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l. OBJETO DE LA DECISION

Surtido el tramite de ley, sin observar causal de nulidad que invalide lo actuado,
procede la Sala a decidir el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante
en contra la sentencia proferida el 13 de octubre de 2017, por el Juzgado Sesenta y
Tres (63) Administrativo del Circuito Judicial de Bogota, por medio de la cual declar6
probada la excepcion de caducidad y, en consecuencia, nego las pretensiones de la
demanda.
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Il. ANTECEDENTES
2.1. Pretensiones de lademanda

El 12 de marzo de 2012, la Unién Temporal Mantenimiento y Seguridad Vial S.A.S.,
y Teva Sefial S.A., presentd demanda en contra del Instituto Nacional de Vias,
mencionando que se trataba de una accién contractual, con las siguientes
pretensiones:

“Que es nula la Resolucién nimero 4064 del 16 de agosto de 2011 en lo
relativo a la adjudicacion de los moédulos 2 y 4, expedida por el sefior
Secretario General Técnico del INVIAS para adjudicar la licitacion Publica
nimero LP-SGP-SRN-017-2011.

Que la Union Temporal MANTENIMIENTO Y SEGURIDAD VIAL LTDA TEVA
SENAL SA tenia derecho a recibir la adjudicaciéon de los médulos 2 y 4 de la
Licitacion mencionada en la pretension inmediatamente anterior.

Que son nulos los contratos celebrados como consecuencia de la adjudicacion
de los moédulos 2 y 4 de la Licitacion Pablica nimero LP-SGP-SRN-017-2011.

Que la Union Temporal MANTENIMIENTO Y SEGURIDAD VIAL LTDA - TEVA
SENAL S.A tenia derecho a recibir las utilidades derivadas de la ejecucion de
los contratos mencionados en la pretension inmediatamente anterior.

Que a titulo de restablecimiento del derecho se condene al INSTITUTO
NACIONAL DE VIAS INVIAS a pagar a los demandantes, integrantes de la
Union Temporal MANTENIMIENTO Y SEGURIDAD VIAL LTDA — TEVA
SENAL SA las sumas que aparecen descritas en el capitulo de explicacion
razonada de la cuantia, equivalentes al monto de las utilidades que tenian
derecho a recibir como consecuencia de la ejecucion de los contratos
correspondientes a los modulos 2 y 4 de la Licitacion mencionada.

Que se condene al INSTITUTO NACIONAL DE VIAS INVIAS a pagar a mi
mandante los ajustes monetarios e intereses de ley.

Que se condene en costas a la entidad demandada”
2.2. Fundamento de las pretensiones:

En sintesis, la demanda se sustenta en que la propuesta de la parte demandante
presentada dentro de la licitacion publica LP-SGP-SRN-017-2011 (que tuvo como
objeto escoger el contratista para suministrar e instalar las sefiales verticales grupo
1, en cuatro modulos debidamente descritos en el proceso licitatorio), se tuvo como
no admitida en la etapa de audiencia de adjudicacion, luego de escuchadas las
observaciones de los restantes proponentes, bajo la consideracion de que no
cumplia con el punto 4.3.1. del pliego de condiciones, relativo a que los proponentes
debian informar sobre los contratos "de construccién" que hubieran ejecutado, con
el fin de determinar su capacidad residual.
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Especificamente, la propuesta fue inadmitida por omitir incluir dentro de los
contratos en ejecucion como constructor, el "contrato de servicios" distinguido con
la clave 51-H-0203, cuya ejecucion estaba a cargo de Teva Sefial S.A. Sin embargo,
la parte actora sostiene que esta decision constituyé un error grave, porgue no tenia
la obligacién de informar sobre el mismo, al no tratarse de un contrato de
construccién, razén por la cual presentd documentacion relativa a la referida
negociacion, entre la que se encontraba un informe del Ministerio de Fomento de
Espafia, demostrandose que no se trataba de un contrato de obra, subsanacion que
no fue tenida en cuenta.

. CONTESTACION DE LA DEMANDA

Como tesis de defensa, el apoderado del Instituto Nacional de Vias adujo que su
representado actudé de acuerdo con las disposiciones legales y los pliegos de
condiciones, y en respeto al principio de igualdad respecto de los proponentes de la
licitacion No. LP-SGT-SRN-017 de 2011. De otra parte, propuso las excepciones de
() inexistencia de violacion del numeral 4.3.1. del pliego de condiciones; (i) No
confundir un contrato de servicio con uno de gestion de servicios publicos de acuerdo
con las normas contractuales espariolas; y (iii) genérica.

El Curador Ad Litem de la firma Deco Vial SL Surcursal Colombia, vinculada en
calidad de litisconsorte necesario, sefialdé que la parte demandante no cumpli
con las condiciones de participacion pactadas en el proceso licitatorio, conforme
al pliego de condiciones y los postulados de las legislaciones colombiana y
espafiola.

El Consorcio YIS Sefalizaciones (Imatic Ingenieria Ltda. — Yesid Ferreira —
Santander Mafioly) no contesto la demanda.

V. SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA

Mediante Sentencia de 13 de octubre de 2017, la Juez 63 Administrativa de Bogota
declaro probada de oficio la excepcion de caducidad de la accién y, en consecuencia,
nego las pretensiones de la demanda. Textualmente, la parte resolutiva fue la
siguiente:

‘PRIMERO: DECLARAR de oficio probada la excepcion de caducidad de la
accion, conforme a lo expuesto en la parte considerativa de la presente
providencia.

