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Prélogo

La contratacion estatal es un proceso complejo y dindmico que requiere de un
profundo conocimiento de la normativa aplicable, asi como de las practicas y
procedimientos habitualesy en este contexto, el libro Contratacién estatal: ma-
nual tedrico prdctico, quinta edicion, de la doctora Bertha Cecilia Rosero Melo,
constituye en una herramienta indispensable para todos aquellos profesiona-
les que se desempefan en esta area; siendo una guia que orienta al operador
contractual y que lo lleva a documentarse sobre la compra publica, con el fin
de cumplir las reglas y condiciones contractuales que la normativa ha desple-
gado, con el animo de ejercer una buena practica en la compra publica.

Esta quinta edicién del libro conserva la misma estructura de ediciones ante-
riores y en cada titulo del contenido integra las modificaciones y adiciones que
la nueva normativa ha introducido: Leyes 2022 de 2020, por la cual modifica
el articulo 4 de la ley 1882 de 2018 y se dictan otras disposiciones; 2040 de
2020, por medio de la cual se adoptan medidas para impulsar el trabajo para
adultos mayores y se dictan otras disposiciones; 2069 de 2020, por medio de
la cual se impulsa el emprendimiento en Colombia; 2080 de 2021, por medio
de la cual se reforma el cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Con-
tencioso Administrativo-Ley 1437 de 2011- y se dictan otras disposiciones en
materia de descongestién en los procesos que se tramitan ante la jurisdiccion;
2160 de 2021, por medio de la cual se modifica la Ley 80 de 1993 y la Ley 1150
de 2007 y 2195 de 2022, por medio de la cual se adoptan medidas en mate-
ria de transparencia, prevencién y lucha contra la corrupcion y se dictan otras
disposiciones. Igualmente, incorpora el andlisis de los pronunciamientos que
ha emitido el Consejo de Estado en temas especificos y las guias, manuales y
circulares emitidas por la Agencia Nacional de Contratacién Publica - Colom-
bia Compra Eficiente-, como ente rector del sistema de compra publica, facul-
tado para elaborar instrumentos que faciliten las compras y la promocién de
la transparencia.

Como ya lo he mencionado en las ediciones anteriores, el libro Contratacion

Estatal Manual Tedrico - Prdctico es una obra que maneja un lenguaje sencillo,
practico y, por ello, es de facil entendimiento, siendo entonces, una referencia

15
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indispensable para los profesionales y estudiantes del derecho que se dedican
al estudio y la practica de la contratacién publica en Colombia. También se
convierte en una fuente de consulta para aquellas personas que, sin ser aboga-
dos, son operadores contractuales, toda vez, que la contratacién estatal es de
conocimiento interdisciplinario. La obra ofrece una visién completa y actuali-
zada de esta materia, que es de vital importancia para el desarrollo del Estado
colombiano.

Recomiendo esta obra a todos los profesionales, estudiantes del derecho que
se dedican a la contratacion publica, asi como a todos los operadores en la
contratacion estatal, a los empresarios y funcionarios publicos que participan
en este proceso.

En particular, recomiendo esta obra por los siguientes motivos:

e La obra esta escrita por una autora experta en la materia. La Doctora Ber-
tha Cecilia Rosero Melo es una reconocida abogada especialista en derecho
administrativo y contratacién publica. Su experiencia y conocimiento de la
materia se reflejan en la obra, que ofrece una exposicién clara y precisa de
los temas tratados.

e La obra estd actualizada con las uUltimas novedades legislativas. La obra in-
corpora las reformas introducidas por las Leyes 2022, 2040, 2069, 2160 y
2195, que han modificado significativamente la regulacion de la contrata-
cion publica en Colombia.

e La obra ofrece una vision completa y actualizada de la materia; abarca to-
dos los aspectos relevantes de la contratacién publica, desde los principios
y objetivos de este sistema, hasta las modalidades de seleccién del contra-
tista y los procedimientos contractuales.

En conclusidn, esta quinta edicién es una obra de referencia indispensable
para todos los profesionales y estudiantes que se dedican a la contratacion pu-
blica en Colombia. Sin duda la obra es una valiosa herramienta para el estudio
y la practica en esta materia.

Adolfo José Mantilla Espinosa
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Introduccion

Es una verdadera satisfaccion presentar la quinta edicién del libro Contratacién
Estatal. Manual Tedrico - Prdctico, habiendo centrado el esfuerzo en ajustar el
contenido tratado en las versiones anteriores a los cambios normativos que se
ha presentado, asi como a las orientaciones que en su momento ha expedido
la Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente, en-
tidad competente para proponer al Gobierno Nacional las politicas publicas,
planes, programas y normas en materia de compras y contratacion publica y
por supuesto, a las posiciones adoptadas por las altas Cortes en diferentes te-
mas puntuales.

