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Bogota D.C., dieciocho (18) de diciembre de dos mil veinticuatro (2024)

Radicacién: 11001-03-26-000-2024-00133-00 (71869)

Demandante: Alvaro Mejia Mejia

Demandado: Corporacion Autbnoma Regional de Cundinamarca — CAR
Naturaleza: Nulidad simple — Ley 1437 de 2011

Tema: Se rechaza la demanda de simple nulidad porque los pliegos de

condiciones no son actos administrativos susceptibles de control
jurisdiccional.

AUTO

El despacho se pronuncia sobre la admision de la demanda de nulidad simple
radicada por el sefior Alvaro Mejia Mejia contra los pliegos de condiciones
definitivos de la licitacién publica CAR-LP-004-2024 surtida por la Corporacion
Auténoma Regional de Cundinamarca.

l. Antecedentes

1.- E1 19 de septiembre de 2024 el sefior Alvaro Mejia Mejia interpuso demanda?
de nulidad simple contra la Corporacion Autbnoma Regional de Cundinamarca,
en la que pretendié que se declare la nulidad parcial del pliego de condiciones
definitivo de la licitacion publica CAR-LP-004- 2024. Las pretensiones formuladas
fueron las siguientes:

<<Primera: Que se declare nulo parcialmente el pliego de condiciones que fue
proferido por la Corporacion Autonoma Regional De Cundinamarca — CAR” en la
Licitacion Publica No. CAR-LP-004- 2024, cuyo objeto es “contratar la operacion de
transporte que garantice el traslado de carga pasajeros y, cuando asi se requiera,
traslado animal silvestre y vegetal, dentro y fuera de la jurisdiccion de la Corporacion
Auténoma Regional De Cundinamarca — CAR” la que se encuentra en la etapa de
presentacion de ofertas, donde ya se surtioé audiencia de riesgos y de aclaracion de
pliegos, especificamente del apartado 2.3.4.3 habilitacién servicio publico de
transporte automotor especial de pasajeros y carga (...)

Segunda: Que se declare nulo parcialmente el pliego de condiciones que fue
proferido por la Corporacion Autdonoma Regional de Cundinamarca — CAR” en la
Licitacion Publica No. CAR-LP-004- 2024 (...) especificamente del apartado Capitulo

1 La demanda se repartié al despacho el 7 de octubre de 2024. indice 3 de Samai.
2 Indice 2 de Samai.
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IV 4. criterios de evaluacion, asignacion de puntaje, factores de desempate y causales
de rechazo. a. sostenibilidad ambiental — veinte (20) puntos.

Se asignara un puntaje maximo de 20 puntos, al proponente que ofrezca vehiculo
tractomula cama baja, con motor completamente a gas y que cumpla con las
siguientes especificaciones (...).

Tercera: Que se declare nulo parcialmente el pliego de condiciones que fue proferido
por la Corporacién Auténoma Regional de Cundinamarca — CAR” en la Licitacion
Publica No. CAR-LP-004- 2024 (...) especificamente del apartado b. vehiculos
hibridos (gasolina — eléctrico) — treinta (30) puntos.

Se asignara un puntaje maximo de 30 puntos, al proponente que ofrezca dentro de
los vehiculos minimos exigidos, vehiculos tipo camioneta doble cabina hibrida
(gasolina — eléctrica) y camioneta y/o campero Wagon hibridos (gasolina — eléctrico),
asi (...)

Cuarta: Que se declare nulo parcialmente el pliego de condiciones que fue proferido
por la Corporacién Auténoma Regional de Cundinamarca — CAR” en la Licitacion
Publica No. CAR-LP-004- 2024 (...) especificamente del apartado c. puntaje adicional
por modelo 2025 (10 puntos).

Se asignara un puntaje maximo de 10 puntos, al proponente que ofrezca dentro de
los vehiculos minimos exigidos, vehiculos tipo camioneta doble cabina hibrida
(gasolina — eléctrica) y camioneta y/o campero Wagon hibridos (gasolina — eléctrico)
modelo 2025, asi (...)

Quinta: Una vez ejecutoriada la sentencia que le ponga fin a la presente accion, se
comunique a la autoridad administrativa que profirio el acto, para los efectos legales
consiguientes.

Sexta: Condenar en costas a la parte demandada>>.

