ACCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES - Nulidad de proceso contractual /
PROCESO DE SELECCION ABREVIADA POR MODALIDAD DE SUBASTA PUBLICA -
Desconoci6 principio de planeacion en la contratacion estatal / PROCESO DE SELECCION
ABREVIADA POR MODALIDAD DE SUBASTA PUBLICA - Para la compra del inmueble
denominado El Mira, ubicado en el municipio de Tumaco, departamento Narifio / DEMANDA
DE RECONVENCION - Presentada por el Instituto Colombiano Agropecuario por error en la
determinacion del precio minimo de venta

Mediante Resolucion 00261 de 10 de agosto de 2010, el ICA ordend la apertura del proceso de
seleccion abreviada, por la modalidad de subasta publica electrénica, con el objeto de seleccionar
a la persona que presentara la mejor oferta para la compra del inmueble denominado El Mira,
ubicado en el municipio de Tumaco — Narifio. La demandante observo que el inmueble tenia una
extension total aproximada de 540 hectareas 500 metros, de las cuales, 449 hectareas mas 8.500
metros cuadrados eran de propiedad del ICA y el resto era objeto de posesion registrada a
nombre de esa misma entidad. (...) FEDEPALMA realizé el pago por concepto de anticipo,
allego en debida forma todos los documentos habilitantes y present6 propuesta inicial por la
suma de $4.140'000.000, siendo el unico proponente. Sin embargo, segun reseiio6 FEDEPALMA,
el ICA no procedi6 a la adjudicacion directa y, por virtud del mecanismo de la subasta pablica
electronica, esa entidad obtuvo un beneficio adicional, puesto que FEDEPALMA mejoré su
propuesta a la suma de $4.165'000.000, precio final por el que le fue adjudicado el inmueble,
mediante Resolucion 3098 del 17 de septiembre de 2010. Las partes suscribieron la promesa de
compraventa el 30 de septiembre de 2010 y, en cumplimiento de la misma, FEDEPALMA
realizd los pagos en la forma y términos establecidos en la clausula cuarta, por un valor total de
$4.165'000.000

ACCION DE LESIVIDAD - Contra acto administrativo contentivo de la adjudicacion del bien
inmueble / TERMINO DE CADUCIDAD DE LA ACCION DE LESIVIDAD - Corri6 desde el
dia siguiente a la expedicion del acto administrativo/ DEMANDA DE RECONVENCION -
Presentada oportunamente dentro del término legal

En cambio, se puede observar que la demanda del ICA se entablo contra su propio acto, apoyada
en la violacion de la ley en que habria incurrido en el procedimiento precontractual que lo llevo a
adjudicar el inmueble objeto de la promesa de compraventa por un precio que a su juicio era
violatorio de la ley y por considerar que la venta, de realizarse, significaria un detrimento
patrimonial para el ICA. Por lo anterior, se entiende que la accion impetrada frente a ilegalidad
de procedimiento contractual fue la de lesividad, la cual debe enfocarse sobre el acto
administrativo contentivo de la adjudicacion del respectivo bien inmueble, es decir, la
Resolucion 3098 de 17 de septiembre de 2010, en cuyo caso el término de caducidad se rigio por
el articulo 136-7 del C.C.A., segun el cual el plazo de dos afios se contaba a partir ""del dia
siguiente de su expedicion™. Por ello se establece que el término de caducidad de la accion de
lesividad, entablada en este caso contra el acto administrativo mediante el cual se adjudico el
bien inmueble denominado EI Mira, corrid hasta el 18 de septiembre de 2012, de manera que la
demanda de reconvencion se presentd en forma oportuna, el 28 de junio de 2011. Como
consecuencia, la Sala observa que la demanda principal y la demanda de reconvencion se
presentaron oportunamente.

FUENTE FORMAL: CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - ARTICULO 136
NUMERAL 7



DECLARATORIA DE NULIDAD DE ACTO PRECONTRACTUAL Y DEL CONTRATO
ADJUDICADO - Procedente cuando se acredite violacion de la ley imperativa del procedimiento
de contratacion / PRINCIPIO DE IURA NOVIT CURIA - Faculta al juez para identificar el
derecho aplicable al caso / NULIDAD DE ACTO DE ADJUDICACION - Debe ser declarada de
oficio por el juez cuando se evidencie dentro del proceso

[D]ebe advertirse que si los hechos descritos en la causa petendi y debidamente probados en el
proceso contractual evidencian una violacion de la ley imperativa del procedimiento de
contratacion, procedera la declaratoria de nulidad del acto precontractual y la del contrato
adjudicado, en su caso, aunque dicha violacion se encuentre referida a una norma juridica distinta
de la que fue invocada en el concepto de violacion expuesto en la respectiva demanda. Ello es asi
en desarrollo del principio de iura novit curia, es decir que corresponde al juez del proceso
contractual identificar el derecho aplicable al caso, con independencia del que las partes hayan
invocado. (...) Por ello, en el supuesto como el que ahora se debate, el Juez del procedimiento
precontractual debe declarar la nulidad del acto de adjudicacion cuando se evidencia en el
proceso la transgresion de la ley imperativa, con independencia de la forma como cada parte haya
estructurado su concepto de la violacion legal. Es mas, el Juez del contrato tiene esa potestad en
forma oficiosa siempre que la violacién de la ley imperativa se encuentre acreditada en el
plenario y que sobre las respectivas pruebas haya versado el debate judicial.

CONTRATACION PARA LA ENAJENACION DE BIENES DEL ESTADO - Marco legal

Es importante establecer que el procedimiento de contratacién que ahora se examina se rigié por
la Ley 1150 de 2007, bajo la modalidad denominada seleccion abreviada, en este caso, de
acuerdo con lo previsto para la enajenacion de bienes del Estado en el articulo 2°, numeral 2,
literal ). Se advierte que para este procedimiento especial, la Ley 1150 de 2007 establecio la
posibilidad de acudir a "instrumentos de subasta™ y precisé que "Los bienes seran enajenados a
través de venta directa en sobre cerrado o en publica subasta”, al mejor postor. Para la
enajenacion de bienes del Estado, la Ley 1150 de 2007 dispuso unas reglas especiales en cuanto a
la formacion del precio, el cual debe fundarse en el avalto comercial que puede ser ajustado de
acuerdo con los gastos de comercializacion, administracion, impuestos y mantenimiento, para
determinar el denominado precio minimo de venta, que opera como base de la subasta, de
acuerdo con la ley y la reglamentacion que expidio el Gobierno Nacional. El proceso de
seleccién abreviada para la enajenacion de bienes del Estado fue reglamentado por el Decreto
4444 de 2008, en el que se regularon varios aspectos sobre los estudios previos, los avaltios y la
formacion del precio minimo de venta. Por otra parte, debe resaltarse que al amparo de la Ley
708 de 2001 se reglamentaron los planes de enajenacion onerosa de bienes inmuebles de caracter
fiscal, de propiedad del Estado, a través de los Decretos 4637 de 2008 y 3297 de 2009.

FUENTE FORMAL: LEY 1150 DE 2007 / DECRETO 4444 DE 2008 / LEY 708 DE 2001 /
DECRETO 4637 DE 2008 / DECRETO 3297 DE 2009

ERROR EN LA DETERMINACION DEL PRECIO MINIMO DE VENTA - Por haber sido
fijado conforme a normatividad equivoca

Las pruebas antes relacionadas permiten observar que, tal como lo afirmé el ICA en la demanda
de reconvencion, esa entidad cometi6 un error en la determinacion del precio minimo de venta
que fijo en el pliego de condiciones, al guiarse por las normas del Codigo de Procedimiento
Civil, toda vez que las reglas aplicables para ese evento eran las previstas en el Decreto 4444 de
2008. Como conclusién, resulta cierto que en los documentos del proceso de seleccidn abreviada



GC-SA-01-032-2010 el ICA se refirié un avaltio de marzo de 2010, pero incluyd el precio del
avaluo de abril de 2010 y, ademas, modifico el precio minimo de venta, respecto de la
convocatoria anterior, llevandolo al 50% del valor de avalto de abril de 2010. Esas pruebas
demuestran la violacion de la Ley 1150 de 2007 y del Decreto 4444 de 2008 en el proceso de
seleccion abreviada GC-SA-01-032-2010, por cuanto se ignoraron las normas que disponian el
requisito de establecer un avalto previo y a partir de éste fijar el precio minimo de venta para la
enajenacion de bienes del Estado, con base en los factores claramente definidos por las normas
citadas.

FUENTE FORMAL: DECRETO 4444 DE 2008 / LEY 1150 DE 2007

NULIDAD DEL ACTO DE ADJUDICACION Y DE LA PROMESA DE COMPRAVENTA
DEL BIEN ADJUDICADO - Por omision de las reglas de publicidad del procedimiento de
seleccién abreviada para la enajenacion onerosa de bienes del Estado

Se concluye, entonces, que la nulidad del acto de adjudicacién y de la promesa de compraventa
del bien adjudicado, procedera, también, por la violacion de las normas imperativas sobre la
publicidad del procedimiento de seleccion abreviada para la enajenacion onerosa de bienes del
Estado, de conformidad con lo que se acaba de citar. Se hace notar que la publicacion del
proceso de enajenacion de bienes del Estado y la debida exposicion del mismo a los posibles
oferentes constituye un imperativo legal que desarrolla los principios constitucionales de la
funcion administrativa, de igualdad, moralidad, imparcialidad y publicidad. Respecto de la falta
de publicidad de los bienes incluidos en el plan de enajenacion onerosa, también se puede
advertir que dicha omision se constituye en un bloqueo a la igualdad de acceso y al principio de
la libre concurrencia de los oferentes. En el mismo orden de ideas, se advierte que la violacion a
las reglas imperativas de la publicidad del proceso de contratacion conlleva la transgresion del
deber de seleccion objetiva toda vez que la omision de las publicaciones de ley impide la
participacion de los interesados y por ende la comparacion entre los distintos oferentes.

NULIDAD DEL ACTO DE ADJUDICACION Y DE LA PROMESA DE COMPRAVENTA
DEL BIEN ADJUDICADO - Por celebrarse contra expresa prohibicion legal / PROMESA DE
COMPRAVENTA - Se declara su nulidad. Modificacién de sentencia de primera instancia

De conformidad con lo evidenciado en este proceso, considera la Sala que existen elementos de
juicio suficientes para confirmar la declaracion de nulidad del acto de adjudicacién y declarar en
igual forma la nulidad del contrato de promesa de compraventa, con fundamento en las
siguientes causales contenidas en la Ley 80 de 1993 (...) Se advierte que la sentencia de primera
instancia sera modificada en cuanto a que en esa providencia se decidié dejar sin efecto la
promesa de compraventa, cuando lo procedente, partiendo de la pretension del ICA, de lo
acreditado en el proceso y de las normas legales aplicables, era declarar la nulidad del referido
contrato.

FUENTE FORMAL: LEY 80 DE 1993
OBJETO ILICITO - No acreditado

Desde la perspectiva que otorga este plenario, no se puede concluir acerca de la naturaleza
juridica del banco de germoplasma en el caso en cuestion, ni sobre las modalidades de
contratacion que podrian haberse desplegado en relacion con el mismo. En el acervo probatorio
se observa que en la ficha de identificacion del bien materia del proceso de seleccién abreviada
se incluyd una observacion escueta sobre la existencia del banco de germoplasma'y de los



testimonios se concluye que las partes no arribaron a un consenso acerca de que esa zona hiciera
0 no parte de la adjudicacion y de la promesa de compraventa. (...) no procede calificar que el
proceso de seleccidn abreviada o la promesa de compraventa celebrada entre las partes de este
proceso hubieran adolecido de un objeto ilicito por razon de la mencion que se hizo sobre el
banco de germoplasma.

PLURALIDAD DE OFERTAS PARA LA SUBASTA ELECTRONICA - No es un requisito
legal para la adjudicacion del contrato

Se reitera la jurisprudencia de la Sala Plena de la Seccién Tercera del Consejo de Estado, en el
sentido de que la Ley 80 de 1993 y la Ley 1150 de 2007, exigieron la libre concurrenciay la
seleccidn objetiva en la contratacion, empero, tal como ha advertido esta Corporacion, la Ley
1150 de 2007 no impuso la regla general de la pluralidad efectiva de oferentes dentro de la
subasta, como requisito de la adjudicacion.

FUENTE FORMAL.: LEY 80 DE 1993/ LEY 1150 DE 2007
SUBASTA DIRECTA - No es ilegal la subasta electrénica con un Gnico proponente

En el caso concreto, en el proceso de seleccion abreviada con adjudicacién por la modalidad de
subasta electronica que ahora ocupa la atencion de la Sala, se requeria de una convocatoria
abierta, previa publicacion de los bienes y su precio base de venta en un diario de amplia
circulacién, para que se pudieran presentar los oferentes interesados. No obstante, la pluralidad
efectiva de posturas o lances en la subasta electrénica no era un requisito legal para proceder a la
adjudicacion del bien. (...) Empero, en el supuesto que ahora se estudia, ni la ley ni el reglamento
contenido en el Decreto 4444 de 2008 exigieron la pluralidad efectiva de ofertas para proceder al
mecanismo de subasta electrénica. Como consecuencia, se repite, la exigencia de la Ley 1150 de
2007 se refiere a que el proceso de enajenacion onerosa debe estructurarse dandole la publicidad
propia para que se permita la libre concurrencia y la pluralidad de ofertas, empero, si pese a ello
no se presentan varias ofertas, la subasta directa puede adelantarse con el Unico oferente. Se
agrega que el oferente puede o no realizar un lance por valor superior al precio base de su oferta.

FUENTE FORMAL: DECRETO 4444 DE 2008 / LEY 1150 DE 2007

ILEGALIDAD DE SUBASTA ELECTRONICA - Desvirtuada / LIBRE CONCURRENCIA DE
OFERENTES - No se dio por la omision de la publicacion del precio base de la subasta en un
diario de amplia circulacion

[S]e concluye que FEDEPALMA no sufrié una mayor carga econdmica por el hecho de que se
hubiera exigido el mecanismo de subasta electrdnica, aunque era el Unico proponente que se
habia presentado. Por el contrario, en ese aspecto, el ICA siguio lo previsto en el pliego de
condiciones. Se desestiman, entonces, las imputaciones acerca de la ilegalidad de la subasta
electronica realizada en este caso con un unico proponente. Sin embargo, se reitera que la
nulidad del acto de adjudicacion y del contrato de promesa de compraventa que se declararé en
esta providencia obedece, entre otras causas, a que en el procedimiento de contratacion no se dio
oportunidad para la libre concurrencia de oferentes, por la omision de la publicacion del precio
base de la subasta en un diario de amplia circulacién, conducta que fue cometida en violacion de
las exigencias especiales contenidas en el literal ) del punto 2, articulo 20 de la Ley 1150 de
2007, previstas para un procedimiento de adjudicacion de bienes del Estado que se regia por esa
Ley.



FUENTE FORMAL: LEY 1150 DE 2007 - ARTICULO 2 LITERALE

RESTITUCION DEL PRECIO PAGADO - Actualizado con fundamento en la variacion del
indice de precios al consumidor

Teniendo en cuenta que procede declarar la nulidad del contrato de promesa de compraventa, la
Sala daré aplicacion al articulo 1746 del Cddigo Civil, referido a las restituciones mutuas , en
este caso a favor de FEDEPALMA. Esta condena comprende la restitucién de precio pagado por
FEDEPALMA, debidamente actualizado con fundamento en la variacion del indice de precios al
consumidor. Se aclara que no hay lugar a enfocar la liquidacion de la condena desde la
perspectiva del articulo 48 de la Ley 80 de 1993, toda vez que esa norma se refiere al contrato de
ejecucion sucesiva y a los eventos de la nulidad decretada por objeto y causa ilicita . En el
presente caso la promesa de compraventa era un contrato de ejecucion instantanea, ademas de
que no se puede enmarcar el supuesto sub lite en la ejecucion sucesiva de prestaciones por parte
de FEDEPALMA, cuyo reconocimiento por parte del Estado estuviera supeditado al articulo 48
de la Ley 80 de 1993, esto es, que no procede apreciar si las prestaciones recibidas por el ICA
fueron o no en beneficio del interés general, como alude la norma citada. Lo cierto es que en este
proceso se acreditd que el precio se pago y debe ser restituido como efecto de la declaracién de
nulidad. Corresponde, por tanto, determinar el precio recibido por razén del contrato de promesa
de compraventa que el Estado debe devolver. (...) Como consecuencia, se actualiza la condena a
cargo del ICA, correspondiente a la restitucion del precio recibido, teniendo en cuenta el mes en
que se realizo cada una de las consignaciones

FUENTE FORMAL: CODIGO CIVIL - ARTICULO 1746/ LEY 80 DE 1993 - ARTICULO 48

ACCION DE LESIVIDAD - Configuracion en el presente caso. Procede analisis de los
perjuicios causados al adjudicatario

La Sala observa que en la accion de lesividad el Estado puede demandar su propio acto, lo cual
se entiende en proteccion de la legalidad. Sin embargo, en el caso de que se trate de un acto de
caracter particular, el Estado esta obligado a indemnizar el perjuicio que la anulacion del acto
impugnado le cause al administrado por razon de la privacion de los derechos que el respectivo
acto administrativo le habia conferido. En ese sentido, se encuentra que procede la solicitud de
FEDEPALMA para que, aun en el evento de confirmar la sentencia la nulidad, se valoren las
pruebas para determinar si se causaron o no los perjuicios que afirmé haber sufrido.

CONTRATO DE ARRENDAMIENTO CON CORPOICA - Pretensiones indemnizatorias de
demandante no fueron soportadas

Se advierte que con base en el contenido del contrato de arrendamiento, las pretensiones
indemnizatorias planteadas por FEDEPALMA no resultan soportadas si se observa que esa
entidad entraria en la explotacién del inmueble después de cumplidos los ciclos productivos de
los proyectos de CORPOICA, de acuerdo con el contrato de arrendamiento. En ese mismo orden
de ideas, se agrega que tampoco se puede aceptar como prueba iddnea de los perjuicios la
proyeccion financiera contenida en la certificacion del contador publico de la demandante,
realizada con base en el resultado del campo experimental denominado Palmar de la Vizcaina,
ubicado en Barrancabermeja, amén de que las condiciones de equivalencia de los campos
solamente fueron afirmadas por la demandante, mas no aparecen probadas en el proceso.

PERJUICIOS MATERIALES - Lucro cesante / LUCRO CESANTE - Reconocido por la utilidad
efectiva obtenida del portafolio invertido en TES / LUCRO CESANTE - Condena en abstracto



Asiste la razon a la demandante, aunque en este caso la condena no corresponde al perjuicio
derivado del incumplimiento, sino al restablecimiento a que tiene derecho por razén del pago
realizado bajo un acto de adjudicacién y de un contrato que fueron impugnados por la propia
entidad estatal y que seran materia de la anulacion. Ahora bien, se conoci6 en este proceso que el
ICA manifest6 que invertiria las sumas recibidas en TES, mientras que se resolvia el litigio, lo
cual se corresponde con el régimen de inversion de los excedentes de liquidez de esa entidad. Por
tanto, se condenara al ICA a pagar el valor que corresponda a la utilidad efectiva obtenida del
portafolio invertido en TES, con base en la suma entregada por FEDEPALMA. Por ello, la
condena a pagar perjuicios se impondra en abstracto. (...) El respectivo incidente, en caso de que
se promueva, se deberd adelantar bajo los pardmetros antedichos, en los términos del articulo 172
del CCA.

FUENTE FORMAL: CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - ARTICULO 172

ANULACION DEL ACTO DE ADJUDICACION - No conlleva la reparacion de los perjuicios
por concepto de los gastos que sefialo la demandante

En relacién con el reconocimiento de otros gastos que FEDEPALMA reclamd por participar y
resultar adjudicataria y por atender las contingencias internas que esta situacion le genero, la Sala
aprecia que el pliego de condiciones no tuvo costo -de acuerdo con el articulo paragrafo 4 del
articulo 2 de la Ley 1150 de 2007 (...) Como conclusion, la anulacién del acto de adjudicaciéon no
conlleva la reparacion de los perjuicios por concepto de los gastos que sefial6 la demandante. Sin
embargo, se ordenara la condena en costas a favor de FEDEPALMA, para resarcir los gastos del
proceso, en los que tuvo que incurrir FEDEPALMA como consecuencia de la accion impetrada
por el ICA contra sus propios actos.

FUENTE FORMAL: LEY 1150 DE 2007 - ARTICULO 2 PARAGRAFO 4

CONDENA EN COSTAS - Por demanda en reconvencion / AGENCIAS EN DERECHO - Seran
fijadas por auto del ponente

Para este proceso aplica el articulo 55 de la Ley 446 de 1998 el cual indica que solo hay lugar a la
imposicion de costas de conformidad con la conducta de las partes. Habida cuenta de que el ICA
demando sus propios actos, se deben reconocer las costas causadas con ocasion de la atencion de
la demanda en reconvencién, a favor FEDEPALMA, incluyendo las agencias en derecho, que
seran fijadas por auto del ponente y se tendran en cuenta dentro de la liquidacion que se
adelantara por Secretaria de la Seccion Tercera. Como consecuencia, se ordenara la liquidacién
de las costas por la Secretaria de la Seccion Tercera.

