LEGIS mo\

www.legismovil.com
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA - SUBSECCION A

Consejero ponente (E): HERNAN ANDRADE RINCON
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ACTOR: UNION TEMPORAL ENVIRONMENTAL STEREOCARTO
DEMANDADO: INSTITUTO GEOGRAFICO AGUSTIN CODAZZl Y OTROS
REFERENCIA: ACCION CONTRACTUAL - APELACION SENTENCIA

Conoce la Sala del recurso de apelaciéon interpuesto por la parte demandante,
contra la sentencia del tres (03) de diciembre de dos mil nueve (2009), dictada
por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca — Seccion Tercera — Subseccion

B, mediante la cual se dispuso:

“PRIMERO: NIEGANSE las suplicas de la demanda.

SEGUNDQO: Sin costas.”

ILANTECEDENTES

1. La demanda.

Mediante demanda presentada el 2 de agosto de 2006, en ejercicio de la
accién confractual, promovida por las sociedades STEREO CARTO S.L e
ENVIRONMENTAL INGENIEROS CONSULTORES LTDA., integrantes de la Unién
Temporal ENVIRONMENTAL STEREOCARTO, contra el INSTITUTO GEOGRAFICO
AGUSTIN CODAZZI vy las sociedades integrantes de la Unidn Temporal
CARTOGRAFIA BASICA COLOMBIA, conformada por GEOMAPA S.A. de C.V,
PACIFIC MAP EU y 3D COMP MAPPING LTDA., solicitaron las siguientes

declaraciones y condenas:
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“1.- Que se declare la nulidad del acto administrativo expedido por
el Director General del INSTITUTO GEOGRAFICO AGUSTIN CODAZZI -
IGAC, el 21 de noviembre de 2005 por el cual se adjudicd el lote
No. 2 de la Licitacion Pudblica No. 4 de 2005, cuyo objeto era
‘confratar el servicio para readlizar las actividades de fotocontrol,
clasificacion de campo, aerotriangulacion, restitucion vectorial y
digital, edicion y salidas finales, para la produccion de cartografia
bdsica vectorial y ortofotomapas a escala 1:2.000 de cabeceras
municipales’ y que consta en el Acta de Adjudicacion en
Audiencia Publica de la Licitacion No. 4 de 2.005 de fecha 17 y 21
de noviembre de 2005.

2.- Que como consecuencia de la anterior declaracion se decreta
la nulidad absoluta del contrato No. 1614 de 2 de diciembre de
2005 celebrado entre el INSTITUTO GEOGRAFICO AGUSTIN CODAZZI
y la UNION TEMPORAL CARTOGRAFIA BASICA DE COLOMBIA, cuyo
objeto es ‘contratar el servicio para realizar las actividades de
fotocontrol, clasificacion de campo, aerotriangulacion, restitucion
vectorial y digital, edicion y salidas finales, para la produccion de
carfografia bdsica vectorial y ortofotomapas a escala 1:2.000 de
cabeceras municipales’.

3.- Que como consecuencia de lo solicitado en los numerales
anteriores se declare que la mejor propuesta para el Lote No. 2 de
la Licitacion Publica No. 4 de 2005 fue la presentada por la Union
Temporal ENVIRONMENTAL STEREOCARTO y que esta Union
Temporal tenia derecho a que se le adjudicara el lote No. 2 de la
licitacion No. 4 de 2005 por parte del INSTITUTO GEOGRAFICO
AGUSTIN CODAZZl y a ejecutar el respectivo confrato.

4.- Que como consecuencia de las anteriores declaraciones y a
fitulo de restablecimiento del derecho, se condene al INSTITUTO
GEOGRAFICO AGUSTIN CODAZZI a pagar a las sociedades
ENVIRONMENTAL INGENIEROS CONSULTORES y STEREOCARTO S.L.,
miembros de la Union Temporal ENVIRONMENTAL SETEREOCARTO,
por concepto de los perjuicios materiales causados con la irregular
adjudicacion, la suma de SETECIENTOS CUARENTA Y SIETE MILLONES
TRESCIENTOS  TREINTA Y  SIETE  MIL  QUINIENTOS  PESOS
($747'337.500,00), valor de la utilidad que esperaban percibir en
caso de haberles sido adjudicado y haber podido ejecutar el
contrato al que legitimamente tenian derecho.

5.- La suma indicada en el numeral anterior se actualizarg,
aplicando los indices de precios al consumidor certificados por el
DANE, desde la fecha en que de conformidad con la ejecucion
contractual seria percibida por el proponente hasta la fecha de la
sentencia, de conformidad con los indices de precios al por mayor
certificados por el DANE y a las mismas se les aplicard una tasa de
interés moratorio equivalente al doble del interés bancario
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corriente  debidamente certificado por la Superintendencia
Bancaria, enfre las mismas fechas.

6.- Que como consecuencia de las anteriores declaraciones y a
fitulo de restablecimiento del derecho, se condene al INSTITUTO
GEOGRAFICO AGUSTIN CODAZZI a pagar a las sociedades
ENVIRONMENTAL STEREOCARTO S.A., Integrantes de Ila Union
Temporal ENVIRONMENTAL STEREOCARTO, el equivalente en pesos
de mil salarios minimos o la suma que el Honorable Tribunal valore
en equidad por concepto de los perjuicios materiales causados por
no haber podido ejecutar el contrato, con la consiguiente
imposibilidad de aumentar su capacidad en el RUP y su
experiencia.

7.- Que se condene al INSTITUTO GEOGRAFICO AGUSTIN CODAZZl a
pagar las costas procesales y agencias en derecho.

8.- Que se dé cumplimiento a la sentencia en los términos de los
articulos 176 y 177 del Codigo Contencioso Administrativo.”

2. Los hechos.

En el escrifo de demanda, en sintesis, la parte actora narrd los siguientes

hechos:

2.1. Mediante Resolucidon No. 0463 del 9 de agosto de 2005, el INSTITUTO
GEOGRAFICO AGUSTIN CODAZZI - IGAC, ordend la apertura de la Licitacion
No. 4 de 2005, cuyo objeto consistio en la seleccion de la oferta mas favorable
para coniratar el servicio “para readlizar las actividades de fotocontrol,
clasificacion de campo, aerotriangulacion, restitucion vectorial y digital,
edicion y salidas finales, para la produccion de cartografia bdsica vectorial y

ortofofomapas a escala 1:2.000 de cabeceras municipales”.

2.2. Al procedimiento licitatorio se presentaron cuatro oferentes, a saber: las
uniones temporales CARTOGRAFIA BASICA COLOMBIA, IGAC 2005, MERRICK -
PROCALCULOS PROSIS y ENVIRONMENTAL STEREOCARTO.

2.3. El 5 de septiembre se realizd la audiencia de aclaracion de pliegos en el
cual se trataron varios tfemas, entre ellos, el relativo al apostille de documentos

provenientes del exterior y a la oportunidad para aportarlos.
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2.4. Mediante adendo del 14 de septiembre de 2005 el IGAG precisd que las
ofertas presentadas en idioma diferente al espanol debian venir con la
correspondiente fraduccién, a excepcion de los catdlogos. Y en oficio
aclaratorio del dia siguiente advirti® que no serian tenidos en cuenta los
documentos necesarios para la comparacidon de las propuestas que no
estuvieran acompanados de su respectiva traduccidn y no estuvieran

apostillados.

2.5. Mediante Adendo del 20 de septiembre de 2005 el IGAG modifico la fecha
de cierre y enfrega de las ofertas y fijandola para el dia 13 de octubre de 2005

alas 10:00 a.m.

2.4. El 14 de octubre de 2005 se efectud la evaluacion de las propuestas.

2.7. Segun se indica en la demanda, la unidén temporal ENVIRONMENTAL
STEREOCARTO acreditdé en debida forma la experiencia requerida en el pliego
de condiciones, mediante la presentacidon de las certificaciones de los

contratos ejecutados, asi como la experiencia del personal ofrecido.

2.8. Mediante oficio No. 8002005EE13440 del 20 de octubre de 2005, el IGAC le
solicitd ala Unidn temporal demandante que allegara documento mediante el
cual se pudiera determinar el objeto social de la empresa STEREOCARTO S.L.,
asi como su duracién, ademds advirtid que el mismo debia venir apostillado.
Para lo anterior otorgd un plazo prudencial de tal forma que se aportara antes

del vencimiento del plazo para la adjudicacion.

2.9. La anterior solicitud fue atendida por la unién temporal ahora demandante
dentro del plazo otorgado, razdn por la cual la Oficina Juridica del IGAC en
memorando No. 80020051E17883 advirtid que la observacion habia sido
superada y por lo tanto la Union Temporal cumplia los requisitos exigidos en el

pliego de condiciones.
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2.10. Sin embargo al realizar la evaluacion técnica de las propuestas, la
Subdireccion de Geografia y Cartografia del IGAC no tuvo en cuenta las
certificaciones aportadas por la unidn  temporal ENVIRONMENTAL
STEREOCARTO respecto de contratos ejecutados con las siguientes enfidades:
Diputacién Foral del Avala, UTENS, Ministerio de Fomento, DELCAN y Gerencia
Regional de Catastro, por no cumplir con la indicacion de escala, ejecucion o

ambas.

2.11. Segun el libelo introductorio, la Subdireccion de Geografia y Cartografia
del IGAC redlizd la evaluacion de su oferta con base en documentos
aportados con la misma que, aunque estaban autenticados, carecian del sello
de apostille, de lo cual el demandante concluyd que en realidad para dicho
Instituto, para la comparacién objetiva de las propuestas y la asignacion de
puntajes bastaba con la informacion contenida en las certificaciones
aportadas con la oferta y que la ausencia de sello de apostile era una

formalidad que nada incidia en la seleccidn objetiva.

2.12. Redlizado el informe de evaluacion se otorgaron los siguientes puntajes,

respecto del Lote No. 2:

OFERENTE EXPERIENCIA Y RECURSO RECURSO PRECIO INCENTIVO PUNTAJE
CUMPLIMIENTO  (hasta HUMANO TECNICO (Hasta 30 COMPONENTE TOTAL
20 puntos) (Hasta 20 | (Hosta 20 | puntos) COLOMBIANO (Hasta 10
puntos) puntos) puntos)
UNION TEMPORAL 20 19.07 20 30 10 99,07

CARTOGRAFIA  IGAC
2005

UNION TEMPORAL | 20 18,45 20 28,45 10 96,90
CARTOGRAFIA BASICA

COLOMBIA

UNION TEMPORAL | 20 18 17,5 30 6,39 91,89
ENVIRONMENT

STEREOCARTO

UNION TEMPORAL | O 18 20 28,79 7,20 73,99

MERRICK
PROCALCULO PROSIS

2.13. Como respuesta a las observaciones formuladas por los oferentes a la
propuesta de la Unidn temporal ENVIRONMENTAL STEREOCARTO, el Subdirector

de Cartografia y Geografia del Instituto senald que algunas certificaciones de
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experiencia y cumplimiento aportadas en la propuesta de esa unidon temporal
no habian cumplido el requisito de apostille y, por lo tanto, no podrian ser
tenidas en cuenta para el puntaje del factor de experiencia y cumplimiento, lo

que cual se reflejaria en la calificacion final.

2.14. Afirma, también, que el IGAC no tuvo en cuenta la experiencia del sefor
Jairo Martinez ofrecido como parte del personal de la unidon temporal
demandante, por considerar que no se demostrdé que se hubiere
desempenado como cdlificador del campo, cuando, segun el actor, ello se

extraia del contenido de la certificacion adjuntada.

2.15. Se consigna igualmente en la demanda que la entidad publica
desatendié injustificadamente las observaciones formuladas frente a la
adjudicataria union temporal Cartografia Bdsica Colombia, por cuanto sus
infegrantes certificaban experiencia de su personal que abarcaba periodos
incluso mayores al momento en que la respectiva sociedad fue inscrita en el

registro mercantil.

2.16. Luego de las observaciones, el Instituto presentd los nuevos cuadros de

evaluacién para adjudicar la licitacion respecto del lote 2, con las siguientes

variaciones:
OFERENTE EXPERIENCIA Y RECURSO RECURSO PRECIO INCENTIVO PUNTAJE
CUMPLIMIENTO (hasta HUMANO TECNICO (Hasta 30 COMPONENTE TOTAL
20 puntos) (Hasta 20 (Hasta 20 | puntos) COLOMBIANO (Hasta 10
puntos) puntos) puntos)
UNION TEMPORAL 20 18,75 20 30 10 98,75
CARTOGRAFIA  IGAC
2005
UNION TEMPORAL 11,01 17.42 20 28,45 9.83 86,71
CARTOGRAFIA BASICA
COLOMBIA
UNION TEMPORAL 2,81 18,96 17.5 30 6,56 75,83
ENVIRONMENT
STEREOCARTO
UNION TEMPORAL 0 171 20 28,79 7.21 731
MERRICK
PROCALCULO PROSIS
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2.17. Teniendo en consideracion que la Unidon Temporal Cartografia IGAC 2005
ocupo el primer orden de elegibilidad, tanto en el caso del lote 1 como el 2,
dando aplicacion al contenido de los adendos 2 y 4, el IGAC adjudicdé la
licitacidon No. 4 respecto del lote 2 a la unidon temporal Cartografia Bdsica

Colombia por ocupar el segundo lugar.

2.18. Aduce el libelista que si el Instituto Geogrdafico AUGUSTIN CODAZZI hubiera
hecho la evaluaciéon de las propuestas de acuerdo a lo que ordena el Estatuto
de Contratacién y a lo dispuesto en el pliego de condiciones de la Licitacion
No. 4 de 2005, al Union Temporal ENVIRONMENTAL STEREOCARTO hubiera

resultado favorecida con la adjudicacion del lote No. 2.

3. Normas violadas y concepto de la violacion.

La parte actora adujo que la Resolucion por medio de la cual el Instituto
Geogrdfico Agustin Codazzi adjudico el lote No. 2 de la Licitacion No. 4 de
2005 a la Unidn Temporal CARTOGRAFIA BASICA COLOMBIA es
manifiestamente ilegal y fue proferida con falsa motivacion e infringiendo las
normas superiores en que debid fundarse. Agregd que con su expedicidn se
violo el pliego de condiciones, el numeral 2, 5 (literales a, b, d, e,), 7 y 8 del
articulo 24, numerales 2, 3 y 15 del articulo 25, numeral 6 del articulo 26, articulo
29 52 de la Ley 80 de 1993 y el pardgrafo del articulo 4 del Decreto 2170 de
2002.

Como sustento de lo anterior expuso:

a.- Los documentos apostillados se podian presentar antes de la adjudicacion.

Al respecto alegd que al no tener en cuenta y, en consecuencia, no asignar
puntaje al factor de la experiencia, bajo el argumento de que los documentos
presentados por la UT ENVIRONMENTAL STEREOCARTO para acreditarla no se
encontraban debidamente apostillados, el IGAC desconocid la normatividad

antes aludida, en la medida en que no tuvo en consideracidén que la ausencia
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de documentos no necesarios para la comparacion de las propuestas no

podia servir como titulo para su rechazo.

En este punto advirtid que en ninguna parte de los pliegos de condiciones de
la Licitacion No. 4 de 2005, se exigia especificamente que los documentos
provenientes del exterior con los que se pretendiera acreditar la experiencia en

conftratos similares, debian ser presentados apostillados en la oferta.

Agregd que la entidad en todo momento fue enfdtica en senalar que los
documentos no necesarios para la comparacion de las propuestas podian
adjuntarse hasta antes de la licitacion. En ese sentido advirtié que la
informacion requerida por la entidad, no solo fue allegada junto con la ofertq,
sino que ademds se adjuntaron las certificaciones que le servian de soporte, las
cuales si bien no se encontraban apostilladas, no por la falta de dicha
formalidad -que en todo caso se subsand antes de la audiencia de

adjudicacion-, podia reducirse su puntaje de calificacion.

Sobre el particular, textualmente sostuvo:

“En efecto, no se entiende como afirma el Institufo que para la
comparacion de las ofertas eran necesarias las certificaciones de la
experiencia apostilladas, cuando para la Subdireccion de Geografia y
Cartografia del Instituto fue perfectamente posible realizar la
comparacion de las ofertas con base en las certificaciones sin apostillar
y asignar el puntaje respectivo a ENVIRONMENTAL STEREOCARTO.

Si la subdireccion de Geografia y Cartografia pudo hacer la evaluacion
y elaborar los cuadros comparativos de las ofertas sCémo es posible
que la directora del Instituto afirme con posterioridad a esa evaluacion
que el sello de apostille era necesario para la comparacion de las
ofertas?

Lo que se requeria para poder comparar las ofertas era que se hubieran
anexado las certificaciones apostilladas o no, incluso que se hubiera
suministrado la informacidn necesaria sobre la experiencia, como lo
definid la Entidad en las aclaraciones a los pliegos y en respuestas varias.

Y obviamente se requeria que los mismos documentos sin mejorar o
modificar la oferta, fueran anexados antes de la adjudicacion, que fue
lo que hizo voluntariamente ENVIRONMENTAL STEREOCARTO el 18 de
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noviembre, ante Ila falta de requerimiento por parte de la
Administracion.”

b.- Falta de veracidad de la informacidn suministrada por la Unidn Temporal

Cartografia Bdsica Colombia.

Adujo que las certificaciones presentadas por ese proponente a fin de
acreditar la experiencia del personal propuesto y suscritas por PACIFIC MAP EU
no contenian informacién veridica, en cuanto hacian constar que los senores
Ana Milena Peréa, Carlos A. Peréa, Ménica A. Salom y Harry Gomez trabajaron
desde fechas anteriores a aquélla en que la empresa unipersonal que lo
certificaba hubiera sido inscrita en el registro mercantil. Lo mismo se predicaba
de las certificaciones sobre confratos celebrados con otras firmas tales como
SIGTECH LTDA. y TELEMEDICIONES.

