CONTRATO DE UNVIVERSIDAD PUBLICA - Jurisdiccion competente /
CONTRATO ESTATAL - Universidad publica / UNIVERSIDAD PUBLICA
Contrato estatal / JURISDICCION CONTENCIOSA ADMINISTRATIVA
Contrato de universidad publica / CONTRATO ESTATAL ESPECIAL
Universidad publica

La Ley 80 de 1993, en su articulo 75 estipulé que “Sin perjuicio de lo dispuesto en
los articulos anteriores, el juez competente para conocer de las controversias
derivadas de los contratos estatales y de los procesos de ejecucién o
cumplimiento sera el de la jurisdiccion contencioso administrativa”, con lo cual se
atribuy6 a esta jurisdiccion, de manera privativa, el conocimiento de todos los
contratos celebrados por las entidades estatales, independientemente, claro esta,
del régimen legal que deba aplicarse para dirimir la correspondiente controversia,
gue puede ser el de derecho publico contenido en la misma Ley 80, el de derecho
privado de los Cdédigos Civil y de Comercio, o el régimen especial que haya
determinado el legislador para ciertas materias. Es claro entonces, que aun en el
evento en que el régimen juridico de los contratos de una entidad estatal sea uno
especial o el del derecho privado, si expresamente la ley no dispone nada en
contra, es la jurisdiccion de lo contencioso administrativo la encargada de dirimir
las controversias que surjan de tal relacion negocial, aplicando como regla de
fondo ese régimen especial o el de derecho privado, segun el caso. No puede
dejarse de lado el hecho de que, a pesar de tratarse de contratos estatales
especiales sujetos a la normatividad del derecho privado, son celebrados por
entidades estatales que al ejercer funciones administrativas se pronuncian y
deciden a través de actos administrativos, cuyo juzgamiento es de exclusiva
competencia de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. Nota de Relatoria:
Ver Exps. 11310 del 23 de noviembre de 1995; 14202 del 20 de agosto de 1998 y
16661 del 8 de febrero de 2001

CONTRATO DE UNIVERSIDAD PUBLICA - Régimen juridico. Derecho privado
/ UNIVERSIDAD PUBLICA - Régimen contractual

El legislador se ocupo de regular especificamente lo atinente al régimen juridico al
gue estarian sujetas las entidades de educacion superior publicas en materia de
celebracion y ejecucion de sus contratos, estableciendo que las mismas se rigen
por las normas del Cédigo Civil y el Codigo de Comercio, segun el caso; esto
quiere decir que los negocios juridicos que ellas celebren, no son contratos
estatales que se hallen regidos por las normas de derecho publico contenidas en
la Ley 80 de 1993, como son las atinentes a la obligatoriedad de tramitar
licitaciones publicas, o el deber de incluir las facultades excepcionales que la
misma Ley consagra a favor de las entidades estatales, etc.

ACTO DE ADJUDICACION - Accion de nulidad y restablecimiento del
derecho / ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO -
Término de caducidad

Con relacion a la accion incoada, evidentemente estuvo bien escogida y la
demanda fue oportuna, toda vez que el paragrafo 1° del articulo 77 de la Ley 80
de 1993, establece que el acto de adjudicacion no tendra recursos por la via
gubernativa y que podra impugnarse mediante el ejercicio de la accion de nulidad
y restablecimiento del derecho segun las reglas del Cddigo Contencioso
Administrativo; y éste, para la época en que fue presentada la demanda,
estipulaba en su articulo 136, modificado por el articulo 23 del Decreto 2304 de
1989, que la accién de nulidad y restablecimiento del derecho tenia un término de
caducidad de 4 meses, contados a partir del dia de la publicacion, notificacién o



ejecucion del acto, segun el caso. Nota de Relatoria: Ver Exp 10775 del 18 de
febrero 1999

ACTO ADMINISTRATIVO VERBAL - Impugnacion. Prueba. Atributos / ACTO
ADMINISTRATIVO - Instrumentacion / ACTO ADMINISTRATIVO - Verbal

Se observa que de acuerdo con el criterio clasico sobre la naturaleza de esta
figura, el “acto administrativo” no es otra cosa que una manifestacion unilateral de
voluntad de quienes ejercen funciones administrativas -autoridades estatales o
particulares investidos de funcién publica-, tendiente a la produccién de efectos
juridicos -crear, modificar o extinguir situaciones juridicas-, es decir que se trata de
una expresion de lo querido por quien ejerce funcién administrativa y como
manifestacion de la misma. Respecto a la forma que esa decisién debe adoptar, a
pesar de que no existe una norma que de manera expresa y general exija que
todo acto administrativo conste por escrito, lo normal es que asi sea, no solo por
razones de indole probatoria, sino porque de esta forma se garantiza el
conocimiento de su motivacién y consecuentemente, el derecho de defensa y
contradiccién por parte del administrado, quien al saber con exactitud las razones
de la decision, podra intentar desvirtuarlas en sede administrativa o judicialmente.
Sin embargo, la conveniencia de que los actos administrativos consten por escrito
o la obligatoriedad de que asi sea en determinados casos, no significa que pueda
descartarse la posibilidad de que se presenten actos administrativos verbales, es
decir decisiones administrativas que a pesar de no constar en un instrumento
material, producen efectos juridicos, bien sea porque respecto de ellas se surta el
requisito de publicidad, otorgandoles de esta manera eficacia y por lo tanto
produciendo los efectos para los cuales fue tomada la respectiva decision, o
porque ésta sea ejecutada directamente. En nuestro sistema juridico inclusive se
encuentran ejemplos de consagracion legal, como sucede con el articulo 6° del
Caddigo Contencioso Administrativo, que establece, refiriéndose a la atencion de la
Administracion respecto del derecho fundamental de peticion elevado por
cualquier persona, que “Cuando la peticion haya sido verbal, la decisién podra
tomarse y comunicarse en la misma forma al interesado”; el régimen de las
acciones constitucionales, de mas reciente regulacién, también ha reconocido la
existencia de esta clase de actos administrativos, como sucede con la Ley 393 de
1997 correspondiente a la accion de cumplimiento, que en su articulo 10, al
establecer los requisitos de la solicitud que se debe elevar al juez, estipula en el
numeral 2: “La determinacion de la norma con fuerza material de Ley o Acto
Administrativo incumplido. Tratdndose de Acto Administrativo verbal, debera
anexarse prueba siquiera sumaria de su existencia”. La jurisprudencia también se
ha pronunciado sobre este tema, admitiendo la existencia de decisiones
administrativas no contenidas en formato escrito pero que constituyen verdaderos
actos administrativos que se pueden probar por otros medios y que asi mismo son
susceptibles de impugnacién ante esta jurisdiccion; asi lo sostuvo el Consejo de
Estado en providencia del 15 de febrero de 1983. De acuerdo con lo expuesto, si
bien no es la forma comun y ordinaria en la que se deben dar sus
pronunciamientos, si es perfectamente posible la existencia de decisiones
verbales de la Administracion, que, en cuanto actos administrativos, también son
impugnables ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, siempre y
cuando se pruebe de manera fehaciente su existencia. Por otra parte, resulta
necesario advertir que como acto administrativo, la decision verbal igualmente
goza de los atributos de ejecutividad y ejecutoriedad, y en esa medida, resulta
obligatoria por si misma tanto para los destinatarios de la decisién, como para la
Administracion que la profiere, quien ademas puede adelantar todas las
actuaciones necesarias para darle cumplimiento de manera directa aln en contra



de la voluntad del administrado obligado, sin que se requiera la intervencién
judicial para ello.

UNIVERSIDAD PUBLICA - Régimen de contratacion / CONTRATACION
DIRECTA - Universidad publica/ CONTRATACION DIRECTA - Nocion

De conformidad con lo estipulado en la Ley 30 de 1992, el régimen de contratacion
de las universidades publicas es el del derecho privado -esto es, las normas civiles
y comerciales pertinentes- y la reglamentacién que ellas mismas expidan al
respecto; la Universidad del Tolima, expidié la Resolucion No. 01498 del 11 de
octubre de 1994, en la cual reglamentd, como ya quedd visto, los procedimientos
de seleccion de contratistas, a través de la solicitud de cotizaciones o mediante el
tramite de licitacion publica, dependiendo de la cuantia del contrato a celebrar; y
en el presente caso, se tratd del primer sistema, es decir que se adelanté un
procedimiento de contratacion directa. Por otra parte, dicha resolucion también
dispuso que en los vacios que se presentaran en su aplicacion, se acudiria a las
normas de la Ley 80 de 1993, la cual no regula de manera especifica el tema de la
contratacion directa, limitdndose a permitirla en los casos contemplados en el
articulo 24; en cumplimiento de lo dispuesto en el paragrafo 2° del mismo, el
Gobierno la reglamentd mediante la expedicion del Decreto 855 de 1994 -que fue
modificado por el Decreto 2170 de 2002-, el cual tampoco la define, aunque si
estipula que en los casos en que la misma sea procedente, también deberan
garantizarse los principios de economia, transparencia y seleccion objetiva
establecidos en la Ley 80 de 1993; de tal manera que la contratacion directa, que
consiste simplemente en la posibilidad de prescindir del procedimiento reglado de
la licitacion o el concurso publicos con todas las formalidades que él implica, y
acudir en su lugar a trdmites mas expeditos y sencillos, no significa que la
Administracion esté relevada del deber de cumplir con los mencionados principios.
Por otra parte, el hecho de que se pueda prescindir de la licitacion publica en el
tramite de la contratacion directa, no significa que éste pueda abandonarse sin
llegar a su normal culminacion, puesto que también resulta necesario que la
entidad decida una vez finalizado el mismo, si contrata 0 no y con quién, lo cual
debe hacer a través de un acto administrativo. Quiere esto decir, ni mas ni menos,
gue tanto los procesos licitatorios como los de contratacién directa, deben
culminar con un acto administrativo mediante el cual se decida sobre la
adjudicacion del contrato. Nota de Relatoria: Ver Exps. 10832 del 6 de noviembre
de 1998 y 22848 del 14 de agosto de 2003

SELECCION OBJETIVA - Contratacion directa

Dentro de los principios que deben ser garantizados en procesos de contratacion
directa de la Administracion como es el caso del que nos ocupa, se encuentra el
de la seleccidén objetiva. De tal manera que aun cuando no se tramite una licitacion
publica, la seleccién que se haga debe ser a favor de la mejor propuesta, en los
términos que se estipulan en el articulo 29 de la Ley 80 de 1993

ACTO DE ADJUDICACION - Demanda de nulidad. Doble compromiso
procesal

En caso de que alguno de los proponentes o cotizantes considere que la
adjudicaciéon incumplié con este deber legal vulnerando de paso sus derechos, por
haber recaido en otra persona a pesar de haber presentado él la oferta mas
favorable a la entidad, debera probar tales extremos, si pretende que le sean
indemnizados los perjuicios que sufrié con ocasidon de ese acto administrativo cuya
nulidad solicita. Nota de Relatoria: Ver Exp. 8071 del 19 de septiembre de 1994



CONDENA EN COSTAS - Conducta asumida por las partes

No se condenara en costas a la parte actora, toda vez que de acuerdo con lo
establecido en el articulo 55 de la Ley 446 de 1998, que modificé el articulo 171
del Cddigo Contencioso Administrativo -y aplicable en el presente caso por
tratarse de una norma procesal que por lo tanto tiene vigencia en forma inmediata
(art 40, Ley 153 de 1887)-, la condena en costas a la parte vencida procede pero
no por esta razon, sino en consideracion a la conducta asumida por ella. Quiere
decir que debe mediar una valoracion subjetiva de la conducta de la parte que
resulté vencida en el proceso.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
Consejero ponente: RAMIRO SAAVEDRA BECERRA
Bogota, D.C, veinte (20) de abril de dos mil cinco (2005)
Radicacién numero: 73001-23-31-000-1995-03243-01(14519)
Actor: LUIS FERNANDO DIAZ CABRERA

Demandado: UNIVERSIDAD DEL TOLIMA

Referencia;: ACCION CONTRACTUAL

Resuelve la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la parte actora en contra
de la Sentencia proferida por el Tribunal Administrativo del Tolima el 13 de
noviembre de 1997, por medio de la cual resolvié declarar probada la excepcion
de falta de jurisdiccidén propuesta por la parte demandada y decretar la nulidad de

todo lo actuado desde el auto admisorio de la demanda (fl. 405, cdno ppl).

ANTECEDENTES
|- LA DEMANDA.

1.1. A través de apoderado debidamente constituido y en ejercicio de la accién de
nulidad y restablecimiento del derecho contemplada en el articulo 85 del Cdodigo
Contencioso Administrativo modificado por el articulo 15 del Decreto Ley 2304 de

1989, el sefior Luis Fernando Diaz Cabrera oportunamente presenté demanda



en contra de la Universidad del Tolima, cuyas pretensiones apuntan a obtener la
declaratoria de nulidad del acto administrativo verbal mediante el cual se adjudicé
el Contrato para la Construccion de Acabados del aula 02 del Blogue 32 de la
Universidad y como consecuencia de tal declaratoria, que se condene a la entidad
demandada al restablecimiento del derecho conculcado, con el reconocimiento del
dafio emergente -gastos producidos en la preparacion de la propuesta, polizas,
pago de personal técnico y administrativo- y el lucro cesante causado -la utilidad
esperada de la contratacion si se le hubiera otorgado el primer orden de
elegibilidad y se hubiera celebrado el contrato con él-. (fls. 18 a 50, cdno ppl).