SEGUNDO: En consecuencia, NEGAR las pretensiones de la demanda.

TERCERO: Sin condena en costas.

! Folios 141 a 152, cuaderno principal.
2 Folios 462 a 466, cuaderno principal.
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CUARTO: Liquidar los gastos procesales y devolver a la parte actora el remanente
del valor consignado como gastos ordinarios del proceso, si existiere. En firme
esta providencia archivese el expediente, previas las anotaciones secretariales de
rigor”

Inicialmente, la Juez sefald que en aplicaciébn del principio iura novit curia,
correspondia adecuar la demanda a la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho.

Continu6 sefialando que la parte demandante pretendia la nulidad de la Resolucion
No. 04064 de 11 de agosto de 2011, mediante la cual se adjudicé la licitacion publica
No. LP-SGT-SRN-017 de 2011, acto administrativo de naturaleza precontractual que
conforme a lo establecido en el articulo 87 del C.C.A. debia demandarse dentro de
los 30 dias siguientes a su comunicacion.

Asimismo, la Juez destaco el cumplimiento del requisito de conciliacion extrajudicial
y el caracter indisponible e irrenunciable de la caducidad.

Especificamente explico que en el caso estaba probado que la demanda se habia
interpuesto fuera del término de caducidad, debido a que la Resolucion No. 04064,
fue notificada el 16 de agosto de 2011, de manera que el plazo empezaba a contarse
desde el 17 de agosto de 2011, por lo que debio instaurarse a mas tardar el 27 de
septiembre de 2011, sin embargo, fue presentada el 12 de marzo de 2012, y no
puede tenerse en cuenta la solicitud de conciliacion como suspension de dicho
término, toda vez que fue radicada luego de su vencimiento, el 14 de diciembre de
2011.

V. DEL RECURSO DE APELACION

El apoderado de la parte demandante impugnoé la decision de primera instancia,
porque considera que la demanda se interpuso oportunamente, por las siguientes
razones:

> Considerd que la Juez de primera instancia no tuvo en cuenta que la
demanda incluye la pretension declarar la nulidad de los contratos
celebrados como consecuencia de la adjudicacion de los médulos Nos. 2
y 4 de la Licitacién Publica nimero LP-SGP-SRN-017-2011. A su juicio, tal
omision es constitutiva de un error de hecho.

> Sefiald que la disposicion aplicable para efectos de contar el término de
caducidad de la accion era el numeral 10 del articulo 136 del C.C.A.,
puesto que se acumularon pretensiones de nulidad de los contratos
celebrados y del acto previo de adjudicacién. Por lo que la sentencia de
primera instancia incurrié en un error in judicando.
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> Trajo a colacién la Sentencia C — 712 de 6 de julio de 2005, al respecto de
la constitucionalidad del articulo 32 de la Ley 446 de 1998, en la que
dispuso modular la aplicacion de esta disposicion, con el fin de que se
aceptara que era procedente solicitar la nulidad del acto de adjudicacién
y, COMo consecuencia, la nulidad del contrato, sin que se entendiera que
se configuraba una acumulacion indebida de pretensiones, y que en esos
casos la accién contractual debia instaurarse dentro de los dos afios
sefialados en el articulo 136 del C.C.A. para las acciones contractuales.

> Adujo que la Juez de primera instancia no podia negar las pretensiones de
la demanda con sustento en la declarada excepcion de caducidad, porque
dicha decision le impedia emitir un pronunciamiento de fondo, de acuerdo
con lo que se interpreta de los articulos 187 del C.P.A.C.A., 97 y 99 del
C.P.C. Luego, el apoderado argumento6 que en la sentencia impugnada se
viol6 el principio por el cual se exige motivar la sentencia, consignado en
los articulos 280 y 281 del C.G.P.

> Puso de presente que estd demostrada la ilegalidad del acto de
adjudicacion y de los contratos demandados, y que la decision de primera
instancia obedece a una “manifiesta parcialidad que suele afectar
jurisdiccion administrativa a favor de los intereses de las entidades
publicas...”.

> Enfatiz6 en que apelaba el numeral segundo de la sentencia impugnada
gue nego las pretensiones de la demanda, por (a) falta de motivacion, ante
la ausencia de consideraciones de fondo sobre las pretensiones de la
demanda, y (b) falta de competencia, porque la declaratoria de caducidad
de la accion conducia a una sentencia inhibitoria.

> Finalmente, solicito revocar la decision del numeral tercero de la sentencia
impugnada y, en su lugar, condenar en costas a la parte demandada, por
violacion de la ley de contratacion estatal, reconociendo los gastos en que
ha incurrido la parte demandante para adelantar el proceso judicial.

VI. ALEGATOS DE CONCLUSION EN SEGUNDA INSTANCIA

La apoderada del Instituto Nacional de Vias solicité confirmar la sentencia
impugnada, puesto que las pretensiones eran propias de la accién de nulidad y
restablecimiento, particularmente de la solicitud de nulidad de un acto administrativo
precontractual, tal y como lo habia aclarado el A — quo a través de la adecuacién de
la accion en aplicacién del principio iura novit curia.
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El apoderado de la parte demandante reiter6 los argumentos expuestos en la
demanda y el recurso de apelacion, relativos a:

- Laimpugnacion de la declaracion de caducidad de la accién

- La impugnacién de la declaracién de no prosperidad de las pretensiones de
la demanda.