FUENTE FORMAL: LEY 446 DE 1998 - ARTICULO 55
CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA

SUBSECCION A

Consejera ponente: MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO



Bogota, D.C., diez (10) de mayo de dos mil diecisiete (2017)
Radicacion numero: 25000-23-26-000-2011-00382-01(54324)

Actor: FEDERACION NACIONAL DE CULTIVADORES DE PALMA DE ACEITE -
FEDEPALMA

Demandado: INSTITUTO COLOMBIANO AGROPECUARIO ICA

Referencia: APELACION SENTENCIA — ACCION DE CONTROVERSIAS
CONTRACTUALES

Temas: SELECCION ABREVIADA - Enajenacion onerosa de bienes del Estado - avalto y
precio minimo de venta — omision de requisitos de publicidad sobre el precio base genera la
nulidad / SUBASTA DIRECTA - No es ilegal la subasta electrénica con un Gnico proponente /
ACCION DE LESIVIDAD - configuracion en el presente caso - analisis de los perjuicios
causados al adjudicatario.

En primer lugar, se decide sobre el escrito contentivo del impedimento presentado por el
Consejero Carlos Alberto Zambrano Barrera, mediante el cual puso en conocimiento que para el
presente caso se encontraba en la causal de impedimento consagrada en el numeral 1 del articulo
150 del Codigo de Procedimiento Civil, de acuerdo con lo que se detalla en su solicitud.

En atencién a lo manifestado por el honorable Consejero se acepta el impedimento.

Conoce la Sala el recurso de apelacion presentado por la parte demandante contra la sentencia
proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, el 9 de abril de 2014, mediante la
cual se dispuso:

"PRIMERO: Decléarase la nulidad del proceso contractual No. GC-SA-01-032-2010, cuyo
objeto consistia en seleccionar a la persona natural o juridica que presentara la mejor oferta para
la compra del bien inmueble de propiedad del Instituto Colombiano Agropecuario ICA,
denominado 'El Mira, ubicado en el municipio de Tumaco — Narifio, de conformidad a lo
expuesto en la parte motiva de la presente providencia.

"SEGUNDO: Como consecuencia de la anterior declaracion, se procede a dejar sin efecto la
promesa de compraventa No. 002 de 30 de septiembre de 2010 y el Otrosi No. 01 de 2010, de
conformidad a lo expuesto en la parte motiva de la presente providencia.

"TERCERO: Ordénese al Instituto Colombiano de Agricultura — ICA- la devolucion total de los
cuatro mil ciento sesenta y cinco millones de pesos m/cte ($4.165'000.000.00), consignados por
la Federacion Nacional de Cultivadores de Palma de Aceite - FEDEPALMA.-.

"Parégrafo: La anterior suma debera ser actualizada de conformidad al [con el] indice de precios
al consumidor (IPC) a la fecha en que se haga efectiva la sentencia.

"CUARTO: Aceptar la renuncia del poder (...).

"QUINTO: Denegar las pretensiones de la demanda principal, de conformidad con lo expuesto
en la parte motiva de la presente providencia.

"SEXTO: Cdmplase lo dispuesto en esta providencia en los términos establecidos en los
articulos 176 y 177 del Codigo de Contencioso Administrativo"[1].



I, ANTECEDENTES
1. La demanda

Mediante demanda presentada el 25 de abril de 2011[2], la Federacion Nacional de Cultivadores
de Aceite de Palma FEDEPALMA[3], en ejercicio de la accion contractual prevista en el articulo
87 del Cédigo Contencioso Administrativo, solicitd las siguientes declaraciones y condenas
contra el Instituto Colombiano Agropecuario - ICA:

"1.1. Declarar que desde el dia 6 de noviembre de 2010, el Instituto Colombiano Agropecuario —
ICA incumpli6 con el objeto y las obligaciones del contrato de Promesa de Compraventa No. 2
del 30 de septiembre de 2010 y su otrosi No. 1 del 27 de octubre de 2010, debidamente celebrado
y suscrito entre el Instituto Colombiano Agropecuario — ICA y la Federacion Nacional de
Cultivadores de Palma de Aceite — Fedepalma.

"El objeto del Contrato de Promesa de Compraventa No. 2 del 30 de septiembre de 2010y su
otrosi No. 1 del 27 de octubre de 2010 es la promesa de vender por parte del ICA 'y la promesa de
comprar por parte de Fedepalma de: 'a) El derecho pleno de dominio y propiedad que el primero
de los nombrados tiene y ejerce sobre el bien inmueble consistente en predio rural, ubicado en el
municipio de Tumaco — Narifio con area o extension superficiaria de 449 hectareas mas 8.500
mts2, tal y como consta en el avallo realizado por la Lonja de Propiedad Raiz de Narifio y
Putumayo; b) Posesion y mejoras que actualmente goza y tiene el PROMETIENTE
VENDEDOR que se encuentra dentro de las demarcaciones del predio 'EI MIRA'y que entre
otros se encuentran identificados con los folios de matricula inmobiliaria descritos en la clausula
segunda del presente contrato'. El area total del inmueble, conforme al pliego de condiciones, es
de 540 hectéreas 500 metros.

"El Instituto Colombiano Agropecuario — ICA, entre otras , incumpli6 con las obligaciones
previstas en la clausula primera (objeto), clausula quinta (clausula penal), clausula sexta
(entrega), clausula séptima (declaracion), clausula octava (gastos y costos de escrituracion y
registro) y, particularmente la clausula novena (escrituracion), modificada por el otrosi No. 1 del
27 de octubre de 2010, que establecié el dia 5 de noviembre de 2010 como la fecha maxima que
deberia suscribirse la escritura publica de compraventa, sin que, en la oportunidad prevista en el
contrato y hasta el dia de hoy, la obligacion haya sido cumplida por el Instituto Colombiano
Agropecuario — ICA.

"1.2. Ordenar al Instituto Colombiano Agropecuario — ICA, que cumpla de manera integral e
inmediata con todas las obligaciones que establece el contrato de promesa de compraventa No. 2
del 30 de septiembre de 2010 y su otrosi No. 1 del 27 de octubre de 2010, especificamente, se
cumpla con la suscripcion inmediata de la escritura pablica de compraventa del bien inmueble
objeto del contrato de promesa de compraventa y se cumpla con la entrega material del inmueble
objeto, en favor de la Federacion Nacional de Cultivadores de Palma de Aceite - Fedepalma.

"1.3. Ordenar al Instituto Colombiano Agropecuario — ICA, que pague en favor de la Federacion
Nacional de Cultivadores de Palma de Aceite — Fedepalma, el valor de la clausula penal pactada
en la clausula quinta del Contrato de Promesa de Compraventa No. 2 del 30 de septiembre de
2010y su otrosi No. 1 del 27 de octubre de 2010, como consecuencia del claro incumplimiento a
las obligaciones contractuales en que incurri6 el Instituto Colombiano Agropecuario — ICA.

"Ordenar que el pago que haga el Instituto Colombiano Agropecuario — ICA a favor de la



Federacion Nacional de Cultivadores de Palma de Aceite — Fedepalma, por concepto de clausula
penal, que conforme al contrato esta tasada en un veinte por ciento (20%) del valor total del
inmueble, es decir la suma de ochocientos treinta y tres millones de pesos ($833'000.000,00), se
haga debidamente actualizado y con intereses moratorios a la maxima tasa legalmente permitida,
liquidados desde el 6 de noviembre de 2010, fecha en que se inici6 el incumplimiento del
contrato.

"Que adicional a la orden que se imparta para que el Instituto Colombiano Agropecuario — ICA
cumpla con el pago de la clausula penal, se declare que esta se pacté con caracter sancionatorio,
tal y como se concluye de la evaluacion del texto contractual.

"No obstante, en el evento que se considere que la clausula penal se pactdé como tasacién
anticipada de indemnizacion de perjuicios, solicito condenar al ICA al pago de la clausula penal
mas los valores que por indemnizacién de perjuicios superen el monto de la clausula penal.

"1.4. Condenar al Instituto Colombiano Agropecuario — ICA, a pagar el valor correspondiente a
la indemnizacion de los perjuicios que se le han causado, que se le siguen causando y se le
causaran a la Federacion Nacional de Cultivadores de Palma- Fedepalmay a sus agremiados, con
ocasion del incumplimiento en que incurrio el ICA al Contrato de Promesa de Compraventa No.
2 del 30 de septiembre de 2010 y su otrosi No. 1 del 27 de octubre de 2010.

"La discriminacion y el monto de estos perjuicios es como sigue:
"1.4.1. Dafio Emergente

"a. El ICA debera pagar los gastos minimos en que incurrié Fedepalma para participar y resultar
adjudicataria en el proceso de seleccidn abreviada (...) y se discriminan asi (...)[5]
Total.......... $87'108.481.

"b. El ICA debera pagar los gastos minimos en que ha incurrido Fedepalma para atender las
contingencias administrativas internas, que genero el ICA por su incumplimiento (...). Costos de
personal (Total) $57'236.559.

"1.4.2. Lucro Cesante:

"a. Solicito se liquide y condene al ICA a que pague a favor de Fedepalma el valor
correspondiente a los intereses que han generado los valores oportunamente pagados por
Fedepalmac(....).

"El 14 de abril de 2011, por concepto de intereses moratorios la pretension presenta la siguiente
cuantia (...). Valor de la mora y costo de oportunidad al 5 de abril de 2011: $347'083.333.

"b. Por el lucro cesante que genera la no entrega del inmueble por parte del ICA, el consecuente
aplazamiento de la siembra (...) el aplazamiento de la produccién (...) y el consecuente
aplazamiento de la obtencidn de réditos (...)[6]. Pérdida acumulada al 5 de abril de 2011:
$1.612.573.760.

"1.5. Condenar al Instituto Colombiano Agropecuario — ICA, a pagar en favor de la Federacion
Nacional de Cultivadores de Palma de Aceite — Fedepalma el valor que corresponde a los
honorarios juridicos y en general, al pago de costas y gastos del proceso.

"1.6. Condenar al Instituto Colombiano Agropecuario ICA, a pagar todas las sumas a que resulte



obligado, en valores debidamente actualizados, conforme a lo previsto en el articulo 178 del
Caodigo Contencioso Administrativo y demas normas concordantes.

"1.7. Que se disponga el cumplimiento de la sentencia que ponga fin al proceso en los términos
previstos en el Codigo Contencioso Administrativo, especialmente los articulos 176 y 177.

"1.8. Como pretension subsidiaria, en el evento en que por cualquier razon no pueda cumplirse
con la suscripcion de la escritura publica de compraventa y/o con la posterior entrega del
inmueble objeto del Contrato de Promesa de Compraventa No. 2 del 30 de septiembre de 2010y
su otrosi No. 1 del 27 de octubre de 2010, conforme la pretension prevista en el numeral 1.2. del
presente escrito demanda, de manera atenta solicitamos las siguientes declaraciones y condenas:

"1.8.1. Se ordene al Instituto Colombiano Agropecuario — ICA, a que haga la devolucion integral
del valor que cancelé Fedepalma como pago de la totalidad del inmueble es decir, la suma de (...)
$4.165'000.000, debidamente actualizada, a la fecha del pago efectivo.

"1.8.2. Que se hagan las mismas declaraciones y condenas previstas en los numerales 1.3, 1.4,
1.5, 1.6 y 1.7 del presente escrito de demanda”.

1.2. La demanda de reconvencion

Por su parte, el ICA presentd demanda de reconvencion en la cual solicito las siguientes
declaraciones y condenas:

"1. Que se declare la nulidad absoluta por violacion de las normas constitucionales y legales del
contrato de promesa de compraventa No. 002-2010 del 30 de septiembre de 2010, suscrito entre
el Instituto Colombiano Agropecuario ICA y la Federacion Nacional de Cultivadores de Palma
de Aceite FEDEPALMA, cuyo objeto de acuerdo con la clausula primera del citado contrato es
el siguiente: 'Objeto.-Que EL PROMETIENTE VENDEDOR en nombre y representacion del
INSTITUTO COLOMBIANO AGROPECUARIO ICA promete vender y EL PROMETIENTE
COMPARDOR promete comprar: a) El derecho pleno de dominio y propiedad, la posesion plena
que el primero de los nombrados en la actualidad tiene y ejerce sobre el bien inmueble
consistente en predio rural, ubicado en el municipio de Tumaco — Narifio con area o extension
superficiaria aproximada de 449 hectareas mas 8.500 mts2, tal y como consta en el avalto
realizado por la Lonja de Propiedad Raiz de Narifio y Putumayo. b) Posesion y mejoras de los
lotes que actualmente goza y tiene el PROMETIENTE VENDEDOR que se encuentra dentro de
la demarcacion del predio 'EI MIRA' y que entre otros se encuentran identificados con los folios
de matricula inmobiliaria descritos en la clausula segunda del presente contrato. PARAGRAFO.-
Dentro de la presente promesa de compraventa se incluye también todos los servicios de los que
actualmente goza el inmueble, tales como: energia eléctrica, acueducto, alcantarillado, teléfono y
gas'.
"2. Que se declare la ilegalidad del proceso contractual No. GC-SA-01-032-2010, cuyo objeto
fue SELECCIONAR A UNA PERSONA NATURAL O JURIDICA QUE PRESENTE LA
MEJOR OFERTA PARA LA COMPRA DEL BIEN INMUEBLE DE PROPIEDAD DEL ICA,
DENOMINADO EL MIRA, UBICADO EN EL MUNICIPIO DE TUMACO — NARINO.

"3. Que como consecuencia de lo anterior se disponga de la inmediata devolucion de los dineros
entregados por FEDEPALMA al ICA en razon del pago del precio del bien inmueble EL
MIRA"[7].



2. Los hechos de la demanda
A continuacion se presentan, en forma resumida, los hechos de la demanda:

2.1. FEDEPALMA narro que la agremiacion de cultivadores y productores de palma afrontaba
una situacién critica en el municipio de Tumaco por las condiciones de orden publico y por la
enfermedad de la pudricion del cogollo PC, ante lo cual esa entidad "resolvié hacer una
adquisicion de un predio localizado en la zona critica de afectacion™ del PC, para destinar el
predio a fines de desarrollo experimental, en orden a obtener estabilidad y acompafiamiento
productivo en las soluciones implementadas por los palmicultores.

Indic6 que como resultado del estudio y exploracién de la zona se identifico el inmueble
denominado El Mira, de propiedad del ICA. Observo que, con absoluta buena fe, FEDEPALMA
hizo una evaluacion del bien inmueble y que la presencia del ICA le inspir6 confianza respecto
de la seguridad, objetividad y transparencia en las condiciones del negocio juridico de venta.

2.2. Mediante Resolucion 00261 de 10 de agosto de 2010, el ICA ordend la apertura del proceso
de seleccién abreviada, por la modalidad de subasta publica electrénica, con el objeto de
seleccionar a la persona que presentara la mejor oferta para la compra del inmueble denominado
El Mira, ubicado en el municipio de Tumaco — Narifio. La demandante observé que el inmueble
tenia una extension total aproximada de 540 hectareas 500 metros, de las cuales, 449 hectareas
mas 8.500 metros cuadrados eran de propiedad del ICA y el resto era objeto de posesion
registrada a nombre de esa misma entidad.

2.3. En el pliego de condiciones se inform6 el avalGo de la Lonja de Propiedad Raiz de Narifio y
Putumayo por la suma de $8.269°410.000, como valor comercial del inmueble y se fijo como
precio minimo de venta el 50% del avaluo, esto es, la suma de $4.134'705.000.

2.4. FEDEPALMA realiz6 el pago por concepto de anticipo, allegd en debida forma todos los
documentos habilitantes y presentd propuesta inicial por la suma de $4.140'000.000, siendo el
Unico proponente. Sin embargo, segun resefi6 FEDEPALMA, el ICA no procedio a la
adjudicacion directa y, por virtud del mecanismo de la subasta publica electrénica, esa entidad
obtuvo un beneficio adicional, puesto que FEDEPALMA mejor0 su propuesta a la suma de
$4.165'000.000, precio final por el que le fue adjudicado el inmueble, mediante Resolucion 3098
del 17 de septiembre de 2010.

2.5. Las partes suscribieron la promesa de compraventa el 30 de septiembre de 2010y, en
cumplimiento de la misma, FEDEPALMA realiz6 los pagos en la forma y términos establecidos
en la clausula cuarta, por un valor total de $4.165'000.000

2.6. No obstante la firmeza de las actuaciones contractuales y el cumplimiento de todas las
exigencias, incluido el pago de la totalidad del valor de inmueble, el plazo contractual fijado en
la promesa de compraventa vencio el 5 de noviembre de 2010 sin que el ICA cumpliera con las
obligaciones de gestionar el tramite de reparto de notaria, suscribir la escritura publica
correspondiente y realizar la entrega del inmueble.

2.7. Después de vencido el plazo contractual, el ICA solicito, primero, suspender el plazo del
contrato de la promesa, argumentando anomalias internas y luego, mediante comunicacién del 14
de enero de 2011, esa entidad propuso a FEDEPALMA dejar sin efecto la promesa de
compraventa por mutuo acuerdo. EI ICA argumento6 que de suscribir la escritura de venta sufriria
un detrimento patrimonial, de acuerdo con un nuevo avalto que se efectu6 el 27 de diciembre de



2010, cuando ya habian vencido todos los plazos precontractuales.

2.8. La demandante Ilamd la atencion acerca de que el ICA argument6 que el nuevo avalio por
la suma de $7.117'023.619, resultaba inferior al que se tuvo en cuenta para la subasta, lo cual no
era cierto, puesto que, segun el pliego de condiciones, el avalto utilizado para el procedimiento
de contratacion ascendia a la suma de $8.269°410.000. FEDEPALMA narr6 que no le fue
posible obtener la copia auténtica y completa del avalto. Explicé que dentro de los antecedentes
administrativos que el ICA le entreg6 faltaban unas hojas del referido avalGo.

2.9. FEDEPALMA agreg6 que no podia aceptar la propuesta del ICA, para dejar sin efectos el
negocio, puesto que la adquisicion del inmueble estaba en la ruta critica de su proyecto y era
imperiosa la necesidad de su implementacion.

3. Concepto de violacion

FEDEPALMA invoco la firmeza del acto administrativo de adjudicacion, de conformidad con la
Ley 80 de 1993y el articulo 9 de la Ley 1150 de 2007 y advirtio acerca de la obligatoriedad del
contrato de promesa de compraventa.

Agreg6 que a FEDEPALMA no le conciernen las irregularidades internas que el ICA invocd
como causa para no cumplir.

Expuso la afectacion del principio de legalidad, en cuanto el ICA se neg6 a cumplir con el
contrato de promesa de compraventa obrando contra el acto propio y alegando ademas su propia
culpa.

Invoco la clausula penal contenida en el contrato de promesa de compraventa y su derecho a
hacerla exigible en el caso sub judice.

Ademas, FEDEPALMA se refiri6 al derecho a la indemnizacion de perjuicios, por la ganancia o
provecho dejados de percibir al no disponer del dinero que pago y al no poder adelantar la
actividad econdmica y las acciones cientificas que de manera urgente requeria.

Presentd y detallo los perjuicios correspondientes al lucro cesante y al dafio emergente, por los
conceptos y valores que reclamo en el proceso.

4. Actuacion procesal

4.1. El Tribunal Administrativo de Cundinamarca admitié la demanda mediante auto de 11 de
mayo de 2011.

4.2. El ICA contesto la demanda, present6 excepciones y, también, interpuso demanda de
reconvencion, con fundamento en los hechos y pretensiones que se exponen a continuacion.

5. Contestacién de la demanda y demanda de reconvencién
5.1. Contestacion de la demanda

En la contestacion de la demanda, el ICA expuso que en la subasta publica se redujo el precio
minimo de venta al 50% del valor del avalto comercial y que se llevé a cabo la subasta con un
solo oferente. Frente a esa ilegalidad estimé que la adjudicacién y la promesa de compraventa
adolecian de nulidad absoluta.



El ICA dejo constancia de que explicé la situacion en varias comunicaciones dirigidas a
FEDEPALMA y que le ofrecio deshacer el negocio. Presentd como excepciones las siguientes: i)
la nulidad absoluta del contrato de promesa de compraventa y ii) el detrimento patrimonial para
el Estado, en el caso de adelantar la escrituracion[8].

5.2. Los hechos de la demanda de reconvencion
En la demanda de reconvencién el ICA narr6 los siguientes hechos:

5.2.1. EI ICA adelant6 un plan de enajenacion onerosa basado en las previsiones normativas de la
Ley 708 de 2001 y los Decretos 4637 de 2008 y 3297 de 2009, dentro del cual contratd con la
Lonja de Propiedad Raiz de Narifio y Putumayo los avaltos correspondientes.

