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Resumen

Los pliegos tipo de condiciones son documentos que intentan estandarizar de manera eficiente
la mayor cantidad de elementos dentro de una licitacion puablica, con este fin, introducen
diferentes herramientas que permiten su aplicacion uniforme por parte de las entidades publicas

para la consecucion de procesos que propendan por el correcto ejercicio de la funcion publica.

La existencia de estos documentos supone diferentes efectos juridicos, desde su contenido hasta
su aplicacion, y su estudio permitira en esta ocasion, ahondar en los resultados que estos tendran

respecto de los principios de eficiencia y eficacia de la contratacion publica en Colombia.

Palabras Clave: Pliegos Tipo, Contratacion Estatal, Obra Publica de Infraestructura de

Transporte.

Abstract

The typical sheets are documents that attempt to efficiently standardize as many elements of a
public tender as possible, with this objective, they introduce different tools that allow their
uniform application by public entities for the achievement of processes that tend towards the

correct exercise of the public function.

The existence of these documents implies different legal effects, from their content to their
application, and their study will allow, on this occasion, to delve deeper into the results they will
have with respect to the principles of efficiency and effectiveness of public procurement in
Colombia.

Keywords: Type Sheets, Public Procurement, Transportation Infrastructure Public Works.
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Introduccion

Segun el director de Colombia Compra Eficiente, Juan David Duque, para 2018 la contratacion
estatal en el pais ejecutd una cifra cercana a los 100 billones de pesos, esta cifra deja ver la
necesidad que existe de contar con un sistema de compras publicas que permita que esos

recursos sean ejecutados de la mejor manera, de acuerdo con los fines del estado.

El sistema de compras publicas en Colombia ha tenido un amplio desarrollo, buscando atender
a las necesidades que el estado presenta y a las condiciones que el mercado impone, la forma

en la que el estado contrata hoy en dia no es igual a la forma en la que lo hacia en 1983.

Para 1983 existian normas dispersas, en su mayoria especiales, que respondian a necesidades
especificas de las entidades que las aplicaban, fue con la expedicion del decreto 222 que se dio

un primer paso hacia la unificacion del sistema para las compras publicas en el pais.

Sin embargo, esta norma tuvo diferentes problemas tanto en su concepcién como en su
aplicacion, tal como lo sefiala el profesor Davila Vinueza®, el hecho de que las entidades
tuviesen sus propios regimenes de contratacion que podian ser contrarios a lo estipulado por
esta norma, generaba inseguridad juridica en la contratacion, lo cual producia a su vez

sobrecostos y afectaba la eficiencia de las entidades al momento de contratar.

Durante la vigencia de esta norma se evidenciaron de manera reiterada sus deficiencias, la
incertidumbre que generaba la coexistencia de diferentes regimenes no permitia dar claridad ni

al estado ni al contratista en cuanto a la norma que regia su relacion.

1 Luis Guillermo Davila Vinueza. Régimen Juridico de la Contratacion Estatal. Editorial Legis.12-13. 2017.
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Posteriormente, con la entrada en vigor de la Constitucién de 1991, esta norma termino de entrar
en crisis, toda vez que, las herramientas que aportaba estaban disefiadas para funcionar en un
sistema donde la ejecucién del presupuesto nacional fuera centralizada, pero al crearse las
elecciones territoriales, entraron en juego los intereses particulares, que, ante un sistema con
vacios y falencias estructurales, hicieron ain mas visible la necesidad de un verdadero estatuto

que respondiera a las necesidades del estado.

La constitucion de 1991, consciente de esta necesidad, encargd al Congreso de la Republica en
su articulo 150, la tarea de expedir el Estatuto General de la Contratacion. Esta labor se vio

materializada mediante la expedicion de la ley 80 de 1993.

Esta norma dio un importante paso hacia la estandarizacion y transparencia de la contratacion
publica de nuestro pais, una de sus principales caracteristicas fue la consagracién de los
principios que rigen la contratacion estatal, con lo cual se buscaba crear unos cimientos fuertes
que permitieran que las normas tuviesen un mismo sentido y que el sistema de compras publicas

cumpliera su objetivo.

Esta norma fue concebida como ley ordinaria, y no buscaba contrariar los regimenes especiales
existentes al momento de su expedicion, por lo cual tendria que convivir con algunos de estos
que todavia persistian. Unos de los fines mas importantes de esta norma, son la conciliacion
entre la competitividad, la eficiencia y la eficacia, y la necesidad de abrir el mercado de manera

internacional.

Estos fines tuvieron eco en el Consejo de Estado, el cual al analizar esta norma sefial6 que:



““La unidad de sus fines se logra adecuadamente por la implantacién de unos
principios rectores que orienten y garanticen la gestion de todo ente estatal.
Por ello, el estatuto proyectado estd concebido como un conjunto normativo
de aplicacion general, es decir, de obligatoria observancia para todos los entes
y organismos del Estado, de las diferentes ramas del poder pablico, y en sus
diferentes niveles. Incluso la orbita de regulacion alcanza también a los
particulares que, por delegaciones especiales, adscripciones o convenios
celebren contratos a nombre del Estado. Asi pues, esta ley pretende convertirse

en la general Unica para el Estado y en todo el territorio nacional’’?

En este orden, podemos entender que la ley 80 de 1993, fue concebida como la base sobre la
cual se debian concebir los contratos del estado, para lo cual esta norma regul6 los procesos de

contratacion de acuerdo con los principios y fines que esta contenia.

Si bien esta norma significé un avance importante en la regulacion de la contratacién publica
del estado, con su ampliacion se evidenciaron algunos aspectos que deberian mejorarse para
dotar al sistema de compras publicas de mas herramientas que permitieran el cumplimiento de

sus fines.

En este contexto, nace la ley 1150 de 2007 que tiene como objetivos principales (i) generar una
contratacion mas transparente y eficiente, (ii) incorporar y promover la contratacion electrénica

y (iii) potencializar la contratacién como un instrumento de desarrollo econémico y social.

2 Consejo de Estado. Magistrado ponente: Juan de Dios Montes Hernandez. Agosto 20 de 1998, Radicado 244966 80-CE-
SEC3-EXP1998-N14202.
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De los aportes que introduce esta norma, algunos de los mas importantes son las modificaciones
que hace a los principios de seleccion objetiva, y de publicidad, el desarrollo que se dio a los
procesos de seleccion y la ampliacién del &mbito de cobertura del régimen de inhabilidades e

incompatibilidades establecido en la ley 80 de 1993.

Dentro de estos avances vemos un claro esfuerzo por parte del legislador por cerrar las puertas
a posibles actos de corrupcion, al reforzar el sistema con herramientas que hagan mas dificil la

ocurrencia de estos y mas facil su deteccion.

Si bien podemos sefialar estas dos normas (La ley 80 de 1993 y la ley 1150 de 2007) como el
marco normativo principal y general en la contratacion publica de nuestro pais, también es
cierto que han existido otras normas que han aportado al desarrollo del sistema de compras

publicas.

Mediante la ley 1474 de 2011, conocida como el estatuto anticorrupcion, se incorporaron
herramientas para la prevencion y accion contra la corrupcion, ya que tipifica delitos no
solamente en el sector publico sino en el privado también, de igual forma incrementa las penas
de los delitos ya existentes. Adicionalmente crea la Comision Nacional para la Moralizaciéon y
la Comision Nacional Ciudadana para la Lucha contra la Corrupcién, las cuales tienen como

objetivo ayudar a prevenir, identificar, denunciar y atacar la corrupcién en nuestro pais.

Esta norma es de gran importancia para el sistema de compras publicas colombiano ya que, por
ejemplo, establece la inhabilidad para contratar con el estado, para las personas que hayan
realizado aportes a campafias politicas, y en general sus disposiciones contra la corrupcién son

aplicables al sistema de compras publicas.
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El siguiente cuadro, ilustra la gran variedad de normas que se relacionan con el sistema de

compras publicas, sin embargo, para efectos de este trabajo, haremos referencia a algunas de

las mas importantes y recientes de ellas que aln se encuentran vigentes.

LEY 190 DE 1995
(Moralidad en la

Publica)

LEY 186 DE 2003

Nacional)

LEY 134 DE 2002

Ley 962 de 2005

tramites. Principio de
Economia)

CONSTITUCION
POLITICA
COLOMBIANA

!

LEY 80 DE 1993

(Estatuto General para la
Contratacion Pubiica)

LEY 1150 DE 2007
(Reforma a la Ley B0 de

1993)

Administracion [—

Decreto 327 de 2002
(Publicacién en el
Diario Unico de
Contratacion)

(Apoyo @ 2 Industria [dpemm]

Decrato 62 de 1996
{Menor cuantia en
Contratacitn)

Decreto 2474 de 2008
(Reglamenta
parciaimentz Ley B0/93 y
Ley 1150/07)

(Cediga Disciplinario  |dpemmm—]
nico)

Decreto 287 de 1996
(Plazo de adjudicacion)

l—

(Simpificacion de i

Decrato 1477 de 1985
{Menor cuantia en
Contratacion)

Decreto 2150 do 1995

+— (Supresion de tramites

&n la Administracién
Pubica)

LEY 598 DE 2000

(Cedigo Disciplinario |

Unico) —

Decreto 679 de 1994
(Garantia Unica
Certificacion de calidad
de bienes y servicios)

!

Docrato 2178 do 2006
(Acreditacion para el
RUP)

CODIGO DE
[=——#1 PROCEDIMIENTO CIVIL

CODIGO
b CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO

CODIGO DE COMERCIO
CODIGO PENAL

ESTATUTO
TRIBUTARIO

Decroto 4881 de 2008
(Acreditacién para el
RUP)

Decroto 92 do 1998
M= (Clasificaciony
calificacitn RUP)

!

Decreto 2170 de 2002
(Cansulta de precios:
Veedurias ciudadanas)

Decreto 268 de 2005

(Endeudamiento intemo y

extemo de la Nacion para
Contratacion Pabiica)

Decreto 931 de 2009
(Modifica el Articulo 6°.
Del Decreto 4381 de
2008)

Como normas reglamentarias, es necesario resaltar el decreto 1082 de 2015, este es un decreto

reglamentario que entra a regular el sector administrativo de la planeacion nacional, y de manera

especifica algunos aspectos de las compras publicas, siempre haciendo caso o alusion a otras

normas que resultan ser las que alimentan su contenido. Este decreto es importante ya que

recoge lo sefialado por el decreto 1510 de 2013, incorpora definiciones transversales al sistema

de compras publicas .

% Fundamentos de Contratacion Publica para proyectos sociales en Alimentacion y Nutricion, CAPITULO 3 MARCO
NORMATIVO PARA LA CONTRATACION PUBLICA EN COLOMBIA
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Posteriormente se han dado algunas reformas especificas y se han expedido normas tendientes

a complementar diferentes aspectos de la contratacion, atendiendo a necesidades especificas

La norma mas reciente en materia de contratacion estatal es la ley 1882 de 2018, que tiene como
objetivo fortalecer la contratacion publica mediante la implementacion de herramientas que
permitan un mejor desarrollo del principio de seleccion objetiva, para lo cual implementa como
elemento innovador los pliegos tipo de contratacion para las obras publicas en infraestructura

de transporte.

Del contexto de la contratacion estatal que hemos podido observar que se destacan varios
elementos que han sido constantes en el desarrollo del sistema de compras publicas, asi pues,
vemos que las normas han ido introduciendo elementos que de manera coherente con el sistema
han prmitido potencializar la aplicacion de los principios de la contratacion publica, y de igual

forma se ha buscado innovar pretendiendo combatir la corrupcion.

Dentro de este marco normativo, como herramienta utilizada para la consecucién de algunos de
los principios de la contratacion estatal, encontramos a los pliegos de condiciones, estos
documentos han tenido un papel importante en el sistema, y ante la ausencia de una definicion

legal estos han sido definidos de manera jurisprudencial y doctrinal como:

Un acto administrativo de caracter general mediante el cual la administracion,
en forma previa y unilateral, establece las reglas para determinar la necesidad
del servicio publico que pretende satisfacer, en ejercicio de una planeacién
debida, y el procedimiento para que las personas interesadas, en desarrollo de

los principios de libertad de concurrencia, publicidad, transparencia e
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igualdad, presente sus ofertas y pueda la administracion seleccionar en forma
objetiva la oferta mas favorable, segun criterios expresos de evaluacion y

ponderacion, adecuados, razonables y proporcionales.*

Como vemos, los pliegos de contratacidn se relacionan de manera muy cercana con la mayoria
de los elementos transversales que han sido empleados en el desarrollo del sistema de compras
publicas de nuestro pais. Para efectos de este trabajo, estudiaremos la relacion que existe entre

los pliegos de condiciones y los principios de eficiencia y eficacia.

Con el objetivo de combatir la corrupcion, y potencializar el cumplimiento de los principios de
la contratacion publica, como hemos visto, se han adelantado diferentes iniciativas, en el marco
de estas, encontramos la ley 1882 de 2018, mediante la cual se introducen de manera obligatoria
los pliegos tipo de condiciones, esta es una apuesta por mejorar el sistema y segln lo han
indicado diferentes actores del mercado de la contratacion, con estos se busca “eliminar los
pliegos sastre”, que son una practica deshonesta utilizada para encaminar los procesos de

licitaciéon a un oferente.

Sin embargo, no resulta claro de la redaccion de la norma que fue reglamentada mediante el

decreto 342 de 2019, como va a producirse este efecto.

Asi pues, encontramos que resulta necesario realizar un analisis de estos pliegos tipo desde una
perspectiva en la cual se haga especial énfasis en la eficiencia y la eficacia de estos, entendiendo

estas como:

4 Edgar Gonzalez Lépez, El pliego de condiciones en la contratacion estatal, Universidad Externado de Colombia, pg 34.
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““una cualidad de la accion administrativa en la que se expresa la vigencia del
estado social en el ambito juridico-administrativo™. Asi mismo afiade que "en
definitiva, la eficacia es la traduccién (...) de los deberes constitucionales
positivos en que se concreta el valor superior de la igualdad derivado
directamente de la nota o atributo de “socialidad” del Estado™ y la segunda a
su vez sefialando que ““esta soportada en varios conceptos que se hallan dentro
de la Constitucion Politica, especialmente “en el articulo 2°, al prever como
uno de los fines esenciales del Estado el de garantizar la efectividad de los
principios, deberes y derechos consagrados en la Constitucion; en el 209 como
principio de obligatorio acatamiento por quienes ejercen la funcion
administrativa; en el 365 como uno de los objetivos en la prestacion de los
servicios publicos; en los articulos 256 numeral 40., 268 numeral 2°, 277

numeral 5°y 343, relativos al control de gestion y resultados™®

Esto con el fin de determinar si esta herramienta de los pliegos tipo desarrolla estos principios
de la contratacion publica, lo cual nos ayudara a determinar la idoneidad de esta herramienta

dentro del ordenamiento colombiano para mejorar el sistema de compras publicas.

Para desarrollar este estudio, se realizara un analisis general de los pliegos de condiciones en el
ordenamiento colombiano desde 1983, afio en el cual se expide el decreto 222, dado que este es

el primer intento por crear un sistema general de compras publicas.

5 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA, consejero ponente:
OSWALDO GIRALDO LOPEZ, Bogota, D.C., treinta y uno (31) de enero de dos mil diecinueve (2019), Radicacion niimero:
11001-03-24-000-2010-00436-00
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Como parte del analisis se estudiara de forma detallada el contenido de los pliegos tipo
implementados mediante la ley 1882 de 2018 y el decreto 342 de 2019, indagando en criterios
especificos que permitan posteriormente, alimentar la discusion respecto de la eficiencia y la

eficacia de estos.

De cara a realizar un contraste respecto del desarrollo de estos principios (Eficiencia y eficacia)
mediante los pliegos tipo, emplearemos a la Unidad Nacional de Gestion del Riesgo como
sujeto de estudio, ya que esta entidad en situaciones de desastre se ve cubierta bajo un régimen
especial que le permite contratar bajo las reglas de derecho privado, y siguiendo una normativa
especial en virtud de la condicion de ejecutor que tiene el Fondo Nacional de Gestion del
Riesgo, bajo esta modalidad sdlo para el afio 2018 fueron ejecutados $5.274.750.000°, y en
ejercicio de este régimen no se utilizan pliegos tipo, pero le son aplicables los principios de la

contratacién.

Esto nos aportara elementos de comparacion en cuanto a la materializacion de los principios de
eficienciay eficacia dentro de este régimen especial, los cuales aportaran a la discusion respecto

de la eficiencia y la eficacia de los pliegos tipo de contratacion.