1.2. Los hechos de la demanda, dan cuenta de la convocatoria que hizo la
Universidad del Tolima para la celebracién directa del contrato de acabados del
Edificio Bloque Aulas 02 (Blogue 32) de la Universidad, invitando a ingenieros,
arquitectos y/o firmas constructoras inscritas en el registro de proponentes de la
Camara de Comercio, proceso al cual acudieron 7 proponentes, entre ellos el
actor; en los términos de referencia, se incluyé toda la informacion sobre el
proceso de seleccion y el futuro contrato, los requisitos de participacion, y los
criterios objetivos par la escogencia de la mejor oferta asi como los puntajes para
calificar; en la evaluacion de las propuestas efectuada por el funcionario al que
legalmente le competia -el Coordinador de la Unidad de Planta Fisica, quien
elaboré el pliego de condiciones y que le correspondia la gerencia de la obra-, el
demandante ocupaba el primer lugar de elegibilidad con un puntaje de 95.93, con
correcciones aritméticas, seguido en el segundo lugar por el proponente José
Vicente Torres con 78.08 puntos y en el tercer lugar, Julio Alberto Sierra
Martinez con 67.78; a pesar de esta calificacion, la Junta de Licitaciones, pedidos

y contratos escogi6 a este ultimo.

El demandante adujo que no hubo transparencia ni objetividad en el proceso de
selecciéon y que la adjudicacién se produjo con base en un informe presentado por
un funcionario que no tenia esa competencia, el Decano de la Facultad de
Tecnologias, quien tuvo en cuenta férmulas caprichosas ajenas a los términos de
referencia a la hora de calcular el puntaje por concepto del precio ofrecido con

relacion al presupuesto oficial, variando las reglas de juego arbitrariamente.

En efecto, dijo, en los Términos de Referencia se consignd que el puntaje maximo
por este concepto seria 30, de tal manera que la propuesta que tuviera un valor

igual al presupuesto oficial tendria ese puntaje y las que se alejaran del mismo



proporcionalmente descenderian en puntaje aplicando la regla de 3. “En tal
sentido el presupuesto oficial de $86.341.288 corresponde al 100% del puntaje, es
decir, a 30 puntos, lo que significa que cada punto equivale a $2.878.043"; y el
mencionado funcionario, aplicé otro sistema: “..la propuesta de aplicacién de la
férmula otorgaria 30 puntos al presupuesto oficial y para aquellas propuestas que
oscilaran en el 5% por encima o por debajo del dicho valor oficial, se le
descontarian 3 puntos, por cada vez que se alejara un 5% respectivamente’,
aunque finalmente se descontaron 5 puntos en vez de 3; esto condujo a que la
calificacion fuera equivocada, quedando el sefior Sierra Martinez con 30 puntos y
el demandante Luis Fernando Diaz Cabrera con 10; ademas, los titulos de las
valoraciones también quedaron mal puestos porque ésta se denomind Propuesta

Técnica, cuando era la Propuesta Econdémica.

Por otra parte, sostuvo que el adjudicatario del proceso contractual, Julio Alberto
Sierra Martinez, presenté documentacion falsa para acreditar experiencia en
contratos similares, por cuanto no es cierto que él hubiera sido Gerente de Obra
del Complejo Industrial Gradinsa de la ciudad de Ibagué ni tampoco que el area de

la obra fue de 28.250 metros.

Manifestd el demandante que con la irregular adjudicacion se le produjeron

perjuicios que le deben ser indemnizados.

1.3. Normas violadas y concepto de la violacion:

Articulos 2, 13, 29, 123 y 209 de la Constitucion Politica; articulos 860 y 863 del
Caodigo de Comercio; articulos 1 y 2 de la Resolucion No. 1498 de 1994 de la
Universidad del Tolima; articulo 29 de la Ley 80 de 1993.

Sostuvo el demandante que se violé el derecho a la igualdad, al colocar
artificiosamente en el primer lugar al proponente que no presenté la mejor oferta;
asi mismo, se vulneré el debido proceso, pues se inaplico la Resolucion 1498 de
1994 por la cual se determinaron los procedimientos de contratacion para la
Universidad del Tolima, cuyos vacios debian ser llenados con la Ley 80 de 1993,
gue a su vez contempla el deber de seleccidon objetiva en su articulo 29; deber que
no se cumplié tampoco, puesto que se le dio mayor puntaje y se adjudicé el
contrato a la propuesta que no tenia la idoneidad técnica, operativa y financiera

para ello, desconociendo la mejor oferta, que fue la del actor; violé asi mismo el



acto acusado, lo dispuesto por la ley comercial (art. 860, C. Co.) respecto de toda
clase de licitaciones publicas o privadas, en las cuales el pliego constituye una
oferta de contrato y cada postura implica la celebracién de un contrato
condicionado a que no haya postura mejor; asi, hecha la adjudicaciéon al mejor
postor, se desecharan las demas. Por otra parte, se desconocié el articulo 863 del
C. Co. que establece el deber de las partes de obrar de buena fe exenta de culpa
en el periodo precontractual, pues se escogio a un proponente que no era el mejor
y con ello se desconocio la finalidad de la contratacion, que es el cumplimiento de
los fines estatales y la efectividad de los derechos e intereses de los
administrados. Se desconocié el deber de motivar en forma detallada el acto de
adjudicacion y los informes de evaluacion. Con lo anterior, se incurrié asi mismo

en falsa motivacion.

ll- CONTESTACION DE LA DEMANDA:

El auto admisorio de la demanda fue notificado al representante legal de la
Universidad del Tolima y al sefior Julio Alberto Sierra Martinez (fls. 243 y 244,

cdno ppl).

El primero, a través de apoderado contestd la demanda (fl. 331, cdno ppl) y se
opuso a las pretensiones; propuso excepcion de falta de jurisdiccion, por cuanto
considerd que la decision de adjudicacion se produjo en legal forma conforme a lo
dispuesto en la Ley 30 de 1992, contentiva del Régimen de las Universidades del
Estado, que establece que en materia de contratacion se regiran por las normas
de derecho privado; en tales condiciones, los conflictos que se deriven de los

contratos que celebren, deberan ventilarse ante la jurisdiccion ordinaria.

Por otra parte, sostuvo que se dio aplicacion a la Resolucion de Rectoria No. 1498
de 1994, por la cual se establecen las cuantias y el sistema de adjudicacion para
la adquisicion de bienes muebles, devolutivos y de consumo para la contratacion
de servicios y de obras; de conformidad con esta normatividad, dependiendo de la
cuantia de la contratacion debia seguir un procedimiento distinto y para el
presente caso, en que el presupuesto de la obra era de $86'341.288,00, se
requeria “..minimo 3 cotizaciones, recomendacion del Comité de Licitaciones,
Pedidos y Contratos, autorizacion del ordenador del gasto y contrato sin
formalidades plenas”. La Unica propuesta cefiida a dicho presupuesto fue la del

sefior Julio Sierra, por un valor de $ 86°090.114.00. Agregd que lo tramitado fue



una invitacion publica, no una licitacion, pero que también se adoptaron medidas
para garantizar la eficiencia, transparencia, objetividad y celeridad en el proceso
de calificacidén y contratacion; con miras a garantizar que la propuesta a escoger
se cifiera al presupuesto oficial, antes de conocer las presentadas, se adopt6
como sistema de calificacion, el parametro de que “..el presupuesto oficial debe
representar un 100% y que los proponentes perderdn 5 puntos por cada 3% por

encima o por debajo del presupuesto oficial”

Asi mismo, sin variar el puntaje de los términos de referencia para este criterio, se
acordo calificar la experiencia por metros cuadrados certificados (20 puntos) y
valores certificados (20 puntos), descargando interventoria y residencia de obra,
por no implicar responsabilidad financiera para el manejo de la obra. La Junta
acogio la calificacion de la experiencia realizada por el Decano de la Facultad de
Tecnologias, a quien se le solicitd efectuarla “..con el fin de contar con un criterio
técnico, objetivo y ademas institucional”; la calificacion econdmica realizada por
Planeacion, y la calificacion de la organizacion técnica presentada por los dos
arquitectos, por ser coincidente, respetando los términos de referencia, 1o que
arrojo un orden de elegibilidad en que el sefior Julio Sierra ocupo el primer lugar,
con un puntaje de 95.79 y propuesta por valor de $86'090.114; en segundo lugar
el sefior Luis Fernando Diaz, con un puntaje de 80.00 y propuesta por valor de $
98'041.395; y en tercer lugar, el Consorcio de José Vicente Torres y E. Torres, con

77.41 puntos y propuesta por valor de $86'432.077.

lll- Corrido traslado para alegar, solo intervino la parte actora, quien reitero los
argumentos de la demanda, en el sentido de que su propuesta en todas las
evaluaciones ocupaba el primer lugar y para variar ese resultado objetivo, “...se
alterd la formula del factor precio con unas reglas no previstas en los términos de
referencia”. A su juicio, este hecho qued6 debidamente probado y por lo tanto,

tiene derecho a la indemnizacién de los perjuicios solicitada (fl. 390, cdno ppl).

IV- LA SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA.

El Tribunal a-quo declar6 probada la excepcion de falta de jurisdiccion, decreto la
nulidad de todo lo actuado y declaré terminada la actuacion, luego de transcribir
providencia de la misma Corporacion en la cual ésta sostuvo que las
universidades publicas estan sujetas a un régimen de contratacion especial de

conformidad con lo dispuesto en la Ley 30 de 1992, que no fue derogada por la



Ley 80 de 1993; en consecuencia, la controversia corresponde a la justicia

ordinaria conforme a lo dispuesto en el articulo 12 del C.P.C. (fls. 405 a 421, cdno

ppI).

V- EL RECURSO DE APELACION.

Inconforme con lo decidido, la parte actora interpuso recurso de apelacion para
gue la sentencia de primera instancia fuera revocada y se accediera a sus
pretensiones, argumentando que no es cierto que esta no sea la jurisdiccion
competente para conocer de las pretensiones de la demanda, toda vez que se
trata de la impugnacién de un acto administrativo de adjudicacion, proferido por
una entidad estatal, la Universidad del Tolima, dentro de un proceso selectivo para
la celebracion de un contrato de obra; y como tal, su control le compete a la

jurisdiccion contencioso administrativa.

Por otra parte, reitera que su oferta era la mas favorable y que se le adjudicé a
otro proponente porque las reglas de seleccion fueron modificadas de manera

arbitraria (fl. 422, cdno ppl).

VI- ACTUACIONES EN ESTA INSTANCIA.

Admitido el recurso de apelacion, se corrio traslado comun por 10 dias a las partes

y al Ministerio Publico para presentar alegatos y concepto respectivamente.

La parte actora intervino, manifestando que el hecho de que los contratos de la
Universidad se sujeten a normas de derecho privado no significa que el acto de
adjudicacion sea un acto privado, toda vez que se trata de una decision unilateral
producto de un proceso selectivo contractual reglado y por lo tanto, es un acto
administrativo que debe demandarse ante la jurisdiccion contencioso

administrativa (fl. 458, cdno ppl).

La Procuraduria Sexta Delegada ante esta Corporacion present6 concepto (fl. 443,
ccdno ppl)., en el cual solicitd revocar la decision apelada y en su lugar, negar las
pretensiones de la demanda, por cuanto considerd, en primer lugar, que esta

“

jurisdiccién si es la competente para conocer de la controversia, puesto que “..el
hecho de que el legislador haya establecido un régimen especial para estos entes

educativos, en aras de preservar su independencia, no implica necesariamente



qgue los conflictos a que de lugar su actividad contractual estén sometidos al
conocimiento de los jueces ordinarios...” y si la ley no lo estipula asi, rige la norma
general de competencia, que atribuye a esta jurisdiccion el conocimiento de las
controversias derivadas de la actividad de las entidades estatales, traducida en
actos, contratos, hechos, omisiones y operaciones administrativas; y que en el
presente caso, precisamente, se estaba demandando la nulidad de un acto

administrativo.

En segundo lugar, respecto al fondo de la controversia, consider6 que las
pretensiones debian ser denegadas, por cuanto si bien es cierto aun en los
procesos de contratacion directa debe haber una seleccion objetiva de los
contratistas, en el presente caso el demandante no probé la ilegalidad del acto

acusado ni que su propuesta era la mejor.