5.2.2. Para la enajenacion del inmueble El Mira se adelantaron tres procesos de seleccion
abreviada.

5.2.3. En el primer proceso se fijo un precio minimo de venta de $8.269'410.000 con base en el
avaluo que allego en el mes de abril de 2010 la Lonja de Propiedad Raiz de Narifio y Putumayo.
Este proceso fue suspendido sin justificacion alguna.

El coordinador del grupo de gestion contractual del ICA solicit6 a la Lonja de Propiedad Raiz de
Narifio y Putumayo una rectificacion del avalto, mediante comunicacion de 21 de julio de 2010,
sin que mediara nuevo acuerdo contractual con la entidad avaluadora, con el argumento de que
los procesos de enajenacién adelantados no habian llegado a buen término y que las
informaciones verbales indicaban que el valor del avalto se encontraba por encima de los precios
de mercado.

5.2.4. Dentro del segundo proceso de seleccion abreviada, abierto a traves de la Resolucion 2521
de 29 de julio de 2010, se sefial6 como valor de avalio comercial la suma de $8.269'410.000,
empero se fijo como precio minimo de venta la suma de $5.788'587.000, invocando la aplicacion
de los articulos 523 y 533 del Codigo de Procedimiento Civil, en lo cual se incurrio en un claro
error, dado que la norma juridica aplicable era el Decreto 4444 de 2008. Ademas, el ICA observo
que en el anexo 1, denominado "ficha técnica”, se incluyo el "Banco de Germoplasma de 42,27
hectéareas".

Este proceso fue declarado desierto porque no se presentaron ofertas.

5.2.5. En el tercer proceso, mediante Resolucion 2621 del 10 de agosto de 2010, el ICA ordeno la
apertura de la seleccion abreviada, modalidad subasta electronica; se sefialé6 como valor de
avaltio comercial la suma de $8.269'410.000 y como precio minimo de venta la suma de
$4.134'.705.000. En la ficha técnica correspondiente se incluyo, nuevamente, la observacion
acerca del area del banco de germoplasma.

5.2.6. De acuerdo con el Acta 119 de 20 de agosto de 2010, al dar apertura a la urna triclave se
encontrd que el tnico proponente era FEDEPALMA. El 17 de septiembre de 2010 se llevo a
cabo la subasta electrdnica, el precio de partida ofrecido fue de $4.140'000.000 y el precio final
fue $4.165'000.000. Mediante la Resolucién 3098 de 17 de septiembre de 2010 el ICA adjudico
el inmueble a FEDEPALMA.

5.2.7. EI ICA y FEDEPALMA suscribieron la promesa de compraventa el 27 de octubre de 2010
y fijaron como fecha de perfeccionamiento el 29 de octubre de 2010. Debido al cambio de



directivas del ICA, la fecha se pospuso para el 5 de noviembre de 2010, mediante la
modificacion 01.

5.2.8. A traveés del oficio radicado el 5 de noviembre de 2010, la gerencia del ICA propuso un
plazo adicional de 90 dias, atendiendo a que después de revisada la documentacion entregada por
el grupo de gestion contractual, se encontraron anomalias que habian sido informadas a la
Contraloria General de la Republica, en comunicacién cuya copia se le adjunté en su oportunidad
a FEDEPALMA. Adicionalmente, el ICA informé que dentro de este término se realizaria un
nuevo avaluo.

5.2.9. El nuevo avaluo, realizado por el Instituto Geografico Agustin Codazzi -IGAG- el 27 de
diciembre de 2010, arrojé la suma de $7.117'023.619.

5.2.10. Dado que el valor que arrojo el nuevo avallo era inferior al valor de la adjudicacion,
mediante oficio de 14 de enero de 2011, el ICA propuso a FEDEPALIMA dejar sin efectos la
promesa de compraventa, con el propésito de impedir un detrimento patrimonial.

5.2.11. El 8 de febrero de 2011, la Contraloria General de la Republica dio traslado al ICA de los
hallazgos encontrados en la revision del procedimiento de seleccion abreviada. Esa entidad
advirtio, entre otras irregularidades, la incorrecta aplicacion de la normativa incorporada en el
pliego de condiciones, por no haber observado el Decreto 4444 de 2008; por haber llevado a
cabo la subasta con un solo proponente en violacion del citado decreto y de las reglas de la
subasta inversa contenidas en el Decreto 2474 de 2008; y por incluir en el plan de enajenacién
onerosa un inmueble dedicado a propésitos misionales, toda vez que en el predio se encontraba
un banco de germoplasma.

Segun narr6 el ICA, la Contraloria General de la Republica observé que no se habia causado el
detrimento en atencidn a que la venta no se habia solemnizado. Igualmente observé una presunta
incursion en el tipo penal de la celebracidn indebida de contratos y opt6 por remitir copias a la
Fiscalia General de la Nacion.

5.3. Concepto de violacion segin la demanda de reconvencion

En la fundamentacion juridica de las pretensiones el ICA advirtid la ilegalidad en el precio
minimo de venta, la ilegalidad de la subasta publica, la nulidad absoluta de la promesa de
compraventa por contener un objeto ilicito al acordar la venta de un bien inenajenable y porque
la transferencia del predio configuraria un detrimento patrimonial.

El ICA detallé que su oficina juridica habia advertido que debia descontar de la adjudicacion las
areas ocupadas por el banco de germoplasma, las transferidas a titulo gratuito al municipio de
Tumaco y las que ocupaba la planta de biodisel de propiedad de CORPOICA[9], lo cual no se
tuvo en cuenta y, por el contrario, dentro de la anotacion de la ficha 1 se hizo referencia al banco
de germoplasma.

Relaciond la regulacion sobre los recursos germoplasmicos contenida en la resolucion 3414 de
1992 expedida por el ICA[10] y destaco la responsabilidad del ICA en velar por los recursos
genéticos que se encuentran en los bancos de germoplasma del sector oficial.

Resefid que en el predio EI Mira se encontraba un banco de germoplasma que contenia material
vegetal de especies unicas en el pais. El ICA afirmé que ese material era parte del patrimonio
cultural y cientifico de propiedad de La Nacion, de conformidad con la Ley 397 de 1997 y la Ley



1811 de 2008.
6. Diligencia de conciliacion

Consta en el expediente la diligencia de conciliacion extrajudicial que se llevo a cabo el 21 de
marzo de 2011, por solicitud de FEDEPALMA. La diligencia de conciliacion resulté fallida, por
cuanto la entidad convocada no present6 ninguna propuesta conciliatoria[11].

7. La sentencia impugnada

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera, Subseccion C de descongestion,
profirio sentencia el 9 de abril de 2014, en la cual declaro la nulidad del proceso contractual GC-
SA-01-032-2010 y dejo sin efecto la promesa de compraventa No. 002 de 30 de septiembre de
2010y el otrosi 01 de 2010.

Como consecuencia, la sentencia de primera instancia le orden¢ al ICA la devolucion de
$4.165'000.000, suma sobre la que dispuso su actualizacion con base en el IPC.

Igualmente, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca denego las pretensiones de la demanda
principal.

El Tribunal a quo considerd que la modalidad del proceso precontractual fue correcta, toda vez
que, a su juicio, la base de venta fue estipulada conforme al Decreto 4444 de 2008 de
conformidad con lo que se indicé en el pliego de condiciones.

Estimo que no se configurd la venta con objeto ilicito, toda vez que FEDEPALMA fue enfatico
al afirmar que el area ocupada por el banco de germoplasma no fue objeto de la promesa de
compraventa.

El Tribunal a quo se refirio al desconocimiento del principio de planeacién en la contratacion
estatal y establecio que la argumentacion del ICA resultaba contradictoria dado que esa entidad
afirmé que la fijacion del precio minimo de venta se habia realizado con base en los articulos 523
y 533 del C.P.C. y "no como lo prevén las leyes de contratacion estatal”, cuando, por otra parte,
en el pliego de condiciones se invoco la aplicacion del Decreto 4444 de 2008.

El Tribunal a quo decidi6 acceder a las pretensiones de la demanda de reconvencion, con base en
las siguientes consideraciones:

"No obstante lo anterior, esta Sala en aras de garantizar el patrimonio del Estado y evitar el
detrimento del mismo, dara aplicabilidad al principio del interés general sobre el particular y
procede a declarar la nulidad del proceso contractual No. GC-SA.01032-2010 adelantado por el
Instituto Colombiano Agropecuario ICA y como consecuencia de ello se deja sin efecto la
promesa de compraventa No. 002 de 2010 y el Otrosi No. 001 de 2010, suscrito entre el ICA'y
FEDEPALMA con ocasion del proceso de seleccion abreviada, toda vez que al momento que la
entidad adelanto el proceso de seleccion abreviada No. GC-SA.01-032-2010, no tuvo en cuenta
el principio de seleccion objetiva ni le dio aplicabilidad a las normas contractuales para llevar a
cabo el avalto del predio "El Mira".

"Como consecuencia de lo anterior, el Tribunal ordenara al Instituto Colombiano Agropecuario —
ICA- la restitucion en forma inmediata de las sumas de dinero sufragada por la Federacién
Nacional de Cultivadores de Palma de Aceite — FEDEPALMA- por el predio 'El Mira' ubicado
en el municipio de Tumaco Narifio, debidamente indexadas (...)".



8. El recurso de apelacion

La parte demandante impugnd la sentencia de primera instancia el 8 de mayo de 2014 y sustento
su recurso en el mismo escrito.

Expuso que si el Tribunal a quo hubiera hecho un analisis de las pruebas recabadas en el
expediente y de los argumentos expuestos por FEDEPALMA, otra hubiera sido la conclusion
"pues estan claramente desestimadas todas las supuestas causales de nulidad alegadas por el
ICA".

Advirtid las graves falencias del fallo, puesto que se concluy6 que en el proceso precontractual se
siguié el Decreto 4444 de 2008, sin embargo, se decidio decretar la nulidad de las actuaciones
correspondientes.

Observé que el Tribunal a quo no se pronuncio sobre las pretensiones indemnizatorias que
presentd FEDEPALMA en su demanda, las cuales estimé como procedentes, ain en el caso de
que se decidiera confirmar la nulidad de las actuaciones precontractuales.

Sustent6 sus consideraciones con fundamento en i) La violacién al derecho de defensa de
FEDEPALMA, por la mencién de causales de nulidad que no fueron alegadas por el ICA en la
demanda de reconvencién y que no hicieron parte de la litis — concretamente se refiri6 al
incumplimiento en la enajenacidn de bienes publicos y la enajenacion de un bien asignado para
propdsitos misionales; ii) la inexistente motivacion del fallo, toda vez que el Tribunal a quo
enlistd las causales de nulidad, invocadas pero concluyd que no se configuraban; iii) la
inexistencia de andlisis y de sustento probatorio, toda vez que el Tribunal valoré adecuadamente
los pliegos de condiciones pero lleg6 a la conclusion de la nulidad sin la minima mencion de
causalidad entre las pruebas que se citaron y las conclusiones del fallo; iv) la improcedencia
sustantiva de las conclusiones del fallo y de las causales de nulidad. La apelante expuso que la
sola intencion de proteger el patrimonio del Estado no es causal de nulidad y advirtio que en todo
caso el Estado debe responder por la indemnizacion de los perjuicios que cause.

FEDEPALMA agreg6 que no existe prueba que permita desestimar los avalios y que, en todo
caso, el avaluo utilizado arroj6 un valor mas alto que los que se practicaron con posterioridad a la
adjudicacion. Finalmente, observé que de acuerdo con la jurisprudencia del Consejo de Estado
era viable la adjudicacion en el procedimiento de seleccidn abreviada aunque se hubiera
presentado un solo proponente.

En relacion con el detrimento patrimonial, argument6 que en el expediente constaba un avaltio
del predio "La Providencia”, colindante con El Mira, del cual afirmé que el precio por hectarea
era similar al de la adjudicacion materia de debate en este proceso.

Finalmente anex6 como prueba un auto de 31 de octubre de 2012, proferido por la Procuraduria
Segunda Delegada para la Contratacion Estatal, mediante el cual se archivé la diligencia
preliminar adelantada contra el funcionario Héctor José Garcia Santiago. Dicho pronunciamiento
se decretd como prueba mediante auto de 24 de septiembre de 2015, en segunda instancia[13].

9. Diligencias de conciliacion en segunda instancia

El 23 de septiembre de 2014 se llevo a cabo la audiencia de conciliacion judicial, sin acuerdo
entre las partes. EI 4 de marzo de 2015, se declard fallida la diligencia de conciliacion, ante la
inasistencia del ICA[14].



10. Alegatos en segunda instancia

FEDEPALMA reiterd el contenido de la demanda y de la apelacidn. Expuso el analisis del
Decreto 2474 de 2008 acerca de la adjudicacion con oferta Unica; afirmd la "condicion de precio
justo" que se tuvo en cuenta en la adjudicacion; insistié en que el precio minimo de venta fue
correctamente fijado, con base en el avalio. Reafirmé que el ICA fue negligente en la
conservacion de los antecedentes administrativos y que ello debe ser interpretado en su contra'y
precisamente como base de la responsabilidad de esa entidad en los hechos que alego.

Agrego que el apoderado del ICA en este proceso utilizo la cita de los articulos 523 y 533 del
Cadigo de Procedimiento Civil por fuera de su contexto y en forma subjetiva.

Por su parte, el ICA en el alegato de segunda instancia solicitd confirmar la sentencia de primera
instancia, afirmo la ilegalidad de la forma en que se determind el precio minimo de venta, lo cual
quedd probado con el anexo 1 del pliego de condiciones, toda vez que se utilizo la disminucion
del precio minimo de venta por aplicacion de los articulos 523 y 533 del Cddigo de
Procedimiento Civil. Advirtio6 la violacion de los articulos 10 y 11 del Decreto 4444 de 2008 que
regularon la enajenacién onerosa de los bienes de entidades publicas.

11. Concepto de la Procuraduria Cuarta Delegada ante el Consejo de Estado

Mediante concepto 251 de 3 de diciembre de 2015, el Ministerio Publico solicit6 revocar la
sentencia recurrida, toda vez que a su juicio se encuentra demostrado que el ICA incumplio la
promesa de compraventa y que pretendio sustentarse en un avalto practicado luego de haber
adjudicado el inmueble, causando perjuicios a la parte actora. Solicito recordar a la parte
demandada el deber de incoar la accion de repeticion contra los funcionarios responsables.

IILCONSIDERACIONES
Para resolver la segunda instancia de la presente litis, se abordaran los siguientes temas:

1) jurisdiccién y competencia del Consejo de Estado; 2) caducidad de la accion contractual; 3)
delimitacién de la apelacién; 4) marco legal de la enajenacion de bienes del Estado; 5) analisis de
las pruebas atinentes al proceso precontractual; 6) conclusiones sobre el apartamiento de las
reglas del precio minimo de venta; 7) omision de las reglas de la publicidad del proceso de
contratacion; 8) causales de nulidad; 9) consideraciones acerca del objeto ilicito por la supuesta
inclusion de un banco de germoplasma; 10) no procede la exigencia de la pluralidad de ofertas
para la subasta electronica;11) restitucion del precio pagado; 12) andlisis de los perjuicios
reclamados y 13) costas.

1. Competencia del Consejo de Estado
1.1. Jurisdiccién Competente

Con fundamento en el criterio organico que se adopto en la Ley 80 de 1993[15], en concordancia
con el articulo 82 del Codigo Contencioso Administrativo[16], siendo en este caso una de las
partes del proceso precontractual y del contrato en cuyo seno se suscito la controversia una
entidad estatal -el ICA[17]-, se confirma la competencia de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo para conocer del presente proceso.

1.2. Cuantia



Precisa la Sala que le asiste competencia para conocer del presente proceso en segunda instancia,
toda vez que la pretension mayor se determind en la suma de $4.165'000.000, valor que resulta
superior al monto equivalente a 500 S.M.L.M.V ($535.600 x 500 = $267'800.000)[18], exigido
de conformidad con la Ley 1437 de 2011 contentiva del Codigo de Procedimiento
Administrativo y Contencioso Administrativo (C.P.A.C.A.)[19], para que el proceso tenga
vocacion de doble instancia.

2. Caducidad de la accion contractual

Las pretensiones de la demanda se refieren al incumplimiento de un contrato de promesa de
compraventa que ocurrio el 5 de noviembre 2010, fecha en que vencid el plazo para otorgar la
escritura publica de la venta prometida. En los términos del articulo 136 del Codigo Contencioso
Administrativo, en cuanto a la caducidad de la accion contractual en tratdndose de un contrato de
ejecucion instantanea - y por tanto no sometido a liquidacion- el plazo de caducidad de la accién
es de "dos (2) afios siguientes a cuando se cumplié o debié cumplirse el objeto del contrato™.

Como consecuencia, se observa que la demanda de FEDEPALMA se presento en forma oportuna
el 25 de abril de 2011, toda vez que el término de la caducidad vencia el 5 de noviembre de
2012.

Por otra parte, se establece que la demanda de reconvencion se present6 el 28 de junio de 2011.
En ella el ICA no catalogd el tipo de accion que ejercid, empero presento pretension de nulidad
de la promesa de compraventa y de declaracion de ilegalidad del procedimiento precontractual.

En relacion con las precitadas pretensiones, se esclarece que el plazo para presentar la demanda
de nulidad absoluta del contrato de promesa de compraventa, de conformidad con el literal e) del
namero 10 del articulo 136, era de dos afios "siguientes al perfeccionamiento del contrato".

Teniendo en cuenta que la promesa de compraventa se perfeccion6 con la firma, el 30 de
septiembre de 2010, la demanda de reconvencion orientada a las pretension de nulidad se
presento en forma oportuna, toda vez que el término de la caducidad de la accion de nulidad
absoluta del contrato corrid hasta el 1° de octubre de 2012 y la demanda de reconvencion se
instauro el 28 de junio de 2011.

En relacién con la pretension de ilegalidad del procedimiento contractual, se hace notar que el
ICA no pretendid restitucion en su favor, de manera que no procede aplicar el término de
caducidad de 30 dias, contemplado para los actos previos en el articulo 87 del C.C.A.

En cambio, se puede observar que la demanda del ICA se entabl6 contra su propio acto, apoyada
en la violacion de la ley en que habria incurrido en el procedimiento precontractual que lo llevo a
adjudicar el inmueble objeto de la promesa de compraventa por un precio que a su juicio era
violatorio de la ley y por considerar que la venta, de realizarse, significaria un detrimento
patrimonial para el ICA.

Por lo anterior, se entiende que la accidén impetrada frente a ilegalidad de procedimiento
contractual fue la de lesividad[20], la cual debe enfocarse sobre el acto administrativo contentivo
de la adjudicacion del respectivo bien inmueble, es decir, la Resolucion 3098 de 17 de
septiembre de 2010, en cuyo caso el término de caducidad se rigi6 por el articulo 136-7 del
C.C.A,, segun el cual el plazo de dos afios se contaba a partir "del dia siguiente de su
expedicion”.



Por ello se establece que el término de caducidad de la accién de lesividad, entablada en este
caso contra el acto administrativo mediante el cual se adjudico el bien inmueble denominado El
Mira, corrid hasta el 18 de septiembre de 2012, de manera que la demanda de reconvencion se
presento en forma oportuna, el 28 de junio de 2011.

Como consecuencia, la Sala observa que la demanda principal y la demanda de reconvencién se
presentaron oportunamente.

3. Delimitacion de la apelacion

Teniendo en cuenta que la demandante funda el recurso de apelacion en que se le desconocieron
las pruebas obrantes en el proceso y en que no se tipificd la causal de nulidad impetrada, la Sala
se ocupara, en primer lugar, del analisis del acervo probatorio y luego pasara a estudiar las
causales de nulidad aplicables al caso sub judice.

Es preciso esclarecer previamente el argumento segun el cual la sentencia de primera instancia se
habria apoyado en causales de nulidad no invocadas por el ICA, entidad demandada que a su vez
obr6 como demandante en reconvencién.

En efecto, existen en la sentencia consideraciones acerca de las fallas en el principio de
planeacion, al paso que esta causa que no fue invocada por el ICA al demandar la nulidad del
procedimiento contractual.

Sin embargo, debe advertirse que si los hechos descritos en la causa petendi y debidamente
probados en el proceso contractual evidencian una violacion de la ley imperativa del
procedimiento de contratacion, procedera la declaratoria de nulidad del acto precontractual y la
del contrato adjudicado, en su caso, aunque dicha violacion se encuentre referida a una norma
juridica distinta de la que fue invocada en el concepto de violacion expuesto en la respectiva
demanda. Ello es asi en desarrollo del principio de iura novit curia, es decir que corresponde al
juez del proceso contractual identificar el derecho aplicable al caso, con independencia del que
las partes hayan invocado.

En el marco de una accion contractual de incumplimiento como la que impetré la demandante,
contrapuesto, en este proceso, con el de la accion de lesividad que por su parte ejercid el
demandado a través de su demanda de reconvencion, se encontrd expuesta al debate judicial la
legitimidad de todo el procedimiento precontractual y la del contrato adjudicado.