- Laimpugnacioén de la negativa frente a la condena en costas.

VIl. CONSIDERACIONES

7.1. PROBLEMA JURIDICO

Conforme los especificos argumentos expuestos en el recurso de apelacion, la Sala
debe establecer si procede revocar la decision de primera instancia que declaré
probada la excepcion de caducidad y, consecuencialmente, nego las pretensiones
de la demanda, teniendo en cuenta que (i) la parte demandante no solo pretende la
nulidad de la Resolucion No. 4064 del 16 de agosto de 2011, mediante la cual se
adjudico la licitacion publica nimero LP-SGP-SRN-017-2011, sino también la nulidad
de los contratos celebrados en virtud de dicha adjudicacion y (ii) porque el Juez de
primera instancia sefialé que procedia negar las pretensiones de la demanda, sin
exponer motivacion adicional, desconociendo que la declaratoria de caducidad
conduce a una sentencia inhibitoria.

7.2. TESIS DE LA SALA

Debe modificarse la parte resolutiva de la sentencia de primera instancia, porque en
efecto no procedia negar las pretensiones de la demanda, sino declarar la inhibicion
para pronunciarse sobre las pretensiones, ante la configurada excepcién de
caducidad de las pretensiones de nulidad y restablecimiento del derecho del acto
administrativo de adjudicacion, y la imposibilidad de emitir un pronunciamiento al
respecto de las pretensiones de nulidad de los contratos.

Sin embargo, la Sala coincide en la decision de declarar probada la excepcion de
caducidad de la accién respecto de las pretensiones de nulidad y restablecimiento
del derecho del acto administrativo de adjudicacién, puesto que esta debia
interponerse dentro de los 30 dias siguientes a su notificacion, de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 87 del C.C.A.

De otra parte, como la pretensiéon de nulidad de los contratos estatales esta
cimentada en la pretension caducada de nulidad del acto administrativo de




Radicado: 11001333172220120003702

Demandante: MANTENIMIENTO Y SEGURIDAD VIAL LTDA y TEVA SENAL S.A.
Demandado: INVIAS Y OTROS

Sentencia de segunda instancia

adjudicacion, no procede su estudio ante la imposibilidad de demostrar la causal de
nulidad sin desvirtuar la legalidad de dicho acto administrativo.

7.3. CASO CONCRETO

La Union Temporal Mantenimiento y Seguridad Vial S.A.S. y Teva Sefial S.A.
presentd demanda en contra del Instituto Nacional de Vias, Deco Vial SL Sucursal
Colombia y el Consorcio Yis Sefializaciones, a través de la accion contractual, sin
embargo, de las pretensiones sefaladas se deduce una acumulacién de la accion
de nulidad y restablecimiento del derecho, respecto de la Resolucion numero 4064
del 16 de agosto de 2011 en lo relativo a la adjudicacién de los mddulos 2 y 4,
expedida por el sefior Secretario General Técnico del INVIAS para adjudicar la
licitacién Publica nimero LP-SGP-SRN-017-2011, y de controversia contractual
en cuanto a la nulidad de los contratos celebrados como consecuencia de la
adjudicacion de los modulos 2 y 4 de dicha licitacion.

Lo anterior, conduce a apartarse de la posicion de la Juez de primera instancia
relativa a que Unicamente procedia adecuar la demanda a la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho, para en su lugar partir del hecho de que se presentaron
pretensiones correspondientes a dos acciones y, en este sentido, la caducidad debe
contabilizarse respecto de cada accion.

7.3.1. Caducidad de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho
respecto del acto de adjudicacion de los contratos.

En el segundo inciso del articulo 87 del Codigo Contencioso Administrativo, aplicable
para el presente caso, por la fecha de expedicion de la Resolucién 4064, se
establece lo siguiente:

“Los actos proferidos antes de la celebracion del contrato, con ocasion de la
actividad contractual, serdn demandables mediante las acciones de nulidad y de
nulidad y restablecimiento del derecho, segun el caso, dentro de los treinta (30)
dias siguientes a su comunicacion, notificacion o publicacion. La interposicién de
estas acciones no interrumpira el proceso licitatorio, ni la celebracién y ejecucion
del contrato”

De esta norma se extrae que es posible controvertir los actos previos a la celebracion
del contrato mediante la acciéon de nulidad y restablecimiento del derecho en un
término de caducidad especial de treinta (30) dias siguientes a la comunicacion,
notificacidén o publicacion del acto en cuestion.

A pesar de lo anterior, la parte demandante no interpuso la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho dentro del término legal de treinta (30) dias posteriores
a su notificacion, por lo cual ha operado la caducidad, como se pasa a exponer.
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La Resolucion No. 04064, mediante la cual se adjudico en audiencia publica la
licitacion No. LP-SGT-SRN-017-2011 fue proferida el 16 de agosto de 2011 y
notificada en estrados, con fundamento en lo dispuesto en el articulo 9 de la Ley
1150 de 20073

Contra la resolucion No. 04064 no procedia recurso, segun lo establece el paragrafo
1° del articulo 77 de la Ley 80 de 1993* Con base en lo anterior, los treinta (30) dias
habiles para que se configurara la caducidad de la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho contra la Resolucion No. 04064, comenzaron a contar
a partir del dia siguiente de su notificacion en estrados, el 17 de agosto 2011. En
consecuencia, el término maximo para interponer la accién vencié el 27 de
septiembre de 2011.

