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DOCUMENTOS TIPO - Fundamento normativo - Ley 2022 de 2020

Posteriormente, se expidid el Decreto 2096 del 21 de noviembre de 2019, que permitié el
desarrollo de los documentos tipo para los pliegos de condiciones de los procesos de obras
publicas de infraestructura de fransporte que se adelantaran por la modalidad de
seleccion abreviada de menor cuantia. Finalmente, se profirié el Decreto 594 del 25 de abril
de 2020, frente a los documentos tipo para los contratos de obra publica de infraestructura
de fransporte que se surtieran por la modalidad de minima cuantia. Estos documentos
fueron implementados y desarrollados por la Agencia Nacional de Contrataciéon Publica -
Colombia Compra Eficiente, por medio de la Resolucion 1798 de 1 de abril de 2019 -
derogada por la Resolucidén 045 del 14 de febrero de 2020-, la Resolucidén 044 del 14 de
febrero de 2020 y la Resoluciéon 094 del 21 de mayo de 2020.

Por ofra parte, debe tenerse en cuenta que la Ley 2022 de 2020 fue sancionada por el
Presidente de la Republica el 22 de julio de 2020, que en su articulo 1 modificd el articulo 4
de la Ley 1882 de 2018y, por tanto, modificd el pardgrafo 7 del articulo 2 de la Ley 1150 de
2007, asignando directamente a la Agencia Nacional de Contratacién PUblica — Colombia
Compra Eficiente la facultad para adoptar los documentos tipo. En este sentido, con la
finalidad de realizar un desarrollo arménico y agjustado a la ley que otorga esta
competencia, la Agencia Nacional de Contratacién PUblica expidié la Resolucién 160 del
15 de septiembre de 2020, “Por la cual se adopta el procedimiento para implementar los
documentos tipo y se define el sistema para su revision”.

LEY 2195 DE 2022 - Articulo 56 - Ambito de aplicacién

Las implicaciones del texto conforme al cual fue expedida esta norma son variadas y se
presentan en multiples dmbitos de la actividad contractual de las entidades estatales y
sujetos de derecho privado mencionados en la norma, que, como consecuencia de la
entrada en vigor de la disposicidn en cita, se ven afectados de diferentes maneras. Por esto
se hace necesario realizar una interpretacién adecuada de esta disposicion, orientada a
precisar sus efectos respecto de diferentes sujetos mencionados en su fexto, lo cual exige
detenerse a analizar ciertos aspectos que, a juicio de esta Agencia, resultan indispensables
para determinar el verdadero alcance de la norma bajo estudio, a lo cual se procede a
continuacién.

[...]

De acuerdo con lo anterior, el articulo 56 de la Ley 2195 de 2022, en principio, se presenta
como una norma que complementa al pardgrafo 7 del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007,
modificado por la Ley 2022 de 2020, que establece el mandato de aplicacién obligatoria
de los documentos tipo para las entidades sometidas al EGCAP cuando celebren contratos
o convenios interadministrativos o de cualquier otfra indole, y en el marco de la regla de
interpretacién por contexto conforme al criterio hermenéutico del articulo 30 del Cédigo
Civil, segun el cual “Los pasajes oscuros de una ley pueden ser ilustrados por medio de ofras
leyes, particularmente si versan sobre el mismo asunto”, y de interpretacidon por extension
de una ley consagrada en el articulo 31 ibidem, conforme al cual “Lo favorable u odioso
de una disposicion no se tomard en cuenta para ampliar o restringir su interpretacion. La
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extensidn que deba darse a toda ley se determinard por su genuino sentido, y segun las
reglas de interpretacion precedentes”. Desde esta perspectiva, no pudiera pensarse
entonces que se extiende la aplicacién a particulares y a entidades con régimen de
contratacién especial la obligatoriedad de adelantar procesos de seleccién y suscribir
confratos sometidos al EGCAP, puesto que el texto de la Ley 2022 de 2020 establece con
claridad la regla de aplicacién obligatoria de los documentos tipo en los procesos de
contratacién adelantados por las entidades estatales regidas por el EGCAP, es decir, la
obligatoriedad de utilizar documentos pliego tipo se extiende en los convenios o contratos
interadministrativos o de cualquier otra indole, ya las diferentes modalidades de seleccién
de los Procesos de Contratacion adelantados por entidades sometidas al EGCAP.

LEY 2195 DE 2022 - Articulo 56 - Finalidad

[...] la adicién del articulado en mencién tiene como fin “Extender la obligatoriedad de la
aplicacién del régimen de contratacion estatal y pliegos tipo, cuando se celebran
convenios interadministrativos con una entidad que tiene régimen de contratacién privada
con el fin de evitar la contratacion directa con recursos del estado y proveer de mayores
garantias al proceso” (Enfasis fuera de texto). En ese orden de ideas, es claro que la
incorporacién de este articulado por parte del legislador tiene como fin principal que las
entidades sometidas al EGCAP, obligadas a aplicar documentos tipo, lo realicen también
cuando celebran convenios interadministrativos con entidades o personas cuyo régimen
de contrataciéon es el privado y asi proveer de mayor garantias al Proceso de Contratacion,
sin gue por ello se piense que su fin es evitar o eliminar este tipo de contratacion, pues lo
gue se busca es evitar la contratacion directa con recursos del Estado en el marco de
dichos convenios.

Sin embargo, para segunda ponencia del Senado se propuso eliminar el articulo en
mencién con motivo a la inconveniencia que podria generar en su aplicacion,
aceptdndose su eliminacion. No obstante, para Plenaria de Senado se propuso un nuevo
articulo para su trdmite ante la Cdmara de Representantes, que dispone lo siguiente: [...]

LEY 2195 DE 2022 - Articulo 56 - Incisos 1 y 2 - Interpretaciéon conjunta - Aplicacién
de documentos tipo

Como se desprende de la frase inicial de la norma citada, es claro que el primer y principal
mandato de la norma Unicamente se encuentra dirigido a las entidades estatales
sometidas al EGCAP, para que, en la adquisicidon de bienes, obras o servicios, apliquen los
documentos tipo expedidos por esta Agencia, cuando celebren contratos o convenios
interadministrativos o de cualquier ofra indole con otra Entidad Estatal, o con patrimonios
autébnomos o con personas naturales o juridicas, cuyo régimen de contratacién sea
especial o de derecho privado. En ese sentido, el primer inciso de la norma reafirma el
deber de las entidades sometidas al EGCAP de aplicar los documentos tipo.

De acuerdo con lo anterior, el articulo 56 de la Ley 2195 de 2022, en principio, se presenta
como una norma que complementa al pardgrafo 7 del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007,
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modificado por la Ley 2022 de 2020, que establece el mandato de aplicacion obligatoria
de los documentos tipo para las enfidades sometidas al EGCAP cuando celebren contratos
o convenios interadministrativos o de cualquier ofra indole, y en el marco de la regla de
interpretacion por contexto conforme al criterio hermenéutico del articulo 30 del Cédigo
Civil, segun el cual “Los pasajes oscuros de una ley pueden ser ilustrados por medio de otras
leyes, particularmente si versan sobre el mismo asunto”, y de interpretacion por extension
de una ley consagrada en el articulo 31 ibidem, conforme al cual “Lo favorable u odioso
de una disposicion no se tomard en cuenta para ampliar o restringir su interpretacion. La
extensidon que deba darse a toda ley se determinard por su genuino sentido, y segun las
reglas de interpretacion precedentes”. Desde esta perspectiva, no pudiera pensarse
entonces que se extiende la aplicacién a particulares y a entidades con régimen de
contratacién especial la obligatoriedad de adelantar procesos de seleccién vy suscribir
contratos sometidos al EGCAP, puesto que el texto de la Ley 2022 de 2020 establece con
claridad la regla de aplicacién obligatoria de los documentos tipo en los procesos de
contratacién adelantados por las entidades estatales regidas por el EGCAP, es decir, la
obligatoriedad de utilizar documentos pliego tipo se extiende en los convenios o confratos
interadministrativos o de cualguier otra indole, ya las diferentes modalidades de seleccidn
de los Procesos de Contratacidén adelantados por entidades sometidas al EGCAP.

[...]

El segundo inciso de la norma bajo estudio usa la expresidon “los procedimientos de
seleccion y contratos que realicen en desarrollo de los anteriores negocios juridicos”.
Pudiera entenderse que alude a los negocios juridicos descritos en el primer inciso, es decir,
aqguellos a través de los cuales una Entidad Estatal sometida al EGCAP contrata o coopera
con un sujeto de derecho privado —entidad exceptuada, patrimonio auténomo o persona
natural o juridica de derecho privado- en un objeto del que se desprende el suministro de
un bien, obra o servicio cobijada por un documento tipo. En ese sentido, la norma parte
de la base de que para desarrollar tales negocios juridicos la Entidad Estatal sometida
necesariamente debe adelantar un procedimiento de seleccidn y suscribir un contrato
elevado a escrito, lo que -en atencidn al articulo 56— deberd hacerlo aplicando
documentos tipo y con sujecién al EGCAP.

