egiIs
—_—

Sentencia C-119/20

Expediente: D-12637

Demanda de inconstitucionalidad contra el
articulo 4 (parcial) de la Ley 1882 de 2018, que
adiciond un paréagrafo al articulo 2 de la Ley
1150 de 2007.

Actor: Efrain Gomez Cardona.

Magistrado Ponente:
ALEJANDRO LINARES CANTILLO

Bogota, D. C., quince (15) de abril de dos mil veinte (2020).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales y en cumplimiento de los requisitos y tramites establecidos en el
Decreto Ley 2067 de 1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA
I. ANTECEDENTES

1. En ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad prevista en los
articulos 40.6, 241 y 242 de la Constitucion Politica, el ciudadano Efrain Gomez
Cardona demandd la declaratoria de inconstitucionalidad de algunas expresiones
contenidas en el articulo 4 de la Ley 1882 de 2018, que adiciond un paragrafo al
articulo 2 de la Ley 1150 de 2007.

2. Mediante providencia del 23 de abril de 2018, el Magistrado sustanciador
dispuso admitir la demanda contra el articulo demandado, por la posible vulneracion
de los articulos 1 y 287 de la Constitucion Politica. Sin embargo, en virtud del Auto
305 de 2017, proferido por la Sala Plena de la Corte Constitucional, decidio



suspender el trdmite del proceso. También ordend que una vez se levantara la
suspension, se fijara en lista el proceso para permitir la intervencion ciudadana y se
corriera traslado al Procurador para que rindiera el correspondiente concepto y se
comunicara la iniciacion del proceso al Presidente del Congreso y a la Presidencia
de la Republica para que, si lo consideran conveniente, intervinieran en el presente
proceso. También decretd la practica de pruebas. Finalmente, invito a participar en
el presente juicio Defensoria del Pueblo; a la Federacion Nacional de
Departamentos; a la Federacion Colombiana de Municipios; a la Agencia Nacional
de Infraestructura; a la Agencia Colombia Compra Eficiente; a la Camara
Colombiana de Infraestructura; a la Cdmara Colombiana de la Construccion —
CAMACOL-; a la Camara de Servicios Legales de la ANDI; al profesor Jorge
Enrique Santos Rodriguez; a la Academia Colombiana de Jurisprudencia; a la ONG
Transparencia por Colombia; a las alcaldias de Medellin, Cali, Bucaramanga,
Cucuta, Barranquilla, Tunja, Neiva, Pasto y Cartagena y a varias universidades.

3. Mediante Auto 423 del 31 de julio de 2019, la Sala Plena ordend levantar la
suspension de términos decretada en el presente proceso.

A. NORMA DEMANDADA

4, El siguiente es el texto de la norma demandada. Se resaltan los apartes
cuestionados:

LEY 1882 de 2018
(enero 15)

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Por la cual se adicionan, modifican y dictan disposiciones orientadas
a fortalecer la contratacion publica en Colombia, la Ley de
Infraestructura y se dictan otras disposiciones

“Articulo 4°. Adicidnese el siguiente paragrafo al articulo 20 de la Ley
1150 de 2007:

Paragrafo 7°1 El Gobierno nacional adoptard documentos tipo para
los pliegos de condiciones de los procesos de seleccién de obras
publicas, interventoria para las obras publicas, interventoria para
consultoria de estudios y disefios para obras pablicas, consultoria en
ingenieria para obras, los cuales deberén ser utilizados por todas las
entidades sometidas al Estatuto General de la Contratacion de la
Administracion Puablica en los procesos de seleccion que adelanten.
Dentro de los documentos tipo el Gobierno adoptara de manera
general y con alcance obligatorio para todas las entidades sometidas
al Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica,
las condiciones habilitantes, asi como los factores técnicos vy
econdmicos de escogencia, segun corresponda a cada modalidad de
seleccidn y la ponderacion precisa y detallada de los mismos, que
deberan incluirse en los pliegos de condiciones, teniendo en cuenta la




naturaleza y cuantia de los contratos. Para la adopcion de esta
reglamentacion el Gobierno tendrd en cuenta las caracteristicas
propias de las regiones con el &nimo de promover el empleo local.

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

Los pliegos tipo se adoptaran por categorias de acuerdo con la cuantia
de la contratacion, segun la reglamentacion que expida el Gobierno
Nacional.”.

B. LA DEMANDA

5. El ciudadano Efrain Gomez Cardona cuestiona la constitucionalidad de
algunas expresiones contenidas en el articulo 4 de la Ley 1882 de 2017 (sic), que
adiciond un paragrafo al articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, en las que se atribuye
competencia al Gobierno Nacional para adoptar documentos tipo para los pliegos
de condiciones de determinados contratos, aunque también lo autoriza para adoptar
dichos documentos tipo respecto de los otros contratos o procesos de seleccion
(inciso segundo) y se preve que los mismos deberan ser utilizados obligatoriamente
por todas las entidades sometidas al Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica, en los procesos de seleccion que adelanten.