En lo que atane a este punto precisdé que para el periodo certificado, la
empresa unipersonal aun no existia como persona juridica, pues tal calidad la
adquirié luego de su inscripcion en el registro mercantil, de tal suerte que las
certificaciones sobre experiencia emitidas respecto de periodos anteriores a

ese momento carecian de veracidad.

Para el demandante, esta circunstancia conducia a la descalificacion de la
propuesta presentada por la Unidén Temporal Cartografia Bdsica Colombia o,

por lo menos, a la improcedencia de asignarle puntagje.

En similares términos se refirié frente a las certificaciones expedidas por 3D COM
MAPPIN LTDA., otra de las sociedades integrante de |la UT adjudicataria, por
cuanto no obstante ser creada mediante escritura publica del 15 de diciembre
de 2000, solo fue registrada el 24 de enero de 2001, de tal forma que solo podia
cerfificar la experiencia de personal por servicios prestados con posterioridad a

esa fecha.
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Sostuvo ademdads que la aceptacion de estas certificaciones por parte del IGAC
contfrariaba la disposicion legal contenida en el articulo 116 del Estatuto
Mercantil de conformidad con la cual las sociedades no podrdn iniciar
actividades en desarrollo de la empresa social sin que se haga el registro

mercantil.

c.- La experiencia como asesor externo.

Finalmente adujo que el Instituto geogrdfico Agustin Codazzi privd a la Unidn
temporal demandante de un punto adicional en su calificacién, al no tener en
cuenta al operador Jairo Martinez respecto de quien la firma CEIPRO S.A.

certificaba que habia sido su asesor externo en clasificacion de campo.

En relacion con esta circunstancia senald el demandante que no era posible
que el IGAC afirmara que la certificacion aportada no indicaba que el senor
Martinez se hubiera desempenado como clasificador de Campo, cuando por
el contrario, el documento indicaba expresamente que el antes mencionado

“ha sido nuestro asesor externo en clasificacion de campo.”

4. Actuacion procesal.

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca — Seccidon Tercera — Subseccion B,
mediante providencia del 9 de febrero de 2007, admitié la demanda
ordenando noftificarla a la enfidad estatal contratante y a las sociedades
infegrantes de la unién temporal Cartografia Bdsica Colombia, adjudicataria
del confrato cuya nulidad se demanda, sociedad 3D Comp Mapping Ltda.,

Geomapa S.A. y Pacific Map EU.

Por auto del 4 de septiembre de 2007, se ordend la apertura del periodo

probatorio.
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5. Contestacion de la demanda

5.1. Geomapa S.A. de C.V., PACIFIC MAP EU y 3DCOMP MAPPING LTDA.,

integrantes de la Unién Temporal Cartografia Basica Colombia.

Las sociedades integrantes de la union temporal adjudicataria de La licitacion
No. 4 Lote 2, por conducto de apoderado debidamente constituido,

contestaron la demanda oportunamente.

En esa oportunidad, se opusieron a las pretensiones de la demanda por
considerar que el proceso licitatorio de la referencia respetd la estructura y
pardmetros de la Ley 80 de 1993. Advirtieron que en la escogencia del
contratista se olbservaron los principios que rigen la contratacion del Estado,
siendo la propuesta adjudicataria la mds favorable para los intereses del ente

publico.

Advirtid que la pretension dirigida a la declaratoria de nulidad del acto de
adjudicacion resultaba inepta, en cuanto no era posible pretender la nulidad
absoluta de un acto administrativo que en su estructura contemplaba la
adjudicacion de dos oferentes distintos, esto es la adjudicacién del Lote 1 a la
Union Temporal Cartografia IGAC 2005 y el Lote 2 a la unidn temporal
Cartografia Basica Colombia. En ese sentido, estimaron que el demandante en
realidad solo perseguia la nulidad parcial del acto, lo cual no resultaba

juridicamente posible.

En cuanto a la solitud de nulidad del contrato celebrado como consecuencia
de la adjudicacion, advirtieron que el negocio juridico se habia ejecutado en
su totalidad, lo que demostraba que el contratista habia cumplido los deberes

de ejecucién oportuna e idénea del contrato.

En relacién con los hechos de la demanda sostuvieron que el tema relativo all
apostile afectdé a todos los oferentes, incluido el favorecido con la
adjudicacién, circunstancia que imponia concluir que el fratamiento fue

igualitario y que las respuestas del Instituto fueron contundentes respecto de
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este aspecto, de tal suerte que la afectaciéon se evidencid en el puntaje total
obtenido por dicha unién temporal a la que finalmente le otorgaron 11.01

puntos de los 20 posibles.

En lo atinente a la experiencia del senor JAIRO MARTINEZ RODRIGUEZ,
funcionario incluido dentro del personal ofrecido en la oferta presentada por el
demandante, observd que no era cierto que el mismo hubiese acreditado su
experiencia como clasificador de campo, sino como asesor externo en

clasificacién de campo.

Respecto a las observaciones formuladas por el demandante a la experiencia
certificada por la unién temporal adjudicataria, senald que el libelista
confundia dos fendmenos y consecuencias distintos. Advirtié que cuando una
sociedad se constituia legalmente mediante documento privado, nacia a la
vida juridica y formaba una persona juridica distinfa a los socios
individualmente considerados. En consecuencia, no era vdlido afiirmar que una
sociedad no existia sino hasta el momento de su inscripcidn el Registro
Mercantil, pues era claro que la matricula mercantil o registro mercantil eran
actos registrales cuya finalidad era informativa, pero que no impedia el previo
desarrollo de su objeto social. Siguiendo ese orden considerd que la compania
3D COMP MAPPING LTIDA., estaba habilitada legalmente para certificar
personal desde el momento de su constituciéon, tal y como lo interpretd el
IGAC.

Afiirmd que no era cierfo que la demandante, dentro de la etapa
precontractual, hubiera formulado observaciones a los contratos suscritos entre
PACIFIC MAP EU y TELEMEDICIONES.

Senald ademds que la mera existencia de la empresa unipersonal le permitia
ejercer su actividad y, por lo tanto, al ejercerla la empresa se enconfraba en
posibilidad de certificar lo realizado en desarrollo de la misma, pues el hecho
de la no inscripcion en el registro mercantil no invalidaba el desarrollo de su
actividad, mdxime cuando el Unico efecto de la inscripcidn era revestirla de

personalidad juridica. En este punto agregd que en pliego de condiciones no
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se condicionaron las certificaciones de cumplimiento de contratos similares, a
la fecha de inscripcién de la empresa unipersonal en el registro mercantil. En
consecuencia resultaba vdlido acreditar experiencia desde la creacién de la

empresa.

Ademds advirtid6 que las certificaciones expedidas por PACIFIC MAP EU
respecto de los senores Ana Milena Perea, Carlos A. Perea, Monica Salom y
Harry Godmez comprendian servicios realizados desde el ano 2001 en adelante,
es decir, después de haberse constituido y formado la empresa (14 de julio de
1998).

Como razones de defensa esgrimié que el IGAC obrd con estrecha sujeciéon a
lo dispuesto en el articulo 2 del numeral 15 del articulo 25 de la ley 80, en la
medida en que con base en esa normatividad se abstuvo de apreciar vy, por
ende, otorgar puntaje a la informacién suministrada en los documentos que no
se encontraran apostillados y los cuales eran fundamentales para la

comparacion de las ofertas.

En lo concerniente a la falta de veracidad de la informacidn sobre experiencia
suministrada por la unién temporal Cartografia Bdsica Colombia, reiteré que la
empresa PACIFIC MAP EU se constituyd el 14 de julio de 1998 y se inscribid en
Cdmara de Comercio el 16 de julio del mismo afo, de manera que las

certificaciones expedidas por esta empresa resultaban vdalidas.

Insistid en que en el caso de las sociedades, segun la normatividad aplicable,
el hecho de no enconfrarse registrada no le impedia desarrollar su objeto

social.

Por Ultimo, formuld la excepcion de ineptitud de las pretensiones de la
demanda en razén a que la demanda de nulidad del acto de adjudicacién
solo se centré en el aspecto relativo a la adjudicacion del lote 2, sin tener en
cuenta que el acto demandado cobijaba tanto la adjudicacion del lote 2

como la del lote 1; esta situacidon, en sentir de la defensa, enfranaba la
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imposibilidad de realizar un pronunciamiento parcial sobre la nulidad del acto

demandado.

5.2. Instituto Geoagrdfico Agustin Codazzi — IGAC.

El ente demandado presentd oportunamente escrito de contestacion en el

cual se pronuncid en primer lugar frente a los hechos de la demanda.

Al efecto advirtié que si bien el demandante habia aportado certificaciones
dirigidas a acreditar la experiencia y cumplimiento exigidos, no era menos
veridico que tales documentos no se ajustaron a las previsiones del pliego de
condiciones y sus aclaratorios, comoquiera que no reunieron el requisito del

apostille.

Ademds agregd que algunas certificaciones aportadas por la unidn temporal
demandante no fueron acompanadas de la correspondiente traduccion al

espanol, en tanto otras no cumplieron la exigencia de indicar la escala.

De ofro lado, en lo relativo al item de recurso humano, el IGAC precisd que en
la propuesta de la unidon temporal ENVIRONMENTAL STEREOCARTO, segun la
certificaciéon anexada, no aparecia que el senor Jairo Rodriguez Martinez se

hubiera desempenado como clasificador de campo.

Retomando el tema del apostile, el IGAC aclard que los documentos
adjuntados para acreditar experiencia y cumplimiento, los cuales constituian
elementos esenciales para la comparacion objetiva de las propuestas, debian
cumplir con dicha formalidad vy, por lo tanto, los que no la observaran no
podian ser apreciados. Esta circunstancia modificé el puntaje otorgado
inicialmente, no solo a la unidén temporal sino a todas las ofertas que no se
aqjustaran a esa prevision, incluso a la que posteriormente resultd ser

adjudicataria.
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Por ofro lado afimd que la unidén temporal demandante en ningbn momento
presentd observaciones respecto del contrato suscrito entre PACIFIC MAP EU y
TELEMEDICION, pues las observaciones se dirigieron a objetar los negocios

juridicos suscritos entre aquella y SIGTECH LTDA.

Aclaré ademds que para la calificacion de la experiencia no incidia la relacion
de los contratos expresada por los oferentes, sino la certificacidon que sobre los

mismos efectivamente se presentaba.

En cuanto al caso de las certificaciones sobre experiencia suscritas por la
empresa unipersonal, integrante de la unién temporal adjudicataria, indicé que
la mera existencia de la empresa unipersonal le permitia ejercer su actividad vy,
por tanto, en desarrollo de lo mismo, podia certificar los trabajos realizados.
Siguiendo esa linea estimé que el hecho de no encontrarse inscrita en el
registro mercantil no invalidaba el desarrollo de la actividad de la empresa,
pues el Unico efecto de inscripcidon de la misma en el registro mercantil consistia
en otforgarle personalidad juridica. Frente a este aspecto, manifestd el IGAC
gue en el pliego de condiciones no se habia condicionado las certificaciones
de cumplimiento de contratos similares a la fecha de inscripcion de la
empresa en la Cadmara de Comercio, por lo cual resultaba viable acreditar la

experiencia desde la creacion de la empresa.

En relacion con las reglas precontractuales plasmadas, tanto en el pliego de
condiciones como en sus documentos aclaratorios, el IGAC manifestd que la
obligatoriedad de presentar documentos apostillados se habia puesto de
presente en todo momento, advirtiendo que aquellos necesarios para la
comparacion objetiva de las ofertas debian encontrarse apostillados al
momento de presentar la propuesta y que los no necesarios para dicho cotejo,

bien podian allegarse hasta antes de la audiencia de adjudicacion.
Por otro parte, senald que la Unidon temporal Cartografia Bdsica Colombia

efectivamente acreditdé parte de la experiencia minima que se exigia para el

recurso humano, con certificados expedidos por las sociedades integrantes de
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la misma, cuestidon que no se enconfraba prohibida por las reglas establecidas

en el pliego de condiciones.

Asi mismo adujo que el hecho de que las certificaciones aludieran a
experiencia adquirida por el personal antes de la inscripcidén de la sociedad en
el registro mercantil, no implicaba que la informaciéon alli contenida fuera falsa
o estuviera desprovista de veracidad vy, por lo tanto, el comité evaluador no

podia desechar su contenido.

Afirmd que no era cierto que la empresa unipersonal PACIFIC MAP hubiese
expedido certificaciones de experiencia del personal, antes de su formacion
acto que tuvo ocurrencia e 14 de julio de 1998, en tanto que la experiencia
certificada comprendia servicios prestados por el recurso humano a partir del

2001 en adelante, es decir fres anos después de haberse constituido.

Afirmd que en ninguna parte del pliego se exigia valorar la experiencia de los
intfegrantes de las sociedades que conformaban las uniones temporales

proponentes.

Senald también que la Unica observaciéon presentada por la unidon temporal
demandante frente a los clasificadores de campo ofrecidos por la UT
Cartografia Bdsica de Colombia, consistié en alegar que el senor Dinas Pineda

Barrero no acredité su calidad de bachiller, objecidon que en efecto prospero.

A ello sumé que el proponente demandante no presentd observaciones
durante la etapa pertinente frente a la calificacidon obtenida por la
adjudicataria del lote 2, en cuanto al perfil de operador de aerotriangulacion

ni respecto al operador de restitucion.

Como razones de defensa, se apoyd en el marco juridico establecido en el
Codigo de Comercio respecto al régimen de las sociedades, con sustento en
lo cual concluyd que el contrato social era vdlido con la concurrencia del
acuverdo de voluntades, capacidad legal, objeto, causa licita, dnimo de

asociarse y obtener en lucro y sostuvo que la falta de inscripcidon en el registro
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mercantil solo acarreaba consecuencias para los administradores que
ejercieran actos dispositivos frente a los socios y terceros y asi mismo derivaba
la inoponibilidad del confrato ante terceros, pero no constituia un obstdculo

para ejercer el comercio, ni para desarrollar su objeto social.

Con sustento en ello, considerd que la sociedad 3D COMP MAPING LTDA., no
estaba impedida para acreditar la experiencia del personal que labord para

ella, incluso antes de su inscripcion en Camara de Comercio.

Seguidamente analizd lo concerniente a la exigencia de que los documentos
necesarios para la comparacion de la propuestas debian estar apostillados y la
sujecion de este requisito a lo dispuesto en el articulo 25 numeral 15 de la Ley 80
de 1993, en concordancia con el articulo 259 del Cdédigo de Procedimiento

Civil y el pardgrafo del articulo 4 del Decreto 2170 de 2002.

Finalmente el IGAC propuso la excepcidon de inepta demanda por indebida
escogencia de la accién, por considerar que la Unica de las pretensiones
procedente a través de la accion confractual prevista en el articulo 87 era la
relativa a la nulidad de contrato, dentro de la cual no era posible invocar la
nulidad del acto de adjudicacién y, menos, el restablecimiento del derecho. Y
también formuld la de prescripcion de la accién, con base en la cual senald
que si el actor pretendia la nulidad del acto de adjudicacién, la demanda ha

debido presentarse dentro de los treinta dias siguientes a su notificacion.

é. Alegatos de conclusion y concepto del Ministerio PUblico.

En auto del 22 de mayo de 2009 el Tribunal a quo ordend dar fraslado a las
partes y al agente del Ministerio PUblico para que presentaran sus respectivos
alegatos de conclusién y rindiera concepto.

Las partes presentaron su respectivo escrito de alegaciones en el que, en

esencia, reiteraron los argumentos expuestos en la demanda y su contestacion,

asi como se refirieron a las pruebas practicadas durante el debate procesal.
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El Ministerio PUblico guardd silencio.

7. La sentencia impugnada.

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca - Seccidon Tercera — Subseccion B,
resolvid el litigio en los términos transcritos al inicio de esta providencia,

atendiendo a las siguientes razones:

En primer lugar se pronuncié frente a los presupuestos procesales de la accion.
Con esa finalidad indicd que la accidén incoada resultaba procedente por
cuanto se pretendia la declaratoria de la nulidad absoluta del contrato,
fundada en la presunta ilegalidad del acto precontractual, tal cual lo permitia

el articulo 87 del Cédigo Contencioso Administrativo.

En ese mismo punto aclaré que aun cuando la demanda solicitd la
declaratoria de nulidad de adjudicacién y los cargos solo se dirigieron a atacar
una parte de esa decision en cuanto se refirid a la adjudicacion del lote No. 2
de la licitacién, ello no convertia en inepta la demanda, ni obstaba para
decidir el fondo del asunto, en la medida en que en el evento en que
prosperaran los cargos bien podria accederse a la declaratoria de nulidad

parcial del acto acusado.

De otro lado, encontrd legitimados en la causa por activa y por pasiva a los

sujetos procesales.

Respecto a la caducidad de la acciéon, el Tribunal a quo sostuvo que la
demanda se habia presentado dentro de los dos anos previstos en la norma

para acudir a la jurisdiccion en procura de la nulidad absoluta del contrato.

Al abordar el andlisis del caso se refirid, inicialmente, al requisito consistente en
apostillar los documentos provenientes del exterior. Al efecto manifestd que,
aun cuando en los pliegos de condiciones no se establecia en forma expresa
esa obligaciéon, ciertamente su exigencia surgid de la aclaracion a tales

documentos, aclaracion que, segun considerd, no vulnerd el debido proceso
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por cuanto no se produjo en forma intempestiva dado que los proponentes
contaron con un plazo adicional y razonable para ajustar sus propuestas al

referido requisito.

Estimd ademds que los documentos que se debian apostillar para acreditar la
experiencia y el cumplimiento, eran necesarios para la comparacién de las
propuestas, razén por la cual el demandante debié allegarlos, junto con su

oferta, en legal forma.

De ofro lado se pronuncid en relacion con las certificaciones para acreditar la
experiencia del recurso humano ofrecido, expedidas por sociedades vy
empresas unipersonales respecto de un periodo anterior a la fecha que fueron

inscritas en el registro mercantil.