Segun hemos visto, es posible hablar de una normatividad nacional para la contratacion publica
desde 1983 con la expedicion del decreto 222, la normatividad anterior no podia ser considerada

de esta forma debido a la falta de conexidad y coherencia que existia entre estas normas.

6 Segun datos del SECOP
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Como hemos visto, esta norma fue la precursora de la ley 80 de 1993, la cual introdujo al
ordenamiento juridico colombiano los principios que integran lo que hoy en dia podemos llamar

un sistema de compras publicas.

En el marco de este desarrollo que ha tenido la normatividad de las compras publicas, los pliegos
de condiciones se han identificado como una herramienta transversal que se ha mantenido a

pesar de los diferentes cambios que la normatividad ha sufrido.

Asi pues, para el objeto de estudio que se plantea en este trabajo, resulta necesario identificar si
el desarrollo del sistema ha tenido efectos en los pliegos de condiciones, ya que, con este
estudio, se obtendran elementos que alimenten el andlisis respecto de las implicaciones de la

existencia de pliegos tipo en nuestro pais.

Por ultimo, utilizando los hallazgos obtenidos con la investigacion, se realizara el analisis
concreto de la eficiencia y eficacia de los pliegos tipo, para asi poder abordar la discusion
respecto del nivel de utilidad de esta herramienta para el sistema de compras publicas de nuestro

pais.

1. De los pliegos de Condiciones.

Los pliegos de condiciones desde 1983.

Los pliegos de condiciones son un documento en el que tal como lo indica el profesor Luis

Guillermo Davila, se refleja “la voluntad de la administracion sefialando a los oferentes los
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requisitos que debe reunir la propuesta e integra normativamente el contrato que se desprende

del proceso de seleccion”’

Este documento ha sido pieza estructural de los procesos de contratacion en Colombia, si bien
en ocasiones anteriores se habia tratado el tema, es desde el decreto 222 de 1983 en el cual se
hace el primer gran compendio de normas sobre la contratacion estatal. En este se sefiala que
“La adjudicacion debera hacerse, previos los estudios del caso y efectuado el andlisis
comparativo, al licitador o concursante cuya propuesta se estime mas favorable y esté ajustada
al pliego de condiciones o términos de referencia, segin el caso”® De lo anterior podemos
entender que, estos son la hoja de ruta con la que cuentan la administracién y los interesados
para coordinar qué es lo que la entidad necesita y cual debe ser el contenido de las ofertas que

Se presentan.

Mas adelante, la ley 80 de 1993 mantiene la naturaleza de los pliegos y los circunscribe al
cumplimiento del principio de transparencia, el cual encuentra una de sus materializaciones en
la obligacion que se impone a las entidades contratantes plasmar en estos los resultados de los

estudios previos, para asi garantizar que lo que la entidad compra es realmente lo que necesita.

Es esta misma ley la que permite que los interesados tengan un término para discutir el
contenido de los pliegos, reconociendo asi la importancia de la participacion de quienes tienen
los conocimientos técnicos y pueden fortalecer el cumplimiento del fin de la contratacion

estatal, esto se realiza mediante el término que se consagra para que segun el tipo de proceso

" Luis Guillermo Davila Vinueza, Régimen Juridico de la Contratacion Estatal, Legis, 369, 2017.

8222 de 1983, Decreto [Presidencia de la Republica], Por el cual se expiden normas sobre contratos de la Nacion y sus entidades
descentralizadas y se dictan otras disposiciones, dos (2) de febrero de 1983. (Articulo 33)
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que se esté adelantando, pueden realizarse aclaraciones o modificaciones de estos pliegos, al

respecto el profesor Edgar Gonzalez Lépez sefiala lo siguiente:

La modificacion implica un cambio en su contenido, para adicionarlo o
sustituirlo o suprimir apartados de él. La aclaracion, como indica el término,
busca precisar o ampliar el concepto de un contenido ya incluido que no se
considera lo suficientemente preciso o exacto para la comprension de lo que
requiere la entidad. En la préctica, la diferencia puede ser sutil, pero

fundamental.®

Posteriormente la ley 1150 de 2007 en su articulo 5, al definir el principio de seleccion objetiva
sefiala de manera clara que este se materializa cuando ““la escogencia se haga al ofrecimiento
mas favorable a la entidad y a los fines que ella busca, sin tener en consideracion factores de

afecto o de interés y, en general, cualquier clase de motivacion subjetiva’.°

Los criterios que deben ser observados por las entidades en la escogencia de los contratistas, se
ven consagrados en los pliegos de condiciones o términos de referencia, si bien esta estipulacion
es igual a la que encontrabamos en el articulo 29 de la ley 80 de 1993, es necesario sefialar que
en el articulado de la ley 1150 de 2007 se desarrollan de manera concreta los criterios que deben

verse reflejados en dicho documento.

® Edgar Gonzalez Ldpez, El pliego de condiciones en la contratacion estatal, Universidad Externado de Colombia,239,2010

101150 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 disposiciones generales sobre la contratacion con Recursos Publicos, 16 de julio de 2007, Diario Oficial 46691.
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http://calsegen01.alcaldiabogota.gov.co:7772/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=304#0

El Consejo de estado en sentencia del 14 de marzo de 2013, con ponencia del consejero
Mauricio Fajardo Gomez, establece de manera clara la relacion que existe entre los pliegos de

condiciones y la oferta més favorable en los siguientes téerminos:

El pliego de condiciones que se debe confeccionar por la entidad publica antes
de ordenar la apertura de un procedimiento administrativo de seleccion
contractual, se erige en la base fundamental de este deber, pues permite
concretar el concepto juridico indeterminado de “favorabilidad” en la
escogencia del ofrecimiento, comoquiera que en el pliego de condiciones se
plasman tanto los criterios o factores de escogencia como la ponderacion
precisa y detallada de los mismos, los cuales constituyen las ‘reglas de juego’

que permitiran determinar objetivamente cual es la oferta mas ventajosa.

En relacion con la funcidén que cumplen los pliegos de condiciones en orden
a garantizar el deber de seleccion objetiva, los requisitos de participacion y
los criterios de seleccion que en ellos se consignan, asi como la construccion
de los mismos de acuerdo con las necesidades de la contratacion en el marco
del articulo 29 de la Ley 80 de 1993 (...) tanto los criterios de seleccion como
la ponderacion precisa y detallada de cada uno de ellos se deben establecer y
definir para cada procedimiento administrativo de seleccién contractual en
funcién de una adecuada etapa de planeacion que efectle la entidad a partir
de unos apropiados estudios previos que aseguren la consagracién de unos

criterios de seleccion y una ponderacién de los mismos que le permitan a la
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entidad un grado de certeza de que la propuesta a escoger garantizara el

desarrollo del objeto contractual materia de la adjudicacion.!

Posteriormente, con la expedicion del decreto 1510 de 2013, se dio un paso méas hacia la
regulacion del contenido de los pliegos de condiciones o términos de referencia con lo
consagrado en el articulo 22 del mismo, sin embargo esta norma fue recogida en el posterior
decreto 1082 de 2015 con lo cual encontramos el mismo contenido en su articulo 2.2.1.1.2.1.3,
en este la administracion impone unos minimos con los cuales se puede entender que el pliego

estd cumpliendo con su objetivo, estos son los siguientes:

Los pliegos de condiciones deben contener la siguiente informacion:

1. La descripcion técnica, detallada y completa del bien o servicio objeto del
contrato, identificado con el cuarto nivel del Clasificador de Bienes 'y
Servicios, de ser posible o de lo contrario con el tercer nivel del mismo.

2. La modalidad del proceso de seleccion y su justificacion.

3. Los criterios de seleccion, incluyendo los factores de desempate y los
incentivos cuando a ello haya lugar.

4. Las condiciones de costo y/o calidad que la Entidad Estatal debe tener en
cuenta para la seleccion objetiva, de acuerdo con la modalidad de seleccion
del contratista.

5. Las reglas aplicables a la presentacién de las ofertas, su evaluacion y a la

1 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA, SUBSECCION
A, consejero ponente: MAURICIO FAJARDO GOMEZ, Bogot, D.C., marzo catorce (14) de dos mil trece (2013), Radicacion
nimero: 44001-23-31-000-1999-00827-01(24059)
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adjudica-cion del contrato.

6. Las causas que dan lugar a rechazar una oferta.

7. El valor del contrato, el plazo, el cronograma de pagos y la determinacion
de si debe haber lugar a la entrega de anticipo, y si hubiere, indicar su valor,
el cual debe tener en cuenta los rendimientos que este pueda generar.

8. Los Riesgos asociados al contrato, la forma de mitigarlos y la asignacion
del Riesgo entre las partes contratantes.

9. Las garantias exigidas en el Proceso de Contratacidn y sus condiciones.
10. La mencion de si la Entidad Estatal y el contrato objeto de los pliegos de
condiciones estan cubiertos por un Acuerdo Comercial.

11. Los términos, condiciones y minuta del contrato.

12. Los términos de la supervision y/o de la interventoria del contrato.

13. El plazo dentro del cual la Entidad Estatal puede expedir adendas.

14. El Cronograma®?,

Si bien estos criterios parecen cobijar la totalidad de los aspectos que deben integrar los pliegos,
existen algunos que escapan de lo reglado por la norma, al respecto el Consejo de Estado
mediante sentencia del 13 de agosto de 2014, con ponencia del consejero Hernan Andrade

Rincon, respecto del contenido de los pliegos de condiciones afirmd que:

Descendiendo a la identificacion de los limites de la discrecionalidad
administrativa en materia de los criterios y puntajes no tipificados o tarifados
por la ley, como suele suceder con los aspectos técnicos de los servicios

logisticos, la Administracion Publica se encuentra con una discrecionalidad

121082 de 2015, Decreto [Presidencia de la Reptblica], Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del sector
Administrativo de Planeacién Nacional, 26 de mayo de 2015
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condicionada para configurar el pliego de condiciones, la cual se concreta en el
imperativo de actuar con arreglo a los principios generales del Derecho, en
particular de conformidad con los principios que rigen u orientan el ejercicio
de la funcion administrativa, aplicables a toda la actividad contractual del
Estado por virtud de lo establecido con caracter general, por los articulos 1, 2
y 209 de la Constitucion Politica, amén de los principios de la contratacion

estatal, especialmente expuestos en el régimen contenido en la Ley 80 de 1993.

No obstante, tampoco en dicho escenario existe la libre configuracion de las
posturas, puesto que también los proponentes deben observar una conducta
ajustada a los principios constitucionales y legales, dentro de los cuales la Sala
se referira, en este caso, al imperativo de la conducta (accion u omision)
ajustada al postulado de la buena fe y a las reglas de la competencia; respecto
de lo cual agrega, ademas, que la libertad de empresa se encuentra delimitada
en la Constitucién Politica, por el bien comun o el interés social, los derechos

colectivos al ambiente y el patrimonio cultural de la Nacion, entre otros.*®

Asi pues, es claro que ante estos aspectos que escapan a la norma, la obligacion de la
administracion se encuentra circunscrita a la observancia de los principios generales de la
contratacion publica, los cuales permitiran al operador presentar unos pliegos que, aunque

revistan cierto grado de complejidad, sean respetuosos de la norma.

2. Los Pliegos de condiciones en la ley 1882 de 2018 y en adelante.

¥ CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA — SUBSECCION
A, consejero ponente (e): HERNAN ANDRADE RINCON, Bogoté D.C., trece (13) de agosto de dos mil catorce (2014)
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Con la ley 1882 de 2018, el gobierno busca “Introducir medidas para el fortalecimiento, la
eficiencia y la transparencia en la gestion contractual que permitan aprovechar las grandes

inversiones que en materia de infraestructura se estan realizando en el pais”.

Mas adelante, en la misma exposicion de motivos, el gobierno sefiala que la amplia y variada
interpretacion que se le ha dado a los principios de la contratacidn publica en el pais ha tenido
como resultado que el cumplimiento de estos se dé sobre bases de ambigliedad que entorpecen

el cumplimiento de los fines de la contratacion y que son propicios para la corrupcion.

Tal como se evidencia en las gacetas 691 de 2017 del Senado®® y 1097 de 2017 de la Camara
de Representantes®, las discusiones respecto a la aprobacion de esta norma no fueron
tranquilas, los diversos sectores de la politica propusieron diferentes opciones, tales como una
reforma estructural del Estatuto General de la Contratacion, o la correccidn por via penal de los

brotes de corrupcion que esta sufriendo el pais.

Importantes sectores econdmicos del pais se vieron interesados en el desarrollo de esta ley,
como por ejemplo la Cdmara Colombiana de Infraestructura, quien aporté e hizo un juicioso
seguimiento al desarrollo del proceso legislativo, por su parte Colombia Compra Eficiente (En

adelante CCE), también estuvo presta a apoyar el proceso con sus conocimientos.

Del articulado de la ley 1882 de 2018 se desprende el articulo 4°, el cual adiciona al articulo 2°

de la ley 1150 de 2007 un paragrafo 7 el cual sefiala que:

141882 de 2018, Por la cual se adicionan, modifican y dictan disposiciones orientadas a fortalecer la contratacion puablica en
Colombia, la ley de infraestructura y se dictan otras disposiciones, 15 de enero de 2018, Diario Oficial: 50477.
15691 de 2017, Senado de la Republica, ISSN 0123-9066, 15 de agosto de 2017.

161097 de 2017, Camara de Representantes, ISSN 0123-9066, 24 de noviembre 2017.
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El Gobierno nacional adoptara documentos tipo para los pliegos de condiciones
de los procesos de seleccion de obras publicas, interventoria para las obras
publicas, interventoria para consultoria de estudios y disefios para obras
publicas, consultoria en ingenieria para obras, los cuales deberan ser utilizados
por todas las entidades sometidas al Estatuto General de la Contratacion de la
Administracion Publica en los procesos de seleccién que adelanten. Dentro de
los documentos tipo el Gobierno adoptara de manera general y con alcance
obligatorio para todas las entidades sometidas al Estatuto General de
Contratacion de la Administracién Publica, las condiciones habilitantes, asi
como los factores técnicos y econdmicos de escogencia, segun corresponda en
cada modalidad de seleccion y la ponderacién precisa y detallada de los
mismos, que deberan incluirse en los pliegos de condiciones, teniendo en
cuenta la naturaleza y cuantia de los contratos. Para la adopcion de esta
reglamentacion el Gobierno tendra en cuenta las caracteristicas propias de las

regiones con el animo de promover el empleo local.
La facultad de adoptar documentos tipo la tendra el Gobierno Nacional, cuando
lo considere necesario, en relacion con otros contratos o procesos de

seleccion.

Los pliegos tipo se adoptaran por categorias de acuerdo con la cuantia de la

contratacion, segun la reglamentacion que expida el Gobierno Nacional®’.

De este articulo podemos sefialar varios aspectos importantes:

171882 de 2018, Por la cual se adicionan, modifican y dictan disposiciones orientadas a fortalecer la contratacion pudblica en
Colombia, la ley de infraestructura y se dictan otras disposiciones, 15 de enero de 2018, Diario Oficial: 50477.
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1. Laadopcidn de los pliegos tipo no es generalizada para todos los objetos contractuales
de los que dispone la administracion, Unicamente para las obras publicas, interventoria
para las obras publicas, interventoria para consultoria de estudios y disefios para obras
publicas, consultoria en ingenieria para obras.

2. Para las entidades no sometidas al Estatuto General de la Contratacion, no sera
obligatorio el uso de estos pliegos tipo.

3. Sefiala que el contenido de estos pliegos estara compuesto por las condiciones
habilitantes, asi como los factores técnicos y econdmicos de escogencia, y la
ponderacién precisa y detallada de los mismos.

4. EIl gobierno se compromete a tener en cuenta la naturaleza y cuantia de los contratos,
ademaés de las caracteristicas especiales de las regiones con el fin de promover el empleo
en las mismas.

5. Se habilita al gobierno para desarrollar pliegos tipo para otros objetos contractuales o

mecanismos de seleccion.

Una vez expedida esta norma el 15 de enero de 2018, se fijo como fecha de implementacién de
los pliegos tipo el 1 de abril de 2019, para lo cual seria necesario la expedicion de un decreto

reglamentario de la materia.