Sobre esto es necesario considerar que, las entidades sometidas al EGCAP, por lo general,
se encuentran obligadas a agotar un procedimiento de seleccién conforme a las normas
aplicables para celebrar contratos estatales, a diferencia de los negocios juridicos regidos
por el derecho privado, los cuales, generaimente, se perfeccionan con el acuerdo de
voluntades, salvo que la ley exija alguna solemnidad adicional. De esto se desprende que
el propdsito del legislador con la expedicidn de la norma objeto de consulta, es que las
entidades estatales que tienen como régimen contractual el EGCAP no puedan eludir su
aplicacién, nila de los documentos tipo que resulten obligatorios, celebrando convenios o
contratos con entidades exceptuadas o particulares sometidos al derecho privado,
haciendo prevalecer el régimen de las entidades no sometidas, con el fin inaplicar los
documentos tipo y el EGCAP.

CONTROL Y VIGILANCIA - Contrato estatal - Supervision - Interventoria — Régimen
juridico - Generalidades
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La Ley 1474 de 2011, “por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos
de prevencidn, investigacion y sancion de actos de corrupcion y la efectividad del control
de la gestion publica”, obliga a las entidades publicas a vigilar la correcta ejecucién del
objeto contratado a través de las figuras de “supervision” o de “interventoria”, con la
finalidad de lograr la correcta ejecucion del contrato y prevenir actos de corrupcidén que
afecten la moralidad administrativa.

En este senfido, el articulo 83 de la citada norma define la supervision como el seguimiento
técnico, administrativo, financiero, contable, y juridico que debe ejercer la entidad
contfratante sobre el cumplimiento del objeto del confrato, cuando no se requiera un
conocimiento especializado .

La obligacién mencionada guarda relacién con el principio de responsabilidad que rige la
celebracion y ejecuciéon de los contratos estatales. Asi, por ejemplo, los articulos 4, 5, 12,
14,26 y 32 de la Ley 80 de 1993 consagran normas relacionadas con el control y vigilancia
de la ejecucion de los contratos estatales. Estas disposiciones establecen, entre otros
aspectos, la obligacién de las entidades estatales de velar por el correcto y oportuno
cumplimiento de las prestaciones del contrato o convenio, las especificaciones de los
bienes, obras y servicios objeto del mismo, las condiciones de calidad ofrecidas, etc. Esta
obligacion se predica, en principio, del jefe o representante legal de la entidad, por tener
la responsabilidad de la direccién y manejo de la actividad contractual, pero también de
los servidores pUblicos que intervienen en ella. En ese sentido, las entidades estatales deben
ejercer el control de la ejecuciéon del contrato o convenio y, de ser el caso, fomar medidas
para exigir el adecuado cumplimiento.

Las Leyes 1150 de 2007 y 1474 de 2011 complementan el régimen juridico de la obligacion
de vigilar la correcta ejecucion de los contratos estatales. Alli se impone el debido proceso
como principio rector en materia sancionatoria contractual, entre otros, para la imposicion
de multas y la decisidn de hacer efectiva la cldusula penal; principio que se debe respetar
en el ejercicio del control y vigilancia de la ejecucién contractual . También se establecen
los limites de la responsabilidad del representante legal ante la delegacion de sus funciones
en materia contractual y se regula la supervisidn y la interventoria de los contratos estatales
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E E:olombia Compra Eficiente @3,; ;
Rad No. RS20240619008861 ()i Colombm
A Anexos: No Con copia: No o AAEO B
E Fecha: 19/06/2024 15:50:12 ‘@;;: i
L
Senor

Luis Manuel Mendoza Caicedo
Apartadd, Anfioquia

Concepto C - 095 de 2024

Temas: DOCUMENTOS TIPO — Fundamento normativo — Ley 2022 de
2020/ LEY 2195 DE 2022 — Articulo 56 — Ambito de aplicacién
/ LEY 2195 DE 2022 — Artficulo 56 — Finalidad / LEY 2195 DE
2022 - Articulo 56 — Incisos 1y 2 — Interpretacién conjunta -
Aplicacién de documentos tipo / CONTROL Y VIGILANCIA
— Conftrato estatal — Supervision — Interventoria — Régimen
juridico — Generalidades

Radicacion: Respuesta a consulta P20240505004675
Respetado senor Mendoza Caicedo:

En ejercicio de la competencia otorgada por el numeral 8 del artficulo 11 vy el
numeral 5 del articulo 3 del Decreto Ley 4170 de 2011, la Agencia Nacional de
Contratacion Publica -Colombia Compra Eficiente-responde la consulta radicada
el 5 de mayo de 2024.

1. Problema planteado
Usted realiza las siguientes preguntas:

“1.5Estdn obligadas las empresas de economi[a] mixta de derecho
privado a la adopcidén de documentos tipo en sus procesos de
contratacion de servicios de salud y Administrativos que estén regulados
o expedidos desde Colombia compra eficiente?

2.5Colombia compra eficiente ha expedido lineamientos para ejercer
Adecuadamente la supervision y/o interventoria de la ejecucidn
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confractual en empresas de economia mixta que garanticen el
Cumplimiento de los fines esenciales del estado o si por el contrario estos
lineamientos para supervisar los contratos celebrados quedan a
Discrecionalidad de las directivas y/o ordenadores del gasto?

3.5Como se establece el seguimiento o controles de parte de Colombia
compra eficiente para Salvaguardar los intereses  generales
representados en los recursos publicos ejecutados en el desarrollo del
objeto social de las empresas de economia mixta que despliegan
recursos publicos pero que no les aplica el estatuto de contratacion
publica 2"

2. Consideraciones

La Agencia Nacional de Contratacion Publica —Colombia Compra Eficiente—
resuelve consultas sobre la aplicacion de normas de cardcter general en materia
de compras y contrataciéon publica. En ese sentido, resolver casos particulares o
conceptuar sobre el alcance de normas ajenas a la contratacion estatal desborda
las atribuciones asignadas por el legislador extraordinario, que no concibid a
Colombia Compra Eficiente como una autoridad para solucionar problemas
juridicos particulares de todos los participes de la contratacién estatal ni para
interpretar el alcance de cualquier norma vigente en el ordenamiento juridico.

La competencia de esta entidad se fija con limites claros, con el objeto de
evitar que la Agencia actie como una instancia de validaciéon de las actuaciones
de las enfidades sujetas a la Ley 80 de 1993 o de los demds participantes de la
contrataciéon publica. Esta competencia de interpretacion de normas generales,
por definicién, no puede extenderse a la resolucidon de controversias, brindar
asesorias sobre casos puntuales ni interpretar normas ajenas al sistema de compras
publicas.

En este contexto, la Subdireccion de Gestion Contractual, denfro de los
limites de sus atribuciones, resolverd la consulta conforme a las normas generales
en materia de contratacion estatal. Con este objetivo se analizardn los siguientes
temas: i) fundamento normativo y dmbito de aplicacion de los documentos tipo; ii)
alcance del articulo 56 de la Ley 2195 de 2022 frente a la implementacion
obligatoria del Estatuto General de Contfratacion de la Administraciéon Publica 'y de
los documentos ftipo en la celebracibn de convenios o confratos
inferadministrativos o de cualquier otra indole con entidades estatales
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exceptuadas y particulares, vy iii) la supervision o vigilancia de los contratos o
convenios que celebren entidades estatales.

La Agencia Nacional de Contrataciéon Publica — Colombia Compra Eficiente
se ha pronunciado sobre el alcance del articulo 56 de la Ley 2195 de 2022,
especificamente, a partir del concepto C-066 del 28 de enero de 2022, cuya tesis
se desarrolld y complementd en varios conceptos, como el C-320 del 20 de mayo
de 2022, C-333 del 24 de mayo de 2022, C-404 del 26 de mayo de 2023, C-341 del
27 de mayo de 2022, C-382 del 27 de mayo de 2022, C-388 del 15 de junio de 2022,
C-423 del 5 de julio de 2022, C-435 del 6 de julio de 2023, C-453 del 15 de julio de
2022, C-449 del 25 de julio de 2022, C-494 del 26 de julio de 2022, C-488 del 29 de
julio de 2022, C-483 del 5 de agosto de 2022, C-496 del 3 de agosto de 2022, C-501
del 29 de julio de 2022, C-556 del 3 de agosto de 2022 y C-532 del 22 de agosto de
2022, entre otros. El mismo tema ha sido estudiado por esta Subdirecciéon en los
conceptos C-486 del 2 de septiembre de 2022, C-671 del 19 de octubre de 2022, C-
576 del 25 de octubre de 2022, C-042 del 29 de marzo de 2023, C-299 del 24 de julio
de 2023, C-399 del 29 de septiembre de 2023 y C-055 del 9 de mayo de 2024.