En lo atiente a este tema el a quo halldé demostrado que en efecto, tanto la
sociedad 3D COMP MAPPING Ltda., y la empresa unipersonal PACIFIC MAP EU
certificaron experiencia de sus frabajadores desde fechas anteriores al dia en
gue fueron inscritas en el registro mercantil, no obstante ello consideré que los
pliegos de condiciones no estipularon la obligatoriedad de que las
certificaciones de experiencia debieran ser de fecha posterior a la del registro
mercantil de las sociedades que las expedian, por lo que, en su criterio, aplicar

dicho criterio de distincion desbordaria las reglas de la licitacién.

Adicionalmente considerd que los certificados de existencia y representacion
legal de las referidas firmas obraban en el expediente por cuanto hacian parte
de las sociedades que integraban la unidén temporal oferente que a la postre
fue la adjudicataria, pero precisé que no constituia un requisito allegarlos con
las certificaciones de la experiencia del personal, de tal suerte que no habria
resultado posible cotejar, en condiciones de igualdad, si la experiencia del
personal ofertado por la totalidad de los proponentes se contabilizd en forma
posterior o anterior a la inscripcion en registro mercantii de cada firma
empleadora; en consecuencia, segin su postura, no seria ajustado a la
legalidad, ni a las reglas del proceso de seleccion aplicar el criterio de

valoracidén de la experiencia de los proponentes.
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En adicién a lo anotado considerd que, si bien el articulo 116 del Estatuto
Mercantil prohibia el desarrollo del objeto social de las sociedades en forma
previa a su inscripcion en el registro correspondiente, ello no implicaba
necesariamente que esa sociedad, en efecto, no funcionara sin el lleno de los
requisitos legales, siendo claro que no le correspondia al IGAC velar por el

cumplimiento de la referida prevision legal.

Con base en lo anotado, el Tribunal no halld demostrado que los documentos
correspondientes a la experiencia adquirida por el personal ofrecido por la
adjudicataria del lote 2 no reflejara la realidad o fueran falsos, sino que
simplemente pudo existir una prohibicién de la mencionada norma por parte
de las sociedades, pero no podia predicarse vdlidamente que la
consecuencia de ello fuera la imposibilidad de valorar en la licitacion la

experiencia del personal de esas empresas.

Por ofro lado, al analizar lo relativo la experiencia del sehor Jairo Martinez
Rodriguez, incluido dentro de la propuesta del demandante como clasificador
de campo, el Tribunal estimd que el referido senor acreditdé una experiencia de
dos anos y fres meses como asesor en clasificacion de campo, con lo cual
dedujo como cumplido el requisito previsto en los pliegos para tener en cuenta

en su hoja de vida en la evaluacion del recurso humano.

Sin embargo advirtid que aun en el evento de habérsele oforgado el punto
correspondiente por cuenta de la acreditacidon de su experiencia, incluso en
esa hipdtesis, la union temporal no habria de obtener el puntaje suficiente para
desplazar del primer lugar de elegibilidad a la adjudicataria del lote No. 2,

unién temporal Cartografia Basica Colombia.

8. El recurso de apelacion.

La unidn temporal demandante, a fravés de su apoderado, presentd

oportunamente recurso de apelacién contra la sentencia de primera instancia.

20



Expediente: 38.573

Actor: Unién temporal ENVIRONMENTAL - STEREOCARTO
Demandado: IGAC

Referencia: Accién Contractual

La sustentacion de la alzada estribd principalmente en tres puntos, a saber:

El requisito consistente en apostillar los documentos provenientes del exterior.

Como motivo de inconformidad refirid que el Tribunal se limité a analizar si en la
Licitacion No. 04 se exigid o no que los documentos extranjeros con los cuales
se pretendia acreditar la experiencia, debieron presentarse apostillados,
cuando en ningun cargo de libelo se afirma que no era necesario cumplir con

dicho requisito.

Dicho lo anterior enfatizd que la discusidon radicaba en establecer si los

documentos apostillados podian presentarse hasta antes de la adjudicacion.

Al respecto, sostuvo textualmente:

“El cargo que se formula en la demanda consiste en que el IGAC no
fuvo en cuenta y no asignd puntaje a las certificaciones de experiencia
presentadas por la union temporal ENVIRONMENTAL STEREOCARTO con
el argumento de que no fueron adjuntadas a la propuesta debidamente
apostilladas, con lo cual se violo la Ley 80 de 1993, el Decreto 2170 de
2002 y los pliegos de condiciones de la Licitacion No. 4 de 2005.

(...) El cargo realmente consistia en que la Ley 80 de 1993 y el decreto
2170 de 2002 permitian presentar hasta antes de la adjudicacion los
documentos para acreditar experiencia, siempre y cuando esa
experiencia se hubiera expresado en la oferta, cosa que la demandante
evidentemente hizo.

(...)

Por su puesto que la carga de presentar la propuesta en legal forma era
de las demandantes, y nadie ha pretendido lo contrario y eso fue lo que
hicieron.

Pero la Ley permitia, y el IGAC asi lo dijo durante el proceso licitatorio,
que formalidades como el apostile, que en nada incidian para la
calificacion, fueran presentadas en cualquier momento entre el cierre
de la licitacion y el momento de la adjudicacion, cosa que hicieron las
demandantes”.
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La falta de veracidad de la informacidn suministrada por la UT CARTOGRAFIA
BASICA COLOMBIA.

Reiterd el libelista que habiéndose inscrito la empresa unipersonal PACIFIC MAP
EU en el registro mercantil el 5 de abril de 2002, solo hasta entonces adquirid
personalidad juridica, de tal suerte que no era posible que expidiera
certificaciones sobre experiencia obtenida por personal vinculado a esa
empresa desde el ano 2001, cuando aun no habia nacido a la vida juridica vy,
por tanto, no podia celebrar confratos. En consecuencia, las certificaciones
expedidas por la mencionada empresa unipersonal no contenian informacion
veridica. Estimé que esta consideracion, debia extenderse a los contratos
celebrados por PACIFIC MAP EU con TELEMEDICIONES y SIGTECH LTDA.

Similar reproche esgrimid en relacion con las cerfificaciones expedidas por la
sociedad 3D MAPPING Ltda., las cuales abarcaron periodos superiores al

tiempo de su inscripcidn en el registro mercantil.

En razén de lo anterior consideré que la propuesta de la UT CARTOGRAFIA
BASICA COLOMBIA debid ser rechazada por contener informacién inexacta, o
a lo sumo las mencionadas certificaciones no debieron ser calificadas, cuestion
qgue sin duda habria alterado el orden de elegibiidad en favor del

demandante.

Agregd que no obstante que los pliegos no contemplaron la estipulacion
relativa a que los certificados de experiencia debian hacer constar servicios
prestados con posterioridad al momento en que se inscribid la empresa o
sociedad en el registro mercantil, no era menos cierto que los documentos
aportados para soportar las propuestas debian contener informacion veraz y

real, so pena de transgredir la ley.

En ese mismo punto anadio:

“"Que tiene que ver que los pliegos no exigieran aportar los certificados
de existencia y representacion de las empresas que certificaban

22



Expediente: 38.573

Actor: Unién temporal ENVIRONMENTAL - STEREOCARTO
Demandado: IGAC

Referencia: Accién Contractual

experiencia con el hecho de que un proponente haya presentado
certificaciones con informacion no veraz ¢ Olvida el Tribunal que el
registro mercantil es publico y a él puede acudir cualquier persona
sdesconoce el tribunal que un proponente o la misma entidad estan en
absoluta libertad de verificar informacion suministrada por otro oferente?
Que ello no vulnera en absoluto el principio de igualdad como lo afirma
el Tribunale”.

Asi mismo el actor censurd el hecho de que para el Tribunal el ejercicio del
supuesto prohibido por la ley pudiera legitimar la conducta ilegal, olvidando
con ello que un acto ilicito no podia derivar derechos para su autor. En ese
sentido, le parecié inexplicable que el Tribunal convalidara los argumentos
esgrimidos por el IGAC consistentes en que la mera existencia de la sociedad le
permitia ejercer su objeto social y que la ausencia del registro no impedia el
ejercicio del objeto social, desconociéndose asi la expresa prohibiciéon que
establecia el articulo 116 del Codigo de Comercio, cuyo tenor literal disponia

todo lo contrario.

Advirtid ademds que el Tribunal habia pasado por alto la cuestion relativa a la
experiencia laboral certificada por la 3D COMP MAP MAPING LTDA., respecto
del senor Juan Carlos Moncada, pues en este caso parficular se estaba
certificando un periodo que abarcaba incluso una fecha anterior a aquella en

gue la sociedad habia sido constituida mediante escritura publica.

Experiencia del sefior Jairo Martinez.

En este punto de inconformidad el apelante senald textualmente:

“Si bien el Tribunal reconoce que el IGAC, con violacién de los pliegos
de condiciones, no admitié¢ la experiencia del senor JAIRO MARTINEZ
RODRIGUEZ por supuestamente no acreditar la experiencia minima,
privando a la unién temporal demandante de un punto adicional en la
calificacion adicional, olvidd que al ser aceptada la experiencia del
senor MARTINEZ, ello no solo implicaba el otorgamiento del punto
adicional, sino que reflejaba en la puntuacion correspondiente al
incentivo al componente colombiano”.
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9. Actuacion en segunda instancia.

Mediante providencia del 13 de agosto de 2010, esta Corporacion admitié el

recurso de alzada.

Por medio de auto del 29 de octubre de 2010 se corrid fraslado a las partes
para que presentaran sus alegaciones finales y al Ministerio PUblico para que

rindiese su concepto.

En el término otorgado, la parte demandada allegd su respectivo escrito de
alegaciones en el cual reiterd los argumentos de defensa expuestos en la
contestacion de la demanda. La parte actora y la unidn temporal

adjudicataria guardaron silencio.

A su turno, el Ministerio PUblico, dentro del término de tfraslado especial, rindid
concepto en el cual solicité confirmar la sentencia denegatoria de las sUplicas
de la demanda. Para la vista fiscal, lo alegado por la parte actora
correspondia a una interpretacién sesgada que no consultaba el verdadero
alcance de las explicaciones y aclaraciones del pliego que fueron conocidas
de manera oportuna por todos 10s proponentes, quienes tuvieron el tiempo
suficiente para ajustar sus propuestas a las exigencias de las reglas de la
licitacién, en el sentido de considerar que las certificaciones provenientes del
extranjero, como quiera que constituian documentos necesarios para acreditar
experiencia y cumplimiento y estaban sujetos a la comparacion objetiva de las

ofertas, debian presentarse con la propuesta debidamente apostillados.

En relacion con los argumentos relativos a la falta de veracidad de la
informacion consignada en las cerfificaciones expedidas por los miemlbros
integrantes de la unién temporal adjudicataria, el Ministerio PUblico precisé que
la matricula mercantil tenia una funcidn netamente declarativa de la
condicién de comerciante y no constitutiva. Agregd que, no obstante que el
articulo 116 del estatuto mercantil prohibia que las sociedades pudieran iniciar
actividades en desarrollo de la empresa social sin que se haga el registro

mercantil de la escritura de constitucidn, debia tenerse en cuenta que su
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omision no invalidaba los actos y actividades desarrolladas por éstas, pues tal

omisidn solo tenia efectos respecto de sus administradores.

A ello sumo que, si bien la formalidad de registrar la escritura de constitucion de
la sociedad en la Cdmara de Comercio, permitia dotarla de publicidad o de
oponibilidad frente a terceros, lo cierto es que el hecho de no cumplir con esa
formalidad, de manera alguna afectaba la validez de las actuaciones por ellas
redlizadas, las cuales eran vdlidas con un responsable solidario, el

administrador.

Por Ultimo, en relacién con la experiencia del senor Jairo Martinez Rodriguez,
propuesto por el oferente demandante como parte de su recurso humano, el
Ministerio PUblico considerd que la certificaciéon expedida por CEIPRO a partir
de la cual la parte actora pretendia demostrar la experiencia del senor
Martinez no revelaba el tiempo que se dedicd a las labores de asesoria en
clasificaciéon de campo, circunstancia que impedia tener por acreditada la

experiencia minima requerida en el pliego para el perfil anotado.

I.CONSIDERACIONES

1. Competencia del Consejo de Estado.

Previo a analizar y decidir sobre el asunto que ha sido propuesto, resulta
necesario establecer la competencia de la Sala para conocer del mismo, pues
sdlo de esta manera podrd pronunciarse sobre el recurso de apelacion

impetrado por la parte demandante.

Sea lo primero decir que la presente controversia versa sobre la legalidad del
acto administrativo vertido en la Resolucién expedida el 17 y 21 de noviembre
de 2005, por medio de la cual el Instituto Geografico Agustin Codazzi adjudicd
el lote No. 2 de la licitacién publica No. 04 de 2005 a la Unidn temporal

Cartografia Bdsica de Colombia.
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En este punto se recuerda que la enfidad demandada, Instituto Geogrdafico
Agustin Codazzi' es un establecimiento publico del orden nacional y, por tanto
tiene el cardcter de entidad estatal, segun lo dispuesto en la letra a) del

numeral primero del articulo 2° de la Ley 80 de 19932

Ahora bien, con la enfrada en vigencia de la Ley 80 de 1993, mds
precisamente de las normas que regulan competencias, se observa que su
articulo 75 prescribe, expresamente, que la jurisdiccion competente para
conocer de las confroversias generadas en los contratos celebrados por las
entidades estatales es la Jurisdiccion Contencioso Administrativa. Asi, entonces,
habida cuenta que la parte demandada tiene el cardcter de entidad estatal,
con personalidad juridica propia, autonomia administrativa, patrimonio propio,
en su condicién de establecimiento publico, resulta del caso concluir que esta

Corporacion es la competente para conocer del presente asunto.

2. De la procedencia y oportunidad de la accién.

En este punto, la Sala considera de la mayor importancia poner de presente
que la demanda de la referencia se presentd el 2 de agosto de 2006, en
ejercicio de la accion contractual prevista en el articulo 87 del Cddigo
Contencioso Administrativo en procura de la nulidad del acto administrativo
proferido el 17 de noviembre y el 21 de noviembre de 2005 mediante la cual el

Instituto Geogrdfico Agustin Codazzi adjudicd el lote No. 2 de la licitacién

I Decreto 2113 de 1992. ARTICULO 20. NOMBRE Y NATURALEZA.- El Instituto Geogrdfico "Agustin Codazz",
creado por el Decreto Ley No. 0290 de 1957, es un Establecimiento PUblico dotado de personeria juridica,
autonomia administrativa y patrimonio independiente, adscrito al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

2Segun el articulo 32 del Estatuto de Contratacion Estatal, son contratos estatales aquellos celebrados por las
entidades descritas en el articulo 2° de la Ley 80 de 1993, el cual dispone:

"“Para los solos efectos de esta ley:

“lo. Se denominan entidades estatales:

“a) La Nacidn, las regiones, los departamentos, las provincias, el distrito capital y los distritos especiales, las
dreas metropolitanas, las asociaciones de municipios, los territorios indigenas y los municipios;_los
establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades de economia
mixta en las que el Estado tenga participacién superior al cincuenta por ciento (50%), asi como las entidades
descentralizadas indirectas y las demds personas juridicas en las que exista dicha participaciéon publica
mayoritaria, cualquiera sea la denominacién que ellas adopten, en todos los érdenes y niveles.

“.)
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publica No. 04 de 2005 a la Unidon temporal Cartografia Bdsica de Colombia,
asi como la declaratoria de la nulidad del contrato No. 1614 celebrado el 2 de
diciembre de 2005 entre el Instituto Geogrdfico Agustin Codazzi y la Unidn
temporal Cartografia Bdsica de Colombia, suscrito como producto de dicho
procedimiento de seleccién, con la consecuente indemnizacion de perjuicios,
concretada en la utilidad dejada de recibir por cuenta de la no ejecucion del

contrato de prestacion de servicios.

Al respecto, la Sala recuerda que reiteradas oportunidades esta Subseccion se
ha pronunciado frente a las hipdtesis espacio temporales en relaciéon con el
ejercicio de la acciéon procedente contra los actos previos y los efectos que en
cuanto a reconocimientos resarcitorios de tipo econdmico resultan
procedentes en cada caso, providencia que a continuacién se cita in extenso

por resultar de capital relevancia para abordar el andilisis del caso concreto:

“A propdsito del ejercicio oportuno de la accion procedente para
cuestionar la legalidad y obtener el restablecimiento del derecho en
relacion con un acto previo a la celebracion del contrato —tal como
puede ocurrir con el acto administrativo de adjudicacion, o con el acto
de declaratoria de desierta de una licitacién o incluso con el acto de
revocatoria de Ia decision de apertura del correspondiente
procedimiento de seleccion contractual-, cuestion que se relaciona
intimamente con la prosperidad de la pretension encaminada a obtener
el reconocimiento de la utilidad dejada de percibir por el proponente
ilegalmente privado de la adjudicaciéon del correspondiente contrato
estatal, la Sala considera pertinente precisar un aspecto adicional que
permite darle una comprension cabal y una aplicacion prdctica, Util y
efectiva a los dictados del citado articulo 87 del C.C.A., sin que ello
signifique modificar y menos desconocer o recoger la jurisprudencia que
de manera pacifica se ha venido desarrollando acerca de la
consagracion, aparentemente contradictoria o antindmica, de dos (2)
términos de caducidad diferentes para cuestionar, en sede judicial, un
mismo y Unico acto administrativo previo al contrato: treinta 30 dias si el
contrato no se ha celebrado o dos (2) anos a partir de la celebracion
del contrato correspondiente.

Naturalmente resultaria absurdo y carente de toda Iégica suponer que
el legislador hubiere consagrado, sin mds, dos (2) términos de caducidad
completamente distintos para un mismo y Unico propdsito, de tal
manera que el interesado pudiere utilizarlos indistintamente a su
conveniencia, a tal punto que si por razéon de su desidia, de su
negligencia o de su descuido no hubiere demandado el acto
administrativo previo dentro de los 30 dias siguientes a su comunicacion,
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notificacion o publicacion, segun fuere el caso, ello no tendria
consecuencia prdactica alguna puesto que igual contaria entonces con
una nueva y amplisima oportunidad de dos (2) anos —nuevo plazo que
superaria en duracion al primero en mds del 1.700%3%-, para igual
promover la demanda confra el mismo acto previo sdlo que ahora
deberia complementar sus pretensiones con las de declaratoria de
nulidad del contrato estatal ya celebrado, pretension que no seria mds
que una consecuencia de la pretension de declaratoria de nulidad del
acto administrativo previo que le sirvio de fundamento al contrato en
cuestion.