A pesar de lo anterior, solo hasta el 14 de diciembre de 2011 la parte demandante
presento solicitud de conciliacion extrajudicial contra la demandada, por lo cual no
se suspendio la caducidad de la accion pues ésta ya habia operado (folios 40 y 41,
cuaderno principal).

7.3.2. De laimposibilidad de estudiar la pretension de nulidad de los contratos,
cimentada en la pretension de nulidad y restablecimiento del derecho del acto
mediante el cual fueron adjudicado, cuando frente a esta ultima opero la
caducidad.

El apoderado de la parte demandante impugné la decision de primera instancia, por
considerar que desconocid la pretension relacionada con la nulidad de los contratos
celebrados en virtud de la adjudicacion de la Licitacion Pablica LP-SGP-SRN-017-
2011.

Ahora, la demanda iba dirigida a interponer la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho, por lo cual se exigia su presentacion dentro de los 30 dias siguientes
a la notificacion del acto de adjudicacion, indistintamente de que se hubiese
celebrado o no el contrato estatal adjudicado, pues de haberse celebrado, la Unica
variacion era la exigencia de que también debia demandarse su nulidad.

Con respecto a lo alegado por la parte demandante, en el sentido de que el
término de caducidad era el establecido en el literal €), numeral 10 del articulo
136 del CCA?® porque la accién interpuesta era la contractual, debe aclararse que,

3 Folios 35 a 39, cuaderno principal.

* PARAGRAFO 1o. <Ver Notas del Editor> El acto de adjudicacion no tendra recursos por la via
gubernativa. Este podrd impugnarse mediante el ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho, segun las reglas del Cédigo Contencioso administrativo.

® e) <Literal condicionalmente EXEQUIBLE> La nulidad absoluta del contrato podra ser alegada por
las partes contratantes, por el Ministerio Publico o cualquier persona interesada, dentro de los dos (2)
afos siguientes a su perfeccionamiento. Si el término de vigencia del contrato fuere superior a dos
(2) afos, el término de caducidad sera igual al de su vigencia, sin que en ninglin caso exceda de cinco
(5) aflos, contados a partir de su perfeccionamiento. En ejercicio de esta accién se dara estricto

8
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si bien la pretension de nulidad de los contratos correspondia a esta accion, no
implicaba que su inclusion revivia el término para ejercer la nulidad y el
restablecimiento del derecho frente al acto de adjudicacion.

De otra parte, en la apelacion se menciona la Sentencia C- 712 de 2005 de la Corte
Constitucional, para destacar la procedencia solicitar la nulidad del acto de
adjudicacion y como consecuencia la nulidad del contrato, sin que se presente una
acumulacién indebida de pretensiones, y que en esos casos la accién contractual
debia instaurarse dentro de los dos afios sefialados en el articulo 136 del C.C.A.
para las acciones contractuales.

El problema juridico resuelto por la Corte Constitucional en Sentencia C — 712 de
2005 estuvo limitado a determinar si el hecho de que con la celebracion del contrato
cesara la posibilidad de demandar los actos precontractuales por la via del
contencioso de nulidad, implicaba una vulneracién del derecho constitucional al
debido proceso en la medida en que los interesados no tenian la posibilidad de
conocer con certeza cuando se habria de celebrar el contrato, y por ende hasta
cuando tenian derecho a interponer las acciones de nulidad o nulidad vy
restablecimiento del derecho contra tales actos.

Sin embargo, en la Sentencia C — 712 de 2005 se menciona especificamente la
posibilidad de acumular las pretensiones de nulidad del acto de adjudicacion y como
consecuencia, la nulidad del contrato, a través de la accion contractual, cuando
vencio el término para presentar la accion de nulidad y restablecimiento del derecho:

“De esta manera, ha de resaltarse para efectos del presente proceso que en
la sentencia que se cita [C-1048/01], la Corte dej6 en claro que la posibilidad
de demandar los actos administrativos precontractuales por via de las acciones
de nulidad o nulidad y restablecimiento cesa a partir de la celebracién del
contrato estatal respectivo, y que cuando tal celebracién ocurre antes de que
se hayan vencido los treinta dias que otorga la norma como término de
caducidad, opera como una causal de extincién anticipada del término para
hacer uso de las referidas acciones. Esta misma postura ha sido adoptada con
posterioridad por el Consejo de Estado. Por ejemplo, en providencia de la
Seccion Tercera del trece de diciembre de 2001, estableci6 dicha Corporacion:

