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PRESENTACION

La presente obra si bien es cierto desarrolla un contenido amplio de las
normas procedimentales propias de las modalidades de seleccion del
contratista y los sistemas de compras o adquisiciones de las Entidades
Estatales, no se limita a esos aspectos meramente descriptivos; pues
aborda ademas temas sustantivos con los que se enfrentan diariamente
en la practica la administracion publica, es por ello que el contenido
de este libro no solo contiene tinicamente aspectos formales, si no que
realiza un andlisis integral sobre el tema, el cual tengo la certeza sera
de gran utilidad para todo tipo de lectores, estudiantes, funcionarios,
operadores disciplinarios, fiscales y judiciales, que en dltimas intervie-
nen en la actividad contractual.

El libro asi se compone de cuatro capitulos, el primer capitulo del libro
se denomina «Sistemas de compras publicas de las Entidades Estata-
les» que tiene unas variantes frente a los tradicionales o convencio-
nales procedimientos o formas de contratacion de las Entidades Es-
tatales, pues ellas vienen a constituir una particular y especial forma
de abastecimiento, para las tipologias contractuales que recaigan sobre
bienes y servicios.

Este capitulo estudia los sistemas de compras mediante tiendas vir-
tuales y los instrumentos de agregaciéon de demandas, que son unos
verdaderos contratos gestionados de forma virtual, mediante la pla-
taforma o portal de contratacién que administra Colombia Compra
Eficiente. Por tltimo, se aborda el complejo y discutido manejo de las
cajas menores en las entidades publicas.

El segundo capitulo es el atinente a los «Modelos convencionales de
seleccién del contratista», haciendo referencia que estos constituyen
un mecanismo convencional para la celebracién de contratos, a través
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de las modalidades de licitacién, seleccion abreviada, contrataciéon di-
recta, concurso de méritos y la contrataciéon de minima cuantia, final-
mente se suma como una sexta modalidad de contratacion las Asocia-
ciones Publico Privadas.

Por la importancia de la figura de las APPs, el tercer capitulo del libro,
se ocupa de «Las Asociaciones Publico Privadas - un modelo auténo-
mo de seleccién del contratista» como quiera que una de las propues-
tas de la obra es dar el tratamiento a las recién creadas Asociaciones
Pablico Privadas, por sus siglas APPs, como una verdadera forma au-
tonoma de seleccién del contratista, que se suma a las ya enunciadas
en el Capitulo II. Conclusién a la que se llega después de un cuidadoso
estudio de la Ley 1508 de 2012 y la Ley 1675 de 2013, el cual contiene
procedimientos propios diferentes y excluyentes a los previstos en la
Ley 80 de 1993 para la licitacion publica, a los de la Ley 1150 de 2007
para la selecciéon abreviada, la contratacién directa y el concurso de
méritos; y el de la Ley 1474 de 2011 para la contratacion de minima
cuantia.

En efecto, tenemos que las APPs de iniciativa ptblica o privada para
infraestructura, su alumbramiento germinal lo tenemos en la ley 1508
de 2012 y para los proyectos de APPs de patrimonios culturales sumer-
gidos, estan regulados por la Ley 1675 de 2013 y reglamentada en el
Decreto 1698 de 2014.

El cuarto y altimo capitulo del libro hace referencia a la ley 80 de 1993
y la ley 1150 de 2007, normas actualizadas con las recién expedidas ley
2080 de 2021, ley 2160 de noviembre 25 de 2021 y 2195 de enero 18 de
2022, todo ello con el exclusivo propésito de facilitar su consulta.

Los anteriores temas, han sido desarrollados en razén a que el mundo
estd en constante avance y evolucion y el Derecho no es ajeno a ese fe-
némeno, como se advirti6 en la obra «Régimen de la contratacion - un
salto a la contratacién liquida» en el que resulta de gran pertinencia, la
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presentacion del libro —~Temas en Contratos Estatales-', en el que partici-
pé como uno de los editores del mismo, donde se dijo que: «Vivimos
en una época de verdadera revolucién del conocimiento. Una época en
que nada queda en pie porque todo, aun lo que hemos concebido por
afios como absolutamente sélido y verdadero, se somete a duda y, lo
que es mas “no sabemos si peor o mejor” se revaltia en sus bases mas
esenciales.