Manifesto que el procedimiento de seleccion que culminé con la decision
cuestionada no correspondié a una licitacion publica sino a uno de contratacion
directa mediante la solicitud de cotizaciones, que es menos formal, en el cual se
informaron los puntajes maximos que se otorgarian por cada factor de calificacion;
y que la Junta de Licitaciones, para hacer mas técnica esa calificacion, fijé unos
parametros que permitian mayor exactitud, lo que no implicaba modificar los
términos de referencia; por otra parte, sostuvo la Delegada que aunque el
demandante alegd como motivo de inconformidad el que no le fueron tenidas en
cuenta certificaciones sobre su experiencia y ello implic6 un menor puntaje,
mientras que al favorecido le tuvieron en cuenta algunas que no correspondian a
lo exigido y ademas falsas, esto obedecio a un criterio de calificacion segun el cual
no se tendrian en cuenta certificaciones sobre servicios de Interventoria,
Residencia o Supervision, por cuanto estas actividades no exigen manejo
financiero, y ese criterio fue aplicado a todas las propuestas evaluadas. En cuanto
a la falsedad de las certificaciones presentadas por el favorecido, no hallé en el

expediente prueba de que ello fuera cierto

CONSIDERACIONES DE LA SALA

La Sala revocara la sentencia de primera instancia, decisién a la que llega luego
de analizar los siguientes aspectos: 1. Jurisdiccidbn competente para conocer de
las controversias derivadas de los Contratos de las Universidades Publicas; 2.

Régimen juridico de dichos contratos. 3. El acto impugnado; 4. El procedimiento



de seleccion del contratista. 5. Los cargos. 6. El principio de seleccién objetiva de

contratistas. 7. El proceso de adjudicacion cuestionado.

1. Jurisdiccién Competente.

La Ley 80 de 1993, en su articulo 75 estipulé que “Sin perjuicio de lo dispuesto en
los articulos anteriores, el juez competente para conocer de las controversias
derivadas de los contratos estatales y de los procesos de ejecucion o
cumplimiento seréa el de la jurisdiccion contencioso administrativa”, con lo cual se
atribuy6 a esta jurisdiccion, de manera privativa, el conocimiento de todos los
contratos celebrados por las entidades estatales, independientemente, claro esta,
del régimen legal que deba aplicarse para dirimir la correspondiente controversia,
gue puede ser el de derecho publico contenido en la misma Ley 80, el de derecho
privado de los Cadigos Civil y de Comercio, o el régimen especial que haya
determinado el legislador para ciertas materias, por cuanto como lo ha dicho la
Salat,

“... no es el tipo de régimen legal el que determina el juez del contrato y
en tanto ‘solamente por via de excepcion la justicia administrativa
puede ser relevada del conocimiento de controversias originadas en
actuaciones de las entidades publicas, que por disposicion legal estén
sujetas a regimenes especiales y atribuidas a otra jurisdiccién, como
por ejemplo, a la ordinaria o a la justicia arbitral.”

De este modo, son contratos estatales ‘todos los contratos que celebren
las entidades publicas del Estado, ya sea que se regulen por el Estatuto
General de Contratacion Administrativa 0 que estén sujetos a
regimenes especiales™...”.

Es claro entonces, que aun en el evento en que el régimen juridico de los
contratos de una entidad estatal sea uno especial o el del derecho privado, si
expresamente la ley no dispone nada en contra, es la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo la encargada de dirimir las controversias que surjan de
tal relacion negocial, aplicando como regla de fondo ese régimen especial o el de

derecho privado, segun el caso.

1 En Auto de noviembre 23 de 1995, Expediente 11310, ya la Sala habia sostenido que por regla general basta
que el contrato haya sido celebrado por una entidad estatal para que su juzgamiento le corresponda a esta
jurisdiccidn.

2 En este sentido se pronuncid la sala en auto del 20 de agosto de 1998, expediente 14.202, reiterado en auto
del 8 de febrero de 2001 (exp. 16.661).

% Ibidem.

4 Sentencia del 6 de junio de 2002. Expediente 20634.



Especificamente respecto de las universidades publicas, también tuvo ocasién de
pronunciarse la Sala, determinando la jurisdiccion competente para conocer de los
litigios derivados de los contratos celebrados por tales entidades, en providencia

en la cual sostuvo®:

“Las universidades oficiales, pese a la garantia constitucional de
su autonomia, son entidades estatales sujetas a la ley vy, a quienes
ésta les ha otorgado capacidad para celebrar contratos. Nadie osaria
poner en duda la naturaleza administrativa que cumplen las
universidades publicas en el ejercicio de sus funciones.

En consecuencia, los actos contractuales que celebren las
universidades estatales u oficiales, son “contratos estatales especiales”,
por cuanto estan sujetos a un régimen especial por expresa disposicion
legal.

La circunstancia segun la cual la ley 30 de 1992 ha dispuesto
gue los contratos que celebren las universidades estatales u oficiales se
regiran por las normas del derecho privado, no significa que el juez del
contrato haya dejado de pertenecer a la jurisdiccion administrativa para
atribuirle esa funcion a la justicia ordinaria civil.

Razonar asi seria caer en un entimema en donde en forma
mecanica se relacionaria aplicacion de normatividad privada a justicia
ordinaria, y aplicacién de normatividad publica a justicia administrativa;
esta apreciacion ya superada, tuvo lugar en el pasado cuando apenas
se deslindaban los limites entre esas dos jurisdicciones. Hoy es claro
gue la remision que hacen las normas publicas contractuales a
preceptos del derecho privado no tiene por este solo hecho la
capacidad para alterar la naturaleza publica de los negocios que
celebren las entidades estatales, sino que es una respuesta a los
requerimientos y necesidades del mundo contemporaneo, como antes
se expuso.

En consecuencia, la interpretacion acorde con el orden
constitucional y legal es aquella que centra su atencion en la funcion
administrativa que desarrollan las universidades estatales u oficiales al
contratar, para luego deducir que el juez del contrato corresponde a la
jurisdiccién administrativa, de conformidad con el art. 82 del C.C.A.

En conclusion, el juez competente para conocer de las controversias
derivadas de los contratos estatales especiales y de los procesos de
ejecucion o cumplimiento en razén de los mismos, que celebren las
universidades estatales u oficiales, es el de la jurisdicciébn contencioso
administrativa”.

Por otra parte, no puede dejarse de lado el hecho de que, a pesar de tratarse de

contratos estatales especiales sujetos a la normatividad del derecho privado, son

5> Auto del 20 de agosto de 1998. Expediente 14.202. Actor: Universidad del Tolima.



celebrados por entidades estatales que al ejercer funciones administrativas se
pronuncian y deciden a través de actos administrativos, cuyo juzgamiento es de

exclusiva competencia de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

De acuerdo con lo anterior, resultd equivocada la decision del a-quo, en cuanto
declar6 la excepcion de falta de jurisdiccion y la nulidad de todo lo actuado, por lo
gue se revocard dicha decision y se analizara el fondo del asunto, mediante el

estudio de las pretensiones.

2. Régimen juridico de los Contratos de las Universidades Publicas.

La presente controversia surgié con ocasion del procedimiento de seleccién de un
contratista para realizar una obra en la Universidad del Tolima, ente universitario
auténomo, creado mediante Ordenanza 005 de 1945 y vinculada al Ministerio de
Educacion Nacional (fl. 95, cdno ppl), que culminé con la decision ahora
impugnada, de adjudicar el contrato al sefior Julio Alberto Sierra Martinez.

Al respecto, se observa que el régimen de estas entidades estatales esta
contenido en la Ley 30 de 1992, la cual en su articulo 93 estipula que salvo las
excepciones consagradas en la misma ley, “..los contratos para el cumplimiento
de sus funciones que celebren las universidades se regiran por las normas del
derecho privado y sus efectos estaran sujetos a las normas civiles y comerciales,
segun la naturaleza de los contratos”, exceptuando de esta regla general los

13

contratos de empréstito, los cuales segun el paragrafo de este articulo “..se
someteran a las reglas previstas para ellos por el Decreto 222 de 1983 y demas

disposiciones que lo modifiquen, complementen o sustituyan”.

El articulo 94, a su vez, estipula que “Para su validez, los contratos que celebren
las universidades estatales u oficiales, ademas del cumplimiento de los requisitos
propios de la contratacién entre particulares, estaran sujetos a los requisitos de
aprobacion y registro presupuestal, a la sujecion de los pagos segun la suficiencia
de las respectivas apropiaciones, publicacién en el Diario Oficial y pago del

impuesto de timbre nacional cuando a este haya lugar”.

Por su parte, el articulo 61 de la mencionada ley, establece que “Las disposiciones
de la presente Ley relativas a las instituciones estatales u oficiales de Educacion

Superior, constituyen el estatuto basico u organico y las normas que deben



aplicarse para su creacion, reorganizacion y funcionamiento. A ellas deberan
ajustarse el estatuto general y los reglamentos internos que debe expedir

cada institucion” (negrillas fuera de texto).

Se observa pues, que el legislador se ocup6é de regular especificamente lo
atinente al régimen juridico al que estarian sujetas las entidades de educacion
superior publicas en materia de celebracion y ejecucion de sus contratos,
estableciendo que las mismas se rigen por las normas del Codigo Civil y el Cédigo
de Comercio, segun el caso; esto quiere decir que los negocios juridicos que ellas
celebren, no son contratos estatales que se hallen regidos por las normas de
derecho publico contenidas en la Ley 80 de 1993, como son las atinentes a la
obligatoriedad de tramitar licitaciones publicas, o el deber de incluir las facultades

excepcionales que la misma Ley consagra a favor de las entidades estatales, etc.

Por su parte y en cumplimiento del deber establecido en el articulo 61 de la Ley 30
de 1992, el Rector de la Universidad del Tolima expidié la Resolucion No. 01498
del 11 de octubre de 1994, “Por la cual se establecen las cuantias para la
adquisicion de bienes muebles, devolutivos y de consumo y para la contratacion
de prestaciones de servicios y de obras”, (fl. 276, cdno ppl), en la cual determind,
entre otros casos, que si el valor del contrato fuere superior a 200 salarios

minimos legales mensuales vigentes y hasta 800, se requiere de tres
cotizaciones, recomendacion del Comité de Licitaciones Pedidos y Contratos,
autorizacion del ordenador del gasto y contrato sin formalidades plenas”, y que se
adelantaria Licitaciéon o Concurso Publicos para valores superiores a este ultimo
monto, caso en el cual se requerirh ademas de la “... recomendacion del Comité
de Licitaciones, Pedidos y Contratos, adjudicacion por parte del ordenador del

gasto y Contrato con formalidades plenas” .

Aparte de lo anterior, también estipul6 el acto administrativo, que “Para resolver
los vacios que surjan de la aplicacién de esta resolucion se aplicara lo

dispuesto al respecto por la ley 80 de 1993”.

En 1995, afio en el que se celebré el contrato cuya adjudicacion se impugna en el
presente proceso, el salario minimo legal mensual era de $ 118.933,50, lo que
quiere decir que 800 SLMV equivalian a la suma de $ 95°146.800,00, limite dentro
del cual la Universidad del Tolima podia adelantar procesos de contratacion

directa, como quedo visto.



De conformidad con lo dispuesto en el numeral 2.5 de los Términos de Referencia
del proceso de seleccion del contratista para la “Continuacion de Construccion
Bloque de Aulas 02 (Bloque 32) Acabados Arquitectonicos” (fl. 130, cdno ppl), el
presupuesto oficial para la obra era de $86'341.288,00, lo que significa que no era
necesario adelantar un proceso licitatorio, sino que podia realizarse la contratacion
directa mediante la previa obtencion de cotizaciones, tal y como se efectu6 en el
presente caso.

3. Decisién impugnada.

La demanda se presentd en ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho, contemplada en el articulo 85 del Codigo Contencioso Administrativo,
el cual estipula que “Toda persona que se crea lesionada en un derecho
amparado en una norma juridica, podra pedir que se declare la nulidad del acto
administrativo y se le restablezca en su derecho; también podra pedir que se le
repare el darno”, y esta dirigida en contra de “..el acto de adjudicacion del proceso
selectivo de caracter verbal proferido por el Rector de la Universidad del Tolima,
por el cual se adjudicé el Contrato para la Construccion de los Acabados del aula
02 del Bloque 32 en esa institucion...”, acto que fue proferido el 5 de septiembre
de 1995, fecha “...en la cual se informé por parte del Sefior Rector ... al
proponente JULIO ALBERTO SIERRA MARTINEZ, la adjudicacién del contrato...”

(fls. 18 y 19, cdno ppl).

- Con relacion a la accion incoada, evidentemente estuvo bien escogida y la
demanda fue oportuna (fl. 50 vto., cdno ppl), toda vez que el paragrafo 1° del
articulo 77 de la Ley 80 de 1993, establece que el acto de adjudicacion no tendra
recursos por la via gubernativa y que podra impugnarse mediante el ejercicio de la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho segun las reglas del Codigo
Contencioso Administrativo; y éste, para la época en que fue presentada la
demanda, estipulaba en su articulo 136, modificado por el articulo 23 del Decreto
2304 de 1989, que la accién de nulidad y restablecimiento del derecho tenia un
término de caducidad de 4 meses, contados a partir del dia de la publicacion,

notificaciéon o ejecucién del acto, segun el caso.