Tampoco podria admitirse sin cuestionamiento Iégico al respecto, que al
consagrar los dos (2) aludidos términos de caducidad, el legislador
hubiere querido dejar en manos de la entidad estatal contratante y de
su respectivo contratista u oferente adjudicatario, la posibilidad de privar
al proponente ilegalmente vencido de toda opcion vdlida y efectiva
para acudir ante la jurisdiccion competente en procura de obtener el
restablecimiento de los derechos que le hubieren sido conculcados con
la expedicion del ilegal acto administrativo previo de adjudicacion, por
el hecho Unico de que las partes del contrato estatal procedan a
celebrarlo en el mismo dia de la adjudicacion o en un término
inmediatamente siguiente a ese momento, cuestion que frae como
efecto la extincion de la opcidén de ejercer la accidon de nulidad y
restablecimiento del derecho y que Unicamente abre la posibilidad de
acudir al ejercicio de la correspondiente accién confractual o,
igualmente, que a voluntad de las partes del contrato se reduzca
sensiblemente el brevisimo término de caducidad de 30 dias segun que
el perfeccionamiento del vinculo tuviere lugar, por ejemplo, a tan solo 1,
3 0 5 dias después de la adjudicacion.

Asi pues, con el propdsito de precisar el sentido Iégico y razonable con el
cual la jurisprudencia de la Seccion Tercera ha reconocido la plenitud
de los efectos que se derivan del texto consagrado en el comentado
inciso 2° del articulo 87 del C.C.A. -norma aplicable exclusivamente a los
procesos judiciales iniciados con posterioridad al 8 de julio de 1998,
fecha de la publicacion de la Ley 446 de julio 7 de 1998 y anteriores al 2
de julio de 2012, puesto que la presentacion de demandas con
posterioridad a la Ultima fecha senalada se han de regir por las nuevas
disposiciones consagradas en el articulo 164-2-c) de la Ley 1437-, la Sala
estima importante puntualizar las diversas hipotesis que se contemplan y

3 Comparando 30 dias hdbiles con 520 dias hdbiles, correspondientes a 52 semana de 5 dias hdbiles por
cada uno de los 2 anos.

4 "Segun la Corte Constitucional, la nueva version del articulo 87 del Cédigo Contencioso Administrativo situd
nuestro sistema en medio camino, entre la doctrina de la separabilidad absoluta de los actos previos, aquella
de la inseparabilidad de los mismos, ademds que combina las ventajas garantistas y proteccionistas de los
derechos de terceros a la relacién contractual, propias de la primera, con los principios de la eficacia y
celeridad consagrados en el articulo 209, que se hallan en la segunda doctrina de la carta Politica.”
Sentencia C 1048 de 2001, comentada por: Galindo Vdacha Juan Carlos, Lecciones de Derecho Procesal
Administrativo, Volumen |, Pontificia Universidad Javeriana, Facultad de Ciencias Juridicas, Coleccion
Discentibus auxilia 1, Bogotd 2003, pg 430.
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regulan dentro de la norma legal en examen, en orden a clarificar la
aplicacion de los diversos términos de caducidad que en ella se
consagran y aclarar asi los efectos que se derivan de dicha disposicion.

La primera hipdtesis se refiere a aquellos casos en los cuales el
contrato estatal no se ha celebrado aun para la fecha en que, dentro
de los 30 dias siguientes a Ila comunicacién, notificacion o
publicacién del correspondiente acto administrativo de adjudicacion,
se demanda ese acto administrativo previo en ejercicio de la accion
de nulidad y restablecimiento del derecho, caso en el cual y sin
mayor discusion se tiene que el interesado podrd pretender e incluso
obtener tanto la declaratoria judicial de nulidad del aludido acto
administrativo, como el restablecimiento de sus derechos, cuestion
ésta que de ordinario se concreta en el reconocimiento de los
perjuicios ocasionados por el acto nulo y la consiguiente condena
para repararlos.

Una segunda hipétesis dice relacién con aquellos casos en los cuales
hubiere transcurrido el término de 30 dias sin que se hubiere
celebrado el correspondiente contrato estatal pero igual sin que se
hubiere formulado demanda confra el acto administrativo previo
dentro de ese mismo término, cuestion que, como resulta apenas
natural, da lugar a la configuracion de la caducidad de la accidon de
nulidad y restablecimiento del derecho, lo cual priva definitivamente
al interesado de la posibilidad de revivir ese plazo y/o de acudir en
una nueva oportunidad ante la Jurisdiccion en procura de obtener el
reconocimiento de los derechos que le habrian sido desconocidos
con la expedicidn del correspondiente acto administrativo.

Asi pues, si con posterioridad al vencimiento del aludido plazo de los
30 dias se celebra el correspondiente contrato estatal, mal podria
considerarse que quien dejo operar la caducidad administrativa para
demandar el acto previo en ejercicio de la accidon de nulidad y
restablecimiento del derecho, pudiere encontrar entonces en la
accién contractual una oportunidad nueva para demandar aquello
que no cuestiond judicialmente dentro del plazo que la ley le
establecid para ese propdsitos.

En consecuencia, la alternativa que le abre la ley para que pueda
demandar la nulidad absoluta del contrato estatal con fundamento

5 Se acude aqui tanto a la interpretacién gramatical como sistemdtica del texto del articulo 87 del Codigo
Contencioso Administrativo modificado por la Ley 446 de 1998, de conformidad con las reglas de
interpretacién de los articulos 27 y 30 del Cédigo Civil, para lo cual se emplea una técnica de hermenéutica
juridica conocida como la reduccidn al absurdo, puesto que evidentemente si la interpretacion fuera la
conftraria, se llegaria a la consecuencia de que el término de 30 dias fijado en la norma no tendria ningun
alcance y que su vencimiento no conllevaria ningun efecto -puesto que estaria subsumido en el término
general de 2 anos- con lo cual se llegaria al absurdo de una disposicién legal sin sentido u objeto, cuestién
que resultaria contraria al principio de interpretacién normativa, reiteradamente aplicado por la
jurisprudencia del Consejo de Estado, del efecto Util de la norma.
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en, o como consecuencia de, la ilegalidad de los actos
administrativos previos, si bien le permite elevar pretensiones para que
dichos actos previos también sean judicialmente declarados nulos, lo
cierto es que ya no podrd pretender y menos obtener resarcimientos
o indemnizaciones de cardcter econdémico o, lo que es lo mismo, el
restablecimiento de sus derechos, puesto que en cuanto dicho
interesado dejo operar la caducidad en relacién con la acciéon de
nulidad y restablecimiento del derecho, la oportunidad que tiene en
esta nueva etapa para demandar esos mismos actos previos se
encuentra limitada, como el propio texto de la ley lo determina, a
reclamar la declaratoria de “... ilegalidad de los actos previos
solamente como fundamento de [la] nulidad absoluta del contrato”.

La tercera hipdtesis corresponderd 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 Ia
nofificacion, comunicacion o publicacion del acto de adjudicacion,
segun fuere el caso, sin que para esa fecha el proponente vencido
hubiere ejercido la correspondiente acciéon de nulidad vy
restablecimiento del derecho en contra del acto previo, situacion que
si bien determina que el interesado ya no podrd ejercer la
mencionada accidén de nulidad y restablecimiento del derecho, la ley
expresamente le dejo abierta la opcion para ejercer vdlidamente la
accioén contractual, dentro de la cual deberd pretender la nulidad
del contrato estatal y la declaratoria de ilegalidad de los actos
previosé, pretension que -segun ya se indico- incluso servird de
fundamento para que prospere aquella de nulidad del contrato, con
la anotaciéon 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 mds elementales conceptos de justicia y de equidad,
que se asumiere que dicho interesado no pudiere ya formular
pretensiones econdmicas o resarcitorias dentro de Ila accion
contractual que serd la Unica que en este caso tendrd a su
disposicion, aunque la ejerza dentro del plazo que inicialmente se le
fiid para la accién de nulidad y restablecimiento del derecho cuya
desaparicion sobrevino por razéon de la celebracion del
correspondiente contrato estatal.

Ahora bien, si en el marco de esta tercera eventualidad se ejerce la
correspondiente accidn contractual con posterioridad al vencimiento
de los mencionados 30 dias siquientes a la notificacion, comunicacion

6 De acuerdo con la sentencia C-712 de 2005 se advirtié que la posibilidad de demandar en forma separada
los actos precontractuales cesa a partir de la celebracion del contrato respectivo, interpretacion en la cual
se siguid la jurisprudencia del Consejo de Estado en auto de 13 de diciembre de 2001, expediente 19.777 y
que se ha respetado en diversos pronunciamientos de la Seccién Tercera de esta Corporacién, segin se
relaciond anteriormente en el cuadro resumen de jurisprudencia.
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o publicacidn del acto de adjudicacion, segun fuere el caso,
necesariamente habrd de concluirse de nuevo que en este especifico
contexto las Unicas pretensiones que podrian abrirse paso serdn
aquellas encaminadas a obtener las correspondientes declaratorias
de nulidad del acto administrativo previo de adjudicacion vy la
consiguiente o consecuencial nulidad absoluta del contrato, sin que
resulte posible para el Juez de lo Contencioso Administrativo
considerar 'y menos aun estimar las pretensiones econdmicas
resarcitorias del restablecimiento del derecho por la no adjudicacion
del contrato estatal correspondiente’”8(subrayado fuera de texto).

Una de las hipdtesis cuya posible configuracion fue objeto de reflexién en esa
providencia, es precisamente la que ahora ocupa la atencién de la Sala, en la
gue la accion contfractual instaurada en busqueda de la nulidad del acto de
adjudicacion de la Licitacion No. 004 y la del confrato No. 1614 de 2 de
diciembre de 2005 celebrado como producto del mismo vy suscrito dentro de
los treinta dias siguientes de haberse proferido y noftificado la decision
acusada, se ejercid luego de vencerse el término de los 30 dias siguientes a la
notificacion del demandado acto de adjudicacion, circunstancia que impone
concluir que las Unicas pretensiones que podrdn resolverse serdn aquellas
encaminadas a obtener la nulidad tanto del acto administrativo de
adjudicacion, como del contrato resultado del mismo, pues no resulta posible
ventilar las pretensiones indemnizatorias deprecadas por el demandante dado
que la accion no se ejercié dentro de los freinta (30) dias siguientes a la

notificacion del acto de adjudicacion?.

7 Esta conclusién se apoya también con un argumento a contrario sensu, que se utiliza para cuidarse de no
extender la consecuencia de la norma a casos no previstos en ella, como seria la de permitir a la accidén que
se incoa después de vencido el término de 30 dias un alcance distinto del establecido explicitamente en la
parte final del parrafo segundo del articulo 87, cual es el de obtener la nulidad del contrato celebrado; en
este sentido, el argumento que soporta la hipdtesis consiste en sefalar que la norma dispone que antes del
vencimiento del término de los 30 dias si no se ha celebrado el contrato, procede demandar el acto en
forma separada con el objeto de obtener su nulidad o la nulidad y el restablecimiento del derecho y en
sentido contrario una vez vencido el término mencionado sélo procede la impugnacién conjunta de ambos
actos y con el objeto exclusivo de la declaratoria de nulidad del contrato, lo cual excluye el restablecimiento
del derecho no impetrado oportunamente.

8 Subseccién A, Seccién Tercera del Consejo de Estado, 29 de enero de 2014, expediente: 30.250, C.P.
Mauricio Fajardo Gémez.

¢ Esta posicion fue reiterada en sentencias proferidas por esta Subseccion el 25 de junio de 2014, expediente:
33.319, Actor: Unién temporal Germdn; el 23 de julio de 2014, expediente: 35008, actor: Javier Ignacio Pulido
Solano; el 28 de agosto de 2014, expediente: 31.278, Actor Surtieléctricos del Caribe Ltda.; el 1 de octubre de
2014, expediente: 30.614, Actor: Consorcio Edgardo Navarro Vives — Equipo Universal S.A.
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Asi pues, en el caso sometido a examen, la Sala evidencia que el acto de
adjudicacion dictado el 21 de noviembre de 2005 (fls. 1-92 c2), fue notificado a
los proponentes en audiencia publica de la misma fecha y el contrato No. 1614
celebrado entre el Instituto Geografico Agustin Codazzi y la unidn temporal
Cartografia Basica Colombia fue suscrito el 2 de diciembre de 2005 (fls. 117-128
c2); de ahi que el término de freinta dias habria empezado a correr a partir del
dia siguiente a la notificacion de la adjudicaciéon, valga decir, desde el 22 de
noviembre de 2005, periodo que vencia el 26 de enero de 2006 (descontando
de ese término los dias comprendidos en la vacancia judicial 20 de diciembre -
10 de enero). No obstante lo anterior, la demanda se interpuso el 2 de agosto
de 2006 cuando ya habia vencido el término de 30 dias que habilitaba Ia

formulacion y eventual prosperidad de sus pretensiones indemnizatorias.

En consecuencia, al abordar el andlisis del caso, se analizard lo relativo a las
pretensiones de nulidad del acto administrativo de adjudicacion y del contfrato
No. 1614, claro estd a la luz de los argumentos del recurso de apelacién, sin
que sea posible hacer extensivo dicho estudio a la solicitud indemnizatoria que

habria tenido lugar en caso de prosperar las dos primeras.

3) De los argumentos de la apelacién.

Revisado el escrito de alzada, observa la Sala que son tres los puntos en que el
apelante centra su inconformidad, los cuales serdn resueltos en el orden en
que fueron formulados a saber: a) La exigencia del requisito relativo a la
apostille de los documentos provenientes del exterior y a la oportunidad para
allegarlos, b) La posibiidad de valorar las certificaciones de experiencia
suscritas por los infegrantes de la union temporal Cartografia Basica Colombia y
los confratos por ellas celebrados vy, finalmente, c) La acreditacion de la
experiencia del senor Jairo Martinez incluido dentro del recurso humano
ofrecido en la propuesta presentada por la unidn temporal demandante vy el
aumento proporcional de la calificacion obtenida por el componente humano

colombiano.
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a.- La exigencia del requisito relativo a la apostille de los documentos

provenientes del exterior y a la oportunidad para allegarlos.

De la lectura de los argumentos de la impugnacién surge con claridad para la
Sala que el punto de censura no estriba en determinar si el Instituto Geogrdfico
Agustin Codazzi, durante el procedimiento de la Licitacién No. 04, exigidé o no
gue los documentos procedentes del extranjero, que servian de soporte de la
propuesta para acreditar el factor de experiencia y cumplimiento, debian
presentarse debidamente apostillados, pues tal circunstancia es admitida por
el apelante cuando afirma que aun cuando tal prevision no fue plasmada en
los pliegos de condiciones, su obligatoriedad surgid de sus aclaraciones y de
las diversas respuestas a las inquietudes formuladas por los proponentes en
donde se consigné que todos los documentos procedentes del extranjero,
necesarios o no para la comparacion de la propuestas, debian cumplir con

ese requisito.

En estas condiciones, teniendo en cuenta que dicho aspecto no constituye la
materia de reproche, a lo cual se agrega que esta Subseccidn en varias
oportunidades ha convenido acerca de la fuerza vinculante de que estdn
revestidas las respuestas a las aclaraciones a los pliegos de condiciones, con
independencia de que las mismas se encuentren o no vertidas en un
documento identificado con el rétulo de adendo’, la Sala no se detendrd a

analizar este punto.

Asi pues, el debate se centra realmente en establecer la oportunidad en que

los mismos debian ser aportados con el lleno del referido requisito.

En efecto, para el libelista el apostille de todos los documentos, inclusive de
aqguellos necesarios para la comparacion de las ofertas, no pasaba de ser un
rigorismo que bien podia subsanarse hasta antes de la audiencia de

adjudicacion, por cuanto el hecho de que se aportaran posteriormente con el

10 subseccién A, Seccidn Tercera, 16 de septiembre de 2013, expediente No. 30.571, C.P. Mauricio Fajardo
Gbmez.
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respectivo sello en nada alteraria el contenido de las certificaciones, ni habria
impedido que en la etapa de evaluacién se readlizara el cotejo de los

documentos, a pesar de no encontrarse para entonces apostillados.

Para el ente publico contratante, por el contrario, dicha formalidad debia
cumplirse al presentarse la propuesta, es decir antes del cierre de la licitacion,
siempre que la misma recayera sobre documentos necesarios para la
comparacion objetiva de las ofertas, pues todos los demds que no fueran
necesarios para su confrontacion, bien podian aportarse hasta antes de la
audiencia de adjudicacidon, evento que no se presentaba en el caso de
aquellos documentos dirigidos a demostrar experiencia, por cuanto este factor
otorgaba puntaje y, por lo tanto, de conformidad con las normas especiales
sobre la materia, debian cumplir con el requisito de autenticidad al presentar la

propuesta para poder estimarlos.

En orden a abordar el andlisis pertinente, la Sala advierte que el marco juridico
del procedimiento de Licitacion No. 04 fue gobernado por la Ley 80 de 1993 -
norma aplicable para la época en que se dio apertura al respectivo
procedimiento- en cuyo contenido se hallan los principios y disposiciones que
fungen como sustento para la elaboracion de los pliegos de condiciones vy
para el adelantamiento de cada una de las etapas que forman parte del

procedimiento de seleccion.

El Estatuto de Contratacion, en desarrollo del principio de economia que rige la
actividad contractual del Estado, se ocupd de regular, entre multiples
aspectos, la potestad de las entidades contfratantes de exigir el cumplimiento
de ciertas formalidades dentro de los procedimientos de seleccidén, facultad
cuyo ejercicio se restringié de manera exclusiva a aquellos eventos en que el

requerimiento de la formalidad contara con un soporte legal especial.