La entidad que se pensaba estaba llamada a desarrollar los pliegos tipo, por mandato del

Decreto-Ley 4170 de 2011 era la Agencia Nacional de Contratacién Publica - Colombia

Compra Eficiente, ya que este establece como una de las funciones de dicha agencia nacional
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“desarrollar e implementar estdndares y documentos tipo para las diferentes etapas de la gestion

contractual pablica”8.

Esta funcion fue incluida también en el decreto 1510 de 2013, recogido por el decreto 1082 de
2015%, que contemplaba como funcién de Colombia Compra Eficiente, la elaboracion de

pliegos tipo, al respecto podemos evidenciar lo siguiente:

Articulo 2.2.1.2.5.2. Estandares y documentos tipo:

Sin perjuicio de la funcion permanente que el Decreto ley 4170 de 2011 le
asigna, Colombia Compra Eficiente debe disefiar e implementar los
siguientes instrumentos estandarizados y especializados por tipo de obra,
bien o servicio a contratar, asi como cualquier otro manual o guia que se
estime necesario o0 sea solicitado por los participes de la contratacién publica:
1. Manuales para el uso de los Acuerdos Marco de Precios.

2. Manuales y guias para: (a) la identificacion y cobertura del Riesgo; (b) la
determinacion de la Capacidad Residual para los contratos de obra publica
dependiendo del valor de los mismos; (c) la elaboracion y actualizacion del
Plan Anual de Adquisiciones; y (d) el uso del Clasificador de Bienes y
Servicios.

3. Pliegos de condiciones tipo para la contratacion.

4. Minutas tipo de contratos.

18 4170 de 2011, Decreto, [ Presidencia de la Republica], Por el cual se crea la Agencia Nacional de Contratacion Pablica —
Colombia Compra Eficiente—, se determinan sus objetivos y estructura. Tes (3) de noviembre de 2011.

121082 de 2015, Decreto [Presidencia de la Republica], Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del
sector Administrativo de Planeacion Nacional, 26 de mayo de 2015.
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http://www.lexbasecolombia.net.ezproxy.uniandes.edu.co:8080/lexbase/normas/decretos/2011/D4170de2011.htm

Esta norma, reafirmaba la labor en cabeza de la entidad de realizar estos pliegos de condiciones
tipo para la contratacion, respecto de los obras, bienes o servicios a contratar, es por esto, que
en la pagina web de la entidad encontramos que existen documentos tipo desde el afio 2014,
para la contratacion de servicios de interventoria, consultoria, suministro, obra publica y

contratos plan, aunque estos no eran de aplicacion obligatoria para las entidades.?°

Es por esto por lo que mas adelante en este mismo texto, se realizara un estudio comparativo
entre los pliegos tipo para el contrato de obra pablica realizados por Colombia Compra Eficiente
por mandato del decreto-Ley 4170 de 2011 y del decreto 1082 de 2015, y los realizados por

mandato del decreto 342 de 2019, que desarrolla la ley 1882 de 2018.

Sin embargo, un reciente pronunciamiento del Consejo de Estado desvirtu6 esa capacidad de la

entidad y en su lugar sefialé que:

La Agencia Nacional de Contratacion Publica - Colombia Compra Eficiente no
cuenta con la competencia juridica necesaria para disefiar e implementar, con
efectos obligatorios para las entidades publicas, documentos contractuales
estandarizados para ninguna modalidad de contratacién, pues, ante una
orfandad normativa que la sustente, ello refiiria, abiertamente, con el principio

de autonomia de la voluntad reconocido a aquellas por la Ley 80 de 1993.22

2 Estos documentos dejaron de estar disponibles una vez se expidieron los pliegos tipo de contratacion para infraestructura de
transporte.

21 342 de 2019, Decreto [ Departamento Nacional de Planeacion] Por el cual se adiciona la Seccion 6 de la Subseccion 1 del
Capitulo 2 del Titulo 1 de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1082 de 2015, Decreto Unico Reglamentario del Sector
Administrativo de Planeacion Nacional. Cinco (5) de marzo de 2019.

22 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA - SUBSECCION
A, Consejera Ponente: Dra. Maria Adriana Marin, Bogota D.C. trece (11) de abril de dos mil diecinueve (2019), Radicacion
nimero: 110010326000201400135 00.
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En este orden, la obligatoriedad de estos documentos tipo segun lo sefialado por el Consejo de
Estado, s6lo podra emanar de un mandato legal, tal como es el caso de los pliegos tipo de
infraestructura de transporte, algo totalmente distinto, es que se encargue la labor de su
elaboracién a CCE, ya que ésta al realizarlos estara desarrollando el mandato legal especifico y
no el general que se le habia concedido y que ademés fue anulado en virtud de dicho

pronunciamiento judicial.

a. Proceso de elaboracion de los pliegos tipo

Tal como lo sefala la Doctora Luisa Vanegas?, subdirectora de contratacion de Colombia
Compra Eficiente, para el momento de expedicion de la ley 1882 de 2018, ya se adelantaban
mesas de trabajo con INVIAS y el Departamento Nacional de Planeacion, lo cual fue de gran

ayuda para la estandarizacion de términos y condiciones que debian incluir los Pliegos Tipo.

Este trabajo fue pieza esencial para el desarrollo normativo que se necesitaba para materializar
esta iniciativa. Dicho desarrollo inicid con la expedicion de la ley 1882 de 2018, la cual adiciona
la ley 1150 de 2007 en su articulo 2, dando al gobierno la competencia para expedir los pliegos

tipo.

Posteriormente, ya con esta autorizacion, se dio via libre para el contenido del decreto 342 del
5 de marzo de 2019, por medio del cual se adiciona el decreto 1082 de 2015, y se incluyen las

estipulaciones concernientes a la implementacion de los pliegos tipo.

23 La transcripcion de esta entrevista esta disponible en el anexo 1 del presente trabajo.
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En la memoria justificativa del decreto 342 del 5 de marzo de 201924, encontramos que se hace
un analisis completo al marco juridico en el cual se van a implementar los pliegos tipo, con este
fin, se inicia por sefialar el origen de la competencia del gobierno para establecer dichos
documentos por medio de CCE, siendo una expresion de la potestad reglamentaria del ejecutivo,

la cual se ve canalizada en esta agencia nacional, dado su alto grado de tecnicismo.

Por otra parte, también sefiala este documento las circunstancias juridicas relevantes para la

expedicion de los pliegos tipo, mismas que seran analizadas mas adelante en este trabajo.

Una vez expedido el decreto 342 de 2019, el camino a la implementacion de los pliegos tipo
por parte de CCE ya estaba en listo en términos legales, razén por la cual esta entidad mediante
la resolucion 1798 del 1 de abril de 2019 “Por la cual se desarrollan e implementan los
Documentos Tipo para los procesos de seleccidn de licitacion de obra publica de infraestructura
de transporte?” materializ6 el mandato legal y ejecutivo que habia recibido, implementando asi

los pliegos tipo.

El contenido de dicha resolucidn es en extremo concreto, pues se limita a sefialar de manera
exacta los documentos tipo con los que se debera contar al momento de adelantar la licitacion

de obra publica de infraestructura de transporte.

b. De la Naturaleza de los Pliegos Tipo

2Memoria justificativa del Proyecto de decreto 342 del 5 de marzo de 2019, Departamento Nacional de Planeacion.

251798 de 2019, Resolucion [Colombia Compra Eficiente], Por la cual se desarrollan e implementan los Documentos Tipo para
los procesos de seleccién de licitacion de obra pablica de infraestructura de transporte” primero (1) de abril de 2019.
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En general la discusién respecto de la naturaleza juridica de los pliegos de condiciones no ha
sido pacifica, existen posiciones que afirman que estos son actos administrativos de caracter
general, toda vez que estan dirigidos a una generalidad y no crean, modifican o extinguen
situaciones juridicas particulares y otras que afirman que son actos administrativos de caracter

mixto, tal como lo sefiala el consejo de estado al indicar que:

“Son la clara manifestacion de los principios de planeacion, transparencia,
seleccion objetiva y de igualdad, ya que en ellos es obligacion de la
administracion establecer reglas y procedimientos claros y justos, que permitan
la mejor escogencia del contratista con arreglo a las necesidades publicas y el
interés general (...) Los pliegos de condiciones han sido definidos como un acto
juridico mixto que nace como un acto administrativo de contenido general, y
que, con la adjudicacion y suscripcion del contrato estatal, algunos de sus
contenidos se transforman para incorporarse al texto del negocio juridico y, por

consiguiente, se convierten en clausulas vinculantes del mismo. ”2°

Esta posicidn respecto de los pliegos de condiciones es la que ha tomado el gobierno nacional,
sin embargo, esta hace referencia a los documentos que eran expedidos por cada entidad al
momento de contratar, en cuanto a los pliegos tipo debemos sefialar que la naturaleza juridica

de estos es de actos administrativos de caracter general.

En este mismo sentido se pronuncio recientemente el Consejo de Estado al indicar que:

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera - Subseccion C, Consejero Ponente: Dr. Enrique
Gil Botero, Bogota D.C., veinticuatro (24) de julio de dos mil catorce (2014), Radicacién nimero: 050012331000199800833
01
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“en cuanto los mismos contengan disposiciones que resulten de obligatorio
cumplimiento para aquellas entidades a las que estan dirigidos, los mismos sin
duda constituyen actos administrativos de caracter general, susceptibles, por lo
tanto, de ser controlados judicialmente por esta jurisdiccion especializada en

cuanto a su legalidad.?”

No se puede afirmar que sean actos mixtos al igual que se hace con los pliegos de condiciones
corrientes, toda vez que los pliegos tipo de introducidos por la ley 1882 de 2018 son de
aplicacion general y obligatoria para las entidades sujetas al Estatuto General de la
Contratacion, solo cuando estas aplican los documentos que conforman los pliegos tipo,

adquieren la condicion de actos mixtos.

En este orden, los pliegos tipo se encuentran sujetos a los mecanismos de contradiccion que

la ley 1437 de 20118 trae para estos, tal y como lo sefiala el Consejo de Estado al indicar que:

De cara a lo aludido por los articulos 137 y 138 del CPACA, debe puntualizarse
que los actos generales son pasibles de impugnacion judicial a través del medio
de control de nulidad; en tanto que para los actos particulares el medio es el de
nulidad y restablecimiento del derecho, respectivamente. No obstante, la misma
normativa previene que en algunos eventos y siguiendo determinadas pautas,
esta regla general puede encontrar una verdadera excepcion funcional, es decir,

la posibilidad de atacar actos de carécter general a través de la accion de nulidad

2" Consejo de Estado, Sala de Lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera - Subseccion A, Consejera Ponente: Dra. Maria
Adriana Marin, Bogota D.C. trece (11) de abril de dos mil diecinueve (2019), Radicacion nimero: 110010326000201400135
00.

281437 de 2011, Por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, 18 de
enero de 2011, Diario Oficial 47.956
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y restablecimiento del derecho, o de hacer uso de la accidn pablica de nulidad
para demandar actos administrativos de caracter particular. Las circunstancias
descritas han sido enmarcadas dentro de un ambito funcional restringido y
excepcional y, por consiguiente, deben cefiirse a unos criterios o derroteros
especificos que, igualmente, se encuentran previstas en las anotadas

disposiciones.

Asi, para determinar la viabilidad de impetrar una demanda de nulidad y
restablecimiento del derecho contra actos administrativos generales, deben
concurrir los siguientes dos presupuestos: (i) que con la aplicacién directa de
dichos actos se lesione eventualmente un derecho subjetivo del demandante
amparado por el ordenamiento juridico y (ii) que la accién se interponga dentro
del término de presentacion oportuna, es decir, dentro de los cuatro (4) meses
siguientes a la publicacion del acto general, salvo que exista un acto intermedio
que ejecute o de cumplimiento al acto general, pues en este ultimo caso, el

término se contara a partir de la notificacion de aquél.?®

En este punto, resulta necesario examinar, cuéles serian los efectos de la declaratoria de nulidad
de los pliegos tipo en diferentes momentos a saber: i) antes de que sean adoptados por una

entidad, y ii) una vez han sido adoptados por la entidad.

i.  Antes de que sean adoptados por una entidad

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, Bogota D.C, catorce 14 de febrero de dos mil
diecinueve 2019, Magistrado Ponente: Oswaldo Giraldo Ldpez, radicacién 11001-03-24-000-2017-00049-00
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En este punto, los efectos serian practicos y politicos, toda vez que la iniciativa del ejecutivo se
veria truncada por una decision judicial, y esto a su vez tendria como efecto la paralisis de la
contratacion de las obras publicas de infraestructura en transporte, ya que el mandato legal hace
que sean de obligatoria aplicacion los pliegos tipos, pero esto amparados en la presuncién de

legalidad que les asiste a estos pliegos.

Al controvertirse de manera exitosa la legalidad de dichos documentos, no quedaria para las
entidades ninguin documento que pudiesen aplicar, siendo esto mas grave que una declaratoria
hipotética declaratoria de inconstitucionalidad de la ley 1882 de 2018, ya que con esta ultima
no se crearia una inseguridad juridica puesto que su efecto seria practico seria que las entidades
tuviesen que seguir desarrollando la contratacién para este objeto contractual como ya se venia

haciendo.

Sin embargo, al mantenerse el mandato legal, pero no existir en el mundo juridico los
implementos necesarios para cumplirlo las entidades se enfrentarian a la imposibilidad de

adelantar este tipo de licitaciones.

ii. Unavez han sido adoptados por la entidad

En este escenario, podria pensarse en un primer momento que las consecuencias podrian ser
aun mas dréasticas para las entidades, sin embargo, dada la naturaleza de los pliegos de

condiciones, seria menos traumatico para la contratacion estatal.

Los pliegos tipo son actos administrativos que vinculan a las entidades a que estos sean

aplicados, sin embargo, una vez aplicados, con las modificaciones que les son permitidas
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implementar a las entidades, estos pliegos pasan a tener el caracter mixto de los pliegos de

condiciones generales.

Asi pues, en este escenario una hipotética nulidad de los pliegos tipo de CCE, sélo tendria
efectos para las entidades que no hayan implementado los pliegos en un proceso licitatorio, lo
cual deja protegidos a los procesos que ya se han iniciado bajo estos pliegos que han sido

adoptados y aplicados a las especificidades del contrato en particular.

c. De la autonomia de los entes territoriales

Hasta la entrada en vigor de los pliegos tipo en nuestro pais, cada entidad sujeta al Estatuto
General de la Contratacion, de manera independiente disefiaba sus pliegos tipo para
infraestructura de transporte, atendiendo a la necesidad y especificidad del objeto a contratar,
siendo asi que, parte de la problematica que buscan atacar estos pliegos tipo son la existencia
de los llamados “Pliegos Sastre”, que son aquellos disefiados para que un unico oferente logre

la adjudicacion del contrato.

Uno de los grandes interrogantes que generaba la entrada en vigor de esta herramienta para la
contratacion estatal, era saber si, por el hecho de ser Colombia Compra Eficiente, una entidad
del orden nacional, la encargada de disefiar los pliegos de condiciones, no se estaria afectando
la independencia de las entidades territoriales al momento de disefiar y aplicar los mecanismos

de contratacion que necesiten.

En un primer momento se puede llegar a pensar que, tal como lo sefiala la Constitucion Politica

de Colombia, la autonomia de los entes territoriales es absoluta, y que tal como sucede por
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ejemplo en temas tributarios, no es dable a una entidad nacional, inmiscuirse en este tipo

procesos en los que quien realmente sabe cual es la necesidad es la entidad territorial.

Sin embargo, resulta importante llamar la atencion respecto de lo sefialado por la Corte

Constitucional en sentencia C-520 de 1994, donde la corporacion sefiald lo siguiente:

La autonomia de que gozan las entidades territoriales debe desarrollarse dentro
de los marcos sefialados en la Carta Politica y con plena observancia de las
condiciones que establezca la ley, como corresponde a un Estado social de
derecho constituido en forma de Republica unitaria. Es decir, no se trata de una
autonomia en términos absolutos, sino por el contrario, de caracter relativo. De
todo lo anterior se deduce que si bien es cierto que la Constitucion de 1991
estructurd la autonomia de las entidades territoriales dentro del modelo
moderno de la descentralizacion, en ningiin momento se alejo del concepto de
unidad que armoniza los intereses nacionales con los de las entidades
territoriales, que se encuentran limitadas por las regulaciones de orden
constitucional y legal en lo que respecta a la distribucién y manejo de los
recursos que deben tener en cuenta aquellas pautas generales encaminadas a
satisfacer las verdaderas necesidades de las regiones, departamentos, distritos,

municipios y territorios indigenas.*

Es esta misma concepcion la que utiliza introduce el gobierno en las memorias justificativas del

decreto 342 de 2019, ya que en este sefialan que:

%0 Corte Constitucional, 21 de noviembre de 1994, Acta No. 60, C-520 de 1994
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Pese a que los documentos tipo tienen un contenido definido, las Entidades que
los apliquen tienen la posibilidad de establecer medidas dentro de sus procesos
de seleccion de contratistas que reconozcan las caracteristicas propias de su

territorio, con lo cual, se da valia al principio de autonomia territorial.