- En cuanto a la decisién objeto de la impugnacion, afirma el actor que no hubo
fisicamente un acto administrativo, por lo cual no lo pudo aportar como tampoco la
constancia de su notificacibn o comunicacién, puesto que se tratd de un acto

administrativo verbal.

Al respecto, se observa que de acuerdo con el criterio clasico sobre la naturaleza
de esta figura, el “acto administrativo” no es otra cosa que una manifestacion
unilateral de voluntad de quienes ejercen funciones administrativas -autoridades
estatales o particulares investidos de funcién publica-, tendiente a la produccion de
efectos juridicos® -crear, modificar o extinguir situaciones juridicas-, es decir que
se trata de una expresién de lo querido por quien ejerce funcion administrativa y

como manifestacion de la misma.

Respecto a la forma que esa decision debe adoptar, a pesar de que no existe una
norma que de manera expresa y general exija que todo acto administrativo conste
por escrito, lo normal es que asi sea, no solo por razones de indole probatoria,
sino porque de esta forma se garantiza el conocimiento de su motivacion y
consecuentemente, el derecho de defensa y contradiccion por parte del
administrado, quien al saber con exactitud las razones de la decision, podra

intentar desvirtuarlas en sede administrativa o judicialmente.

Sin embargo, la conveniencia de que los actos administrativos consten por escrito
o la obligatoriedad de que asi sea en determinados casos, no significa que pueda
descartarse la posibilidad de que se presenten actos administrativos verbales, es
decir decisiones administrativas que a pesar de no constar en un instrumento
material, producen efectos juridicos, bien sea porque respecto de ellas se surta el
requisito de publicidad, otorgandoles de esta manera eficacia y por lo tanto
produciendo los efectos para los cuales fue tomada la respectiva decision, o

porque ésta sea ejecutada directamente.

En nuestro sistema juridico inclusive se encuentran ejemplos de consagracion
legal, como sucede con el articulo 6° del Codigo Contencioso Administrativo, que
establece, refiriendose a la atencion de la Administracion respecto del derecho
fundamental de peticion elevado por cualquier persona, que “Cuando la peticion

haya sido verbal, la decisién podra tomarse y comunicarse en la misma forma al

6 SANTOFIMIO GAMBOA, Jaime Orlando; Tratado de Derecho Administrativo — T. Il., Universidad
Externado de Colombia. 42 ed., 2003, Pg. 131.



interesado”; el régimen de las acciones constitucionales, de mas reciente
regulacion, también ha reconocido la existencia de esta clase de actos
administrativos, como sucede con la Ley 393 de 1997 correspondiente a la accidn
de cumplimiento, que en su articulo 10, al establecer los requisitos de la solicitud
gue se debe elevar al juez, estipula en el numeral 2: “La determinacion de la
norma con fuerza material de Ley o Acto Administrativo incumplido. Tratdndose
de Acto Administrativo verbal, debera anexarse prueba siquiera sumaria de su

existencia’. (negrillas fuera de texto).
Sobre esta clase de actos, ha dicho la doctrina’:

“... las formas de instrumentacién del acto administrativo pueden ser
escrita, oral o simbdlica.

Si bien no existen formas especiales genéricas para los actos
administrativos -salvo los casos en que estan previstas legalmente-
parece indiscutible, como principio general, que deben constar por
escrito. Esta regla admite unas pocas excepciones que han de
interpretarse restrictivamente.

4.2. Oral. Puede admitirse en algunos casos que el acto no se
documente por escrito, sino que se lo exprese verbalmente. Por
ejemplo, Ordenes de agentes de policia, érdenes comunes de los
superiores a los funcionarios publicos relativas al desempefio diario de
sus tareas, etcétera.

La admisibilidad de la forma verbal debe ser interpretada
restrictivamente. La manifestacion oral de la autoridad es la excepcion y
ella sélo se explica en casos de urgencia o imposibilidad practica de
emplear la forma escrita; por ejemplo, la orden de disolucién de un
grupo de personas por motivos de seguridad publica. La manifestacion
oral puede también tener caracter solemne, como la toma del
juramento, la declaracion de clausura de una sesion de cuerpo
colegiado, la proclamacion de un funcionario elegido por un cuerpo para
presidirlo, etcétera.

Por excepcion, se podra prescindir de la forma escrita, cuando: 1)
medie urgencia o imposibilidad de hecho; la constancia escrita del acto
se hara a la brevedad posible; 2) se trate de actos cuyos efectos se
hayan agotado y respecto de los cuales la registracion no tenga
razonable justificacion; 3) se trate de oOrdenes de servicio que se
refieran a cuestiones ordinarias y de rutina, y 4) la voluntad publica se
exteriorice por medio de sefiales o signos”.

Por su parte, la jurisprudencia también se ha pronunciado sobre este tema,

admitiendo la existencia de decisiones administrativas no contenidas en formato

" DROMI, Roberto; Derecho Administrativo. Ediciones Ciudad Argentina, 52 ed., 1996; pg. 221.



escrito pero que constituyen verdaderos actos administrativos que se pueden
probar por otros medios y que asi mismo son susceptibles de impugnacion ante
esta jurisdiccion®; asi lo sostuvo el Consejo de Estado en providencia del 15 de
febrero de 1983°:

“... Cabe, entonces, establecer si en nuestro sistema juridico los actos
administrativos no solo pueden ser escritos sino también orales. Al
respecto no existe ninguna norma general que condicione la existencia
y validez de los actos administrativos, ya sean individuales o generales,
a la formalidad de un escrito.

Siendo el acto administrativo la expresion de voluntad de la
administracién para producir efectos juridicos, no cabe la menor duda
para esta Sala Unitaria que, no siendo de la esencia del acto la forma
de su expresién, puede ser escrito o verbal. Esta misma idea ha sido
expuesta por la doctrina tanto extranjera como nacional. Asi
encontramos que el autor mejicano Gabino Fraga afirma lo siguiente:

‘La forma del acto administrativo, aunque puede ser oral, o consistente
en actos materiales, normalmente es la forma escrita y llega a ser hasta
una garantia constitucional cuando el acto indica privacion o afectacion
de un derecho o imposicion de una obligacion’ (Derecho Administrativo,
Ed. 22, Editorial Porrua, Méjico, 1968, pag. 299).

Entre nosotros el exconsejero de Estado, Gabriel Rojas Arbelaez nos
dice lo siguiente:

‘El acto administrativo se conoce también con las distinciones de acto
escrito y de acto verbal. No toda expresion de voluntad administrativa
estd sometida rigurosamente a la norma escrita. Hay manifestaciones
de voluntad del Estado que deben ser expedidas verbalmente, y que,
sin embargo, no pierden su calidad de decisiones ejecutoriadas. Sobre
todo en la actividad policiva puede presentarse la necesidad de expedir
actos de esta indole. La calidad de verbal de un acto no impide su
acusacion, siempre y cuando resulte clara la voluntad expresada y sea
también clara la afectacion de la situacion juridica subjetiva o de la
situacion juridica general’ (el Espiritu del Derecho Administrativo, Ed.
Temis, Bogotda, 1972, pag. 127).

A su turno la jurisprudencia del Consejo de Estado ha expresado lo
siguiente:

‘Asi, pues, para que exista el acto administrativo se requieren
solamente estos requisitos: que haya una decision de la administracion,
y que ella produzca efectos de derecho. No es indispensable que el
acto aparezca escrito. Esa formalidad se exige para los ordenamientos
de caracter general y abstracto, y para los de contenido particular y
subjetivo que deban notificarse.

8 Al respecto, se pueden ver: Sentencia Sala Plena del 13 de diciembre de 1993, Expediente AC-1415;
Sentencia S. 12 del 17 de febrero de 1994, Expediente AC-1535 ; Sentencia S. 22,del 1 de febrero de 2001,
Expediente 2301-00.

% Seccidn 12, Expediente 3.762. Actor: Alberto Osorio Arrieta. Anales del Consejo de Estado, T. 104, pg. 263.



Ciertamente que la funcién administrativa se cumple ordinariamente por
medio de decisiones escritas: reglamentacion de las leyes,
nombramientos y remociones, celebracion de contratos administrativos,
permisos, etc. La estabilidad de las situaciones juridicas que esos actos
crean, la correcta organizacion del servicio publico y las circunstancias
normales en que actla el Gobierno al expedirlos, aconsejan y hacen
necesaria la utilizacion de los procedimientos escritos. La misma ley
impone la obligacion de apelar a ellos cuando expide decisiones que
deben publicarse o notificarse. Pero el articulo 120 de la Constitucion
incluye algunas atribuciones que por su misma naturaleza y por las
situaciones especiales en que se ejercitan, en muchas ocasiones
imponen la necesidad de acudir a sistemas mas expeditos y rapidos.
Disponer de la fuerza publica en situaciones de emergencia, conservar
y restablecer el orden alterado, dirigir las operaciones de guerra,
proveer a la seguridad exterior de la Republica, etc., son actividades
gue en la mayor parte de los casos solo se pueden desarrollar por
medio de procedimientos verbales. Las decisiones que en tales
momentos de urgencia se toman, son actos administrativos, no sélo
porque asi se infiere del articulo 120 -numerales 6°, 7°, 8° y 9°- sino
porque las profiere la administracién con la finalidad de producir efectos
de derecho. La naturaleza juridica del ordenamiento no se altera por la
existencia o0 inexistencia de wun escrito. Esta doctrina fluye
espontaneamente de los textos constitucionales y de la indole propia de
la funcion que se ejercita. Es evidente que el uso de los procedimientos
escritos o verbales tiene trascendencia juridica desde el punto de vista
probatorio y especial importancia para ciertos efectos jurisdiccionales,
como se vera posteriormente, pero ello no implica que el acto
administrativo tacito pierda necesariamente esa calidad intrinseca para
trocarse en un hecho administrativo ... (Anales del Consejo de Estado,
Nos. 451 y 452, 1976, pag. 690). 2° semestre 1976. Banco Bananero
octubre 28/76. Jorge Valencia Arango. ...”

De acuerdo con lo expuesto, si bien no es la forma comudn y ordinaria en la que se
deben dar sus pronunciamientos, si es perfectamente posible la existencia de
decisiones verbales de la Administracion, que, en cuanto actos administrativos,
también son impugnables ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo,

siempre y cuando se pruebe de manera fehaciente su existencia.

Por otra parte, resulta necesario advertir gue como acto administrativo, la decision
verbal igualmente goza de los atributos de ejecutividad y ejecutoriedad, y en esa
medida, resulta obligatoria por si misma tanto para los destinatarios de la decision,
como para la Administracion que la profiere, quien ademas puede adelantar todas
las actuaciones necesarias para darle cumplimiento de manera directa aiun en
contra de la voluntad del administrado obligado, sin que se requiera la intervencién

judicial para ello. En palabras de la doctrina:

“El sistema de la prerrogativa administrativa se manifiesta aqui con todo



su vigor, marcandose netamente la diferente posicion juridica en que el
Derecho coloca la Administracion y a los administrados. Mientras que
un particular que quisiese hacer efectivo un derecho de que fuese titular
necesitaria, en primer lugar, obtener del Tribunal competente la
declaracion judicial de reconocimiento del derecho controvertido y, en
segundo lugar, acudir igualmente al Tribunal competente para que inicie
el correspondiente procedimiento ejecutivo sobre el patrimonio del
deudor, en cambio, la Administracion publica aparece investida de los
poderes necesarios para realizar por si misma la autotutela de su
derecho, y para ello: primero, declara por si misma cuél es su derecho,
de donde el caracter obligatorio del acto administrativo; segundo,
procede a ejecutar por sus propios medios -y, en su caso, contra la
voluntad de los obligados- lo que previamente ha declarado. Se trata de
manifestaciones concretas del principio que para un extenso sector
doctrinal se conoce con el nombre de autotutela administrativa™®.

En el presente caso, se observa que la entidad cuya actuacion se cuestiona es
una universidad publica, que, como ya se vio, por disposicion legal estd sometida
al derecho privado en materia de contratacién y a sus propios reglamentos en esta
materia -cuyos vacios debian ser llenados con las normas de la Ley 80/93-, en los
cuales se dispuso que segun la cuantia del contrato a celebrar, habria necesidad o
no de adelantar una licitacion publica que culminara con un acto administrativo de
adjudicacion, no siendo el caso que nos ocupa por cuanto la cuantia del contrato
de obra a celebrar no superaba el monto establecido en el reglamento de la
Universidad y por lo tanto bastaba con la obtencion previa de cotizaciones y una
vez obtenidas éstas, la entidad podia escoger una de ellas para celebrar el

contrato como de hecho sucedio.

Se observa, en efecto, que recibidas y calificadas las propuestas por parte de la
Universidad del Tolima, ésta decidié contratar con el sefior Julio Alberto Sierra
Martinez, lo que significa que le adjudico el contrato a este cotizante; aunque tal
decision no esté contenida en una resolucion que asi lo declare de manera
expresa, constituye un acto administrativo cuya existencia se deduce de varios

documentos:

1) El Acta No. 12 del 5 de septiembre de 1995, de la Junta de Licitaciones,
Pedidos y Contratos de la Universidad del Tolima, en la cual consta que
este Organo asesor propuso al Rector un orden de elegibilidad de las
propuestas, encabezado por la presentada por el sefior Julio Sierra, quien
obtuvo un puntaje total de 95.79/100 (fl. 274, cdno ppl).