2.- Como fundamento de las pretensiones se relacionaron los siguientes hechos:

2.1.- El 12 de septiembre de 2024 el director general de la CAR profirio la
Resolucion SGEN 21247000091, por medio de la cual ordend la apertura del
proceso de seleccion de licitacidn publica CARLP-004-2024, cuyo objeto es
<<contratar la operacion de transporte que garantice el traslado de carga
pasajeros y cuando asi se requiera, traslado animal silvestre y vegetal, dentro y
fuera de la jurisdiccion de la Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca
— CAR>>,

2.2.- El 16 de septiembre de 2024 la CAR publicé el pliego de condiciones
definitivo de la licitacion publica CARLP-004-2024 en la pagina SECORP II.

2.3.- El pliego de condiciones definitivo contiene un criterio de habilitacion que
resulta contrario a la normatividad del transporte y varios criterios puntuables que
atentan contra principios de la contratacién estatal.

2.4.- El pliego de condiciones es un acto administrativo de caracter general y
definitivo, por lo que puede ser susceptible de la accién de nulidad simple, tal
como lo ha establecido la Subseccion A de la Seccion Tercera del Consejo de
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Estado en sentencias como la proferida el 9 de abril de 2021 dentro del
expediente 57875, C.P. José Roberto Sachica Méndez.

Il. Consideraciones

3.- El despacho rechazara de plano la demanda bajo analisis en los términos del
numeral 3 del articulo 169 del CPACA, toda vez que los pliegos de condiciones
no son actos administrativos susceptibles de control jurisdiccional. Estos no
tienen el caracter de actos definitivos, sino de mero tramite.

4.- Contrario a lo manifestado por el demandante y por la jurisprudencia del
Consejo de Estado® en la que se fundamenta la demanda, el pliego de
condiciones no es susceptible de control jurisdiccional porque se trata de un acto
de mero tramite. Dicho acto no decide directa o indirectamente el fondo del
asunto y no hace imposible continuar con la actuacion®.

5.- El proceso de seleccion termina con el acto de adjudicacion, el cual si es
controlable judicialmente. Al respecto, en reciente aclaracion de voto este
despacho sefialé®:

<<Si bien la jurisprudencia de la Seccién ha admitido la posibilidad de demandar actos
distintos a la adjudicacion y a la declaratoria desierta del proceso de seleccion, que
son los actos administrativos con los cuales termina normalmente el proceso de
seleccién, considero que esta posicion es errada y debe rectificarse. Creo que,
siguiendo la misma linea jurisprudencial vigente frente a la procedencia de la accion
de nulidad y restablecimiento de los actos administrativos en general y teniendo en
cuenta las disposiciones legales vigentes, lo que puede demandarse ante la
jurisdiccion son los actos administrativos, que son las decisiones con las cuales se
termina un procedimiento administrativo. No los actos de tramite.

En vigencia del CCA se discutio si podian ser demandados los actos de tramite y se
indicé que lo anterior podria ser inconstitucional porque eso afecta la divisién de
poderes: La administracién tiene derecho a expedir y a ejecutar los actos
administrativos y lo que puede hacer el juez es suspenderlos o anularlos. No puede
intervenir cuando el acto administrativo no ha sido expedido.

La ejecutividad de los actos administrativos es una potestad de la Administracion: La
Administracion tiene la potestad de expedir actos administrativos y ejecutarlos o
darles cumplimiento. Y frente a esos actos administrativos, el Juez tiene la potestad
de anularos o de suspenderlos.

El control de legalidad de un acto de tramite como el pliego de condiciones desconoce
que lo unico controlable es la decision definitiva de la administracion, que en el caso
del proceso de seleccion es el que define sobre la adjudicacion o que lo declara
desierto, no el pliego. A la jurisdiccion contencioso-administrativa le corresponde

3 En tal sentido ver, entre otras: Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 30 de noviembre de
2006, expediente 18059. C.P. Alier Hernandez Enriquez.

4 Articulo 43 del CPACA.

5 Aclaracién de voto del consejero Martin Bermidez Mufioz a la sentencia del 7 de septiembre de 2023
proferida por la Subseccion B de la Seccién Tercera del Consejo de Estado en el expediente 52923, C.P.
Alberto Montaria Plata.
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revisar la legalidad de las decisiones definitivas, cuando el particular afectado la
impugne; pues soélo es dicha determinacién la que verdaderamente tiene efectos
respecto del derecho que le asiste dentro del proceso de seleccion.

