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CONTRATACION DIRECTA - Caracteristicas

Debe sefialarse sobre la contratacion directa, que esta modalidad de contratacion es de
aplicacion restrictiva, esto es, solo procede por las causales prescritas taxativamente en
el numeral 4 del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007. Ademas, es una excepcion al principio
de libre concurrencia y competencia que aplica a los procesos de contratacion, para que
cualquier persona interesada en satisfacer la necesidad de una entidad pueda presentar
una oferta.

En la contratacion directa no es necesario que la entidad reciba mas de una oferta, la
cual proviene de la persona que la entidad escoge directamente, y por ende, invita a
ofertar el bien o servicio que se requiere. Lo anterior puede estar basado en que el
proponente es Unico, o en que el legislador privilegié algunos objetos contractuales u
oferentes para contratarlos de manera directa. De igual forma, esto implica que el
proceso sera simplificado, corto, agil y expedito, por no exigir el agotamiento de una
convocatoria publica o la realizacién de un proceso competitivo. Lo anterior no exime a
las entidades estatales de garantizar los principios rectores de la contratacion publica.

PRINCIPIOS DE LA CONTRATACION PUBLICA - Contratacion directa -
Transparencia - Seleccién objetiva — Aplicacion

Los principios que rigen la actividad contractual de las entidades estatales estdn
orientados a preservar la objetividad en la seleccidn del contratista, para garantizar el
interés general y la realizacidén de los fines del Estado. De igual forma, dichos principios
buscan hacer eficaz la participacién, en igualdad de condiciones, de quienes reunan los
requisitos que sean exigidos en los documentos del proceso de contratacion.

El principio de transparencia dispone que la seleccion de los contratistas debe
“edificarse sobre las bases de i) la igualdad y respeto a todos los interesados; ii) la
objetividad, neutralidad y claridad de la reglas o condiciones impuestas para la
presentaciéon de las ofertas; iii) la garantia del derecho de contradiccién; iv) la
publicidad de las actuaciones de la administracién; v) la motivacién expresa, precisa y
detallada del informe de evaluacidén, del acto de adjudicacion o de la declaratoria de
desierta; vi) la escogencia objetiva del contratista idoneo que ofrezca la oferta mas
favorable para los intereses de la administracion”.

Otro de los principios transversales a todos los procedimientos de seleccidén es el de
seleccion objetiva. Se trata del postulado que exige que la escogencia de la oferta
ganadora debe fundamentarse en factores objetivos, de caracter técnico, juridico y
financiero, y no en criterios subjetivos, como el afecto, la amistad, el animo de ayuda,
el interés personal, entre otros.

CONTRATACION DIRECTA - Planeacion - Estudios previos
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En este aspecto, la planeacién contractual adquiere relevancia como herramienta de
gerencia publica, que exige estructurar el proceso contractual dedicando tiempo y
esfuerzos para elaborar estudios previos, los cuales deberan ser adecuados a su alcance
y complejidad. Lo anterior, con la finalidad de determinar la necesidad que pretende
satisfacer la entidad estatal, consultando el tipo de bienes y servicios que ofrece el
mercado y sus caracteristicas, especificaciones, precios, costos, riesgos, garantias,
disponibilidad, oferentes, entre otros. Asi, una debida planeaciéon debe conducir a una
escogencia diligente de la mejor oferta, para beneficiar los intereses y fines publicos
inmersos en la contratacién de las entidades estatales, buscando siempre la correcta
ejecucion del contrato.

En armonia con lo anterior, el Estatuto General de Contratacion de la Administracion
Publica contiene disposiciones que demandan de las entidades estatales el deber de
planeacion en la etapa precontractual. Esto con la finalidad de que los procesos de
contratacion satisfagan las necesidades de la Administracién, cumplan sus fines, logren
la continua y eficiente prestacién de los servicios publicos y permitan la efectividad de
los derechos e intereses de los administrados que colaboran en su consecucion.

CONTRATO DE PRESTACION DE SERVICIOS - Concepto

El contrato de prestacion de servicios es uno de los tipos contractuales consagrados en
el Estatuto General de Contratacién de la Administracion Publica, que pueden celebrar
las entidades estatales. Se trata de un contrato tipico, ya que se encuentra definido en
la ley. Concretamente, el articulo 32, numeral 3°, de la Ley 80 de 1993, establece: “Son
contratos de prestacién de servicios los que celebren las entidades estatales para
desarrollar actividades relacionadas con la administracién o funcionamiento de la
entidad. Estos contratos sélo podran celebrarse con personas naturales cuando dichas
actividades no puedan realizarse con personal de planta o requieran conocimientos
especializados. En ningln caso estos contratos generan relacion laboral ni prestaciones
sociales y se celebraran por el término estrictamente indispensable”.

CONTRATO DE PRESTACION DE SERVICIOS - Caracteristicas

A partir de estos enunciados normativos, asi como de otros, de caracter legal y
reglamentario, que complementan su regulacién, y de los pronunciamientos judiciales
mas destacados sobre el tema, es posible sefialar las siguientes caracteristicas del
contrato de prestacion de servicios profesionales: a) Solo puede celebrarse para realizar
“actividades relacionadas con la administracion o funcionamiento de la entidad”, es decir,
que hagan parte de su giro ordinario o quehacer cotidiano. b) Admite que se suscriba
tanto con personas naturales, como con personas juridicas. Sin embargo, cuando
pretenda celebrarse con una persona natural, la entidad estatal debe justificar en los
estudios previos que las actividades que buscan encomendarse a aquella “no puedan
realizarse con personal de planta o requieran conocimientos especializados”. c) Si bien
se celebran para obtener la prestacion personal de un servicio, se diferencian del
contrato de trabajo en que quien celebra el contrato de prestacion de servicios
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profesionales debe mantener autonomia e independencia en la ejecucién de la labor, lo
que significa que no puede existir la subordinacion y dependencia, que es uno de los
elementos constitutivos del vinculo laboral. d) Deben ser temporales. €) Los contratos
de prestacion de servicios constituyen un género que incluye, como especies, los
contratos de prestacion de servicios profesionales, los contratos de prestacién de
servicios de apoyo a la gestién y los contratos de prestacion de servicios artisticos que
solo pueden encomendarse a determinadas personas naturales. La diferencia entre el
contrato de prestacién de servicios profesionales con las otras dos especies del género
en el cual se ubican radica en su contenido intelectual intangible y, al mismo tiempo, en
la formacion profesional que se exige para desempefiar la labor: f) Su celebracion debe
realizarse a través de la modalidad de contratacion directa, independientemente de la
cuantia y del tipo de servicio, siempre que este no ingrese dentro del objeto del contrato
de consultoria, pues, como lo indicé el Consejo de Estado en la sentencia de unificacion
jurisprudencial, si bien en ambos existe un componente intelectual intangible, el objeto
del contrato de consultoria es especial y debe celebrarse, por regla general, precedido
de un concurso de méritos. Pero, tampoco puede suscribirse un contrato de prestacion
de servicios profesionales para que el contratista ejecute labores que se enmarcan
dentro de los otros contratos tipificados en el articulo 32 de la Ley 80 de 1993, como,
por ejemplo, para que el contratista de prestacion de servicios construya una obra. g)
Para su celebracion no se requiere en algunos casos la expedicidon del acto administrativo
de justificacion de la contratacion directa. h) Admiten el pacto de clausulas
excepcionales.

CONTRATACION DIRECTA - Contrato de Prestacion de Servicios -
Obligaciones — Remision - Estudio previo

Teniendo en cuenta las caracteristicas de los contratos de prestacion de servicios y a
partir de las consideraciones sobre la aplicacion de los principios de la contratacién
publica en la modalidad de contratacidon directa, se precisa que bajo el principio de
autonomia de la voluntad de las partes, reconocido en los articulos 13, 32 y 40 de la Ley
80 de 1993, asi como en el articulo 1602 del Cédigo Civil, es viable que las Entidades
Estatales celebren contratos de prestacion de servicios en los que se determine que las
obligaciones son las definidas en los estudios previos, garantizando el principio de
planeacién. Es decir, dicha remision implica que los estudios previos seran parte integral
del contrato de prestacién de servicios.

En ese sentido, si una entidad pretende desarrollar, por ejemplo, la contratacion directa
de prestacion de servicios a la luz de lo dispuesto en el literal h), del numeral 4, del
articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, debera consignar en los documentos del proceso,
bien sea en los estudios previos o en la informacion de soporte de estos, los aspectos
de que trata el articulo 2.2.1.1.2.1.1 del Decreto 1082 de 2015 [...].