Asi lo dispuso el articulo 25 de la Ley 80, cuando en su numeral 15 establecid

que:
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“15. Las autoridades no exigirdn sellos, autenticaciones, documentos
originales o autenticados, reconocimientos de firmas, traducciones
oficiales, ni cualquier otra clase de formalidades o exigencias rituales,
salvo cuando en forma perentoria y expresa o exijan leyes especiales.

“La ausencia de requisitos o la falta de documentos referentes a la
futura contratacidon o al proponente, no necesarios para la
comparacion de propuestas, no servird de fitulo suficiente para el
rechazo de los ofrecimientos hechos”!!

En armonia con lo expuesto, a propdsito del régimen juridico aplicable a las
sociedades extranjeras, debe ponerse de relieve que para que los documentos
otorgados en el extranjero cuenten con eficacia probatoria en Colombia,
deben ser aportados, ante la instancia que corresponda, previa satisfaccion de

las exigencias previstas en el articulo 480 del Cédigo de Comercio:

"Articulo  480. Los documentos otorgados en el exterior se
autenticardn por los funcionarios competentes para ello en el
respectivo pais, y la firma de tales funcionarios lo serd a su vez por el
consul colombiano o, a falta de éste, por el de una nacién amiga,
sin perjuicio de los establecido en convenios internacionales sobre el
régimen de los poderes.

Al autenticar los documentos a que se refiere este articulo los
consules hardn constar que existe la sociedad y ejerce su objeto
conforme a las reglas del respectivo pais”.

Obsérvese como la disposicidn en comento, cuya aplicacidn en materia de
contratacion estatal resulta incuestionable a la luz de lo dispuesto en el
articulo 13 de la Ley 80 de 19932, establecid unos elementos especiales para
dotar de autenticidad en territorio Colombiano los documentos procedentes
del exterior, a tal extremo que su inobservancia acarrearia la imposibilidad de

que las autoridades nacionales pudieran apreciar su contenido.

" El inciso en mencion fue derogado expresamente por el articulo 32 de la Ley 1150 de 2007, no obstante,
dicho inciso fue reproducido en el pardgrafo primero del articulo 5° de la aludida Ley 1150.

12Articulo 13 De la Normatividad Aplicable a los Confratos Estatales. Los contratos que celebren las entidades

a que se refiere el articulo 2 del presente estatuto se regirdn por las disposiciones comerciales y civiles
pertinentes, salvo en las materias particularmente reguladas en esta ley".
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Ha de anadirse a lo anterior que lo reglado por el estatuto mercantil en materia
de autenticidad de los documentos otorgados fuera de Colombia, guarda
estrecha concordancia con lo establecido en el numeral 4 del articulo 22 de la
Ley 80 de 1993, que en su momento reguld los aspectos atinentes a la

inscripcion en el registro de proponentes, al siguiente tenor:

“22.4 DEL REGISTRO DE PERSONAS EXTRANJERAS. Cuando se ftrate de
personas naturales extranjeras sin domicilio en el pais o de personas
juridicas privadas extranjeras que no tengan establecida sucursal en
Colombia, que pretendan presentar propuestas o celebrar contratos
para los cuales se requiera presentar el registro previsto en esta ley, se les
exigird el documento que acredite la inscripcion en el registro
correspondiente en el pais en donde tiene su domicilio principal, asi
como los documentos que acrediten su existencia y su representacion
legal, cuando a esto Ultimo hubiere lugar. En defecto de dicho
documento de inscripcion deberdn presentar la certificacion de
inscripcion en el registro establecido en esta Ley. Adicionalmente,
deberdn acreditar en el pais un apoderado domiciliado en Colombia
debidamente facultado para presentar la propuesta y celebrar el
contrato, asi como para representarlas judicial y extrajudicialmente.

Los documentos otorgados en el exterior deberdn presentarse
legalizados en la forma prevista en las normas vigentes sobre la materia.
Lo establecido en este articulo se entenderd sin perjuicio del deber a
cargo de la entidad estatal respectiva de exigir dichas personas
documentos o informaciones que acrediten su_experiencia, capacidad
e idoneidad.”

A lo impuesto se impone agregar que de conformidad con lo dispuesto en el
inciso primero del articulo 77 de la Ley 80 de 1993, al procedimiento de
seleccion de la Administracién Publica le serdn aplicables, en cuanto resulten
compatibles, las normas y procedimientos que rigen la funcidn administrativa vy,
en ausencia de estas, se acudird a las normas contendidas en el Coédigo de
Procedimiento Civil, codificacion que en su articulo 259, a su turno senalaba
que para que un documento publico otorgado en el extranjero tuviera

1

vocacion probatoria en este pais deberan presentarse debidamente
autenticados por el Cénsul o agente diplomdtico de la Republica, y en su
defecto por el de una nacién amiga, lo cual hace presumir que se otorgaron
conforme a la ley del respectivo pais. La firma del consul o agente diplomdtico

se abonard por el Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, y si se trata
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de agentes consulares de un pais amigo, se autenticard previamente por el

funcionario competente del mismo y los de éste por el cénsul colombiano”.

Finalmente debe destacarse que en la Convencioén suscrita en La Haya el 5 de
octubre de 1961 e incorporada al ordenamiento positivo Colombiano
mediante la Ley 455 de 1998, se previd la posibilidad de sustituir la legalizacion

de documentos otorgados en el extranjero por el de apostille correspondiente.

Asi las cosas, del recuento normativo que acaba de consignarse, se impone
colegir que la Administracion Publica, por disposicion legal expresa, se
encuentra facultada para exigir de manera perentoria que los documentos
pUblicos otorgados en el extranjero que se pretendan hacer valer dentro de un
procedimiento de seleccidn, relnan los requisitos de autenticidad previstos en

las normas nacionales a efectos de valorar su contenido.

Ahora bien, la jurisprudencia de esta Corporacién, en casos similares a los que
ocupa la atencién de la Sala, en los que concurren elementos coincidentes
tales como la necesidad de presentar dentro de un procedimiento de
seleccion documentos otorgados en el exterior, debidamente apostillados,
antes del cierre de la licitacién, la imposibilidad de valorar su contenido para
efectos de otorgar puntaje sin el lleno de este requisito y la inviabilidad de
requerirlos con posterioridad al fenecimiento del término previsto para

presentar las propuestas, ha sostenido:

“Notese que la disposicion transcrita exige a quien pretenda obtener
que un documento de cualquier indole —puUblico o privado- tenga
efectos probatorios en territorio colombiano, observar unos presupuestos
que no constituyen meros formalismos, sino que se frata del
procedimiento que el Legislador ha consagrado para que una pieza
documental que no ha sido producida u otorgada en Colombia, pueda
ser valorada en este pais con un minimo de garantias para la seguridad
juridica y para los derechos e intereses de los intervinientes en el trdfico
juridico; se trata, por lo demds, de una norma que impacta el régimen
de valoracién de los medios de prueba, que mal podria ser
desconocida en las actuaciones administrativas de naturaleza
contractual, pues con ello los funcionarios intervinientes podrian ver
comprometida su responsabilidad individual, a voces de lo dispuesto por
el articulo 6 constitucional.
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(...)

Con base en lo anterior, como ya se dijo, entiende la Sala que acertd el
Consejo Superior de la Judicatura al no reconocer eficacia demostrativa
a los documentos aportados por la sociedad mexicana MARHNQOS S.A.
de C.V., junto con la propuesta que formuld el Consorcio GLONMAREX
dentro de la Licitacion Publica No. 25 de 1996, comoquiera que tales
documentos fueron otorgados en el extranjero y no fueron allegados al
procedimiento administrativo de licitacion con Ila imperativa e
insoslayable exigencia de la legalizacion o de la apostilla.

Ahora bien, aun cuando no se fratd de un cargo formulado con la
demanda, sino de una de las alegaciones efectuadas durante la
audiencia de adjudicacion de la Licitacion No. 25 de 1996 —consistente
en que el Consejo Superior de la Judicatura debid requerir al Consorcio
GLONMAREX para que subsanara la deficiencia de los documentos
aportados por la firma MARHNQOS S.A. de C.V., que no contaban con
apostilla o legalizacion—, estima la Sala oportuno precisar que dicha
posibilidad no se encontraba al alcance de la entidad estatal
contratante, pues una vez expirado el plazo de la licitacidon, el articulo
30-7 de la Ley 80 de 1993 sdlo autorizaba a la entidad para "solicitar a los
proponentes las aclaraciones vy explicaciones que se estimen
indispensables”, pero no para que éstos subsanen, enmienden o
complementen sus propuestas, pues ello introduciria una evidente
trasgresidon al principio constitucional y a la vez derecho fundamental a
la igualdad, el cual constituye, bueno es precisarlo, la “regla de oro” de
cualquier procedimiento administrativo de seleccion contractual.

En lo relativo a la calificacién asignada a la propuesta del Consorcio
actor por cuanto tiene que ver con el rubro correspondiente a la
experiencia general del oferente, debe la Sala establecer si el mismo fue
correctamente cdlificado por la _entidad demandada, sin _tener en
cuenta —como el Consejo Superior de la Judicatura acertadamente lo
hizo- la experiencia que pretendid acreditar la sociedad MARHNOS S.A.
de C.V., como integrante del Consorcio demandante, por las razones
que se han expuesto en precedencia’'s.

En pronunciamiento de esa misma anualidad, dictado en un caso que,
aungue similar, se diferencia del de la referencia porque el factor de la
experiencia era habilitante y no acreedor de puntaje de tal suerte que tal
solemnidad era innecesaria para la comparacidon de las ofertas, esta

Subseccidn acotd:

“Ahora bien, en el presente asunto se observa que el documento con
base en el cual se descalificd la propuesta de Socotel Ltda., esto es la

13 Sala Plena de la Seccién Tercera del Consejo de Estado, 25 de septiembre de 2013, expediente: 19933,
actor: Consorcio Glonmarex, C.P. Mauricio Fajardo Goémez.
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certificacion de ser distribuidor de los equipos de la firma extranjera - OTE
-, no obra en el expediente, no obstante, la Sala procederd a examinar
si dicho certificado era necesario, o no, para la comparacion de las
propuestas y de esa manera poder determinar si la falta de ese
documento servia de razon suficiente para la eliminacion de la
propuesta presentada por la sociedad Socotel Ltda.

Se advierte que en el evento de que tal documento resultara necesario
para la comparacion de las propuestas, no podrd la Sala despachar
favorablemente la pretension anulatoria, toda vez que no contard con
el soporte necesario para efectuar el andlisis respecto del cumplimiento
o del incumplimiento con la formalidad que la ley colombiana exige en
relacion con los documentos que se expidan en el exterior, por cuanto
no podrd analizar si en realidad se traté de un documento expedido por
fuera del pais, de suerte tal que tuviese que cumplir con las formalidades
a las cuales se hizo alusion en parrafos precedentes.

(...)

En el caso concreto, luego de examinar el contenido de los términos de
referencia, encuentra la Sala, especificamente en el numeral 2.7, que el
sistemma de evaluacion estaria basado en factores de precio, calidad,
estudio financiero, garantias técnicas ofrecidas y plazo de entrega, de la
siguiente manera:

(...).

Bajo ese escenario, se observa que en ninguno de los criterios de
evaluacion se hizo siquiera mencion del certificado que acreditaba a
Socoftel Ltda., como distribuidora de los equipos fabricados por la
sociedad exfranjera - OTE -, de manera que su ausencia no impedia que
se realizara la respectiva evaluacion comparativa de las propuestas, en
tanto que, segun se desprende de los términos de referencia, no era un
documento que asignara puntaje o acreditara la existencia de alguno
de los factores mencionados y tampoco fue considerado en los términos
de referencia como un aspecto esencial que habilitaba el
procedimiento de comparacion de las ofertas’4.

Descendiendo al andlisis del punto concreto, la Sala advierte que los
documentos sobre los cuales recae la contfroversia, en punto a la ausencia de
apostille, corresponden a aquellas certificaciones aportadas para acreditar la
experiencia del proponente unién temporal Environmental Stereocarto que

fueron presentadas junto con la propuesta.

En relacién con el factor de experiencia y cumplimiento, el pliego de
condiciones correspondiente a la Licitacidn No. 004 de 2005, en su numeral

2.11.5.1 establecio:

14 Subseccién A de la Seccidn Tercera del Consejo de Estado, 10 de julio de 2013, expediente: 23837, Actor:
Socotel Ltda.
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“2.11.5.1. Experiencia y cumplimiento. HASTA 20 PUNTOS.

“La evaluacion se readlizard con base en las constancias de
cumplimiento de conftratos similares ejecutados. Solo se considerardn las
constancias de contratos que incluyan, cada una por lo menos tres de
las cinco actividades siguientes: fotocontrol, clasificaciéon de campo,
aerotriangulacion, restitucion vectorial y generacion de ortofotomapas.

“Las certificaciones de cumplimiento deben contener como minimo los
datos establecidos en el numeral 2.9.10.

“Para calificar este aspecto, se tendrdn como base las certificaciones
aportadas por los proponentes, referentes a los contratos ejecutados
durante los ultimos diez (10) anos, y se tendrd en cuenta aquellas cuyo
objeto sea similar al de la presente licitacion y cuya cuantia sea igual o
superior a $30'000.000.

No se tendrdn en cuenta los confratos que se anexen, si no estan
soportados con la correspondiente constancia de ejecucion vy
cumplimiento y se calificardn asi:

Se hallard la sumatoria del monto de los contratos cuyo valor sea igual o
superior a $30'000.000 y se aplicard la siguiente férmula: Puntaje=Suma
total x 1.67 x 108

El puntaje mdximo que se otorgard para este factor de calificacion es
de 20 puntos”.

Seguidamente se observa que las certificaciones aportadas con la propuesta
presentada por la unidn temporal Environmental Stereocarto acreditativas de
experiencia, las cuales fueron otorgadas en el extranjero por la Diputacion de
Sevilla, Junta de Castilla y Ledn, Generalitat Valenciana, Instituto Cartogrdfico
Valenciano, la Xunta de Galicia, Ministerio de Hacienda, Diputacién Foral de
Alava (fls. 1189-1212 c7), se allegaron antes del cierre de la licitacion sin el lleno
del requisito del apostille. Por esta razdn, dichos documentos, no obstante
haber sido sometidos a calificacidn equivocadamente por parte del Comité
Evaluador, posteriormente, como consecuencia de las observaciones al
informe de evaluacion formuladas por los demds oferentes, fueron excluidas de
calificacién, precisamente, por la ausencia de esa formalidad y, en esas

condiciones, su contenido no fue tenido en cuenta para oforgar puntagje,
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circunstancia que condujo a que el puntagje inicialmente otorgado por este

factor se redujera.

De lo expuesto hasta este momento se concluye con claridad meridiana que
la exigencia prevista por el Instituto Geogrdfico Agustin Codazzi consistente en
que en los documentos dirigidos a acreditar la experiencia del oferente
necesarios para la comparacion de las propuestas — ya que era un factor al
gue se oforgaba puntaje-, debian presentarse debidamente apostillados antes
del cierre de la licitacion, lejos de ser un mero rigorismo, constituia un requisito
de frascedente relevancia que contaba con un respaldo legal vertido en
normas especiales de inesquivable inobservancia por la enfidad contratante ni
por los oferentes y que, en consecuencia, no podia ser subsanada en una

etapa posterior, como erradamente lo entendid el libelista.

Al respecto, la Sala conviene necesario precisar que, a diferencia de lo
afirmado por el apelante, con esta postura en modo alguno se pretende
desconocer lo dispuesto en el inciso segundo del numeral 15 del articulo 25 del

Estatuto de Conftratacion Estatal.

Por el contrario, es la literalidad de esa norma la que imponia el deber de la
enfidad contratante de desestimar los documentos adjuntados por el
proponente demandante al cierre de la licitacidn, sin haber satisfecho la
formalidad del apostille, en cuanto era solo a partir del cumplimiento de ese
requisito que podria revisarse el contenido de las certificaciones adjuntadas
para soportar la experiencia. En estas condiciones, en ausencia del apostille, el
contenido de los documentos con los cuales se pretendia acreditar la
experiencia resultaba inapreciable y, por lo tanto, no resultaba juridicamente

vdlido tenerlos en cuenta para efectos de otorgar puntaje a ese factor.

Ahora, la circunstancia de que el comité evaluador hubiese pasado por alto
esta exigencia otorgando puntaje en un primer momento a la experiencia de
la unidén temporal demandante, con base en instrumentos publicos otorgados
en el extranjero sin apostillar, no quiere decir que tal conducta del cuerpo

técnico se hubiera ajustado al precepto normativo que acababa de referirse,
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pues no puede soslayarse el hecho de que, para ese momento, tales

documentos no resultaban legalmente aptos en orden a ser apreciados.

Admitir una posicién contraria, esto es, convalidar la puntuacién otorgada por
el Comité Evaluador con sustento en documentos cuyo contenido no podia
apreciarse so pena de confravenir disposiciones normativas especiales, en
cuanto habria de desconocer las reglas de la licitacion No. 004 fijadas no solo
por la entidad contratante sino por la Ley, iria en absoluta transgresion de los
principios de igualdad, seleccidn objetiva, transparencia y buena fe que

informan la actividad contractual del Estado.

Lo anterior no quiere significar que la entidad, luego de la etapa de
evaluacioén, hubiera variado su criterio de cadlificacion intempestivamente,
como lo sostiene el demandante. Simplemente acontecié que, tras advertir el
error en que incurrié el Comité Evaluador, el Instituto contratante ajustd el valor
de los puntajes a las reglas prestablecidas desde la aclaracion de los pliegos
de condiciones, es decir, a aquellas de conformidad con las cuales los
documentos necesarios para la comparacion de las propuestas, como en este
caso lo eran las certificaciones de experiencia otorgados fuera de Colombia,
debian presentarse apostillados antes del cierre de la licitacién, de ahi que de
no estarlo, su contenido no seria estimado para efectos de la ponderacion de

las ofertas.