El avance cientifico es francamente demoledor de una serie de con-
ceptos y de practicas que, hace tiempo, teniamos por definitivamente
adquiridas; con razén decia alguien, que hoy el mundo es més grande
y mas pequefio que antes: mds grande por cuanto lo conocemos en
su totalidad, al menos geograficamente, circunstancia que amplié no-
tablemente las fronteras del mundo antiguo; mas pequefio porque la
ciencia y la técnica han acercado las distancias de tal manera que bien
pudieran tomarse como inexistentes. Piénsese en el tiempo que se re-
quiere para que, en América, se conozca un suceso que ha ocurrido en
el sitio maés lejano de Africa.

Al mismo tiempo, y por via de consecuencia, el ser humano se ha ido
haciendo a necesidades nuevas, antafio desconocidos que, en unos ca-
sos, han mejorado sus condiciones de vida y, en otros (y a veces como
fendmeno paralelo al anterior), han propiciado situaciones de desor-
den, de injusticia, cuando no de caos.

Las decisiones ptublicas “a la hora actual adoptadas por el Estado” bus-
can asumir esa nueva realidad, regulado “hasta donde le es posible”
ese galopante proceso y desatando los nuevos conflictos sociales que,
en muchos casos, se amenazan desbordantes.

Ese marco, descrito con tanta generalidad, repercute directamente en
las disciplinas juridicas que, al fin de cuentas, tienen como propésito
la convivencia pacifica de la especie humana mediante la solucién de

1 Editorial Diké, 2010. Paginas 15y 16. Bogota D.C. 2010.
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sus conflictos “nuevos y antiguos” que surgen por el roce permanente
de sus intereses.

Y, como es obvio, incide en una proporcién nada desdefiable en temas,
de mayor concrecién y vitalidad, como los servicios publicos y la con-
tratacion estatal cuya mutua relacion e influencia resultan innegables.

De alli que, para el jurista, constituya un mandamiento permanente
la reflexion cotidiana de la realidad que vive, en orden a contribuir al
logro de los propésitos de la disciplina que lo compromete profesio-
nalmente.

En definitiva, partiendo de institutos esencialmente descriptivos como
son las modalidades de seleccién del contratista y los sistemas de com-
pras, se buscan enfoques distintos o diversos de estas nociones de la
contratacién administrativa, lo cual en nada disminuye la utilidad de
la obra; al contrario, la enriquece».

Esta obra, pretende poner a disposicién de la comunidad académica,
del puablico en general y en especial de los servidores publicos, una
verdadera herramienta que facilite su encomiable y ardua labor diaria,
donde deben implementar no solo modelos convencionales de selec-
cion del contratista, sino los sistemas de compras publicas, como parti-
culares formas de abastecimiento de las Entidades Publicas.

Bogota D.C., enero de 2022.

-22 -



INTRODUCCION

«El desafio para los lideres es manejar la crisis mientras se construye el futuro»
Henry Alfred Kissinger «World Street Journal, 5 de abril de 2020»

Este libro de «Sistemas de compras publicas y modelos selectivos en
Colombia» encarna a titulo de metafora lo que el sociélogo Zygmunt
Bauman? denominé esencialmente como modernidad liquida®, aplica-
ble en nuestro particular caso a la contratacion administrativa del Es-
tado, pues hace referencia a temas procedimentales, que en principio
harfan pensar que se limita a aspectos simplemente descriptivos de lo
que quiso el legislador. No obstante y sin perjuicio de hacer referencia
a estos puntos de forma inexorable, esta obra no se limita a esta con-
creta y obligada situacién [descriptiva], pues la misma interactia con
realidades propias del mundo y de nuestra particular situaciéon interna
del pais.

Como bien se dijo en la primera entrega de la contratacién liquida:
«Bauman identifica unas causas que nos llevan a estas transiciones,
dentro de las mdas importantes y relevantes tenemos el poder de las
empresas privadas, corporaciones y organismos transnacionales, ve-
mos que estas entidades tienen mayor influencia y poder incluso que
los propios gobiernos, cuentan con el poder de influenciar en el cambio
de las nuevas formas de consumo, en efecto, hoy no consumimos por
la simple necesidad y utilidad de satisfacer necesidades, a través de
bienes y servicios, hoy las personas buscan estatutos y diferenciacion
por un ideal prefijado, creando asi nuevas formas de concebir el mun-

2 Zygmunt Bauman (Polonia, 19 de noviembre de 1925 - Leeds, Inglaterra, 9 de ene-
rode 2017)
3 Bauman, Zygmunt, Modernidad liquida. Fondo de Cultura Econémica. Buenos Aires

Argentina. Junio 2004.
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do, determinando nuestros gustos, influencia que transciende a otros
campos, no solo del consumo, sino el social, el cultural, el econémico,
el legislativo e incluso el jurisdiccional.