“El inciso segundo del articulo 87 del C.C.A. modificado por el articulo 32 de la
Ley 446 de 1998, establecié una innovacion considerable en materia de
caducidad de las acciones en contra de los actos previos a la celebracién del
contrato, en tanto los sustrajo de la aplicaciéon general del plazo de caducidad

cumplimiento al articulo 22 de la Ley "por la cual se adoptan como legislacién permanente algunas
normas del Decreto 2651 de 1991, se modifican algunas del Codigo de Procedimiento Civil, se
derogan otras de la Ley 23 de 1991 y del Decreto 2279 de 1989, se modifican y expiden normas del
Cddigo Contencioso Administrativo y se dictan otras disposiciones sobre descongestion, eficiencia y
acceso a la justicia”.
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de cuatro meses previsto en el art. 136 del C.C.A. para la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho, ya que sélo podran impugnarse dentro del
término especial de los 30 dias, siguientes a su comunicacioén, notificacion o
publicacion, segun el caso, cualquiera sea la accion que se escoja. De la misma
manera, debe entenderse modificado por la preceptiva anterior el paragrafo 1°
del art. 77 de la ley 80 de 1993, en tanto la impugnaciéon del acto de
adjudicacion debe ejercerse dentro del término especial sefialado por el art. 87
del C.C.A. y no en el general previsto por el art. 136; asi mismo sufrio
modificaciones lo estipulado en el paragrafo segundo, pues aquello de que
‘para el gjercicio de las acciones contra los actos administrativos de la actividad
contractual no es necesario demandar el contrato que los origina’, debe ahora
armonizarse con lo dispuesto en el inciso segundo del art. 87, en cuanto en
algunos casos si sera necesario demandar la nulidad del contrato. Como la
norma lo indica, los actos previos a la celebracién del contrato seran
susceptibles de las acciones de nulidad y nulidad y restablecimiento del
derecho las cuales caducaran en un término de treinta dias a partir de su
comunicacion, notificacidon o publicacién. De ahi que pueda afirmarse que
cualquier persona dentro de ese plazo y en interés de legalidad puede
demandar la nulidad de cualquiera de los actos previos a la celebracién del
contrato, incluido el acto de adjudicacion. Y a través de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho y en el mismo término, sélo las personas
interesadas o con interés juridico directo. Ahora bien, cuando la norma sefiala
que ‘una vez celebrado éste, (se refiere al contrato), la ilegalidad de los actos
previos solamente podra invocarse como fundamento de nulidad absoluta del
contrato’, haya que entender que una vez celebrado el contrato ya no se podra
instaurar esas acciones en forma separada o independiente y la ilegalidad de
tales actos sélo podra alegarse como fundamento de la nulidad absoluta del
contrato. Dicho de otra manera, podra pedirse o bien la nulidad del contrato por
ilegalidad del acto de adjudicacién o la nulidad del acto de adjudicacién vy
como _consecuencia la del contrato, sin_gue pueda en esta hipotesis
hablarse de unaacumulacion indebida de pretensiones y en ambos casos
la accién principal seré la nulidad del contrato, o sea la de controversias
contractuales prevista en el art. 87 citado”.

No obstante, la posicibn mayoritaria de esta Sala ha sido sefialar que es imposible
abordar la pretension de nulidad absoluta de un contrato estatal, cimentada en la
nulidad y restablecimiento del derecho presentada respecto del acto de adjudicacion
sobre la cual oper¢ la caducidad de la accion, incluso apartandose de las Sentencias
C-1048/01 y C-712/05 de la Corte Constitucional y otros pronunciamientos del
Consejo de Estado. Al respecto, se cita en extenso un precedente dictado en un caso
ocurrido en vigencia del Cédigo Contencioso Administrativo:

“A renglon seguido, dicha norma establece que [articulo 87 CCA], una vez
celebrado el contrato, la ilegalidad de los actos previos solamente puede
invocarse como fundamento de la nulidad absoluta del contrato. Ello implica
que se acumulen pretensiones de nulidad y restablecimiento del derecho
y de controversias contractuales.
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Sobre este ultimo aparte de la norma, la Corte Constitucional se pronunci6 en
sentencias C-1048/01 y C-712/05 y el Consejo de Estado®, en un caso similar,
sefalo:

“La presente demanda se instaur6 el 14 de agosto de 2007, en ejercicio de la
accion contractual, con el proposito de obtener la declaratoria de nulidad de la
Resolucion No. 6261 del 29 de marzo de 2007, mediante la cual el Senado de
la Republica adjudicoé la Licitacion Pablica No. 001 a Aviatur S.A., asi como la
nulidad absoluta del Contrato No. 138, celebrado en esa misma fecha entre el
Senado de la Repulblica y Aviatur S.A., como resultado del referido
procedimiento de seleccién y la consecuente pérdida de la utilidad derivada del
hecho de no habérsele adjudicado el contrato.

Sobre el tema de la procedencia y de la oportunidad de la accién cuando se
pretende la nulidad de actos previos expedidos con ocasion de la actividad
contractual, esta Subseccién se ha pronunciado’ en punto a los distintos
supuestos facticos que pueden presentarse en relacién con su marco temporal
y las consecuencias que, en relacion con las aspiraciones econémicas, se
derivan en cada caso.

Uno de los supuestos facticos que puede tener cabida es el que, en efecto,
concurre en la presente causa en el que la accion contractual instaurada en
busqueda de la nulidad del acto de adjudicacion de la Licitacién y la del contrato
de prestacion de servicios celebrado a consecuencia de esa decision, se ejercio
luego de vencerse el término de los 30 dias siguientes a la notificacion del
demandado acto y luego de haberse celebrado el referido contrato.

Esta circunstancia conduce a que las Unicas pretensiones que podran
resolverse seran aquellas encaminadas a obtener la nulidad tanto del acto
administrativo de adjudicacién, como del contrato que de alli se deriva, dado
que no resulta posible ventilar las pretensiones indemnizatorias
deprecadas por el demandante, en atencidon a que la accidn no se ejercié
dentro de los treinta (30) dias siguientes a la notificacion del acto de
adjudicacion”,

Sin embargo, esta Sala ha disentido de tal postura, por las razones que ahora
pasan a exponerses.