Igualmente, esta Agencia se ha pronunciado sobre la obligacion de
conftrolar y vigilar la ejecucién de los contratos estatales, en los conceptos con
radicado 4201913000004799 del 30 de agosto de 2019 y 4201913000008240 del 20
de diciembre de 2019; y en los conceptos C-064 del 28 de febrero de 2020, C-077
del 18 de marzo de 2020, C-150 del 18 de marzo de 2020, C-134 del 30 de marzo
de 2020, C-180 del 13 de abril de 2020, C-344 de 26 de mayo de 2020, C-765 de 1
de enero de 2021, C-603 de 02 de noviembre de 2021, C-745 de 3 de febrero de
2022, C-506 del 3 de agosto de 2022, C-577 del 15 de septiembre de 2022 y C-620
del 27 de septiembre de 2022 y C-930 de 30 de diciembre de 2022, entre ofros. ! Las
tesis propuestas en estos conceptos se reiteran a continuacion y se complementan
en lo pertinente, de acuerdo con las preguntas realizadas.

2.1. Fundamento normativo y dmbito de aplicacion de los documentos tipo

La adopcién de los documentos tipo obligatorios en el ordenamiento juridico
colombiano se incluyd por primera vez en el pardgrafo 3 del articulo 2 de la Ley

1 Estos y otros conceptos pueden ser consultados en la Relatoria de esta Agencia, en el
siguiente Link: https://relatoria.colombiacompra.gov.co/busqueda/conceptos.
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1150 de 20072, que facultd al gobierno nacional para expedirlos, pero solo cuando
se fratara de la adquisicion o suministro de bienes y servicios de caracteristicas
técnicas uniformes y de comun utilizacion. Como esta atribucion no ha sido
ejercida hasta la actualidad, el articulo 4 de la Ley 1882 de 2018 es el antecedente
mds relevante de la expedicidon de documentos tipo con alcance obligatorio.

A partir de esta norma se determind la obligatoriedad por parte de todas las
entidades sometidas al Estatuto General de Contratacion de la Administracion
PUblica de aplicar los documentos tipo adoptados por el gobierno nacional. En
virtud de las competencias atribuidas por la Ley 1882 de 2018 se expidieron varios
documentos tipo para el sector de infraestructura de transporte. Esta establecia
que el gobierno nacional adoptaria los documentos tipo para los pliegos de
condiciones de los procesos de seleccidon de obras publicas, interventoria para las
obras publicas, interventoria para consultoria de estudios y disenos para obras
publicas y consultoria en ingenieria para obras, los cuales debian ser utilizados por
todas las entidades sometidas al Estatuto General de Contratacion de la
Administracion PUblica en los procesos de seleccidon que adelantarans.

Asimismo, senalaba que, dentro de los documentos fipo, el gobierno
adoptaria de manera general y con alcance obligatorio para todas las entidades
las condiciones habilitantes, asi como los factores técnicos y econdmicos de
escogencia, segun correspondiera a cada modalidad de seleccion y la

2 “Pardgrafo 3. El Gobierno Nacional tendrd la facultad de estandarizar las condiciones
generales de los pliegos de condiciones y los contratos de las entidades estatales, cuando se trate de
la adquisicidon o suministro de bienes y servicios de caracteristicas técnicas uniformes y de comun
utilizacion por parte de las entidades”.

3 Ley 1882 de 2018: “Articulo 4. El Gobierno nacional adoptard documentos tipo para los
pliegos de condiciones de los procesos de seleccidon de obras publicas, interventoria para las obras
publicas, interventoria para consultoria de estudios y disefos para obras publicas, consultoria en
ingenieria para obras, los cuales deberdn ser utilizados por todas las entidades sometidas al Estatuto
General de la Confratacion de la Administracién Pdblica en los procesos de seleccidon que adelanten.
Dentro de los documentos tipo el Gobierno adoptard de manera general y con alcance obligatorio
para todas las entidades sometidas al Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica,
las condiciones habilitantes, asi como los factores técnicos y econdmicos de escogencia, segun
corresponda a cada modalidad de seleccion y la ponderacion precisa y detallada de los mismos,
que deberdn incluirse en los pliegos de condiciones, teniendo en cuenta la naturaleza y cuantia de
los contratos. Para la adopcidn de esta reglamentaciéon el Gobierno tendrd en cuenta las
caracteristicas propias de las regiones con el dnimo de promover el empleo local.

La facultad de adoptar documentos tipo la tendrd el Gobierno nacional, cuando lo considere
necesario, en relacidon con ofros contratos o procesos de seleccion.

Los pliegos tipo se adoptardn por categorias de acuerdo con la cuantia de la contratacion,
segun la reglamentacién que expida el Gobierno nacional”.
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ponderacion precisa y detallada de los mismos, teniendo en cuenta la naturaleza
y cuantia de los contratos. Finalmente, para la adopcion de esta reglamentacion
el gobierno tendria en cuenta las caracteristicas propias de las regiones con el
dnimo de promover el empleo local. Por Ultimo, se facultaba al gobierno para
adoptar los documentos tipo cuando lo considerara necesario en relacidon con
otros contratos o procesos de seleccion.

De la norma descrita se concluia lo siguiente: i) la adopcién de los
documentos tipo estaba en cabeza del gobierno nacional; i) estos debian
relacionarse con procesos de obra publicas, interventoria para las obras publicas,
interventoria para consultoria de estudios y disenos vy, finalmente, consultoria en
ingenieria para obras; iii) eran de obligatorio cumplimiento por parte de todas las
entidades sometidas al Estatuto General de Contratacion de la Administracion
Publica; iv) en los documentos tipo se indicarian las condiciones generales de los
requisitos habilitantes, asi como los factores técnicos y econdmicos de escogencia,
segun correspondiera para cada modalidad de seleccidon; v) el gobierno nacional
tenia la facultad de adoptar documentos tipo en ofros contratos o procesos de
seleccion, y por Ultimo, vi) los documentos tipo serian adoptados por categorias de
acuerdo con la cuantia de la contratacion.

Esta norma fue estudiada por la Corte Constitucional en la sentencia C-119
de 2020. Al respecto, indicd que la adopcion de los documentos tipo no afectaba
la autonomia de las entidades territoriales, en cuanto la estandarizacion se
predicaba Unicamente de los requisitos habilitantes y los criterios de escogencia,
elementos propios del procedimiento de seleccidn del contratista, materia en la
que existe reserva de ley y que no se encuentra atribuida a la regulacion de las
entidades territoriales. De igual manera, se establece que esta autonomia se
garantiza con la identificacion auténoma de sus necesidades y la configuracion
de los elementos del contrato4.

4 Corte Constitucional. Sentencia C-119 de 2020. M.P. Alejandro Linares Cantillo. “*Encontré la
Corte en el control abstracto de constitucionalidad, que de la norma no surge vulneracién alguna de
la autonomia de los entes territoriales, en cuanto que la estandarizacion se predica Unicamente de
los requisitos habilitantes y los criterios de escogencia, elementos propios del procedimiento de
seleccién de contratistas, materia en la que existe reserva de ley, el Legislador goza de un amplio
margen de configuraciéon normativa y que no se encuentra atribuida a la regulacién de las entidades
territoriales. Resaltd que la norma cuestionada no interfiere en la facultad de las entidades territoriales
para gestionar sus propios intereses, la que, en materia confractual, se predica particularmente de la
identificacion auténoma de sus necesidades y la configuracion de los elementos del contrato”.
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De este modo, los documentos tipo no afectan la autonomia de las
entidades territoriales. Lo anterior, debido a que la definicion de los requisitos
habilitantes y de aspectos técnicos de la seleccidn del contratista en los procesos
de seleccidén, son aspectos en los que el legislador tiene amplia libertad de
configuracion legislativa y, por tanto, puede atribuir dicha regulacién al gobierno
nacional. Ahora, dicha autonomia se materializa cuando las entidades territoriales
deciden iniciar un proceso de convocatoria para satisfacer sus necesidades para
la adquisicidon de un bien, obra o servicio, y ademds se incluyen en la minuta del
contrato las condiciones particulares del negocio juridico a celebrar.

Explicado el proceso para adoptar los documentos tipo en virtud de la Ley
1882 de 2018 vy estudiada su constitucionalidad, de acuerdo con el
pronunciamiento de la Corte Constitucional, a continuacion, se identificaran los
documentos tipo adoptados por el gobierno nacional en virtud de esta ley. Dada
la relevancia econdmica y el impacto que tienen en el nivel territorial los proyectos
de obra en el sector transporte, el gobierno nacional, en vigencia del articulo 4 de
la Ley 1882 de 2018, por el cual se adiciond el pardgrafo 7 del articulo 2 de la Ley
1150 de 2007, inicié la implementacién gradual mediante el Decreto 342 del 5 de
marzo de 2019, relacionado con los documentos fipo para los procesos de
seleccion de licitacion de obra pUblica de infraestructura de transporte.

Posteriormente, se expidid el Decreto 2096 del 21 de noviembre de 2019, que
permitié el desarrollo de los documentos tipo para los pliegos de condiciones de los
procesos de obras publicas de infraestructura de transporte que se adelantaran
por la modalidad de seleccién abreviada de menor cuantia. Finalmente, se profirid
el Decreto 594 del 25 de abril de 2020, frente a los documentos tipo para los
contratos de obra publica de infraestructura de transporte que se surtieran por la
modalidad de minima cuantia. Estos documentos fueron implementados vy
desarrollados por la Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia
Compra Eficiente, por medio de la Resolucion 1798 de 1 de abril de 2019 -
derogada por la Resolucién 045 del 14 de febrero de 2020-, la Resolucién 044 del
14 de febrero de 2020 y la Resolucién 094 del 21 de mayo de 2020.