No debe pasarse por alto que existen normas reglamentarias del orden nacional
en materia de contratacion publica que deben ser obedecidas por las entidades
territoriales, sin que ello suponga una violacion del principio de autonomia
territorial; ejemplo de ello, es el Decreto reglamentario 1082 de 2015 que
siendo una norma expedida por el gobierno nacional en ejercicio de la funcion
determinada en el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucién Politica, es

una norma vinculante para las entidades territoriales.>!

De igual forma, y més recientemente, la Corte Constitucional se pronuncié respecto de la
relacion que existe entre las autoridades nacionales y las territoriales, mediante sentencia C-072

de 2014 en la cual sefial6 que:

La Corte ha consolidado unas claras lineas jurisprudenciales en el sentido de
que la Carta Politica de 1991 contempla una forma de Estado que se construye
a partir del principio unitario, pero que garantiza, al mismo tiempo, un &mbito
de autonomia para sus entidades territoriales. Dentro de ese esquema, la
distribucion de competencias entre la Nacion y los entes territoriales es algo
que el ordenamiento superior ha confiado al legislador, para lo cual se le han

establecido un conjunto de reglas minimas orientadas a asegurar una

31 Memoria justificativa del Proyecto de decreto 342 del 5 de marzo de 2019, Departamento Nacional de Planeacion.
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articulacion entre la proteccion debida a la autonomia territorial y el principio
unitario, reglas que en ocasiones otorgan primacia al nivel central, al paso que
en otras impulsan la gestion autbnoma de las entidades territoriales. En este
orden de ideas, se precisa armonizar los contenidos de los principios de unidad

y de autonomia, los cuales se limitan reciprocamente??.

Asi pues, lo que se evidencia es que tanto la Corte Constitucional desde tiempo atras, como el
Gobierno actual, han entendido que la autonomia de las entidades territoriales encuentra un
limite en cuanto se trata de la existencia de reglamentaciones generales, que materializan el

principio de estado unitario, y que como tal esta a cargo del 6rgano central.

En el caso especifico de los pliegos tipo, observamos que los mismos responden a un problema
estructural del pais como es la corrupcion, y que si bien, los documentos que se comenzaron a
implementar desde el 1 de abril de 2019, son un plan piloto, estos son realmente una apuesta
del el 6rgano central para que de manera general en el pais, las entidades sujetas al Estatuto
General de Contratacién, unifiquen términos de tal manera que se terminen las malas préacticas

en la contratacion estatal.

Aunado a lo anterior, encontramos que el Decreto 342 de 2019, al adicionar al decreto 1082 de

2015 el articulo 2.2.1.2.6.1.3, incluye en su numeral 10 lo siguiente:

32 Corte Constitucional, 4 de febrero de 2014, C-072 de 2014
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Establecer pautas generales para la ejecucion del contrato, teniendo en cuenta
que la entidad estatal es quien fija las condiciones particulares del contrato,

atendiendo a su autonomia.*?

Asi que, respecto al contenido real del pliego de condiciones, seguira siendo la entidad quien
defina los parametros que necesita para sus obras publicas de infraestructura de transporte, y es
en este punto donde se vera realmente retado el plan piloto del Gobierno, ya que, ha dejado un

amplio margen de accion para las entidades en general.

Sin embargo, la opinién del Consejo de Estado es totalmente diferente, ya que en su reciente
pronunciamiento respecto a la competencia de Colombia Compra Eficiente para establecer

documentos tipo, se refirio a este tema en especifico e indico que:

La definicion de modelos de contratos obligatorios para las entidades publicas,
afectaria sustancialmente la autonomia de la voluntad a ellas reconocida por los
articulos 32 y 40 de la Ley 80 de 1993 vy, en particular, su libertad negocial,
segun la cual, las partes no solo pueden celebrar todos aquellos negocios
juridicos que emerjan de la autonomia de la voluntad, sino pactar, también,
condiciones negociales particulares, conforme al articulo 1602 del Cédigo
Civil, ajustando el contrato en cuanto a modo, tiempo y lugar, para el

cumplimiento de las prestaciones.*

33 342 de 2019, Decreto [ Departamento Nacional de Planeacion] Por el cual se adiciona la Seccion 6 de la Subseccion 1 del
Capitulo 2 del Titulo 1 de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1082 de 2015, Decreto Unico Reglamentario del Sector
Administrativo de Planeacion Nacional. Cinco (5) de marzo de 2019.

3 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera - Subseccion A, Consejera Ponente: Dra. Maria

Adriana Marin, Bogota D.C. Trece (11) De Abril De Dos Mil Diecinueve (2019), Radicacién NUmero:
110010326000201400135 00.
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Asi pues, con esta decision se indico que la competencia para la expedicién de los pliegos tipo
en cabeza de CCE si afectaba a juicio del Consejo de Estado, la autonomia de las entidades
territoriales, haciendo necesaria la remocién del ordenamiento juridico de la competencia de

esta entidad para expedir este tipo de documentos.

Como consecuencia de esto, la Unica forma en la que no se vera afectada la autonomia de los
entes territoriales en la implementacion de futuros documentos tipo, es si estos son expedidos
en virtud de un mandato legal como tal y no mediante un documento realizado por una entidad

como CCE.

d. Lacorrupcién en los objetos contractuales cobijados por
los Pliegos Tipo.

El decreto 342 de 2019, sefiala de manera expresa al adicionar la seccién 6 y la subseccion 1 al
capitulo 2 del titulo 1 de la parte 2 del libro 2 del Decreto 1082 de 2015, que dicha adicion tiene
por objeto “adoptar los Documentos Tipo para los pliegos de condiciones de los procesos de

seleccion de licitacion de obra publica de infraestructura de transporte™.

Ahora bien, es necesario determinar ¢Por qué fue este objeto contractual el elegido por el
gobierno para la implementacion de esta herramienta que busca atacar la corrupcion en las

compras publicas?

La memoria justificativa del proyecto del decreto 342 de 2019, no sefiala en ninguno de sus
apartes las razones por las que el gobierno eligio este campo de la contratacion para implementar

los pliegos tipo.

% Ibidem
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Sin embargo, al indagar la razén por la cual este objeto contractual fue elegido piloto para la
implementacion de los pliegos tipo, la Doctora Luisa Vanegas®, sefialo que el proceso para su
eleccion habia sido desarrollado mediante el analisis de los datos del SECOP, encontrando que
los mayores rubros ejecutados de presupuesto por parte de las entidades, habia sido respecto de

este objeto contractual.

Aunado a lo anterior, fue también relevante en su eleccion el hecho de que INVIAS también
habia adelantado un trabajo de estandarizacion de pliegos tipo, con lo cual las bases con las que
se iba a iniciar el trabajo respecto de estos primeros documentos tenian un respaldo técnico

considerable.

Si bien estos dos argumentos permiten entender la utilidad practica de la escogencia de este
objeto contractual, es el primero de estos el que a juicio de CCE permite combatir en gran

medida la corrupcidn en la contratacion estatal.

Esto pues, al eliminar la posibilidad de la elaboracion de los llamados “pliegos sastre”, se da un
paso en la lucha contra la corrupcién toda vez que, los proponentes que se presenten a estas
licitaciones podran competir en igualdad de oportunidades y esta competencia, permitira que el

estado realmente contrate al mejor oferente.

Ademas, al reforzar la transparencia del objeto contractual que mas dinero ejecuta, si los pliegos
funcionan como se espera, se lograria que en términos econdmicos, el riesgo de pérdida de

dinero para las entidades disminuya, en cuanto a la adjudicacion y ejecucién de estos contratos.

% La transcripcion de esta entrevista se encuentra en el Anexo 1
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e. Alcance de los Pliegos Tipo
I. En cuanto a su obligatoriedad

Sefiala el gobierno en la memoria justificativa del decreto 342 de 2019 lo siguiente:

Cuando el legislador otorgé al Gobierno Nacional la facultad de adoptar
documentos tipo, lo hizo con el propdsito de que dichos documentos se adopten
como actos administrativos reglamentarios de la Ley; esto significa que los
documentos tipo son desarrollo de la potestad reglamentaria secundum legem,
la cual, “tiene su marco general en la ley [a fin] de proveer la adecuada
ejecucidn de ésta, precisando circunstancias o pormenores no contenidos en
ella(...)”

En este sentido, la obligatoriedad de los documentos tipo proviene tanto de la
voluntad del legislador, como del hecho de que dichos documentos sean actos
administrativos que expresan la manifestacion de la voluntad de la

Administracion con miras a producir efectos juridicos de manera general.*’

Con esto deja claro el alcance que tendran los pliegos tipo en cuanto a su aplicacién, indicando
que, por el mandato legal, este estara circunscrito a todos los procesos de licitacion que busquen
contratar alguno de los objetos contractuales a los que estan dirigidos los pliegos tipo,
adelantados por entidades sujetas al estatuto general de la contratacion y que tal y como lo

sefiala la resolucion 1789 de 2019, expedida por Colombia Compra Eficiente, en su articulo 2:

37 Memoria justificativa del Proyecto de decreto 342 del 5 de marzo de 2019, Departamento Nacional de Planeacion
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Se aplicara a los procesos de contratacion de licitacion de obra publica de
infraestructura de transporte, cuyo aviso de convocatoria sea publicado a partir

del 10 de abril de 2019.%8

Sin embargo, la CCE en su “Guia para la comprensién e implementacion de los Documentos
Tipo de licitacion de obra de infraestructura de transporte” sefiala de manera atin mas especifica

los escenarios en los cuales se debera dar aplicacion a los pliegos tipo, los cuales son a saber:

Vias primarias y secundarias

Vias terciarias

- Infraestructuras maritimas y fluviales

- Vias primarias, secundarias o terciarias para atencion a emergencias diferentes a
contratacion directa.

- Infraestructura férrea

- Infraestructura vial urbana

- Puentes

- Infraestructura Aeroportuaria

ii. En cuanto a su contenido

Si bien el analisis del contenido de los pliegos tipo se realizard en un acapite posterior, en este
se sefialara de manera general cuél es el alcance del contenido de estos documentos, sin ahondar

en los elementos especificos de su contenido.

381798 de 2019, Resolucion [Colombia Compra Eficiente], Por la cual se desarrollan e implementan los Documentos Tipo para
los procesos de seleccién de licitacion de obra pablica de infraestructura de transporte” primero (1) de abril de 2019.
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En este orden, el alcance de los pliegos tipo no se circunscribe a una minuta de contrato, o de
pliego que las entidades puedan completar de manera independiente (Tal y como sucedia con
las entidades que decidian adoptar los anteriores pliegos) ya que estos nuevos pliegos, estan
conformados por distintos documentos que hacen parte integra y deben ser utilizados en su

aplicacion.

Los documentos que conforman estos pliegos tipos son segun el articulo 1 de la resolucion 1789

de 2019 de Colombia Compra Eficiente, los siguientes:

A. DOCUMENTO BASE DEL PLIEGO TIPO
B. ANEXOS

1. Anexo 1 — Anexo Técnico

2. Anexo 2 — Cronograma

3. Anexo 3 — Glosario

4. Anexo 4 — Pacto de Transparencia

5. Anexo 5 — Minuta del Contrato

C. FORMATOS

[

. Formato 1 — Carta de presentacion de la oferta
2. Formato 2 — Conformacion de proponente plural

3. Formato 3 — Experiencia

SN

. Formato 4 — Capacidad financiera y organizacional para extranjeros
5. Formato 5 — Capacidad residual

6. Formato 6 — Pagos de seguridad social y aportes legales

\l

. Formato 7 — Factor de calidad

8. Formato 8 — Vinculacion de personas con discapacidad
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9. Formato 9 — Puntaje de industria nacional

D. MATRICES

1. Matriz 1 — Experiencia

2. Matriz 2 — Indicadores financieros y organizacionales
3. Matriz 3 — Riesgos

E. FORMULARIOS*®

1. Formulario 1- Formulario de Presupuesto Oficial

El primero de estos documentos, el documento base del pliego tipo, retine todos los demas,
puesto que el desarrollo de estos arrojara los resultados con los que la entidad debe completar

el contenido del primero.

Los anexos, formatos, matrices y formularios son documentos que permiten como es el caso
del anexo técnico y la matriz de riesgos, entre otros, que la entidad acomode esos aspectos que

no son susceptibles a estandarizacion por las caracteristicas especiales de la obra a contratar.

En este orden podemos evidenciar que el alcance del contenido de los pliegos resulta siendo
muy amplio ya que sélo se deja a discrecionalidad de la entidad elementos técnicos que deben
ser determinados en cada caso, sin embargo, con la utilizacion de los demas documentos, esto
permite la eliminacién de los pliegos sastre, ya que los criterios que hacian factible el
encaminamiento de un proceso a un oferente, como lo eran la experiencia o la capacidad, seran
determinados mediante el uso de las matrices en las cuales mediante formulas matematicas, se

indica a las entidades que deben exigir segun la cuantia del contrato.

%1798 de 2019, Resolucion [Colombia Compra Eficiente], Por la cual se desarrollan e implementan los Documentos Tipo para
los procesos de seleccién de licitacion de obra pablica de infraestructura de transporte” primero (1) de abril de 2019.
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f.Comparacion de los Pliegos Tipo elaborados por Colombia Compra
Eficiente para los contratos de obra publica, hasta la ley 1882 de 2018, y
los pliegos tipo elaborados despues de esta.

Para diferenciar durante el analisis de las diferencias de estos pliegos tipo a cada uno, se
llamaran a los pliegos anteriores a la ley 1882 de 2018, “pliegos 14°” y a los pliegos posteriores

a esta norma “pliegos 241,

En este andlisis s6lo se tomaran algunos de los elementos relevantes y donde se encuentra mayor
diferencia entre cada uno de los documentos, con el fin de no hacer repetitivo este analisis en

el acépite siguiente en el cual se tratara a fondo el contenido de los pliegos 2.

La mayor diferencia que existe entre los pliegos 1y los pliegos 2, es que los pliegos 1 que venia
desarrollando Colombia Compra Eficiente es que los primeros no tenian caracter vinculante
para ninguna entidad, y tal como se sefialaba en los mismos, la intencion de estos era la de
generar buenas préacticas en la contratacion de las entidades en el pais, estas podian optar por
aplicar los documentos y con esto ahorrar tiempo en la preparacion de sus procesos de licitacion.
Por su parte, los pliegos 2, son de caracter obligatorio para todas las entidades sujetas al estatuto

general de la contratacion en Colombia.

Ahondando en el contenido de estos, se evidencian también bastantes diferencias, por una parte,

en cuanto a las causales de exclusion de las ofertas, los pliegos 1 sefialaban que:

40 Este documento se encuentra disponible en el anexo 2

41 Este documento se encuentra disponible en el anexo 3
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La entidad rechazara las Ofertas presentadas por los Proponentes que: (a) sean
presentadas después de vencido el plazo establecido para el efecto en el
Cronograma; o (b) que no hayan cumplido el compromiso anticorrupcion
contenido en el Anexo 2 durante el Proceso de Contratacion y todas aquellas

que deban ser rechazadas de acuerdo con la ley. %2

Mientras que los pliegos 2 sefialan un listado de causales de exclusion, indicando de manera
expresa que estas son taxativas y prohibiendo a la entidad la inclusion de cualquier otra,
permitiendo Unicamente la posibilidad de eliminar dos de estos en los casos en los que el pago

de la obra se haga por precios unitarios.

Otro de los aspectos que merece especial atencidn en este acapite es el de la experiencia, ya que
los pliegos 1 dejaban abierta la posibilidad a que la entidad segun sus estudios previos estipulara

libremente la experiencia que consideraba necesaria y se limitaban a sefialar lo siguiente:

El Proponente debe acreditar esta experiencia con los contratos celebrados para
cada una de las obras solicitadas como experiencia por [Nombre de la Entidad
Estatal] identificados con el Clasificador de Bienes y Servicios en el tercer nivel

y expresando su valor en salarios minimos mensuales legales vigentes.*®

Mientras que, los pliegos 2 sefialan qué tipo de experiencia serd valida, mediante qué
documentos se podré acreditar, las consideraciones para la validez de la experiencia, y la forma

en la que se hara el analisis de la experiencia respecto del contrato en cuestion.