6 CONSEJO DE ESTADO. SECCION TERCERA. SUBSECCION A. Consejera ponente: MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO. Bogotd, D.C., veintisiete
(27) de abril de dos mil dieciséis (2016). Radicacion nimero: 25000-23-26-000-2007-00466-01(47085)

7 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Subseccion A, 29 de enero de 2014, expediente: 30.250, C.P. Mauricio Fajardo Gdmez.

“La tercera hipétesis correspondera a los eventos en los cuales la entidad estatal y el adjudicatario proceden a celebrar el contrato estatal antes
de que expire el término de los 30 dias siguientes a la notificacion, comunicacidn o publicacion del acto de adjudicacion, segln fuere el caso, sin
que para esa fecha el proponente vencido hubiere ejercido la correspondiente accidn de nulidad y restablecimiento del derecho en contra del acto
previo, situacion que si bien determina que el interesado ya no podra ejercer la mencionada accion de nulidad y restablecimiento del derecho, la
ley expresamente le dejo abierta la opcidn para ejercer validamente la accién contractual, dentro de la cual debera pretender la nulidad del
contrato estatal y la declaratoria de ilegalidad de los actos previos’, pretension que —segun ya se indico— incluso servira de fundamento para que
prospere aquella de nulidad del contrato, con la anotacién de que en estos casos y siempre que la accion contractual se ejerza dentro del
mencionado término de 30 dias, el interesado también estard legitimado para solicitar el restablecimiento de los derechos que le fueron
desconocidos como resultado de la indebida adjudicacion, puesto que resultaria ildgico y contrario a los mas elementales conceptos de justicia y
de equidad, que se asumiere que dicho interesado no pudiere ya formular pretensiones econémicas o resarcitorias dentro de la accidn contractual
que serd la Unica que en este caso tendra a su disposicion, aunque la ejerza dentro del plazo que inicialmente se le fijo para la accién de nulidad
y restablecimiento del derecho cuya desaparicidn sobrevino por razén de la celebracién del correspondiente contrato estatal”.

8 Tribunal Administrativo de Cundinamarca. Seccion Tercera. Subseccion C. Magistrada Ponente: Maria Cristina Quintero Facundo. Providencia
del 8 de agosto de 2019. Radicado: 25000-23-36-000-2019-00241-00.
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En primer lugar, en el marco del CCA, cuando se persigue la nulidad del acto
administrativo de adjudicacion, pero ya se ha celebrado el correspondiente
contrato estatal, debia demandarse también la nulidad del contrato estatal. Ello
quiere decir que se acumulaban las pretensiones de nulidad y restablecimiento
del derecho y de controversias contractuales.

En segundo lugar, y como es natural, habiendo pretensiones correspondientes
a dos acciones, i) la de nulidad y restablecimiento del derecho para la
pretension de nulidad del acto administrativo de adjudicacién y la
correspondiente indemnizacion; y ii) la de controversias contractuales para la
pretension de nulidad del contrato estatal, la caducidad debe contabilizarse
respecto de cada accion.

Asi, la caducidad de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho era de
30 dias habiles contados a partir de la ejecutoria del acto administrativo de
adjudicacion y la caducidad de la accion de controversias contractuales,
cuando se perseguia la nulidad absoluta del contrato estatal era de 2 afios
contados a partir de su perfeccionamiento, si el término de vigencia del contrato
era superior a 2 afios, el término de caducidad era igual al de su vigencia, sin
gue en ningun caso excediera de 5 afios, contados a partir de su
perfeccionamiento.

En tercer lugar, y descendiendo al caso en concreto, se tiene que el acto de
adjudicacion cuya nulidad se persigue se profirid el 19 de agosto de 2009 (1.1),
aunque no obra constancia de ejecutoria o de la fecha de notificacion al
demandante, lo cierto es que hay plena certeza de que para el 24 de agosto de
2009 el accionante ya conocia del acto administrativo porque en esa fecha
presentd escrito ante la entidad demandada solicitando la revocatoria de tal
acto (1.2). Entonces, era a partir del 24 de agosto de 2009 que el accionante
tenia 30 dias habiles para presentar la correspondiente demanda. Sin embargo,
la misma sélo se presento6 hasta el 11 de octubre de 2011, esto es, de manera
extemporanea.

Habiendo caducidad de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho
respecto a la pretension de nulidad del acto administrativo de adjudicacion y
las pretensiones indemnizatorias, corresponde aclarar dos cosas. Por una
parte, sefialar que en_el marco del CCA no_era posible adecuar las
acciones, por lo que no es admisible gue en etapa de sentencia y en un
proceso que se desarrolla alaluz del CCA se hable de adecuar la accidn
a la de nulidad simple para Unicamente estudiar la nulidad del acto
administrativo de adjudicacion.

Por otra parte, corresponde aclarar que, habiendo caducidad de la accién de
nulidad y restablecimiento del derecho, Unicamente queda el estudio de la
accién de controversias contractuales respecto a la pretension de nulidad
absoluta del contrato estatal. Sin_embargo, ello no procede en tanto el
sustento de esta Ultima pretensidn es, precisamente, la nulidad del acto
administrativo de adjudicaciéon y no habiéndose desvirtuado la ilegalidad

12




Radicado: 11001333172220120003702

Demandante: MANTENIMIENTO Y SEGURIDAD VIAL LTDA y TEVA SENAL S.A.
Demandado: INVIAS Y OTROS

Sentencia de segunda instancia

del acto administrativo, no se demostré la causal de nulidad absoluta del
contrato estatal ™.