La jurisprudencia de la Seccion que sostuvo, en vigencia del CCA, la posibilidad de
demandar el pliego de condiciones mediante las acciones de nulidad y nulidad y
restablecimiento del derecho, tenia el siguiente fundamento: <<Esta decision en tanto
determinante de varias de las etapas y condiciones del proceso de seleccion del
contratista, participa de la misma naturaleza del pliego de condiciones cuya
naturaleza definitiva y por ende control judicial auténomo ha sido deducido por la Sala
en reiterados pronunciamientos, primero cuando pretorianamente se permitié su
control a través de la accion de nulidad y luego bajo el cobijo de la Ley 446 de 1998
en tanto modifico el articulo 87 del Cédigo Contencioso Administrativo, en la cual el
legislador acogiendo los reiterados pronunciamientos jurisprudenciales, permitié el
enjuiciamiento a través de las acciones de nulidad y de nulidad y restablecimiento del
derecho, de los actos que se producen en la etapa de formacion del contrato>>5.

La anterior postura debe ser superada por las siguientes razones:

El pliego de condiciones dentro del proceso de seleccion es un acto de tramite, porque
con el mismo no se crea, modifica o extingue una relacion juridica, y no otorga ni
niega derechos. Puede ser modificado durante el proceso de seleccion o incluso
puede inaplicarse al momento de la calificacion de los proponentes, cuando - por
ejemplo — se estime que una estipulacion que incluida en el mismo sea contraria a
una norma imperativa. Si el pliego, por ejemplo, sujeta la admisién de los proponentes
a un requisito que no puede exigirse de acuerdo con una disposicion legal, la entidad
puede simplemente inaplicar esa estipulacion y admitir a los proponentes que no la
cumplieron. El acto donde se niega el derecho al proponente vencido es el acto de
adjudicacion o el que declara desierto el proceso de seleccidn: ese acto puede ser
demandado por que aplicé un pliego de condiciones que contenia una estipulacién
ilegal.

Lo anterior es aplicable a la accion de simple nulidad: el pliego no es una decision
definitiva que pueda ser objeto de esa accion, puesto que la voluntad de la
administracion quedara plasmada en el acto con el que finaliza el proceso de
selecciéon. Y el hecho de que esta accién sea pubica en nada modifica la regla
conforme con la cual la Administracion tiene la potestad de proferir actos
administrativos y de ejecutarla, sin que los jueces puedan suspender o anular
decisiones antes de que se profieran.

De acuerdo con los articulos 137 y 138 del CPACA los actos de tramite y los actos de
ejecucion no pueden ser demandados mediante las acciones de nulidad o nulidad y
restablecimiento del derecho, sdlo lo son los actos definitivos, el pliego como se ha
explicado no lo es. Adicionalmente, a diferencia de lo previsto en el articulo 87 del
CCA, el CPACA no permite demandar los actos emitidos <<con ocasion de la
actividad contractual>>, en efecto, el articulo 141 del CPACA no prevé la procedencia
de accion contra estos actos y el literal C del numeral 2 del articulo 164 establece la
procedencia de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho sdlo respecto de
los <<actos previos a la celebracion del contrato>>, y estos son la adjudicacion o la
declaratoria desierta.

Un argumento expuesto para sostener la posibilidad de impugnar el pliego (que puede
extenderse a la evaluacion) es sefialar que a partir de ese momento se vuelve
definitiva la decision de rechazo de la participacion del demandante, pero creo que es

6 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion B, sentencia del 30 de junio de 2011, expediente 32018.
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equivocado. Si el proceso se declara desierto por otra causa o durante el tramite se
reconsidera esa decision, la situacion cambia, por lo que lo l6gico es esperar a que
se produzca un acto administrativo que puede ser impugnado judicialmente por
cualquiera de los proponentes>>.

6.- Permitir la impugnacion de actos de tramite cuando la Administracion no ha
plasmado su decisién definitiva en un acto administrativo atenta contra la
separacion de poderes que soélo le permite a la jurisdiccién tramitar medios de
control contra las decisiones que la Administracion adopte de manera definitiva.

6.1.- Los actos administrativos son ejecutables de manera directa por la
administracion desde que se convierten en definitivos por haberse agotado los
recursos que caben en su contra. Gozan de presuncion de legalidad y pueden
ejecutarse por ella misma, sin acudir a la jurisdiccion, lo que se conoce como el
poder de <<autotutela>>. El despacho advierte que lo anterior es de la esencia
de la division de poderes, entendida en su aspecto funcional’: (a) la vigencia de
las leyes desde su promulgacion y (b) la ejecutividad de los actos administrativos
desde que son definitivos por haberse resuelto los recursos procedentes en sede
administrativa.