“2https://www.colombiacompra.gov.co/sites/cce_public/files/cce_documentos/guia_documentos_tipo_obra_publica_-
transporte .pdf, Guia para la comprensién e implementacion de los Documentos Tipo de licitacion de obra de infraestructura
de transporte, Colombia Compra Eficiente.

“ Ibidem
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Por altimo, en cuanto a la capacidad de los oferentes, se reproduce el mismo modelo utilizado
para determinar la experiencia, los pliegos 1 se limitan a sefialar de manera vaga como debe
indicarse en los pliegos lo solicitado por la entidad, mientras que los pliegos 2 se toman el
trabajo de incorporar en el contenido del texto las caracteristicas y métodos para determinar lo

que puede exigir la entidad.

Con esto encontramos que, el grado de especificidad que emplean los pliegos 2 supera con
creces al de los pliegos 1, y esto en ningin momento significa que el trabajo de Colombia
Compra Eficiente no haya sido util, es por la misma naturaleza de ambos tipos de pliegos que

el grado de especificidad no podia ser el mismo.

Mientras que los pliegos 1 estaban dirigidos a todas las entidades que quisieran darles aplicacion
como muestra de buenas précticas, los pliegos 2 al ser obligatorios para todas las entidades
sujetas al estatuto general de la contratacion, necesitan tener un grado de especificidad que

permita el funcionamiento de la contratacion por parte de esas entidades sin ningun problema.

Otro elemento que permite entender las diferencias encontradas, es que el fin de los pliegos 2
es aportar a la transparencia en la contratacién, con un ideal ambicioso como lo es la eliminacion
de los pliegos sastre, y es aqui donde se materializa la medida empleada para atacar la
preocupacidn del legislativo en la exposicion de motivos de la ley 1882, ya que al delimitar de
manera tan puntual todos los elementos de la licitacion de obras publicas para la infraestructura
de transporte, se hace casi imposible que por via de la interpretacion caprichosa de quienes

buscan amafar contrataciones, se vea perjudicado el proceso. Los pliegos 1 no fueron
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concebidos con estas motivaciones ni intenciones, por esto no estaban llamados a tener este

grado de especificidad.

g. Pliegos tipo de INVIAS

Como ya ha sido sefialado, el Instituto Nacional de Vias, tuvo una participacion esencial en el
desarrollo de los pliegos tipo, ya que esta entidad desde el 2013, venia empleando pliegos tipo
que habia desarrollado, teniendo excelentes resultados para el 2017, tal como lo sefiala el

Director General del INVIAS (E), Ernesto Correa Valderrama al indicar que:

Durante el Gltimo trimestre, en 11 procesos licitatorios adjudicados, cuyo
presupuesto ascendié a $269.442 millones se presentaron 918 propuestas,
mientras que, a los 43 concursos de méritos adjudicados en el trimestre, con

presupuesto de $25.359 millones, se presentaron 1.376 propuestas.

El funcionario destaco que el alto interés manifestado por los proponentes
refleja la confianza en la contratacion que adelanta el INVIAS, gracias a la
adopcion de medidas encaminadas a brindar transparencia, como los pliegos
tipos que establecen reglas comunes para todos los procesos y a la urna de
cristal, monitoreada 24 horas, donde se depositan los sobres con las propuestas

de cada proceso.

Cabe resaltar que durante el trimestre se adjudicaron 2 importantes procesos
como son la terminacién del proyecto Cruce de la Cordillera Central - Tanel de

La Linea, que se adjudico por $224.407 millones y el dragado de
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mantenimiento del canal de acceso al Puerto de Barranquilla por $8.147

millones. **

Los resultados de la implementacion de estos pliegos en el sector de la construccion habian sido
tan buenos, que incluso en las observaciones realizadas por los ciudadanos a CCE, estos
sugerian la implementacion de estos como un mecanismo eficiente para combatir la corrupcion,

al respecto podemos evidenciar la respuesta de CCE a esta solicitud:

Para la estructuracion de los Documentos Tipo para licitacidn de obra publica
de infraestructura de transporte, se tuvo como base, el pliego de condiciones de
Invias. Las Entidades del Sector, (incluyendo el INVIAS) y los gremios
participaron en la revision de los Documentos y se incluyeron buenas practicas

que ha ejecutado dicha entidad previamente. 4

h. Contenido de los Pliegos tipo

Tal como fue sefialado anteriormente, el contenido de estos pliegos ha sido desarrollados desde
el decreto 342 de 2019, para finalmente ser concretados por Colombia Compra Eficiente en el
articulo 1 de la resolucion 1798 de 2019, a continuacion, se hard un andlisis puntual de cada

uno de estos documentos y sus elementos.

4 https://www.invias.gov.co/index.php/mas/sala/noticias/3112-2-294-propuestas-se-presentaron-a-54-procesos-licitatorios-en-
el-ultimo-trimestre

5 Este documento se encuentra disponible en el Anexo 4
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I. Documento base del pliego tipo

Este documento es la hoja de ruta mediante la cual, las entidades una vez realizados los estudios

previos, pueden materializar la forma en la que supliran la necesidad que han encontrado.

Es un documento que se encuentra disponible en formato Word, y consta de 55 paginas a través
de las cuales CCE hace anotaciones y salvedades que permiten a la entidad entender el uso de
este, se ve reforzado por la “Guia para la comprensién e implementacion de los Documentos
Tipo de licitacion de obra de infraestructura de transporte” documento expedido por la misma
entidad y en el cual la entidad sefiala que:

Los Documentos Tipo estan constituidos por un documento principal (Pliego

de Condiciones Tipo o Documento Base) que constituye la columna vertebral

de estos.*®

Este documento inicia con una pequefia introduccion en la cual fija de manera clara las
condiciones generales de determinacion del proceso, como la entidad, el nombre del proyecto

y el nimero del proceso.

En esta introduccidn se indica que los textos incluidos en corchetes y resaltados en gris, deben
ser diligenciados por la entidad, o son comentarios para su diligenciamiento. A continuacion,
presenta una tabla de contenido en la cual se encuentran relacionados cada uno de los acapites

gue el documento tiene.

“https://www.colombiacompra.gov.co/sites/cce_public/files/cce_documentos/guia_documentos_tipo_obra_publica_-
_transporte_.pdf, Guia para la comprension e implementacion de los Documentos Tipo de licitacion de obra de infraestructura
de transporte, Colombia Compra Eficiente
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El primero de estos acapites hace referencia al objeto, presupuesto oficial, plazo y ubicacion,
elementos que deberan ser indicados por la entidad, guardando relacién con lo contenido en el

documento de especificaciones técnicas.

Seguido a esto se indica la manera en la que se deben hacer llegar las comunicaciones a la
entidad, dejando campos para que esta los desarrolle y luego continda con la clasificacion de
bienes y servicios de las naciones unidas, que también debe ser diligenciada por parte de la

entidad.

Luego de esto continda con la determinacién de los recursos que respaldan el proyecto, para
esto deja un espacio para que la entidad sefiale los datos del certificado de disponibilidad
presupuestal, y de igual forma indique cuéles otras fuentes de recursos utilizara para la

financiacion del proyecto.

Posteriormente el documento sefiala aspectos generales que son desarrollados de manera muy
especifica para que no haya lugar a diversas interpretaciones ni confusion sobre la forma en la
que se deben aplicar, estos son a saber: las reglas de subsanabilidad, el cronograma del proceso,
el idioma de los documentos, los requisitos para la validez de documentos del exterior, el
glosario, las consecuencias de la informacion inexacta, el uso de informacion reservada, y la

moneda.

Respecto de los conflictos de interés, el documento hace una enunciacion general que pareciera

cubrir una variedad amplia de conflictos que podrian llegar a presentarse, sin embargo, se deja

abierta la posibilidad de que la entidad incluya las causales de conflicto de interés que considere
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necesarias, de acuerdo con la naturaleza del Contrato a ejecutar, atendiendo los criterios

establecidos por la jurisprudencia dentro de los que se resaltan la tipicidad y objetividad.*’

Luego de esto contiene un listado taxativo de causales de rechazo, prohibiendo de manera
expresa, tal como ya lo habiamos sefialado, la inclusion de cualquier otra causal, de igual forma
incluye también un listado de causales para la declaratoria de desierto del proceso y también un
listado de criterios para la interpretacion del documento, con estos se busca subsanar errores de
tipo gramatical que puedan tener los documentos una vez desarrollados por las entidades,
unificar términos como la calidad de los dias que se utilizan para contar términos y hacer énfasis
en la prevalencia de lo estipulado en los pliegos tipo sobre las modificaciones que realicen las

entidades.

En cuanto al retiro de la oferta, sefiala que este es procedente solo hasta antes del cierre del
proceso, caso en el cual la oferta sera devuelta sin haber sido abierta. De hacer el retiro de esta
después del cierre del proceso, la entidad estara habilitada para hacer cobro de la garantia de

seriedad de la oferta.

Yaen el capitulo 2 del documento, se sefialan los criterios que deberan observar los interesados
en la elaboracidn de la oferta, dentro de esto se destaca el requisito de profesionalidad que exige
para la presentacién de esta, al indicar que quien quiera participar del proceso ya sea de manera
individual o plural, deberd acreditar su calidad de ingeniero, dejando de todas formas la

posibilidad de que la oferta en caso carecer de un ingeniero, pueda ser avalada por uno.

47 Ibidem
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Se sefiala también que la oferta podra ser presentada por medio de apoderado, y en este aspecto,
regula de manera clara cuéles son las caracteristicas o requerimientos para que este tramite se

pueda realizar por este medio.

Después se concentra en determinar los criterios para la presentacion y el contenido de los dos

sobres que deben componer la oferta, sefialando que el sobre nimero 1:

Contiene los documentos e informacion de los Requisitos Habilitantes y los
documentos a los que se les asigne puntajes diferentes a la oferta econdmica.

El Sobre 1 debe tener las siguientes caracteristicas:

A El Proponente debe presentar el Sobre 1 en fisico. Sin perjuicio de lo
anterior, el proponente podréd presentar el contenido del Sobre 1 en Medio
Magnético u Optico.

B. La informacion en fisico y en Medio Magnético debe ser idéntica. En
caso de presentarse discrepancias entre la informacion consignada en medio
fisico y la informacién incluida en el Medio Magnético prevalecera la

informacion entregada fisicamente.*8

Mientras que, por su parte, el sobre nimero 2:

Contiene unicamente la oferta econdmica del Proponente y debe tener las

siguientes caracteristicas:

8 Ibidem
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A. EIl Proponente debe presentar el Sobre 2 en fisico. Sin perjuicio de lo
anterior, el proponente podra presentar el contenido del sobre 2 en
Medio Magnético u Optico debidamente sellado. El Medio Magnético
u Optico que contiene la informacion de la oferta econémica debe ser
distinto al que contiene la informacion del Sobre 1.

B. Debe incluir la propuesta econdmica debidamente diligenciada, de
conformidad con todos y cada uno de los items exigidos y
relacionados en el Formulario 1- Formulario de Presupuesto Oficial.

C. La informacion en fisico y en Medio Magnético u Optico debe ser
idéntica. En caso de presentarse discrepancias entre la informacion
consignada en medio fisico y la informacién incluida en el Medio
Magnético, prevalecer la informacién consignada fisicamente.

D. El Formulario 1- Formulario de Presupuesto Oficial debe presentarse

debidamente firmado.*®

A continuacion, da las pautas para la presentacion del informe de evaluacion, indicando que
este se elaboraréa respecto del contenido del sobre 1y que debera estar disponible en el SECOP
I, también se dan algunas pautas para los casos en los que exista indisponibilidad de la

plataforma.

Posteriormente se indica cual debe ser el procedimiento por adelantar para la audiencia efectiva
de adjudicacion, indicando que se debe iniciar con una oportunidad para que los oferentes

presenten comentarios y observaciones respecto del informe final de evaluacion.

“ Ibidem

54



Luego de esto la entidad abrira el sobre nimero 2 de los oferentes habilitados, para hacer la
respectiva evaluacion del criterio econdmico y con esto elaborar un orden de elegibilidad,
respecto del cual los oferentes tendran también la oportunidad de pronunciarse, seguido a esto,
mediante acto administrativo motivado, la entidad proceder4 a adjudicar el contrato “al
Proponente ubicado en el primer lugar del orden de elegibilidad y que cumpla con todos los

requisitos exigidos en los Documentos del Proceso.”°

En su capitulo tercero, los pliegos hacen referencia a los requisitos habilitantes y su verificacion,
indicando que so6lo pueden ser exigidos los que el documento tipo sefiala, y que la verificacion
de estos se hara utilizando la informacion contenida en el RUP. Cémo criterios generales, los

documentos tipo sefialan los siguientes:

A. Unicamente se consideraran habilitados aquellos Proponentes que acrediten
el cumplimiento de la totalidad de los Requisitos Habilitantes, segin lo
sefialado en el presente Pliego de Condiciones.

B. En el caso de Proponentes Plurales, los Requisitos Habilitantes seran
acreditados por cada uno de los integrantes de la figura asociativa de acuerdo

con las reglas de los pliegos de condiciones.

C. Todos los Proponentes deben diligenciar el Formato 3 — Experiencia y los
Proponentes extranjeros sin domicilio o sin sucursal en Colombia deberan
diligenciar adicionalmente el Formato 4 - Capacidad financiera y

organizacional para extranjeros y adjuntar los soportes que ahi se definen. 5!

% |bidem
51 Ibidem
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Luego de esto, el documento hace un repaso de todos los requisitos habilitantes, indicando las
caracteristicas de cada uno para asi permitir que los interesados puedan estructurar sus
propuestas con el lleno de estos requisitos. Algunos de estos requisitos guardan relacion con
otros documentos tipo ya que, como por ejemplo en la experiencia, se hace referencia al

diligenciamiento del formato nimero 3.

En cuanto a los requisitos habilitantes, es en este punto de la experiencia donde el documento
hace uno de sus analisis m&s minuciosos, al sefialar de manera detenida, qué tipo de experiencia
es permitida, como se debe acreditar, y demas elementos que hacen que lo que debe presentar

el oferente sea totalmente claro para €l y para la entidad.

A renglon seguido, la entidad hace un andlisis de la forma en la que el oferente debe acreditar
su capacidad, indicando las formulas que este debe aplicar a los datos que tiene, y como debe

ser evidenciado todo esto en los formatos 4 y 5 que deben ir incluidos en su oferta.

En el capitulo 4 encontramos de manera sumamente detallada cuél debe ser el contenido de la

oferta econémica, en este punto se deja abierta la posibilidad para que la entidad decida y

estipule cual sera el método de pago mediante el cual manejara el proyecto que se esta licitando.

En cuanto a las generalidades de esta oferta econdmica, los documentos tipo sefialan lo

siguiente:

El valor de la propuesta econémica debe ser presentado en pesos colombianos

y contemplar todos los costos directos e indirectos para la completa y adecuada
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ejecucioén de la obra del presente proceso, los Riesgos y la administracion de

estos.

Al formular la oferta, el Proponente acepta que estaran a su cargo todos los
impuestos, tasas y contribuciones establecidos por las diferentes autoridades
nacionales, departamentales o0 municipales y dentro de estos mismos niveles
territoriales, los impuestos, tasas y contribuciones establecidos por las

diferentes autoridades.

Los estimativos técnicos que hagan los Proponentes para la presentacion de sus
ofertas deberdn tener en cuenta que la ejecucién del Contrato se regira
integramente por lo previsto en los Documentos del Proceso y que en sus
calculos econdmicos deben incluir todos los aspectos y requerimientos
necesarios para cumplir con todas y cada una de las obligaciones contractuales

como asumir los riesgos previstos en dichos documentos. °?

El documento también hace referencia al calculo del AlU, esto s6lo para los eventos en los que
el pago se pacte mediante la modalidad de precios unitarios, mas adelante, sefiala los casos en
los que la entidad podra efectuar correcciones aritméticas respecto de la propuesta, luego en
cuanto a los precios artificialmente bajos, remite a lo contenido en el articulo 2.2.1.1.2.2.4. del

Decreto 1082 de 2015.%

52 bidem

531082 de 2015, Decreto [Presidencia de la Republica], Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del
sector Administrativo de Planeacion Nacional, 26 de mayo de 2015.
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El documento indica que para la ponderacion de las propuestas se podra utilizar uno de los 5
métodos posibles, los cuales son a saber: i) Mediana con valor absoluto, ii) Mediana Geométrica

con Presupuesto Oficial, iii) Media aritmética alta, iv) Media aritmética baja, y v) Menor valor,

Cada uno de estos métodos es explicado de manera minuciosa por el documento, indicando las

férmulas que deben de seguirse para su obtencion y como estas deben ser aplicadas.