Adicionalmente, resulta a bien resaltar la autonomia de las Entidades Estatales para
estructurar los estudios previos, siempre y cuando observen los aspectos que estos
deben contener, de conformidad con los articulos 2.2.1.1.1.6.1, 2.2.1.1.2.1.1 y
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2.2.1.2.1.4.9 del Decreto 1082 de 2015. En todo caso, tratdndose contratos de
prestacion de servicios, los estudios previos deben entrar a justificar las particularidades
del objeto contractual de cara a la satisfaccion de la necesidad de la Entidad Estatal en
atencion a la cual se requiere el respectivo contrato. De esto dependeran las regulaciones
gue se establezcan en la minuta del contrato en cuanto a la temporalidad, pago y demas
asuntos relevantes del negocio juridico, que, sin perjuicio de estar mediados por la
autonomia de la voluntad de las partes para establecer las condiciones del contrato,
deben tener una justificacion expresada en los estudios y documentos previos.
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Bogota D.C., 27 de mayo de 2026

Sefnora i aL°N”2F’£?z%S€f€srf‘szf$%2€s”s%e ?'5

Angélica Liliana Rodriguez e ’

liligelica22@gmail.com [=] v

Bogota D.C.
Concepto C-624 de 2026

Temas: CONTRATACION DIRECTA - Caracteristicas /
PRINCIPIOS DE LA CONTRATACION PUBLICA
Contratacién directa - Transparencia - Seleccién
objetiva - Aplicacion / CONTRATACION DIRECTA -
Planeacién - Estudios previos / CONTRATOS DE
PRESTACION DE SERVICIOS - Concepto / CONTRATOS
DE PRESTACION DE SERVICIOS - Caracteristicas /
CONTRATACION DIRECTA - Contrato de Prestacion de
Servicios — Obligaciones - Remisién - Estudio previo

Radicacion: Respuesta a consulta con radicados

1_2026_04_15_005159 'y 1_2026_04_16_005170
(acumulados)

Estimada Sefiora Angélica:

La Agencia Nacional de Contratacion Publica - Colombia Compra Eficiente -, en
ejercicio de las competencias otorgadas por los Decretos 4170 de 2011 y 1822
de 2019 y de conformidad con las modalidades del derecho de peticion
contempladas en la Ley 1755 de 2015, asi como lo establecido en la Resolucién
N° 469 del 2025 expedida por esta Agencia, responde la solicitud de consulta
del 16 de abril de 2025, en la cual manifiesta

1. Sobre la remision normativa interna: ¢(Es juridicamente valido, a la
luz del principio de certeza y determinacion del objeto, que en el
cuerpo del contrato de prestacién de servicios no se desarrollen las
cldusulas de obligaciones, sino que estas se limiten a remitir al contenido
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a los estudios previos? ¢Esta practica afecta la autonomia del contrato
como documento principal de ejecucion y supervision?.

2. Sobre la ausencia de productos: (Resulta ajustado a los principios
de transparencia y responsabilidad que ni en el contrato de prestacion
de servicios ni en sus estudios previos se definan productos, entregables
o resultados verificables para el contratista?

3. Sobre la idoneidad del pago: En ausencia de productos o entregables
definidos en los documentos del proceso, ¢bajo qué criterios técnicos y
legales debe el supervisor autorizar los pagos mensuales para no incurrir
en un posible detrimento patrimonial o falta de soporte del servicio
efectivamente prestado? (énfasis dentro del texto).

De manera preliminar, resulta necesario acotar que esta entidad solo tiene
competencia para responder consultas sobre la aplicacién de normas de caracter
general en materia de compras y contratacion publica. En ese sentido, resolver
casos particulares desborda las atribuciones asignadas por el legislador
extraordinario, que no concibié a Colombia Compra Eficiente como una autoridad
para solucionar problemas juridicos particulares de todos los participes del
sistema de compra publica. La competencia de esta entidad se fija con limites
claros, con el objeto de evitar que la Agencia actle como una instancia de
validacion de las actuaciones de las entidades sujetas a la Ley 80 de 1993 o de
los demas participantes de la contratacién publica. Esta competencia de
interpretacién de normas generales, por definicién, no puede extenderse a la
resolucidon de controversias, ni a brindar asesorias sobre casos puntuales, ni a
determinar grados de responsabilidad por las actuaciones de los diferentes
participes del sistema de compra publica.

Conforme lo expuesto, en aras de satisfacer el derecho fundamental de
peticion se resolvera su consulta dentro de los limites de la referida competencia
consultiva, esto es, haciendo abstraccién de las circunstancias particulares y
concretas mencionadas en su peticion, pero haciendo unas consideraciones
sobre las normas generales relacionadas con el problema juridico de su consulta.

I. Problema planteado:

De acuerdo con el contenido de sus solicitudes, la Agencia procede a resolver el
siguiente problema juridico: ¢Es procedente, con base en los principios de
transparencia y responsabilidad, que un contrato de prestacion de servicios
limite a remitirse a los estudios previos para definir las obligaciones del
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contratista —sin establecer productos, entregables o resultados verificables—,
para la debida acreditacidon del servicio prestado y el cuidado de los recursos
publicos?

II. Respuesta:

Para resolver el problema juridico, se sefala que a partir de las
consideraciones sobre la aplicacién de los principios de la contratacidn publica
en la modalidad de contratacion directa, se precisa que bajo el principio de
autonomia de la voluntad de las partes, reconocido en los articulos 13, 32 y
40 de la Ley 80 de 1993, asi como en el articulo 1602 del Cédigo Civil, es
viable que las Entidades Estatales celebren contratos de prestacion de
servicios en los que se determine que las obligaciones son las definidas en los
estudios previos, garantizando el principio de planeacién. Es decir, dicha
remision implica que los estudios previos van a ser parte integral del contrato
de prestacién de servicios.

De manera preliminar debe precisarse que, si una entidad pretende
desarrollar la contratacién directa de prestacidn de servicios a la luz de lo
dispuesto en el literal h), del numeral 4, del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007,
debera consignar en los documentos del proceso, bien sea en los estudios
previos o en la informacion de soporte de estos, los aspectos de que trata el
articulo 2.2.1.1.2.1.1 del Decreto 1082 de 2015, esto es:

“1. La descripcion de la necesidad que la Entidad Estatal pretende
satisfacer con el Proceso de Contratacion.

2. El objeto a contratar, con sus especificaciones, las autorizaciones,
permisos y licencias requeridos para su ejecucion, y cuando el contrato
incluye disefio y construccidon, los documentos técnicos para el
desarrollo del proyecto.

3. La modalidad de seleccion del contratista y su justificacion,
incluyendo los fundamentos juridicos.

4. El valor estimado del contrato y la justificacion del mismo. [...]

5. Los criterios para seleccionar la oferta mas favorable.

6. El andlisis de Riesgo y la forma de mitigarlo.

7. Las garantias que la Entidad Estatal contempla exigir en el proceso
de contratacion.

8. La indicacion de si el proceso de contratacion esta cobijado por un
acuerdo comercial.

[..]"
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Adicionalmente, resulta a bien resaltar la autonomia de las Entidades
Estatales para estructurar los estudios previos, siempre y cuando observen
los aspectos que estos deben contener, de conformidad con los articulos
2.2.1.1.1.6.1,2.2.1.1.2.1.1y 2.2.1.2.1.4.9 del Decreto 1082 de 2015.

En todo caso, tratandose contratos de prestacién de servicios, los
estudios previos deben entrar a justificar las particularidades del objeto
contractual de cara a la satisfaccién de la necesidad de la Entidad Estatal en
atencion a la cual se requiere el respectivo contrato. De esto dependeran las
regulaciones que se establezcan en la minuta del contrato en cuanto a la
temporalidad, pago y demas asuntos relevantes del negocio juridico, que, sin
perjuicio de estar mediados por la autonomia de la voluntad de las partes para
establecer las condiciones del contrato, deben tener una justificacion
expresada en los estudios y documentos previos.

Dentro de este marco, la entidad publica definira en cada caso concreto
lo relacionado con el tema objeto de consulta. Al tratarse de un andlisis que
debe realizarse en el procedimiento contractual especifico, la Agencia no
puede definir un criterio universal y absoluto por via consultiva, sino que
brinda elementos de caracter general para que los participes del sistema de
compras y contratacién publica adopten la decisidon que corresponda, lo cual
es acorde con el principio de juridicidad. Asi, cada entidad definira la forma
de adelantar su gestién contractual, sin que sea atribucién de Colombia
Compra Eficiente validar sus actuaciones.

III. Razones de la respuesta:
Lo anterior se sustenta en las siguientes consideraciones:

i. La Ley 1150 de 2007, en el articulo 2, establece 5 modalidades de seleccion
para la escogencia del contratista, y fija las reglas de cada modalidad: licitaciéon
publica, seleccién abreviada, concurso de méritos, minima cuantia y contratacién
directa. Por su parte, la exposicion de motivos de la Ley 1150 de 2007 sefiala
las razones por las cuales se establecieron las modalidades de seleccién del
articulo 2: “A ese respecto es claro que las experiencias exitosas a nivel
internacional demuestran que el criterio de distincién que debe gobernar un
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esquema contractual eficiente, es el de modular las modalidades de seleccién en
razon a las caracteristicas del objeto”.