Otro elemento y causa, que juega en estas nuevas tendencias es el tec-
nolégico, es indudable que la tecnologia se desarrolla a pasos incalcu-
lables, lo nuevo de hoy, la realidad actual, es el pasado y obsoleto del
mafiana, los nuevos vasos comunicantes han dejado de ser los medios
tradicionales escritos y televisivos del ayer, hoy estamos regidos por
nuevas formas de comunicacién de las redes sociales, las perfilaciones
de gustos, tendencias politicas, y en general de nuestra forma de pen-
sar son clasificadas, ordenadas y manejadas por los grandes conglo-
merados tecnolégicos del mundo, con beneficios personales y politicos
para el mejor postor.

Términos como globalizacion, tienden al desarraigo de nuestras creen-
cias, cultura, religion, tradiciones e identidad, hoy nuestros jévenes no
pertenecen a un territorio determinado, son inmigrantes y el limite de
su domicilio es el mundo, el cambio es la regla general.

Nuestras sociedades, politicas de gobierno y la propia formas de con-
tratar deben adaptarse a estas nuevas formas de modernidad liquida,
eso si la modernidad no podemos confundirla con un simple pensa-
miento de avanzada o algo nuevo, esta es sencillamente la radiogra-
fia de un momento histérico del mundo, asi la modernidad fue sélida
hace unas décadas atras, pues los trabajos eran estables, quien era con-
tratado por una empresa, era casi seguro que permanecia en ella hasta
que cesaba por causa de su jubilacién; hoy en dia las estabilidades de
dichas relaciones laborales son precarias, hoy hablamos de teletraba-
jos*, fabricas flotantes en aguas internacionales, etc.

4 Teletrabajo. Es una forma de organizacion laboral, que consiste en el desempefio
de actividades remuneradas o prestacion de servicios a terceros utilizando como
soporte las tecnologias de la informacién y la comunicacién - TIC para el contacto
entre el trabajador y la empresa, sin requerirse la presencia fisica del trabajador en
un sitio especifico de trabajo. El teletrabajo puede revestir una de las siguientes for-
mas: ¢ Auténomos son aquellos que utilizan su propio domicilio o un lugar escogido
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Latinoamérica y por supuesto Colombia no es ajena a estas nuevas
realidades que Bauman retrato en su obra «Modernidad Liquida» en
ese cometido, tenemos que nuestra resefia historica de la contratacion
de las entidades del Estado de nuestro primer Tomo, en una primera
etapa es la contratacion sélida, con institutos inspirados en el derecho
privado, esto es las normas civiles y comerciales, que conllevo una eta-
pa de pocos cambios, pues se trata de conjuntos normativos ordenados
y cero fluctuantes en el tiempo, salvo algunas pinceladas de institutos
del derecho administrativo como la caducidad, que se introduce por
primera vez en Colombia, en la Ley 106 de 1873, “por medio del cual
se expide el Codigo Fiscal de los Estados Unidos de Colombia”, regulando-
se asi el instituto de la caducidad, como una forma atipica de poner
fin al contrato de la administracién, en ese mismo contexto la ley 53
de 1909, que reitera esta facultad y que consagra algunas exigencias
administrativas; la ley 110 de 1912, mas conocido como Cédigo Fiscal
Nacional que se refiere a la licitacién o concurso como procedimiento
de seleccién del contratistas; la Ley 130 de 1913, nuestro primer c6di-
go contencioso administrativo que hace referencia a los actos de mero
derecho privado de los contratos; la Ley 105 de 1931, que entrega el
conocimiento de las controversias contractuales a la jurisdiccion ordi-
naria o comdn; y la Ley 167 de 1941 segundo cédigo contencioso admi-
nistrativo de Colombia que retoma los conceptos de clausula de cadu-
cidad y el de la revisién administrativa de los contratos del Estado por
parte de la jurisdiccion contencioso administrativa y deja en manos del
juez ordinario el conocimiento del contrato y sus controversias, en la
misma lineas en las décadas siguientes hasta 1975, se dictaron normas