Conforme lo expuesto, no era vdlido interpretar, como lo hizo
equivocadamente el recurrente, que todos los documentos procedentes del
extranjero podrian allegarse apostilados hasta antes de la audiencia de
adjudicacion, pues a la luz de las normas que imperaron el procedimiento de
seleccion, de esa regla general se imponia excluir aquellos necesarios para la
confrontacién de las propuestas, los cuales, indiscutiblemente, debian ser
aportados antes del vencimiento para presentar las ofertas, ya que de lo
contrario, de cara a la ausencia de validez de su contenido por no sujetarse a
las normas especiales que lo regulaban, bajo ningun supuesto podia ser

aducidos con el propdsito de otorgarles puntaje.
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Ademds de lo advertido no sobra senalar que esta regla se aplicd respecto de
todas las propuestas, no solo la de proponente demandante, en relacidén con
las cuales, igualmente la entidad se abstuvo de otorgar puntaje a aquellas
certificaciones procedentes del extranjero, que, habiéndose adjuntado con las
ofertas, no se encontraban debidamente apostilladas para el momento en que

se hizo la evaluacion.

Por las razones expuestas, para la Sala el cargo consistente en la fransgresion
del ordenamiento por cuenta de la exigencia de aportar los documentos
procedentes del exiranjero necesarios para la comparacion de la ofertas,
debidamente apostillados antes del vencimiento del cierre de la licitacion, no

se encuentra configurado.

b.- La posibilidad de valorar las certificaciones de experiencia suscritas por 1os

infegrantes de la unidén temporal Cartografia Bdsica Colombia v los contratos

en los gue ellos fueron parte.

En esencia, se discute la falta de veracidad de las cerfificaciones sobre
experiencia del recurso humano ofrecido en la propuesta presentada por la
unién temporal Cartografia Bdsica Colombia y suscritas por la sociedad 3D
COM MAPPING LTDA. y la empresa unipersonal PACIFIC MAP EU, ambas

integrantes de la referida unidn temporal.

En el primer caso senala el censor que las cerfificaciones expedidas por la
sociedad 3D COM MAPPING LTDA., en cuyo contenido hizo constar la
experiencia del personal por ella contratado, José Ricardo Moncada,
Fernando Fula, Javier Cabrejo, José Moncada, Juan Carlos Pdez, Reni
Fernando Mateus, Cristian Andrés Bernal, Norma Constanza Granada, José
Tarcicio Quiroga, adolecian de falsedad en cuanto recogian informacién que

no correspondia a la realidad.

Principalmente basé su argumento en el hecho de que la sociedad que
expidid la certificacién didé cuenta de la experiencia de su personal adquirida

desde fiempo anterior a la época en que fue registrada en Cdmara de
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Comercio, circunstancia que, a voces del articulo 116 del Estatuto Mercantil, le
impedia desarrollar actividades de su objeto social, dentro de las cuales se

incluia la contratacion de personal por dicha persona juridica.

Igual supuesto, en criterio del apelante, se presentaba en relacién con la
empresa unipersonal PACIFIC MAP EU, en cuanto su inscripcion en el Registro
Mercantil y, por lo tanto, su nacimiento como persona juridica ocurrio el 5 de
abril de 2002, de tal suerte que no podia certificar experiencia adquirida por el

personal por ella contratado con anterioridad a esa fecha.

Respecto de esta Ultima también se acusa por el apelante la imposibilidad de
tener en cuenta los contratos por ella suscritos con las firmas SIGTECH y
TELEMEDICIONES, previamente a haber inscrito el acto de su formacién como

empresa unipersonal en el Registro Mercantil.

En su defensa, el Instituto Geogrdfico alegd que las sociedades nacen a la vida
juridica desde que se suscribe el acto de constitucidon por escritura publica,
momento desde el cual es viable explotar su objeto social y certificar las
actividades realizadas en desarrollo del mismo. Advirtid que el efecto de la
ausencia del registro consiste en la oponibilidad del contrato de sociedad ante
terceros, desde el punto de vista de la responsabilidad de las actuaciones de

la sociedad o de sus socios.

Similares consideraciones esbozd en relacion con las cerfificaciones expedidas
por la empresa unipersonal a cuyo respecto advirtié que su existencia partia de
la suscripcidon de un documento en el que se expresara el nombre, documento
de identidad, domicilio, direccién, denominacion y razén social todo lo cual le

permitia ejercer su actividad.

En orden a resolver este cargo la Sala precisa lo siguiente:

De conformidad con el articulo 110 del Cédigo de Comercio “La sociedad

comercial se constituird por escritura publica ...".
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De lo expuesto se desprende de manera didfana que el contrato de sociedad
es un acto solemne y nace a la vida juridica una vez se cumpla la ritualidad de

elevarlo a escritura publica.

De ofro lado, el articulo 26 de la misma codificaciéon establece que el registro
mercantil tiene por objeto “llevar la matricula de los comerciantes y de los
establecimientos de comercio, asi como la inscripcion de todos los actos, libros
y documentos respecto de los cuales la ley exigiere esa formalidad.” En
adicion, de conformidad con el numeral 9) del articulo 28 del Estatuto
Mercantil, la constitucion de las sociedades comerciales es un acto sujeto a

registro.

Ahora bien, armonizando lo anterior cabe precisar que la produccion de
efectos de los actos ejecutados por una sociedad comercial en desarrollo de
su objeto social, ante terceros, por via de lo dispuesto en el articulo 112 de la
misma codificacion, se encuentra condicionada a la inscripcion que de ese
instrumento se efectle en el Registro Mercantil, pues de lo contrario el contrato

de sociedad serd inoponible.

Asi lo evidencia su tenor literal, al disponer:

“Articulo 112. Mientras la escritura social no sea registrada en la cdmara
correspondiente al domicilio principal de la sociedad, serd inoponible el
contrato a terceros, aunque se haya consumado la entrega de los
aportes de los socios”.

A lo anotado se impone agregar que el articulo 116 del mismo cuerpo
normativo, contempla la prohibicién expresa de que las sociedades inicien
actividades en desarrollo de su objeto social, sin previamente haber agotado
el requisito previsto para la eficacia de sus actos ante terceros, esto es, la
inscripcion de la escritura de constitucion en el correspondiente registro
mercantil.

“Art. 116.- Las sociedades no podrdn iniciar actividades en desarrollo de
la empresa social sin que se haga el registro mercantil de la escritura de
constitucion y el civil cuando haya aportes de inmuebles”.
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Por su parte, la jurisprudencia constitucional se ha pronunciado acerca de las
consecuencias que acarrea la falta de inscripcidon en el documento publico de
algunos actos sometidos a registro, entre ellos, el de constitucion de una
sociedad vy, recogiendo lo que sobre el particular ha reflexionado la doctrina,

ha considerado:

“Coinciden undnimemente la doctrina y la jurisprudencia en reconocer
que el registro mercantil es un instrumento de publicidad para la vida
comercial, cuyo objeto es permitir al publico el conocimiento (sic) ciertos
datos relevantes para el trdfico mercantil. Algunos hechos y actividades
de esta naturaleza producen efectos no sdlo entre la partes, sino
fambién frente a terceros, por lo cual, por razones de seguridad juridica,
es menester que exista un mecanismo para su conocimiento publico. Por
ello, la ley impone al comerciante la obligacion de dar publicidad a
tales hechos o actos, asi como su propia condicion de comerciante,
Este interés de terceros, senala acertadamente Garrigues, no es un
interés difuso, sino concreto.

A diferencia de otros registros que son de naturaleza real, como el
registro inmobiliario, el registro mercantil es de naturaleza personal
porque lo inscrito es la persona misma en su condicion de comerciante y
los hechos y actos que a él lo afectan frente a terceros. Usualmente se le
reconoce un cardcter meramente declarafivo, en cuanto es
simplemente un mecanismo de publicidad de ciertos hechos o actos
relevantes en el trafico mercantil. Es decir, la inscripcion en el registro no
es un requisito de aquellos que son necesarios para la existencia o para
la validez de los actos juridicos inscritos, sino que Unicamente los hace
conocidos y por lo tanto “oponibles” a los terceros. Asi, una vez hecho el
correspondiente registro, el acto tendrd efectos no sdlo entre quienes
participaron en él, sino erga omnes, por lo cual en adelante nadie podrd
alegar su desconocimiento. Este es el principio que se conoce como de
“publicidad material del registro”, en virtud del cual, una vez inscrito, el
acto se supone conocido de todos. Por lo anterior, la doctrina senala
que la finalidad inmediata del registro es dar seguridad a las relaciones
que implican la responsabilidad juridica del comerciante.

Ahora bien, a pesar de que los efectos del registro de manera general
son simplemente declarativos, la docfrina se ha percatado de que en
ocasiones la inscripcion obra como condicidén sine qua non para la
produccidn de los efectos juridicos del acto inscrito, es decir como
condicion de su eficacia juridica. En este caso las inscripciones han sido
llamadas “constitutivas”. Dentro de esta clase de inscripciones
constitutivas se reconocen tres posibilidades: (i) aquellas cuya omision
impide de manera absoluta la produccidn de efectos juridicos; (i) otras
inscripciones cuya falta no impide la produccidn de efectos juridicos,
pero si ocasiona la imposibilidad de registrar otros actos posteriores,
como sucede cuando se omite el registro de la calidad de comerciante,
o matricula mercantil propiamente dicha; vy, (i) aquellas cuya omision
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permite _que se produzcan efectos juridicos entre las partes que
intervinieron el acto llamado a registrarse, mas no frente a terceros. De
esta clase son, por ejemplo, el registro de las escrituras de constitucion
de las sociedades o de reforma del contrato social, a que se refieren 1os
articulos 112 y 158 del Codigo de Comercio, respectivamente’!s,

Retomando todo lo expuesto, debe concluirse que aun cuando no se reputan
inexistentes o invdlidos los actos desarrollados por la sociedad comercial con
antelacion a la inscripcion en el registro mercantil del acto de su constitucion,
ciertamente ello no equivale a sostener que la transgresion a la prohibicion
legal contemplada en el articulo 116 antes referido no tenga ninguna
consecuencia, pues, claramente se fiene que la sancidn que para ese
supuesto se ha previsto por el legislador se desprende de la misma lectura del
articulo 112 aludido y consiste, precisamente, en la inoponibilidad del contrato
de sociedad frente a terceros, que no es otra cosa distinta a la ausencia de
efectos juridicos de los actos ejecutados por la sociedad en desarrollo de su
objeto frente a todo aquel que no haya hecho parte del contrato social, en

tanto ellos solo estardn llamados a producirse entre los mismos asociados.

Ahora bien, en lo concerniente a la empresa unipersonal, se impone precisar lo

siguiente:

El arficulo 71 de la Ley 222 de 1995, establece que mediante la Empresa
Unipersonal una persona natural o juridica que reuna las calidades requeridas
para ejercer el comercio, podrd destinar parte de sus activos para la

realizacidn de una o varias actividades de cardcter mercantil.

Seguidamente el articulo 72 de esa legislaciéon enuncia los requisitos de su
formacién y establece que la empresa unipersonal se creard mediante
documento escrito. Sin embargo, el inciso final del articulo 71, expresamente
senala que “La Empresa Unipersonal, una vez inscrita en el registro mercantil,

forma una persona juridica”.

Del andlisis conjunto de las normas en cuestién se desprende con claridad que

el nacimiento de la empresa unipersonal como persona juridica, distinta de la

15 Corte Constitucional, sentencia C-621/03, M.P Marco Gerardo Monroy Cabra.
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persona nafural que la conforma, surge a partir de su inscripcion el registro
mercantil, de tal suerte que solo a partir de ese momento adquirird capacidad

para ejercer derechos y contraer obligaciones.

De igual manera se advierte que segun reza el articulo 80 de la Ley 222, “En lo
no previsto en la presente Ley, se aplicard a la empresa unipersonal en cuanto
sean compatibles, las disposiciones relativas a las sociedades comerciales y, en

especial, las que regulan la sociedad de responsabilidad limitada”.

Sobre la naturaleza juridica de la empresa unipersonal, la Corte Constitucional

ha sostenido:

“Es claro que la Ley 222 de 1995, crea una nueva forma de organizacion
empresarial, mediante la cual el comerciante puede destinar ciertos
bienes a la realizacion de actividades mercantiles, con la garantia y el
beneficio de Ila personalidad juridica. Por consiguiente, esa
determinacion no desestima ni desvirtua la naturaleza contractual de
las demas sociedades reguladas por el articulo 98 del Codigo de
Comercio, que quedo incolume con la reforma de la Ley 222, sino que
amplia el espectro de los actos que dan origen a la actividad mercantil.
Para la Corte, en todo caso, la figura de la empresa unipersonal es mds
cercana a la sociedad unipersonal por las razones que veremos a
continuacion, y en especial por la remision que supletivamente se hace,
a la aplicacién de las normas mercantiles relacionadas con la sociedad
de responsabilidad limitada tradicional” .

Con sustento en el recuento normativo que se ha dejado plasmado y en los
pronunciamientos jurisprudenciales que se acaban de referir, ha de concluirse
que la ausencia de efectos frente a terceros de los actos llevados a cabo por
una sociedad antes de la inscripcion de su constitucion en el registro mercantil,
estd llamado a aplicarse, en los mismos términos y por disposicion expresa del

articulo 80 de la ley 222, en el caso de las empresas unipersonales.

Todo cuanto antecede, descendido al campo del procedimiento de seleccidén
contractual, se fraduce en que siendo la Administracion un tercero ajeno al
contrato de sociedad y a la constitucién de la empresa unipersonal, los actos
que se hayan adelantado por ellas antes de la correspondiente inscripcién del

acto de su constitucion y/o formacion en el registro mercantil, lo cual incluye

16 Corte Constitucional, C-624/98, M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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por supuesto la contratacion de su personal, no podrian surtir ningun efecto en
relacion con la entidad publica, pues la oponibilidad de los mismos solo habria

de surgir a partir del cumplimiento del requisito de su publicidad.

Dicho en otras palabras, la experiencia del personal que estaban certificando
la sociedad 3D COMP MAPPING LTDA. y la empresa unipersonal PACIFIC MAP
EU, podria producir efectos una vez se hubiera realizado la inscripcidon de su
constituciéon en el registro mercantil, pues los actos adelantados con
antelacién, resultaban ineficaces frente al ente publico y, por tanto, en virtud
de los principios de transparencia y de legalidad que gobiernan su actividad
confractual, no le resultaba viable desconocer la analizada preceptiva legal,
so pretexto de que su observancia no habia quedado contemplada en los

pliegos de condiciones.

A este respecto es importante resaltar que, no obstante que las previsiones del
pliego de condiciones constituyen las reglas del procedimiento de seleccidn,
en todo caso, tanto la elaboracion y presentacion de las propuestas como el
desarrollo de cada una de sus etapas precontractuales deben ajustarse y

adelantarse con arreglo al ordenamiento juridico.

Sin embargo, lo advertido hasta ahora en modo alguno implica que en el caso
concreto el Instituto Geogrdafico Agustin Codazzi hubiera estado obligado a
desestimar en su integridad el contenido de las certificaciones suscritas por la
sociedad 3D COM MAPPING LTDA. y la empresa unipersonal PACIFIC MAP EU,
pues No se puede perder de vista que para la época en que se suscribieron las
constancias de experiencia, ya los actos de constitucién y formacion,
respectivamente, se encontraban inscritos en el Registro Mercantil y, por lo
tanto, el contrato de sociedad, la formacién de la empresa unipersonal y los
actos y contratos que en ejecucion de su objeto social se hubieren realizado a

partir de entonces, habrian de producir efectos en adelante.

A lo anotado resulta pertinente agregar que no todo el periodo que dalli se
estaba certificando adolecia de la advertida irregularidad, ya que todas las

constancias suscritas por la sociedad 3D COM MAPPING LTDA. y la empresa
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unipersonal PACIFIC MAP EU cobijaban la experiencia de su personal adquirida
con posterioridad a la fecha de su registro, aspecto que, en aplicacion del
principio constitucional de la prevalencia de la sustancia sobre la formalidad,
bien podia ser tenido en cuenta por la entidad publica para efectos de
acreditar la experiencia requerida en la presente licitaciéon, pues ello en nada
desbordaba los fines del proceso de seleccidn que debian consultarse en
orden a hallar la oferta mdas favorable, cometido que se obtenia, entre otros
aspectos, tras valorar la efectiva experiencia del recurso humano ofrecido por

los proponentes.

En un caso andlogo al que ocupa la atencion de la Sala, esta Subseccion
estimo la procedencia de valorar la experiencia que se acreditaba dentro de
un procedimiento de seleccidén a partir de un documento que daba cuenta de
la ejecuciéon de actividades requeridas en los pliegos de condiciones y ofras

adicionales a las alli descritas:

“En sentir de la Sala, la situacion que acad se cuestiona es idéntica a la
que se analizd en precedencia, en relacion con la hoja de vida del
ingeniero director, pues, los contratos aportados para acreditar la
experiencia del Ingeniero Residente incluian algunas de las actividades
exigidas en los numerales 3.8 y 4.7.6.5 de los pliegos de condiciones
(construccidon de vias urbanas) y ofras adicionales; pero, como se dijo en
precedencia, esa razon no era suficiente para que la entidad licitante
desestimara dichos contratos para efectos de la calificacion de la
propuesta, por cuanto, generalmente, los confratos de obra civil
incluyen distintas actividades que guardan relacidon entre si, para
finiquitar un proyecto, mds aun si se trata de construcciones de gran
magnitud, y no seria vdlido que se descartara la oferta por el hecho de
proponer un profesional cuya experiencia se acreditd a través de
contratos que comprendieron varios tipos de actividades, incluidas las
senaladas en los pliegos y otras mdas”17.