Adicionalmente, se sefiala que la entidad puede incluir uno 0 mas factores de calidad, esto en
los términos que el documento sefiala, los factores pueden ser i) la implementacion del
programa de gerencia de proyectos®, ii) disponibilidad y condiciones funcionales para la
maquinaria de obra de acuerdo con la justificacion consignada en el Estudio del Sector y
Estudios y Documentos Previo®®, o iii) presentacion de un plan de calidad®®, cada uno de estos

puede tener puntaje individual siempre que no supere los 19 puntos.

El documento también sefiala de manera clara los beneficios que puede conseguir un proponente
que incluya elementos nacionales en su oferta, los cuales pueden ser conseguidos de dos

maneras a saber, por i) Servicios Nacionales o con trato nacional o por ii) la incorporacion de

S4por gerencia de proyectos se entiende la aplicacion de conocimientos, habilidades, herramientas y técnicas a las actividades del proyecto
para cumplir con los requisitos de este, lo cual se logra mediante la aplicacion de procesos de gerencia de proyectos en las fases de inicio,
planificacion, ejecucion, monitoreo, control, y cierre del proyecto. La gerencia de proyectos requiere: identificar requisitos; abordar las diversas
necesidades, inquietudes y expectativas de los interesados; equilibrar las contingencias que se relacionan entre otros aspectos con el alcance,
la calidad, el cronograma, el presupuesto, los recursos y el riesgo.”

S5“Utilizar en obra maquinaria con una edad menor a veinte (20) afios, seguin su funcion. En caso de que la maquinaria haya sido repotenciada,
los 20 afios cuentan desde la fecha de repotenciacion de la maquina.
Se asignara cero (0) puntos al Proponente que no ofrezca la maquinaria en las condiciones requeridas o la ofrezca sin cumplir con las exigencias

dispuestas en este Pliego de condiciones.

La verificacion de este ofrecimiento se hara por parte de la interventoria en la ejecucion del contrato. En virtud de lo anterior, el adjudicatario
del Proceso de contratacion debera acreditar que la maquinaria se encuentra en las condiciones aqui descritas, para lo cual, allegara el
documento idéneo.”

% “plan de Calidad especifico para el proyecto, elaborado conforme a los parametros establecidos en la Gltima actualizacion de las normas
NTC ISO 9001:2015 y NTC ISO 10005:2018.

La interventoria verificara el cumplimiento de este criterio conforme a lo establecido en las normas mencionadas sin requerir la presentacion
de certificacion alguna.”
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servicios colombianos. Se hace la salvedad de que en ningulin caso se dara este puntaje por ambos

criterios.

Al respecto el documento sefiala lo siguiente:

Para que el Proponente obtenga puntaje por Servicios Nacionales debe
presentar:

A. Persona natural colombiana: La cédula de ciudadania del
Proponente.

B. Persona natural extranjera residente en Colombia: La visa de
residencia que le permita la ejecucién del objeto contractual de
conformidad con la Ley.

C. Persona juridica constituida en Colombia: el Certificado de
existencia y representacion legal emitido por las Céamaras de

Comercio.

Para que el Proponente extranjero obtenga puntaje por Trato Nacional debe
acreditar que los servicios son originarios de los Estados mencionados en la
Seccién de Acuerdos Comerciales aplicables al presente Proceso de
Contratacion, informacion que se acreditara con los documentos que aporte el
Proponente extranjero para acreditar su domicilio.

La Entidad asignara diez (10) puntos a un Proponente Plural cuando todos sus

integrantes cumplan con las anteriores condiciones. °’

Shttps://www.colombiacompra.gov.co/documentos-tipo/documentos-tipo-para-licitacion-de-obra-publica-de-infraestructura-
de-transporte, Documentos tipo.
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Para los proponentes que no tengan derecho al puntaje por trato adicional, se contempla la
opcidn de conseguir mayor puntaje tal como lo indica la siguiente tabla®®:

Personal calificado del contrato Puntajes
Del 0% al 80 % del personal calificado incorporado al

Contrato es colombiano 0

Mas del 80% hasta el 85% del personal calificado

incorporado al Contrato es colombiano 3

Mas el 85% hasta el 90% del personal calificado

incorporado al Contrato es colombiano 4

Mas del 90% del personal calificado incorporado al

Contrato es colombiano 5

Adicionalmente, podra conseguir un punto adicional segun el articulo 2.2.1.2.4.2.6. del Decreto
1082 de 2015, el proponente que acredite la inclusion de personal con discapacidad en su

propuesta.

Por ultimo en cuanto a los criterios de desempate de las ofertas, el documento remite a lo
estipulado en el articulo 2.2.1.1.2.2.9 del Decreto 1082 de 2015, indicando que estos deben ser
utilizados de forma sucesiva y excluyente, ademas sefiala que los criterios de los numerales 6 y

7°9 del articulo anterior, no seran aplicables en los casos en los que exista “la participacion de

%8 Ibidem

% 6. La oferta presentada por una Mipyme nacional. Un proponente plural conformado en un cien por ciento (100%) por Mipymes nacionales
se considera en si una Mipyme Nacional.

7. La oferta presentada por un Consorcio o Unién Temporal siempre que: (a) esté conformado por al menos una Mipyme nacional que tenga
una participacion de por lo menos el veinticinco por ciento (25%); (b) la Mipyme aporte minimo el veinticinco por ciento (25%) de la
experiencia acreditada en la oferta, y (c) ni la Mipyme, ni sus accionistas, socios 0 Representantes Legales sean empleados, socios o accionistas
de los miembros del Consorcio o Unién Temporal. La condicion de Mipyme de las empresas obligadas a inscribirse en el RUP se verificara en
el certificado de inscripcion expedido por la Camara de Comercio.
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un proponente extranjero, cuyo pais de origen tenga Acuerdo Comercial con Colombia o trato
de Reciprocidad”.®® Sin embargo, en el caso en que se dé la participacion de un proponente,
cuyo pais no tenga un acuerdo comercial con Colombia o un trato de reciprocidad, estos criterios

si seran utilizados.

En su capitulo 5 el documento®! desarrolla lo concerniente a los riesgos del contrato, para esto
se emplea la matriz de riesgos contenida en la matriz 3, la cual “describe cada uno de los riesgos,
la consecuencia de su ocurrencia, a quien se le asigna, cual es el tratamiento en caso de

ocurrencia y quien es el responsable del tratamiento entre otros aspectos”.

Colombia Compra Eficiente incluye en este acépite la siguiente nota:

“Entre los riesgos que se deben tipificar, estimar y asignar se debera tener en
cuenta el riesgo de corrupcién y la relacion directa que existe entre este y los

riesgos financiero, legal y reputacional®?”

Lo anterior hace sentido toda vez que, la asignacion de riesgos es un tema que no es susceptible
de estandarizacion, ya que, en cada obra por sus calidades especificas, se deberan evaluar estos
riesgos, y la nota que incluye CCE es un llamado de atencion a las entidades para que
contemplen dentro de su matriz de riesgos la corrupcion ya que esta puede afectar de manera

directa la ejecucién del contrato.

5 1082 de 2015, Decreto [Presidencia de la Republica], Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del
sector Administrativo de Planeacion Nacional, 26 de mayo de 2015.

https://www.colombiacompra.gov.co/documentos-tipo/documentos-tipo-para-licitacion-de-obra-publica-de-infraestructura-
de-transporte, Documentos tipo.

2https://www.colombiacompra.gov.co/sites/cce_public/files/cce_documentos/guia_documentos_tipo_obra_publica_-
_transporte_.pdf, Guia para la comprension e implementacion de los Documentos Tipo de licitacion de obra de infraestructura
de transporte, Colombia Compra Eficiente.
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Luego de esto, se estipula de qué manera sera realizada la audiencia de asignacion de riesgos,
que es en la que los proponentes y la entidad, de manera concertada definen el alcance de los
pliegos en este sentido, para estos efectos, se impone a los proponentes una carga que consiste
en:
“realizar todas las evaluaciones y estimaciones que sean necesarias para
presentar su propuesta sobre la base de un examen cuidadoso de sus
caracteristicas, incluyendo los estudios, disefios, evaluaciones y verificaciones
gue consideren necesarios para formular la propuesta con base en su propia
informacion, de manera tal que el Proponente debera tener en cuenta el calculo
de los aspectos economicos del proyecto, los cuales deben incluir todas las

obligaciones y asuncion de Riesgos que emanan del Contrato.”®

Mas adelante en el capitulo vi, se incluye una tabla la cual contempla los acuerdos comerciales
en los cuales el proceso puede estar incluido, en ese punto la entidad solamente debera indicar
segun las caracteristicas de la obra, cual acuerdo la cobija, y en este sentido se deberan aplicar
a los oferentes que sean de alguno de los paises con los cuales se tiene el acuerdo, los beneficios

propios del mismo.

El capitulo 7, hace referencia a las garantias con las que debe contar la oferta, las cuales son a
saber i) garantia de seriedad de la oferta®, la cual debe cubrir toda la etapa precontractual y en
caso de que se amplie el cronograma, la cobertura de la misma debera ampliarse en el mismo

tiempo, y ii) garantias del contrato, dentro de las cuales encontramos las siguientes:

& lhidem
64 L os errores respecto de esta garantia pueden ser subsanados hasta el término de traslado del informe final.
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1. Garantia de cumplimiento: Esta garantia tiene como fin proteger la obra de un posible
incumplimiento y segln el documento debe cumplir con las caracteristicas®®>que sefiala
el decreto.

2. Garantia de estabilidad de la obra y periodo de garantia de esta.

El Contratista seréa responsable de la reparacion de todos los defectos que puedan comprobarse
con posterioridad al recibo definitivo de las obras del Contrato o si la obra amenaza ruina en
todo o en parte, por causas derivadas de fabricaciones, replanteos, procesos constructivos,
localizaciones y montajes efectuados por él y del empleo de materiales, equipo de
construccion y mano de obra deficientes utilizados en la construccion. EI Contratista se obliga
a llevar a cabo a su costa todas las reparaciones y reemplazos que se ocasionen por estos
conceptos. Esta responsabilidad y las obligaciones inherentes a ella se consideraran vigentes
por un periodo de garantia de cinco afios (5) contados a partir de la fecha del Acta de Recibo
Definitivo de las obras. EI Contratista procedera a reparar los defectos dentro de los términos

que la Entidad le sefiale en la comunicacion escrita que le enviard al respecto.

Si la inestabilidad de la obra se manifiesta durante la vigencia del amparo de la garantia
respectiva y el Contratista no realiza las reparaciones dentro de los términos sefialados, la
Entidad podra hacer efectiva la garantia de estabilidad estipulada en el Contrato. Asi mismo,
el Contratista sera responsable de los dafios que se causen a terceros como consecuencias de

las obras defectuosas durante el periodo de garantia.

Shttps://www.colombiacompra.gov.co/documentos-tipo/documentos-tipo-para-licitacion-de-obra-publica-de-infraestructura-
de-transporte, Documentos tipo.

63



Si las reparaciones que se efectlen afectan, o si a juicio de la Entidad, existe duda razonable de
que puedan llegar a afectar el buen funcionamiento o la eficiencia de las obras o parte de ellas,
la Entidad podra exigir la ejecucion de nuevas pruebas a cargo del Contratista mediante
notificacion escrita que le enviara dentro de los treinta (30) dias habiles siguientes a la entrega

o terminacion de las reparaciones.

3. Garantia de responsabilidad civil extracontractual: Esta péliza busca cubrir cualquier
evento que pueda constituirse en responsabilidad civil extracontractual para la entidad

0 para el contratista, y debe contener caracteristicas que sefiala el decreto:

Por ultimo, el documento hace referencia a la minuta del contrato, que también esta incluida en
los documentos adicionales que incluyen los pliegos tipo, y sefiala que la entidad puede incluir
clausulas que vea necesarias, siempre y cuando ninguna de estas contrarie lo estipulado por el

pliego de condiciones, o el estatuto general de la contratacion.

ii. . ANEXOS

1. Anexo Técnico

Este documento define las caracteristicas propias del proyecto a contratar, en él se debe realizar
una descripcion de este, indicando la zona que se va a intervenir, las actividades que se van a

realizar, con su respectivo alcance y plazo para la ejecucion, ademas de la forma de pago.

En cuanto a las condiciones particulares del proyecto, es donde la entidad encuentra mayor
libertad de configuracién, ya que este acapite es uno de los que no es susceptible de
estandarizacion, en él se incluyen los materiales que deben ser utilizados y los documentos que

la entidad entregaré para hacer posible la realizacion de la obra.
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También se incluye la calidad de personal que se requiere para la ejecucion del proyecto,
indicando que cada uno de los profesionales que se solicita, debe cumplir con la carga de
acreditar que cumple las condiciones exigidas por la entidad. Posteriormente se incluye la

maquinaria que debe utilizar el proyecto.

En cuanto a la consecucién e idoneidad de los materiales utilizados para la obra, se sefiala lo

siguiente:

Las posibles fuentes de materiales seran las que determine el adjudicatario,
aprobadas por el Interventor, y las cuales cumplan con la calidad requerida en

las normas de ensayo y especificaciones generales y/o particulares vigentes.

Es responsabilidad del Proponente bajo su cuenta y riesgo inspeccionar y
examinar el sitio donde se van a desarrollar las obras e informarse sobre la
disponibilidad de las fuentes de materiales necesarios para su ejecuciéon, con el
fin de establecer si las explotara en su calidad de constructor y/o si las adquirira

a proveedores debidamente legalizados.

Las fuentes seleccionadas por el Contratista deben ser previamente autorizadas
por la respectiva Interventoria, previo al inicio de las obras. EI Contratista se
obliga a realizar la explotacion respetando las recomendaciones técnicas
establecidas para evitar impactos ambientales; igualmente se obliga a cumplir

la normativa ambiental y minera aplicable a la obra.
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El Proponente debera verificar previa a la presentacién de la oferta, las
distancias de acarreo de las posibles fuentes de materiales, existentes en el area
de influencia del proyecto que sean susceptibles de utilizar; asi como verificar
que éstas se encuentran en funcionamiento y que cumplen con todos los
requisitos legales ambientales y mineros; de tal forma que pueda garantizar la
utilizacion para el proyecto. En consecuencia, las distancias de acarreo
correspondientes deberan ser consideradas por el Proponente en los analisis de

precios unitarios de la propuesta a presentar y sera su responsabilidad.

Previo al inicio de las obras, los materiales que la Entidad identifique como
indispensables en la ejecucion del proyecto deben ser sometidos a ensayos para
la aceptacion o el rechazo por parte de la Interventoria, segn la normativa
aplicable. Los permisos de explotacion deben ser tramitados por cuenta del
Contratista, antes del inicio de las obras. De igual manera, las fuentes
seleccionadas por el Contratista deben ser previamente autorizadas por la

respectiva Interventoria, previo al inicio de las obras.%®

Posteriormente, se impone a cargo del contratista, la responsabilidad de realizar las obras
provisionales que sean necesarias para evitar dafios a la entidad o a terceros, y estas deberan ser

retiradas al finalizar la obra contratada.

Shttps://www.colombiacompra.gov.co/sites/cce_public/files/cce_documentos/guia_documentos_tipo_obra_publica_-
_transporte_.pdf, Guia para la comprension e implementacion de los Documentos Tipo de licitacion de obra de infraestructura
de transporte, Colombia Compra Eficiente
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Por ultimo, el documento sefiala que la entidad deberd indicar si es necesaria la realizacion de
algun tipo de sefializacién durante la obra, la consecucidn de permisos especificos para la misma

y permite que la entidad incluya aspectos técnicos especificos para la obra.

2. Anexo Cronograma

Este documento es una hoja de Excel que incluye los tiempos de cada uno de los momentos que
se deben llevar a cabo dentro del proceso de licitacion, indicando la norma que lo exige o si es
discrecional de la entidad, sefiala también el lugar donde se llevara a cabo cada actividad y deja

el espacio para la inclusion de las fechas por parte de la entidad.