para desarrollar su actividad profesional, puede ser una pequefia oficina, un local
comercial. En este tipo se encuentran las personas que trabajan siempre fuera de la
empresa y solo acuden a la oficina en algunas ocasiones. ¢ Méviles son aquellos te-
letrabajadores que no tienen un lugar de trabajo establecido y cuyas herramientas
primordiales para desarrollar sus actividades profesionales son las Tecnologias de
la Informacién y la comunicacién, en dispositivos méviles. e Suplementarios, son
aquellos teletrabajadores que laboran dos o tres dias a la semana en su casa y el
resto del tiempo lo hacen en una oficina. Teletrabajador. Persona que desempefia
actividades laborales a través de tecnologias de la informacién y la comunicacién
por fuera de la empresa a la que presta sus servicios. [Art. 22 ley 1221 de 2008].
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relacionados con autorizaciones, aprobaciones y revisiones de tipo ad-
ministrativo exigidas para los contratos administrativos, como las del
Codigo de Minas y las normas que lo reformaron relativas a tramites
administrativos para obtener, por medio de acuerdo, la explotaciéon de
recursos mineros nacionales y a clausulas o estipulaciones especiales
para esa clase de actos, como la llamada «reversién», mediante la cual
se previoé que al finalizar un contrato de explotaciéon de la riqueza na-
cional los bienes y elementos puestos al servicio de la misma pasen a
ser propiedad de la entidad estatal, por tltimo, la legislacion agraria y
la de los recursos naturales no renovables, sobre contratos de explota-
cion de bienes del Estado, tales como baldios, areneras, bosques, rios
y otros, pues solo hasta mediados de los 70 se tomo la decisién formal
de expedirse en una sola norma un estatuto que regulara las relaciones
entre las entidades del estado y sus contratistas.

La segunda etapa que podemos llamar como «contratacién liquida», a
modo de metéfora a Bauman, tuvo su punto de partida con la expedi-
cion de la Constitucion de 1991, dando paso a conceptos como el esta-
do social de derecho, y que se materializé con la promulgacién de la
ley 80 de 1993, de forma concurrente ocurrian cambios en las politicas
mundiales como el gldsnost® politica que se llevé a cabo a la par que
la perestroika por el lider del momento Mijail Gorbachov, a finales de
los ochenta y comienzo de la década de los noventa, en comparacién
con la perestroika, que se ocupaba de la reestructuracién econémica de
la Unién Soviética de aquella época, el gldsnost se concentraba en li-
beralizar el sistema politico, eran politicas de apertura que tampoco
eran ajenas a la apertura econémica que implementaba el gobierno del
presidente Gaviria en Colombia, Sin embargo, esta politica de apertura
incremento los problemas econémicos y las brechas sociales por efecto
de una implementacién de un capitalismo mas fuerte.

5 Apertura, transparencia o franqueza.
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En la misma linea observamos y vivimos como posteriormente, trans-
nacionales como Odebrecht impactaron la economia, la sociedad, el
servicio publico, los servidores ptublicos en todos sus ordenes y las
formas de contratacion interna, vivimos como el poder econémico de
estas empresas permearon todo el pais, y nuestras realidades internas
tampoco son indiferentes a esta nueva “contratacion liquida”, las tra-
dicionales entidades del sector financiero motivadas por las grandes
utilidades econémicas de la contratacion publica se escindieron, crea-
ron y mutaron en nuevos objetos sociales que se adaptaron a servicios
de ingeniaria de la cual no contaban ni con el conocimiento y menos
la experiencia, dando como resultado el caos judicial y administrativo
actual.

Todo esto contribuye a que normas contractuales, que otrora eran in-
mutables [contratacién solida], nos conduzcan a un nuevo estado del
arte de la contratacion, que no nace, ni que tampoco termine en la ley
80 de 1993, la normatividad se multiplica como el pasar de los dias;
es asi que recientemente se expidié un decreto compilatorio (Decreto
1082 de mayo 26 de 2015) con el propésito de facilitar no solo su con-
sulta, sino de ofrecer seguridad juridica, y hoy contamos con mas de 30
decretos que lo adicionan, lo reforman y complementan en poco mas y
escasos tres afos de ser expedido.

Para hacer referencia a este nuevo estado del arte contractual, recu-
rrentemente y de forma ingeniosa algunos denominan como; Estatuto
General de la Contratacién Pablica [EGCP], Estatuto de Contratacién
de la Administracién Publica [ECAP], Estatuto General de Contra-
tacion [EGC] o simplemente Estatuto de Contrataciéon Estatal [ECE],
para hacer referencia que del mismo no solo hace parte la ley 80 de
1993, sino también todas aquellas leyes y decretos que lo modifica, adi-
cionan, reglamenta, complementan o reforman, sin olvidar que no se
trata entonces de un estatuto tnico, sino un estatuto general como bien
lo dispuso el constituyente en el articulo 150 constitucional®.