Por ello, en el supuesto como el que ahora se debate, el Juez del procedimiento precontractual
debe declarar la nulidad del acto de adjudicacién cuando se evidencia en el proceso la
transgresion de la ley imperativa, con independencia de la forma como cada parte haya
estructurado su concepto de la violacion legal. Es mas, el Juez del contrato tiene esa potestad en
forma oficiosa siempre que la violacion de la ley imperativa se encuentre acreditada en el
plenario y que sobre las respectivas pruebas haya versado el debate judicial.

4. Marco legal de la contratacion para la enajenacion de bienes del Estado

Es importante establecer que el procedimiento de contratacion que ahora se examina se rigié por
la Ley 1150 de 2007, bajo la modalidad denominada seleccion abreviada, en este caso, de
acuerdo con lo previsto para la enajenacion de bienes del Estado en el articulo 2°, numeral 2,
literal e).



Se advierte que para este procedimiento especial, la Ley 1150 de 2007 estableci¢ la posibilidad
de acudir a "instrumentos de subasta" y preciso que **Los bienes seran enajenados a través de
venta directa en sobre cerrado o en publica subasta', al mejor postor.

Para la enajenacién de bienes del Estado, la Ley 1150 de 2007 dispuso unas reglas
especiales en cuanto a la formacidn del precio, el cual debe fundarse en el avalto comercial
que puede ser ajustado de acuerdo con los gastos de comercializacién, administracion,
impuestos y mantenimiento, para determinar el denominado precio minimo de venta[21],
que opera como base de la subasta, de acuerdo con la ley y la reglamentacion que expidio el
Gobierno Nacional.

El proceso de seleccion abreviada para la enajenacién de bienes del Estado fue reglamentado por
el Decreto 4444 de 2008, en el que se regularon varios aspectos sobre los estudios previos, los
avallos y la formaciéon del precio minimo de venta[22].

Por otra parte, debe resaltarse que al amparo de la Ley 708 de 2001 se reglamentaron los planes
de enajenacion onerosa de bienes inmuebles de carécter fiscal, de propiedad del Estado, a traves
de los Decretos 4637 de 2008 y 3297 de 2009[23].

5. Andlisis de las pruebas atinentes al proceso precontractual

Teniendo en cuenta el contenido de la apelacion, resulta indispensable detenerse en las pruebas
relacionadas con los tres procedimientos precontractuales acreditados en el plenario y las
actuaciones adelantadas en cada uno de ellos.

5.1. Primer proceso de seleccion abreviada GC-SA-01-18-2010

Obran en el expediente dos copias del Avaluo de la Lonja de Propiedad Raiz de Narifio y
Putumayo de abril de 2010, una completa y otra parcial. En ambas copias, se lee la identificacion
del area asi:

"3.2. AREA

"Lote de terreno de 449 hectareas + 8.500 M2, area titulada por el Incora 'y 91 hectareas + 3.500
M2, area colonos (sin informacion sobre escrituras de propiedad) para un total de 541 Has +
2.000 M2"[24]

El cuadro consolidado de los valores del referido avalto es el siguiente:



"DESCRIPCION IVALOR TOTAL |

'VALOR TERRENO [ 6.183'600.000[25]
VALOREDIFICACIONES | 1.597'120.000[26]
VIAS INTERNAS [ 110'000.000[27]
(CULTIVOS PERMANENTES | 378'690.000[28]
VALOR TOTAL DEL AVALUO |[[En la copia del avalio que

suministro el ICA A

FEDEPAMA no aparece la
pagina 26 del avaluo, en la cual
deberia encontrarse el cuadro
consolidado y las firmas[29].

En la copia que allegé el ICA al
proceso, aparece la hoja 26[30]
con el cuadro consolidado por
valor total de "$8.269'410.000",
mismo que se obtiene de la
sumatoria de los valores
anteriores.

Esta hoja 26 contiene las firmas
del ingeniero Cesar Augusto
Vallejo Coordinador de Avallos
y Orlando Caicedo Rueda,
Presidente de La Lonja de
Propiedad Raiz de Narifio y
Putumayo].

Sin embargo en el cuadro titulado DETERMINACION DE AVALUO, en la hoja 26 del avalto
de abril de 2010, cuyo contenido aparece completo, se cometié un error sobre la identidad del
bien avaluado, por cuanto se indico

"9. DETERMINACION DE AVALUO

El siguiente es nuestro concepto de avalio comercial para el predio rural La Esperanza
Segunda, vereda Guacamaya, Corregimiento Llorente, municipio de Tumaco, al 11 de
marzo de 2008" (la negrilla no es del texto)[31]

Pese al anterior error, en el cuadro final del avallo, referido a la identificacion del bien inmueble
materia del mismo, se advierte la suma de $8.269'410.000 fijada en el avalto de abril de 2010
que es la misma que se utiliz6 en la convocatoria al procedimiento de seleccién abreviada GC-
SA-01-018-2010 para el Predio EI Mira, segun se observa en el aviso de prensa, Diario La
Republica, Seleccién Abreviada No. GC-SA-01-018-2010, en el cual se indic6, como precio
minimo de venta $8.269'410.000.

En la copia allegada al expediente no se puede determinar la fecha de la publicacion de este aviso



en la prensa. Sin embargo, en dicho aviso se indic6 que la fecha de apertura del proceso era el 21
de junio de 2010 y la de cierre el 2 de julio de 2010[32].

Se conoce que FEDEPALMA tuvo noticia del valor del referido avalto aun antes de la apertura
de la primera convocatoria, toda vez que la comunicacion 2.11.2 de 22 de abril de 2010, suscrita
por el abogado Héctor José Garcia Santiago, coordinador del grupo de gestidn contractual del
ICA, el referido funcionario le remitid al sefior Fabio Zuluaga, Director de la Unidad de
Servicios Compartidos de FEDEPALMA, el avalto del predio del ICA denominado EL
MIRA[33].

Ahora bien, en el documento de la minuta de estudios previos del procedimiento de seleccion
abreviada No. GC-SA-01-018-2010, en el cuadro de especificaciones especiales, se observa que
el valor de avalto fue incorporado asi:

"FECHA DEL AVALUO Fuente documentacion del ICA'y
avalio comercial de marzo de
2010[34].

"AVALUADOR Lonja de propiedad Raiz de
Narifio y Putumayo — Fedelonjas

"PRECIO MINIMO DE $8.269'410.000

VENTA

"ACTIVO SANEADO X

TRANSFERIBLE

"Observaciones Banco de Germoplasma de
42,27 Hectéreas
aproximadamente".

No obstante, en el respectivo estudio, en el acapite del valor estimado de venta se presentaron las
siguientes cifras, que evidencian la confusion, adicional a la citada en los antecedentes, sobre el
precio minimo de venta. En esos estudios se lee:

"El precio minimo de venta PMV del inmueble asciende a $2.699'810.000.
"RAZONES DEL VALOR ESTIMADO:

"El Precio minimo de venta es el valor del avalto del inmueble"[35]. [Se destaca en negrilla
para resaltar la contradiccidn de los valores referidos en el estudio].

Los errores antedichos se repiten en el documento titulado "Borrador del Pliego de Condiciones
GC-SA-01-18-2010" de junio de 2010, en cuyo anexo se encuentra la identificacion del
inmueble, asi:

"ANEXO 1 FICHA TECNICA DEL PREDIO EL MIRA
"SUBASTA PUBLICA ELECTRONICA

"No. SG-SA- 01-18-2010



"VALOR DEL AVALUO | 8.269'410.000

ll(“.). ‘

"FECHA DEL AVALUO Fuente documentacion del ICA vy
avalio comercial de marzo de
2010 [se destaca la inconsistencia
en la fecha del avaluo]

ll(“.) ‘

"PRECIO MINIMO DE VENTA | 8.269.410.000

"Activo saneado transferible H X\

"Observaciones Banco de Germoplasma de 42.27

hectareas aproximadamente"[36].

Igualmente se encuentra probado que una vez cerrado el plazo para presentar las propuestas,
mediante comunicacion de julio 21 de 2010, dirigida por el abogado Héctor José Garcia
Santiago, coordinador del grupo de gestion contractual del ICA, al coordinador de avaltos de la
Lonja de Propiedad Raiz de Narifio y Tumaco, se solicité rectificar el valor del avalto con la
siguiente fundamentacién:

"Referencia: Solicitud de rectificacion avalto predio EL MIRA propiedad Instituto Colombiano
Agropecuario

"Respetado Ingeniero:

"Con preocupacion hemos visto que los proceso de enajenacion de bienes inmuebles en
particular el del predio MIRA no ha llegado a buen término, con ocasion de que el precio segun
informaciones verbales, esta por encima de precios de mercado al no tenerse en cuenta el estado
y edad de la palma en dicho predio.

"Por lo anterior, en virtud del contratos suscrito entre las partes, y teniendo en cuenta que se trata
de una rectificacion de un trabajo que ya se adelantd y que se quiere sea revisado, agradecemos
toda su colaboracién en el sentido de revisar el avalto presentado y de ser el caso si el estudio asi
lo arroja, actualizar y corregir el mismo, segun las condiciones del predio"[37].

Esta comunicacion fue recibida por la Lonja de Propiedad Raiz de Narifio y Putumayo el 23 de
julio de 2010, de acuerdo con el sello impuesto en la copia autenticada, allegada al plenario[38].

Segun se aprecia de las pruebas referidas a la seleccion abreviada GC-SA-01-18-2010, el
procedimiento no siguio su curso y no culmind con acto alguno.

5.2. Segundo procedimiento de seleccion abreviada GC-SA-01-31-2010

En el borrador del pliego de condiciones, correspondiente al proceso de seleccion abreviada
modalidad subasta publica electronica GC-SA-01-31-2010 de julio de 2010, el ICA mantuvo el
valor de avaluo de abril de 2010, pero introdujo un precio minimo de venta inferior,
argumentando, en ese borrador, la aplicacion del Cédigo de Procedimiento Civil, es decir que se
aplicé el 70% al valor de avallo, bajo la interpretacion erronea de que el ICA podia reconsiderar
el precio minimo de venta con base en las normas del remate judicial, asi:

"Anexo 1 ficha técnica



"VALOR DE AVALUO | $8.269'410.000 |
() |

"FECHA DEL AVALUO |Fuente documentacion del ICA vy
avalto comercial de marzo de 2010.

(). |

"PRECIO MINIMO DE|/$5.788'587.000
VENTA

EL ICA RECONSIDERO EL PRECIO DE VENTA,
SIGUIENDO LOS LINEAMINETOS DEL CAPITULO 49
REMATE DE BIENES Y PAGO AL ACREEDOR DEL
CcODIGO DE PROCEDIMIENTO CIVIL EN
PARTICULAR LOS ARTICULOS 523 Y 533[39]. (L4
negrilla no es del texto)

"ACTIVO SANEADO X
TRANSFERIBLE

"OBSERVACIONES Banco de Germoplasma de 42,27
Hectareas aproximadamente"[40].

El dato del antedicho borrador se utiliz6 para el aviso de prensa que se publico para convocar al
procedimiento de seleccién abreviada GC-SA-01-031-2010.

De acuerdo con el contenido del citado aviso, la respectiva convocatoria se abrid el 2 de agosto
de 2010 y se cerro el 6 de agosto de 2010. Alli se publicé como precio minimo de venta la suma
de $5.788'587.000[41].

Enla"MINUTA DE ESTUDIOS Y DOCUMENTOS PREVIOS" del procedimiento de seleccién
abreviada GC-SA-01-31-2010 se mantuvo el error cometido en la cita de la fecha del avalto. Por
otra parte, se incorporo el nuevo precio minimo de venta, citado en el referido documento, con
fundamento en la aplicacion del Cdodigo de Procedimiento Civil, asi:

"FECHA DEL AVALUO Fuente documentacion del ICA |
avalio comercial de marzo de
2010.

"(..).

"PRECIO MINIMO DE $5.788'587.000

VENTA

EL ICA RECONSIDERO EL PRECIO DE VENTA,
SIGUIENDO LOS LINEAMIENTOS DEL CAPITULO 4°
REMATE DE BIENES Y PAGO AL ACREEDOR DEL
CODIGO DE PTOCEDIMIENTO CIVIL EN PARTICULAR
LOS ARTICULOS 523 Y 533[42].

"ACTIVO SANEADO X
TRANSFERIBLE




"OBSERVACIONES Banco de Germoplasma de
42,27 Hectéreas
aproximadamente

En los estudios previos del procedimiento de seleccién abreviada GC-SA-01-31-2010 se agravé
la confusion entre el precio minimo de venta y el valor de avaluo, asi:

"(...)

"VALOR ESTIMADO DE VENTA

"El precio minimo de venta PMV del inmueble asciende a la suma de $5.788'587.000.
"RAZONES DEL VALOR ESTIMADO

"El Precio minimo de venta es el valor del avalto del inmueble[43]. (Se destaca la
inconsistencia).

Mediante la Resolucion 002567 de 6 de agosto de 2010, suscrita por Luis Fernando Caicedo,
Gerente General del ICA, se declaré desierto el proceso GC-SA-01-31-2010-1CA, teniendo en
cuenta que "no se presentaron ofertas"[44].

5.3. Tercer procedimiento de seleccion abreviada GC-SA-01-032-2010

A través de la Resolucion 2621 de 10 de agosto de 2010, se ordend la apertura del proceso de
seleccidn abreviada, modalidad subasta publica electronica, GC-SA-01-032-2010, cuya
adjudicacion es objeto de debate en el proceso sub judice.

En el pliego de condiciones definitivo GC-SA-01-32-2010 de agosto de 2010, se indic6 como
fecha de apertura el 11 de agosto de 2010 y fecha de cierre para presentar propuestas el 20 de
agosto de 2010.

En el aludido pliego de condiciones se refirié el valor del avalto de abril de 2010, pero se indico
como precio minimo de venta una cifra que correspondié al 50% del referido avaluo, asi.

"ANEXO 1 FICHA TECNICA DEL PREDIO EL MIRA
"SUBASTA PUBLICA ELECTRONICA

"No. SG-SA- 01-18-2010



"VALOR DEL AVALUO | 8.269'410.000

"VALOR DEL TERRENO | 6.183.600.000

"VALOR DE EDIFICACIONES | 1.597'120.000

"VALOR VIAS INTERNAS | 110'000.000

"VALOR CULTIVOS PERMANENTES| 378'690.000

"FECHA DEL AVALUO Fuente documentacién del ICA y
avalio comercial de marzo de
2010

"AVALUADOR Lonja de Propiedad Raiz de
Narifio y Putumayo
FEDELONJAS

"METODO DE AVALUO Para el valor  comercial
comparacion de mercado, método
de reposicion. Para la
investigacion econdmica, método
de comparacion o de mercado para
el terreno y el método de
reposicion para las mejoras

"PRECIO MINIMO DE VENTA  [4.134' 705.000 |
"Activo saneado transferible HX ‘

"Observaciones Banco de Germoplasma de 42.27
hectareas aproximadamente™[45].

Debe anotarse que el inmueble se identific6 como de propiedad del ICA en un 100%, no obstante
lo cual en la promesa de compraventa se detallaron catorce lotes materia de posesion.

Las pruebas antes relacionadas permiten observar que, tal como lo afirmé el ICA en la demanda
de reconvencion, esa entidad cometio un error en la determinacion del precio minimo de venta
que fijo en el pliego de condiciones, al guiarse por las normas del Cddigo de Procedimiento
Civil, toda vez que las reglas aplicables para ese evento eran las previstas en el Decreto 4444 de
2008.

Como conclusion, resulta cierto que en los documentos del proceso de seleccion abreviada GC-
SA-01-032-2010 el ICA se refirio un avaltio de marzo de 2010, pero incluyd el precio del avalio
de abril de 2010 y, ademés, modificé el precio minimo de venta, respecto de la convocatoria
anterior, llevandolo al 50% del valor de avalto de abril de 2010.

Esas pruebas demuestran la violacién de la Ley 1150 de 2007[46] y del Decreto 4444 de 2008 en
el proceso de seleccion abreviada GC-SA-01-032-2010, por cuanto se ignoraron las normas que
disponian el requisito de establecer un avalto previo y a partir de éste fijar el precio minimo de
venta para la enajenacion de bienes del Estado[47], con base en los factores claramente definidos
por las normas citadas. La Sala transcribira en detalle las normas correspondientes, en el analisis
de las causales de anulacion del acto administrativo de adjudicacion y del contrato
correspondiente.

Ahora bien, continuando con la secuencia de las pruebas, de acuerdo con lo que se acredita en el



plenario, se establece que encontrandose abierto el proceso de seleccion abreviada GC-SA-01-
032-2010, mediante memorando de 19 de agosto de 2010, copia informativa No. 2003214313, la
oficina asesora juridica emitié su concepto con destino a la gerencia general del ICA, sobre la no
aplicacion del Codigo de Procedimiento Civil, asi:

"Por todo lo expuesto, consideramos que las previsiones contenidas en los articulos 523 y
siguientes del Cadigo de Procedimiento Civil que regulan la posibilidad de vender al 70% del
valor del avalto del bien inmueble o de presentar un nuevo avaldo si fracasa la segunda
licitacion, no son aplicables al proceso de enajenacion de inmuebles por parte de las entidades
publicas, No obstante es preciso sefialar que la normatividad contenida en el Decreto 4444 de
2008, reglamentario de la Ley 1150 de 2007, contiene una serie de criterios que como lo
expusimos anteriormente, permiten que la entidad tenga un espacio relativamente amplio para la
determinacion del precio minimo de venta, que perfectamente puede ser un precio inferior al del
avalto comercial, dependiendo de las especiales caracteristicas del bien inmueble a
enajenar"[48].

Segun los documentos que obran en el proceso, FEDEPALMA present6 propuesta el 20 de
agosto de 2010 en el proceso de seleccion abreviada GC-SA-01-32 de 2010[49]. En estos
documentos se destaca el anexo No. 2, contentivo de la propuesta econémica, por la suma de
$4.140'000.000 y el extracto de acta No. 4440 de 11 de agosto de 2010, de la Junta Directiva de
FEDEPALMA, en la cual consta la autorizacion al representante legal para participar en el
proceso de seleccidn abreviada y para celebrar el contrato de compraventa correspondiente.

El 27 de agosto de 2010 el grupo de gestion contractual del ICA presentd el informe de
calificacion GS-SA-01-32-2010, en el cual se informé que FEDEPALMA reunia los requisitos,
de habilitacion y se indic6 que el "proceso de subasta publica electronica continua con el oferente
habilitado"[51].

Se encuentra en el expediente el documento de evaluacion cuantitativa de las plantaciones de
palma de aceite y cacao, elaborado por José Roberto Galindo Alvarez- ingeniero agrénomo, con
fecha 1° de septiembre de 2010. No obra constancia de que este informe hubiera sido utilizado
para estimar los ingresos y egresos que soportarian el ajuste del avalto en orden a definir el
precio base de la subasta electronica o precio minimo de venta en el proceso de seleccion
abreviada, teniendo en cuenta que la fecha en que fue elaborado este informe es posterior a la
fecha del cierre para presentar propuestas.

Por otra parte, habiendo ocurrido el cierre del plazo para presentar las ofertas en el proceso de
seleccion abreviada GC-SA-01-32-2010- el 20 de agosto de 2010-, mediante comunicacion
1810-2010 de 16 de septiembre de 2010, suscrita por el jefe de la oficina asesora juridica,
dirigida a Héctor José Garcia Santiago, Grupo de Gestion Contractual del ICA, esa oficina
presento sus observaciones, asi:

"De conformidad con lo anteriormente expuesto, esta Oficina Asesora Juridica considera que el
area correspondiente al banco de germoplasma de chontaduro existente en el predio EI Mira no
debe ser objeto de enajenacion, sino que se debe mantener la propiedad en cabeza del Instituto

Agropecuario ICA.

"En el mismo sentido consideramos que la enajenacion tampoco debe incluir la planta de biodisel
instalada en los terrenos de EI Mira, de propiedad de la Corporacion Colombiana de
Investigacion CORPOICA, de lo cual es conveniente dejar constancia en el acto de



transferencia[52].

"Finalmente, reiteramos que en criterio de esta Oficina Asesora el proceso de enajenacion de los
bienes inmuebles incluidos en el plan de enajenacion, no permite la aplicacion de las normas del
remate contenidas en el Codigo de Procedimiento Civil, por existir normas especiales aplicables,
segun lo disponen las Leyes 80 de 1993, 1150 de 2007 y el Decreto 4444 de 2008"[53].

También con fecha posterior a aquella en que se cerr0 el plazo para presentar ofertas dentro del
procedimiento de seleccion abreviada GS-SA-01-32-2010 -al que solo se presentd
FEDEPALMA- se alleg6 al ICA un nuevo avaluo de la Lonja de Propiedad Raiz de Narifio y
Putumayo de septiembre de 2010[54], el cual arrojé un valor total de $4.070'799.000,
ligeramente inferior a la suma de $4.134' 705.000, que se habia fijado como precio minimo de
venta en la convocatoria al procedimiento de seleccion GS-SA-01-32-2010.