De acuerdo con el precedente horizontal citado, la Sala se ha separado de la
interpretacion conforme a la cual Unicamente se entiende que opera la caducidad de
la accion frente a las pretensiones indemnizatorias derivadas de la nulidad del acto
de adjudicacion, cuando no se interpone dentro de los 30 dias siguientes a su
notificacion, para sefialar que en caso de que la pretension de nulidad del contrato
esté cimentada en la nulidad y restablecimiento del acto de adjudicacion, se exige
gue esta ultima se hubiese presentado oportunamente, pues de lo contrario no es
posible emitir pronunciamiento frente a la pretension anulatoria del contrato, teniendo
en cuenta que: (i) bajo el esquema del Codigo Contencioso Administrativo, en etapa
de sentencia, no es posible adecuar la accion a la de nulidad simple del acto de
adjudicacion, y (i) si opero la caducidad de la accion de nulidad y restablecimiento
del acto de adjudicacion, no es juridicamente posible demostrar la causal de nulidad
absoluta del contrato.

De este modo, segun criterio acogido por la Sala mayoritaria en pronunciamientos
anteriores, no prospera la pretension de nulidad de los contratos porque esta
ligada a la pretension nulidad y restablecimiento del derecho de los actos de
adjudicacion, instaurada extemporaneamente, y no se alega motivo distinto para
la nulidad de los contratos.

7.3.3. Sobre la negativa de las pretensiones fundada en la declaratoria de la
excepcion de caducidad.

Las decisiones judiciales inhibitorias son aquellas que, por diversas causas, ponen
fin a una etapa procesal sin decidir de fondo el asunto que se le plantea al juez, es
decir, sin adoptar resolucién de mérito'°,

En nuestro ordenamiento juridico, las sentencias inhibitorias son excepcionalisimas
porque los jueces tienen la obligacion de adoptar decisiones de fondo en los asuntos
materia de proceso y solo en determinados casos, en los que exista plena certeza
de que no hay otra alternativa, procede la inhibicion?:.

9 Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera, Subseccién C, Sentencia de 15 de
octubre de 2020, Radicado: 25000-23-26-000-2011-01080-01, Magistrado José Elver Mufioz Barrera.
En el mismo sentido Sentencia de 15 de octubre de 2020, Rad. No. 11001-33-31-033-2011-00139-
01, M.P. José Elver Mufioz Barrera.

10 Corte Constitucional, Sentencia C- 258 de 2008.

11 Corte Constitucional. Sentencia T — 713 de 2013: “De lo anterior se desprende que, en principio,
las decisiones inhibitorias no tienen cabida dentro del ordenamiento juridico colombiano, pues impiden
la garantia de los derechos fundamentales al debido proceso y de acceso a la administracion de
justicia, por cuanto no resuelven de fondo la controversia por la cual el ciudadano acudié a la
jurisdiccion, prolongando con ello la incertidumbre sobre el derecho subjetivo alegado.
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Cuando un litigio se define declarando probada de oficio la excepcion de caducidad
de la accion, logicamente no se discute el fondo del asunto, por incumplimiento de
un presupuesto procesal de la accion, en este sentido, técnicamente la
consecuencia es una decision inhibitoria y no la negativa de las pretensiones de la
demanda, porque no hubo un pronunciamiento sobre los extremos de la litis, pese a
que en el plano material la imposibilidad de emitir pronunciamiento de mérito se
traduzca en que no salen adelante las pretensiones.

La imprecisién técnica del Juez de primera instancia en cuanto a negar las
pretensiones de la demanda como consecuencia de encontrar probada la excepcién
de caducidad no implicé el desconocimiento del deber de motivar las sentencias,
porque de la interpretacion de la decisién se entiende que estuvo fundada en la
declaratoria de caducidad, cuyo fundamento expuso con amplitud.

En este sentido, procede modificar la parte resolutiva, para en su lugar, declarar
probada excepcion de caducidad de la accion y, en consecuencia, la inhibicion de la
Sala de proferir un pronunciamiento de fondo sobre las pretensiones de la demanda.

Finalmente, se destaca que la decision de declarar probada la excepcion de
caducidad, de ninguna manera representa un juicio parcial a favor de la entidad
publica demandada, sino la aplicacion del término de caducidad establecido en la
ley procesal de orden publico, con el objeto de lograr la estabilidad de las situaciones
juridicas y en aplicacion del principio de la prevalencia del interés general y
seguridad juridica.

Asi, los términos para presentar cada demanda se encuentran establecidos en
normas de orden publico, de obligatorio cumplimiento, por lo que la caducidad opera
de pleno derecho, es decir, que se configura con el solo pasar del tiempo y por lo
tanto el juez puede y debe decretarla, aun de oficio, cuando la encuentre probada.