Ahora bien, las modalidades de seleccion pueden dividirse
doctrinariamente en i) competitivas y ii) no competitivas. La Guia de
competencia en las compras publicas de la Agencia Nacional de Contratacion
Publica - Colombia Compra Eficiente sefiala que: “[...] la competencia, entendida
como rivalidad efectiva entre empresas de un mismo mercado, incentiva la
reduccion de precios, el aumento de la calidad, la lucha contra la corrupcion y la
innovacion por parte del sector privado”!.

Por tanto, modalidades como la licitacion publica, la seleccién abreviada,
el concurso de méritos y la minima cuantia son modalidades de seleccion
competitivas o abiertas a competencia, ya que en ellas tiene lugar la
participacion de varios proponentes en una fase publica de presentacion de
ofertas. Esto permite que todas las personas interesadas concurran al proceso
en igualdad de condiciones y compitan en el mismo. Lo contrario ocurre con la
modalidad de seleccidon de contratacion directa que no es competitiva, es decir,
gue no es abierta a los proponentes para que los interesados presenten sus
ofertas. En esta, es la entidad la que determina, de forma directa, la persona
que puede participar y que sera seleccionada.

Lo anterior se complementa con lo expuesto por la Corte Constitucional,
en Sentencia C-713 de 2009, que estudio la constitucionalidad de los articulos 2
-parcial- y 5 -parcial- de la Ley 1150 de 2007. En la decision judicial
mencionada analizé los principios de libre concurrencia y seleccion objetiva en
la contratacién publica, como expresiones del derecho a la igualdad de
oportunidades para quienes tengan interés en participar en la contratacion
estatal.

Esos principios se manifiestan en que no exista discriminacién y en que
las entidades no impongan limitaciones mediante reglas que impidan la
concurrencia para obtener mejores condiciones de contratacidon. Esto permite
excepciones que busquen condiciones del contratista que sean favorables a los
intereses del Estado y aseguren la transparencia del procedimiento como, por

! Agencia Nacional de Contratacion Publica -Colombia Compra Eficiente. Guia de competencia en las
compras publicas, 2018. p. 4. Disponible en linea:
https://www.colombiacompra.gov.co/archivos/manual/guia-de-competencia-en-las-compras-publicas
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ejemplo, la inexistencia de las inhabilidades e incompatibilidades que también
aplican en los supuestos de contratacion directa?.

Debe sefalarse sobre la contratacion directa, que esta modalidad de
contratacidon es de aplicacidn restrictiva, esto es, solo procede por las causales
prescritas taxativamente en el numeral 4 del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007.
Ademas, es una excepcioén al principio de libre concurrencia y competencia que
aplica a los procesos de contratacion, para que cualquier persona interesada en
satisfacer la necesidad de una entidad pueda presentar una oferta.

En la contratacién directa no es necesario que la entidad reciba mas de
una oferta, la cual proviene de la persona que la entidad escoge directamente,
y por ende, invita a ofertar el bien o servicio que se requiere. Lo anterior puede
estar basado en que el proponente es Unico, o en que el legislador privilegiod
algunos objetos contractuales u oferentes para contratarlos de manera directa.
De igual forma, esto implica que el proceso sera simplificado, corto, agil y
expedito, por no exigir el agotamiento de una convocatoria publica o la
realizacién de un proceso competitivo. Lo anterior no exime a las entidades
estatales de garantizar los principios rectores de la contratacién publica.

Debe destacarse que existe otra diferencia fundamental con las
modalidades de seleccién competitivas mencionadas: en la contratacion directa
no se otorga puntaje a las ofertas para ponderarlas y elegir el ofrecimiento mas
favorable, pues la entidad recibe solo una oferta. Lo anterior es explicado por el
Consejo de Estado, en los siguientes términos:

Se define la expresion contratacién directa entendida como cualquier
mecanismo de escogencia del contratista en el que se prescinde de la
licitacion o concurso, sin que se tenga en cuenta por el legislador
estatutario el régimen de contratacion aplicable, ya sea contenido en
el Estatuto General de Contratacion de la Administracién Publica - ley
80 de 1993 -, o uno especial en razén del objeto del contrato o del
organo que contrata3.

2 Corte Constitucional. Sentencia C-713 de 2009. M.P. Maria Victoria Calle Correa.

3 Consejo de Estado. Sala de consulta y servicio civil. Sentencia del 20 de febrero de 2006. Exp.
1.727. C.P. Enrique José Arboleda Perdomo.
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Por consiguiente, en la contratacion directa la entidad no establece
puntaje para ponderar ofertas, porque se presenta una sola, que corresponde a
la de la persona a quien la entidad invitd y selecciond en forma directa, teniendo
en todo caso que garantizar el cumplimiento de los principios de la funcién
administrativa y la gestién fiscal. En este sentido, la potestad discrecional de la
Administracién publica para la eleccién de un proveedor en la contratacién
directa se relaciona con los principios de moralidad administrativa vy
transparencia.

Asi las cosas, la contratacion directa no es asimilable a los procesos de
seleccién publicos y abiertos, como la licitacion publica, seleccién abreviada,
concurso de méritos y minima cuantia, pero no significa que no se sujetan a las
reglas para el cumplimiento de los principios de la contratacién estatal y de la
funcion administrativa.

ii. El articulo 23 de la Ley 80 de 1993 dispone que: “Las actuaciones de quienes
intervengan en la contratacion estatal se desarrollaran con arreglo a los
principios de transparencia, economia y responsabilidad y de conformidad con
los postulados que rigen la funcidon administrativa. Igualmente, se aplicaran en
las mismas las normas que regulan la conducta de los servidores publicos, las
reglas de interpretacién de la contratacion, los principios generales del derecho
y los particulares del derecho administrativo”. Por su parte, el articulo 2 de la
Ley 1150 del 2007 ordena que, en el procedimiento aplicable a cada una de las
modalidades de seleccién de contratistas, “debera observarse los principios de
transparencia, economia, responsabilidad”.

Los principios que rigen la actividad contractual de las entidades estatales
estan orientados a preservar la objetividad en la seleccion del contratista, para
garantizar el interés general y la realizacién de los fines del Estado. De igual
forma, dichos principios buscan hacer eficaz la participacion, en igualdad de
condiciones, de quienes reunan los requisitos que sean exigidos en los
documentos del proceso de contratacion.

El principio de transparencia dispone que la seleccién de los contratistas
debe “edificarse sobre las bases de i) la igualdad y respeto a todos los
interesados; ii) la objetividad, neutralidad y claridad de la reglas o condiciones
impuestas para la presentacion de las ofertas; iii) la garantia del derecho de
contradiccion; iv) la publicidad de las actuaciones de la administracién; v) la
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motivacién expresa, precisa y detallada del informe de evaluacion, del acto de
adjudicacion o de la declaratoria de desierta; vi) la escogencia objetiva del
contratista idéneo que ofrezca la oferta mas favorable para los intereses de la
administracion”4.

Otro de los principios transversales a todos los procedimientos de
seleccién es el de seleccidon objetiva. Se trata del postulado que exige que la
escogencia de la oferta ganadora debe fundamentarse en factores objetivos, de
caracter técnico, juridico y financiero, y no en criterios subjetivos, como el
afecto, la amistad, el animo de ayuda, el interés personal, entre otros.

Si bien dentro de la historia de la contratacién publica en Colombia se
vislumbran antecedentes normativos que consagraban dicho principio®, en la
actualidad la disposicién legal que lo prevé de manera mas clara y contundente
es el articulo 5 de la Ley 1150 de 2007, modificado por el articulo 88 de la Ley
1474 de 2011 y por el articulo 5 de la Ley 1882 de 2018°.

4 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 29 de abril de 2015. Exp. 29.201. C.P. Olga Melida
Valle de De La Hoz.

5 Al respecto, conviene recordar el articulo 29 de la Ley 80 de 1993, derogado por el articulo 32 de la
Ley 1150 de 2007, que establecia: “La seleccién de contratistas sera objetiva.

Es objetiva la seleccion en la cual la escogencia se hace 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.