En el avalto de septiembre de 2010 se presentaron las siguientes cifras:

"DESCRIPCION | VALOR TOTAL|
"VALOR TERRENO | 2.609'775.000
"VALOREDIFICACIONES | 1.117'984.000
"VIAS INTERNAS | 110'000.000
"CULTIVOS PERMANENTES | 233'040.000
"VALOR TOTAL DEL AVALUO[55]. | 4.070'799.000"

Finalmente, se encuentra acreditado en el expediente que el 17 de septiembre de 2010 se llevé a
cabo la subasta publica electronica, en la cual FEDEPALMA present6 postura por
$4.165'000.000[56] y que mediante la Resolucion 003098 de 17 de septiembre de 2010, suscrita
por el gerente general del ICA, se resolvié adjudicar el bien inmueble "de propiedad del ICA",
denominado El Mira a FEDEPALMA, por la suma de $4.165'000.000.

5.4. Anlisis de las diferencias entre los avaluos de la Lonja de Propiedad Raiz de Narifio y
Putumayo

La diferencia entre el avalto de abril de 2010 y el avalto de septiembre de 2010 consistio,
basicamente, en lo siguiente: i) en el avalto de septiembre de 2010 el avaluador presentd nuevos
datos en el cuadro de la "investigacion directa”, esto es, la referida a las encuestas realizadas a
expertos, a partir de lo cual aplico el procedimiento estadistico para calcular la media aritmética,
la desviacion estandar y el resultado final del valor adoptado para el terreno, en el cual se
modificé a la baja el valor del terreno, en relacion con el avalto de abril de 2010 y ii) en el
avallo de septiembre de 2010 la entidad avaluadora redujo el estimativo de todas las
construcciones en relacion con el asignado en el avalto de abril de 2010.

Entrando en mayor detalle, entre los dos avaluos se observa la diferencia en el resultado que se
obtuvo a través procesamiento de los datos de las encuestas con relacion al valor del terreno para
la zona UF1 (area util), el cual, sumado a la zona de reserva forestal (UF2), arrojé los siguientes
valores:



Avaluo Valor por hectarea UF1 ||Valor terreno (incluye areas total
de UF 1y UF 2-)
ABRIL 2010 UF 1 $12'000.000 $6.183'600.000
Valor Ha
SEPTIEMBRE 2010 $5'000.000 $2.609'775.000
UF1 Valor Ha[58]

En cuanto al comparativo de los valores de las construcciones, se observa que se redujeron todos
los precios unitarios estimados por metro cuadrado y como consecuencia, se presento la siguiente
variacion del valor total de la construccion entre los avaltiios que ahora se examinan:

\Avaluo H Valor construcciones\
ABRIL 2010 [ $1.597'120.000[59]
SEPTIEMBRE 2010 [ $1.117'984.000[60]

Como resultado de esas rectificaciones en los valores del terreno y de las construcciones, el valor
total de avaluo se redujo asi:

\Avalﬂo H Valor total‘
ABRIL 2010 H $8.269'410.000
SEPTIEMBRE 2010 H $4.070'799.000

Se reitera que: i) el segundo avallo no hizo parte de los documentos en que se apoyo el
procedimiento de seleccidn abreviada y ii) el precio minimo de venta que se tomd para la
respectiva convocatoria correspondio al 50% del primer avaluo.

Por otra parte, con el fin de acreditar el detrimento que habria significado para el ICA proceder a
la transferencia del inmueble denominado EI Mira, esa entidad aporté al presente proceso un
tercer avallo, realizado por el ICA en diciembre de 2010, el cual arrojé la suma de
$7.117'023.619, sobre la base de 525.25 hectéreas.

Se advierte que en el avalto del IGAC se excluyeron las hectéreas correspondientes al banco de
germoplasma.

La Sala observa que el IGAC estableci6 el avalto por hectarea con base en dos sistemas de
investigacion: directa (encuestas) e indirecta (transacciones en la zona). Los avaltos de la Lonja
de Propiedad Raiz de Narifio y Putumayo solo acudieron al método de investigacion directa
(encuestas a personas conocedoras del mercado) por cuanto esa entidad indico que no encontro
"avaluos realizados por otras entidades para predios con caracteristicas similares"[61].

Segun el avalto del IGAC, el precio por hectérea apta para la siembra con adecuacion oscilaba
entre $9'000.000 y $9'800.000, rango que se establecid por esa entidad, con fundamento en las
encuestas y en las transacciones realizadas en la misma zona, de acuerdo con la metodologia
expuesta por el IGAC en su avaluo.

Notese que de conformidad con el avalto de la Lonja de Propiedad Raiz de Narifio y Putumayo
realizado en abril de 2010, el valor por hectérea era de $12'000.000, no obstante lo cual, a partir
de alli se fijo el precio minimo de venta en un 50%, es decir que el terreno se ofrecio en



$6'000.000 por hectarea, cifra que resultaba inferior al valor terreno de acuerdo con el avalto del
IGAC.

Por otra parte, la comparacion con el avalto de septiembre de 2010 arroja una distancia mayor en
el valor adoptado, toda vez que el valor de la hectarea se fijé en $5'000.000, al paso que el IGAC
indic6 un valor entre $9'000.000 y $9'800.000 por hectarea.

Con todo y que el IGAC estimé en su avallo las construcciones y los cultivos por montos mas
altos que los contenidos en los avaltos de la Lonja de Propiedad Raiz de Narifio y Putumayo, la
diferencia en los estimativos del terreno marc6 el menor valor que el ICA resefid en este proceso
para fundar la prueba del detrimento patrimonial que pretendio evitar.

Se puede agregar que tanto el IGAC como la Lonja de Propiedad Raiz de Narifio y Putumayo
dejaron de considerar una reduccion del precio para aquella zona que no era materia de propiedad
(91 hectareas aproximadamente).

Se resalta que el ICA no tenia la propiedad del 100% del inmueble, dado que, segun se refirié en
la promesa de compraventa, catorce lotes eran objeto de posesion, de acuerdo con los certificados
de libertad que se allegaron al plenario, referidos a la adquisicion de mejoras en esos lotes[62].

6. Conclusiones acerca de la violacion de la ley aplicable acerca del precio minimo de venta

Con fundamento en las pruebas analizadas, la Sala establece que el método que utiliz6 el ICA
para fijar el precio minimo de venta dentro de la ficha que publicé en el proceso de seleccién
abreviada GS-SA-01-32-2010 estuvo orientado por la aplicacion del porcentaje referido en el
Cadigo de Procedimiento Civil sobre el avalto de abril de 2010, disponible en la fecha de
apertura del proceso.

En igual forma, se advierte que los ajustes que realiz6 la Lonja de Propiedad Raiz de Narifio y
Putumayo en el avalto de septiembre de 2010 también obedecieron al criterio de reducir los
valores en un porcentaje similar al utilizado por el ICA en su proceso de contratacion.

De conformidad con las normas aplicables al procedimiento de seleccion abreviada para la
enajenacion de bienes del Estado, el valor de avalto debia ser ajustado con base en los factores
previstos en la Ley 1150 de 2007 reglamentados por el Decreto 4444 de 2008, para efectos de
determinar el precio minimo de venta, y no era viable acudir a la reduccion del precio con base
en la aplicacion del porcentaje que fijaba el Cédigo de Procedimiento Civil[63].

No obstante, los factores previstos en la regulacion no fueron los que se tuvieron en cuenta
por el ICA en el caso del precio minimo de venta del proceso de seleccion abreviada GS-SA-
01-32-2010.

Por tanto, se concluye que las pruebas dan la razén al ICA en cuanto se demostro la violacion de
la ley aplicable en el proceso precontractual sub judice, dado que la fijacion del precio minimo
de venta que sirvié como base a la subasta electronica y a la adjudicacion realizada mediante la
Resolucion 3098 de 2010, se apartd de lo fijado en la ley 1150 de 2007[64] y en el Decreto 4444
de 2008.

Por esta razon, se reafirma la sentencia de primera instancia en cuanto proceden las pretensiones
de la demanda de reconvencion, dado que se encuentra acreditado que el procedimiento de
contratacion se apart6 de la ley aplicable al mismo.



7. Omision de las reglas de la publicidad del proceso

Lo evidenciado hasta aqui permite reafirmar la nulidad de la adjudicacién deprecada por el ICA
y, en lo pertinente, se debe desestimar la argumentacion de la apelante.

Sin perjuicio de lo anterior, es de importancia advertir que, adicionalmente, en el proceso de
contratacion sub judice se violaron las normas de la publicidad previa exigida para la
enajenacion onerosa de bienes del Estado que se rige por la Ley 1150 de 2007, dado que el
procedimiento estaba sometido a una regla de publicidad especial, contenida en el inciso final del
literal €) del punto 2 del articulo 2, asi:

"La venta implica la publicacion previa de los bienes en un diario de amplia circulacion nacional,
con la determinacion del precio base. El interesado en adquirir bienes debera consignar al menos
el 20% del valor base de venta para participar en la oferta™.

Se tiene en cuenta que el Decreto 4444 de 2008 reglamento la publicidad del proceso de
contratacion, a través del SECOP o de la pagina web de la entidad, de acuerdo con lo que
disponia el articulo 8 del Decreto 2474 de 2008[66], contentivo de las normas generales sobre el
proceso de seleccion abreviada. Sin embargo, esta Ultima disposicion también debi6 cumplirse,
sin perjuicio de la exigencia especial de la publicacién en un diario de amplia circulacion,
respecto del precio minimo de venta del respectivo bien, referida en la ley.

Se observa que el Decreto 4444 de 2008 indico que la entidad y su intermediario podian publicar
en un diario de amplia circulacion el listado de bienes y el precio minimo de venta[67], lo cual —
se reitera- no tenia el alcance de modificar la exigencia de la publicidad fijada por el articulo 2 de
la Ley 1150 de 2007, en forma especial para el precio minimo de venta.

""La venta implica la publicacion previa de los bienes en un diario de amplia circulacion
nacional, con la determinacion del precio base™.

Finalmente, se hace constar que el Decreto 3297 de 2009, referido al plan de enajenacion onerosa
de bienes del Estado, incluyo igualmente la exigencia de la publicacién del precio minimo de
venta en un diario de amplia circulacion, de manera congruente con lo que exigio la Ley 1150 de
2007.

Se observa que de acuerdo con el contenido de la Resolucion 3098 de 2010, el acto de apertura 'y
los pliegos de condiciones se publicaron por el ICA a través del portal de contratacion
WWWw.contratos.gov.co., pero, a diferencia de las convocatorias anteriores, en la GC-SA-01-32-
2010 no se realizé el aviso en un diario de amplia circulacion, pese a que, con claridad, se trataba
de un proceso de contratacion independiente de los anteriores y que, ademas, el precio minimo
de venta era distinto -e inferior- al fijado en las convocatorias anteriores.

Se puntualiza que aunque el ICA aport6 al plenario los antecedentes administrativos de los tres
procesos de contratacion, en el GC-SA-01-32-2010 — a diferencia de los dos anteriores- no allegd
la publicacion en un diario de amplia circulacion, requerida por la Ley 1150 de 2007 para los
efectos de la publicidad del precio base de venta[68].

La referencia a una publicacién en prensa también se omitié del cronograma incorporado en el
respectivo pliego de condiciones de la convocatoria GC-SA-01-32-2010[69].

Se advierte que la publicidad de ley no habria quedado cubierta con un eventual aviso de prensa



sobre el plan de enajenacion onerosa del ICA, del que tampoco obra prueba en el plenario, toda
vez que en el proceso de seleccion abreviada GC-SA-01-32-2010 se incorpord un precio minimo
de venta inferior al avallo referido como precio en el plan de enajenacion onerosa acreditado en
el acervo probatorio[70].

Ademas, en cuanto a la publicacion del pliego de condiciones del proceso GC-SA-01-32-2010
realizado en el portal del sistema de contratacion, las pruebas arrojan que no tuvo la exposicion
requerida en la reglamentacion del proceso de seleccion abreviada, esto es, durante el tiempo
minimo que exigio el Decreto 2474 de 2008[71].

En efecto, se advierte que el ICA realizd la publicacion simultanea —en la misma fecha- del
proyecto de pliegos y de la resolucién de apertura del proceso de seleccién abreviada, con lo cual
se viold lo exigido en el articulo 9 del Decreto 2474 de 2008, a cuyo tenor:

"Articulo 9°. Publicidad del proyecto de pliego de condiciones y del pliego de condiciones
definitivo. La entidad estatal publicara el proyecto de pliego de condiciones y el pliego de
condiciones definitivo de conformidad con el articulo anterior. Esta publicacion aplica
para las modalidades de seleccion de licitacion publica, concurso de méritos y seleccion
abreviada.

"El proyecto de pliego de condiciones se publicard cuando menos con diez (10) dias habiles
de antelacion a la fecha del acto que ordena su apertura, en el caso de la licitacién y
concurso de méritos con propuesta técnica detallada (PTD), y con una antelacion no
inferior a cinco (5) dias habiles a la misma fecha, en la seleccion abreviada y concurso de
meéritos con propuesta técnica simplificada (PTS). La publicacion del proyecto de pliego de
condiciones no genera obligacién para la entidad de dar apertura al proceso de selecciéon'.
(La negrilla no es del texto).

Se concluye, entonces, que la nulidad del acto de adjudicacién y de la promesa de compraventa
del bien adjudicado, procedera, también, por la violacion de las normas imperativas sobre la
publicidad del procedimiento de seleccion abreviada para la enajenacion onerosa de bienes del
Estado, de conformidad con lo que se acaba de citar.

Se hace notar que la publicacion del proceso de enajenacion de bienes del Estado y la debida
exposicion del mismo a los posibles oferentes constituye un imperativo legal que desarrolla los
principios constitucionales de la funcion administrativa, de igualdad, moralidad, imparcialidad y
publicidad[72].

Respecto de la falta de publicidad de los bienes incluidos en el plan de enajenacion onerosa,
también se puede advertir que dicha omision se constituye en un bloqueo a la igualdad de acceso
y al principio de la libre concurrencia de los oferentes.

En el mismo orden de ideas, se advierte que la violacion a las reglas imperativas de la publicidad
del proceso de contratacion conlleva la transgresion del deber de seleccion objetiva[73], toda vez
que la omision de las publicaciones de ley impide la participacion de los interesados y por ende
la comparacion entre los distintos oferentes.

8. Causales de nulidad

El problema juridico planteado en el marco de la apelacion se concreta en definir si se tipificaron
o0 no las causales de nulidad previstas en la ley aplicable al procedimiento de contratacion sub



judice.

De conformidad con lo evidenciado en este proceso, considera la Sala que existen elementos de
juicio suficientes para confirmar la declaracion de nulidad del acto de adjudicacién y declarar en
igual forma la nulidad del contrato de promesa de compraventa, con fundamento en las
siguientes causales contenidas en la Ley 80 de 1993:

"Articulo 44°.- De las Causales de Nulidad Absoluta. Los contratos del Estado son
absolutamente nulos en los casos previstos en el derecho comun y ademas cuando:

"(..).

""20. Se celebren contra expresa prohibicidn constitucional o legal.

().
""40. Se declaren nulos los actos administrativos en que se fundamenten™.

Se advierte que la sentencia de primera instancia sera modificada en cuanto a que en esa
providencia se decidi6 dejar sin efecto la promesa de compraventa, cuando lo procedente,
partiendo de la pretension del ICA, de lo acreditado en el proceso y de las normas legales
aplicables, era declarar la nulidad del referido contrato.

De acuerdo con las pruebas que se han descrito y valorado en esta providencia, se concluye
que el proceso de seleccion abreviada GS-SA-01-32-2010 se enmarco dentro de la
modalidad de contratacion permitida en el punto 2, literal e) del articulo 2°) de la Ley 1150
de 2007[74] para la adjudicacién de bienes del Estado, empero se adelant6 en violacion de
las normas legales de formacién del precio minimo de venta y de publicidad, que se
transcriben a continuacion:

"e) (...). En los procesos de enajenacion de los bienes del Estado se podran utilizar
instrumentos de subasta y en general de todos aquellos mecanismos autorizados por el
derecho privado, siempre y cuando en desarrollo del proceso de enajenacion se garantice la
transparencia, la eficiencia y la seleccion objetiva.

"En todo caso, para la venta de los bienes se debe tener como base el valor del avalto
comercial y ajustar dicho avalto de acuerdo a los gastos asociados al tiempo de
comercializacion esperada, administracion, impuestos y mantenimiento, para determinar el
precio minimo al que se debe enajenar el bien, de conformidad con la reglamentacion que
para el efecto expida el Gobierno Nacional.

“(...).

""La venta implica la publicacion previa de los bienes en un diario de amplia circulacion
nacional, con la determinacion del precio base. El interesado en adquirir bienes debera
consignar al menos el 20% del valor base de venta para participar en la oferta™ (se destaca
en negrilla para el propdsito de resaltar los requerimientos violados).

De lo expuesto en esta providencia, en resumen, frente a las disposiciones de los Decretos 4444
de 2008 y 2474 de 2008, reglamentarios de la Ley 1150 de 2007, también se advierte la
transgresion de las normas bajo las cuales se debid adelantar la adjudicacién del bien inmueble
de propiedad de la entidad publica en el proceso de seleccion abreviada GS-SA-01-32-2010, asi:



1) en los estudios previos y en la convocatoria no se identificaron correctamente los datos y el
estado del bien, se afirmo la propiedad del 100%, pero lo cierto era que existian 14 lotes de los
que solo se tenia la posesion; ii) el precio minimo de venta no se ajust6 con base en los ingresos
(por ejemplo, canones de arrendamiento) y los egresos (por ejemplo, los costos asociados al
proceso de comercializacion y los referidos al sostenimiento del inmueble); iii) el precio minimo
de venta no se publicé en un diario de amplia circulacion y iv) la publicacion del pliego de
condiciones en el SECOP no se realiz6 con la debida antelacion al acto de apertura.

Las normas del Decreto 4444 de 2008 que se vulneraron son, especificamente, las siguientes:

""Articulo 3. Estudios previos y convocatoria

()

"Si se trata de bienes inmuebles en dicho aviso se sefialara, por lo menos, el municipio o
distrito donde se ubican, su localizacion exacta con indicacion de su nomenclatura; tipo de
inmueble; porcentaje de propiedad; numero de folio de matricula inmobiliaria; cedula
catastral; uso del suelo; area del terreno y de la construccién en metros cuadrados; la
existencia o no de gravamenes deudas o afectaciones de caracter juridico, administrativo o
técnico que limiten el goce al derecho de dominio; la existencia de contratos que afecten o
limiten el uso; y la identificacion del estado de ocupacion del inmueble.

"Articulo 10. Avallo comercial

“(..).

"El avaluo debera tener una vigencia maxima de un afio contado a partir de su expedicion
y encontrarse vigente al momento de determinar el precio minimo de venta.

"Articulo 11. Precio minimo de venta

""Una vez obtenido el avalto comercial de que trata el articulo anterior, la entidad lo
ajustara para obtener el precio minimo de venta.

"La entidad, al ajustar el avaliio comercial para establecer el precio minimo de venta del
bien inmueble deberé tener en consideracion las siguientes variables:

""1. Valor del avalto: Corresponde al valor arrojado por el avalto comercial vigente.

""2. Ingresos: Corresponden a cualquier tipo de recursos que perciba la entidad,
proveniente del bien, tales como canones de arrendamiento y rendimientos.

""3. Gastos: Se refiere a la totalidad de los gastos en que incurre la entidad, dependiendo del
tipo de bien, que se deriven de la titularidad, la comercializacion, el saneamiento, el
mantenimiento y la administracion del mismo, tales como: (...).

""4. Tasa de Descuento: (...).

"'7. Estado de saneamiento de los activos: Para efecto de determinar el estado juridico de
los activos, se tendra en cuenta, ademas, si el mismo esté saneado.

“(...).



""b) Activo no saneado transferible: Es el activo que presenta problemas juridicos, técnicos
o administrativos que limitan su uso, goce y disfrute, pero que no impiden su transferencia
a favor de terceros.

"*8. Célculo del Precio Minimo de Venta (PMV): El precio minimo de venta se calcula como
la diferencia entre el valor actualizado de los ingresos incluido el valor del avalto del bieny
el valor actualizado de los egresos a una tasa de descuento dada.

""La justificacion de calcular esta relacion es la de establecer el precio de referencia por el
cual se puede enajenar el bien teniendo en cuenta el tiempo de comercializacién y los costos
en que incurre la entidad por ser la propietaria del activo™ (la negrilla no es del texto).

En igual forma, se evidencia la violacion de la regla de publicidad exigida en relacion con el
articulo 9 del Decreto 2474 de 2008, el cual disponia:

"Articulo 9°. Publicidad del proyecto de pliego de condiciones y del pliego de condiciones
definitivo.

“(..).

"El proyecto de pliego de condiciones se publicard cuando menos con diez (10) dias habiles
de antelacidn a la fecha del acto que ordena su apertura, en el caso de la licitacion y
concurso de méritos con propuesta técnica detallada (PTD), y con una antelacion no
inferior a cinco (5) dias habiles a la misma fecha, en la seleccion abreviada y concurso de
meéritos con propuesta técnica simplificada (PTS). La publicacion del proyecto de pliego de
condiciones no genera obligacion para la entidad de dar apertura al proceso de seleccién™
(la negrilla no es del texto).