Por ofra parte, debe tenerse en cuenta que la Ley 2022 de 2020 fue
sancionada por el Presidente de la Republica el 22 de julio de 2020, que en su
arficulo 1 modificd el articulo 4 de la Ley 1882 de 2018 y, por tanto, modificd el
pardgrafo 7 del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, asignando directamente a la
Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente la
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facultad para adoptar los documentos tipo®. En este sentido, con la finalidad de
realizar un desarrollo armodnico y ajustado a la ley que otorga esta competencia, la
Agencia Nacional de Contratacion Publica expidid la Resolucion 160 del 15 de
septiembre de 2020, “Por la cual se adopta el procedimiento para implementar los
documentos tipo y se define el sistema para su revisidon”.

Con fundamento en dicha Ley, se profirid la Resolucidon 240 del 27 de
noviembre de 2020, “Por la cual se actualizan los Documentos Tipo para los
procesos de seleccidn de licitacion de obra publica de infraestructura de
transporte y se deroga la Resolucion 0045 de 2020". De igual manera, se expidio la
Resolucion 241 del 27 de noviembre de 2020, “Por la cual se actualizan los
Documentos Tipo para los procesos de seleccion abreviada de menor cuantia de
obra publica de infraestructura de transporte y se deroga la Resolucion 0044 de
2020". Adicionalmente, entré en vigor la Resolucion 256 de 2020, “Por la cual se
adoptan los documentos tipo para los procesos de seleccion de concursos de

5 Sin perjuicio de la extension del dmbito de aplicacién de acuerdo con el articulo 56 de la
Ley 2195 de 2022, la norma citada en el cuerpo del concepto dispone lo siguiente: “ARTICULO 1o.
Modifiquese el articulo 40 de la Ley 1882 de 2018, el cual quedard asi:

Articulo 40. Adicidnese el siguiente pardgrafo al articulo 2o de la Ley 1150 de 2007.

PARAGRAFO 70. La Agencia Nacional de Contratacién PUblica Colombia Compra Eficiente
0 quien haga sus veces, adoptard documentos tipo que serdn de obligatorio cumplimiento en la
actividad contractual de todas las entidades sometidas al Estatuto General de Contrataciéon de la
Administracién PUblica.

Dentro de estos documentos tipo, se establecerdn los requisitos habilitantes, factores técnicos,
econdmicos y otros factores de escogencia, asi como aquellos requisitos que, previa justificacién,
representen buenas prdcticas contractuales que procuren el adecuado desarrollo de los principios
que rigen la contrataciéon publica.

Con el dnimo de promover la descentralizacién, el empleo local, el desarrollo, los servicios e
industria local, en la adopcién de los documentos tipo, se tendrd en cuenta las caracteristicas propias
de las regiones, la cuantia, el fomento de la economia local y la naturaleza y especialidad de la
contratacion. Para tal efecto se deberd llevar a cabo un proceso de capacitacién para los
municipios.

La Agencia Nacional de Confrataciéon PuUblica Colombia Compra Eficiente fijard un
cronograma, Yy definird en coordinacién con las entidades técnicas o especializadas
correspondientes el procedimiento para implementar gradualmente los documentos tipo, con el
propésito de facilitar la incorporacién de estos en el sistema de compra publica y deberd establecer
el procedimiento para recibir y revisar comentarios de los interesados, asi como un sistema para la
revision constante de los documentos tipo, que expida.

En todo caso, serdn de uso obligatorio los documentos tipo para los pliegos de condiciones
de los procesos de seleccién de obras publicas, interventoria para las obras publicas interventoria
para consultoria de estudios y disenos para obras publicas, consultoria en ingenieria para obras, que
lleven a cabo todas las entidades sometidas al Estatuto General de Contratacién de la Administracion
Publica, en los términos fijados mediante la reglamentacién correspondiente”.
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meéritos, para contratar la interventoria de obras puUblicas de infraestructura de
tfransporte”.

Por ofra parte, se expidid la Resolucion 248 de 2020, “Por la cual se adoptan
los documentos tipo para los procesos de licitacion publica para obras de
infraestructura de agua potable y saneamiento bdsico™; la Resolucion 249 de 2020,
“Por la cual se adoptan los documentos tipo para los procesos de licitacion publica
para obras de infraestructura de agua potable y saneamiento bdsico en la
modalidad llave en mano”; asi como la Resolucién 269 de 2020, “Por la cual se
adopta el documento tipo para los procesos de gestion catastral con enfoque
multipropdsito que se celebren a través de contratos interadministrativos”.

Asimismo, en el tfranscurso del ano 2021, esta Agencia expidid la Resolucion
193 del 14 de julio de 2021, “Por la cual se adoptan los documentos tipo para los
procesos de seleccidon de concurso de méritos, para confratar la consultoria de
estudios de ingenieria de infraestructura de transporte”. De igual forma, el 6 de
agosto de 2021, se adoptaron las Resoluciones 219 de 2021, “Por la cual se adoptan
los documentos tipo para los procesos de licitacion de obra publica de
infraestructura social”, y 220 de 2021, “Por la cual se adoptan los documentos tipo
complementarios para los procesos de licitacién de obra pUblica de infraestructura
social relacionados con el sector educativo”. Estos Ultimos documentos tipo tienen
la particularidad de que los documentos adoptados por la Resolucidn de 219 de
2021 serdan utilizados en forma transversal en los sectores de educacion, salud y
recreacion, cultura y deporte. En esta lineq, se expidio la Resolucion 392 del 18 de
noviembre de 2021, “Por la cual se adoptan los documentos tipo complementarios
para los procesos de licitacidon de obra publica de infraestructura social
relacionados con el sector salud”. Luego, se expidid la Resolucidon 454 del 16 de
diciembre de 2021, “Por la cual se adoptan los documentos tipo complementarios
para los procesos de licitacidn de obra publica de infraestructura social
relacionados con el sector cultura, recreacién y deporte”.

No obstante, con la expedicion de la Ley de Emprendimiento, se
modificaron varios documentos tipo mediante la Resolucién No. 161 del 17 de junio
de 2021, "Por la cual se modifican los documentos tipo adoptados por la Agencia
Nacional de Contratacion PuUblica — Colombia Compra Eficiente”, la cual rige para
los procedimientos de seleccidn cuya invitacidn o aviso de convocatoria se
publique a partir del 28 de junio de 2021.

2 Departamento Nacional Agencia Nacional de Contratacion Publica - Colombia Compra Eficiente
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Es importante resaltar que la Agencia Nacional de Contratacion Publica -
Colombia Compra Eficiente-, el 13 de octubre de 2021, expidio la Resolucion 304
mediante la cual se modifican los documentos tipo de licitacidon de obra publica
de infraestructura de transporte, agua potable y saneamiento bdsico, y los de
infraestructura social para adecuarlos al Decreto 680 de 2021. La principal
modificacion realizada en esta resolucion consiste en la modificacion al factor de
evaluacién de apoyo a la industria nacional.

Con posterioridad, el Decreto 1860 de 2021 modificd el Decreto 1082 de
2015, Unico Reglamentario del Sector Administrativo de Planeacién Nacional,
incorporando una regulaciéon detallada de la Ley 2069 de 2020 para su efectiva
implementacion en el sistema de compras y contratacion publica, ademds de
incluir algunas disposiciones adicionales para la reglamentacion efectiva de la
citada Ley. En este sentido, el pardgrafo del articulo 8 del Decreto 1860 de 2021
otorgd un plazo de seis (6) meses contados a partir de su expedicidon, para que la
Agencia Nacional de Confratacion Publica - Colombia Compra Eficiente
adecuara los Documentos Tipo a las disposiciones previstas en dicho decreto.
Ante este cambio normativo, se expidié la Resolucion No. 275 del 24 de junio de
2022, la cual modificé los documentos tipo, adecudndolos a las nuevas reglas
contenidas en el decreto en comento. Sin embargo, dichas modificaciones
aplicardn para los procedimientos de seleccidon cuyo aviso de convocatoria se
publique a partir del 29 de agosto de 2022, como se establece en el articulo 179
de dicha resolucion.