Desde el inicio, la obra ha tenido como fin aportar al operador contractual de
herramientas que apoyen la labor y minimicen riesgos en la gestion adminis-
trativa contractual, buscando que se generen buenas practicas, que permita
el logro de las metas y se supla las necesidades de las diferentes entidades del
Estado con transparencia, eficiencia econémica, moralidad, en condiciones de
igualdad, buscado siempre la adjudicacion del contrato a personas ya sean
naturales o juridica idéneas, con capacidad legal y que representen la oferta
mas favorable, acorde con las reglas y condiciones estipuladas en la normativa
y en los pliegos de condiciones o los que haga sus veces.

Debe tenerse presente que la contratacion estatal no es estatica. En el trans-
curso del tiempo se suscitan actualizaciones a través de normas posteriores o
las existentes, pueden presentar interpretaciones o alcances por medio de pro-
nunciamientos del Consejo de Estado o de la Corte Constitucional y asi mismo,
a través de las circulares, guias y demds actos que emite Colombia Compra Efi-
ciente, razon suficiente para estar comprometidos con la revisién permanente
y juiciosa. Por ello reitero, una vez mas, que es responsabilidad exclusiva del
lector velar por su actualizacion en el permanente cambio normativo que sufre
el ordenamiento juridico sobre este tema en particular.

Finalmente, agradezco a las personas que han hecho de este libro un amigo
permanente en su ardua labor, como también a aquellos que han participado
comentarios positivos, que ha incentivado que continle con esta actividad, la
cual me ha llenado de mucha satisfaccién profesional.
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Capitulo 1

Generalidades en la contratacion estatal

1.1. Normatividad basica aplicables a la contratacion
estatal

En la actualidad existe un marco normativo especifico aplicable a los procesos
de contratacién estatal, en el cual se compilan las normas vigentes de directa
relacion con esta materia en Colombia. A pesar de ello, no es posible afirmar
que estas sean taxativas o Unicas, toda vez que, en aplicacion del principio de
la plenitud hermética del derecho y el ordenamiento juridico, no existe situa-
cién que escape a la posibilidad de ser resuelta a través de la integracién de
otras herramientas juridicas, como la jurisprudencia y la doctrina.

Sin embargo, a continuacioén, se relacionan las normas del ordenamiento ju-
ridico colombiano que guardan estrecha relacién con el proceso de contrata-
ciéon estatal, no sin antes advertir, que también son de obligatorio cumplimien-
to las circulares que expida Colombia Compra Eficiente. El Consejo de Estado
sostiene que las Circulares que expida Colombia Compra Eficiente son actos
administrativos que contienen mandatos, orientaciones e instrucciones que
van dirigidas a las Entidades Estatales y al publico en general .

1. Constitucion Politica de Colombia 1991. (articulos 2, 4, 6, 13, 29, 38, 50, 83,
88,90, 121,122,150, 209, 267, 273, 333, 334, 355)

2. Leyes
Ley 80 del 28 de octubre de 1993, por medio de la cual se expide el Estatuto
General de Contratacién de la Administracion Publica.

' Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo Seccién Tercera Subseccion C,
Auto del 14 de agosto de 2017, Radicacién 11001-03-26-000-2017-00031-00 (58820) M.P.
Jaime Orlando Santofimio Gamboa. Consideracion 11.14
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Ley 190 del 6 de junio de 1995, por la cual se dictan normas para preservar la
moralidad en la administracién publica y se fijan disposiciones para erradicar
la corrupcion.

Ley 489 del 29 de diciembre de 1998, por medio de la cual se dictan normas
sobre la organizacion y funcionamiento de las entidades del orden nacional, se
expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de las
atribuciones previstas en los numerales 15y 16, del articulo 189 de la Constitu-
cion Politica y se dictan otras disposiciones.

Ley Estatutaria 1581 del 2012, por medio de la cual se dictan las disposiciones
generales para la proteccion de datos personales

Ley 527 del 18 de agosto de 1999, por medio de la cual se define y reglamenta
el acceso y uso de los mensajes de datos, del comercio electrénico y de las
firmas digitales; se establecen las entidades de certificacién y se dictan otras
disposiciones.

Ley 590 del 10 de julio de 2000, por medio de la cual se dictan disposiciones
para promover el desarrollo de las micro, pequenas y medianas empresas.

Ley 789 del 27 de diciembre de 2002, por la cual se dictan normas para apoyar
el empleo y ampliar la proteccidn social.

Ley 797 del 29 de enero de 2003, por la cual se reforman algunas disposiciones
del sistema general de pensiones previsto en la Ley 100 de 1993 y se adoptan
disposiciones sobre los Regimenes Pensionales exceptuados y especiales.

Ley 816 del 7 de julio de 2003, por medio de la cual se apoya a la industria na-
cional a través de la contratacién publica.

Ley 797 de 2003, Por la cual se reforman algunas disposiciones del sistema ge-
neral de pensiones previsto en la Ley 100 de 1993 y se adoptan disposiciones

sobre los Regimenes Pensionales exceptuados y especiales. Articulo 5

Ley 828 del 10 de julio de 2003, por la cual se expiden normas para el Control
a la Evasion del Sistema de Seguridad Social.