Aunqgue este caso no es igual al que se analizé en la providencia citada, en
efecto, guarda similitud en cuanto se concibe la inviabilidad de desestimar
documentos acreditativos de experiencia cuando gran parte de su contenido
alude al adelantamiento de tareas o actividades descritas en los pliegos de

condiciones, a pesar de que en su texto pueden concurrir aspectos que no

17 Subseccion A de la Seccién Tercera del Consejo de Estado, 13 de agosto de 2014, expediente: 27.681, C.P.
Carlos Alberto Zambrano Barrera.
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habrian de ser tenidos en cuenta, ya sea o porque incluye actividades que no
fueron requeridas en el documento precontractual, o porque, como ocurre en
este caso, cobija un periodo que no puede ser estimado para efectos de
acreditar la experiencia, sin que tal circunstancia se haga extensiva o invalide

la totalidad del lapso certificado.

En consecuencia, con apoyo en las consideraciones precedentes la Sala
estima que para efectos de la experiencia del recurso humano ofrecido en las
propuestas, el Instituto Agustin Codazzi debid tener en cuenta el lapso
certificado que abarcoé el periodo posterior a aquel en que la sociedad 3D
COM MAPPING LTDA. y la empresa unipersonal PACIFIC MAP EU inscribieron sus

actos de constituciéon y formacién en el Registro mercantil.

Asi pues:

En el pliego de condiciones, respecto del recurso humano se exigid lo siguiente:
“2.11.5.2. RECURSO HUMANO HASTA 20

PUNTOS.

Para evaluar este factor se tendrd en cuenta el personal ofrecido para
la ejecucidén del servicio asi:

Requerimiento minimo para cada lote:

Los perfiles minimos exigidos para el personal a cargo de las diferentes
actividades y el numero minimo de personas son los siguientes:

Perfil Cantidad Requisitos minimos

Director de Proyecto Uno (1) Profesional titulo universitario en Ingenieria o arquitectura. Experiencia
minima de diez (10) anos en el drea de fotogrametria, geodesia o
sistemas de informacién geogrdfica y en gerencia o direccion de
proyectos.

Controlador de | Dos (2) Profesional con titulo universitario e ingenieria o arquitectura.

calidad Experiencia Minima Dos (2) afos de experiencia en procesos de
evaluacidn y control de calidad en productos cartogrdficos.

Operador de | Uno (1) Titulo de bachiller. Experiencia minima Dos (2) afos de experiencia en

Aerotriangulacién frabajos de Aero triangulacién.

Operador de | Dieciocho Titulo de bachiller. Experiencia minima tres anos de experiencia en

Restitucion (18) frabajos de restitucion.

Operador de Edicién | Seis (6) Titulo de bachiller. Experiencia minima fres (3) afios de experiencia en
trabajos de edicién y/o estructuracion.

Operador de | Cinco (5) Titulo de bachiller. Experiencia minima Tres (3) afios de experiencia en

Estructuracion trabajos de estructuracion.

Operador de GPS Cinco (5) Titulo de bachiller. Experiencia minima. Dos (2) afios de experiencia en
trabagjos de operador de GPS.
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Clasificador de | Seis (6) Titulo de Bachiller. Experiencia minima Dos (2) afios de experiencia en
campo trabajos de clasificaciéon de campos.

Operador de | Cinco (5) Titulo de bachiller. Experiencia minima: (UN (1) afo de experiencia en
ortofotos trabajos de ortorectificacion.

Forma de calificar

Con base en la informacidn suministrada en la propuesta del personal
ofrecido para cada lote (formularios No. 2 y 3 y las correspondientes
hojas de vida) el factor recurso humano se calificard asi:

Director de proyecto

Tiempo en direccién de proyecto fotogramétricos para una mayor
sumatoriac en meses de experiencia en direccion de proyectos
fotogramétricos para elaboracion de cartografia, por encima de la
experiencia minima exigida, (maximo tiempo de experiencia) se le
asignard 2 puntos y a los demds en forma proporcional de acuerdo con
la siguiente formula:

Puntaje= (sumatoria experiencia en la oferta considerada / Mdximo
tiempo de experiencia ofrecida) *2.

Controlador de calidad.

Tiempo en control de calidad para de (sic) proyectos fotogramétricos
para la elaboracion de cartografia. Al oferente que presente y le sea
aceptada una mayor sumatoria en meses de experiencia en control de
calidad de proyectos fotogramétricos para elaboracion de cartografia
por encima de la experiencia minima exigida, (mdximo tiempo de
experiencia) se le asignard 1 punto y a los demds en forma proporcional
de acuerdo con la siguiente formula:

Puntaje= (sumatoria experiencia en la oferta considerada / Mdaximo
tiempo de experiencia ofrecida) *2.

Operador de GPS
Por cada operador ofrecido adicional al minimo exigido se otorgard un
punto (1) hasta un maximo de (3) puntos.

Clasificacion de campo.
Por cada clasificador de ofrecido adicional al minimo exigido, se
oforgard un punto, hasta un maximo de tres (3) puntos.

Operadores de Aerotriangulacion
Por cada operador ofrecido al minimo exigido se otorgard un (1) punto
hasta mdximo de un (1) puntos.

Operadores de Restitucion.

Por cada operador ofrecido, adicional al minimo exigido, se otorgard un
(1) punto hasta un mdaximo de tres (3) puntos.
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Operadores de Edicion.
Por cada operador ofrecido, adicional al minimo exigido, se otorgard
medio (0.5) punto hasta un mdaximo de dos (2) puntos.

Operadores de Estructuracion.
Por cada operador ofrecido, adicional minimo exigido se otorgara
medio (0.5) hasta un maximo de dos puntos.

Operadores de ortofotomapas.
Por cada operador ofrecido, adicional al minimo exigido, se otorgard un
(1) punto hasta un maximo de tres (3) puntos.”

Mediante adendo No. 2 al pliego de condiciones se modificd el numeral

2.11.5.2, en la forma que a continuacion se senala:

“Se modifica el numeral 2.11.5.2 RECURSO HUMANO del pliego de
condiciones, en el perfil Director de Proyecto y Operador de Restitucion,

asi:
Perfil Cantidad Requisitos Minimos
Director de Uno (1) Profesional con titulo Universitario en Ingenieria o Arquitectura.
proyecto Experiencia minima: Diez (10) anos de experiencia en gerencia o
direccién de proyectos para la elaboracion de cartografia.
Operador de Doce Experiencia minima. Tres (3) afos de experiencia en frabajos de
Restitucion (12) restitucion.

“...4 Se modifica el numeral 2.11.5.2 RECURSO HUMANO del pliego de
condiciones en la Forma de calificar a los operadores de Restitucion,
edicion y estructuracion asi:

Forma de calificar:

Operadores de restitucion.
Por cada operador ofrecido, adicional al minimo exigido, se otorgard un
(1) punto hasta un maximo de cinco (5) puntos.

Operadores de Edicion.
Por cada operador ofrecido, adicional al minimo exigido, se otorgard
medio (0.5) hasta un mdximo de un (1) punto.

Operador de Estructuracion.

Por cada operador ofrecido, adicional al minimo exigido, se oforgard un
(1) punto hasta un maximo de tres (3) puntos.”
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Asi mismo se acreditd en el plenario que la sociedad 3D COM MAPPING LTDA.,
constituida mediante escritura publica No. 0002223 del 15 de diciembre de

2000 fue inscrita en el registro mercantil el 24 de enero de 2001 (fls. 98-99 c2).

De ofro lado se demostrd que la empresa unipersonal PACIFIC EU se constituyd
mediante documento privado del 14 de julio de 1998 el cual fue inscrito en
Cdmara de Comercio el 5 de abril de 2002 (fl. 26-97 c2).

Se probd también que dentro de la propuesta presentada por la Unidn
temporal Cartografia Basica de Colombia, se incluyeron, entre muchas mas, las
siguientes cerfificaciones que serdn revisadas por la Sala por ser sobre las

cuales recae la materia de reproche formulada en el recurso de apelacion:

Las suscritas por la Sociedad 3D COMP MAPPING LTDA.

-. Certificaciéon laboral de Juan Carlos Moncada Ulloa, quien frabaja como
operador de Aero triangulacion para 3D MAPPING LTDA., desde el 20 de enero
de 2000, hasta la fecha de la expedicion de la constancia (15 de septiembre
de 2005). (fls. 209 c8).

-. Certificacion laboral de José Ricardo Moncada Ulloa, quien trabaja como
fotogrametrista para 3D MAPPING LTDA., desde el 19 de diciembre de 2000,
hasta la fecha de la expedicién de la constancia (15 de septiembre de 2005).
(fls. 232 c8).

-. Certificacién laboral de Fernando Dario Fula, quien trabaja como
fotogrametrista para 3D MAPPING LTDA., desde el 19 de diciembre de 2000,
hasta la fecha de la expedicion de la constancia (15 de septiembre de 2005).
(fls. 253 c8).

-. Certificacion laboral de Javier Fernando Cabrejo, quien frabaja como
fotogrametrista para 3D MAPPING LTDA., desde el 19 de diciembre de 2000,
hasta la fecha de la expedicién de la constancia (15 de septiembre de 2005).

(fls. 269 c8).
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-. Certificacion laboral de Juan Carlos Pdez Ruges, quien tfrabaja como
fotogrametrista para 3D MAPPING LTDA., desde el 19 de diciembre de 2000,
hasta la fecha de la expedicion de la constancia (15 de septiembre de 2005).
(fls. 277 c9).

-. Certificacion laboral de Remy Fernando Mateus Salinas, quien trabajo como
operador de restitucion para 3D MAPPING LTDA., desde el 20 de diciembre de
2000, hasta el 31 de diciembre de 2003. (fls. 287 c9).

-. -Certificacion laboral de Cristian Andrés Bernal Rojas, quien trabagjé como
operador de restitucidon para 3D MAPPING LTDA., desde el 20 de diciembre de
2000, hasta el 31 de diciembre de 2003. (fls. 291 c9).

-. Certificacion laboral de Norma Constanza Granada Sabogal, quien trabajd
como operadora de restitucion para 3D MAPPING LTDA., desde el 20 de
diciembre de 2000, hasta el 31 de diciembre de 2003. (fls. 294 c9).

-. Certificacién laboral de José Tarcicio Quiroga Veldsquez, quien trabaja como
fotogrametrista para 3D MAPPING LTDA., desde el 19 de diciembre de 2000,
hasta la fecha de la expedicion de la constancia (15 de septfiembre de 2005).
(fls. 306 c9).

Las suscritas por la empresa unipersonal PACIFIC EU:

-. Certificacion laboral de ANA MILENA PEREA VEGA, quien segun consta, ha
trabajado como operadora de restitucion para PACIFIC MAP EU., desde hace 3
anos y cuatro meses. La fecha de la certificacion fue del 30 de septiembre de
2005 (fls. 298 c9).

-. Certificacion laboral de CARLOS PEREA VEGA, quien ha trabajado como

operador de restitucion para PACIFIC MAP EU., desde 25 de octubre de 2001.
La fecha de la certificacion fue del 30 de septiembre de 2005 (fls. 314 c9).
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-. Certificacion laboral de MONICA ALEJANDRA SALOM CASTRO, quien segun
consta, ha trabajado como operadora de estructuracion para PACIFIC MAP
EU., desde hace 3 anos y seis meses. La fecha de la certificaciéon fue del 30 de
julio de 2005 (fls. 455 c9).

-. Certificacion laboral de HARRY NIELS GOMEZ CORREA, quien segun consta,
ha trabajado como operador de estructuracion para PACIFIC MAP EU., desde
hace 3 anos y seis meses. La fecha de la certificacion fue del 30 de julio de
2005 (fls. 467 c9).

Pues bien, de la revision de la propuesta presentada por la unidn temporal
Cartografia Bdsica Colombia y en conjunto con el informe de evaluacion se

evidencia que:

En relaciéon con el recurso humano para el drea de operacion de restitucion, en
el pliego de condiciones se exigid que se presentara un minimo de 12
operadores con tres anos de experiencia. Y por cada operador adicional al

exigido minimo, se otorgaria un punto hasta un mdximo de cinco (puntos).

De la revisidn de la propuesta se evidencia que el oferente unidon temporal
Cartografia Basica Colombia, presentd 17 operadores de restitucion, es decir
cumplié con el minimo exigido y ofrecid 5 operadores adicionales, por lo cual

su calificacién en este item fue de cinco (5) puntos.

En la suma total de los items que integraron el recurso humano (Director de
proyecto, contralor de calidad, operador de GPS, operador de triangulacién,
operador de restitucion, operador de edicion, operador de estructuracion,
operador de clasificacion y operador de ortofotos) la unidon temporal

Cartografia Bdsica Colombia obtuvo un puntaje de 17,42.

Ahora bien, de las certificaciones aportadas para soportar la experiencia de
operadores de restitucion, la Sala advierte que tres de ellos, a saber Remy
Fernando Mateus (experiencia desde el 20 de diciembre de 2000, hasta el 31

de diciembre de 2003), Cristian Andrés Bernal Rojas (experiencia desde el 20 de
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diciembre de 2000, hasta el 31 de diciembre de 2003) y Norma Constanza
Granada Sabogal (experiencia desde el 20 de diciembre de 2000, hasta el 31
de diciembre de 2003), no cumplian con el tiempo de experiencia de 3 anos
requerido como minimo, si se tiene en consideracién que, con apoyo en las
reflexiones que anteceden, la experiencia debia contarse a partir del
momento en que se surtid la inscripcidon del acto de constitucion de la
sociedad que los certificaba, 3D COMP MAPPING. LTDA., en el registro
mercantil, esto es, desde el 24 de enero de 2001. De ahi que desde esta fecha
hasta el 31 de diciembre de 2003 (fecha hasta la cual, segun las constancias
aportadas, trabajé cada uno de los operadores de restitucion ofertados), no se

habian cumplido los tres anos de experiencia requeridos.

Por lo demds, en concordancia con lo que acaba de explicarse, el resto de
certificaciones expedidas por 3D COMP MAPPING. LTDA., tenian vocacion para
acreditar la experiencia aqui requerida por cuanto abarcaron un periodo
superior a tres anos a partir de la fecha de su inscripcion en Cdmara de

Comercio.

Asi las cosas, la Sala encuentra que por virtud de esta circunstancia la
calificacién obtenida en este item, cinco (5) puntos, debia reducirse a dos (2)
puntos, pues solo dos de los operadores de restitucion adicionales al minimo

requerido, cumplian con la exigencia minima de experiencia.

Siguiendo el estudio del caso, en lo que atane a las certificaciones expedidas
por la empresa unipersonal PACIFIC MAP EU, la Sala precisa que los cuatro
documentos senalados anteriormente suscritos por esta empresa, dos de ellos
dirigidos a acreditar la experiencia de los operadores de restitucion, Ana
Milena Perea Vega y Carlos Augusto Perea Vega vy los dos restantes a soportar
experiencia de operadores de estructuracion, Mdnica Alejandra Salom y Harry
Niels Gomez, en todos los casos cumplieron la experiencia minima de tres anos,
si se fiene en cuenta que la empresa unipersonal se inscribid en el registro
mercantil el 5 de abril de 2002, y los periodos de labores certificadas respecto
de los cuatro operadores cobijd al menos tres (3) anos, y unos meses de mdads,

desde la fecha en que se expidieron las certificaciones (30 de julio y 30 de
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septiembre 2005) hacia atrds, es decir, desde el 30 de julio y 30 de septiembre
de 2002, época para la cual la persona juridica PACIFIC MAP EU ya se

encontraba legalmente constituida.
En consecuencia, una vez redlizada la revision de las certificaciones expedidas
por PACIFIC MAP EU, en criterio de la Sala, la apreciacion de su contenido no

habria de alterar el puntaje.

Lo expuesto permite, entonces, concluir que en el factor de recurso humano

deben restarse tres puntos al puntaje total asignado por el Instituto a la unidn

temporal adjudicataria Cartografia Basica Colombia (17,42), por cuanto, como

se explicod, en el drea de operadores de restitucidn solo dos de los cinco
funcionarios adicionales ofrecidos cumplian los tres anos de experiencia

minima. Con base en ello, el puntaje que debid asignarse a la unidbn temporal

adjudicataria Cartografia Bdsica Colombia en este factor correspondia a

(14,42).

Continuando con el andlisis del caso, recuerda la Sala que ofro de los puntos
de censura recayd en la experiencia acreditada por la empresa unipersonal
PACIFIC MAP EU, pero ya no en lo que se refiere al “recurso humano” sino a los
contratos por ella ejecutados con objeto similar al de la licitaciéon de la
referencia, con las firmas SIGTECH y TELEMEDCIONES que le sirvieron de soporte

para el puntaje obtenido en el factor de experiencia y cumplimiento.

En relaciéon con este aspecto, a juicio de la Sala, deben hacerse extensivas las
mismas consideraciones, en torno a la falta de produccion de efectos de los
actos adelantados en desarrollo de su objeto comercial por parte de la
empresa unipersonal previamente a surtirse su inscripcion en el Registro
Mercantil, de tal suerte que sélo a partir del agotamiento de ese requisito, es
posible derivar efectos ante terceros de los negocios juridicos por ella
ejecutados, méxime cuando en el caso de las empresas unipersonales su
capacidad de ejercer derechos y confraer obligaciones solo se adquiere

cuando se obtiene la personalidad juridica, hecho que como se advirtié, estd
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condicionado a la inscripcion del acto de su formacién en el correspondiente

registro.

En este orden de ideas, debieron de estimarse los contratos ejecutados por
Pacific Map EU después del 5 de abril de 2002, fecha en que se inscribid en el

Registro Mercantfil.

Dicho lo anterior, se fiene que en el pliego de condiciones se establecid lo

siguiente:

“2.11.5.1. Experiencia y cumplimiento. HASTA 20 PUNTOS.

“La evaluacion se redlizard con base en las constancias de
cumplimiento de contratos similares ejecutados. Solo se considerardn las
constancias de contratos que incluyan, cada una por lo menos tres de
las cinco actividades siguientes: fotocontrol, clasificacion de campo,
aerofriangulacion, restitucion vectorial y generacion de ortofotomapas.

“Las certificaciones de cumplimiento deben contener como minimo los
datos establecidos en el numeral 2.9.10.