Por lo demds, se expidid la Resolucion No. 326 del 22 de julio de 2022, “Por
la cual se actualizan los documentos tipo para los procesos de contratacion de
concurso de méritos para contratar la interventoria de obras publicas de
infraestructura de transporte y se deroga la Resolucién 256 de 2020". Asimismo, se
expidid la Resolucidn No. 333 del 27 de julio de 2022, “Por la cual se adoptan los
documentos tipo para los procesos de seleccidn de concurso de méritos para
contratar la interventoria de obras publicas de infraestructura de agua potable y
saneamiento bdsico”, y la Resolucidon 625 del 16 de diciembre del 2022, "Por la
cual se actualizan los documentos tipo para los procesos de obra publica de
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infraestructura de transporte que se adelanten por la modalidad de minima
cuantia y se deroga la Resolucion 094 de 2020,

Para efectos del articulo 95 de la Ley 2166 de 2021, Colombia Compra
Eficiente también expidié la Resolucion 358 del 30 de junio de 2023, “Por la cual
se adopta el documento tipo para la contratacion directa de convenios solidarios
para la ejecucion de obras hasta la menor cuantia con organismos de accién
comunal”. Finalmente, la Agencia expidié la Resolucion 798 de 2023, “Por la cual
se adoptan los documentos tipo para los procesos de concurso de méritos para
contratar la interventoria de obras publicas de infraestructura social; que agrupa
los sectores de educacidn, salud, cultura, recreacién y deporte”. Para mayor
informacién sobre los actos administrativos que han implementado documentos
tipo en el ordenamiento juridico, puede consultar el siguiente enlace:
https://www.colombiacompra.gov.co/documentos-tipo/documentos-tipo.

2.2. Alcance del articulo 56 de la Ley 2195 de 2022 frente a la implementacién
obligatoria del Estatuto General de Contrataciéon de la Administracién Piblica y de
los documentos tipo en la celebracion de convenios o contratos
interadministrativos o de cualquier oftra indole con entidades estatales
exceptuadas y particulares

En virtud de la Ley 2022 de 2020, los documentos tipo expedidos por la Agencia
Nacional de Contrataciéon PuUblica - Colombia Compra Eficiente- son de
aplicacién obligatoria para las entidades estatales sometidas al Estatuto General
de Contratacion de la Administracion Publica ~-EGCAP-. En ese sentido, el
contenido normativo de la Ley 2022 de 2020, y en su momento también de la Ley
1882 de 2018, excluyen del dmbito de aplicacidon de los documentos tipo la
contratacion de enfidades estatales de régimen exceptuado, por lo general,
sujetas al derecho privado.

En este contexto, se expidio la Ley 2195 de 2022, “Por medio de la cual se
adoptan medidas en materia de transparencia, prevenciéon y lucha contra la
corrupcion y se dictan otras disposiciones”. Segun su articulo 1°, este cuerpo
normativo “[...] tiene por objeto adoptar disposiciones tendientes a prevenir los

¢ El articulo 5 dispone que “La presente resolucién rige a partir de su publicacién, deroga la
Resoluciéon 094 de 2020 y sus modificaciones posteriores, y aplica a los procesos de obra publica de
infraestructura de transporte que se adelanten bajo la modalidad de minima cuantia, cuya invitacion
se publique a partir del 27 de febrero del 2023".
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actos de corrupcion, a reforzar la articulacion y coordinacion de las entidades del
Estado y arecuperarlos danos ocasionados por dichos actos, con el fin de asegurar
y promover la cultura de la legalidad e integridad y recuperar la confianza
ciudadana y el respeto por lo publico”. Dentro del capitulo VIl de la Ley en
mencidon, que lleva por titulo “"Disposiciones en materia contractual para la
moralizacién y la tfransparencia”, se destaca el articulo 56.

Para comenzar el andlisis del contenido de la referida disposicion, es
pertinente iniciar estudiando su tfrdmite legislativo. Al respecto, el Proyecto de Ley
No. 341 de 20207 radicado el 20 de octubre de 2020 por el gobierno nacional ante
el Congreso de la Republica no previdé en su arficulado norma que sea igual o
similar al contenido que actualmente observamos en el articulo 56 de la Ley 2195
de 2022, pues este fue agregado con posterioridad en plenaria del Senado vy
después fue complementada y ajustada en el debate legislativo que cursé en
Cdmara de Representantes mediante Proyecto de Ley No. 369 de 20218 y a
continuacién conciliado por ambas cadmaras el 16 y 15 de diciembre de 2021,
respectivamente.

Sobre el tema, es importante indicar que, en el informe de ponencia para
primer debate legislativo en Senado, previo a la intervencion realizada por la
Subdireccion de Gestion Contractual de la Agencia, en audiencia publica
realizada por la Comisién Primera del Senado el dia 14 de diciembre de 2020, se
incluyeron disposiciones en el proyecto de Ley relacionadas por ejemplo con:
“impedir que las entidades sometidas al estatuto de contratacion celebren
contratos juridicos de derecho privado, con lo que se prevé evitar escapar del
dmbito del estatuto de contratacion publica, asimismo fortalecer que en los
convenios deben emplearse documentos tipos; extender la aplicacion del estatuto
de confratacidn a algunos objetos que tienen un régimen especial y a los
patrimonios auténomos, asi como a las empresas de servicios publicos; vy
finalmente, hacer obligatorio que las entidades exceptuadas de la contratacion
estén obligadas a publicar los documentos en el SECOP"?. En ese orden de ideas,

7 CONGRESO DE LA REPUBLICA., Gaceta legislativa No. 1249 de 4 de noviembre de 2020 —
Senado.

8 CONGRESO DE LA REPUBLICA., Gaceta legislativa No.1677 de 23 de noviembre de 2021 -
Cdmara de Representantes.

? Intervencién realizada por el Subdirector de Gestién Contractual de la Agencia, en ese
entonces, el abogado Jorge Tirado, que reposa en la gaceta legislativa No. 274 del 13 de abril de
2021 - Senado del Congreso de la Republica.
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se incorpord en el informe para primer debate legislativo el articulo 85, denominado
“Aplicacion del Régimen de Contratacion Publica en Entidades del Régimen
Privado o Especial”, que disponia:

“"Enlos casos en que las entidades estatales sometidas al Estatuto General
de Contratacion de la Administracién Publica celebren contratos o
convenios interadministrativos o de cualquier otfra indole, con personas
naturales o juridicas de derecho publico o privado, patrimonios
autdébnomos, o cualquier ofra clase de Entidad Estatal con capacidad
para contratar, cuyo régimen de contratacién sea especial o de
derecho privado, para la adquisicidn de bienes, obras o servicios a través
de estas entfidades, el régimen aplicable a los procedimientos de
seleccion y los contratos que realicen en desarrollo de los anteriores
negocios juridicos también serd el Estatuto General de Contratacion de
la Administracién Pdblica”.

Paragrafo: Para los casos descritos en el inciso anterior, también serdn
obligatorios los documentos tipo adoptados por la Agencia Nacional de
Contratacion PUblica — Colombia Compra Eficiente- o quien haga sus
veces, conforme al pardgrafo 7 del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007 o las
normas que lo modifiquen o sustituyan”.10

Conforme a lo expuesto en el pliego de modificaciones al proyecto de Ley,
la adicion del articulado en mencidn tiene como fin “Extender la obligatoriedad de
la aplicacion del régimen de contratacion estatal y pliegos tipo, cuando se
celebran convenios interadministrativos con una entidad que tiene régimen de
contratacién privada con el fin de evitar la contratacion directa con recursos del
estado y proveer de mayores garantias al proceso™!! (Enfasis fuera de texto). En ese
orden de ideas, es claro que la incorporacién de este articulado por parte del
legislador tiene como fin principal que las entidades sometidas al EGCAP,
obligadas a aplicar documentos tipo, lo realicen también cuando celebran
convenios interadministrativos con entidades o personas cuyo régimen de
contratacion es el privado y asi proveer de mayor garantias al Proceso de
Conftratacion, sin que por ello se piense que su fin es evitar o eliminar este tipo de

10 Ver articulado propuesto en el informe de ponencia para primer debate del Proyecto de
Ley No. 341 de 2020 de la gaceta legislativa No. 274 del 13 de abril de 2021 - Senado del Congreso
de la Republica.

1 Ver aparte de pliego de modificaciones en el informe de ponencia para primer debate del
Proyecto de Ley No. 341 de 2020del gaceta legislativa No. 274 del 13 de abril de 2021 - Senado del
Congreso de la Republica.
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confratacion, pues lo que se busca es evitar la contratacion directa con recursos
del Estado en el marco de dichos convenios.

Sin embargo, para segunda ponencia del Senado'? se propuso eliminar el
articulo en mencidén con motivo a la inconveniencia que podria generar en su
aplicacién, aceptdndose su eliminaciéon. No obstante, para Plenaria de Senado se
propuso un nuevo articulo para su trdmite ante la Cdmara de Representantes, que
dispone lo siguiente:

“ARTICULO 62 (NUEVO). APLICACION DE LOS DOCUMENTOS TIPO A
ENTIDADES DE REGIMEN ESPECIAL. Para la adquisicién de bienes, obras o
servicios, las entidades estatales sometidas al Estatuto General de
Contrataciéon de la Administracién PUblica que celebren contratos o
convenios interadministrativos o de cualquier otra indole, con ofra
Entidad Estatal o con patrimonios auténomos o con personas naturales o
juridicas de derecho privado, cuyo régimen de contratacion sea
especial o de derecho privado, deberdn aplicar los documentos tipo
adoptados porla Agencia Nacional de Contratacién Publica - Colombia
Compra Eficiente o quien haga sus veces, conforme al paragrafo 7 del
articulo 2 de la Ley 1150 de 2007 o las normas que lo modifiquen o
sustituyan. Los procedimientos de seleccion y los contratos que realicen
en desarrollo de los anteriores negocios juridicos, donde apliquen los
documentos tipo se regirdn por el Estatuto General de Contratacién de
la Administracion PUblica.