Ley 850 del 18 de noviembre de 2003, por medio del cual se reglamentan las
veedurias ciudadanas.
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Ley 1150 del 16 julio de 2007, por medio de la cual se introducen medidas para
la eficiencia y la transparencia en la Ley 80 de 1993 y se dictan otras disposicio-
nes generales sobre la contratacién con recursos publicos.

Ley 1286 del 23 de enero de 2009, por la cual se modifica la Ley 29 de 1990,
se transforma a Colciencias en Departamento Administrativo, se fortalece el
Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién en Colombia y se dictan
otras disposiciones.

Ley 1474 de 2011, por medio de la cual se dictan normas orientadas a forta-
lecer los mecanismos de prevencion, investigacion y sanciéon de los actos de
corrupcioén y la efectividad del control de la gestién publica.

Ley 1508 de 2012, por la cual se establece el régimen juridico de las Asociacio-
nes Publico-Privadas, se dictan normas organicas de presupuesto y se dictan
otras disposiciones.

Ley 1551 de 2012, por la cual se dictan normas para modernizar la organiza-
cién y el funcionamiento de los municipios.

Ley 1562 de 2012 por medio de la cual se modifica el sistema de riesgos labo-
rales y se dictan otras disposiciones en materia de salud ocupacional.

Ley 1607 de 2012 por la cual se expiden normas en materia tributaria y se dic-
tan otras disposiciones, modificada por las Leyes: 1739 de 2014, 1753 de 2015,
1819 de 2016,y 1943 de 2018.

Ley 1753 de 2015, por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-
2018 “Todos por un nuevo pais” Articulo 135 Ingreso Base de Cotizacién para
independientes.

Ley 1712 de 2014, por medio de la cual se crea la Ley de Transparencia'y del Dere-
cho de Acceso a la Informacién Publica Nacional y se dictan otras disposiciones.

Ley 1738 de 2014, por medio de la cual otorga la vigencia permanente del ar-
ticulo 6 de la Ley 1106 de 2006, sobre la contribucion del impuesto de guerra
en los contratos de obra publica o concesién de obra publica.

Ley 1882 de 2018 Por la cual se adicionan, modifican y dictan disposiciones
orientadas a fortalecer la contratacion publica en Colombia, la ley de infraes-
tructura y se dictan otras disposiciones.
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Ley 2022 de 2020 Por la cual modifica el articulo 4 de la ley 1882 de 2018 y se
dictan otras disposiciones.

Ley 2040 de 2020 Por medio de la cual se adoptan medidas para impulsar el
trabajo para adultos mayores y se dictan otras disposiciones.

Ley 2069 de 2020 Por medio de la cual se impulsa el emprendimiento en Colombia.

Ley 2080 de 2021 Por medio de la cual se reforma el cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo-Ley 1437 de 2011-y se dic-
tan otras disposiciones en materia de descongestién en los procesos que se
tramitan ante la jurisdiccién.

Ley 2160 de 2021 Por medio de la cual se modifica la Ley 80 de 1993 y la Ley
1150 de 2007.

Ley 2195 de 2022 Por medio de la cual se adoptan medidas en materia de
transparencia, prevencion y lucha contra la corrupcion y se dictan otras dispo-
siciones.

3. Decretos

Decreto 111 del 15 enero de 1996, por medio del cual se determina el estatuto
organico de presupuesto.

Decreto 510 del 5 de marzo de 2003, por medio del cual se reglamentan par-
cialmente los articulos 3°,5° 7°,8° 9% 10y 14 de la Ley 797 de 2003.

Decreto 4326 de 2011, por medio de cual se reglamenta parcialmente el arti-
culo 10 de la Ley 1474 de 2011.

Decreto 4170 de 2011, por medio del cual se crea la Agencia Nacional de Con-
tratacién Publica ~Colombia Compra Eficiente—, se determinan sus objetivos y
estructura.

Decreto - Ley 019 de 2012, por medio del cual se dictan normas para suprimir
o reformar regulaciones, procedimientos y trdmites innecesarios existentes en

la Administracion Publica.

Decreto 2464 de 2012, por el cual se corrige un yerro en el inciso segundo del
articulo 6° de la Ley 1562 de 2012.
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Decreto 1467 de 2012, por el cual se reglamenta la Ley 1508 de 2012 relaciona-
do con el régimen juridico de las Asociaciones Publico-Privadas.

Decreto 723 de 2013, por medio del cual se reglamenta la afiliacién al Sistema
General de Riesgos Laborales de las personas vinculadas a través de un contra-
to formal de prestacién de servicios con entidades o instituciones publicas o
privadas y de los trabajadores independientes que laboren en actividades de
altoriesgo y se dictan otras disposiciones.

Decreto 103 de 2015, por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 1712 de
2014 y se dictan otras disposiciones; relacionada con la transparencia y del
derecho de acceso a la informaciéon publica nacional.

Decreto 1082 de 2015, por medio del cual se expide el decreto Unico regla-
mentario del Sector Administrativo de Planeacién Nacional.