No obstante, la Corte manifesté que dicha afirmacion no podia ser absoluta, considerando asi la
posibilidad de que existan fallos inhibitorios en “casos extremos”, cuando quiera que se establezca
con plena seguridad que el juez no tiene otra alternativa. Segun lo indicado por esta Corporacion, lo
anterior debe corresponder “‘a una excepciéon fundada en motivos ciertos que puedan ser
corroborados en los que se funde objetiva y plenamente la negativa de resolucién sustancial”, pues
de lo contrario, como ya se expreso, constituiria una forma de obstruir a las personas el acceso a la
administracion justicia y, en consecuencia, la incursion por parte del juez en uno de los defectos
sefialado por la jurisprudencia para que proceda la accién de tutela”.
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El Consejo de Estado'? y la Corte Constitucional*® han sido enfaticos al sefialar que
la caducidad de la accién impide formular ante la jurisdiccion las pretensiones
respecto de las cuales ha vencido el término que el legislador ha establecido para la
presentacion oportuna de la demanda, en tanto que las normas de caducidad se
fundan en el interés de que los litigios no persistan en el tiempo, en desmedro de la
convivencia pacifica y que las entidades publicas puedan definir las gestiones y las
politicas estatales en la materia, sin aguardar indefinidamente la solucién de
controversias que podrian impedir su adopcion y ejecucion?4.

En este sentido, la Sala Plena de Consejo de Estado ha sefialado que la verificacion
de la caducidad es simple, pues el término ni se interrumpe ni se prorroga y es la ley
la que al sefialar el término y el momento de su iniciacién, indica el término final
invariable o dies fatalis. Por ende, para que se dé el fendmeno juridico de la
caducidad, so6lo bastan dos supuestos: el transcurso del tiempo y el no ejercicio de la
accion. Iniciado el término con la publicacion, notificacion o comunicacion, lo que
ocurra, de ahi en adelante no tiene virtualidad alguna para modificar el plazo
perentorio y de orden publico sefalado por la ley. ElI término se cumple
inexorablemente.®

De igual manera, recientemente, en sentencia dictada dentro del tramite del recurso
extraordinario de revision, el Consejo de Estado aclaro que “...los fallos inhibitorios
no reciben una proscripcion per se, pues cuando tramitado el proceso, el operador
advierte la carencia de un presupuesto procesal de la accion, aunque resulte penoso
haber consentido el discurrir de un proceso que no obtendra decision de fondo, ello
no puede cohonestar o justificar el saneamiento o permision de un craso defecto v,
con ello, justificar el proferimiento de una decision de fondo que resulta espuria y
contra derecho, dada la carencia de ese presupuesto material de la accion, como en
efecto, acontece con la operatividad de la caducidad™®.

12 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Consejero Ponente: Jaime Orlando Santofimio Gamboa.
Providencia de 8 de junio de 2016. Radicacion: 54067; Consejera Ponente: Stella Conto Diaz del
Castillo. Providencia de 31 de mayo de 2016. Radicacién: 54208; Providencia de 2 de mayo de 2016.
Radicacién 34682. Consejera Ponente: Marta Nubia Velasquez Rico. Providencia de 9 de marzo de
2016. Radicacion: 36643, entre otros.

13 Corte Constitucional. Sentencia C-565/00, Sentencia C-832/01, Sentencia C-644/11, Sentencia T-
342/16, Sentencia C-115/98, Sentencia T-075/14, Sentencia SU-659/15, Sentencia T-677/15,
Sentencia T-490/14.

14 Consejo de Estado. Seccién Tercera. Consejero Ponente: Jaime Orlando Santofimio Gamboa.
Providencia de 16 de mayo de 2016. Radicacion: 56842.

15 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Consejera Ponente: Doctora Dolly
Pedraza de Arenas, sentencia del 21 de noviembre 1.991.

16 CONSEJO DE ESTADO, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sala Cuarta Especial de

Decision, 1° de septiembre de dos mil veinte (2020), Rad. No. 11001-03-15-000-2020-00266-00, C.P.
LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ.
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7.4. CONDENA EN COSTAS

El articulo 171 del Cédigo Contencioso Administrativo contempla la condena en
costas Unicamente para la parte vencida en el proceso y teniendo en cuenta la
conducta asumida por las partes. Procede confirmar la decision de primera
instancia de no condenar en costas, porque no se evidencia temeridad o abuso de
las atribuciones o derechos procesales por las partes del proceso, conclusiéon que
se extiende al trdmite de segunda instancia, por lo que tampoco procede condenar
en costas en esta sentencia.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion
Tercera, - Subseccién “C”, administrando justicia en nombre de la Republica de
Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: MODIFICAR el numeral segundo de la Sentencia proferida el 13 de
octubre de 2017, por el Juzgado Sesenta y Tres (63) Administrativo del Circuito
Judicial de Bogota, el cual queda asi:

“SEGUNDO: En consecuencia, INHIBIRSE de emitir pronunciamiento de
fondo frente a las pretensiones de la demanda”

SEGUNDO: Confirmar en lo restante la sentencia impugnada.
TERCERQO: Sin condena en costas.

CUARTO: Por Secretaria, expidanse las copias de que trata el articulo 114 del
Caodigo General del Proceso.

QUINTO: Por Secretaria, una vez ejecutoriado este fallo, devolver al Juzgado de
origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
(Aprobado en sesion de la fecha. Sala No. 70)

(Firmado electrénicamente en Plataforma SAMAI)

FERNANDO IREGUI CAMELO
Magistrado

JOSE ELVER MUNOZ BARRERA  MARIA CRISTINA QUINTERO FACUNDO
Magistrado Magistrada

J.B.
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