Ofrecimiento mas favorable es aquel que, teniendo en cuenta los factores de escogencia, tales como
cumplimiento, experiencia, organizacion, equipos, plazo, precio y la ponderacién precisa, detallada y concreta
de los mismos, contenida en los pliegos de condiciones o términos de referencia o en el analisis previo a la
suscripcion del contrato, si se trata de contratacidn directa, resulta ser el mas ventajoso para la entidad, sin
que la favorabilidad la constituyan factores diferentes a los contenidos en dichos documentos, sélo alguno de
ellos, el mas bajo precio o el plazo ofrecido. El menor plazo que se ofrezca inferior al solicitado en los pliegos,
no sera objeto de evaluacion.

El administrador efectuard las comparaciones del caso mediante el cotejo de los diferentes
ofrecimientos recibidos, la consulta de precios o condiciones del mercado y los estudios y deducciones de la
entidad o de los organismos consultores o asesores designados para ello.

En caso de comparacién de propuestas nacionales y extranjeras, se incluirdn los costos necesarios
para la entrega del producto terminado en el lugar de su utilizaciéon”.

6 “Articulo 50. De la seleccion objetiva. Es objetiva la seleccién en la cual 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 motivacidn subjetiva. En consecuencia, los factores de
escogencia y calificacion que establezcan las entidades en los pliegos de condiciones o sus equivalentes,
tendran en cuenta los siguientes criterios:

[..]

2. <Numeral modificado por el articulo 88 de la Ley 1474 de 2011. El nuevo texto es el siguiente:>
La oferta mas favorable sera aquella que, teniendo en cuenta los factores técnicos y econémicos de escogencia
y la ponderacién precisa y detallada de los mismos contenida en los pliegos de condiciones o sus equivalentes,
resulte ser la mas ventajosa para la entidad, sin que la favorabilidad la constituyan factores diferentes a los
contenidos en dichos documentos. En los contratos de obra publica, el menor plazo ofrecido no sera objeto de
evaluacion. La entidad efectuara las comparaciones del caso mediante el cotejo de los ofrecimientos recibidos
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Asi mismo, la Ley 80 de 1993 se refiere a la seleccidon objetiva en varios
apartados, como: i) el primer inciso del articulo 21, que obliga a las entidades
estatales a tener en cuenta la seleccién objetiva, al garantizar la participacion
de los oferentes de bienes y servicios de origen nacional, ii) el articulo 24,
numeral 59, literal a), que exige se indiquen en los pliegos de condiciones “[...]
los requisitos objetivos necesarios para participar en el correspondiente proceso
de seleccidn”, iii) el articulo 24, numeral 59, literal b), que establece que en los
pliegos de condiciones se deben definir “[...] reglas objetivas, justas, claras y
completas que permitan la confeccién de ofrecimientos de la misma indole,
aseguren una escogencia objetiva y eviten la declaratoria de desierta de la
licitacién”.

De igual forma, iv) el articulo 24, numeral 89, segun el cual “Las
autoridades no actuardn con desviacion o abuso de poder y ejerceran sus
competencias exclusivamente para los fines previstos en la ley. Igualmente, les
sera prohibido eludir los procedimientos de seleccion objetiva y los demas
requisitos previstos en el presente estatuto”, v) el segundo inciso del paragrafo
30 del articulo 24, que exige tener en cuenta la seleccién objetiva de la entidad
veedora para el procedimiento de venta de bienes de las entidades estatales por
el sistema de martillo; vi) el numeral 18 del articulo 25, el cual senala que “La
declaratoria de desierta de la licitacion Unicamente procedera por motivos o
causas que impidan la escogencia objetiva”.

Finalmente, se manifiesta vii) en el numeral 2 del articulo 30, que dispone
que “La entidad interesada elaborara los correspondientes pliegos de
condiciones, [...], en los cuales se detallaran especialmente los aspectos relativos
al objeto del contrato, su regulacidn juridica, los derechos y obligaciones de las
partes, la determinacién y ponderacién de los factores objetivos de seleccion y
todas las demas circunstancias de tiempo, modo y lugar que se consideren
necesarias para garantizar reglas objetivas, claras y completas”, viii) el inciso
final del articulo 38, que obliga a las entidades estatales que tengan como objeto
la prestacion de servicios y actividades de telecomunicaciones a respetar el
principio de seleccidn objetiva, y ix) el segundo inciso del articulo 76, que ordena

y la consulta de precios o condiciones del mercado y los estudios y deducciones de la entidad o de los
organismos consultores o asesores designados para ello.

(]
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cumplir también con dicho principio a las entidades que tengan por objeto la
exploracion, explotacidon y comercializacidon de recursos naturales renovables y
no renovables.

Por su parte, a nivel reglamentario, el Decreto 1082 de 2015 también se
refiere a la seleccidn objetiva como postulado esencial al interior de los
procedimientos de seleccion. Asi se infiere, por ejemplo, del numeral 4° del
articulo 2.2.1.1.2.1.3., que indica que dentro de la informacion del pliego de
condiciones se deben definir “Las condiciones de costo y/o calidad que la Entidad
Estatal debe tener en cuenta para la seleccidon objetiva, de acuerdo con la
modalidad de seleccion del contratista”, entre otros.

La jurisprudencia también ha reconocido la preponderancia de este deber
en la etapa precontractual, indicando que su garantia es imprescindible para
satisfacer adecuadamente las necesidades de la sociedad mediante la
celebracién del contrato. Al respecto, la Seccidon Tercera del Consejo de Estado
ha dicho que la objetividad en la seleccién de los contratistas se relaciona,
principalmente, con evitar criterios subjetivos, lo que significa reglas que
evallen factores comparables, dandole un valor a cada uno que permita una
adjudicacion objetiva’. Igualmente, ha sefalado que la seleccion objetiva
“fundamenta uno de los principales deberes de todos los responsables de la
contratacién estatal en el derecho colombiano, cual es el de mantener intacta la
institucionalidad por encima de los intereses personales, individuales o
subjetivos”®.

Ahora bien, para garantizar los principios de la contratacién publica en la
contrataciéon directa, particularmente, la transparencia y la seleccién objetiva,
cuyos elementos se asemejan, como explicaremos enseguida. En ese aparte de
este concepto se explicd, que en la sentencia C-713 de 2009 se analizaron las
normas de la Ley 1150 de 2007, y en dicha decisidn judicial se establecié que la

7 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Subseccion A. Sentencia del 25 de octubre de 2019. Exp.
39.945. C.P. Maria Adriana Marin: La seleccion de contratistas, para cumplir con el requisito de objetividad,
debe caracterizarse: 1. Ausencia total de subjetividad; 2. Estar determinada por la comparacion de distintos
factores, establecidos con anterioridad por la Administracion en el pliego de condiciones; 3. Estar determinada
la forma como los factores de seleccion seran evaluados y el valor que corresponde a cada uno de ellos en el
pliego de condiciones y 4. Estar determinada la adjudicacidon y celebracidn del negocio juridico por un analisis,
comparacion y evaluacion objetiva de las propuestas presentadas.

8 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Subseccidon A. Sentencia del 5 de julio de 2018. Exp. 37.834.
C.P. Carlos Alberto Zambrano Barrera.
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contratacién directa es una excepcion, de las que puede hacer el legislador, a
los principios de libre competencia y libre concurrencia.

Lo anterior puesto que no existe competencia, y por ello, no hay rivalidad
entre los posibles proveedores del bien o servicio que requiere la entidad,
teniendo en cuenta que al proceso solo concurre la persona que la entidad invita
directamente. Esta persona es la Unica autorizada y, por ende, no hay libre
concurrencia, porque asi lo permiten las caracteristicas de la modalidad de
contratacién directa analizadas, que dispuso el legislador.

Sin embargo, la contratacion directa no esta exceptuada del cumplimiento
de los principios de transparencia y seleccién objetiva, los cuales tienen como
elemento comun la objetividad en la seleccién del contratista. La evidencia son
las definiciones expuestas en parrafos anteriores, ya que a pesar de que la
entidad dirija la invitacion a ofertar solamente a una persona, esto no significa
que puede elegirla con base en criterios subjetivos, como el afecto, la amistad,
el animo de ayuda, el interés personal, entre otros.

En efecto, la persona a la que la entidad contrata de forma directa, es
aquella que se considera que cumple con lo requerido para satisfacer la
necesidad contractual. Esa consideracion de la entidad contratante sera objetiva
en la medida en que se cumpla con el principio de planeacién, que se refleja
principalmente en los estudios previos y en el acto administrativo que justifica
la contratacién directa, en los casos en que aplica. De esta manera, aunque la
contratacion sea directa, como ya se explico, esto no implica que la entidad no
deba definir las condiciones del contratista que estd en capacidad de cumplir el
contrato, lo cual es un elemento comun entre las modalidades de seleccion
competitivas y no competitivas.