Decreto 092 de 2017 Por medio del cual se reglamenta la contrataciéon con
entidades privadas sin dnimo de lucro - ESAL

Decreto 392 de 2018 Por el cual se reglamenta los numerales 1y 8 del articulo
13, sobre incentivos en procesos de contratacion en favor con personas con
discapacidad.

Decreto 142 de 2023 Por el cual se modifica y adiciona el Decreto 1082 de
2015, Unico Reglamentario del Sector Administrativo de Planeacion Nacional
para promover el acceso al sistema de Compras Publicas de las Mipymes, las
Cooperativas y demas entidades de la economia solidaria, se incorporan crite-
rios sociales y ambientales en los Procesos de Contratacion de las Entidades
Estatales, se incluye el Titulo de emprendimiento comunal y se dictan otras
disposiciones.

También es pertinente anotar, que Colombia Compra Eficiente expide Manua-
les y Guias disponibles en la pagina web de dicha Entidad, en desarrollo de las
facultades que le son propias, con el fin de brindar herramientas para orientar
a todos los involucrados en la contratacion, en la aplicacién de la normativa,
tendiente a las buenas practicas y transparencia en la contratacién publica
razén por la que se sugiere tenerlas en cuenta al momento de tramitar una
compra publica.

2 Decreto 4170 del 3 de noviembre de 2011, articulos 2y 3
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La contratacion estatal no es otra cosa que una actuacién administrativa que
puede culminar en la celebraciéon de un contrato o en la declaracién de desier-
ta de la convocatoria, por no existir las condiciones requeridas para la selec-
cién objetiva del contratista.?

Vale decir, la contratacién estatal es una funcién publica ejercida por las enti-
dades del Estado para celebrar contratos previo tramite de las modalidades de
seleccién de contratistas legalmente autorizadas, agotando las etapas propias
que este proceso requiere, siendo entonces, un procedimiento reglado, con
el fin de proveerse de bienes, servicios o la ejecucién de obras para el cumpli-
miento de sus cometidos y con la finalidad de seleccionar la oferta mas favora-
ble para la entidad estatal.

Ahora bien, en Colombia, la Funcién Publica no esta definida en la Constitu-
ciéon Nacional y en la jurisprudencia, casi siempre se ha tratado indistintamente
como Funcién Administrativa, diferencidandose con claridad de servicio publi-
co, tal como se trata en la Sentencia C-037 del 28 de enero de 2003, Magistrado
Ponente: Alvaro Tafur Galvis:

« Si bien en un sentido amplio podria considerarse como funcién publica todo
lo que atane al Estado, cabe precisar que la Constitucion distingue claramente
los conceptos de funcién publica y de servicio publico y les asigna contenidos
y dmbitos normativos diferentes que impiden asimilar dichas nociones, lo que
implica especificamente que no se pueda confundir el ejercicio de funcién
publicas, con la prestacién de servicios publicos, supuestos a los que alude de
manera separada el articulo 150 numeral 23 de la Constitucidon que asigna
al Legislador competencia para expedir las leyes llamadas a regir una y otra
materia. El servicio publico se manifiesta esencialmente en prestaciones a los
particulares. La funcién publica se manifiesta, a través de otros mecanismos
que requieren de las potestades publicas y que significan, en general, ejercicio
de la autoridad inherente del Estado.»

La Funcién Publica fue definida en la Ley 412 de 1997, por medio de la cual se
aprueba la“Convencién Interamericana contra la Corrupcién”, que en el articulo
primero «DEFINICIONES» se estipula que:

«Para los fines de la presente Convencion, se entiende por: “Funcion publica’;
toda actividad temporal o permanente, remunerada u honoraria, realizada

3 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, expediente
18.403 del 3 de febrero de 2010, M.P. Ruth Stella Correa Palacio
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por una persona natural en nombre del Estado o el servicio del Estado o de sus
entidades, en cualquiera de sus niveles jerdrquicos.»

No obstante, no se puede pasar por alto, que la Corte Constitucional, concibié
la Funcién publica de la siguiente manera:

«En sentido amplio la nocién de funcion publica atane al conjunto de las
actividades que realiza el Estado, a través de los 6rganos de las ramas del poder
publico, de los érganos auténomos e independientes, (art. 113) y de las demds
entidades o agencias publicas, en orden a alcanzar sus diferentes fines.

En un sentido restringido se habla de funcién publica, referida al conjunto de
principios y reglas que se aplican a quienes tienen vinculo laboral subordinado
con los distintos organismos del Estado. Por lo mismo, empleado, funcionario
o trabajador es el servidor publico que esta investido regularmente de una
funcién, que desarrolla dentro del radio de competencia que le asigna la Cons-
titucion, la ley o el reglamento (C.P. art. 123).

(...) Es funcién publica, como dice Maggie, toda actividad que realice fines
propios del Estado, aunque la ejerzan personas extranas a la administracién
publica.

En esta perspectiva la funcién publica se valora objetivamente, haciendo
abstraccion de quienes la ejercen o son investidos de ella, y considerando que
por esta via el sujeto que la ejerce participa o colabora en la realizacién de las
funciones y cometidos del Estado.