6 Articulo 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce
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Ahora bien, sin lugar a dudas de las dos actividades basicas del Esta-
do, que buscan el cumplimiento y la consecucién del bien comun y el
interés general, esto es los gastos de funcionamiento e inversién, esta
altima es la que en mayor medida demanda recursos por parte del Es-
tado, y la misma (inversiones) se materializa con la contratacion, cuyos
objetos concretos son la obra ptblica, los servicios y bienes, centrando-
se en la contratacion de obra publica y la contratacién directa, como
modalidad de seleccién mayormente utilizados.

Con miras a esta realidad, la exposicion de motivos de la ley 80 de
1993, condujo como conclusién que existia un consenso general sobre
la necesidad de introducir importantes modificaciones al decreto-ley
222 de 1983, que regulaba la contrataciéon de las entidades publicas,
pues entre otras estdbamos en los albores de una nueva norma consti-
tucional, que modific6 postulados y principios, por tanto se requeria
de un estatuto contractual acorde con estos principios que se adecua-
ran a un nuevo estado social y democratico de derecho, que no solo
refleje el tradicional principio de legalidad, se requeria entonces una
normativa mas dindmica, que refleje los nuevos paradigmas de la so-
ciedad que por esencia son cambiantes, en otras palabras estamos ante
necesidades que requieren ser permanentemente ajustables.

El estatuto de contratacion publica ECAP, esto es la ley 80 de 1993, las
leyes que la adicionan y modifican, asi como todos los decretos que la
reglamentan, tiene un doble propésito, uno que deviene de su l6gica
acepcion, esto es el hacer parte de todo el compendio de la contrataciéon
publica, o en otras palabras del estado del arte del estatuto general de
la contratacion publica en Colombia, con el fin de lograr el cometido
de los fines del estado’, el bien comtin y el interés general, a través de
obras, servicios y bienes; y cémo segundo propésito el combatir el fla-
gelo de la corrupcion, definida como «el uso del poder para desviar la

las siguientes funciones: (...) Compete al Congreso expedir el estatuto general de
contratacion de la administracion publica y en especial de la administraciéon na-
cional. (Negrilla extra texto).

7 Fin estatal, que no necesariamente es el bien comun, sino que también comprende
fines sociales, industriales y/o comerciales
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gestion de lo pablico hacia el beneficio privado»®, que en los tltimos
afios a permeado diferentes ordenes y niveles dentro de la estructura
del Estado Colombiano, entiéndase no sélo las tres ramas tradicionales
del poder ptublicos, ademas de sus entes auténomos e incluso de los
particulares cuando desarrollan una funcién tipicamente administrati-
va, concepto recogido y definido en el Documento Conpes 167 de no-
viembre 9 de 2003, donde informa que la corrupcion se entiende como:
«un fenémeno ciclico que se autorefuerza y en donde sus causas y con-
secuencias se alimentan mutuamente. Factores como la desigualdad
social, los inadecuados disefios institucionales, los incentivos perver-
sos para el oportunismo, la impunidad frente a las practicas corruptas,
y la aceptacion social de la corrupcion son, en diferentes momentos,
simultdineamente causas y consecuencias del fenémeno».

Siempre he sostenido que dichas normas publicas contractuales con-
tienen una carga muy alta de normas de procedimiento, mas que nor-
mas sustanciales, las cuales por remision expresa del articulo 13 de la
Ley 80 de 1993, se encuentran en la legislacion privada, esto es las nor-
mas comerciales y civiles. Es asi que las primeras [normas adjetivas] se
encuentran contenidas en el estatuto general de contratacion publica o
ECAP que contienen los procesos contractuales y criterios de seleccién
de contratistas, en aplicacion de los principios en ella establecidos, y
que buscan la abolicién de viejas practicas lesivas a los principios de
la funcién publica y la contratacién estatal, con el fin de evitar con-
ductas inmorales, indecorosas y no en pocas ocasiones ilegales en los
procesos de seleccion de los contratistas del Estado, este es el objeto de
la presente obra, que se pone a consideraciones no solo de la comuni-
dad académica del pais, sino de, los servidores publicos, ingenieros,
contratistas y del publico en general que en alguna medida le pueda
interesar estos apasionantes, pero espinosos y conflictivos temas del
derecho.

8 Esta definicion de trabajo fue elaborada por el equipo técnico del PROGRAMA DE LAS
NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO por sus siglas “Pnud”, y se basa en la de-
finicién propuesta por el Pnud a nivel global y en la revision de literatura adelantado
dentro del proceso de diagndstico la Politica Publica Integral Anticorrupcion.
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