En todo caso, siempre deben definirse los criterios de escogencia del
contratista, pero la diferencia de las modalidades de seleccién radica en que las
causales de contratacion directa fueron dispuestas por el legislador en atencion
a que en el mercado no se encuentra una gran cantidad de proveedores que
ofrezcan lo que la entidad requiere. O que, existiendo muchos proveedores, la
entidad los puede diferenciar a partir del nivel de conocimientos o experiencia
gue estos poseen para elegir entre ellos a uno que la entidad, objetivamente,
considera como el que puede desarrollar de mejor forma el objeto contractual y
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demas elementos materiales que justifican la existencia de las demas causales
de contratacion directa.

De esta manera, a ese sujeto que la entidad selecciona puede invitarlo
directamente a que presente oferta, sin que exista una indebida decision
arbitraria, esto es, una decisién caprichosa y basada en criterios subjetivos por
parte de la entidad. La razén de esto es que, como se sefald, la objetividad esta
dada por la definicién de criterios de escogencia que reflejen una justificacion
fundamentada en lo que requiere la entidad.

En este aspecto, la planeacidon contractual adquiere relevancia como
herramienta de gerencia publica, que exige estructurar el proceso contractual
dedicando tiempo y esfuerzos para elaborar estudios previos, los cuales deberan
ser adecuados a su alcance y complejidad. Lo anterior, con la finalidad de
determinar la necesidad que pretende satisfacer la entidad estatal, consultando
el tipo de bienes y servicios que ofrece el mercado y sus caracteristicas,
especificaciones, precios, costos, riesgos, garantias, disponibilidad, oferentes,
entre otros. Asi, una debida planeacién debe conducir a una escogencia diligente
de la mejor oferta, para beneficiar los intereses y fines publicos inmersos en la
contratacidon de las entidades estatales, buscando siempre la correcta ejecucién
del contrato®.

° La Corte Constitucional, en Sentencia C-300 de 2012 M.P. Jorge Ignacio Pretel Chaljub, considerd
al respecto: “El principio de planeacidn hace referencia al deber de la entidad contratante de realizar estudios
previos adecuados (estudios de prefactibilidad, factibilidad, ingenieria, suelos, etc.), con el fin de precisar el
objeto del contrato, las obligaciones mutuas de las partes, la distribucion de los riesgos y el precio, estructurar
debidamente su financiacion y permitir a los interesados disefiar sus ofertas y buscar diferentes fuentes de
recursos.

Este principio estd entonces directamente relacionado con los de economia, eficacia, racionalidad de la
intervencion estatal y libre concurrencia. De un lado, se relaciona con los principios de economia y eficacia
(articulo 209 superior) y racionalidad de la intervencién estatal (articulo 334 superior), pues los estudios
previos no son solamente necesarios para la adecuada ejecucion del contrato -en términos de calidad y tiempo,
sino también para evitar mayores costos a la administracién fruto de modificaciones sobrevinientes imputables
a la entidad y que redunden en una obligacion de restablecer el equilibrio econémico del contrato sin posibilidad
de negociacién de los precios. Ciertamente, los estudios previos determinan el retorno que pueden esperar los
inversionistas, el cual, si no es obtenido por causas imputables al Estado en el marco del esquema de
distribucidén de riesgos, puede llevar a condenas judiciales o a la necesidad de renegociaciones a favor del
contratista.

De otro lado, se relaciona con el principio de libre concurrencia -manifestacion de los principios
constitucionales de libre competencia e igualdad, ya que permite que cualquier interesado con posibilidad de
presentar una buena oferta segun la informacion disponible, pueda participar en el respectivo proceso de
seleccion; si la informacion fruto de la etapa precontractual es lejana a la realidad del negocio, posibles
oferentes se abstendran de presentar propuestas, en perjuicio de la libre competencia, y de la posibilidad de
la entidad de acceder a ofertas mas favorables. En este punto, vale la pena recordar que en los contratos de
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En armonia con lo anterior, el Estatuto General de Contratacién de la
Administracién Publica contiene disposiciones que demandan de las entidades
estatales el deber de planeacion en la etapa precontractual. Esto con la finalidad
de que los procesos de contratacién satisfagan las necesidades de la
Administracién, cumplan sus fines, logren la continua y eficiente prestacion de
los servicios publicos y permitan la efectividad de los derechos e intereses de los
administrados que colaboran en su consecucion. En relacién con el principio de
economia, se tienen las siguientes reglas derivadas de su aplicacion, lo cual esta
previsto en el articulo 25 de la Ley 80 de 1993:

70. La conveniencia o inconveniencia del objeto a contratar y las
autorizaciones y aprobaciones para ello, se analizaran o impartiran con
antelacion al inicio del proceso de seleccion del contratista o al de la
firma del contrato, segun el caso.

[...]

12. Previo a la apertura de un proceso de seleccidén, o a la firma del
contrato en el caso en que la modalidad de seleccion sea contratacion
directa, deberadn elaborarse los estudios, disefnos y proyectos
requeridos, y los pliegos de condiciones, segun corresponda.

[...]. (Cursivas propias)

De las normas precitadas se resalta que, en virtud del principio de
economia, para iniciar un proceso de contratacidn, inclusive de contratacion
directa, se requieren unos estudios previos. Con ellos, se estructuran, concretan
y viabilizan los aspectos esenciales del futuro contrato, dentro de los cuales se
encuentran su objeto y valor estimado, entre otros elementos.

Los componentes de los estudios previos que sirven de soporte para
elaborar el proyecto de pliego, los pliegos de condiciones y el contrato, estan
previstos en el articulo 2.2.1.1.2.1.1 del Decreto 1082 de 2015. La norma exige

concesion, usualmente el concesionario acude a la financiacidon de terceros (por medio de créditos, venta de
titulos, etc.), razon por la cual es indispensable contar con una imagen lo mas cercana a la realidad de las
dimensiones del negocio, con el fin de que los inversionistas lleven a cabo el respectivo analisis costo-beneficio
y tomen decisiones sobre si participan o no en el proyecto. Sin esta informacidn, las decisiones de financiacion
no podran basarse en una previsidn real de cémo obtener la mayor cantidad de servicios por el dinero invertido,
elemento determinante de las decisiones de participacion”.
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que se determine la necesidad, el objeto a contratar con sus especificaciones y
se estime el costo que implica la celebracidn del contrato de la siguiente manera:

1. La descripcion de la necesidad que la Entidad Estatal pretende
satisfacer con el Proceso de Contratacion.

2. El objeto a contratar, con sus especificaciones, las autorizaciones,
permisos y licencias requeridos para su ejecucién, y cuando el contrato
incluye disefio y construccion, los documentos técnicos para el
desarrollo del proyecto.

[...]

Para cumplir este objetivo es necesario el estudio del mercado y el analisis
del sector econdmico y de los oferentes, actividad de planeacién previa que sirve
para identificar aspectos concretos del mercado. De esta manera, lo que se
identifigue en dicho analisis puede afectar el proceso de seleccion o las
condiciones del negocio a realizar a través del proceso de contratacidn de bienes,
obras o servicios.

Un andlisis de los principios de planeacion y de economia busca comprobar
que su aplicacion se extiende también a los procesos de contratacién directa, en
la medida en que la entidad debe tener seguridad sobre el mercado en el cual
contratara el bien o servicio y, hecha esa verificacidon, podria seleccionar la mejor
opcion para cumplir con la necesidad de la entidad publica.

Los fines publicos establecen un contenido diferente a las entidades
publicas, a pesar de su posibilidad de contratar en forma directa, teniendo en
cuenta las causales reguladas en el EGCAP. A partir de estos contenidos y
principios, es donde la contratacion directa de las entidades no es asimilable a
la autonomia de la voluntad regulada en el derecho privado, pues deben
garantizarse principios como la planeacién, la transparencia, la economia, entre
otros, para celebrar este tipo de contratos.

iii. De acuerdo a lo expuesto, en el caso de los contratos de prestacion de
servicios profesionales y de apoyo a la gestion, se precisa que es uno de los tipos
contractuales consagrados en el Estatuto General de Contratacién de la
Administracién Publica, que pueden celebrar las entidades estatales. Se trata de
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un contrato tipico, ya que se encuentra definido en la ley. Concretamente, el
articulo 32, numeral 39, de la Ley 80 de 1993, establece:

“Son contratos de prestacidon de servicios los que celebren las entidades
estatales para desarrollar actividades relacionadas con la administraciéon o
funcionamiento de la entidad. Estos contratos so6lo podran celebrarse con
personas naturales cuando dichas actividades no puedan realizarse con
personal de planta o requieran conocimientos especializados.

En ningln caso estos contratos generan relacion laboral ni prestaciones
sociales y se celebraran por el término estrictamente indispensable”.