Para efectos de dicha valoracién, poco interesa que dichas funciones se ejerzan
en forma temporal o permanente, porque las normas de la Constitucion
regulan ambos tipos de situaciones, como se deduce de la preceptiva de los
articulos 123, 131,210, 246 y 365 de la Constitucién”.

De lo anterior, se desprende que la funcién publica esta dirigida al cumplimien-
to de los fines del Estado y precisamente la contratacién estatal conformada
por principios y reglas busca celebrar contratos con personas naturales o juri-
dicas, cuyas propuestas resulten ser las mas favorables para suplir las necesida-
des y cumplir los fines que les ha sido confiados desde la propia constitucion.

Acorde con lo dispuesto en el articulo 2 de la Constitucion Politica colombiana,
la contratacion estatal busca satisfacer el interés publico o social como una
finalidad inherente al Estado, motivo por el cual se deberan elegir los mejores
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ofrecimientos, siguiendo las modalidades de seleccién, procesos y reglas de-
terminadas por la ley, que ponen en igualdad de condiciones a las personas
interesadas en la contratacién, sin disponer, entonces, de libertad absoluta,
toda vez que para la seleccién de contratistas que provean al Estado de bienes
0 servicio o ejecuten obras, las entidades estatales estan en la obligacién de
acatar las modalidades de seleccion previstas en la ley, asi como las reglas que
las regulany, en todo caso, deberdn tener en cuenta la aplicacidn de los princi-
pios que rigen la contratacion estatal.

En Colombia, la actividad contractual del Estado se encuentra reglada por la
Ley 80 de 1993, aprobada por el Congreso de la Republica con el propdsito
general de establecer los principios, reglas y procedimientos que enmarcan la
actividad contractual del Estado, ademas de establecer qué entidades estan
sujetas al aludido régimen legal y definir el concepto de servidores y servicios
publicos, de la siguiente manera:

«ARTICULO 20. DE LA DEFINICION DE ENTIDADES, SERVIDORES Y SERVICIOS
PUBLICOS. Para los solos efectos de esta ley:

To. Se denominan entidades estatales:

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

El Senado de la Republica, la Cdmara de Representantes, el Consejo Superior
de la Judicatura, la Fiscalia General de la Nacién, la Contraloria General de
la Republica, las contralorias departamentales, distritales y municipales, la
Procuraduria General de la Nacidn, la Registraduria Nacional del Estado Civil,
los ministerios, los departamentos administrativos, las superintendencias,
las unidades administrativas especiales y, en general, los organismos o
dependencias del Estado a los que la ley otorgue capacidad para celebrar
contratos.

20. Se denominan servidores publicos:
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Las personas naturales que prestan sus servicios dependientes a los organismos
y entidades de que trata este articulo, con excepcién de las asociaciones y
fundaciones de participacion mixta en las cuales dicha

denominacion se predicard exclusivamente de sus representantes legales y de
los funcionarios de los niveles directivo, asesor o ejecutivo o sus equivalentes en
quienes se delegue la celebracion de contratos en representacion de aquéllas.

Los miembros de las corporaciones publicas que tengan capacidad para
celebrar contratos en representacion de éstas.

30. Se denominan servicios publicos:

Los que estdn destinados a satisfacer necesidades colectivas en forma general,
permanente y continua, bajo la direccién, regulacién y control del Estado,
asi como aquellos mediante los cuales el Estado busca preservar el orden y
asegurar el cumplimiento de sus fines.»

El pardgrafo de este articulo sostenia que solo para los efectos de esta ley, tam-
bién eran denominadas entidades estatales las cooperativas y asociaciones
conformadas por entidades territoriales, las cuales se encontraban sujetas a
las disposiciones del estatuto de contratacion, especialmente, cuando en de-
sarrollo de convenios interadministrativos celebran contratos por cuenta de
dichas entidades.

Sin embargo, esta disposicion fue derogada por el articulo 32 de la Ley 1150
de 2007, toda vez que las entidades estatales venian celebrando contratacién
directa con cooperativas, eludiendo los procesos de licitacion y trasgrediendo
con ello el principio de igualdad de los interesados en la contratacion; pues en
la practica la contratacién directa se volvié la regla general para seleccionar al
contratista y la licitacion la excepcion.

Acorde con lo estipulado en los articulos 10, 14,20y 24 de la Ley 1150 de 2007,
también se regiran por las disposiciones del estatuto contractual las siguientes
entidades:

e Cooperativas y asociaciones de entidades territoriales, para las que, ade-
mas, se ordend que, para celebrar contratos con éstas, deben resultar adju-
dicatarias en los procesos de seleccion definidos en la ley, en los que debe-
ran participar en igualdad de condiciones con los particulares.
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e Empresas Industriales y Comerciales del Estado, Sociedades de Economia
Mixta y sus filiales cuando la participacion del Estado en las mismas sea su-
perior al 50%, con excepcion de aquellas que se encuentren en competen-
cia con el sector privado nacional o internacional o desarrollen su actividad
en mercados monopolisticos o mercados regulados.

e Sociedades entre entidades publicas

e Contratos y convenios financiados por organismos de cooperacion, asisten-
cia o ayuda internacional, cuya participacion sea superior al 50% del valor
del contrato o convenio.

e Corporaciones Auténomas Regionales, incluyendo la Corporacién Auténo-
ma Regional del Rio Grande del Magdalena.