3. Anexo Glosario

Este documento incluye un glosario general, que podria ser aplicado a cualquier tipo de obra de

infraestructura para transporte, sin embargo, deja abierta la posibilidad de que la entidad incluya

en orden alfabético las definiciones que considere necesarias para el proyecto en especifico.

4. Anexo Pacto de Transparencia

Este documento fue suscrito por diferentes alcaldes y gobernadores del pais en el afio 2015, por

iniciativa del ministerio de transporte con el fin de manifestar su intencion de comprometerse

para eliminar la “contratacion a dedo”, y asi propender por el correcto uso de los recursos

publicos.
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Este documento se hace obligatorio ya que, al firmarlo, los proponentes se comprometen a
cumplir con lo que el mismo estipula, y siendo este parte integrante de la oferta que presenta,
al incumplir con una de las obligaciones que se estipulan, estaria incurso en una causal de

incumplimiento, que podria ser oponible a éste por parte de la entidad, o viceversa.

5. Anexo Minuta del Contrato

Tal como lo sefialamos mas atras, este documento es una guia que los contenidos minimos que
la entidad debe incluir en su contrato, dejando asi abierta la posibilidad a que de ser necesario
se incluyan también otras clausulas, siempre y cuando estas no estén en ninglin momento en

contra de lo estipulado en el pliego de condiciones ni en el estatuto general de la contratacion.

iii. FORMATOS

1. Formato Carta de presentacion de la oferta

Se trata de una minuta de la carta que debe ser presentada junto con los sobres que se entregan
a la entidad, y en esta se hacen bajo la gravedad de juramento algunas afirmaciones que indican
a la entidad que la persona o personas que se estan presentando, estan en condiciones de ser

adjudicatarias del contrato.

2. Formato proponente plural

Este documento sélo sera necesario en los casos en que una propuesta sea presentada de forma
plural, es decir mediante el uso de un consorcio, una union temporal, 0 una promesa de sociedad

futura.
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En él se indican las caracteristicas propias de cada forma asociativa, con el fin de individualizar
de manera clara quienes las conforman, informacién que sera de mucha utilidad para la entidad

en caso de que exista algun tipo de inhabilidad respecto de alguno de los integrantes.

3. Formato Experiencia

En esta hoja de Excel se tienen los campos que debe llenar el proponente para acreditar la
experiencia solicitada por la entidad, debe incluir toda la informacion que le permita llegar al
umbral de experiencia minima y se sefiala de manera clara que la informacion alli estipulada es
responsabilidad del proponente y la misma estara sometida a verificacion, en los términos que

indica el pliego de condiciones.

4. Formato Capacidad financiera y organizacional para extranjeros

Tal como lo indica su nombre este documento sélo deberd ser incluido cuando el proponente
sea extranjero, es un documento que debe diligenciar el proponente extranjero con la
informacion que le permita acreditar la capacidad financiera y organizacional, los datos que
incluye deben ser convertidos a pesos colombianos segun la tasa representativa del mercado,
del dia de la expedicion de los estados financieros que acreditan la informacién que se incluye

en este documento.
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5. Formato Capacidad residual

Este documento debe ser diligenciado por todos los proponentes, y se trata de una hoja de Excel
en la cual: “La Entidad Estatal debera estructurar los formatos para la verificaciéon de la
capacidad residual. Para ello se sugiere utilizar los formatos y la metodologia sefialada en la
"Guia para Determinar y Verificar la Capacidad Residual del Proponente en los Procesos de

Contratacion de Obra Publica™ de Colombia Compra Eficiente”®’

6. Formato Pagos de seguridad social y aportes legales.

Se trata de una declaracion que hace el proponente®, en la cual indica que cumple con la
obligacion de realizar los pagos a seguridad social y aportes legales, este documento se suscribe
por el representante legal del contratante y el contador de este, quien afirma que, una vez

revisados los estados financieros, la informacién declarada en este documento es veridica.

7. Formato Factor de calidad

En caso de que la entidad decida incluir alguno de los factores de calidad que los pliegos tipo

disponen, el proponente deberd llenar este formato, que es una declaracion por medio de la cual

el proponente se obliga a cumplir con el factor de calidad mencionado en los pliegos.

57 Ibidem

% En caso de ser un proponente plural, cada uno de los integrantes debera diligenciar por separado este formato.

70



8. Formato Vinculacion de personas con discapacidad

Este documento no es una minuta como los anteriores, ya que se deja abierta la posibilidad de
que el proponente mediante documento privado que no necesita ser estandarizado, a travées de
su representante legal o revisor fiscal, acredite la cantidad de personal con discapacidad con el

(ue cuenta.

9. Formato Puntaje de industria nacional

Esta minuta es un ofrecimiento que hace el proponente, en el cual sefiala que, de llegar a ser el
adjudicatario del proceso, contratard determinada cantidad de personal nacional. La cifra que
se indique en este documento sera evaluada conforme a la tabla que se encuentra en los pliegos

de condiciones y asi mismo podra o no conceder un puntaje adicional.

(\2 MATRICES

1. Matriz Experiencia

Esta hoja de Excel es debe ser diligenciada por la entidad, y en esta se encuentran todos los
elementos que componen la obra, para que la entidad sepa cual es la experiencia que debe exigir

para la obra en cuestion.

Es de suma utilidad teniendo en cuenta que, al unificar los criterios de experiencia y la forma

de evaluarlos, se esta ahorrando tiempo a la entidad y se cierra la puerta a exigencias de

experiencia que no son coherentes con el contrato a adjudicar.
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2. Matriz Indicadores financieros y organizacionales

Este documento incluye los siguientes indicadores que deberén ser utilizados por la entidad para

estructurar los documentos tipo que utilicen:

Indicador Valor concertado

>1
indice de Liquidez
indice de Endeudamiento <70%
Razén de Cobertura de
Intereses =1
Definido en los
Capital de Trabajo Pliegos Tipo

Rentabilidad del

Patrimonio =

Rentabilidad del Activo

3. Matriz Riesgos

Por ultimo, esta es una minuta de la forma en la que la entidad debe tipificar, estimar y asignar

los riesgos propios de la obra, de acuerdo con lo sefialado en el Manual para la Identificacion y
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Cobertura del Riesgo expedido por Colombia Compra Eficiente® y el Documento CONPES

3714 de 2011.7°

V. FORMULARIOS

1. Formulario de Presupuesto Oficial

Este documento es diligenciado por la entidad, y en el descargable encontramos que ese
especificamente “aplica para los procesos de contratacion que tengan como forma de pago
precios unitarios, la Entidad debe ajustarlo cuando la modalidad de pago corresponde a: precio
global, llave en mano, administracion delegada y reembolso de gastos”. Cumple con la funcion
de sefialar de manera clara como se ejecutard el presupuesto que tiene la entidad para el

proyecto, es por esto por lo que debe ajustarse a la forma de pago que se utilice en el mismo.

3. Uso de los Pliegos Tipo

Tal como se ha indicado en paginas anteriores, el alcance de los pliegos tipo, hace que estos
desde el primero de abril de 2019, sean obligatorios para todas las entidades que quieran
adelantar procesos de seleccidon para la realizacion de obras publicas de infraestructura en

transporte, que se encuentren cubiertos bajo el estatuto general de la contratacion publica.

Asi pues, los procesos que publiquen su aviso de convocatoria desde el 1 de abril de 2019, y los
que sigan, deberan estructurarse conforme a las disposiciones de los pliegos tipo que introduce

la resolucién 1798 de 2019 de Colombia Compra Eficiente.

%https://www.colombiacompra.gov.co/sites/default/files/manuales/cce_manual_riesgo_web.pdf

70 https://www.colombiacompra.gov.co/sites/default/files/normativas/conpes3714.pdf
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https://www.colombiacompra.gov.co/sites/default/files/manuales/cce_manual_riesgo_web.pdf

Para el uso de los pliegos tipo, CCE ha dispuesto diferentes documentos guia para que las
entidades puedan dar aplicacién correcta a estos documentos, adicionalmente, se cuenta
también con un sistema de asistencia que puede ser consultado por la pagina web de la entidad

y permite que sean contestadas las inquietudes que se tengan.

Consecuencias de NO utilizar los pliegos tipo.

Toda vez que estos por mandato legal han sido incluidos como obligatorios en los casos que
ya han sido expuestos, el hecho de que una entidad no les de aplicacién teniendo que hacerlo,
o0 lo haga modificando contenidos que no tiene permitido cambiar, tiene algunas

consecuencias a saber

1. Respecto del proceso: Este se encontrara viciado de nulidad, toda vez que el acto de
apertura del proceso, que es el que incluye los pliegos tipo, estaria contrariando la ley,
razon por la cual seria procedente que cualquiera de los interesados en el proceso,
adelantard una solicitud de revocatoria directa contra este acto, por via de la causal
primera del articulo 93 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, con lo cual el proceso quedaria detenido hasta que la entidad corrija los

pliegos tipo, y vuelva a expedir el acto de apertura sin los hierros.

2. Respecto de los funcionarios: Por su parte, los funcionarios que hayan

adelantado el proceso, en primer lugar, estaran violando el principio de responsabilidad

que contiene el articulo 26 de la ley 80 de 1993, especificamente en lo referente a su
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numeral tercero’, adicionalmente también se vera violado el principio de economia
consagrado en el articulo 25 de la misma norma, y el principio de transparencia

consagrado en el articulo 2 de la ley 1150 de 2007.

Asi pues, las implicaciones legales que tendria para los funcionarios que adelanten estos

procedimientos serian de dos clases, unas disciplinarias y otras penales.

En cuanto a las consecuencias disciplinarias, al funcionario a cargo se le debera abrir una
investigacion toda vez que actuar de esta manera atenta contra los principios de la
administracion publica, causando asi una deficiencia del servicio, ya que como vimos
anteriormente, el proceso en cuestion se veria detenido al ser revocado su acto de apertura,
y de igual forma, si esto no sucede pero se evidencia en algin momento del proceso el
error o la falta de implementacion de los pliegos tipo, de igual manera con su actuar habria

afectado la correcta prestacion del servicio publico.

Por la via penal, también debera ser investigado, ya que el articulo 410 del cddigo penal’?,

contiene un tipo penal que precisamente busca perseguir este tipo de actuaciones.

"t “30. Las entidades y los servidores publicos responderan cuando hubieren abierto licitaciones sin haber elaborado previamente los

correspondientes pliegos de condiciones, disefios, estudios, planos y evaluaciones que fueren necesarios, o cuando los pliegos de condiciones

hayan sido elaborados en forma incompleta, ambigua o confusa que conduzcan a interpretaciones o decisiones de caracter subjetivo por parte

de aquellos.”

2 Articulo 410: Contrato sin cumplimiento de requisitos legales. El servidor plblico que por razon del ejercicio de sus funciones tramite

contrato sin observancia de los requisitos legales esenciales o lo celebre o liquide sin verificar el cumplimiento de los mismos, incurrira en

prision de cuatro (4) a doce (12) afios, multa de cincuenta (50) a doscientos (200) salarios minimos legales mensuales vigentes, e inhabilitacion

para el ejercicio de derechos y funciones publicas de cinco (5) a doce (12) afios.
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Lo anterior sin perjuicio de lo sefialado en la ley 1474 de 2011, que contiene el estatuto
anticorrupcion, y refuerza de manera drastica lo sefialado anteriormente, incluyendo
medidas administrativas, penales y disciplinarias que buscan cohibir a los funcionarios

publicos y personas en general de incurrir en este tipo de acciones criminales.

4. De la contratacion en estado de emergencia, el regimen mixto de
contratacion de en la UNGRD.

Esta entidad fue creada por el decreto 4147 del 3 de noviembre de 2011, como una ““unidad
administrativa especial, con personeria juridica, autonomia administrativa y financiera,
patrimonio propio, del nivel descentralizado, de la Rama Ejecutiva, del orden nacional,
adscrita al Departamento Administrativo de la Presidencia de la Repablica”. Tiene como
objetivo dirigir la implementacion de la gestion del riesgo de desastres, atendiendo las politicas
de desarrollo sostenible, y coordinar el funcionamiento y el desarrollo continuo del Sistema

Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres -SNPAD. 7

Asi pues, para la consecucion de los objetivos que la ley le ha otorgado a esta Unidad
Administrativa, encontramos que en primera medida el gasto realizado por la entidad se hace a
través del Fondo Nacional de Gestion del Riesgo, una subcuenta de la nacion administrada por
una fiduciaria y donde el ordenador del gasto es el director de la UNGRD, gestion que por regla
general, segln lo sefala la resolucion 0637 de 2016 de la UNGRD* se rige bajo el régimen de

contratacion aplicable para las Empresas Industriales y Comerciales del estado segun la ley 80

3 4170 de 2011, Decreto, [ Presidencia de la Republica], Por el cual se crea la Agencia Nacional de Contratacion Publica —
Colombia Compra Eficiente—, se determinan sus objetivos y estructura. Tes (3) de noviembre de 2011.

40637 de 2016, Resolucion [Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres] Por la cual se adopta el Manual de Contratacion de la

UNIDAD Nacional Para la Gestion del Riesgo de Desastres y se fijan las directrices para el ejercicio y desempefio de la interventoria y
supervision de la UNGRD, 27 de mayo de 2016
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de 1993, sin embargo la ley 1523 de 20127, sefiala que una vez sea decretada la situacion de

desastre o calamidad, se dara aplicacion a un régimen especial ’°.

Este régimen especial, permite a la UNGRD realizar la contratacion directa de lo que se
considere necesario para superar la situacion de emergencia, con lo cual segun la situacion la
entidad podria contratar lo que necesite, ya que el manual de contratacion de la entidad no

impone limites a su actuar en situacion de emergencia.

En este escenario, los pliegos tipo de contratacidn no le son aplicables a la UNGRD cuando se
encuentra contratando mediante ley de emergencias, con lo cual se queda sin efectos el analisis

respecto a la eficiencia y la eficacia de estos.

Si bien, desde la dptica de este trabajo, teniendo en cuenta el andlisis de eficiencia y eficacia
que se pretende realizar, pudiese parecer nocivo para la contratacion publica colombiana la
existencia de una entidad con estas caracteristicas es necesario analizar el contexto en medio

del cual esta entidad ejerce sus funciones.

La UNGRD es la entidad llamada a atender situaciones imprevistas y que comprometen
derechos fundamentales de los ciudadanos que se ven involucrados en estas, con lo cual el

esfuerzo de planeacién que se debe hacer es aln mayor, toda vez que debe estar preparada para

751523 de 2012, Por la cual se adopta la politica nacional de gestion del riesgo de desastres y se establece el Sistema Nacional de Gestion del
Riesgo de Desastres y se dictan otras disposiciones, Diario Oficial 48411, 24 de abril de 2012.

6 Articulo 66. Medidas especiales de contratacion. Salvo lo dispuesto para los contratos de empréstito interno y externo, los contratos que
celebre la sociedad fiduciaria para la ejecucion de los bienes, derechos e intereses del Fondo Nacional de Gestién del Riesgo o los celebrados
por las entidades ejecutoras que reciban recursos provenientes de este fondo o los celebrados por las entidades territoriales y sus fondos de
gestion del riesgo, relacionados directamente con las actividades de respuesta, de rehabilitacién y reconstruccion de las zonas declaradas en
situacion de desastre o calamidad publica, se someteran a los requisitos y formalidades que exige la ley para la contratacion entre particulares,
con sujecion al régimen especial dispuesto en el articulo 13 de la Ley 1150 de 2007, y podran contemplar clausulas excepcionales de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 14 a 18 de la Ley 80 de 1993
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ejecutar su presupuesto en cualquier momento y respecto de contingencias de las que no tiene

certeza.

Es por esto por lo que, a la luz de este trabajo, la eficiencia y la eficacia en la contratacion
publica tienen una connotacion especial en tratandose de la UNGRD, ya que estos criterios de
evaluacion, dadas las condiciones especiales el ejercicio de la funcién publica de esta entidad,
ceden terreno ante la inmediatez de las necesidades, que al ser conjuradas de manera idénea,
aun cuando no se hacen con la utilizacién de los pliegos de condiciones, materializan la eficacia

y la eficiencia de la funcion publica, toda vez que responden ante la emergencia.

La comprobacién de la eficiencia y eficacia en la contratacion de esta entidad resulta ser ain
mas compleja, ya que, si bien al atender una emergencia no recurre al estatuto general de la
contratacion de manera integra, sus principios si le son aplicables, razén por la cual la

planeacion y la ejecucion del gasto deberian realizarse con el mayor rigor posible.