De otro lado, la celebracién de dicho contrato debe efectuarse mediante
la modalidad de la contratacion directa. Asi lo prevé el articulo 2, numeral 49,
literal h) de la Ley 1150 de 2007, que dispone:

“[...]Contratacién directa. La modalidad de seleccién de contratacion
directa, solamente procedera en los siguientes casos:

[...]

h) Para la prestacion de servicios profesionales y de apoyo a la gestion, o
para la ejecucion de trabajos artisticos que sdlo puedan encomendarse a
determinadas personas naturales;”

A partir de estos enunciados normativos, asi como de otros, de caracter
legal y reglamentario, que complementan su regulaciéon, y de los
pronunciamientos judiciales mas destacados sobre el tema, es posible sefalar
las siguientes caracteristicas del contrato de prestacién de servicios
profesionales:

a) Solo puede celebrarse para realizar “actividades relacionadas con la
administracion o funcionamiento de la entidad”, es decir, que hagan parte de su
giro ordinario o quehacer cotidiano.

b) Admite que se suscriba tanto con personas naturales, como con
personas juridicas. Sin embargo, cuando pretenda celebrarse con una persona
natural, la entidad estatal debe justificar en los estudios previos que las
actividades que buscan encomendarse a aquella “no puedan realizarse con
personal de planta o requieran conocimientos especializados”. Esto puede
suceder en varios eventos, como, por ejemplo, que, efectivamente, no exista el
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personal de planta para encargarse de dichas labores; que exista, pero que esta
sobrecargado de trabajo, requiriéndose, por tanto, un apoyo externo; o que
haya personal de planta, pero no tenga la experticia o conocimiento
especializado en la materia, y que, por esta razén, sea necesario contratar los
servicios de una persona natural que posea conocimiento y experiencia en el
tema.

c) Si bien se celebran para obtener la prestacién personal de un servicio,
se diferencian del contrato de trabajo!® en que quien celebra el contrato de
prestacién de servicios profesionales debe mantener autonomia e independencia
en la ejecucion de la labor, lo que significa que no puede existir la subordinacion
y dependencia, que es uno de los elementos constitutivos del vinculo laboral.
Por ello el articulo 32, numeral 3°, de la Ley 80 de 1993 establece que “En
ningun caso estos contratos generan relacién laboral ni prestaciones sociales”,
inciso que mas que un enunciado que aluda al “ser” se refiere al “deber ser”,
pues debe interpretarse en el sentido de que los contratos de prestacién de
servicios profesionales no pueden generar relacién laboral, ni dar lugar a que las
entidades estatales paguen por su cuenta los aportes al Sistema de Seguridad
Social Integral del contratista. Ello por cuanto, segin se indicd, en dichos
contratos no puede existir subordinacion y dependencia; entonces, la relacién
laboral esta proscrita y es el contratista quien, como “trabajador independiente”
-como lo califican las normas en materia de seguridad social- debe cotizar por
su cuenta y riesgo al Sistema de Seguridad Social Integral. Pero es posible que,
a pesar de este mandato deontoldgico, en la practica surja la relacién laboral,
pues, como se sabe, el contrato de trabajo es un contrato realidad, ya que para
su perfeccionamiento rige el principio de la prevalencia de la realidad sobre las
formalidades. En esa perspectiva, la Corte Constitucional declaré la
constitucionalidad condicionada del segundo inciso del numeral 3° del articulo
32, indicando que “las expresiones acusadas del numeral 30. del articulo 32 de
la Ley 80 de 1993, no vulneran los preceptos constitucionales, razén por la cual
deberan ser declaradas exequibles, salvo que se acredite por parte del

10 E| articulo 22 del Cédigo Sustantivo del Trabajo establece: “1. Contrato de trabajo es aquel por el
cual una persona natural se obliga a prestar un servicio personal a otra persona, natural o juridica, bajo la
continuada dependencia o subordinacion de la segunda y mediante remuneracion.

2. Quien presta el servicio se denomina trabajador, quien lo recibe y remunera, empleador, y la
remuneracion, cualquiera que sea su forma, salario”.
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contratista la existencia de una relacién laboral subordinada”!!. En esta misma
linea, la Corte Constitucional en el control de constitucionalidad a un aparte del
articulo 2° del Decreto Ley 2400 de 1968 modificado por el Decreto Ley 3074 de
1968 senald que el indebido uso del contrato de prestacion de servicios,
constituye una violacion del derecho a la igualdad, pues tratdndose de funciones
de caracter permanentes, los trabajadores que se presentan en esos supuestos,
podrian encontrarse en la practica, bajo una continuada dependencia o
subordinacidén, caracteristicas que eventualmente configurarian una vinculacién
legal y reglamentaria y/o un contrato de trabajo, segun sea la naturaleza juridica
de la entidad publica y el tipo de cargo!?. De modo que, bajo la perspectiva
indicada, se podria invocar la presuncion de la existencia de una relacion laboral;
siendo contrario a uno de los aspectos mas relevantes del contrato de prestacion
de servicio, la autonomia e independencia en la ejecucion del mismo.

d) Deben ser temporales. Asi lo seiiald la Corte Constitucional en la misma
providencia a la que se aludié previamente, expresando que:

La vigencia del contrato es temporal y, por lo tanto, su duraciéon debe ser
por tiempo limitado y el indispensable para ejecutar el objeto contractual
convenido. En el caso de que las actividades con ellos atendidas demanden
una permanencia mayor e indefinida, excediendo su caracter excepcional
y temporal para convertirse en ordinario y permanente, sera necesario
que la respectiva entidad adopte las medidas y provisiones pertinentes a
fin de que se dé cabal cumplimiento a lo previsto en el articulo 122 de la
Carta Politica, segun el cual se requiere que el empleo publico quede
contemplado en la respectiva planta y previstos sus emolumentos en el
presupuesto correspondiente?3.

e) Los contratos de prestaciéon de servicios constituyen un género que
incluye, como especies, los contratos de prestacién de servicios profesionales,
los contratos de prestacion de servicios de apoyo a la gestion y los contratos de
prestacion de servicios artisticos que solo pueden encomendarse a determinadas
personas naturales!®. La diferencia entre el contrato de prestacion de servicios

11 Corte Constitucional. Sentencia C-154 de 1997. M.P. Hernando Herrera Vergara.

12 Corte Constitucional. Sentencia C-614 de 2009. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

13 Corte Constitucional. Sentencia C-154 de 1997. M.P. Hernando Herrera Vergara.

14 El Decreto 1082 de 2015 lo establece asi: “Articulo 2.2.1.2.1.4.9. Contratos de prestacion de
servicios profesionales y de apoyo a la gestidn, o para la ejecucion de trabajos artisticos que solo pueden
encomendarse a determinadas personas naturales. Las Entidades Estatales pueden contratar bajo la modalidad
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profesionales con las otras dos especies del género en el cual se ubican radica
en su contenido intelectual intangible y, al mismo tiempo, en la formacion
profesional que se exige para desempeiiar la labor?>.

f) Su celebracion debe realizarse a través de la modalidad de contratacion
directa, independientemente de la cuantia y del tipo de servicio, siempre que
este no ingrese dentro del objeto del contrato de consultoria, pues, como lo
indico el Consejo de Estado en la sentencia de unificacion jurisprudencial, si bien
en ambos existe un componente intelectual intangible, el objeto del contrato de
consultoria es especial y debe celebrarse, por regla general, precedido de un
concurso de méritos'®. Pero, tampoco puede suscribirse un contrato de
prestacidn de servicios profesionales para que el contratista ejecute labores que
se enmarcan dentro de los otros contratos tipificados en el articulo 32 de la Ley
80 de 1993, como, por ejemplo, para que el contratista de prestacién de
servicios construya una obra.

g) Para su celebracion no se requiere en algunos casos la expedicién del
acto administrativo de justificacion de la contratacion directal”’.

de contratacion directa la prestacion de servicios profesionales y de apoyo a la gestion con la persona natural
o juridica que esté en capacidad de ejecutar el objeto del contrato, siempre y cuando la Entidad Estatal
verifique la idoneidad o experiencia requerida y relacionada con el area de que se trate. En este caso, no es
necesario que la Entidad Estatal haya obtenido previamente varias ofertas, de lo cual el ordenador del gasto
debe dejar constancia escrita.

Los servicios profesionales y de apoyo a la gestion corresponden a aquellos de naturaleza intelectual
diferentes a los de consultoria que se derivan del cumplimiento de las funciones de la Entidad Estatal, asi como
los relacionados con actividades operativas, logisticas, o asistenciales.

La Entidad Estatal, para la contratacion de trabajos artisticos que solamente puedan en-comendarse
a determinadas personas naturales, debe justificar esta situacion en los estudios y documentos previos”.

15 Consejo de Estado. Seccidén Tercera. Subseccion C. Sentencia del 2 de diciembre de 2013. Exp.
41719. C.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.