La Ley 80 de 1993 ha permanecido vigente por mas de 20 afos, reglamentada,
entre otros, por el Decreto 2170 de 2002, el cual introdujo cambios como el
procedimiento que debia surtirse, en la contratacion directa, en contratos de
menor cuantia para la entidad, fortaleciendo asi los principios de transparen-
cia, seleccién objetiva y la publicidad de los procesos de contratacion. Varios
de sus articulos fueron demandados en accion de nulidad ante el Consejo de
Estado, por lo que habia pronunciamientos que determinaban o la suspension
de estos o la nulidad, dejando muchos vacios en la aplicabilidad de los pro-
cesos de seleccion existentes para dicha época. Posteriormente, la Ley 1150
del 16 de julio de 2007 modificé algunos de los articulos de la Ley 80 de 1993,
estableciendo reformas sustanciales en el proceso de contrataciéon estatal a fin
de favorecer la eficiencia y la transparencia en la gestion publica.

Estas modificaciones han logrado evidenciar los indiscutibles beneficios de la
norma, reflejados de manera notoria, en la aplicacién practica del proceso con-
tractual, el cual es mas eficiente, se desarrolla con procedimientos mas agiles,
evita el direccionamiento de los pliegos de condiciones, exige que las entida-
des publicas elaboren una planeacion de la contratacion y favorece el ahorro
en el presupuesto publico, principalmente, en los procedimientos de seleccién
abreviada a través de los acuerdo marco de precios o la subasta inversa, ya sea
presencial o electrénica.

Pese a los aciertos que se han tenido con la nueva reglamentacién, en rela-
cién con la contratacién estatal se evidencié claramente una improvisacién
del Gobierno Nacional con la reglamentacion de la Ley 1150 de 2007, dado
que desde enero del afino 2008 se expidieron varios decretos que reglamen-
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tan apartes de la norma. El primero de ellos, fue el Decreto 066 de 2008 que
no tuvo una vigencia prolongada, puesto que fue derogado por el Decreto
2474 de 2008, antes de cumplir los 6 meses de expedicién, para complemen-
tar y corregir las falencias que existian en el primer decreto. Posteriormente,
el Gobierno Nacional expidio el Decreto 2025 de 2009 por el cual se modificé
parcialmente el Decreto 2474 de 2008 y se dictaron otras disposiciones sobre
contratacion estatal; cambios que se justificaban en dicho momento ante los
pronunciamiento del Consejo de Estado, sobre todo en aquello que tenia que
ver con la selecciéon de contratista en los contratos cuya cuantia no superaba el
10% de la menor cuantia de la entidad estatal convocante; igualmente, sobre
apartes de este Decreto hubo pronunciamiento del Consejo de Estado, tal es
el caso del articulo 3, que modificaba el articulo 46 del Decreto 2474 de 2008
“ Contratos de minima cuantia”, declarado nulo mediante sentencia del 14 de
abril de 2011, radicado: 36054; paragrafo del articulo 5 suspendido mediante
auto de segunda instancia del 3 de marzo de 2010, radicado 37.083.

El 17 de septiembre de 2009, el Gobierno Nacional expidié el Decreto 3576,
por medio del cual modificé apartes del Decreto 2474 de 2008 y del Decreto
2025 de 2009, entre los cuales esta el paragrafo del articulo 17 del Decreto
2474 de 2008 y el paragrafo 1 del Decreto 2025 de 2009, estableciendo unas
condiciones para seleccionar al contratista en contratos cuyo objeto sea bie-
nes y servicios de caracteristicas técnicas uniformes y de comun utilizacién
cuya cuantia no excediera el 10% de la entidad publica convocante y otras
condiciones para bienes y servicios que no tenian dicha calidad, pero que su
valor igualmente, no excedia el 10% de la menor cuantia.

Luego viene la expedicion del Decreto 4266 de 2010, a través del cual se modi-
fico el articulo 82 del Decreto 2474 de 2008, sobre el contrato de prestacion de
servicios profesionales y de apoyo a la gestion y se reglamenté parcialmente el
articulo 13 de la Ley 80 de 1993.

Ademads de estos Decretos, el Gobierno Nacional expidié los Decretos 4444 del
25 de noviembre de 2008, por medio del cual se reglamenté parcialmente el
literal e) del numeral 2 del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, relacionado con
la enajenacion de bienes del Estado; el 4828 del 24 de diciembre de 2008, por
medio del cual se establecié el régimen de garantias en la contratacion de la
Administracién Publica; el 931 de 2009, por medio del cual se modifico el ar-
ticulo 6 del Decreto 4828 de 2008; el 2493 por el cual se modificé el Decreto
4828 de 2008; el 1464 del 29 de abril de 2010, por medio del cual se reglamen-
t6 parcialmente la Ley 1150 de 2007, con relacién al Registro Unico de Propo-
nentes; el 3806 de 2009, por medio del cual se expidieron disposiciones sobre
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la promocién del desarrollo de la MiPymes y de la industria nacional en la con-
tratacion publica; y el 2473 de 2010 por el cual se reglamenté parcialmente la
Ley 80 de 1993, la Ley 590 de 2000, la Ley 816 de 2003 y la Ley 1150 de 2007.