10 GARRIDO FALLA, Fernando; Tratado de Derecho Administrativo Vol. I, 122 ed., Editorial Tecnos S.A.,
1994. pg. 503



2) Oficio dirigido el 15 de septiembre de 1995 por el sefior Julio Alberto
Sierra Martinez a la Universidad, Oficina de Planeacion, en el cual, de
acuerdo con la solicitud que le fue hecha, presenta la subdivisién de la
propuesta para la continuacién de la construccion del aula 02 (Bloque No.
32) acabados arquitectonicos, con valores totales asi: Presupuesto No. 1
por $26°120.562,14 y Presupuesto No. 2 por $ 59'969.552,33 (fl. 116, cdno

ppl).

3) Oficio DR-159-95 del 18 de septiembre de 1995, en el cual el Rector de la
institucién educativa le solicita a la Asesora Juridica de la misma, que
proceda a elaborar el contrato de Acabados Arquitectonicos del Edificio de
Aulas No. 02 (bloque 32) por valor de $ 26'120.562,14, con el sefior Julio
Alberto Sierra Martinez (fl. FI. 113, cdno ppl).

Los anteriores documentos permiten inferir pues, la existencia del acto
administrativo de adjudicacion de un contrato cuyo objeto fue la Construccion
de Obras de Acabados Arquitectonicos en Zonas Exteriores, Carpinteria en
Madera, Instalacion Hidraulica, Gabinetes y Tableros en el Edificio de Aulas 02
del Bloque 32 de la Universidad del Tolima, que efectivamente se celebro
entre ésta y el sefor Sierra Martinez el dia 27 de septiembre de 1995, y que
contiene, como una de sus consideraciones, la de que “..la Junta de
Licitaciones, Pedidos y Contratos en su sesion del dia 5 de septiembre de
1995, mediante Acta numero 012 de 1995, luego de evaluar el informe
presentado por el Arquitecto JAIME ORLANDO ACOSTA RIOS y el concepto
técnico del Arquitecto JAIME MARTINEZ TELLEZ, como Decano de la
Facultad de Tecnologias, le presentd al sefior Rector orden de elegibilidad de
las propuestas para adjudicar el contrato de acabados arquitectonicos...” y
menciona ademas, que mediante el “..oficio DR-158 del 18 de septiembre de
1995, el sefior Rector autoriza la contratacion de la obra al Arquitecto JULIO
ALBERTO SIERRA MARTINEZ, segun Propuesta No. 02” (fls. 95 y 96, cdno

ppl).

4. El procedimiento de seleccion del contratista.

Tal y como ya se ha manifestado, de conformidad con lo estipulado en la Ley 30

de 1992, el régimen de contratacion de las universidades publicas es el del



derecho privado -esto es, las normas civiles y comerciales pertinentes- y la
reglamentacion que ellas mismas expidan al respecto; la Universidad del Tolima,
expidié la Resolucion No. 01498 del 11 de octubre de 1994, en la cual reglamento,
como ya quedd visto, los procedimientos de seleccion de contratistas, a través de
la solicitud de cotizaciones o mediante el tramite de licitacion publica, dependiendo
de la cuantia del contrato a celebrar; y en el presente caso, se tratd del primer

sistema, es decir que se adelantd un procedimiento de contratacion directa.

Por otra parte, dicha resolucion también dispuso que en los vacios que se
presentaran en su aplicacién, se acudiria a las normas de la Ley 80 de 1993, la
cual no regula de manera especifica el tema de la contratacion directa, limitandose
a permitirla en los casos contemplados en el articulo 24; en cumplimiento de lo
dispuesto en el paragrafo 2° del mismo, el Gobierno la reglamenté mediante la
expedicion del Decreto 855 de 1994 -que fue modificado por el Decreto 2170 de
2002-, el cual tampoco la define, aunque si estipula que en los casos en que la
misma sea procedente, también deberan garantizarse los principios de economia,
transparencia y seleccion objetiva establecidos en la Ley 80 de 1993; de tal
manera que la contratacion directa, que consiste simplemente en la posibilidad de
prescindir del procedimiento reglado de la licitacion o el concurso publicos con
todas las formalidades que él implica, y acudir en su lugar a tramites mas
expeditos y sencillos, no significa que la Administracion esté relevada del deber de

cumplir con los mencionados principios.

Por otra parte, el hecho de que se pueda prescindir de la licitacion publica en el
tramite de la contratacion directa, no significa que éste pueda abandonarse sin
llegar a su normal culminacién, puesto que también resulta necesario que la
entidad decida una vez finalizado el mismo, si contrata 0 no y con quién, lo cual

debe hacer a través de un acto administrativo.

La Sala tuvo oportunidad de pronunciarse sobre este tema, en un caso en el cual
la decision finalmente tomada por la Administracién fue la de declarar desierto el
procedimiento de contratacion directa, decision que se limitd a comunicar a los
proponentes, sin cumplir con las formalidades de una resolucién; alli, con relacion
a la sujecion de esta clase de contratacion a los principios generales de la Ley 80
de 1993, se dijo:



“‘Debe, sin embargo, atender los mismos principios que la ley dispuso
para la licitacion o concurso y asi lo indica la norma que la reglamenta:
“En la contratacion directa el jefe o representante de la entidad estatal,
o el funcionario en que hubiere delegado, debera tener en cuenta que la
seleccion del contratista deberd garantizar el cumplimiento de los
principios de economia, transparencia y en especial del deber de
seleccidon objetiva, establecidos en la ley 80 de 1993” (art. 2° decreto
855 de 1994).

De este modo, cuando la ley establece que en virtud del principio de
economia “la declaratoria de desierta de la licitacion o concurso
Unicamente procedera por motivos o causas que impidan la escogencia
objetiva y se declarara en acto administrativo en el que se sefalardn en
forma expresa y detallada las razones que han conducido a esa
decisién” (art. 25 ord. 18 ley 80 de 1993), pese a que se refiere a la
declaratoria de desierta de la licitacion o concurso, igualmente debe
aplicarse cuando la seleccion del contratista se realiza a través del
procedimiento de la contratacion directa.

La forma que escogidé la administracion -un oficio firmado por el
ministro-, para comunicarle a los participantes que el proceso de
contratacion directa para el cual habian enviado oferta se habia
declarado desierto, es wuna manifestacion de voluntad de la
administracion'?...”t?

La anterior providencia se refiere a la declaratoria de desierto del procedimiento de
seleccion del contratista, pero la misma razon resulta predicable del acto de
adjudicacion, toda vez que el articulo 25 de la Ley 80 de 1993, referente al
principio de economia que debe regir toda la contratacion estatal y cuyo contenido
por lo mismo resulta aplicable también en la contratacion directa, establece en su
numeral 8° que “El acto de adjudicacion y el contrato no se someteran a
aprobacion o revisiones administrativas posteriores, ni a cualquier otra clase de

exigencias o requisitos, diferentes de los previstos en este estatuto”.
Quiere esto decir, ni mas ni menos, que tanto los procesos licitatorios como los de
contratacion directa, deben culminar con un acto administrativo mediante el cual

se decida sobre la adjudicacion del contrato.

De todo lo anterior se concluye, volviendo al presente caso, que efectivamente se

1ya la sala en un caso similar en el que se comunicd a uno de los proponentes mediante un oficio del
representante legal de la entidad, la decision que habia adoptado con relacidn a su propuesta y le informaba a
quién habia adjudicado el contrato, consider6 que ese oficio cumplia con los atributos propios del acto
administrativo, como quiera que provenia del funcionario competente, definia las expectativas del proponente
frente a la adjudicacién y culminaba la etapa de seleccion. (sentencia del 6 de noviembre de 1998, Exp.
10.832).

12 Auto del 14 de agosto de 2003, Expediente 25000232600020012509 01 (22.848).



adelant6 por parte de la Universidad del Tolima un proceso de seleccion del
contratista correspondiente al de la contratacion directa y que el mismo, concluy6
con un acto administrativo de adjudicacion, que favorecié a una persona distinta
del demandante, quien asegura que tal decision es ilegal y que su oferta era la
mejor, por lo que ha debido ser seleccionado para celebrar el contrato.

En consecuencia, pidi6 que se declarara la nulidad del acto administrativo
acusado y que a titulo de restablecimiento del derecho, se condenara a la
Universidad del Tolima a indemnizarle los perjuicios sufridos, por lo cual resulta
necesario analizar los hechos probados para determinar la prosperidad de las

pretensiones, como en efecto se hard mas adelante.

5. Los cargos.

Toda vez que todos apuntan a afirmar que la oferta seleccionada no era la mejor y
en cambio la del demandante si era la mas conveniente y la que debid ocupar el
primer lugar en la calificacion y en el orden de elegibilidad, y que por ello debio ser
favorecido con la adjudicacion, razon por la cual considera que el acto
administrativo esta viciado de nulidad que debe ser declarada para que se le
indemnicen los perjuicios sufridos, los cargos seran estudiados y resueltos
conjuntamente mas adelante; sin embargo, se exponen los aducidos por el
demandante en el capitulo denominado “Explicacion del Concepto de la

Violacion”, en el cual se refirid a los siguientes:

5.1. Nulidad constitucional.

La aduce el demandante, porque la Universidad estaba obligada a observar:

5.1.1. El derecho a laigualdad:

Sostuvo que este derecho constitucional se viol6 en el proceso de seleccion

[{

cuestionado, ya que “..se mejora al proponente que no teniendo la mejor

propuesta, artificiosamente se coloca en primer lugar”.

5.1.2. Expedicion irregular de acto de adjudicacion:

Se dio en el presente caso, por el desconocimiento del debido proceso, “...pues se



inaplicé la Resolucion No. 1498 de 1994 por la cual se determinaron los
procedimientos de contratacion para la Universidad del Tolima, en donde se
expuso en su art. 2 que ‘Para resolver los vacios que surjan de la aplicacion de
esta resolucion se aplicara lo dispuesto al respecto por la Ley 80 de 1993’, lo cual
hace aplicable por lo tanto el art 29 de tal estatuto, que desarrolla el deber de
seleccion objetiva”; ademas, se violaron los numerales 1, 2 y 3 del articulo 25 que
prevén que las normas de seleccion se cumpliran y estableceran para asegurar la
seleccion objetiva, porque, dice el actor, se alter6 el orden l6gico de seleccidn
dando un mayor puntaje a la propuesta que no tenia la idoneidad técnica,
operativa y financiera para ello, desconociendo la mejor propuesta, que era la del

demandante.

5.1.3. Principios de la actuacion administrativa.

El actor, no explicé nada en este capitulo.

5.2. Causales de anulacion.

5.2.1. Violacion de laregla de derecho de fondo.

Segun la demanda, el acto acusado incurrié en este vicio, en las modalidades de:

5.2.1.1 Violacién directa de la ley:

Por cuanto “La administracion ha actuado como si la regla de derecho no
existiera. En efecto ha desconocido el Codigo de Comercio en sus arts. 860 y
863..."7; el primero, que establece que en las licitaciones publicas o privadas el
pliego de cargos constituye una oferta de contrato y cada postura implica la
celebracion de un contrato condicionado a que no haya postura mejor, y que
hecha la adjudicacion al mejor postor, se desecharan las demas; y el segundo,
gue establece que las partes deben proceder de buena fe exenta de culpa en el
periodo precontractual, so pena de indemnizar los perjuicios que causen.

Dice el actor que en el presente caso, “...la adjudicacibn no se hizo al mejor
postor, como lo exige la norma comercial invocada, pues no tenia la experiencia
en contratos de obras similares, y una de las certificaciones aportadas esta

adulterada pues no corresponde a la realidad”’; dice que se vulneréd el numeral



3.3. de los términos de referencia sobre condiciones profesionales y de
experiencia en contratos anteriores, porque “No se permite alli experiencia
diferente a la de contratos realizados, y no a simples certificaciones de
Gerencia de obra, como un funcionario de otro contratista o ejecutor, como
se da en este caso” (negrillas y subrayas, son del texto original) y que se
desconocié de plano en el “amafiado estudio”, la experiencia certificada en
contratos de interventorias y/o supervisiones de obra de la propuesta de Luis
Fernando Diaz Cabrera, siendo arbitraria la aceptacion de Gerencias de Obra,
“...pues dicha labor puede ser desempefiada por administradores de empresas,
economistas, ingenieros industriales, abogados y por cualquier persona que tenga
formacién o capacidad administrativa, en atencion a que no implica el ejercicio de
responsabilidades en el proceso constructivo, en donde si se exige

necesariamente un ingeniero o arquitecto’.