“Para calificar este aspecto, se tendrdn como base las certificaciones
aportadas por los proponentes, referentes a los contratos ejecutados
durante los Ultimos diez (10) anos, y se tendrd en cuenta aquellas cuyo
objeto sea similar al de la presente licitacion y cuya cuantia sea igual o
superior a $30°000.000.

No se tendrdn en cuenta los confratos que se anexen, si no estdn
soportados con la correspondiente constancia de ejecucion vy
cumplimiento y se calificardn asi:

Se hallard la sumatoria del monto de los confratos cuyo valor sea igual o
superior a $30'000.000 y se aplicard la siguiente férmula: Puntaje=Suma
total x 1.67 x 108

El puntaje mdximo que se otorgard para este factor de calificacion es
de 20 puntos”.

Una vez andlizado el informe de evaluacion se observa que los contratos
valorados para acreditar experiencia y con base en los cuales el Instituto
otorgd puntaje a la unidén temporal Cartografia Basica Colombia, fueron los

siguientes:
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Telemediciones S.A.

45'000.000

Telemediciones S.A. 50'000.000
Telemediciones S.A. 46'000.000
SIGTECH 255'000.000
SIGTECH 263'000.000
SUMAN $659'500.000
PUNTAJE 11.01

Demandado: IGAC
Referencia: Accion Contractual

La ejecucidon de dichos contratos fue soportada con las siguientes

certificaciones:

-. Certificaciéon expedida el 27 de septiembre de 2005, de conformidad con la

cual Telemediciones S.A. hace constar que (fl. 109 c8):

“Confratd con PACIFIC MAP E.U. empresa identificada con Nit.
805011287-4 los siguientes trabaqjos:

Fotocontrol, Aerotriangulacion y generacion de Ortofotomapas escala
1:2000 d de algunas areas de la ciudad de Bogotd. Por un valor de
$45'000.000.00 (Cuarenta y cinco millones de pesos m/cte). Trabagjo
realizado de enero a marzo del 2002. Trabagjo que cumplio
responsablemente, habiéndose recibido el material a entera
satisfaccion.

Fotocontrol, Aerotriangulacion, y generacion de ortofotomapas escala
1:2000 de algunas dreas de las ciudades de Bucaramanga y Pereira. Por
un valor de $50°000.000.00 (cincuenta millones de pesos m/cte). Trabajo
realizado de marzo a mayo de 2003. Trabajo que cumplid
responsablemente, habiéndose recibido el material a entera
satisfaccion.

Fotocontrol Aerotriangulacion y generacion de Ortofotomapas escala
1:2000 de algunas dreas de las ciudades de Barranquilla y Santa Marta.
Por un valor de $46'000.000.00 (cuarenta y seis millones de pesos m/cte).
Trabagjo realizado de octubre a diciembre del 2004. Trabajo que cumplid
responsablemente, habiéndose recibido el material a entera
satisfaccion”.

De lo anterior se evidencia que dos de los tres contratos certificados por

Telemediciones se ejecutaron por PACIFIC EU en su totalidad, luego de haberse
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inscrito en el registro mercantil la empresa unipersonal contratista (5 de abril de
2002), de tal suerte que los mismos han debido ser estimados en el factor de

experiencia y cumplimiento:

El primero por valor de $50'000.000 ejecutado entre marzo y mayo de 2003.
El segundo por la suma de $46'000.000, ejecutado entre octubre y diciembre
de 2004.

De otro lado se encuentran las certificaciones expedidas por la firma SIGTECH
LTDA., al siguiente tenor (fl. 110-111 c8):

“SIGTECH LTDA. Nit. 830050019-4 Certifica que Pacific Map E.U., con Nit
805011287-4 entregd a satisfaccion los trabajos correspondientes al
Fotocontrol, Aerotriangulacion y restitucion digital de la ciudad de
Ibagué a escala 1:2000 segun modelo de datos IGAC. Confrato firmado
con fecha del 18 de febrero del 2001 y con duracion de 8 meses, por un
valor de $255'000.000 pesos.

(...)

SIGTECH LTDA. Nit. 830050019-4 Certifica que Pacific Map E.U., con Nit
805011287-4 entregd a satisfaccion los trabajos correspondientes al
Fotocontrol, Aerotriangulacion y restitucion digital del municipio de San
Juan de Pasto y de los corregimientos de Chachui, Encano y
Catambuco a escala 1:2000 segun modelo de datos IGAC. Contrato
firmado con fecha del 14 de Diciembre del 2001 y con duracién de 8
meses, por un valor de Doscientos Sesenta y Tres Millones Quinientos mil
($263'500.000) pesos”.

Respecto a esta Ultima certificacién converge una circunstancia de especial
particularidad relativa al hecho de que, si bien el primero de los contratos no
puede ser tenido en cuenta por cuanto se celebrd y se ejecutd integramente
antes de que la conftratista hubiese registrado su formacién en el instrumento
publico, cierfamente el segundo de ellos fue celebrado cuando aun no se
habia realizado el registro en Cdmara de Comercio de la empresa unipersonal,
pero la mitad de su ejecucion se llevd a cabo luego de efectuarse el registro
de la formacién de la empresa en el documento mercantil, circunstancia que
de nuevo se ubica en el supuesto analizado con anterioridad en la medida en
que no ftoda la experiencia certificada a partir de la ejecucion de dicho
negocio juridico puede desestimarse, pues ello no consultaria los fines de

procedimiento de seleccion.
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Ahora, atendiendo a que, en este punto, el elemento esencial para calcular el
respectivo puntaje de experiencia correspondia al valor del contrato, la Sala
precisa que en este caso correspondia a la parte actora, en observancia de la
carga probatoria que le asiste de acreditar los supuestos de hecho en que
reposan sus pretensiones, la demostracién del porcentaje del contrato
ejecutado antes de que la confratista hubiese formalizado su constituciéon
mediante el acto de registro, deber que no fue debidamente satisfecho. En
estas condiciones, ante la incertidumbre que ello genera alrededor de la
cuantia real del contrato, ejecutada antes y luego de haberse inscrito la
confratista en el documento mercantil, la Sala no cuenta con los elementos de
prueba necesarios para desestimar el contenido de la aludida certificacion vy,
por lo tanto, en esta oportunidad deberd ser valorado en su totalidad para

efectos del otorgamiento del respectivo puntaje’®.

Asi las cosas, a la luz de lo expuesto, los confratos ejecutados por las
infegrantes de la unidn temporal Cartografia Bdsica Colombia, con objeto
similar al de la presente licitacion que servian de soporte para evaluar el factor

de experiencia y el cumplimiento, serian los siguientes:

Telemediciones S.A. | 50'000.000

Telemediciones S.A. | 46'000.000

SIGTECH 263'000.000
SUMAN $359'000.000
PUNTAJE 5,9919

18 Subseccion A de la Seccién Tercera del Consejo de Estado, 13 de agosto de 2014, expediente: 27.681, C.P.
Carlos Alberto Zambrano Barrera.“Cosa distinta es que de la informacién suministrada no se pueda inferir cudl
era el tiempo de dedicacion exclusiva del director de la obra en la pavimentacién de vias; pero, para
efectos de cuestionar tal aspecto, la parte demandante debié cumplir la carga probatoria que le
correspondia asumir en los términos del articulo 177 del C. de P.C. (onus probandi) y acreditar cudl era el
tiempo de dedicaciéon exclusiva en los trabajos exigidos en los pliegos y cudl era el tiempo que se debia
descontar para efectos de la calificaciéon, acorde con el porcentaje que cada una de las actividades
representaba en la ejecucion del proyecto, porque, desconocer por completo la experiencia adquirida en la
ejecucion de dicho contrato implicaria excluir un tiempo vdlido que, por corto que fuera, incidia en la
determinacién real y efectiva de tal aspecto, en detrimento del deber de seleccién objetiva.”

19 Este puntaje surge de la aplicacion dela formula prevista en el pliego de condiciones de conformidad con
la cual Puntaje=Suma total ($359'000.000) x 1.67 x 10
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De todo cuanto se ha considerado, se fiene que la calificacion de la propuesta
presentada por la unién temporal Cartografia Basica Colombia que resultd ser

adjudicataria, habria de ser la siguiente, respecto de los items hasta ahora

analizados:

Oferente Experiencia y cumplimiento (Hasta 20 | Recurso Humano (hasta 20
puntos) puntos)

Unién temporal Cartografia | 5,99 14,42

Bdsica

c. - La acreditaciéon de la experiencia del sefor Jairo Martinez incluido dentro

del recurso humano ofrecido en la propuesta presentada por la unidn temporal

demandante v el aumento proporcional de la cdlificacion obtenida por el

componente humano colombiano.

Sobre este aspecto, la parte actora sostuvo que aun cuando el Tribunal a quo
habia consentido en que el Instituto contratante habia incurrido en un yerro al
excluir la certificacidén de experiencia como clasificador de campo del senor
Jairo Martinez, ofrecido dentro del personal incluido en la propuesta
presentada por la unidn temporal Environmental — Stereocarto, la primera
instancia habia olvidado el aumento proporcional que el reconocimiento de
ese punto adicional por personal mdximo en clasificaciéon de campo, debia

reflejarse en el puntaje del incentivo del componente colombiano.

Para efectos de resolver esta cuestion, la Sala advierte que le asiste razdén all
libelista y al Tribunal de primera Instancia cuando aducen que la experiencia
del clasificador de campo Jairo Martinez Rodriguez ha debido ser valorada por
el Instituto, por cuanto la certificacidn que sobre el particular reposa en la

oferta, contenia la informacién requerida en el pliego de condiciones.
Tal cual se deriva del texto del documento expedido el 28 de septiembre de

2005, por la sociedad Centro de Estudios e Investigaciones Profesionales S.A.
CEIPRO en la cual hizo constar que (fl. 769 AZ 16):
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“El sefior JAIRO MARTINEZ RODRIGUEZ identificado con cédula de
ciudadania No. 79'101.940 de Bogotd, ha sido nuestro externo en
clasificacion de campo, revision de cartografia y control de calidad,
desde junio de 2003 a la fecha, para los diversos proyectos que realiza
nuestra empresa enfre ellos FORMACION Y ACTUALIZACION CATASTRAL
DE AREA URBANA Y RURAL DEL MUNICIPIO DE MOCOA PUTUMAYO”.

Asi pues, siguiendo la légica trazada en pdrrafos anteriores, para la Sala es
incuestionable que la certificacion a la que se alude tenia la vocacion de
acreditar experiencia en clasificaciéon de campo del mencionado funcionario
por espacio de mds de dos anos- que era la experiencia minima requerida

para esa labor-.

Esta circunstancia conducia a que el puntaje otorgado al factor del recurso
humano de la unidn temporal Environmental Stereocarto aumentara un punto,
en razén a que el personal adicional —tres en total- presentado para el drea de
clasificacion de campo acredité en debida forma su experiencia, de manera
que su calificacion debid ascender a tres (3) puntos en esta drea, para obtener

un total de 19,96 en el factor de recurso humano.

En el mismo sentido, le asiste razén al recurrente cuando afirma que la admisién
de la hoja de vida del clasificador de campo Jairo Martinez Rodriguez, a su
turno, comportaria el aumento proporcional de su calificacion en el factor de

Incentivo Componente Colombiano.

De conformidad con el numeral 1.11.5.5. del pliego de condiciones, el factor
de Incentivo Componente Colombiano se habria de calificar de la siguiente

manera:

“La acreditacion del componente, se hard mediante certificado de
representacion legal de la empresa oferente, en la cual se discrimine el
componente y el porcentaje del mismo.

La oferta con mayor incentivo obtendrd el puntaje maximo de 10 puntos
y las demds ofertas tendrdan una calificacion inversamente proporcional.

La calificacion de este factor fue modificada en dos ocasiones mediante la

expedicion de adendas. Finalmente en el documento modificatorio No. 4, se
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establecio:

“Para cada perfil, el maximo del numero de personas de nacionalidad
colombiana que se tendrd en cuenta para calificar este factor es el que
se indica a continuacion:

PERFIL No. MAXIMO DE PERSONAS

Director de proyecto 1

Confrolador de calidad 2

Operador de Aerotriangulacion | 2

Operador de restitucion 17

Operador de edicion

Operador de estructuracion
Operador de GPS

Clasificaciéon de campo

| V| G| | ©

Operador de ortofoto

Pues bien, como quiera que la admisién de la hoja de vida del clasificador de
campo, Jairo Martinez, no solo amerité el aumento de un punto en el item de
recurso humano, sino que también debe acrecentar proporcionalmente el
puntaje del incentivo del componente colombiano, procede la Sala a realizar
la operacién correspondiente, ajustdndose naturalmente a las reglas de
calificacién previstas en el pliego de condiciones, para cuyo propdsito ha de

tener en cuenta lo siguiente:

La oferta que presentd el mayor nUmero de personal colombiano fue la de la
uniéon femporal Cartografia IGAC 2005, incluyendo en su propuesta un tofal de
61 nacionales, -aspecto sobre el cual no fue formulado reparo alguno por el

recurrente-. Por esta razén su puntaje en este item fue de 10 puntos.

De ahi para abajo, las ofertas debian ser calificadas de forma inversamente
proporcional, atendiendo, segun se analiza en el resultado de las operaciones

matemdticas, a la formulacién de una regla de fres simple.

En efecto, la propuesta que la siguid en niUmero de personal colombiano
presentado fue la de la unidon temporal Cartografia Bdsica Colombia, sobre la
cual ha girado en su inmensa mayoria el presente debate. El nUmero de

colombianos presentados por este proponente ascendid a 60, lo que le
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merecié un puntaje de 9,83. Sin embargo, con referencia a este aspecto, la
Sala no puede pasar por alto que en acdpites anteriores se analizd la cuestion
atinente a la efectiva acreditaciéon de la experiencia del personal ofrecido por
aqguella, oportunidad en la cual se estimé que tres de los operadores de
restitucion no podrian ser tenidos en cuenta por no haber demostrado la
experiencia minima requerida para el ejercicio de esa labor, todos los cuales

eran de nacionalidad colombiana.

Este aspecto, sin duda, tiene directa incidencia en la calificacion del Incentivo
de Componente Humano correspondiente a la unidn temporal Cartografia
Bd&sica Colombia, como quiera de los 60 colombianos incluidos en su oferta,
conforme ha quedado explicado, solo resultaron admisibles 57 hojas de vida.
De manera que la cdlificacion debe efectuarse sobre un niUmero total de 57

nacionales.

Asi las cosas, el puntaje asignado a la unién temporal Cartografia Bdsica

Colombia por el Incentivo de Componente Humano corresponderda a 9,34.

Finalmente, en lo que concierne al proponente demandante se observa que el
puntaje otorgado por este factor se asignd sobre la base de 40 personas

colombianas incluidas en su propuesta, por lo que obtuvo 6, 56 puntos.

No obstante como quiera que la hoja de vida del clasificador de campo, Jairo
Martinez Rodriguez, de nacionalidad colombiana, debié ser admitida, esta
circunstancia aumenta a 41 el nUmero de colombianos incluidos en la oferta
del proponente demandante, razdn por la cual el puntaje que en realidad le

corresponde al factor de Incentivo de Componente Humano es de 6,72.

Conclusion.

Las consideraciones que anteceden, sin lugar a dudas, conducen a una
variacion en la calificaciéon otorgada por el Instituto Geogrdafico Agustin
Codazzi dentro de la Licitacion No. 04 de 2005, correspondiente al Lote 2, tanto

a la union temporal Cartografia Basica Colombia como a la Union temporal

66



Expediente: 38.573

Actor: Unién temporal ENVIRONMENTAL - STEREOCARTO
Demandado: IGAC

Referencia: Accién Contractual

demandante Environmental - Stereocarto, que se refleja en el siguiente

cuadro:
Oferente Experiencia y | Recurso Recurso Precio Incentivo Puntaje
cumplimiento Humano Técnico (Hasta componente total
(Hasta 20 puntos) | (hasta 20 | (Hasta 20 | 30 colombiano
puntos) puntos) puntos) (hasta 10 puntos)
Unién  temporal | 599 14,42 20 28,45 9.34 78,21
Cartografia

Bdsica Colombia

Unién  Temporal | 2,81 19,96 17,5 30 6,72 76,99
Environmental

Stereocarto

Empero, como se observa claramente, la variacion en la calificacién de los
oferentes, obtenida como producto de todas las consideraciones en que se
soporta esta decision, no tuvo la virtualidad de situar a la unidén temporal
demandante en el primer orden de elegibilidad, pues dicho lugar lo habria de
seguir ocupando la que, en efecto, resultd ser la adjudicataria del lote 2 de la

Licitacion No. 04 de 2005, Unién temporal Cartografia Basica Colombia.

Todo cuanto acontece resulta suficiente para concluir gue no se desvirtud la
legalidad del acto de adjudicacion de la Licitacidbn No. 04 de 2005,
correspondiente al Lote 2 proferida el 17 y 21 de noviembre de 2005 por el
Instituto Geogrdfico Agustin Codazzi, cuestion que impone desestimar los
argumentos del recurso de apelaciéon interpuesto por el demandante y
confirmar la sentencia proferida el 3 de diciembre de 2009 dictada por el

Tribunal Administrativo de Cundinamarca — Seccidn Tercera — Subseccidon B.

4. condena en costas.

Habida cuenta que para el momento en que se dicta este fallo, el articulo 55
de la Ley 446 de 1998 indica que sélo hay lugar a la imposicion de costas
cuando alguna de las partes hubiere actuado temerariamente y, en el sub lite,
ninguna actud de esa forma, en el presente asunto no habrd lugar a

imponerlas.
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Expediente: 38.573

Actor: Unién temporal ENVIRONMENTAL - STEREOCARTO
Demandado: IGAC

Referencia: Accién Contractual

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

FALLA
PRIMERO.- CONFIRMAR I|a sentencia proferida el 3 de diciembre de 2009
dictada por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca — Seccién Tercera —

Subseccion B, de conformidad con las razones que anteceden

SEGUNDO.- Sin condena en costas.

TERCERO.- En firme esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de

origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE

HERNAN ANDRADE RINCON CARLOS ALBERTO ZAMBRANO BARRERA
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