El recuento normativo antes descrito, mostré las multiples reglamentaciones,
expedidas por el Gobierno Nacional, que generaron para la época inseguridad
juridica, consolidada por las reiteradas demandas de nulidad presentadas ante
el Consejo de Estado contra varios apartes del Decreto 2474 de 2008, prospe-
rando en algunas de las solicitudes de suspensién provisional de varios articu-
los y otros que finalmente fueron declarados nulos; de igual forma ocurrié con
los Decretos 2025 de 2009 y 3576 de 2009.

Teniendo en cuenta que la reglamentacién no puede exceder los limites de
la ley, fue necesario que en la Ley 1474 de 2011 se modificara la Ley 1150 de
2007, creando una nueva modalidad de seleccién de contratistas, que corres-
ponde a la minima cuantia, reglamentada en la misma fecha de expedicién de
la ley por el Decreto 2516 del 12 de julio de 2011. La Ley 1474 de 2011 regulé,
ademas, otras condiciones en materia de contratacién estatal como son las
adiciones, las inhabilidades, la interventoria de contratos, entre otros aspectos.

No resultando ser suficiente toda esta reglamentacion, se expidié el Decreto
Ley 019 de 2012 en cuyo capitulo XVII se regulan aspectos relacionados con la
contratacion estatal, realizando cambios sustanciales en algunas de las moda-
lidades de seleccion de contratistas.

Estos continuos cambios, multiplicidad de normas en tan corto tiempo y los
continuos pronunciamientos del Consejo de Estado sobre la nulidad de apar-
tes de las normas citadas, generaron en su momento un descontrol e inseguri-
dad en las actuaciones contractuales de las entidades estatales, llevando a que
varios proveedores se rehulsen a contratar con ellas.

A partir del 13 de abril de 2012 el marco normativo colombiano conté con
el Decreto 734 de 2012, reglamentario de la Ley 1150 de 2007, convirtiéndo-
se éste en una nueva reglamentacion de la contratacion estatal, que derogé
expresamente los decretos reglamentarios de las leyes 80 de 1993 y 1150 de
2007, no siendo este un simple decreto compilatorio, sino que aparecié como
una verdadera reglamentacién que evitaba en su momento la dispersién nor-
mativa; dicha reglamentacién tuvo en cuenta los multiples pronunciamientos
del Consejo de Estado y tomo algunas de las anteriores disposiciones, conteni-
das en 27 decretos expedidos desde el ano 1994 y, reglamentaba otras, acorde
conlaLey 1474 de 2011 y Decreto Ley 019 de 2012.
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En el boletin de prensa del 19 de abril de 2012, el Departamento Nacional de
Planeacion destacé el novedoso sistema numérico del articulado del Decreto
734 de 2012, argumentando que, en sus 361 articulos, se reflejaba la posicién
de cada disposicién en la estructura de la norma, quedando plenamente iden-
tificado el Titulo, Capitulo, Seccion y Subseccién, al que pertenece. Se sostenia
ademas que este sistema de enumeracion facilitaba la labor de «actualizacién
permanente de la reglamentacioén, acorde a las realidades cambiantes del merca-
do, sin traumatismos para la ciudadania y entidades publicas.»

El Decreto 734 de 2012 estaba conformado por nueve (9) titulos asi:

o TituloI. Objeto

e Titulo Il. De la planeacién contractual

e Titulo lll. Modalidades de seleccion

e Titulo IV. Promocion al desarrollo y proteccion de la industria nacional
e Titulo V. Garantias en la contratacion de la administracion publica

e Titulo VI. Registro Gnico de proponentes —-RUP

e Titulo VII. Del sistema electrénico para la contratacion publica

e Titulo VIII. Otras disposiciones

Titulo IX. Vigencia y derogatorias

Pese a la argumentacién del Departamento de Planeacién Nacional sobre las
bondades de la utilizacién de esta clase de enumeracion, en la practica no fue
muy bien recibida, toda vez que no facilitaba la ubicacién de los articulos por
ser dificil la memorizacién del nimeroy, por lo tanto, la ubicacion debia hacer-
se a través de los titulos y capitulos.