Como el Cdédigo de Comercio no contiene normas que regulen la seleccion
objetiva, debe integrarse con las normas de la Ley 80/93 que se refieren a dicho
tema, por disposicion de la Resolucion 1498 de 1994; y al seleccionar a un
proponente que no tenia las mejores condiciones como primero en la evaluacion,
la entidad desconocio los fines del estado y los derechos de la comunidad y del
actor; por ello actu6 como si la regla de derecho no existiera, desconociendo que
el acto de adjudicacion se motivara en forma detallada y precisa lo mismo que los
informes de evaluacion, por mandato del articulo 24 num. 7 de la Ley 80, norma

procedimental de orden publico y obligatorio cumplimiento

Se viol6 también el principio de la responsabilidad, pues se quebrantaron los fines
de la contratacidn y la actuacién no estuvo presidida por la regla de administracion
de bienes ajenos ni estuvieron presentes los postulados que gobiernan una
conducta ajustada a la ética y a la justicia, segun lo estipula el articulo 26, numeral
4.

5.2.1.2. Violacioén por falta de interpretacion o interpretacién errénea:

Dice el demandante que esta clase de violacion se presentd porque si bien se
dieron los pasos formales del proceso de seleccidn, no se cumplié con su finalidad

porque no culminé con una seleccidn objetiva, “...pues indefectiblemente debid

haberse adjudicado al actor’.



5.2.1.3. Error de hecho:

Como modalidad de violacion indirecta de la ley, se present6 en este caso porque
la Administracion fundd su decision sobre un hecho falso o materialmente inexacto
y se viol6 asi el articulo 29 de la Ley 80 de 1993, sobre el deber de la seleccion
objetiva, afirmando que “Es falso y materialmente inexacto que la firma JULIO
ALBERTO SIERRA MARTINEZ, sea la oferta mas favorable para la construccion
de los acabados del edificio de aulas 02 bloque 32 de la Universidad del Tolima”,
porque también es falso e inexacto que éste tenga una mayor o similar
experiencia, capacidad técnica y operativa, maquinaria, cumplimiento en contratos
anteriores y capacidad financiera que la del demandante. “De la misma manera
ninguno de los demas proponentes no seleccionados cuentan con una experiencia
profesional similar en contratos a la del actor”. Sostuvo el actor, que la propuesta
de Luis Fernando Diaz es 241.5% superior en experiencia a la de Julio Alberto
Sierra Martinez, y sin embargo, inexplicablemente, en la calificacion se le

otorgaron a aquel 35.79 puntos sobre 40 y a éste, 40 puntos.

5.3. Falsa motivacion.

Segun el demandante, el acto acusado esta viciado de falsa motivacion porque el
sefior Julio Alberto Sierra no ofrecio, ni los demas oferentes, la propuesta mas

favorable, siendo ésta la del actor.

6. El principio de la seleccidon objetiva de contratistas.

Como se puede apreciar de los cargos efectuados por el actor, éste sostiene, en
definitiva, que el acto acusado esta viciado de nulidad porque a través de él no se

escogio la mejor oferta, que en realidad era la suya; al respecto, la Sala observa:

Dentro de los principios que deben ser garantizados en procesos de contratacion
directa de la Administracion como es el caso del que nos ocupa, se encuentra el
de la seleccién objetiva, la cual es definida por el articulo 29 de la Ley 80 de 1993,

gue estipula:

“Art. 29.- La seleccion de contratistas sera objetiva.

Es objetiva la selecciébn en la cual la escogencia se hace al
ofrecimiento mas favorable a la entidad y a los fines que ella
busca, sin tener en consideracion factores de afecto o de interés,



y, en general, cualquier clase de motivacion subjetiva.
Ofrecimiento mas favorable es aquel que, teniendo en cuenta
los factores de escogencia, tales como cumplimiento,
experiencia, organizacion, equipos, plazos, precio y la
ponderacion precisa, detallada y concreta de los mismos,
contenida en los pliegos de condiciones o términos de referencia
o en el andlisis previo a la suscripcion del contrato, si se trata
de contratacion directa, resulta ser el mas ventajoso para la
entidad, sin que la favorabilidad la constituyan factores diferentes
a los contenidos en dichos documentos, so6lo alguno de ellos, el
mas bajo precio o el plazo ofrecido. EI menor plazo que se ofrezca
inferior al solicitado en los pliegos, no sera objeto de evaluacion.

El administrador efectuara las comparaciones del caso
mediante el cotejo de los diferentes ofrecimientos recibidos,
la consulta de precios o condiciones del mercado y los estudios y
deducciones de la entidad o de los organismos consultores o
asesores designados para ello.

En caso de comparacion de propuestas nacionales y extranjeras,
se incluiran los costos necesarios para la entrega del producto
terminado en el lugar de su utilizacion” (negrillas fuera de texto)

De tal manera que aun cuando no se tramite una licitacion publica, la seleccion
gue se haga debe ser a favor de la mejor propuesta, en los términos que se

estipulan en la norma transcrita.

Ahora bien, en caso de que alguno de los proponentes o cotizantes considere que
la adjudicacion incumplio con este deber legal vulnerando de paso sus derechos,
por haber recaido en otra persona a pesar de haber presentado él la oferta mas
favorable a la entidad, debera probar tales extremos, si pretende que le sean
indemnizados los perjuicios que sufrid con ocasion de ese acto administrativo cuya

nulidad solicita. Asi lo ha sostenido en reiteradas ocasiones la Sala:

“‘Cuando alguien demanda la nulidad del acto de adjudicacién y
pretende ser indemnizado por haber presentado la mejor propuesta,
adquiere si quiere sacar avante sus pretensiones doble compromiso
procesal. El primero, tendiente a la alegacion de la normatividad
infringida; y el segundo relacionado con la demostracion de los
supuestos facticos para establecer que la propuesta hecha era la mejor
desde el punto de vista del servicio publico para la administracion. En
otros términos, no le basta al actor alegar y poner en evidencia la
ilegalidad del acto, sino que tiene que demostrar, por los medios
probatorios adecuados, que su propuesta fue la mejor y mas
conveniente para la administracion.”*3

13 Sentencia del 19 de septiembre de 1994. Expediente 8071. Actor Consorcio José Vicente Torres y Ricardo
Ortigoza Gonzalez.



En el presente caso, el demandante afirma que la adjudicacion fue ilegal porque
en la evaluacion inicial de las propuestas, realizada conforme a los términos de
referencia que rigieron el procedimiento de seleccion, él habia ocupado el primer
lugar de elegibilidad, y que la entidad cambi6 los criterios de evaluacion y efectué
una calificacion errébnea de las propuestas para favorecer a otro de los

proponentes.

7. El proceso de adjudicacion cuestionado.

Al respecto, se observa que la Universidad del Tolima adelanté un proceso de
contratacion directa para la ejecucion de los acabados arquitectdonicos para la
continuacién de la construccion del Bloque de Aulas 02 (Bloque 32) ubicado en
sus instalaciones, proceso que presentd inconvenientes por cuanto la Junta de
Compras no estuvo de acuerdo con los términos de referencia que habia
elaborado Planeacion sin consultarlos primero con aquella y sin incluir en ellos el
presupuesto oficial, lo que condujo a la presentacion de ofertas que Ilo

sobrepasaban con creces.

Por ello, decidio invitar nuevamente a presentar cotizaciones, aclarando que para
esta nueva convocatoria “..se deben aprobar unos términos de referencia en los
gue se informe a los proponentes, el presupuesto oficial, y se establezcan criterios
técnicos claros para la adjudicacion”, segun consta en el Acta No. 007 del 4 de
agosto de 1995 y en el Acta del Comité de Licitaciones, Pedidos y Contratos No.
007 del 8 de agosto de 1995, en la cual se decidié abrir una nueva invitacion
publica para el mencionado item a partir del 9 de agosto, con visita a la obra el 11
de agosto y entrega de propuestas en sobre cerrado hasta el 18 de agosto de
1995 (fls. 251 y 257, cdno ppl).

Los Términos de Referencia que rigieron el procedimiento de seleccion por el

sistema de contratacion directa (fl. 130, cdno ppl), estipularon en el punto 2.6:

“2.6. EVALUACION DE LAS PROPUESTAS.

Todas las propuestas se evaluaran sobre un puntaje de 100
puntos distribuidos asi:

a.Por la propuesta econémica (valor de la propuesta): 30 puntos.

b.Por la experiencia del proponente en contratos similares y el
cumplimiento de los mismos: 40 puntos.

c. Por la capacidad técnica y organizacion de las obras a realizar: 30



puntos.
Total: 100 puntos.

So6lo se hara evaluacion econdmica de las propuestas teniendo en
cuenta Unicamente su valor total, pero con las correcciones
aritméticas de aquellos errores que se hayan encontrado en su
revision.

La propuesta con mayor puntaje sera la elegida, en caso de que
se presente dos 0 mas propuestas con igualdad de puntaje, de
éstas se preferira la propuesta que presente menor precio”.

El numeral 3.3, por su parte, estipul6:

“3.3. CERTIFICADOS DE EXPERIENCIA PROFESIONAL Y
CUMPLIMIENTO DE CONTRATOS SIMILARES.

Certificado de cumplimiento y seriedad en contratos anteriores, de
las entidades o personas con las que hayan realizado contratos
para obras similares al que se deriva de estos términos
debidamente autenticadas.

Solo se tendran en cuenta los certificados de obras que se hayan
ejecutado entre los afios 1985 a (sic) 1995”

Y en el numeral 2.5, se informd que el presupuesto oficial del que disponia la

entidad para la obra, ascendia a $ 86'341.288,00.

Segun las Actas del 18 de agosto de 1995 visibles a folios 149 y 151 del cuaderno
principal, presentaron cotizacion las siguientes personas: Noel Gomez Rubiano,
Alejandrino Alfaro Palma, Luis Enrigue Gonzélez B., Julio Sierra, el Consorcio

José Vicente Torres - Edilberto Torres y Luis Fernando Diaz.

La Junta de Compras de la Universidad, segun consta en el Acta No. 008 del 24
de agosto de 1995, le solicitd colaboracion al Decano de la Facultad de
Tecnologias para realizar la evaluaciéon de las ofertas junto con la Coordinacion de
la Unidad de Planta Fisica; en dicha Acta se concluyé también que hubo errores e
inconsistencias en el proceso de seleccion, debido a que no se establecieron unas
reglas del juego claras desde el principio y los términos de referencia no fueron
conocidos por la Junta, por lo cual, “... en principio, del informe presentado por el
Arquitecto Jaime Orlando Acosta, se concluye que no hubo una calificacion
técnica de las propuestas, sino que dominé la formalidad del volumen de
documentos y porgue a todas luces se considera improcedente e inadmisible el

procedimiento segun el cual se adjudic6 el 100% de la calificacion del presupuesto



a una de las propuestas y no al presupuesto oficial, lo cual revela parcialidad”; por
ello, la Junta considerd necesario que “...antes de entrar a conocer y evaluar las
propuestas, se deben elaborar unos criterios técnicos, para la calificacién de las

mismas...”, encargando de su elaboracion al Decano de la Facultad de
Tecnologias (fl. 261, cdno ppl).

El mismo dia se reunié nuevamente la Junta de Compras (Acta 009) y definié una
mecénica de calificacion para las propuestas, respetando los términos de
referencia “..pero permitiendo la aplicacién de criterios claros y definidos que no

se presten a diferentes interpretaciones...”, asi (fl. 264, cdno ppl):

‘Para la calificacion de la propuesta econdmica se aprobd que el
presupuesto oficial representa el 100% y que los proponentes perderan
5 puntos, por cada 3% por encima o por debajo del presupuesto oficial.

Para calificacion de la experiencia: (...)

(...) se determin¢ calificar la experiencia, asi: 20 puntos por metros2
certificados, 20 puntos por valores certificados, descargando
Interventoria y residencia de obra, por no implicar éstas responsabilidad
financiera para el manejo de la obra”.

El 30 de agosto de 1995 (Acta No. 10), la Junta analizé los informes de
calificacion de las propuestas presentados por el Decano de la Facultad de
Tecnologias sobre el factor experiencia, y la calificacion econdmica elaborada por
Planeacion, solicitindole al Director de esta oficina que efectuara el cruce de
informacion y elaborara el cuadro final de la calificacidn, integrando los dos
informes, para formalizar la recomendacion al Rector de la Universidad (fl. 266,

cdno ppl).

El 4 de septiembre de 1995, se reunio el Comité de Licitaciones, Pedidos y
Contratos de la Universidad del Tolima y luego de dar lectura al informe del
arquitecto Acosta Rios, de Planeacion, concluyeron que éste no habia atendido lo
decidido por la Junta en reuniones anteriores, manifestando que se “...observa
con preocupacion el interés de presentar nuevamente un resultado de la
calificacion en el mismo sentido inicial, a favor de un contratista cuyo precio sigue
siendo a pesar de los correctivos de la Junta, porcentualmente muy superior al
presupuesto oficial”, y la reunion terminé sin que se tomara decisién alguna al

respecto (fl. 269, cdno ppl).