5. De la eficiencia y eficacia de los Pliegos Tipo

La funcion administrativa en general, por mandato constitucional’’ se ve sujeta al ineludible
cumplimiento de ciertos principios, estos estructuran su funcionamiento, y permiten dotar de

garantias a todas sus actuaciones.

En tratdndose de la contratacion estatal, al ser esta uno de los mas importantes ejercicios de la

funcién administrativa, toda vez que busca suplir las necesidades de las entidades publicas para

7 Articulo 209: La funcion administrativa esta al servicio de los intereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacion, la delegacién y la desconcentracion de

funciones.
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la correcta prestacion del servicio que se les ha encomendado, encontramos que la eficiencia 'y
la eficacia son principios que sirven de puente para el cumplimiento de los demas principios
constitucionales y deberes legales que deben ser observados al momento de realizar un proceso

de seleccidn para un contrato publico.

Al respecto, la corte constitucional en sentencia C-826 de 201378 se refiere al principio de

eficacia al indicar que esta se encuentra:

soportada en varios conceptos que se hallan dentro de la Constitucién Politica,
especialmente en el articulo 2°, al prever como uno de los fines esenciales del
Estado el de garantizar la efectividad de los principios, deberes y derechos
consagrados en la Constitucion; en el 209 como principio de obligatorio
acatamiento por quienes ejercen la funcion administrativa; en el 365 como uno
de los objetivos en la prestacion de los servicios publicos; en los articulos 256
numeral 4o0., 268 numeral 2°, 277 numeral 5° y 343, relativos al control de

gestién y resultados.

En este sentido, la Sala ha sefialado que la eficacia constituye una cualidad de
la accién administrativa en la que se expresa la vigencia del estado social en el
ambito juridico-administrativo. Asi mismo afiade que, en definitiva, la eficacia
es la traduccidn de los deberes constitucionales positivos en que se concreta el
valor superior de la igualdad derivado directamente de la nota o atributo de

socialidad del Estado.

8 Corte Constitucional, 13 de noviembre de 2013, C-826 de 2013
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Asi pues, respecto al principio de eficacia, debemos entenderlo como el cumplimiento por parte
de la administracion de sus determinaciones, siempre encaminadas a mantener la vigencia del
estado social, cuidando asi los derechos de los asociados, mediante “la identificacion de metas

que deben cumplirse a través de la ejecucion de planes, programas y proyectos”’®

En cuanto al principio de eficiencia, en la anterior providencia la corporacion sefiala que:

Por su parte, en lo que atafie al principio de eficiencia la jurisprudencia de este
Tribunal ha sefialado que se trata de la maxima racionalidad de la relacion
costos-beneficios, de manera que la administracion puablica tiene el deber de
maximizar el rendimiento o los resultados, con costos menores, por cuanto los
recursos financieros de Hacienda, que tienden a ser limitados, deben ser bien
planificados por el Estado para que tengan como fin satisfacer las necesidades

prioritarias de la comunidad sin el despilfarro del gasto publico.

Lo anterior significa, que la eficiencia presupone que el Estado, por el interés
general, esta obligado a tener una planeacion adecuada del gasto, y maximizar
la relacion costos — beneficios. Asi, esta Corte ha hecho referencia clara a la
implementacién del principio de eficacia, afirmando que este principio de la
administracion impone deberes y obligaciones a las autoridades para garantizar
la adopcidn de medidas de prevencion y atencion de los ciudadanos del pais,
para garantizar su dignidad y el goce efectivo de sus derechos, especialmente
de aquellos que se encuentran en situaciones de vulnerabilidad y debilidad

manifiesta, de la poblacion carcelaria, de las victimas de desastres naturales o

™ Carlos Alberto Atehortla Rios, Alier Eduardo Hernandez Enriquez, Jestis Marino Ospina M, Temas en Contratos Estatales,
Editorial Dike, 521-525, 2010.
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del conflicto interno, poblacion en estado de indigencia, de manera que en
muchas ocasiones se ha ordenado a la administracién publica la adopcion de
medidas necesarias que sean realmente eficaces para superar las crisis
institucionales y humanitarias generadas por dichas situaciones, sin que para

ello se presente como dbice argumentos de tipo presupuestal.

Posteriormente la corporacién establece la relacion que existe entre estos dos
principios respecto del cumplimiento del fin de la administracién publica, en los

siguientes términos:

En sintesis, esta Corte ha concluido que el logro de la efectividad de los
derechos fundamentales por parte de la administracion publica se basa en
dos principios esenciales: el de eficacia y el de eficiencia. A este respecto ha
sefialado que la eficacia, hace relacion al cumplimiento de las determinaciones
de la administracion y la eficiencia a la eleccion de los medios mas adecuados

para el cumplimiento de los objetivos.

En este sentido, ha sostenido que estos dos principios se orientan hacia la
verificacién objetiva de la distribucién y produccion de bienes y servicios del
Estado destinados a la consecucion de los fines sociales propuestos por el
Estado Social de Derecho. Por lo tanto, la administracion necesita un apoyo
logistico suficiente, una infraestructura adecuada, un personal calificado y la

modernizacién de ciertos sectores que permitan suponer la transformacién de
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un Estado predominantemente legislativo a un Estado administrativo de

prestaciones.®

De esta manera, es claro que en el analisis de la eficiencia se debe observar con
especial atencion lo referente a la relacion de costo y beneficio que existe en las
decisiones y actuaciones de la administracion, pues es esta la que condiciona el
cumplimiento de este principio toda vez que los recursos son limitados y se espera
por parte de los operadores una administracion que permita con ellos cubrir la mayor

cantidad de necesidades posible.

En este punto, habiendo desarrollado el estudio del contenido de los pliegos de condiciones, de
los pliegos tipo antes y después de la ley 1882 de 2018 con todas sus implicaciones, y el anélisis
de la entidad elegida como sujeto de estudio, encaminaremos los resultados de la investigacion
para analizar la eficiencia y la eficacia de los pliegos tipo de contratacion introducidos por la

ley 1882 de 2018,

a. De la eficiencia de los pliegos tipo de contratacion

Este principio se materializa mediante la aplicacion de los pliegos tipo ya que con la
implementacion por ejemplo de los estandares de experiencia y capacidad, se hace necesario
que los estudios previos sean exactos para que permitan arrojar en las matrices que la entidad

debe diligenciar los criterios que deben ser exigidos, lo cual hace ain més objetiva la seleccion.

8 Ihidem
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Si bien el alto grado de planeacion siempre le ha sido exigido a las entidades para los procesos
de contratacién, tal como hemos visto, para la aplicacion de los pliegos tipo existen criterios
que deben estar determinados de manera correcta para lograr que el documento tipo en su

conjunto funcione.

Esto busca maximizar el rendimiento de los recursos empleados en todo el proceso, y lo logra
mediante la correcta planeacion del gasto, que termina siendo una consecuencia ldgica de la

correcta aplicacion de los criterios sefialados por los pliegos tipo.

Fijando la atencién en la relacién costo beneficio que permite evidenciar la eficiencia de la
contratacion, encontramos que la implementacion de estos documentos tipo deberia hacer que
el costo de los estudios realizados se vea realmente reflejado en el beneficio que se produce al
realizar una mejor eleccion, ya que con esto se deberan ahorrar desgastes adicionales para la
administracion, tanto por el hecho de saber con certeza qué es lo que se necesita, como en cuanto

a dilaciones de los procesos para corregir yerros de la planeacion.

Si bien es cierto que una excelente planeacion no elimina de manera completa la posibilidad de
errores en los procesos, estos documentos logran mediante su alto grado de tecnicismo y su
caracter obligatorio, potencializar el rendimiento de los resultados de la administracion en

cuanto a planeacién y formulacion de proyectos de contratacion.

Otro rasgo que permite evidenciar como los pliegos tipo generan una buena relacion costo

beneficio para la administracion, se puede observar en cuanto a las facilidades que estos otorgan

a las entidades en materia metodoldgica, al aplicar los pliegos por su propia estructura, resulta
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mas sencillo desarrollar la planeacién del proyecto, puesto que estos documentos dan un orden

I6gico que la entidad puede seguir.

También vemos que con la implementacion de estos documentos tipo, al ser tan estrictos en
cuanto a su elaboracién, pueden ser una herramienta que disminuya los costos de oportunidad
para las entidades estatales, ya que de realizar de manera correcta los estudios y aplicar los

pliegos en debida forma, se hara siempre la mejor eleccion.

b. De la eficacia de los pliegos tipo

Por su parte, este principio también se ve materializado en la inclusion de estos pliegos tipo, ya
que ante las dificultades que se habian evidenciado en la contratacion publica de nuestro pais
era un deber del estado garantizar la adopcion de medidas eficaces para combatir estos
problemas que tenian como resultado la pérdida de sumas muy grandes de dinero de los

colombianos.

Uno de los fines de estos documentos es combatir la corrupcion en la contratacion publica de
nuestro pais, con la aplicacion de estos, se busca cerrar la brecha de interpretacion ambigua que
existe en la contratacion estatal, mediante el establecimiento de criterios Unicos que no den
lugar a variadas interpretaciones y aplicaciones, con lo cual se consigue atacar de manera eficaz

una de las vias mas dafiinas que se tenian para corromper los procesos de licitacion.

Adicionalmente, el principio de eficacia se materializa gracias al alcance de la aplicacion de los
pliegos, ya que por la estructura que tienen cobijan casi todas las posibilidades que pueden
surgir en un proceso de licitacion, cubren la mayoria de las entidades publicas y se encuentran

sujetos a una constante revision por parte de Colombia Compra Eficiente, el Departamento
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Nacional de Planeacién, y para este caso INVIAS, con lo cual la media mantiene su eficacia en
el tiempo, respondiendo de manera activa a las necesidades e inconvenientes que puedan truncar

sus efectos.

Aunado a lo anterior, otra medida que aporta a la consecucién del principio de eficacia es el
hecho de que el incumplimiento en la aplicacion de estos pliegos acarrea consecuencias de
diferentes indoles para los funcionarios que estan obligados a su aplicacion, las cuales refuerzan
la eficacia de estos mediante la inclusion de incentivos negativos que cohiben a los funcionarios

de sustraerse del cumplimiento del mandato legal que impone la utilizacion de los pliegos.

Por otra parte, la eficacia de estos documentos estara ligada también a la manera en la que sean
implementados en nuestro ordenamiento, ya que, requieren de una planeacion que permita que
los usuarios los puedan manejar de manera que se cumpla con los fines que persiguen, para lo
cual sera necesario un esfuerzo adicional por parte de CCE, en la capacitacion de las entidades

en cuanto a la formulacion de estos pliegos.

De igual forma, es necesario sefialar que, la eficacia en la implementacion de estos pliegos tipo
tiene un elemento que esta fuera del alcance de cualquier ente de control, y es la voluntad de
los operadores de actuar de manera ética y moral, ya que las normas son disefiadas para regular
supuestos de hecho generales, dentro de los cuales, un operador con intereses particulares puede
no seguir las indicaciones que esta da para su propio beneficio, y despojar de eficacia la

aplicacion de estos pliegos.
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Todos los esfuerzos que el estado realice para eliminar estas células de corrupcion son
importantes, pero deben ir siempre acompafiados de esfuerzos también encaminados a fortalecer

los valores de los operadores que finalmente son quienes materializan la norma.

6. Conclusiones

1. Los documentos tipo han sido desarrollados con un alto grado especificidad y
tecnicismo, con el fin de eliminar las interpretaciones ambiguas de conceptos y criterios
esenciales para los procesos de licitacion, con lo cual su uso puede potencializar el

cumplimiento del principio de eficiencia en la contratacion publica de nuestro pais.

Tal como lo sefial6 Colombia Compra Eficiente, ante la dificultad de identificar e individualizar
de manera objetiva los tipos contractuales en los cuales se concentraba mas corrupcion, se optd
por tomar los que ejecutaban mas presupuesto, para asi atacar por via del gasto esta
problematica, el uso de estos documentos en este sentido, desarrolla el principio de eficacia,
toda vez que es una manera en la cual el estado garantiza la adopcidn de medidas para combatir

este problema de nuestro pais.

La eficiencia y la eficacia de esta iniciativa del gobierno, se vera sustentada también en el
constante seguimiento que se debera realizar por parte de las entidades que formaron parte del
grupo asesor para la formulacion de estos, donde se resalta de manera especial el papel del
sector privado el cual con su papel activo facilitd la estandarizacién de conceptos de manera

coherente con las necesidades del proyecto.

2. Si bien la tesis que se habia venido desarrollando respecto a la autonomia de las

entidades territoriales indicaba que con la aplicacién de estos documentos tipo esa no se veria
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afectada, el reciente analisis del Consejo de Estado respecto de la competencia de Colombia
Compra Eficiente, indica que toda vez que la potestad reglamentaria tiene limites, y que, al
crear la entidad el hecho de otorgarle esta competencia rebosaba el limite que tenia esa potestad
que se le habia conferido al ejecutivo, el hecho de que CCE expidiera estos documentos si podia
afectar la autonomia de las entidades territoriales al no tener un sustento valido la existencia de

esa competencia.

Asi pues, en adelante para la expedicion de estos documentos tipo, debera mediar un mandato
legal que les otorgue fuerza vinculante, ya que los documentos expedidos por CCE solo tendran

caracter orientador.

De todas formas, es necesario tener en cuenta que tal como se demostro en el analisis realizado,
es posible que por medio de una entidad como CCE, se desarrollen y apliquen documentos
estandarizados para diferentes practicas en nuestro pais, sin que con eso se vea afectada la
autonomia territorial de las entidades, esto pues el desarrollo jurisprudencial que ha tenido esta
materia permite sefialar que este principio constitucional puede ceder terreno ante necesidades
0 principios generales de la administracién, sin verse desnaturalizado y sin que se afecte el

cumplimiento de sus fines.

3. El alcance respecto de las entidades que deben aplicar estos documentos y su contenido
permite que se cubra la mayoria de los procesos de licitacion para obra publica de
infraestructura en transporte en nuestro pais, con lo cual la eficiencia encuentra un campo
amplio para lograr su cometido, y se vera potencializada por parte del gobierno, quien ya ha
comenzado a proyectar la implementacion en el segundo objeto contractual que ejecuta mas

presupuesto nacional, la infraestructura en el sector salud.
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Por otra parte, el alcance en cuanto al contenido de estos documentos ha sido pensado de tal
manera que la correcta aplicacion de estos permea todo el proceso de licitaciéon logrando la
eliminacion de la posibilidad de modificar la mayoria de los elementos que se prestaban para

una interpretacion que daba lugar a deficiencias del proceso.

4. La UNGRD, con su régimen especial de contratacion, ha servido como ejemplo para
demostrar que los principios orientadores de este trabajo (eficiencia y eficacia) pueden verse
realizados en casos especiales, fuera del ambito de aplicacion de los pliegos tipo, toda vez que,
como en este caso en especifico, la no utilizacién de un proceso de seleccidn resulta ser la
manera en la que se refleja el cumplimiento de estos principios al permitir que se cumplan los

fines de la administracién en el marco de una emergencia.

Es importante sefialar que, esto se cumple sélo en virtud de la naturaleza de la funcion publica
que desarrolla esta entidad, y que ademas no la excluye del cumplimiento del deber de
planeacion, al contrario, hace que este deba cumplirse de manera constante, lo cual significa un

esfuerzo mayor al tener que prepararse para diferentes tipos de riesgos y magnitudes de estos.

5. Los documentos tipo de contratacion, logran materializar los principios de eficiencia y de
eficacia al reunir los elementos de planeacidn del gasto, relacién costo - beneficio, y correcta

actuacién administrativa.

Por estos motivos, estos documentos tipo se pueden identificar como herramientas Utiles dentro
del sistema de compras publicas colombiano, su elaboracion técnica permite que al ser

aplicados el nivel de eficiencia de los procesos se incremente haciendo mas efectiva la
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aplicacion de los estudios previos consiguiendo de igual forma que los resultados sean los
esperados por la administracion, con lo cual de igual forma se ve materializado el principio de

eficacia.

Sin embargo, tal y como se sefialé en este trabajo, existe un elemento que escapa de las
posibilidades preventivas de los entes de control, y es la ética y la moral de los operadores
administrativos, ya que ante la ausencia de estas es factible la ocurrencia de actos de corrupcion
sin que exista un mecanismo legal que pueda hacer algo mas que cohibir a las personas de

incurrir en actos de esta indole.
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