En la practica se observd que efectivamente el decreto era tan reglado, que
dejaba muy pocos vacios para la solucién de vicisitudes presentadas en cada
una de las modalidades de seleccién; ademas al haber tenido en cuenta los di-
ferentes pronunciamientos del Consejo de Estado en fallos de nulidad de dife-
rentes articulos de los Decretos 2474 de 2008, 2025 de 2009, entre otros, hacia
que el decreto fuera muy completo y se evitara en alto grado, las demandas de
nulidad de su articulado ante la jurisdicciéon de lo Contencioso Administrativo.
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El Decreto 734 de 2012 en alguna medida trajo mas seguridad juridica al ha-
ber incluido en un solo decreto la reglamentacion de las leyes de contratacion
estatal; sin embargo, su vigencia no fue muy prolongada, pues al haberse crea-
do la Agencia Nacional de Contratacién Publica - Colombia Compra Eficiente,
mediante el Decreto 4170 de 2011, a la cual le compete proponer al Gobier-
no Nacional las politicas publicas, planes, programas y normas en materia de
compras y contratacién publica, buscando en todo caso, la eficiencia, trans-
parencia y optimizacién de los recursos del Estado; proyecté 6 versiones de
decretos que derogaba el Decreto 734 de 2012, de los cuales la version 6 fue
finalmente plasmada en el Decreto 1510 del 17 de julio de 2013, estableciendo
en el articulo 163 la derogatoria del Decreto 734 de 2012.

Una de las bondades que traia esta reglamentacion era el régimen de transi-
ciéon, en el que se destaca la autorizacién para que las entidades estatales de-
cidieran seguir acogiéndose al Decreto 734 de 2012 hasta el 31 de diciembre
de 2013, de considerarlo necesario para ajustar sus procedimientos internos
de contratacion a la nueva reglamentacion, debiendo mediar un acto admi-
nistrativo que asi lo dispusiera, en caso contrario, la reglamentacién del De-
creto 1510 de 2013 entraba a regir el 15 de agosto de 2013, aplicandose las
excepciones en los procesos en curso en los que exista acto de apertura del
proceso de contratacion, o acto de conformacion de la lista de precalificacion
para el caso del concurso de méritos, debiéndose en dichos casos, continuar
el procedimiento con la norma vigente al momento de la apertura o al acto de
conformacion de la lista de precalificacion, seguin corresponda.

En la reglamentacién del Decreto 1510 de 2013 las reglas son generales, por lo que
obliga a las entidades a recurrir a los principios aplicables a la contratacién estatal
y por ende a las apreciaciones subjetivas del empleado de turno y la facultad de
Colombia Compra Eficiente para definir formas, metodologias, manuales y guias,
presentandose en el tiempo muchos manuales, que también se han actualizado.

El Decreto 1510 de 2013 fue derogado por el Decreto 1082 de 2015, sin embar-
go, se aclara que éste ultimo compilé la reglamentacién que traia el Decreto
1510, sin hacer modificaciones al mismo y teniendo en cuenta sélo las disposi-
ciones que no habian sido suspendidas por el Consejo de Estado, asi como las
adiciones decretadas con anterioridad, como lo ocurrido con el articulo 65A
(Decreto 1965 de 2014). En este Decreto se vuelve a retomar la forma de nume-
racion del derogado Decreto 734 de 2012, por lo que han revivido la dificultad
de ubicar en forma 4gil los articulos que se requieren en determinado momen-
to, dado que la memorizacién de nimeros tan lagos es complicado.
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Igualmente, este Decreto ha sido objeto de modificaciones y adiciones, como
mas adelante se observara.

1.2.

Novedades en la contratacidon publica a partir de la

promulgacion de laley 1150 de 2007

Teniendo en cuenta la fluidez que las disposiciones de la Ley 1150 de 2007
han introducido en el sistema de contratacion estatal colombiano, resulta in-
dispensable resaltar las principales modificaciones que se presentaron a partir
de la promulgacion de esta norma, entre las cuales se resaltan las siguientes:

1. Se determina que ademds de las Entidades referidas en el articulo 2 de la
Ley 80 de 1993, estan sometidas a la contratacion estatal:

e.

. Las Empresas Industriales y Comerciales del Estado, en las que el Estado

tenga participacion superior al cincuenta por ciento (50%), y sus filiales.
Las sociedades de economia mixta, en las que el Estado tenga participa-
cién superior al cincuenta por ciento (50%), y sus filiales.

Las sociedades entre Entidades Publicas con participacién mayoritaria
del Estado, superior al cincuenta por ciento (50%).

Las Corporaciones Auténomas Regionales, incluida la Corporacién Re-
gional de Rio Grande La Magdalena.

El Fondo financiero de proyectos de Desarrollo — Fonade-.

2. Se rigen por las disposiciones legales aplicables a sus actividades econémi-
cas, exceptuandose de la sujecién a las normas de contratacién estatal, las
siguientes entidades:

a.

Empresas Industriales y Comerciales del Estado y sociedades de econo-
mia mixta, en las que el Estado tenga participacién superior al cincuenta
por ciento (50%), y filiales que se encuentren en competencia con el
sector privado nacional o internacional o en mercados regulados;
Entidades financieras estatales;

Entidades del sector Defensa: Satena, Indumil, Hotel Tequendama, Cor-
poracion de Ciencia y Tecnologia para el Desarrollo de la Industria, Ma-
ritima y Fluvial - Cotecmar -y Corporacién de la Industria Aerondutica
Colombiana - Ciac -.
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