6.2.- Permitir el control de actos de tramite por parte de la jurisdiccién de lo
contencioso administrativo implica el desconocimiento del principio de separacion
de poderes, pues hasta la firmeza del acto definitivo es la Administracion quien
tiene la competencia para ejercer el poder de autotutela. A la jurisdiccion
contencioso-administrativa le corresponde revisar la legalidad del acto definitivo
solo cuando el particular afectado la impugne. La Corte Constitucional, al precisar
el alcance del principio de la divisién de poderes, ha sefalado®:

<<Sin embargo, la exigencia de colaboracion armodnica entre los 6rganos del Estado
no puede dar lugar a una ruptura de la division de poderes ni del reparto funcional de
competencias, de modo que determinado o6rgano termine ejerciendo las
funciones atribuidas por la Carta a otro érgano. Sobre este punto, ha dicho la
Corte:

<<Cada ¢6rgano del Estado tiene, en el marco de la Constitucion, un conjunto
determinado de funciones. El desarrollo de una competencia singular no puede
realizarse de una manera tal que su resultado signifique una alteracion o modificaciéon
de las funciones que la Constitucion ha atribuido a los demas 6rganos. Se impone un
criterio o principio de "ejercicio arménico" de los poderes, de suerte que cada 6rgano
se mantenga dentro de su esfera propia y no se desfigure el disefio constitucional de
las funciones>>.

7 <<Sjendo el poder uno solo y por lo tanto indivisible que para efectos de su ejercicio se distribuyen 6rganos,
a partir de 1936 Colombia abandond la teoria de la divisién del poder y con ella la teoria de la separacién
de las partes en que resultaba dividido. En lo sucesivo lo que se dividié fueron las funciones por lo cual se
introdujo el criterio material para distinguirlas. Por eso, a partir de ese momento se dird que los 6rganos del
Estado tienen funciones separadas pero que deben colaborar arménicamente entre todos ellos para su
ejercicio (...) La teoria de la distribucion es entonces predicable del ejercicio del poder y no del poder
mismo porque éste es uno solo y ademas indivisible.>> (Ibafiez Najar, Jorge Enrique, Estudios de derecho
constitucional y administrativo, Legis, 2007, p. 63)

8 Corte Constitucional. Sentencia C-246 de 2004. M.P.: Dra. Clara Inés Vargas Hernandez.
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6.3.- Y la doctrina, al explicar la relacion entre el principio de autotutela de la
Administracion y el control judicial de sus actos, sefala:

<<De la "presuncion de legitimidad" del acto administrativo derivan consecuencias
trascendentes: 1° En mérito a tal presuncion, no es necesario que la "legitimidad" de
dichos actos sea declarada por la autoridad judicial. 2° También en base a la
expresada presuncion, la nulidad de los actos administrativos no puede declararse de
oficio por los jueces. 3° Quien pretenda la ilegitimidad o nulidad de un acto
administrativo debe alegar y probar lo pertinente. 4° Dado que la declaracion judicial
de "oficio" de la nulidad de un acto administrativo, violaria el principio de separacion
de los poderes de gobierno, este principio queda a salvo si la intervencién judicial no
es a pedido de parte. De ahi -como lo dijo la Corte Suprema que sea a los interesados
o administrados a quienes les corresponde "constitucionalmente" tomar la iniciativa
en esa materia, con exclusion de los miembros del Poder Judicial. (...)>>°

<<(...) Pero mas alla del debate histérico y doctrinal sobre el fundamento de los
poderes de la Administracion de dictar actos que se presumen legitimos y que pueden
ser ejecutados por medio de la fuerza por la propia Administracion, lo cierto es que
es nuestra misma Constitucién —aunque ni habla de autotutela ni de la ejecutividad
de los actos administrativos ni de su ejecucion forzosa— la que en el articulo 106
consagra una funcion de los Tribunales que consiste en controlar «la legalidad de la
actuacion administrativa y el sometimiento de ésta a los fines que la justifican». Esa
expresion presupone una intervencion de los Tribunales posterior para
controlar algo que ya se ha producido antes —la actuacion administrativa— pues
de no ser asi se hablaria en otros términos. Si los Tribunales controlan la
legalidad de la actuacion administrativa, es porque ésta ya se ha producido y
se ha producido con eficacia, pues de otra forma, si la actuacion administrativa
no fuera eficaz mientras no la controlen los jueces, no hablariamos de
«actuaciéon» administrativa, sino de propuestas de actuacion que estarian a la
espera del visto bueno de los jueces.>>