Pardgrafo: Se exceptiuan del presente articulo las Universidades, las
empresas sociales del estado, las sociedades de economia mixta y las
empresas industriales y comerciales del Estado en cuanto a las
actividades propias del servicio que prestan o de su objeto social. En
estas enfidades se fomentard como buena prdactica la aplicacion de los
pliegos fipo™.13

La mencionada disposicion pasd el debate en Cdmara de Representantes
con algunos ajustes en la redaccion del articulo', pero manteniendo su fin
principal, y esto es, que los documentos tipo deban ser aplicados en general por

12 CONGRESO DE LA REPUBLICA. Gaceta legislativa No. 1160 del 9 de septiembre de 2021-
Senado.

13 CONGRESO DE LA REPUBLICA. Gaceta legislativa No. 1589 del 9 de noviembre de 2021 -
Senado.

14 Ver gacetas legislativas No. 1677 de 23 de noviembre de 2021, No. 1752 de 1 de diciembre
dg 2021y No. 1828 del 14 de diciembre — Camara de Representantes del Congreso de la Republica
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todas las entidades sometidas al EGCAP, independientemente de la celebracion
de confratos o convenios interadministrativos o de cualquier ofra indole, con
entidades estatales exceptuadas o con régimen especial de contratacion,
patrimonios auténomos o particulares. Consecuentemente, fue aprobada su
redaccidén en conciliacion del texto en ambas cdmaras!s prescribiendo la
redaccioén de la norma hoy dia vigente, en los siguientes términos:

“Articulo 56. Aplicacién de los documentos tipo a entidades de régimen
especial. Para la adquisicion de bienes, obras o servicios, las entidades
estatales sometidas al Estatuto General de Contratacidon de la
Administracion  PUblica que celebren confratos o convenios
intferadministrativos o de cualquier ofra indole, con ofra Entidad Estatal o
con patrimonios autdénomos o con personas naturales o juridicas de
derecho privado, cuyo régimen de contratacién sea especial o de
derecho privado, deberdn aplicar los documentos tipo adoptados por la
Agencia Nacional de Contratacién Publica - Colombia Compra Eficiente
o quien haga sus veces, conforme al pardgrafo 7 del articulo 2 de la Ley
1150 de 2007 o las normas que lo modifiquen o sustituyan.

Los procedimientos de seleccidn y los confratos que readlicen en
desarrollo de los anteriores negocios juridicos, donde apliquen los
documentos tipo se regirdn por el Estatuto General de Contratacion de
la Administracion Publica.

Pardgrafo. Se exceptuan del presente articulo las Instituciones de
Educacién Superior publicas, las empresas sociales del Estado, las
sociedades de economia mixta y las empresas industriales y comerciales
del Estado, Unicamente en cuanto a la contratacién de su giro ordinario.
En estos casos, en los manuales de contratacion de estas entidades, se
fomentard como buena prdéctica la aplicacion de los pliegos tipo”.

Las implicaciones del texto conforme al cual fue expedida esta norma son
variadas y se presentan en multiples dmbitos de la actividad contractual de las
enfidades estatales y sujetos de derecho privado mencionados en la norma, que,
como consecuencia de la entrada en vigor de la disposicidon en cita, se ven
afectados de diferentes maneras. Por esto se hace necesario realizar una
interpretacion adecuada de esta disposicion, orientada a precisar sus efectos
respecto de diferentes sujetos mencionados en su texto, lo cual exige detenerse a

15 CONGRESO DE LA REPUBLICA. Gacetas legislativas No. 1860y 1861 de 2021, de Cdmara de
Representantes y Senado, respectivamente.
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analizar ciertos aspectos que, ajuicio de esta Agencia, resultan indispensables para
determinar el verdadero alcance de la norma bajo estudio, a lo cual se procede a
continuacion.

Como se desprende de la frase inicial de la norma citada, es claro que el
primer y principal mandato de la norma Unicamente se encuentra dirigido a las
entidades estatales sometidas al EGCAP, para que, en la adquisicion de bienes,
obras o servicios, apliquen los documentos tipo expedidos por esta Agencia,
cuando celebren contratos o convenios interadministrativos o de cualquier otra
indole con otfra Entidad Estatal, o con patrimonios autbnomos o con personas
naturales o juridicas, cuyo régimen de confrataciéon sea especial o de derecho
privado. En ese sentido, el primer inciso de la norma reafirma el deber de las
entidades sometidas al EGCAP de aplicar los documentos tipo.

De acuerdo con lo anterior, el articulo 56 de la Ley 2195 de 2022, en principio,
se presenta como una norma que complementa al pardgrafo 7 del articulo 2 de la
Ley 1150 de 2007, modificado por la Ley 2022 de 2020, que establece el mandato
de aplicacién obligatoria de los documentos tipo para las entidades sometidas all
EGCAP cuando celebren contratos o convenios interadministrativos o de cualquier
ofra indole, y en el marco de la regla de interpretaciéon por contexto conforme al
criterio hermenéutico del articulo 30 del Cédigo Civil, segin el cual “Los pasajes
oscuros de una ley pueden ser ilustrados por medio de ofras leyes, particularmente
si versan sobre el mismo asunto”, y de interpretacion por extension de una ley
consagrada en el articulo 31 ibidem, conforme al cual “Lo favorable u odioso de
una disposicion no se tomard en cuenta para ampliar o restringir su interpretacion.
La extension que deba darse a toda ley se determinard por su genuino sentido, y
segun las reglas de interpretacion precedentes”. Desde esta perspectiva, no
pudiera pensarse entonces que se extiende la aplicacidn a particulares y a
entidades con régimen de contratacion especial la obligatoriedad de adelantar
procesos de seleccion y suscribir contratos sometidos al EGCAP, puesto que el texto
de la Ley 2022 de 2020 establece con claridad la regla de aplicacién obligatoria
de los documentos tipo en los procesos de contratacién adelantados por las
enfidades estatales regidas por el EGCAP, es decir, la obligatoriedad de utilizar
documentos pliego ftipo se extiende en los convenios o contratos
interadministrativos o de cualquier ofra indole, ya las diferentes modalidades de
seleccion de los Procesos de Confratacion adelantados por enfidades sometidas
al EGCAP.
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Antes de la expedicion del arficulo 56 de la Ley 2195 de 2022, ya se habia
establecido el mandato de aplicaciéon obligatoria de los documentos tipo para las
enfidades estatales sometidas al EGCAP, atribuyendo a esta Agencia la
competencia para expedirlos. Esta norma imperativa debia observarse siempre vy
cuando el objeto contratar esté cobijado por algun documento tipo vigente, no
obstante, si la Entidad Estatal optaba bajo la modalidad de seleccidn de
contfrataciéon directa, celebrar convenios o contratos interadministrativos, o de
cualquier ofra indole, con entidades con regimenes especiales o de derecho
privado, era un asunto que escapaba del dmbito de aplicacion de lo establecido
por la Ley 2022 de 2020, incluso tratdndose de obras o servicios para cuyad
contratacion le fuese aplicable los documentos tipo vigentes.

Ahora, con la enfrada en vigencia del articulo 56 de la Ley 2195 de 2022, la
aplicacién de documentos pliego tipo resulta obligatoria cuando la Entidad Estatal
opta por celebrar convenios o contratos interadministrativos, o de cualquier otfra
indole, sin que por ello implique que las entidades de regimenes especiales de
contratacién, patrimonios autdbnomos o personas naturales o juridicas de derecho
privado se las haya habilitado legalmente para que apliquen documentos pliego
tipo en su contratacién privada, por cuanto, la norma parte de la premisa
fundamental de que la aplicacion de estos solo es procedente para entidades
cuyo régimen contractual corresponde al EGCAP. Esto en la medida en que, el
pardagrafo 7 del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, modificado por la Ley 2022 de
2020, solo se refiere a la obligacion de aplicar los documentos tipo en los procesos
de contratacion que adelanten las entidades sometidas al EGCAP.

Esta Agencia ha considerado, como se explicd ut supra, que el arficulo 56
de la Ley 2195 de 2022 surge como una disposicion complementaria de la Ley 2022
de 2020, en la medida en que la norma busca extender la aplicacion obligatoria
de los documentos tipo para las entidades regidas por EGCAP cuando celebren
contfratos o convenios interadministrativos o de ofra indole. Por lo tanto, ante la
presencia de estos negocios juridicos que, antes de la expedicidon de la norma en
comento, estaban relevados de aplicarlos documentos tipo, debido ala existencia
de disposiciones como la contenida en el inciso 2 del literal c) del articulo 2-4 de la
Ley 1150 de 2007'¢, ahora deberdn tenerse en cuenta las siguientes reglas: i) en el

16 " Articulo 20. De las modalidades de seleccion. La escogencia del contratista se efectuard
con arreglo a las modalidades de seleccidn de licitacién pUblica, seleccidn abreviada, concurso de
méritos y contratacion directa, con base en las siguientes reglas:
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caso de los convenios interadministrativos o de cualquier otra indole: la obligaciéon
de llevar a cabo la seleccion de los Procesos de Contratacion y celebrar los
respectivos contratos para adquirir aquellas obras o servicios para cuya
confratacion le fuese aplicable los documentos tipo vigentes y que deban
contratarse en el marco del convenio, deberdn ser adelantados por la entidad
sometida al EGCAP; vy, i) en el caso de los confratos interadministrativos o de
cualquier otra indole: implica que si las entidades estatales exceptuadas, los
patrimonios auténomos vy las personas naturales o juridicas de derecho privado
pretenden ser adjudicatarias de estos contratos, deben someterse a un proceso de
seleccion en el que se apliquen documentos tipo expedidos por esta Agencia a
cargo de la entidad sometida al EGCAP.