16 Thid. En efecto, el numeral 2° del articulo 32 de la Ley 80 de 1993 define el contrato de consultoria
asi: “Son contratos de consultoria los que celebren las entidades estatales referidos a los estudios necesarios
para la ejecucion de proyectos de inversion, estudios de diagnostico, prefactibilidad o factibilidad para
programas o proyectos especificos, asi como a las asesorias técnicas de coordinacién, control y supervision.

Son también contratos de consultoria los que tienen por objeto la interventoria, asesoria, gerencia de
obra o de proyectos, direccién, programacion y la ejecucion de disefios, planos, anteproyectos y proyectos.

Ninguna orden del interventor de una obra podra darse verbalmente. Es obligatorio para el interventor
entregar por escrito sus 6rdenes o sugerencias y ellas deben enmarcarse dentro de los términos del respectivo
contrato”.

17 Asi lo prevé el articulo 2.2.1.2.1.4.1, del Decreto 1082 de 2015: “La Entidad Estatal debe sefialar
en un acto administrativo la justificacion para contratar bajo la modalidad de contratacion directa, el cual debe
contener:

1. La causal que invoca para contratar directamente.

2. El objeto del contrato.

3. El presupuesto para la contratacidn y las condiciones que exigird al contratista.

4. El lugar en el cual los interesados pueden consultar los estudios y documentos previos.
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h) Admiten el pacto de clausulas excepcionales. Es decir, en los contratos
de prestaciéon de servicios se puede estipular la caducidad, asi como la
modificacion, interpretacion o terminacién unilaterales, como elementos
accidentales, o sea que para que puedan ejercerse dichas exorbitancias han
debido quedar incluidas expresamente en el contrato, ya que no se entienden
pactadas por naturaleza. Asi se infiere del articulo 14, numeral 2°, de la Ley 80
de 199318,

i) En algunos casos no es obligatoria la liquidacidn, pues asi lo establecié
el articulo 217 del Decreto 019 de 2012, que modifico el articulo 60 de la Ley 80
de 1993%°, refiriéndose a los contratos de prestacion de servicios profesionales
y de apoyo a la gestion.

j) Para su celebracién no se requiere inscripcién en el Registro Unico de
Proponentes (RUP), segun lo prevé el articulo 6 de la Ley 1150 de 20072°.

xi) En ellos no son necesarias las garantias?!.

Este acto administrativo no es necesario cuando el contrato a celebrar es de prestacion de servicios
profesionales y de apoyo a la gestion, y para los contratos de que tratan los literales (a) y (b) del articulo
2.2.1.2.1.4.3 del presente decreto”.

18 Esta norma expresa: “Para el cumplimiento de los fines de la contratacion, las entidades estatales
al celebrar un contrato:

[...]

20. Pactaran las clausulas excepcionales al derecho comun de terminacién, interpretacion y
modificacion unilaterales, de sometimiento a las leyes nacionales y de caducidad en los contratos que tengan
por objeto el ejercicio de una actividad que constituya monopolio estatal, la prestacion de servicios publicos o
la explotacién y concesidén de bienes del Estado, asi como en los contratos de obra. En los contratos de
explotacion y concesion de bienes del Estado se incluird la clausula de reversion.

Las entidades estatales podran pactar estas clausulas en los contratos de suministro y de prestacion
de servicios.[...]".

1% | a norma dispone: “La liquidacion a que se refiere el presente articulo no sera obligatoria en los
contratos de prestacidn de servicios profesionales y de apoyo a la gestion”.

20 Segun dicho articulo “Todas las personas naturales o juridicas nacionales o extranjeras domiciliadas
o con sucursal en Colombia, que aspiren a celebrar contratos con las entidades estatales, se inscribiran en el
Registro Unico de Proponentes del Registro Unico Empresarial de la Camara de Comercio con jurisdiccion en
su domicilio principal.

No se requerira de este registro, ni de clasificacion, en los casos de contratacion directa; contratos
para la prestacion de servicios de salud; contratos de minima cuantia; enajenacion de bienes del Estado;
contratos que tengan por objeto la adquisicion de productos de origen o destinacidon agropecuaria que se
ofrezcan en bolsas de productos legalmente constituidas; los actos y contratos que tengan por objeto directo
las actividades comerciales e industriales propias de las empresas industriales y comerciales del Estado y las
sociedades de economia mixta y los contratos de concesiédn de cualquier indole. En los casos anteriormente
sefialados, correspondera a las entidades contratantes cumplir con la labor de verificacion de las condiciones
de los proponentes.[...]".

2! Es esto lo que establece el Decreto 1082 de 2015: “Articulo 2.2.1.2.1.4.5. No obligatoriedad de
garantias. En la contratacion directa la exigencia de garantias establecidas en 1a secion 3, que comprende los articulos 2.2.1.2.3.1.1

al 2.2.1.2.3.5.1.del presente decreto no es obligatoria y la justificacién para exigirlas o no debe estar en los estudios y documentos previos”.
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Teniendo en cuenta las caracteristicas de los contratos de prestacion de
servicios y a partir de las consideraciones sobre la aplicacién de los principios de
la contratacién publica en la modalidad de contratacion directa, se precisa que
bajo el principio de autonomia de la voluntad de las partes, reconocido en los
articulos 13, 32 y 40 de la Ley 80 de 1993, asi como en el articulo 1602 del
Cdédigo Civil, es viable que las Entidades Estatales celebren contratos de
prestacidn de servicios en los que se determine que las obligaciones son las
definidas en los estudios previos, garantizando el principio de planeacion. Es
decir, dicha remisién implica que los estudios previos seran parte integral del
contrato de prestacién de servicios.

En ese sentido, si una entidad pretende desarrollar, por ejemplo, la
contratacidn directa de prestacidn de servicios a la luz de lo dispuesto en el literal
h), del numeral 4, del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, debera consignar en
los documentos del proceso, bien sea en los estudios previos o en la informacion
de soporte de estos, los aspectos de que trata el articulo 2.2.1.1.2.1.1 del
Decreto 1082 de 2015, esto es:

“1. La descripcién de la necesidad que la Entidad Estatal pretende
satisfacer con el Proceso de Contratacion.

2. El objeto a contratar, con sus especificaciones, las autorizaciones,
permisos y licencias requeridos para su ejecucién, y cuando el contrato
incluye disefio y construccion, los documentos técnicos para el desarrollo
del proyecto.

3. La modalidad de seleccion del contratista y su justificacion, incluyendo
los fundamentos juridicos.

4. El valor estimado del contrato y la justificacion del mismo. [...]

5. Los criterios para seleccionar la oferta mas favorable.

6. El analisis de Riesgo y la forma de mitigarlo.

7. Las garantias que la Entidad Estatal contempla exigir en el proceso de
contratacion.

8. La indicacidén de si el proceso de contratacion esta cobijado por un
acuerdo comercial.

[...]".

Adicionalmente, resulta a bien resaltar la autonomia de las Entidades
Estatales para estructurar los estudios previos, siempre y cuando observen los
aspectos que estos deben contener, de conformidad con los articulos
2.2.1.1.1.6.1,2.2.1.1.2.1.1y 2.2.1.2.1.4.9 del Decreto 1082 de 2015. En todo
caso, tratandose contratos de prestacion de servicios, los estudios previos deben
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entrar a justificar las particularidades del objeto contractual de cara a la
satisfaccion de la necesidad de la Entidad Estatal en atencidn a la cual se requiere
el respectivo contrato. De esto dependeran las regulaciones que se establezcan
en la minuta del contrato en cuanto a la temporalidad, pago y demas asuntos
relevantes del negocio juridico, que, sin perjuicio de estar mediados por la
autonomia de la voluntad de las partes para establecer las condiciones del
contrato, deben tener una justificacidon expresada en los estudios y documentos
previos.

iv. Al margen de la explicacion precedente debe advertirse que el analisis
requerido para resolver problemas especificos debe realizarse por quienes
tengan interés en ello, de acuerdo con lo explicado la aclaracién preliminar del
presente oficio. De esta manera, las afirmaciones aqui realizadas no pueden ser
interpretadas como juicios de valor sobre circunstancias concretas relacionadas
con los hechos que motivan la consulta. Por lo anterior, previo concepto de sus
asesores, la solucion de situaciones particulares corresponde a los interesados
adoptar la decision correspondiente y, en caso de conflicto, a las autoridades
judiciales, fiscales y disciplinarias.

Dentro de este marco, la entidad publica definird en cada caso concreto
lo relacionado con el tema objeto de consulta. Al tratarse de un analisis que debe
realizarse en el procedimiento contractual especifico, la Agencia no puede definir
un criterio universal y absoluto por via consultiva, sino que brinda elementos de
caracter general para que los participes del sistema de compras y contratacion
publica adopten la decisidon que corresponda, lo cual es acorde con el principio
de juridicidad. Asi, cada entidad definird la forma de adelantar su gestidn
contractual, sin que sea atribucién de Colombia Compra Eficiente validar sus
actuaciones.

