

(...

3.1.2. Primera instancia.
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2003, “por el cual se establecen las tarifas de agencias en derecho”, vigente para el
momento de la presentacion de la demanda, segun el cual tratandose de procesos
que se surten en segunda instancia anté lo contencioso administrativo la tarifa de
agencfas‘ en derecho sera de hasta el cinco por ciento (5%) del valor de las
pretensiones reconocidas o negadas en la sentencia, la Sala fija las agencias en
derecho en esta instancia en el 0.2% de $1.414.540.200, que corresponden a la
suma de $2.829.080,4 y que se consideran causadas y comprobadas en razén de
la naturaleza, calidad y cuantia del proceso, asi como también de la actuacién

desplegada por la parte vencedora®?.

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

de la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley,
RESUELVE

PRIMERO. MODIFICAR la sentencia del 12 de mayo de 2020 proferida por el
Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, por las razones expuestas en la parte

motiva de esta providencia, la cual quedara asi: .

“PRIMERO: DECLARAR la caducidad del medio de control respecto de las
pretensiones correspondientes a la nulidad de la Resolucion 0100 No. 0600-
- 0935 del 27 de diciembre de 2012 y su consecuente restablecimiento del

derecho.
SEGUNDA: NEGAR las demés prétensiones de la demanda.

TERCERO: Condenaren costas a la parte demandante, que seran liquidadas
por Secretaria, de conformidad con el articulo 188 del CPACA, en armonia

Sin cuantia: Hasta quince (15) salarios minimos mensuales legales vigentes.

Con cuantfa: Hasta el veinfe por ciento (20%) del valor de las prefensiones reconocidas o negadas
en la sentencia.

3.1.3. Segunda instancia.

Sin cuantia: Hasta siete (7) salarios minimos mensuales legales vigentes. :

Con cuantia: Hasla el cinco por ciento (5%) del valor de las pretensiones reconocidas o negadas en
la senfencia’.

62 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia del 5 de marze de 2021. Rad.: 51034
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Radicado: 76001-23-33-000-2014-004847-01 {6661‘)]
Demandante: Consorclo San Nicolas .

con el numeral 1° del articulo 365 del CGP. Se fijan como agencias en |

derecho Ia suma equivalente al 0.5% del valor de la pretension negada”.

SEGUNDO: CONDENAR en costas en segunda instancia a la parte demandante,
por concepto de agencias en derecho, que se fijan en la suma de $2.829.080,4 en
favor de la Corporacion Auténoma Regional del Valle del Cauca, las cuales seran
liguidadas de manera concentrada por el Tribunal de primera instancia, de

conformidad con lo expuesto en la parte motiva de esta providencia.

TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, por Secretarla REMITIR el expedlente al
Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE, CUMPLASE

m{é&ca

Presidente de |

WL

GUILLERMO SANC Z LUQUE

—

JAIME ENRIQUE RODRIGUEZ NAVAS
Magistrado ,

GC2