La violacion de las normas legales en el procedimiento de contratacion administrativa sub judice
se encuentra demostrada en el proceso, con fundamento en las pruebas que se han relacionado en
esta providencia.

Ademas, la ilegalidad evidenciada en el plenario en relacién con la publicidad del procedimiento
de seleccion abreviada, coincide con los hallazgos identificados por la Contraloria General de la
Republica con ocasion de la denuncia presentada por parte de la nueva gerente general del
ICA[75], de acuerdo con el oficio 2011EE8303 de 8 de febrero de 2011 que obra como prueba en
el proceso. En lo que importa para este caso, se destaca lo siguiente:

"Proceso GC SA O1 -032- 2010 observamos

“(..).

""2) No aparece que la Entidad haya dado aplicacion al Decreto 4444 de 2008 para
determinar el precio minimo de venta, al contrario, en el documentos de estudios previos
publicado en el SECOP, el 11 de agosto de 2011, hacen referencia a que para determinarlo
siguen los lineamientos del capitulo 4 del Cédigo de Procedimiento Civil ‘remate de bienes
y pago al acreedor' en particular los articulos 523 y 524. En los pliegos de condiciones
definitivos, publicados para este proceso se establece como fundamento normativo, el
decreto 4444/08, sin embargo, la sustentacion al mismo no parece reflejada en ningan
documento del proceso conforme lo establece el articulo 13 de este decreto.

""3) Notese que para la apertura del proceso el ICA, aun no contaba con la aclaracion del



avaluo (...).

“(..).

""11) El proyecto de pliegos fue publicado en el SECOP desconociendo los alcances del
articulo 9 del Decreto 2474 de 2008, no fue publicado con los cinco dias de antelacion al
auto que ordeno la apertura. Ambos se publicaron en la misma fecha, agosto 11 de
2010[76].

9. Consideraciones acerca del objeto ilicito por la supuesta inclusion de un banco de
germoplasma

En este proceso no se acreditd que el banco de germoplasma ubicado en el predio El Mira
constituyera patrimonio cultural de la Nacion, como lo alegé el ICA[77].

Tampoco existen elementos de juicio suficientes para determinar que el area en la que se habria
desarrollado el banco de germoplasma configurara una zona legalmente protegida por su
diversidad bioldgica o por una clasificacion juridica del bien bajo la cual pudiera ser catalogado
como inenajenable[78].

No desconoce la Sala que, de acuerdo con la regulacién aplicable al ICA, el area del banco de
germoplasma podia contener material genético de origen vegetal eventualmente bajo control de
esa entidad para la investigacion agricola a cargo de la Nacion[79] y que en ese supuesto se
hubiera podido discutir si el bien inmueble — o por lo menos aquella zona destinada al banco de
germoplasma - debid o no excluirse del plan de enajenacion onerosa de predios de propiedad del
ICA[80]. Sin embargo, se advierte que en este proceso no se demandd el acto administrativo
mediante el cual el ICA incluyd la totalidad del predio El Mira en el plan de enajenacion onerosa.

Asi las cosas, desde la perspectiva que otorga este plenario, no se puede concluir acerca de la
naturaleza juridica del banco de germoplasma en el caso en cuestion, ni sobre las modalidades de
contratacion que podrian haberse desplegado en relacion con el mismo.

En el acervo probatorio se observa que en la ficha de identificacion del bien materia del proceso
de seleccién abreviada se incluy6 una observacion escueta sobre la existencia del banco de
germoplasmay de los testimonios se concluye gue las partes no arribaron a un consenso acerca
de que esa zona hiciera o no parte de la adjudicacion y de la promesa de compraventa.

El representante legal suplente de FEDEPALMA, afirmé que no habia claridad sobre ello, asi:

"No tengo claro si en la promesa de compraventa se hacia relacion expresa al banco de
germoplasma, en la promesa se hacia relacion expresa del pliego de condiciones donde figuraba
el banco de germoplasma, inicialmente en el pliego de condiciones se hablaba de que el banco
estaba en un area aproximada de 42 hectareas, en razon de la enfermedad de la pudricion del
cogollo, tuvimos informacion de que solo quedaban 13 hectareas, la federacion pretendia al
momento de la escritura dejar claro el tema"[81].

Por su parte, el abogado que se desempefié como coordinador del grupo de gestion contractual
del ICA, indicé que el Banco de Germoplasma era propiedad del Estado y que la observacion en
la ficha técnica se hizo "con el fin de poner de presente la existencia del mismo". En forma
categodrica agreg6 que "dicho banco de germoplasma no hizo parte del proceso de venta™.

En relacién con la credibilidad que se cuestiond por el ICA sobre el dicho de este testigo -por



hallarse bajo investigacion disciplinaria- la Sala encuentra que no tiene razones para apartarse de
las antedichas afirmaciones, las cuales se pueden tomar como una de las pruebas de que no se
pretendid enajenar el banco de germoplasma. Se agrega que de acuerdo con el plenario. la
Procuraduria General de la Nacion, mediante auto de 31 de octubre de 2012, habiendo realizado
la investigacion correspondiente, decidio ordenar el archivo parcial de las diligencias de
indagacion preliminar[82], por no encontrar al referido profesional como responsable de la falta
disciplinaria que se le imputo.

Como consecuencia, no procede calificar que el proceso de seleccion abreviada o la promesa de
compraventa celebrada entre las partes de este proceso hubieran adolecido de un objeto ilicito
por razon de la mencion que se hizo sobre el banco de germoplasma.

10. La no exigencia de la pluralidad de ofertas para la subasta electrénica en la adjudicacion de
bienes del Estado de que trata el literal €) del numeral 2, del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007

Se reitera la jurisprudencia de la Sala Plena de la Seccion Tercera del Consejo de Estado, en el
sentido de que la Ley 80 de 1993y la Ley 1150 de 2007, exigieron la libre concurrencia y la
seleccidn objetiva en la contratacion, empero, tal como ha advertido esta Corporacion, la Ley
1150 de 2007 no impuso la regla general de la pluralidad efectiva de oferentes dentro de la
subasta, como requisito de la adjudicacion.

En el escenario de la accion de nulidad impetrada contra diversas normas del Decreto 2474 de
2008[83], la Sala Plena anul6 algunas disposiciones de la reglamentacién de la seleccién
abreviada, por considerar que estructuraban un proceso en el que no se garantizaba la
participacion de la pluralidad de oferentes.

Respecto de la contratacion directa, de manera general refiriéndose al contenido normativo de la
seleccidn objetiva, la Sala Plena considerd lo siguiente:

"5.3.5.3. La seleccion objetiva, entonces, como regla de conducta impone que siempre, en toda
actuacion contractual, ella debe estar presente. Asi, por lo tanto, la jurisprudencia de esta
Corporacion ha sefialado de manera reiterada que en todas las modalidades de contratacion
previstas en la ley, incluida la contratacion directa, debe atenderse tal deber como expresion del
interés general o interés publico.

"(..).

"Al respecto, en términos generales, puede sefialarse que la regulacion contenida en la Ley 80 de
1993 superd una de las dificultades mas habituales en presencia del estatuto anterior (Decreto —
Ley 222 de 1983, articulo 30 nimero 2, letra i y 42 numero 1), pues considerd procedente la
adjudicacion de contratos sometidos a licitacion publica cuando solo se presentaba una
propuesta. Sobre este particular, la Sala sostuvo:

"(..).

"Se desprende de lo indicado, que si bien, en general, la comparacién de ofertas es un mecanismo
que garantiza el deber de seleccion objetiva, no es una conditio sine qua non para tales
propdsitos, pues existen otros métodos por cuya virtud tal deber puede ser cumplido. En tal
sentido, la Sala no halla fundados los reproches presentados por el actor".



"(...).

"Adicionalmente, dentro de la regulacion correspondiente a la seleccion objetiva, la Ley 1150 de
2007 establece que en el proceso de escogencia y calificacién que adopten las entidades, tendran
en cuenta los criterios que alli se indican. Entre ellos se sefiala que la"...entidad efectuaré las
comparaciones del caso mediante el cotejo de los ofrecimientos recibidos y la consulta de precios
o condiciones del mercado y los estudios y deducciones de la entidad o de los organismos
consultores o asesores designados para ello'. Asi las cosas, de la norma se deriva que en el
proceso de seleccion objetiva seran procedentes tanto las comparaciones de los ofrecimientos
recibidos, unos con otros, y estos con los estudios efectuados por la entidad. Ante la ausencia de
pluralidad de ofertas —situacion que, por lo demas deberia ser excepcional, asi como lo debe ser
acudir a la modalidad de contratacién directa, pues memarese que la regla general es la licitacion
publica en garantia de la maxima publicidad y concurrencia en la contratacion estatal—, serd
procedente comparar el unico ofrecimiento con los criterios objetivos elaborados por la entidad.
En este evento, por lo tanto, los métodos a los que se debe acudir para garantizar la seleccion
objetiva se ven reducidos en comparacion con las deméas modalidades de contratacion, en tanto
no hay comparacién de ofertas, sin que ello implique que se incumpla con tal regla, pues persiste,
necesariamente una confrontacién de la Gnica oferta con los estudios previos que elaboro la
entidad, lo cual ofrecera la objetividad necesaria para evitar imparcialidad en la contratacion de
los bienes o servicios de que se trate”[85].

En el analisis de los cargos en la accion de nulidad incoada contra el reglamento de enajenacion
de acciones de ISAGEN, por razon de la subasta adelantada con un oferente tnico (bajo el
régimen de la Ley 226 de 1995), la Seccion Cuarta del Consejo de Estado razoné de la siguiente
manera, acerca de la concurrencia de un oferente Unico a la subasta:

"Por norma general, no es imperativa la presentacion plural de ofertas dentro del
procedimiento contractual correspondiente, ya que la obligacion de la administracion es la de
asegurar condiciones gque garanticen una libre participacion de los interesados, no su efectiva
concurrencia: obligar a los entes publicos o privados a participar en un proceso determinado
vulnera, en principio, la libertad de empresa y, por ende, de competencia. De ahi que ante la
concurrencia de un oferente Unico, siempre que se garanticen las condiciones dichas, sea
factible su seleccion, cuando su oferta sea la méas favorable para la administracion por cumplir
con los requisitos y condiciones objetivas dispuestas en el acto que regula el proceso.

"Siendo esa la regla general en materia de libertad de concurrencia, su derogatoria o excepcion
requiere una norma especial o exceptiva que establezca un contenido o alcance diferente
del principio. En esa medida, solo puede descartarse cuando el legislador o el gobierno prohiben
la posibilidad de un Unico oferente mediante reglas especiales.

"2.1.1.3.- En los procesos de asignacidn del espectro electromagnético con pluralidad de
interesados, supuesto del ‘Tercer Canal', existio una regla especial que requeria la pluralidad de
oferentes durante todo el proceso contractual. Ese fue el alcance que de la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado determiné en la sentencia del 14 de febrero
de 2012[86] para el inciso 3° del articulo 72 de la Ley 1341 de 2009, lo que explica, entonces,
que no se aplicara la regla general de la libre concurrencia.

"Sin embargo, en la enajenacion de la participacion estatal en Isagen no existe una regla especial
que exceptue la aplicacion de la norma general que opera en materia de libre concurrencia. El
articulo 60 superior, la Ley 226, los Decretos por medio de los que se aprobd el programa de



venta de participacion accionaria de la Nacion en la empresa[87], y el Reglamento parcialmente
acusado, no preven la presentacion plural de oferentes durante el proceso de privatizacion, como
parte de la libertad de concurrencia.

"L.uego, en este caso, no es procedente descartar la regla general que opera en materia de
libre concurrencia: posibilidad de oferta Unica."[88] (la negrilla no es del texto).

En el caso concreto, en el proceso de seleccidn abreviada con adjudicacién por la modalidad de
subasta electronica que ahora ocupa la atencion de la Sala, se requeria de una convocatoria
abierta, previa publicacion de los bienes y su precio base de venta en un diario de amplia
circulacion, para que se pudieran presentar los oferentes interesados. No obstante, la pluralidad
efectiva de posturas o lances en la subasta electrénica no era un requisito legal para proceder a la
adjudicacion del bien.

En otras palabras, la Ley 1150 de 2007 dispuso que se debia publicar en un diario de amplia
circulacién la lista de bienes y el precio base de la venta, esto es, avisar en forma abierta, lo cual
se entiende como equivalente a la exigencia de pedir ofertas, en busqueda de la pluralidad. No
obstante, si sélo se recibia una oferta, ello no era 6bice para adelantar la subasta y adjudicar al
mejor oferente, aunque solo uno fuera.

Debe reiterarse que en el proceso de seleccion abreviada para la enajenacion de bienes del
Estado, previsto en el literal e) del punto 2, articulo 20 de la Ley 1150 de 2007 se dispuso que
"La venta implica la publicacion previa de los bienes en un diario de amplia circulacion
nacional, con la determinacion del precio base" lo cual se entiende como una norma especial
contentiva de un mecanismo imperativo para asegurar la publicidad de los bienes y de su precio
base de ventay, con ello, garantizar la oportunidad de la libre concurrencia de interesados en
participar en la adjudicacion de bienes del Estado.

Empero, en el supuesto que ahora se estudia, ni la ley ni el reglamento contenido en el Decreto
4444 de 2008 exigieron la pluralidad efectiva de ofertas para proceder al mecanismo de subasta
electronica.

Como consecuencia, se repite, la exigencia de la Ley 1150 de 2007 se refiere a que el proceso de
enajenacion onerosa debe estructurarse dandole la publicidad propia para que se permita la libre
concurrencia y la pluralidad de ofertas, empero, si pese a ello no se presentan varias ofertas, la
subasta directa puede adelantarse con el Unico oferente. Se agrega que el oferente puede 0 no
realizar un lance por valor superior al precio base de su oferta.

Se puntualiza que en el proceso sub jadice no era pertinente invocar el articulo 22 del Decreto
2474 de 2008 que se refirid a la verificacion de requisitos en la subasta inversa[89], para el
evento de ampliar el plazo a los oferentes no habilitados, puesto que alli mismo se dispuso la
viabilidad de la adjudicacidn al oferente Unico[90], ademas de que el proceso sub judice era de
subasta directa y en las disposiciones generales del Decreto 2474 de 2008, en el articulo 90, se
contempl6 la adjudicacion al oferente Gnico[91]. Se agrega que la enajenacion onerosa de bienes
del Estado tenia una reglamentacion especial en el Decreto 4444 de 2008.

De esta manera, se concluye que FEDEPALMA no sufrié una mayor carga econdémica por el
hecho de que se hubiera exigido el mecanismo de subasta electrdnica, aunque era el Gnico
proponente que se habia presentado.

Por el contrario, en ese aspecto, el ICA siguid lo previsto en el pliego de condiciones.



Se desestiman, entonces, las imputaciones acerca de la ilegalidad de la subasta electronica
realizada en este caso con un Unico proponente.

Sin embargo, se reitera que la nulidad del acto de adjudicacién y del contrato de promesa de
compraventa que se declarara en esta providencia obedece, entre otras causas, a que en el
procedimiento de contratacion no se dio oportunidad para la libre concurrencia de oferentes, por
la omisidn de la publicacion del precio base de la subasta en un diario de amplia circulacién,
conducta que fue cometida en violacion de las exigencias especiales contenidas en el literal €) del
punto 2, articulo 20 de la Ley 1150 de 2007, previstas para un procedimiento de adjudicacion de
bienes del Estado que se regia por esa Ley.

11. Restitucién del precio pagado

Teniendo en cuenta que procede declarar la nulidad del contrato de promesa de compraventa, la
Sala daré aplicacién al articulo 1746 del Cddigo Civil, referido a las restituciones mutuas[92], en
este caso a favor de FEDEPALMA. Esta condena comprende la restitucion de precio pagado por
FEDEPALMA, debidamente actualizado con fundamento en la variacion del indice de precios al
consumidor.

Se aclara que no hay lugar a enfocar la liquidacion de la condena desde la perspectiva del articulo
48 de la Ley 80 de 1993, toda vez que esa norma se refiere al contrato de ejecucion sucesivay a
los eventos de la nulidad decretada por objeto y causa ilicita[93]. En el presente caso la promesa
de compraventa era un contrato de ejecucion instantanea, ademas de que no se puede enmarcar el
supuesto sub lite en la ejecucion sucesiva de prestaciones por parte de FEDEPALMA, cuyo
reconocimiento por parte del Estado estuviera supeditado al articulo 48 de la Ley 80 de 1993,
esto es, que no procede apreciar si las prestaciones recibidas por el ICA fueron o no en beneficio
del interés general, como alude la norma citada. Lo cierto es que en este proceso se acredito que
el precio se pagd y debe ser restituido como efecto de la declaracion de nulidad.

Corresponde, por tanto, determinar el precio recibido por razon del contrato de promesa de
compraventa que el Estado debe devolver.

De acuerdo con la certificacion expedida por el ICA se demostrd que esa entidad recibid la suma
de $4.165'000.000 en cuatro contados, registrados en el mes de octubre de 2010[94], por
concepto del precio total pactado en la promesa de compraventa. No obstante, de acuerdo con las
pruebas allegadas al plenario el primer contado correspondio a la consignacion realizada el 13 de
agosto de 2010, para participar en el proceso de seleccidn; el segundo contado se realizé el 23 de
septiembre de 2010, previo a la firma de la promesa de compraventa y los dos ultimos pagos se
realizaron el 27 de octubre de 2010.

Como consecuencia, se actualiza la condena a cargo del ICA, correspondiente a la restitucion del
precio recibido, teniendo en cuenta el mes en que se realiz6 cada una de las consignaciones, con
base en la siguiente formula:

Valor actualizado = Valor historico x indice final[95] / indice inicial

Valor actualizado 1, calculado sobre el monto del primer contado consignado el 13 de agosto de
2010[97]

Valor actualizado = $830'000.000 x137,40/104,59[98]



Valor actualizado 1= $1.090'371.928

Valor actualizado 2, calculado sobre el monto del segundo contado consignado el 23 de
septiembre de 2010[99]

Valor actualizado 2 = $833'000.000 x137,40/104,45[100]
Valor actualizado 2 = $1.095'779.798

Valor actualizado 3, calculado sobre el monto del tercer y del cuarto contado consignado el 27 de
octubre de 2010[101]

Valor actualizado 3 = $2.502'000.000 x137,40/104,36[102]
Valor actualizado 3 = $3.2947124.185

Total valor actualizado[103]: $5.480'275.911

12. Anaélisis de los perjuicios reclamados

La Sala observa que en la accion de lesividad el Estado puede demandar su propio acto, lo cual
se entiende en proteccion de la legalidad. Sin embargo, en el caso de que se trate de un acto de
caracter particular, el Estado esta obligado a indemnizar el perjuicio que la anulacion del acto
impugnado le cause al administrado por razon de la privacion de los derechos que el respectivo
acto administrativo le habia conferido.

En ese sentido, se encuentra que procede la solicitud de FEDEPALMA para que, ain en el
evento de confirmar la sentencia la nulidad, se valoren las pruebas para determinar si se causaron
0 no los perjuicios que afirmé haber sufrido.

12.1. Observaciones acerca del contrato de arrendamiento con CORPOICA

De acuerdo con las pruebas, mediante contrato de arrendamiento 0036 suscrito el 2 de enero de
2007, el ICA entregd a CORPOICA, en arrendamiento, "el bien inmueble denominado CENTRO
DE INVESTIGACIONES CI EL MIRA, ubicado en el municipio de Tumaco, departamento de
Narifio, con los terrenos, las construcciones y las instalaciones. Los linderos generales se
describen en la Escritura 5515 del 30 de diciembre de 1978 de la Notaria Segunda de Bogota™.

De conformidad con el citado contrato de arrendamiento, el inmueble se debia destinar a tres
proyectos: "Proyecto 1. Respuesta fisiologica y productiva de los diferentes genotipos de material
comercial Ténera de palma de aceite a variaciones en la disponibilidad del agua; Proyecto 2.
Evaluacion de materiales genéticos de palma de aceite 'Elaeis Oleifera’ frente a la enfermedad
mancha anular (...); Proyecto 3. Manejo de pudricion el cogollo de la palma de aceite (...)"[104]..

Segun se lee en el contrato, el término pactado para la duracion del contrato fue de 15 afios, en
atencion a la cuantia de las inversiones y el periodo de maduracion de los proyectos.

Teniendo en cuenta que la escritura publica citada en el contrato de arrendamiento contenia la
protocolizacion de la Resolucion No. 1119 de 27 de octubre de 1977, expedida por el Instituto
Colombiano de Reforma Agraria INCORA, mediante la cual se adjudicd al Instituto Colombiano
Agropecuario ICA el terreno denominado Granja Experimental EI Mira, cuya extension era de
449 hectareas y 8.500 metros cuadrados[105], se establece que la totalidad de esa area estaba
arrendada a CORPOICA.



También se observa que en la promesa de compraventa se hizo referencia a la terminacion
prevista en la clausula décima segunda del contrato de arrendamiento 0036 Cl MIRA.