En el Informe presentado por el arquitecto Jaime Orlando Acosta Rios,
Coordinador de la Unidad Planta Fisica (fl. 12, cdno. 2), éste hizo la evaluacién de
las propuestas no solo teniendo en cuenta los parametros establecidos por la
Junta de Licitaciones, sino los que él considerd procedentes, por cuanto respecto
del factor econdémico, es decir el valor de las propuestas, considerd importante

recomendar que “...los treinta (30) puntos que se otorguen a la propuesta
econdmica, se analicen proporcionalmente al valor presentado en cada una de las
Ofertas ...”, cuando ya la Junta habia determinado hacerlo con fundamento en una
disminucién automatica del puntaje segun el porcentaje de diferencia entre el valor
de la oferta y el presupuesto oficial; y por otro lado, en cuanto a la experiencia de
los proponentes, manifesté no compartir el criterio de excluir las certificaciones
sobre Interventoria y Supervision Técnica y si tener en cuenta las de Gerencia de
Obra, cuando todas pertenecen al mismo rango; por ello, hizo la evaluacion
sacando las certificaciones sobre estas 3 clases de labores. En cuanto al factor
de organizacién técnica, aclaré que coincidia con la evaluaciéon del Decano de la
Facultad de Tecnoldgicas, en la cual todos los proponentes sacaron 30 puntos. Al

consignar el puntaje total de la calificacion, lo hizo de 4 maneras diferentes:

“1. Relacionando propuesta econdmica porcentual y sin correcciones

aritméticas.

PROPONENTE PUNTAJE FINAL
Noel Gomez Rubiano 42.01

Luis E. Gonzalez B. 55.04

Alejandrino Alfaro 53.89

Julio Sierra 67.87

Luis Fdo. Diaz 75.00

José V. Torres 78.21

2. Relacionando propuesta econdmica porcentual y con correcciones
aritméticas.

PROPONENTE PUNTAJE FINAL
Noel Gdmez Rubiano 42.01

Luis E. Gonzalez B. 55.04

Alejandrino Alfaro 53.89

Julio Sierra 67.87

Luis Fdo. Diaz 80.00

José V. Torres 78.21

3. Relacionando propuesta econdémica proporcional (regla de tres
simple), sin correcciones aritméticas.

PROPONENTE PUNTAJE FINAL
Noel Gdmez Rubiano 61.65



Luis E. Gonzalez B.
Alejandrino Alfaro

Julio Sierra
Luis Fdo. Diaz
José V. Torres

63.00
62.03

67.78
94.24

78.08

4. Relacionando propuesta econdémica proporcional (regla de tres
simple), con correcciones aritméticas.

PROPONENTE
Noel Gdmez Rubiano

Luis E. Gonzélez B.
Alejandrino Alfaro

Julio Sierra
Luis Fdo. Diaz
José V. Torres

PUNTAJE FINAL

61.55

63.00
62.03

67.78
95.93

78.08"

En Acta No. 012 del 5 de septiembre de 1995, la Junta de Licitaciones, Pedidos y

contratos propuso al Sefior Rector el siguiente orden de elegibilidad (fl. 272, cdno

ppl):

Para llegar a la anterior recomendacion, la Junta tuvo en cuenta la calificacion

economica presentada por el arquitecto Acosta, de Planeacion, en la que si acogio

las pautas establecidas por la Junta de Licitaciones (fl. 13, cdno 2); la calificacion

de la valoracién de la experiencia presentada por el arquitecto Martinez, Decano

ORDEN DE PROPONENTE TOTAL PUNTAJE VALOR
ELEGIBILIDAD PROPUESTA
1 JULIO SIERRA 95.79 $ 86'090.114
2 LUISFERNANDO 80.00 $ 98'041.395
DIAZ
3 CONSORCIO 77.41 $ 86'432.077
JOSE V. TORRES
Y E.TORRES
4 LUIS E. 54.86 $ 80'457.445
GONZALEZ
5 CONSORCIO 53.66 $ 91'696.334
ALEJANDRINO
ALFARO Y M
PENALOZA
6 NOEL GOMEZ 41.67 $ 101°996.141

RUBIANO




de la Facultad de Tecnologias; y la calificacion de la organizacion técnica hecha

por los dos, que coincidieron. Los puntajes, en consecuencia, discriminados,

fueron:
PROPONENTE PROPUESTA ORGANIZ. EXPER.
PUNTAJE
TECNICA (SIC) TECNICA CERTIF.
TOTAL
Luis E. Gonzélez 20 30 4.86 54.86
Noel Gémez Rubiano 5 30 6.67
41.67
Consorcio Alejandrino
Alfaro y Mario Pefnalosa 20 30 3.66
53.66
Julio Sierra 30 30 35.79 95.79
Luis Fernando Diaz 10 30 40.00 80.00
Consorcio José Vicente
Torresy E. Torres 30 30 17.41 77.41

Se aclara que la columna nombrada como Propuesta Técnica, en realidad
corresponde al puntaje obtenido por los proponentes en la evaluacion de los
precios ofrecidos, 0 sea a la Propuesta Econdmica, segun se desprende de la
calificacion efectuada por el Coordinador de la Unidad de Planta Fisica -Direccion

de Planeacion de la Universidad- (fl. 233, cdno ppl y fl. 13, cdno 2).

Frente a la anterior evaluacion, el demandante asegura que se cambiaron las
condiciones de calificacion contenidas en los términos de referencia para
favorecer a uno de los proponentes; no obstante, tal y como ya se registro, los

términos de referencia simplemente se limitaron a establecer:

1) El puntaje total que seria otorgado: 100 puntos.

2) Los factores a calificar: a) propuesta econdmica (valor de la propuesta); b)
Experiencia del proponente en contratos similares y el cumplimiento de los

mismos; y ¢) La capacidad técnica y organizacion de las obras a realizar.

3) El puntaje que se le otorgaria a cada uno de los anteriores factores: precio: 30
puntos, experiencia y cumplimiento 40 puntos y capacidad técnica y organizacion

30 puntos.



Sin embargo no se establecié mecanismo alguno de ponderacion.

Ante esta circunstancia, la Sala considera, en primer lugar, que la ausencia en los
términos de referencia de tal mecanismo de ponderacion no constituye una
irregularidad, si se tiene en cuenta que se trataba de un proceso de contratacion
directa, que por principio es menos rigido y formalista que el de la licitacién, dentro
del cual el pliego de condiciones ocupa un lugar preponderante y su contenido
esta regulado por las normas de la Ley 80 de 1993.

En segundo lugar, se advierte que no obstante esta relativa informalidad para la
escogencia de los contratistas mediante el sistema de la contratacion directa, éste,
como ya se dijo, también se encuentra enmarcado por los principios generales que
rigen la contratacion estatal, y entre ellos, el de la seleccion objetiva de los
contratistas; en consecuencia, las entidades contratantes deben garantizar su
aplicacion, mediante la escogencia de la propuesta mas favorable a la
Administracion, dejando de lado criterios subjetivos inmersos en favoritismos que
se alejen de tal finalidad; por ello, si al momento de calificar las ofertas
presentadas dentro del proceso de seleccion de contratacion directa la entidad
advirtié la ausencia de los mecanismos de ponderacion necesarios para una
calificacion certera y objetiva de las mismas, resultaba procedente su

implementacion.

Precisamente refiriéndose al sistema de seleccién de contratacion directa y a la
falta de regulacion legal de la forma como debe adelantarse la misma, ha dicho la

doctrina:

“El procedimiento es tan sélo un medio para garantizar los principios. La
ausencia de procedimiento en la norma legal lo Unico que significa es
gue el legislador le traslada a los responsables de la contratacion en
cada entidad estatal la obligacién de instrumentar unos procedimientos
internos con el fin de garantizar los principios. Obsérvese que de la
redaccion del articulo 2° del Decreto 855 de 1994 se deduce el anterior
planteamiento: el jefe o representante de la entidad estatal debe
garantizar los principios, para lo cual debera desarrollar absolutamente
todas las gestiones pertinentes en este sentido. En ultimas tiene sobre
su cabeza una carga normativa o regulatoria, por via administrativa,
para disefiar los procedimientos que garanticen los principios de la
contratacidon estatal. Se reitera: la ausencia de un procedimiento legal
en ciertas hipétesis de contratacion directa no es excusa para inaplicar



los principios de la contratacion estatal respecto de este mecanismo
excepcional de escogencia de contratistas™#

Cuando la Universidad del Tolima adelant6 el procedimiento de contratacidon
directa cuya decision final aqui se cuestiona, la ley no exigia la confeccion de unas
instrucciones precisas y detalladas de este mecanismo de seleccion del
contratista; inclusive, el Decreto 855 de 1994 que reglamenta la contratacion
directa, en su articulo 3° antes de ser derogado por el articulo 29 del Decreto 2170
de 2002, estipulaba:

“Para la celebracién de los contratos a que se refieren los literales
a) y d) del numeral 1° del articulo 24 de la Ley 80 de 1993 (se
refiere a los contratos de menor cuantia y de prestacion de
servicios profesionales o ejecucién de trabajos artisticos que sélo
pueden encargarse a determinadas personas o para el desarrollo
de actividades cientificas o tecnoldgicas) y para efectos del
cumplimiento del deber de seleccion objetiva, se requerira de la
obtencion previa de por lo menos dos (2) ofertas.

La solicitud de oferta podra ser verbal o escrita y debera contener
la informacion basica sobre las caracteristicas generales y
particulares de los bienes, obras o0 servicios requeridos,
condiciones de pago, término para su presentacion y demas
aspectos que se estime den claridad al proponente sobre el
contrato que se pretende.

No obstante lo anterior, la solicitud de oferta debera ser escrita
cuando la complejidad del objeto a contratar asi lo amerite. En
todo caso, la oferta debera ser escrita.

Cuando se trate de contratos cuya cuantia no supere el diez por
ciento (10%) de los montos sefalados en el literal a) del numeral
1° del articulo 24 de la Ley 80 de 1993, los mismos se celebraran
tomando en cuenta los precios del mercado, sin que se requiera
obtener previamente varias ofertas.

(..

En el presente caso, se adelantd el proceso de seleccion con base en unos
términos de referencia, que constituyeron la solicitud de cotizacién, los cuales
contenian los factores de calificacion pero no la forma como los mismos serian
aplicados, es decir, no se contemplé el sistema de ponderacion de dichos factores;
al respecto, se observa que el funcionario de Planta Fisica de la Universidad que
en primer término realiz6 la evaluacion de las ofertas, autbnomamente implemento

el método de ponderacion que a él le parecié adecuado y que tampoco estaba

14 SANTOFIMIO G., Jaime Orlando; Tratado de Derecho Administrativo, T. IV; Contratacion Indebida.
Universidad Externado de Colombia 12 ed., 2004; pag. 226



explicito en los términos de referencia; asi, al calificar el precio ofrecido, le dio el
mayor puntaje, esto es, 30 puntos, al proponente que ofrecidé el menor precio, y
proporcionalmente a los demas, aunque también realizé el célculo en la forma
establecida por la Junta de Licitaciones, es decir dandole el mayor puntaje al
presupuesto oficial y aplicando una disminucion de 5 puntos por cada aumento o
disminucién del valor con relacion al presupuesto oficial, equivalente al 3% (fl. 195,
cdno ppl y fl. 13, cdno 2).

Y en el factor de experiencia, que segun los Términos de Referencia tenia un
puntaje de 40 puntos, resolvi6 que 18 serian para calificar el valor total de
contratos ejecutados entre 1985 y 1995, con un indice multiplicador para cada afio
que él fij6, determinando que tendria los 18 puntos quien presentara mayor valor
de contratos ejecutados y los puntajes restantes se evaluarian proporcionalmente;
otros 18 puntos, serian para metros cuadrados de obra ejecutada debidamente
certificada en contratos similares, tomando como puntaje mayor, es decir 18
puntos, para el contratista que certificara la mayor cantidad de metros cuadrados
de obra contratada y los demas puntajes se evaluarian proporcionalmente; y los 4
puntos restantes, los destind para calificar el numero de certificaciones
presentadas, tomando como base y mayor puntaje, la oferta que presentara el
mayor numero de certificaciones y las demas serian calificadas proporcionalmente
(fl. 197, cdno ppl).

Por su parte, como ya se dijo, el Decano de la Facultad de Tecnologias por
encargo de la Junta de Licitaciones hizo también la calificacion de las ofertas y en
el factor de experiencia, estableci6 los siguientes parametros, de conformidad con

lo decidido por la mencionada Junta (fls. 58 a 65, cdno 2):

“2° EXPERIENCIA DEL PROPONENTE.

a- Se otorgan 20 puntos por metros cuadrados certificados, dando el
mayor puntaje a la mayor cantidad.

b- Se otorgan 20 puntos a los valores en pesos certificados, dando el
mayor puntaje a el mayor valor.

c- Se determiné evaluar la experiencia con los siguientes criterios.

2 a-Descartar certificados de obras ejecutadas con anterioridad a Enero
de 1985.

2 b- En caso de presentar certificaciones de obras ejecutadas entre
1984 y 1985, tomar areas y valores proporcionales al nUmero de meses
certificados en 1985.

2 c- No considerar certificaciones por servicios de Interventoria,
Residencia o Supervision, por cuanto se considera que en estos



servicios no existe manejo financiero, como si lo hay en Gerencia,
Direccién de Proyecto o Contratacion.