El segundo inciso de la norma bagjo estudio usa la expresion “los
procedimientos de seleccidn y contratos que realicen en desarrollo de los
anteriores negocios juridicos”. Pudiera entenderse que alude a los negocios
juridicos descritos en el primer inciso, es decir, aquellos a través de los cuales una
Entidad Estatal sometida al EGCAP contrata o coopera con un sujeto de derecho
privado —entidad exceptuada, patrimonio auténomo o persona natural o juridica
de derecho privado- en un objeto del que se desprende el suministro de un bien,
obra o servicio cobijada por un documento tipo. En ese sentido, la norma parte de
la base de que para desarrollar tales negocios juridicos la Entidad Estatal sometida
necesariamente debe adelantar un procedimiento de seleccion y suscribir un
contfrato elevado a escrito, lo que —en atencidn al articulo 56— deberd hacerlo
aplicando documentos tipo y con sujecion al EGCAP.

Sobre esto es necesario considerar que, las entidades sometidas al EGCAP,
por lo general, se encuentran obligadas a agotar un procedimiento de seleccién
conforme a las normas aplicables para celebrar contratos estatales, a diferencia
de los negocios juridicos regidos por el derecho privado, los cuales, generalmente,

[...]

4. Contratacién directa. La modalidad de seleccién de contratacion directa solamente
procederd en los siguientes casos:

[...]

C.[...]

Inciso 20. modificado por el articulo 95 de la Ley 1474 de 2011- En aquellos eventos en que
el régimen aplicable a la contratacion de la entidad ejecutora no sea el de la Ley 80 de 1993, la
ejecucién de dichos contratos estard en todo caso sometida a esta ley, salvo que la entidad
ejecutora desarrolle su actividad en competencia con el sector privado o cuando la ejecucion del
contrato interadministrativo tenga relacion directa con el desarrollo de su actividad [...]".
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se perfeccionan con el acuerdo de voluntades, salvo que la ley exija alguna
solemnidad adicional. De esto se desprende que el propdsito del legislador con la
expedicion de la norma objeto de consulta, es que las entidades estatales que
tienen como régimen contractual el EGCAP no puedan eludir su aplicacién, ni la
de los documentos tipo que resulten obligatorios, celebrando convenios o
contratos con entidades exceptuadas o particulares sometidos al derecho privado,
haciendo prevalecer el régimen de las entidades no sometidas, con el fin inaplicar
los documentos tipo y el EGCAP.

Por tanto, el hecho de que la norma esté dirigida a las entidades sometidas
al EGCAP, no tiene otro fin mds que el de indicar que la obligacion de emplear los
documentos pliego tipo en el marco de un contrato o convenio interadministrativo,
o de cualquier otfra indole, recae sobre la misma, pues solo asi puede garantizarse
que el mandato imperativo dispuesto en el literal segundo del articulo en cita,
tenga un efecto juridico, pues estas entidades deben realizar procesos de
selecciony celebrar contratos con sujecion al EGCAP, requerido para la aplicacion
de documentos pliego tipo en virtud de lo regulado en al paragrafo 7 del articulo
2 dela Ley 1150 de 2007, modificado por la Ley 2022 de 2020.

2.3. Supervisién o vigilancia de los contratos o convenios que celebren entidades
estatales

De acuerdo con el principio de responsabilidad que rige la contratacion estatal,
las enfidades publicas estdn obligadas a vigilar la correcta ejecucion del objeto
confratado y a proteger tanto los derechos de la propia entidad como los del
conftratista y terceros que puedan verse afectados por la ejecucién del contrato!’.

La Ley 1474 de 2011, “por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer
los mecanismos de prevencion, investigacion y sancion de actos de corrupcion y
la efectividad del control de la gestion publica”, obliga a las entidades publicas a
vigilar la correcta ejecucidn del objeto contratado a través de las figuras de
“supervision” o de “interventoria”, con la finalidad de lograr la correcta ejecucion
del contrato y prevenir actos de corrupcidon que afecten la moralidad
administrativa.

17 Ley 80 de 1993: “Articulo 26. Del principio de responsabilidad. En virtud de este principio:

“1. Los servidores publicos estdn obligados a buscar el cumplimiento de los fines de la
contratacién, a vigilar la correcta ejecucion del objeto contratado y a proteger los derechos de la
entidad, del contratista y de los terceros que puedan verse afectados por la ejecucion del contrato™.
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En este sentido, el articulo 83 de la citada norma define la supervision como
el seguimiento técnico, administrativo, financiero, contable, vy juridico que debe
gjercer la entidad contratante sobre el cumplimiento del objeto del contrato,
cuando no se requiera un conocimiento especializado’s.

La obligacidn mencionada guarda relacién con el principio de
responsabilidad que rige la celebracion y ejecuciéon de los contratos estatales. Asi,
por ejemplo, los articulos 4, 5, 12, 14,26 y 32 de la Ley 80 de 1993 consagran normas
relacionadas con el control y vigilancia de la ejecuciéon de los contratos estatales.
Estas disposiciones establecen, entre ofros aspectos, la obligacion de las entidades
estatales de velar por el correcto y oportuno cumplimiento de las prestaciones del
contfrato o convenio, las especificaciones de los bienes, obras y servicios objeto del
mismo, las condiciones de calidad ofrecidas, etc. Esta obligacion se predica, en
principio, del jefe o representante legal de la entidad, por tener la responsabilidad
de la direccidon y manejo de la actividad contractual, pero también de los
servidores puUblicos que intervienen en ella. En ese sentido, las entidades estatales
deben ejercer el control de la ejecucién del contrato o convenio y, de ser el caso,
tomar medidas para exigir el adecuado cumplimiento.

Las Leyes 1150 de 2007 y 1474 de 2011 complementan el régimen juridico de
la obligacién de vigilar la correcta ejecucidn de los contratos estatales. Alli se
impone el debido proceso como principio rector en materia sancionatoria
contfractual, entfre otros, para la imposicion de multas y la decisiobn de hacer
efectiva la clausula penal; principio que se debe respetar en el ejercicio del conftrol
y vigilancia de la ejecucién contractual'?. También se establecen los limites de la
responsabilidad del representante legal ante la delegacién de sus funciones en
materia contractual? y se regula la supervision y la interventoria de los contratos
estatales?!.

De conformidad con lo anterior, en la sentencia del Consejo de Estado, Sala
de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccidon B, radicado No. 25-

18 Ley 1474 de 2011, articulo 83: “La supervision consistird en el seguimiento técnico,
administrativo, financiero, contable, y juridico que sobre el cumplimiento del objeto del contrato, es
ejercida por la misma entidad estatal cuando no requieren conocimientos especializados. Para la
supervisién, la Entidad estatal podrd contratar personal de apoyo, a fravés de los contratos de
prestacién de servicios que sean requeridos”.

17 Articulo 17 de la Ley 1150 de 2007.

20 Articulo 21 de la Ley 1150 de 2007.

21 Articulos 83 a 86 de la Ley 1474 de 2011.
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000-23-26- 000-1996-13019-01(27.426), del 12 de diciembre de 2014, Consejero
Ponente Ramiro de JesUs Pazos Guerrero, expresd que la supervision estd dirigida a
conftrolar y vigilar la correcta ejecucion de las obligaciones contractuales.

Segun lo expresado por esta Agencia??, de las disposiciones contenidas en
la Ley 1474 de 2011 se infieren las siguientes caracteristicas, en relacién con la
supervision: i) siempre existird en relacion con cualquier contfrato estatal —a
diferencia de la interventoria que depende del andlisis de su necesidad y
extension®—; i) no requiere conocimientos tan especializados como la
interventoria; iii) se ejerce por la Entidad Estatal por conducto de la designacion de
servidores publicos idéneos para cumplir la funcién; iv) puede recibir apoyo de
personal confratado mediante confratos de prestacion de servicios; v) le es
inherente el seguimiento técnico, administrativo, financiero, contable vy juridico del
confrato vigilado.

Asimismo, esta Agencia ha indicado que la labor de supervisar debe ir
dirigida a verificar el cumplimiento de las condiciones pactadas en los contratos o
convenios, por lo que las entidades estatales estdn facultadas para solicitar
informes, aclaraciones y explicaciones sobre el desarrollo de la ejecuciéon
contractual, impartir instrucciones y hacer recomendaciones encaminadas a
lograr la correcta ejecucion del objeto contractual. De hecho, conforme a lo
manifestado por esta Agencia en la “Guia para el ejercicio de las funciones de
supervision e interventoria de los contratos suscritos por las Entidades Estatales”, los
supervisores e interventores tienen funciones generales como:

o Conocer y entender los términos y condiciones del contrato.