Es cierto que en dicha clausula el ICA y CORPOICA convinieron que el contrato de
arrendamiento se daria por terminado de manera bilateral en caso de venta del inmueble.
Empero, de acuerdo con la misma clausula, se sometio la entrega del bien "a la culminacion del
ciclo productivo de la actividad que se encuentre en ejecucion”[106].

De conformidad con los considerandos del contrato de arrendamiento, los ciclos de produccion
estimados oscilaban entre 5y 10 afios, asi:

"3) Ciclos genéticos de especies perennes extremadamente largos (10 afios por ciclo) y de
pruebas progenies (10 afios/prueba). 4) La necesidad en el mejoramiento de palma de aceite, de
evaluaciones de campo y nivel demostrativo comercial en centro de investigacion que involucren
minimo cinco afos de registros de produccion. 5) El largo periodo de recuperacion de las
inversiones realizadas y por realizar para el establecimiento y mantenimiento de nuevos lotes de
palma de aceite, requeridos para el proceso de investigacion y evaluaciones demostrativas
comerciales (minimo 6 a 8 afios)".

Al margen, se agrega que de conformidad con el Decreto 4444 de 2008 y con el texto del
contrato de arrendamiento, el acuerdo contractual debia cederse en los mismos términos y
condiciones en que se encontraba suscrito.

Aunque en este proceso prevaleceran las pretensiones de nulidad frente a las de incumplimiento
del contrato, se trae a colacion lo anterior con el propdésito de completar el analisis de las pruebas
que deprec6 FEDEPALMA en la apelacién, para el propdésito de evaluar la pretension orientada
al reconocimiento de perjuicios.

Se advierte que con base en el contenido del contrato de arrendamiento, las pretensiones
indemnizatorias planteadas por FEDEPALMA no resultan soportadas si se observa que esa
entidad entraria en la explotacién del inmueble después de cumplidos los ciclos productivos de
los proyectos de CORPOICA, de acuerdo con el contrato de arrendamiento.

En ese mismo orden de ideas, se agrega que tampoco se puede aceptar como prueba idénea de
los perjuicios la proyeccién financiera contenida en la certificacidn del contador pablico de la
demandante[107], realizada con base en el resultado del campo experimental denominado
Palmar de la Vizcaina, ubicado en Barrancabermeja, amén de que las condiciones de
equivalencia de los campos solamente fueron afirmadas por la demandante, mas no aparecen
probadas en el proceso.

Advierte la Sala que la demandante acreditd que el ICA habia declarado el estado de emergencia
fitosanitaria en el municipio de Tumaco, mediante Resoluciones 3087 de 18 de agosto de 2009,
2685 de 18 de agosto de 2010 y 1022 del 23 de febrero de 2011[108]. De esta manera, en
relacion con la prueba del perjuicio que se allego en el presente proceso, no se encuentra
fundamento para tomar como base una proyeccion financiera elaborada por la demandante sobre
un campo en produccion, en una zona diferente, con supuestos diversos en materia de costos de
sostenimiento y ajenos a las restricciones del estado de emergencia fitosanitaria declarado en el
municipio de Tumaco, ademas de las restricciones propias del contrato de arrendamiento del
inmueble materia de la promesa de venta.



12.2. Lucro cesante

Acerca de la pretension de que el ICA sea condenado a pagar perjuicios por "los intereses que
han generado los valores oportunamente pagados por Fedepalma”, se observa que en el recurso
de apelacion FEDEPALMA reiteré la reclamacion correspondiente para que se le reconocieran
los perjuicios causados por el ICA.

Asiste la razon a la demandante, aunque en este caso la condena no corresponde al perjuicio
derivado del incumplimiento, sino al restablecimiento a que tiene derecho por razén del pago
realizado bajo un acto de adjudicacién y de un contrato que fueron impugnados por la propia
entidad estatal y que serdn materia de la anulacion.

Ahora bien, se conocio en este proceso que el ICA manifesto que invertiria las sumas recibidas
en TES, mientras que se resolvia el litigio, lo cual se corresponde con el régimen de inversion de
los excedentes de liquidez de esa entidad[109].

Por tanto, se condenara al ICA a pagar el valor que corresponda a la utilidad efectiva obtenida
del portafolio invertido en TES, con base en la suma entregada por FEDEPALMA.

Por ello, la condena a pagar perjuicios se impondré en abstracto, de acuerdo con los siguientes
pardmetros:

En caso de que se promueva el incidente, el ICA debera presentar la relacién de las inversiones
realizadas con el precio recibido de FEDEPALMA, el detalle la liquidacién del portafolio y el
valor de la utilidad obtenida, debidamente certificada por su contador publico, soportada con
fundamento en los registros contables del ICA.

En caso que el ICA no haya constituido una inversién o portafolio independiente con la suma
recibida de FEDEPALMA, la indemnizacion correspondiente se liquidara con intervencion de
peritos los cuales deberan dictaminar la utilidad en venta correspondiente a un portafolio de
referencia constituido en TES clase B, por valor de $4.165'000.000.00, tomando como fecha de
inversion inicial el 6 de noviembre de 2010[110] y como fecha de liquidacion, la de la presente
sentencia.

El respectivo incidente, en caso de que se promueva, se debera adelantar bajo los parametros
antedichos, en los terminos del articulo 172 del CCA.

Finalmente, respecto del perjuicio que se ha mencionado este acépite, es pertinente observar que
en su momento FEDEPALMA opt6 por rechazar la propuesta que el ICA le presentd el 19 de
enero de 2011[111], para dejar sin efecto la promesa de compraventa y realizarle la restitucion
inmediata del precio pagado, "mas los rendimientos financieros que a la fecha han generado los
TES".

Sin embargo, por razon de esa conducta no puede entenderse que FEDEPALMA asumio el costo
de oportunidad del dinero que dejaria en poder del ICA, hasta que el litigio se resolviera, toda
vez que la oferta de devolucidn del precio se le presento con una propuesta de transaccion que le
implicaba renunciar a discutir su derecho.

Como consecuencia de lo expuesto, se concedera el perjuicio equivalente al lucro cesante, bajo
los parametros que han sido relacionados en este acapite.

12.3. Gastos



En relacion con el reconocimiento de otros gastos que FEDEPALMA reclamd por participar y
resultar adjudicataria y por atender las contingencias internas que esta situacion le genero, la Sala
aprecia que el pliego de condiciones no tuvo costo -de acuerdo con el articulo paragrafo 4 del
articulo 2 de la Ley 1150 de 2007[112].

Por otra parte, en el litigio sub jadice no son admisibles como prueba del perjuicio las
certificaciones de la oficina de gestion humana de la demandante[113], toda vez que en ellas se
limito a certificar una prorrata de los salarios del presidente ejecutivo, de los directores y jefes
que tuvieron participacion en la atencion de las contingencias administrativas.

Se observa que los costos fijos referidos en la certificacion que aportd la demandante hacian
parte de la actividad administrativa que necesariamente tenia que desplegar la entidad para su
propio funcionamiento, ademas de que, en este caso, FEDEPALMA habia asumido el proyecto
con mas de un afo de anterioridad a la convocatoria de la seleccion abreviada, en desarrollo de
su propia gestion, especificamente por razon de las acciones de mejoramiento que definio para
apoyar a sus agremiados, segun se acreditd en las siguientes comunicaciones:

12.3.1. Comunicacidn del 8 de julio de 2009, mediante la cual el director ejecutivo de
FEDEPALMA manifesto al ICA su interés en conocer las condiciones econémicas y financieras
para la adquisicién de tres terrenos, entre ellos los del C.I. EI Mira en Tumaco Narifio:

"De acuerdo con las conversaciones sostenidas recientemente con Usted, quiero manifestarle
nuestro interés en conocer por parte de ese Instituto y del Gobierno Nacional, las posibilidades y
eventuales condiciones economicas y financieras para la adquisicion de unos terrenos, cada uno
aproximadamente de 300 hectareas parte de los predios: C.lI. EI Mira en Tumaco, Narifio (...) lo
cual tiene como proposito que el gremio palmero pueda dotar a la Corporacion Centro de
Investigacion en Palma de Aceite, Ceniplama, con una infraestructura basica para la
investigacion en palma de aceite (...).

"(..).

"Tal como le comenté, nuestra Federacion ha tenido desde hace varios afios gran interés en
dinamizar la investigacion en palma de aceite en dichos centros de investigacion publicos, lo cual
infortunadamente para nuestro sector y para el pais no se ha logrado. Si bien Corpoica ha sido el
depositario de esa infraestructura para investigacion de palma de aceite desde principios de la
década de los afios 90, es una realidad que su priorizacién y la disponibilidad de recursos para
investigacion no han favorecido en nada nuestro sector*[114].

12.3.2. Comunicacion del 24 de julio de 2009, contentiva del plan de mejoramiento que
FEDEPALMA present6 al Contralor Delegado para el Sector Agropecuario, en la cual acreditd
las acciones orientadas a cumplir con el proposito de desarrollar centros de investigacion
propios, a través de Ceniplama. En dicha comunicacion se indico:

"No obstante considerar que el tema de la adquisicion de los campos experimentales no deberia
ser objeto de vigilancia por parte de la Contraloria, con carta dirigida al ICA y la respectiva copia
enviada al Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural, damos por cumplida la accion correctiva
de solicitar apoyo del Gobierno nacional para la adquisicion de terrenos con el fin de establecer
campo experimentales en las tres zonas palmeras"[115].

Como conclusidn, la anulacion del acto de adjudicacion no conlleva la reparacion de los



perjuicios por concepto de los gastos que sefialé la demandante.

Sin embargo, se ordenara la condena en costas a favor de FEDEPALMA, para resarcir los gastos
del proceso, en los que tuvo que incurrir FEDEPALMA como consecuencia de la accion
impetrada por el ICA contra sus propios actos.

13. Costas

Para este proceso aplica el articulo 55 de la Ley 446 de 1998 el cual indica que s6lo hay lugar a la
imposicion de costas de conformidad con la conducta de las partes.

Habida cuenta de que el ICA demandd sus propios actos, se deben reconocer las costas causadas
con ocasion de la atencion de la demanda en reconvencién, a favor FEDEPALMA, incluyendo
las agencias en derecho, que seran fijadas por auto del ponente y se tendran en cuenta dentro de
la liquidacion que se adelantara por Secretaria de la Seccion Tercera.

Como consecuencia, se ordenard la liquidacion de las costas por la Secretaria de la Seccion
Tercera.

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

FALLA

PRIMERO: ACEPTAR el impedimento presentado por Consejero de Estado, Carlos Alberto
Zambrano Barrera.

SEGUNDO: REVOCAR la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca
el 9 de abril de 2014y, en su lugar, se dispone:

1° DECLARASE la nulidad de la Resolucion 3098 del 17 de septiembre de 2010, proferida en el
proceso de seleccion abreviada GC-SA-01-032-2010, de acuerdo con lo expuesto en la parte
motiva de la presente providencia.

2° DECLARASE la nulidad del contrato de promesa de compraventa No. 002 de 30 de
septiembre de 2010 y del Otrosi No. 01 de 2010, de conformidad con lo expuesto en la parte
motiva de la presente providencia.

3° CONDENASE al Instituto Colombiano de Agricultura— ICA- a pagar a la Federacion
Colombiana de Cultivadores de Palma de Aceite -FEDEPALMA-, la suma de cinco mil
cuatrocientos ochenta millones doscientos setenta y cinco mil novecientos once pesos m/cte
($5.480'275.911), por concepto de restitucion del precio pagado, como consecuencia de la
nulidad que ha sido declarada en esta sentencia.

4° CONDENASE en abstracto al Instituto Colombiano de Agricultura— ICA- a pagar a la
Federacion Colombiana de Cultivadores de Palma de Aceite -FEDEPALMA-, el monto
equivalente al lucro cesante, de acuerdo con los parametros establecidos en esta sentencia.

5° Se deniegan las demas pretensiones de la demanda y de la demanda de reconvencion.

SEGUNDO: CONDENASE EN COSTAS al Instituto Colombiano de Agricultura — ICA- a favor
de la Federacién Colombiana de Cultivadores de Palma de Aceite. Por secretaria de la Seccién



Tercera se deberan liquidar las costas.

TERCERQO: Por secretaria expidanse a las partes las copias auténticas de la sentencia, con su
constancia de ejecutoria.

CUARTO: En firme esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de origen.
COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO

HERNAN ANDRADE RINCON

[1] Folios 395 vuelto y 396, cuaderno principal segunda instancia.

[2] Folio 47 vuelto, cuaderno 1.

[3] En esta providencia se podra denominar: FEDEPALMA.

[4] En esta providencia se podra denominar: ICA.

[5] El detalle del cuadro incorporado en la demanda no se transcribe por razones de espacio.

[6] El detalle del cuadro incorporado en la demanda no se transcribe por razones de espacio. Se
citara en la parte pertinente.

[7] Folio 2, cuaderno 3.
[8] Folios 57 a 76, cuaderno 1.
[9] De acuerdo con la comunicacion de 16 de septiembre de 2010, folio 107 y 108, cuaderno 5.

[10] "ART. 1°-Para efectos de la presente resolucidon, recursos germoplasmicos se define como
el conjunto de materiales genéticos, conformados por introducciones, materiales basicos o
compuestos germoplasmicos promisorios, lineas endogamicas, progenitores de cruzamientos
intra e interespecificos, generaciones segregantes de tales hibridos, variedades mejoradas,
variedades sintéticas, variedades multilineales e hibridos registrados™.

[11] Folio 69, cuaderno 2.

[12] Folios 394 vuelto y 395, cuaderno principal segunda instancia.
[13] Folios 475 a 478, cuaderno principal segunda instancia.

[14] Folio 464, cuaderno principal

[15] Articulos 2y 75.

[16] El criterio organico se refiere a la asignacion de jurisdiccion competente para conocer de las
controversias contractuales con base en naturaleza de entidad publica de una de las partes del
contrato, de acuerdo con la enumeracion del articulo 2° de la Ley 80 de 1993. Este criterio fue
corroborado como regla general de la determinacién de la jurisdiccién competente, de acuerdo
con las modificaciones introducidas por el articulo 30 de la Ley 446 de 1998, la cual entr6 a regir
el 8 de julio de 1998 y por el articulo 1° de la Ley 1106 de 27 de diciembre 2007. Igualmente



constituye la regla general de jurisdiccion y competencia en el medio de control de controversias
contractuales previsto en el articulo 103 del Codigo de Procedimiento Administrativo y
Contencioso Administrativo (C.P.A.C.A.) el cual entr0 a regir el 2 de julio de 2012.

[17] El Instituto Colombiano Agropecuario ICA es un establecimiento publico del orden
nacional, creado por el Decreto 1562 de 1962, reestructurado a través de diversos decretos, entre
otros, el Decreto 4765 de 2008.

Decreto 4765 de 2008. "Articulo 2. Naturaleza juridica. El Instituto Colombiano Agropecuario,
ICA, creado y organizado conforme al Decreto 1562 de 1962, es un Establecimiento Publico del
Orden Nacional con personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio independiente,
perteneciente al Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia, adscrito al Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural™.

[18] De acuerdo con el salario minimo mensual legal vigente para el afio 2011, toda vez que la
demanda se presentd el 25 de abril de 2011 y el recurso de apelacion se interpuso el 8 de mayo de
2014, en vigencia de la Ley 1450 de 2011, en la cual se dispuso la aplicacién del articulo 57 del
CPACA.

[19] La Ley 1450 de 2011, que entro a regir el 16 de junio de 2011, dispuso la aplicacion de las
cuantias consagradas en el CPACA para conocer de la segunda instancia de los procesos con
demandas presentadas antes del 2 de julio de 2012, asi:

"Articulo 198. Descongestion por razén de la cuantia en la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo. Con el propdsito de evitar la congestion de los Tribunales Administrativos y del
Consejo de Estado, en los procesos que cursen o deban cursar ante la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo y en relacion con los cuales a la fecha de entrada en vigencia de la
presente ley no se hubiere notificado en debida forma el correspondiente auto admisorio de la
demanda o cuando este no se hubiere expedido y cuyas demandas se presenten hasta antes del 2
de julio de 2012, la competencia por razén de la cuantia se determinara con sujecion a las reglas
consagradas en el articulo 157 de la Ley 1437 de 2011".

De acuerdo con el articulo 157 del CPACA:

"Para los efectos aqui contemplados, cuando en la demanda se acumulen varias pretensiones, la
cuantia se determinara por el valor de la pretension mayor".

[20] La accion se determina de acuerdo con el contenido de la pretension y dentro del contexto
de la causa petendi expuesta al debate judicial.

[21] "e) La enajenacidon de bienes del Estado, con excepcidn de aquellos a que se refiere la
Ley 226 de 1995.

"En los procesos de enajenacion de los bienes del Estado se podran utilizar instrumentos de
subasta y en general de todos aquellos mecanismos autorizados por el derecho privado,
siempre y cuando en desarrollo del proceso de enajenacion se garantice la transparencia, la
eficiencia y la seleccion objetiva.

"En todo caso, para la venta de los bienes se debe tener como base el valor del avalto
comercial y ajustar dicho avaluo de acuerdo a los gastos asociados al tiempo de
comercializacion esperada, administracion, impuestos y mantenimiento, para determinar el



precio minimo al que se debe enajenar el bien, de conformidad con la reglamentacion que
para el efecto expida el Gobierno Nacional.

"(..).

"Los bienes serdn enajenados a través de venta directa en sobre cerrado o en publica subasta. La
adjudicacion para la venta directa debera hacerse en audiencia publica, en donde se conozcan las
ofertas iniciales y se efectlie un segundo ofrecimiento, frente al cual se adjudicara el bien a quien
oferte el mejor precio. En la subasta publica, de acuerdo con el reglamento definido para su
realizacion, el bien sera adjudicado al mejor postor.

"La venta implica la publicacion previa de los bienes en un diario de amplia circulacion nacional,
con la determinacion del precio base. El interesado en adquirir bienes debera consignar al menos
el 20% del valor base de venta para participar en la oferta” (la negrilla no es del texto).

[22] "Articulo 11. Precio minimo de venta

"Una vez obtenido el avalio comercial de que trata el articulo anterior, la entidad lo ajustara para
obtener el precio minimo de venta.

"La entidad, al ajustar el avalto comercial para establecer el precio minimo de venta del
bien inmueble debera tener en consideracion las siguientes variables:

"1. Valor del avalto: Corresponde al valor arrojado por el avalto comercial vigente.

"2. Ingresos: Corresponden a cualquier tipo de recursos que perciba la entidad,
proveniente del bien, tales como canones de arrendamiento y rendimientos.

"3. Gastos: Se refiere a la totalidad de los gastos en que incurre la entidad, dependiendo del
tipo de bien, que se deriven de la titularidad, la comercializacion, el saneamiento, el
mantenimiento y la administracion del mismo, tales como: (...)".

"*8. Célculo del Precio Minimo de Venta (PMV): El precio minimo de venta se calcula como
la diferencia entre el valor actualizado de los ingresos incluido el valor del avalto del bieny
el valor actualizado de los egresos a una tasa de descuento dada” (la negrilla no es del texto).

[23] "Articulo 7° Modificase el inciso 2° del articulo 2° del Decreto 4637 de 2008, el cual
quedara asi:

"Articulo 1°. "El acto mediante el cual se adopte el Plan de Enajenacion Onerosa debera
publicarse en la pagina web de la entidad y en un diario de amplia circulacion nacional dentro de
los cinco (5) dias habiles siguientes a su expedicion. De igual manera, deberé enviar copia de
dichos actos a Central de Inversiones S. A., CISA, dentro de los diez (10) dias siguientes a su
publicacion”.

[24] Folio 45, cuaderno 2, idéntico texto en el folio 18 cuaderno 5.

[25]

Folio 30, cuaderno 5.

[26]



Folio 58, cuaderno 5.

[27]

Folio 58, cuaderno 5.

(28]

38, cuaderno 5.

[29]

Folios 4 a 51, cuaderno 2.

[30]
Folio 25, cuaderno 2

[31] Folio 25, cuaderno 2.
[32] Folio 81, cuaderno 7.

[33] Folio 80, cuaderno 7. Comunicacién con sello de recibido de la recepcion del edificio (calle
20 No. 43A - 50). También obra copia parcial dirigida al Presidente de FEDEPALMA (Cra 10?
No. 69 A -44), folio 79, cuaderno 7.

[34]
La caratula del avalto dice "ABRIL DE 2010".

[35] Folio 86, cuaderno 7.

[36]
Pliego de condiciones, pagina 39 de 50, folio 107, cuaderno 7.

[37] Folio 163, cuaderno 7.

[38] Folio 74, cuaderno 6.
[39]

Paginas 4 y 5 de la minuta de estudios y documentos previos, folios 168 y 169, cuaderno 7.

[40]

Paginas 39 y 40, pliego de condiciones, folios 211y 212, cuaderno 7.

[41] Folio 164, cuaderno 7.
[42]

Paginas 4 y 5 de la minuta de estudios y documentos previos, folios 168 y 169, cuaderno 9.