2 d- Descartar certificaciones expedidas por obras no similares a la
objeto de la licitacion, tales como Movimientos de tierras, Afirmados,
Pavimentos, Drenajes, Acueductos, Alcantarillados, Cerramientos,
Obras Exteriores, etc.

2 e- Aceptar sin discriminar, obras de construccion general, como
Vivienda, Bodegas, Estructuras para edificaciones, Aulas y similares.

2 f- Tomar las certificaciones otorgadas a consorcios, por el 50% del
valor y de las areas certificadas (...)".

Asi mismo, manifestd el funcionario los factores de correccién que aplicaria afio
por afo, anunciando que respecto de las certificaciones que no especificaran
tiempo de ejecucion, se asumiria como tal la fecha de expedicion de las mismas, y
si no tenian, se tomaria como valor de 1995; consigné el nimero de certificaciones
presentado por cada oferente, y de cada oferta, enunci6 una por una, las
certificaciones que fueron descartadas y la causa para no tenerlas en cuenta. El
puntaje que finalmente asigno a cada uno de los proponentes en este factor de
calificacion, fue como sigue, y que corresponde al tenido en cuenta por la Junta de

Licitaciones al sacar el puntaje total definitivo (fl. 57, cdno. 2):

PROPONENTE M2/20 PUNTOS  $$/20 PUNTOS TOTAL

PUNTAJE M2 CERTIFIC $$ CERTIFICAD.
EXPERIENCIA

Luis E. Gonzalez 2,87 1,99 4,86

Noel Gémez Rubiano 3,03 3,64 6,67

Consorcio Alejandrino

Alfaro y Mario Pefalosa 1,22 2,44 3,66

Julio Sierra 17,49 18,30 35,79

Luis Fernando Diaz 20,00 20,00 40.00

Consorcio José Vicente

Torresy E. Torres 9,93 7,48 17,41

De acuerdo con lo anterior, la Sala advierte que los factores de evaluacion
utilizados fueron los mismos para todas las ofertas, éstas fueron calificadas con
los mismos parametros y la ponderacion de los puntajes también se llevd a cabo
de idéntica manera para todos; y que respetando los puntajes anunciados en los
términos de referencia, la entidad implementé un sistema que le permitiera
escoger, entre las ofertas recibidas, la que resultara mas conveniente, desde el
punto de vista tanto del precio ofrecido, como de la experiencia de los proponentes

en obras similares a la que era objeto del contrato a adjudicar, descartando por lo



tanto las certificaciones que no correspondieran a labores de la misma indole de

las que se iban a ejecutar.

Por otra parte, se observa que al plenario no fueron allegadas las distintas ofertas
objeto de evaluacion, para determinar si, como lo afirma el demandante, la suya
era la mejor y en cambio la seleccionada no era la mas favorable para la entidad;
con fundamento en los cuadros de evaluacién de las propuestas y los informes
presentados por los funcionarios evaluadores, al comparar las ofertas del
proponente que fue favorecido con la adjudicacion y las del demandante, se

observa:

A - En cuanto al precio (fls. 195y 196, cdno ppl):

- El adjudicatario, Julio Alberto Sierra M., ofrecio realizar las obras por un valor
corregido de $ 86°090.114,47

- El demandante, Luis Fernando Diaz Cabrera, propuso un valor corregido de
$98°041.395,00.

B- En el factor de experiencia (fls. 162 a 169 y 44 y 57, cdno 2), se observa:

- Julio Alberto Sierra M., certificoO la construccion de 92.648,67 M2 de obra
similar, por valor de $ 14.162'451.913. De las certificaciones presentadas por este

proponente, no se le tuvieron en cuenta:

“Folios 54 no se avala multifamiliar La Pola |, se descarta valor y area.
Folios 41 - 43 no se avalan obras y costos de urbanismo”

- Luis Fernando Diaz, certificé la construccion de 105.965,35 M2 de obra similar,
por valor de $ 15.476.519.300; de las certificaciones que presento, el funcionario

calificador no tuvo en cuenta las siguientes:

“Folios  28-29-30-31-44-45-47-48-49-50-51-52-53-54-55-56-57-58-59-
60-61-62-63-64-65-66-67-122-123-124-125-127-137- certificaciones con
fecha anterior a 1985.

Folios 32-33 a 43- 108- 126- 128- 135 certificaciones de Disefio,
Interventoria, Residencia y o Supervision.

Folios 73 - 77 Certificacion por obras de Urbanismo.



Folios 79 a 84- 86- 97- 100- 101- 113- 116- 118- 119- 129- 133- 134-
145- 146- 152- 174- 175- 176- 177 certificaciones por obras no similares
al objeto de la propuesta.

Folios 76 se descarta area y valor modulos carpas.

Folios 94 Se descarta la parte de obra no similar.

Folios 96 no se indica contratista.

Folios 101 se descarta volumen y valor tanque.

Folios 138 se toma tiempo y valor proporcional a 1995.

Folios 144-147 no es certificacién de obra.

Folios 163-164-165-167 se toman 3600 m2 y 50% de valores
certificados por ser en consorcio.

Folios 172 se descuenta area y valor parqueadero”

Y de la misma forma analizé las propuestas de los demas participantes,
descartando de ellas las certificaciones que, conforme a los pardmetros
previamente fijados por la Junta de Licitaciones, no correspondian a la experiencia

gue se debia tener en cuenta para la calificacion.

No obstante lo anterior, el demandante afirma que al favorecido con la
adjudicacion le tuvieron en cuenta una certificacion de experiencia que es falsa,
especificamente la relacionada con la construccion del complejo industrial
GRADINSA en la ciudad de lbagué, expedida por el arquitecto Ivan Mantilla
Angelo el 14 de agosto de 1995, segun la cual el sefior Julio Alberto Sierra
Martinez desempeiid el cargo de Gerente de Obra en esta construccion, de
28.250 metros cuadrados, durante todo el tiempo, cuando en realidad, segun el
demandante, ni este sefior participd0 en tal obra, ni su area construida es la

anterior, ya que en realidad fue de 11.189,85 metros cuadrados.

Para probar sus afirmaciones, el actor allego varios documentos, asi:

1) Certificacion expedida por la Secretaria de Planeaciéon Municipal sobre el area
de la construccion. Al respecto, se observa que en oficio 2119 del 23 de octubre

de 1995, el Secretario de Planeacion de Ibagué informa (fl. 4, cdno ppl):

‘Recavada la informacion en archivo, se logré verificar que segun la
resolucién No. 1012 del 20 de Noviembre; (sic) el area aprobada para
la construccion de Grasas del Interior “GRADINSA” es de 11.189,85
M2; como proyectista y constructor responsable figura el arquitecto Ivan
Mantilla Angelo matricula 7306 y como representante legal aparece el
sefor Alfonso Pifieros Perdomo”



De este documento, cabe destacar de un lado, que quien figura alli como
proyectista y constructor responsable, es la misma persona que segun el actor,
certificé la participacion del sefior Julio Sierra en la ejecucion de la obra; de otro
lado, el hecho de que en el acto administrativo alli enunciado se hubiera aprobado
determinada &rea para la construccién, no implica necesariamente que haya sido

esa el area realmente construida y no otra.

2) Relacion del personal que intervino en la construccion de las obras de
GRADINSA, expedida por el Ingeniero Humberto Gémez Baquero, gerente de la
firma GOMEZ MENACA LTDA. que tenia a su cargo la interventoria de la obra, en
la cual no figura el arquitecto Sierra Martinez (fl. 3, cdno ppl).

Sobre este oficio, se advierte que se trata de un documento privado que proviene
de un tercero, por lo cual para efectos de acreditar su autenticidad ha debido ser
reconocido por éste'® -arts. 272 y 273, C.P.C-, requisito que se echa de menos en
el presente caso y cuya ausencia impide otorgarle valor probatorio al documento.

3) Declaraciones extraprocesales rendidas ante Inspector de Policia por los
sefores Alvaro Giraldo Palacio y Javier Quintero Lozano (fls. 7 y 8, cdno ppl), las
cuales para ser tenidas en cuenta en el presente proceso han debido ser
ratificadas, de acuerdo con lo estipulado por el articulo 229 del C.P.C., modificado

por el Decreto 2282 de 1989, que es del siguiente tenor:

“Ratificacion de testimonios recibidos fuera del proceso. Solo
podran ratificarse en un proceso las declaraciones de testigos:
1.Cuando se hayan recibido en otro, sin citacion o intervencion de la
persona contra quien se aduzca en el posterior.
2.Cuando se hayan recibido fuera del proceso en los casos y con los
requisitos previstos en los articulos 298 y 2991,
Se prescindira de la ratificacion cuando las partes lo soliciten de
comun acuerdo, mediante escrito autenticado como se dispone
para la demanda o verbalmente en audiencia, y el juez no la
considera necesaria.
Para la ratificacion se repetira el interrogatorio en la forma
establecida para la recepcién de testimonio en el mismo proceso,
sin permitir que el testigo lea su declaracioén anterior”.

15 Art. 252. C.P.C., inciso 7° “En todos los procesos, los documentos privados presentados por las partes
para ser incorporados a un expediente judicial con fines probatorios, se reputaran auténticos, sin necesidad de
presentacion personal ni autenticacion. Todo ello sin perjuicio de lo dispuesto en relacién con los
documentos emanados de terceros” (negrillas fuera de texto).

16 Estas normas se refieren a la posibilidad de practicar testimonios anticipados ante juez y con fines judiciales
solo cuando el testigo sea una persona gravemente enferma, y ante notarios y alcaldes, con fines no judiciales
o para aducirlos como prueba sumaria en asuntos que legalmente permitan esta clase de prueba.



Toda vez que las declaraciones extraprocesales allegadas con la demanda no
cumplen con los requisitos legales para su validez, no seran valoradas por cuanto
como es bien sabido, el juez al decidir, s6lo puede tener en cuenta las pruebas
regular y oportunamente allegadas al proceso.

CONCLUSION.

De conformidad con lo hasta aqui expuesto, la Sala considera que el demandante
no logré desvirtuar la presuncién de legalidad que ampara al acto administrativo
acusado, puesto que no probd que el contrato para la construccion de los
acabados del aula 02 del bloque 32 en la Universidad del Tolima le fue
adjudicado a una propuesta que no era la mas favorable para la entidad
contratante ni que la suya, hubiera sido la mejor, con lo cual tampoco se
concretaron los cargos que adujo en su demanda, de violacién de los preceptos
constitucionales del derecho a la igualdad, el debido proceso y principios de la
actuacion administrativa, ni las causales de anulacion consistentes en violacion de
la regla de derecho de fondo, expedicion irregular del acto y falsa motivacion del

mismo.

En consecuencia, las pretensiones seran denegadas.

Costas.

No se condenara en costas a la parte actora, toda vez que de acuerdo con lo
establecido en el articulo 55 de la Ley 446 de 1998, que modificé el articulo 171
del Cddigo Contencioso Administrativo -y aplicable en el presente caso por
tratarse de una norma procesal que por lo tanto tiene vigencia en forma inmediata
(art 40, Ley 153 de 1887)-, la condena en costas a la parte vencida procede pero
no por esta razén, sino en consideracion a la conducta asumida por ella,

estipulando:

“En todos los procesos, con excepcion de las acciones publicas, el
Juez, teniendo en cuenta la conducta asumida por las partes,
podra condenar en costas a la vencida en el proceso, incidente o
recurso, en los términos del Codigo de Procedimiento Civil”.



Lo anterior quiere decir que debe mediar una valoracion subjetiva de la conducta
de la parte que resulté vencida en el proceso, sobre la cual se pronuncio la Sala

manifestando que

“...el juicio que en este caso debe hacerse implica un reproche frente a
la parte vencida, pues solo en la medida en que su actuacion no se
acomode a un adecuado ejercicio de su derecho a acceder a la
administracién de justicia sino que impliqgue un abuso del mismo, habra
lugar a la condena respectiva. En otros términos, en la medida en que
la demanda o su oposicion sean temerarias porque no asiste a quien la
presenta un fundamento razonable, o hay de su parte una injustificada
falta de colaboracién en el aporte o practica de pruebas, o acude a la
interposicion de recursos con un interés meramente dilatorio se
considerara que ha incurrido en una conducta reprochable que la obliga
a correr con los gastos realizados por la otra parte para obtener un
pronunciamiento judicial™’.

En el presente caso, no obstante resultar adversa la decision en esta instancia al
demandante, no se advierte que haya habido temeridad, mala fe o una conducta

como las descritas anteriormente y por lo tanto, no se le condenara en costas.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, administrando justicia en nombre de la Republica

de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA:

REVOCASE la sentencia de primera instancia, esto es la proferida por el Tribunal

Administrativo del Tolima, el 13 de noviembre de 1997 y en su lugar se dispone:

PRIMERO: NIEGANSE las pretensiones de la demanda

SEGUNDO: Devuélvase el proceso al Tribunal de origen, una vez ejecutoriada la

presente se ntencia.

17 Sentencia del 18 de febrero de 1999. Expediente 10.775. Actor: Etilma Melania Bernal Santos
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