» Advertir oportunamente los Riesgos que puedan afectar la eficacia del
contrato y tomar las medidas necesarias para mitigarlos de acuerdo con
el ejercicio de la etapa de planeacién de identificacion de Riesgos vy el
manejo dado a ellos en los Documentos del Proceso.

* Hacer seguimiento del cumplimiento del plazo del contrato y de los
cronogramas previstos en el contrafo.

22 Radicado No. 4201913000008240 del 20 de diciembre de 2019.

23 A excepcion de la interventoria del contrato de obra adjudicado por licitacién publica que
es obligatoria segun el numeral 1° del articulo 32 de la Ley 80 de 1993.
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* |dentificar las necesidades de cambio o ajuste.
* Manejar la relacién con el proveedor o contratista.
* Administrar e intentar solucionar las controversias entre las partes.

* Organizar y administrar el recibo de bienes, obras o servicios, su
cantidad, calidad, especificaciones y demds atributos establecidos en
los Documentos del Proceso.

* Revisar si la ejecucion del contrato cumple con los términos del mismo
y las necesidades de la Entidad Estatal y actuar en consecuencia de
acuerdo con lo establecido en el contrato.

* Aprobar o rechazar oportuna y de forma justificada el recibo de bienes
y servicio de acuerdo con lo establecido en los Documentos del Proceso.

* Informar ala Entidad Estatal de posibles incumplimientos del proveedor
o conftratista, elaborar y presentar los soportes correspondientes.

* Solicitar los informes necesarios y convocar a las reuniones requeridas
para cumplir con su funcion. Informar y denunciar a las autoridades
competentes cualguier acto u omisidén que afecte la moralidad publica
con los soportes correspondientes.

» Suscribir las actas generadas durante la ejecucion del contrato para
documentar las reuniones, acuerdos y controversias entre las partes, asi
como las actas parciales de avance, actas parciales de recibo y actas
de recibo final.” (Enfasis fuera de texto).

Segun se desprende del apartado en cita, el ejercicio de la vigilancia de la
ejecucion del contrato estatal conlleva la tarea de velar por el cumplimiento de
los plazos, calidades, cantidades y adecuada ejecucion de los recursos del
confrato. En ese sentido, conforme al numeral 6 del articulo 54 de la Ley 1952 de
2019, el supervisor del contrato serd responsable por omision de sus funciones
legales.

De todas maneras, teniendo en cuenta el objeto de su consulta, es
importante sefalar que, esta Agencia ha expedido la “Guia para el ejercicio de las
funciones de supervision e interventoria en los confratos suscritos por las Entidades
Estatales” y la "Guia para las Entidades Estatales con régimen especial de
contfrataciéon”. Estos documentos?4 contienen lineamientos dirigidos a los participes

24 Las Guias referidas pueden ser consultadas en la pdgina web de esta Agencia, a través del
siguiente enlace: https://www.colombiacompra.gov.co/manuales-guias-y-pliegos-tipo/manuales-y-

quias
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del sistema de compras publicas, los cuales pueden ser observados para un
ejercicio adecuado de la actividad contractual y de los aspectos asociados a esta.

3. Respuesta

“1.5Estdn obligadas las empresas de economi[a] mixta de derecho
privado a la adopcidon de documentos tipo en sus procesos de
contratacion de servicios de salud y Administrativos que estén regulados
o expedidos desde Colombia compra eficiente?

2.3Colombia compra eficiente ha expedido lineamientos para ejercer
Adecuadamente la supervision y/o interventoria de la ejecucidn
confractual en empresas de economia mixta que garanticen el
Cumplimiento de los fines esenciales del estado o si por el contrario estos
lineamientos para supervisar los confratos celebrados quedan a
Discrecionalidad de las directivas y/o ordenadores del gasto?

3.5Como se establece el seguimiento o controles de parte de Colombia
compra eficiente para Salvaguardar los intereses generales
representados en los recursos publicos ejecutados en el desarrollo del
objeto social de las empresas de economia mixta que despliegan
recursos publicos pero que no les aplica el estatuto de contratacion
puUblica 2"

Conforme a la interpretacion de las normas generales del sistema de compras
publicas, en virtud de lo establecido en el pardgrafo 7 del articulo 2 de la Ley 1150
de 2007, modificado por el articulo 1 de la Ley 2022 de 2020, las entidades estatales
regidas por el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica estdan
obligadas a aplicar los documentos tipo en los procedimientos y contratos que
adelanten en aplicacién de dicha normativa.

Adicionalmente, en atencion a lo dispuesto en los dos primeros incisos del
articulo 56 de la Ley 2195 de 2022, cuando estas entidades suscriban convenios o
contratos de cualquier indole con entidades estatales de régimen especial o
exceptuado, patrimonios auténomos, personas naturales o juridicas de derecho
privado, también deberdn aplicar documentos tipo, y en general, las disposiciones
del Estatuto General de Contratacion de la Administracién Publica. No obstante,
se encuentran exceptuadas del dmbito de aplicacién de la norma las instituciones
de educacién superior puUblicas, las empresas sociales del Estado, las sociedades

Ve
& de economia mixta y las empresas industriales y comerciales del Estado,
%ﬁ
Oy o
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Unicamente en cuanto a la contratacion de su giro ordinario. Bajo los lineamientos
descritos en el concepto, cada entidad publica debe hacer un ejercicio de
subsuncién a efectos de determinar si la norma en cita resulta aplicable, dada su
naturaleza juridica.

Dentro de este marco, la entidad contratante definird la aplicacién o no de
los documentos tipo en cada caso concreto. Al tratarse de un andlisis que debe
realizarse en el procedimiento contractual especifico, la Agencia Nacional de
Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente- no puede definir un criterio
universal y absoluto por via consultiva, sino que brinda elementos de cardcter
general para que los participes del sistema de compras y confratacion publica
adopten la decision que corresponda, lo cual es acorde con el principio de
juridicidad.

Por ofra parte, la Ley 1474 de 2011, “por la cual se dictan normas orientadas
a fortalecer los mecanismos de prevencion, investigacion y sancion de actos de
corrupcion y la efectividad del control de la gestion publica”, obliga alas entidades
puUblicas a vigilar la correcta ejecucion del objeto contratado a través de las figuras
de ‘“supervision” o de ‘“interventoria”, con la finalidad de lograr la correcta
ejecucion del contrato y prevenir actos de corrupciéon que afecten la moralidad
administrativa.

De las disposiciones contenidas en la Ley 1474 de 2011, se infieren las
siguientes caracteristicas, en relacién con la supervision: i) siempre existird en
relacion con cualquier contrato estatal —a diferencia de la interventoria que
depende del andlisis de su necesidad y extensidon —; ii) no requiere conocimientos
tan especializados como la interventoria; iii) se ejerce por la Entidad Estatal por
conducto de la designacion de servidores publicos idoneos para cumplir la funcién;
iv) puede recibir apoyo de personal contratado mediante contratos de prestacion
de servicios; v) le es inherente el seguimiento técnico, administrativo, financiero,
contable y juridico del contrato vigilado.

En todo caso, teniendo en cuenta el objeto de su consulta, es importante
senalar que, esta Agencia ha expedido la “Guia para el ejercicio de las funciones
de supervision e interventoria en los contratos suscritos por las Entidades Estatales™
y la “Guia para las Entidades Estatales con régimen especial de contratacion”.
Estos documentos contienen lineamientos dirigidos a los participes del sistema de
compras publicas, los cuales pueden ser observados para un ejercicio adecuado
de la actividad contractual y de los aspectos asociados a esta.
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Finalmente, es importante senalar que, a la Agencia Nacional de
Contratacion Publica - Colombia Compra Eficiente- no le fueron atribuidas
funciones de control sobre la actividad contractual de las entidades estatales y de
los demds participes del sistema de contratacion y compras publicas. En ese
sentido, los entes de control, como la Procuraduria, la Contraloria y la Fiscalia, son
los organismos competentes para investigar y, eventualmente, sancionar las
iregularidades en la contfratacién publica.

Este concepto fiene el alcance previsto en el articulo 28 del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y las expresiones
aqui utilizadas con mayuscula inicial deben ser entendidas con el significado que
les otorga el arficulo 2.2.1.1.1.3.1. del Decreto 1082 de 2015.

Atentamente,

do
tlg'lnt;l'l i ngr_‘.'l"ch
- groing G
Carolina Quintero Gacharna
Subdirectora de Gestion Confractual ANCP-CCE
.. Kevin Arlid Herrera Santa
Elaboré:

Confratista de la Subdirecciéon de Gestion Contractual
Revisé Martha Alicia Romero Vargas
Gestor T1-15 de la Subdireccion de Gestion Contractual
Carolina Quintero Gacharn&
Subdirectora de Gestion Contractual ANCP - CCE

Aprobé:
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