[43] Pagina 5 de 8.Minuta de Estudios y Documentos Previos, folio 169, cuaderno 7.
[44] Folio 279, cuaderno 7.
[45]

Pliego de Condiciones, Pagina 39 de 49, folio 292, cuaderno 7.

[46] ""En todo caso, para la venta de los bienes se debe tener como base el valor del avalto
comercial y ajustar dicho avalto de acuerdo a los gastos asociados al tiempo de
comercializacion esperada, administracion, impuestos y mantenimiento, para determinar el
precio minimo al que se debe enajenar el bien, de conformidad con la reglamentacion que
para el efecto expida el Gobierno Nacional™ (la negrilla no es del texto).

[47] Valor de Avaluo, ajustado con el flujo de gastos e ingresos.

[48] Folio 123, cuaderno 7.

[49] Folios 425 a 477, cuaderno 7.

[50] Folios 402 a 407, cuaderno 7.

[51] Folio 54, cuaderno 2.

[52] La planta de biodisel aparecia en el renglon 10 de las construcciones, segun los avallos.
[53] Folio 108, cuaderno 5.

[54] Firmado por el ingeniero César Augusto Vallejo, coordinador de avaltos y Orlando Caicedo
Presidente de la Lonja de Propiedad Raiz de Narifio y Putumayo, folio 84, cuaderno 5.

[55]

Folio 84, cuaderno 5.

[56] Folio 110, cuaderno 5, considerandos de la Resolucion 3098 de 2010.
[57] Folio 475, cuaderno 6.

(58]

Pagina 25 del avaluo, folio 84, cuaderno 5.

[59]

Pagina 25 del avaluo, folio 26, cuaderno 2.
[60]
Pagina 25 del avallo, Folio 83, cuaderno 5.

[61] Folio 73 cuaderno 5.

[62] "CLAUSULA PRIMERA.OBJETO. Que el PROMETIENTE VENDEDOR en nombre y



representacion del INSTITUTO COLOMBIANO AGROPECUARIO ICA, promete vender y EL
PROMETIENTE COMPRADOR promete comprar: a) El derecho pleno de dominio y propiedad,
la posesion plena que el primero de los nombrados en la actualidad tiene y ejerce sobre el bien
inmueble consistente en predio rural, ubicado en el municipio de Tumaco — Narifio, con un area
0 extension superficiaria aproximada de 449 hectareas méas 8.500 m2, tal como consta en el
avaluo comercial realizado por la Lonja de Propiedad Raiz de Narifio y Putumayo, b) Posesion y
mejoras de los lotes que actualmente tiene y goza el PROMETIENTE VENDEDOR que se
encuentra dentro de la demarcacion del predio EL MIRA y que entre otros se encuentran
identificados con los folios de matricula inmobiliaria descritos en la clausula segunda del
presente contrato. PARAGRAFO: Dentro de la presente promesa de compraventa se incluyen
también los servicios de los que actualmente goza el inmueble tales como energia eléctrica,
acueducto, alcantarillado, teléfono y gas. CLAUSULA SEGUNDA. CABIDA Y LINDEROS.
El predio objeto de la presente promesa de compraventa, en adelante EL INMUEBLE, esta
conformado por 15 lotes cuyos linderos se describen a continuacion: 1) matricula inmobiliaria
252-0001.201: terreno denominado GRANJA EXPERIMENTAL EL MIRA, ubicado en el
paraje Tangarelal, corregimiento Jorge H. Leal, con una cabida superficiaria de 449 Ha + 8.500
m2, distinguido por los siguientes linderos, (...); 11) LOTE NUMERO UNO, matricula 252-
0001.767 y 252-0011.863 de José Higinio Cortés(...); I111) LOTE NUMERO DOS, de Dionisio
Ruiz con una extensién calculada de dos (2) hectareas, dos mil metros (...); IV) LOTE
NUMERO TRES, matricula inmobiliaria 252-0001-771 de Moisés Bagui (...); V) LOTE
NUMERO CUATRO de Maria Berta Cuero, con una extension que ha sido calculada en una (1)
hectarea seis mil metros; VI) LOTE NUMERO V matricula inmobiliaria 252.001.770 de Justo
Vallecilla con una extension que ha sido calculada en dos (2) hectéreas siete mil quinientos
metros cuadrados (...); VII) Lote nimero seis matricula inmobiliaria 252.001.769 de Dionisio
Ruiz con una extension que ha sido calculada en una hectareas dos mil metros (2000) cuadrados
[sigue la descripcion hasta el LOTE NUMERO CATORCE]. No obstante la cabida y
linderos la venta se hace como cuerpo cierto, en el estado juridico y condiciones fisicas en que se
encuentra. PARAGRAFO: No obstante la anterior relacion de cabida y linderos, el predio EL
MIRA se vende como cuerpo cierto".

[63] El asunto estaba reglamentado especificamente en el articulo 11 del Decreto 4444 de 2008,
asi:

"8. Célculo del Precio Minimo de Venta (PMV): El precio minimo de venta se calcula como
la diferencia entre el valor actualizado de los ingresos incluido el valor del avalto del bien'y
el valor actualizado de los egresos a una tasa de descuento dada.

[64] "En todo caso, para la venta de los bienes se debe tener como base el valor del avalto
comercial y ajustar dicho avalto de acuerdo a los gastos asociados al tiempo de
comercializacion esperada, administracion, impuestos y mantenimiento, para determinar el
precio minimo al que se debe enajenar el bien, de conformidad con la reglamentacion que para el
efecto expida el Gobierno Nacional” (la negrilla no es del texto).

[65] "Articulo 11. Precio minimo de venta

"Una vez obtenido el avalio comercial de que trata el articulo anterior, la entidad lo ajustara para
obtener el precio minimo de venta.

"La entidad, al ajustar el avalio comercial para establecer el precio minimo de venta del
bien inmueble deberé tener en consideracion las siguientes variables:



"1. Valor del avalto: Corresponde al valor arrojado por el avalto comercial vigente.

"2. Ingresos: Corresponden a cualquier tipo de recursos que perciba la entidad,
proveniente del bien, tales como canones de arrendamiento y rendimientos.

"3. Gastos: Se refiere a la totalidad de los gastos en que incurre la entidad, dependiendo del
tipo de bien, que se deriven de la titularidad, la comercializacion, el saneamiento, el
mantenimiento y la administracion del mismo, tales como: (...)" (la negrilla no es del texto.)

[66] Decreto 2474 de 2008. Articulo 8. Publicidad del procedimiento en el Secop.

"La entidad contratante sera responsable de garantizar la publicidad de todos los procedimientos
y actos asociados a los procesos de contratacion salvo los asuntos expresamente sometidos a
reserva.

"La publicidad a que se refiere este articulo se hara en el Sistema Electronico para la
Contratacion Publica (Secop) a través del Portal Gnico de Contratacion, cuyo sitio web sera
indicado por su administrador. Con base en lo anterior, se publicaran, entre otros, los siguientes
documentos e informacion, segun corresponda a cada modalidad de seleccion: (...)".

[67] Decreto 4444 de 2008. Articulo 5. Publicidad del proceso.

"EI SECOP sera el mecanismo de publicidad de las actividades y asuntos propios del proceso de
enajenacion de bienes a que se refiere el presente decreto. Para tal efecto se aplicara lo
establecido en el articulo 8 del Decreto 2474 de 2008, y las normas que lo modifiquen, adicionen
0 sustituyan.

"En el evento en que no esté disponible el SECOP para estos efectos, la entidad publicara en su
pagina web lo relacionado con la enajenacion. En ambos casos la publicacién debera hacerse en
la pagina web del promotor, banca de inversion, martillo, comisionista de bolsas de bienes y
productos agropecuarios, agroindustriales o de otros commodities, la sociedad Central de
Inversiones CISA S.A., o cualquier otro intermediario idoneo.

"Paragrafo. El listado de bienes a ser enajenados y la indicacion del precio minimo de venta de
cada uno de ellos podra ser publicado por la entidad y su intermediario en un diario de amplia
circulacién nacional”.

[68] Requisito exigido en la Ley 1150 de 2007, articulo 2, literal ), tltimo inciso y en el
paragrafo del articulo 5 del Decreto 4444 de 2008.

[69] Folio 281, cuaderno 5.

[70] De acuerdo con lo acreditado en el proceso, mediante Resolucion 001185 de 25 de marzo de
2010, "por la cual se adopta el plan de enajenacidn onerosa del Instituto Colombiano
Agropecuario”, se modificé la Resolucion 126 de 18 de enero de 2010, en cuanto a los bienes y
valores de los inmuebles, entre ellos, el denominado "El Mira", que se relaciond con los
siguientes datos:



“Folio  de||Direccion/Nombre||Departamento|| Tipo  de||Area Valor Avaluo
Matricula —Municipio |[Inmueble Comercial
Inmobiliaria

252- El Mira Narifio Rural-  (|5.400.500m2(|8.294'985.000"
0001201 —Tumaco Finca

[71] Folio 384. cuaderno 5. La publicacion simultanea del proyecto de pliegos y de la resolucion
de apertura del proceso de seleccion abreviada se evidencia en el detalle de la prueba allegada al
proceso en los folios 190 y 191 del cuaderno 5.

[72] Articulo 209 C.P.
[73] Articulo 29 Ley 80 de 1993.

[74] "Articulo 2°. (...). 2. Seleccidn abreviada. La Seleccion abreviada corresponde a la
modalidad de seleccion objetiva prevista para aquellos casos en que por las caracteristicas del
objeto a contratar, las circunstancias de la contratacion o la cuantia o destinacién del bien, obra o
servicio, puedan adelantarse procesos simplificados para garantizar la eficiencia de la gestion
contractual.

"(...).

"Serén causales de seleccion abreviada las siguientes:

"(..).

e). Laenajenacion de bienes del Estado, con excepcion de aquellos a que se refiere la Ley 226 de
1995".

[75] Folios 371 a 382, cuaderno 5

[76] Folio 384. cuaderno 5. La publicacion simultanea del proyecto de pliegos y de la resolucién
de apertura del proceso de seleccién abreviada se evidencia en el detalle de la consulta allegada
al proceso en los folios 190 y 191 del cuaderno 5.

[77] Ley 1185 de 2008. "b) Aplicacién de la presente ley. Esta ley define un régimen especial de
salvaguardia, proteccion, sostenibilidad, divulgacion y estimulo para los bienes del patrimonio
cultural de la Nacion que sean declarados como bienes de interés cultural en el caso de bienes
materiales y para las manifestaciones incluidas en la Lista Representativa de Patrimonio Cultural
Inmaterial, conforme a los criterios de valoracién y los requisitos que reglamente para todo el
territorio nacional el Ministerio de Cultura.

"La declaratoria de un bien material como de interés cultural, o la inclusion de una
manifestacion en la Lista Representativa de Patrimonio Cultural Inmaterial es el acto
administrativo mediante el cual, previo cumplimiento del procedimiento previsto en esta
ley, la autoridad nacional o las autoridades territoriales, indigenas o de los consejos comunitarios
de las comunidades afrodescendientes, segn sus competencias, determinan que un bien o
manifestacion del patrimonio cultural de la Nacion queda cobijado por el Régimen Especial de
Proteccion o de Salvaguardia previsto en la presente ley". (Se destaca el requisito referido al acto
de declaracion del patrimonio cultural)



[78] En realidad, el litigio que ahora ocupa la atencion de la Sala no verso sobre diferencias en
relacion con el contenido del banco de germoplasma, ni se pudo esclarecer si con respecto a su
material existia una calificacién o una condicidn factica de reserva para la proteccion de la
biodiversidad, la cual habria podido significar restricciones de uso o de enajenacion.

[79] La Ley 165 de 1994, por la cual se ratifica el Convenio sobre la Diversidad Biologica y el
Decreto 4765 de 2008, el cual establecia como funciones del ICA: "Articulo 5 (...) 5. Ejercer las
funciones previstas en las normas vigentes como autoridad nacional competente para aplicar el
régimen de proteccion a las variedades vegetales. (...). 8. Procurar la preservacion y el correcto
aprovechamiento de los recursos genéticos vegetales y animales del pais, en el marco de sus
competencias". En el avalto del IGAC, realizado el 10 de diciembre de 2010, se excluyen las
areas correspondientes a los cultivos de chontaduro, hibrido, noli y cacao, equivalentes a 18
hectareas "por pertenecer al Banco de Germoplasma el cual es una reserva nacional y son
especies para su conservacion”, folio 266, cuaderno 5.

[80] Decreto 4637 de 2008- "Articulo 2°. Planes de Enajenacion Onerosa. Los Planes de
Enajenacién Onerosa son aquellos actos a través de los cuales las entidades publicas realizan una
identificacion de sus bienes inmuebles fiscales que no tienen vocacion para la construccion de
vivienda de interés social, que no los requiere la entidad para el desarrollo de sus funciones,
asi como aquellos que no han sido solicitados por otras entidades para el desarrollo de programas
contemplados en el Plan Nacional de Desarrollo, y los que se encuentran incluidos en el articulo
3° del presente decreto” (la negrilla no es del texto).

[81] Folio 83, cuaderno 2.

[82] Folios 437 a 443, cuaderno principal. La Procuraduria Segunda Delegada de Contratacion
Estatal consider6 que si hubo fallas en los avaltos fueron cometidas por los avaluadores y no del
funcionario investigado. Segun las declaraciones de los avaluadores, en el primer avalto no se
habria tenido en cuenta que el principal cultivo y fuente de ingreso del predio EI Mira se habia
visto afectado por la pudricion del cogollo. En la decision de la Procuraduria se observo que el
Decreto 4444 de 2008 permitia que el monto del avallto se afectara por los gastos e ingresos del
predio.

[83] "5.3. Cargo frente al paragrafo Unico del articulo 6°, paragrafo 5° del articulo 8°
parcialmente, articulo 9 parcialmente, el namero 3 del articulo 77 parcialmente, asi como su
paragrafo 2°, el paragrafo del articulo 79 del Decreto 2474 de 2008, y el articulo 83,
parcialmente, del Decreto 066 de 2008.

"Articulo 79. Contratacion reservada del Sector Defensa 'y el DAS. Para los efectos previstos en
el numeral 4 literal d) del articulo 2° de la Ley 1150 de 2007 [contratacion directa], entiéndase
por bienes y servicios en el sector defensa que necesitan reserva para su adquisicion los

siguientes (...) "Paragrafo. Los contratos gue se suscriban para la adquisicién de los bienes o
servicios a gue hace referencia el presente articulo no requeriran de la obtencion previa de varias

ofertas y tendran como unica consideracion la adquisicién en condiciones de mercado. Las
condiciones técnicas de los contratos a que se refiere este articulo no pueden ser reveladas y en
consecuencia se exceptan de publicacion.” (Lo subrayado corresponde a lo demandado en la
accion de nulidad).

Respecto del cargo que se resefia se decidio:

"DECIMOPRIMERO.- NIEGANSE las demas pretensiones de la demanda, relacionadas con los



articulos 5, 6, 8, 9, 77 y 79 del Decreto 2474 de 2008 y del articulo 83 del Decreto 066 de 2008".
[84] Articulos 46 y 52 del Decreto 2474 de 2008..

[85] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sala Plena,
Consejero Ponente: Hernan Andrade Rincon, radicacion; 11001032600020090004300 (36805),
sentencia de 23 de julio de 2015, actor: Martin Bermudez Mufioz, demandado: La Nacién
Presidencia de la Republica y otro, accion: nulidad (disposiciones de los decretos 066 del 16 de
enero de 2008, 2474 del 7 de julio de 2008 y 127 del 19 de enero de 2009).

[86] Cita original de la sentencia: Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, sentencia del catorce (14) de febrero de 2012, M.P.: Jaime Orlando Santofimio
Gamboa, radicacion.: 11001-03-26-000-2010-00036-01(1J).

[87] Cita original de la sentencia. "Decretos 1609 y 2316, ambos de 2013, 1512 de 2014, y, 2468
de 2015".

[88] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, Consejero
ponente: Jorge Octavio Ramirez Ramirez, sentencia de 9 de marzo de 2017, radicacién: 11001-
03-27-000-2016-00004-00 (22324), demandante: Oscar Alveiro Vallejo, Demandados: Nacion
—Muinisterio de Hacienda y Crédito Publico y Ministerio de Minas y Energia—, Referencia: Medio
de Control de Nulidad. En esa providencia se deneg6 la nulidad (i) del aparte relativo a la "Unica
oferta econémica aceptable™, contenido en el Anexo 6, numeral 2, del Reglamento de
Enajenacion y Adjudicacion y del acto de adjudicacion del 13 de enero de 2016, por medio del
cual se adjudicé el paquete accionario a BRE Colombia Investments LP.

[89] Referido a la adjudicacion a favor del proponente que cobre al Estado el menor precio.

[90] "Si vencido ese plazo no se alcanza la pluralidad de proponentes, la entidad adjudicara el
contrato al proponente habilitado, siempre que su oferta no exceda el presupuesto oficial
indicado en el pliego de condiciones™.

[91] "Articulo 90. Adjudicacion con oferta Unica. Sin perjuicio de las disposiciones especiales en
materia de subasta inversa, la entidad podra adjudicar el contrato cuando sélo se haya presentado
una propuesta, y esta cumpla con los requisitos habilitantes exigidos, y siempre que la oferta
satisfaga los requerimientos contenidos en el pliego de condiciones".

[92] Articulo 1746 CC. Efectos de la Declaratoria de Nulidad. "La nulidad pronunciada en
sentencia que tiene la fuerza de cosa juzgada, da a las partes derecho para ser restituidas al
mismo estado en que se hallarian si no hubiese existido el acto o contrato nulo; sin perjuicio de
lo prevenido sobre el objeto o causa ilicita.

"En las restituciones mutuas que hayan de hacerse los contratantes en virtud de este
pronunciamiento, sera cada cual responsable de la pérdida de las especies o de su deterioro, de
los intereses y frutos, y del abono de las mejoras necesarias, Utiles o voluptuarias, tomandose en
consideracion los casos fortuitos, y la posesion de buena fe 0 mala fe de las partes; todo ello
segun las reglas generales y sin perjuicio de lo dispuesto en el siguiente articulo”

[93] "Articulo 48°.- De los Efectos de la Nulidad La declaracion de nulidad de un contrato de
gjecucion sucesiva no impedira el reconocimiento y pago de las prestaciones ejecutadas hasta el



momento de la declaratoria.

"Habra lugar al reconocimiento y pago de las prestaciones ejecutadas del contrato nulo por objeto
0 causa ilicita, cuando se probare que la entidad estatal se ha beneficiado y Unicamente hasta el
monto del beneficio que ésta hubiere obtenido. Se entenderé que la entidad estatal se ha
beneficiado en cuanto las prestaciones cumplidas le hubieren servido para satisfacer un interés
publico™.

[94] Folio 406, cuaderno 5.

[95] Corresponde al ultimo dato publicado por el DANE a la fecha de esta sentencia de acuerdo
con la informacion contenida en la pagina www.dane.gov.co, estadisticas, serie de empalme de
IPC.

[96] El indice inicial corresponde al dato publicado para el mes en que se realizo la consignacion
correspondiente, tomado de la serie de empalme de IPC publicada por el DANE.

[97] Folios 535 a 537, cuaderno 6.

[98] Corresponde al dato publicado para el mes de agosto de 2010, de acuerdo con la serie de
empalme de IPC publicada por el DANE.

[99] Folios 535 a 537, cuaderno 6.

[100] Corresponde al dato publicado para el mes de septiembre de 2010, de acuerdo con la serie
de empalme de IPC publicada por el DANE.

[101] Folios 539, cuaderno 6.

[102] Corresponde al dato publicado para el mes de octubre de 2010, de acuerdo con la serie de
empalme de IPC publicada por el DANE.

[103] Sumatoria de los valores actualizados 1, 2 'y 3.
[104] Folio 434, cuaderno 6..

[105] Folio 133 a 136, cuaderno 5.

[106] Folio 431, cuaderno 6

[107] Folio 76, cuaderno 6.

[108] Folios 177 a 184, cuaderno 6.

[109] Decreto 1525 de 2008. "Articulo 1°. Para el cumplimiento de lo establecido en el articulo
102 del Estatuto Orgénico del Presupuesto, y sin perjuicio de lo previsto en el articulo 29 del
Decreto 359 de 1995, los establecimientos publicos del orden nacional y las entidades estatales
del orden nacional a las cuales se les apliquen las disposiciones de orden presupuestal de
aquellos, deben invertir sus excedentes de liquidez originados en sus recursos propios,
administrados, y los de los Fondos Especiales administrados por ellos, en Titulos de Tesoreria
TES, Clase "B" del mercado primario adquiridos directamente en la Direccion General de
Crédito Pablico y del Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en adelante
DGCPTN".



[110] Dia siguiente a aquel en que se ha debido cumplir la venta prometida.
[111] Oficio radicado con el nimero 20112100275, folio 513 cuaderno 6.
[112] Folio 53, cuaderno 6.

[113] Folios 66 y 69, cuaderno 6.

[114] Folios 264 y 265, cuaderno 1.

[115] Folio 268, cuaderno 1.
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