IV. Referencias normativas, jurisprudenciales y otras fuentes.

e Cddigo Civil, articulo 1602.
e Ley 80 de 1993, articulos 14, 23, 24, 25, 30 y 32.
e Ley 1150 de 2007. Articulo 2 numeral 4 literal h).
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e Ley 1474 de 2011, articulo 84.
Decreto 1082 de 2015. Articulo 2.2.1.2.1.4.9.

e Cddigo Sustantivo del Trabajo, articulo 22.

e Agencia Nacional de Contratacién Publica -Colombia Compra
Eficiente. Guia de competencia en las compras publicas, 2018.
Disponible en linea:
https://www.colombiacompra.gov.co/archivos/manual/guia-de-
competencia-en-las-compras-publicas

e Consejo de Estado. Sala de consulta y servicio civil. Sentencia del 20
de febrero de 2006. Exp. 1.727. C.P. Enrique José Arboleda Perdomo.

e Consejo de Estado. Seccién Tercera. Subseccidon C. Sentencia del 2 de
diciembre de 2013. Exp. 41719. C.P. Jaime Orlando Santofimio
Gamboa.

e Consejo de Estado. Seccidon Tercera. Sentencia del 29 de abril de
2015. Exp. 29.201. C.P. Olga Melida Valle de De La Hoz.

e Consejo de Estado. Seccién Tercera. Subseccidon A. Sentencia del 5 de
julio de 2018. Exp. 37.834. C.P.: Carlos Alberto Zambrano Barrera.

e Consejo de Estado. Seccidén Tercera. Subseccidon A. Sentencia del 25
de octubre de 2019. Exp. 39.945. C.P. Maria Adriana Marin.

e Corte Constitucional. Sentencia C-154 de 1997. M.P. Hernando
Herrera Vergara.

e Corte Constitucional. Sentencia C-154 de 1997. M.P. Hernando
Herrera Vergara.

e Corte Constitucional. Sentencia C-300 de 2012 M.P. Jorge Ignacio
Pretel Chaljub,

e Corte Constitucional. Sentencia C-614 de 2009. M.P. Jorge Ignacio
Pretelt Chaljub.

e Corte Constitucional. Sentencia C-713 de 2009. M.P. Maria Victoria
Calle Correa.
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V. Doctrina de la Agencia Nacional de Contratacion Publica:

La Subdireccion de Gestion Contractual de la Agencia Nacional de Contratacién
Publica - Colombia Compra Eficiente ha analizado los contratos de prestacion de
servicios, asi como los requisitos para su celebracién, entre otros, en los
conceptos con radicado: 4201913000006452 del 07 de octubre de 2019,
4201912000006434 del 30 de octubre de 2019, 4201913000006444 del 01 de
noviembre de 2019, 4201913000006331 del 07 de noviembre de 2019,
4201912000006692 del 12 de noviembre de 2019 de noviembre de 2019,
4201912000006692 del 12 de noviembre de 20194201912000007378 del 11
de diciembre de 2019, 4201912000007781 del 26 de diciembre de 2019, C-047
del 19 de febrero de 2020, C—-105 del 12 de marzo de 2020, C-208 del 24 de
marzo de 2020, C-005 del 11 de mayo de 2020, C—-006 del 11 de mayo de
2020, C-018 del 11 de mayo de 2020, C—-138 del 11 de mayo de 2020, C-053
del 12 de mayo de 2020, C—175 del 12 de mayo de 2020, C-320 del 12 de
mayo de 2020, C—255 del 12 de mayo de 2020, C—282 del 12 de mayo de 2020,
C—238 del 18 de mayo de 2020, C—-260 del 18 de mayo de 2020, C—-288 del 21
de mayo de 2020, C—293 del 12 de mayo de 2020, C-313 del 21 de mayo de
2020, C—-345 del 21 de mayo de 2020, C—-359 del 04 de junio de 2020, C-379
del 30 de junio de 2020, C—414 del 30 de junio de 2020,C-661 del 17 de
noviembre de 2020 C—-685 del 18 de diciembre de 2020, C- 004 del 12 de febrero
de 2021, C—106 del 7 de abril de 2021, C-181 del 07 de abril de 2022, C-214
del 22 de abril de 2022 y C-491 de 01 de agosto de 2022, C-008 del 20 de
febrero de 2023, C-009 del 20 de febrero de 2023, C-286 del 2023, C-351 del
30 de agosto de 2024 y C-372 del 26 de Agosto 2024, C-904 del 9 de diciembre
de 2024, C-227 del 27 de marzo de 2025, C-411 del 13 de mayo de 2025, C-
800 del 23 de julio de 2025, C-935 del 1 de agosto de 2025, C-1098 del 8 de
septiembre de 2025, C-039 del 30 de enero de 2026, entre otros. Estos y otros
conceptos se encuentran disponibles para consulta en el Sistema de Relatoria de
la Agencia, en el cual también podras encontrar jurisprudencia del Consejo de
Estado, laudos arbitrales y la normativa de la contratacion concordada con la
doctrina de la Subdireccion de Gestion Contractual, accede a través del siguiente
enlace:

https://relatoria.colombiacompra.gov.co/busqueda/conceptos.
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La sostenibilidad no es una opcién, es una obligacion. Por ello, la Agencia
Nacional de Contratacion Publica -Colombia Compra Eficiente- te invita a
realizar el Curso de Contratacion Puablica Sostenible y Socialmente
Responsable, una herramienta clave para fortalecer las capacidades de todos
los compradores publicos, proveedores, servidores publicos v para generar
mayor valor publico. Accede al curso y aprende como implementar criterios
sociales y ambientales en las diferentes etapas del proceso de contratacion:
https://formacionvirtual.colombiacompra.gov.co/mod/page/view.php?id=3718

De otro lado, te contamos que esta Agencia ha da un paso decisivo en la
estandarizacién y modernizacion del sector social con la expedicién de las
Resoluciones 539, 540, 541, 952 y 953 de 2025, mediante las cuales
adopté Documentos Tipo para las modalidades de seleccion de licitacion
publica (version 2), seleccion abreviada de menor cuantia, minima
cuantia, consultoria e interventoria, promoviendo procesos mas
transparentes, eficientes competitivos y sostenibles en sectores estratégicos
como educacion, salud, cultura, recreacién, deporte, institucional y vivienda.
Consulta y descarga los documentos aqui:
https://www.colombiacompra.gov.co/normativa-y-relatoria/documentos-tipo

Si quieres conocer mas sobre la aplicacion de Documentos Tipo puedes consultar
la Ultima versidon de la Guia para la comprension e implementacion de los
Documentos Tipo de obra publica de infraestructura de transporte. En
esta actualizacién se incorporaron orientaciones practicas dirigidas a entidades
publicas, proveedores, organismos de control y demas interesados, con el
proposito de facilitar la adecuada implementacion de estos instrumentos en los
procesos contractuales. Ademas se incluyeron lineamientos que orientan la
implementacion de los criterios ambientales y sociales incluidos en los
documentos tipo: Consulta la guia aqui:
https://www.colombiacompra.gov.co/archivos/manual/guia-para-la-
comprension-e-implementacion-de-los-documentos-tipo-de-obra-publica-de-
infraestructura-de-transporte-bajo-las-diferentes-modalidades-de-
contratacion-vigentes

Por ultimo, aprovechamos la oportunidad de manifestar la entera disposicion de
la Agencia Nacional de Contratacion Publica -Colombia Compra Eficiente- para
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atender las peticiones o solicitudes, asi como para brindar el apoyo que se
requiera en el marco de nuestras funciones a través de nuestros diferentes
canales de atencidn:

e Linea nacional gratuita o servicio a la ciudadania (Mesa de servicio):
01800 0520808

e Linea en Bogota (Mesa de servicio):+57 601 7456788

e Correo de radicacién de correspondencia:
ventanilladeradicacion@colombiacompra.gov.co

e Formulario web para PQRSD:
https://www.colombiacompra.gov.co/pgrsd/informacion-importante-
antes-de-formular-una-pgrsd

Evalla el servicio que ofrece la Agencia por el canal de atencién de PQRSD en
el siguiente enlace :https://forms.office.com/r/pPHyWVs2SZ .iAyludanos a
mejorar porque el compromiso es de todos!

Por ultimo, lo invitamos a seguirnos en las redes sociales en las cuales se difunde
informacién institucional:

Twitter: @colombiacompra

Facebook: ColombiaComprakEficiente

LinkedIn: Agencia Nacional de Contratacion Publica - Colombia Compra Eficiente
Instagram: @colombiacompraeficiente cce

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

Atentamente,
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