<<Por otra parte, estd en la propia naturaleza de las cosas y de la separacion de
poderes, que el Poder Ejecutivo no sea sustituido por el Poder Judicial; y tal
ocurriria si la actuacion de la Administracion quedara trabada mientras los
Tribunales no declarasen la correccion de dicha actuacion administrativa. Asi
pues, también el principio de separacion de poderes justifica que el poder ejecutivo
no quede impedido en su actuacién en tanto no contase con la aprobacion del poder
judicial. (...)>>"°

<<(...) [la autotutela administrativa] no enuncia simplemente un sistema de simples
facultades de la Administracion, sino que define un ambito necesario de actuacion,
donde el poder del juez queda excluido, salvo en un momento singular de esa
actuacion y con poderes notablemente tasados. El juez no puede penetrar en el
ambito de la autotutela administrativa, interferir su desarrollo. No podra prohibir
o evitar que la Administracion dicte un acto ejecutorio, o -con una excepciéon muy
singular que luego referiremos- privar a dicho acto de ejecutoriedad, o interferir en la
ejecucion forzosa del mismo, o paralizar la actuacion administrativa, y ni siquiera
pronunciarse sobre el contenido eventual de una relaciéon antes que la Administracién
lo haya ejecutoriamente declarado. Enunciado en forma positiva: el juez debe
respetar la realizacion integra (declarativa y ejecutiva) por la Administracion de
su potestad de autotutela; inicamente podra intervenir cuando la autotutela

9 Miguel S. Marienhoff. Tratado de Derecho Administrativo, Tomo II. P. 143.
0 Toméas de la Quadra-Salcedo Fernandez del Castillo. La autotutela administrativa. Publicado en
http://ocw.uc3m.es/derecho-administrativo/instituciones-basicas-derecho-administrativo/lecciones-

1/Leccion6.pdf.



http://ocw.uc3m.es/derecho-administrativo/instituciones-basicas-derecho-administrativo/lecciones-1/Leccion6.pdf
http://ocw.uc3m.es/derecho-administrativo/instituciones-basicas-derecho-administrativo/lecciones-1/Leccion6.pdf
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declarativa esté ya producida y precisamente para verificar si la misma,
considerada en su singularidad, se ajusta o no al derecho material aplicable.>>

<<Este es el principio llamado del acto previo y también, en nuestra tradicion, del
caracter revisor de la jurisdiccibn contencioso-administrativa. El proceso
contencioso-administrativo sélo podra abrirse bajo la forma de proceso de
impugnacion de la validez de un acto administrativo ya efectivamente producido
y para revisar -ex post, pues- su validez. La apertura del proceso contencioso-
administrativo no paralizara el desarrollo de la autotutela de la Administracién, la cual
podra continuar ejecutando, incluso por via de accién de oficio, el acto administrativo
impugnado, asi como dictar nuevos actos consecuencia del mismo (...)>>"!

7.- Asi las cosas, de acuerdo con el numeral 3 del articulo 169 del CPACA, la
demanda examinada debe rechazarse porque la pretension principal persigue la
nulidad parcial de los pliegos de condiciones de la licitacion publica CAR-LP-004-
2024, acto administrativo que, por ser de tramite, no es susceptible de control por
esta jurisdiccion.

8.- Por ultimo, permitir que se impugnen los pliegos de condiciones mediante una
accion de nulidad simple implica que cualquier persona cuestione un proceso de
seleccion. Esto atenta gravemente contra la seguridad juridica, contra los
derechos de los particulares que participaron en el proceso, y contra el derecho
de la Administracion de adelantar los procesos de seleccion en el cual también
esta involucrado el interés general.

En mérito de lo expuesto el despacho,
RESUELVE

PRIMERO: RECHAZASE la demanda interpuesta el 19 de septiembre de 2024
por el sefior Alvaro Mejia Mejia contra los pliegos de condiciones definitivos de la
licitacion publica CAR-LP-004-2024 surtida por la Corporacion Autonoma
Regional de Cundinamarca.

SEGUNDO: La presente providencia se notificara por estado electrénico en los
términos del articulo 201 del CPACA. Se advierte a los intervinientes que deben
indicar las modificaciones en los canales de comunicacién al correo
ces3secr@consejodeestado.gov.co

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Cpn firma e{ectrénica
MARTIN BERMUDEZ MUNOZ
Magistrado

" Eduardo Garcia de Enterria y Tomas Ramon Fernandez, Curso de derecho administrativo, Tomo 1.
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