6. Argumenta que dicha facultad contraria los articulos primero y 287 de la
Constitucion Politica, en cuanto vulneraria la autonomia de las entidades
territoriales las que se encuentran sometidas al Estatuto de Contratacion Estatal.
Explica que la sentencia C-535 de 1996 identificd como una hipotesis contraria a la
autonomia de las entidades territoriales, la obligacion de someterse a un trato
idéntico con regulaciones homogéneas, respecto de localidades con caracteristicas
muy distintas. Asi, la afectacion alegada consistiria en que se despoja a las entidades
territoriales de “la potestad de elaborar los pliegos de condiciones en los procesos
de contratacion, en la medida en que atribuye al Gobierno Nacional tal
competencia para cualesquiera contratos que a discrecion consideren las
autoridades nacionales ”, a pesar de que dichos pliegos puedan resultar inadaptados
a las necesidades y posibilidades de contratacion local. Sostiene que el inciso final
del articulo 150 de la Constitucidén reconoce la limitacion al Congreso de la
Republica para intervenir en la contratacion de las entidades territoriales, por cuanto
que dicha norma dispone que el Congreso expedird el estatuto general de
contratacion de la administracion publica, pero aclara a continuacién que dicha
competencia se ejercera “en especial de la administracion nacional”, lo que en
armonia con los articulos 1 y 287 de la Constitucion, lo lleva a concluir que dicho
estatuto podra regular lo que deba ser nacionalmente uniforme, pero debe permitir
a las entidades territoriales su propia regulacion, en lo que deba ser diverso, por las
peculiaridades territoriales, como lo diferenciaba el articulo 1 del Decreto 222 de
1983 en su inciso final, al limitar la aplicacion del estatuto a ciertos aspectos, en lo
que concierne a las entidades territoriales. Agrega que lo mismo realizé el articulo
273 del Decreto 1333 de 1986, Codigo de Régimen Municipal. A partir de estas
normas, concluye que lo relativo a la formacion, adjudicacion y celebracién de los
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contratos se confi¢ a la autonomia local, en razon de las particularidades de cada
entidad, como por ejemplo, la amplitud de la oferta y la cantidad de interesados en
ofrecer. Asi, sostiene que los pliegos tipo resultan quiméricos porque no tienen en
cuenta las diferencias entre las diferentes entidades territoriales en las que se
aplicarian, misma razén por la que, a su juicio, fracasé el Sistema de Informacion
para la Vigilancia de la Contratacion Estatal SICE, de la Ley 598 de 2000, derogado
por el Decreto Ley 019 de 2012,

Asegura que en la sentencia C-478 de 1992 se determiné el alcance del caracter
unitario del Estado, frente a la autonomia territorial en materia normativay se resalto
la autonomia como un estado de cosas en permanente expansion. A partir de lo
anterior, considera el demandante que constituye un retroceso en la autonomia que
reconocia el Decreto 222 de 1983 a las entidades territoriales en materia contractual,
el hecho de que la ley cuestionada les retire la misma, a través de la unificacion
central de los pliegos, contrariando asi el principio constitucional de subsidiariedad.

C. PRUEBAS RECAUDADAS

7. En el auto admisorio de la demanda, el Magistrado Ponente requirié a la
Agencia Colombia de Contratacion Colombia Compra Eficiente, para que
respondiera una serie de interrogantes. Dichas respuestas fueron allegadas en oficio
recibido el 24 de septiembre de 2018, en los siguientes términos:

1. ¢Cual es la autoridad competente para la expedicion o adopcidén de
pliegos tipo?

El Presidente de la Republica en ejercicio de la facultad reglamentaria, pero puede
asignarle a Colombia Compra Eficiente la facultad de “micro-regular” dichos
documentos.

2. ¢Cudl es la naturaleza juridica de los pliegos tipo, en particular, se trata
de actos administrativos sujetos a control judicial?

Son actos administrativos generales susceptibles de ser demandados ante la
Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo, en los términos del CPACA.

3. ¢Cual es el contenido de los pliegos tipo? ¢Se trata de contenidos
minimos o de todos los elementos de la contratacion?

No es posible hablar del contenido de los pliegos tipo, porque no han sido ain
adoptados por el Presidente, pero puede identificarse el contenido que podria estar
incluido: requisitos de seleccion del contratista y condiciones de ejecucion del
contrato. Debe tratarse de condiciones estandar aplicables a cualquier proceso de
contratacion de los sefialados en la norma demandada. Adicionalmente, pueden
incluir aspectos por sector, industria o tipo de servicio y deben incluir “aquellos
aspectos que debe diligenciar la Entidad Estatal en cada proceso de contratacion
en particular”.



Las entidades estatales deben fijar criterios particulares para la ejecuciéon del
negocio juridico, como requisitos técnicos o plazos de ejecucidn, de acuerdo con
las particularidades de cada proyecto.

4. ¢Tienen fuerza vinculante u obligatoria los pliegos tipo, en particular,
respecto de las entidades territoriales o existe la posibilidad de apartarse
de los mismos o adaptarlos? ¢Existen a la fecha pronunciamientos
jurisprudenciales relativos a la fuerza juridica de los pliegos tipo? ¢ Qué
margen de maniobra para la adaptacion a las necesidades concretas y a
las realidades de la necesidad y de la oferta permiten los pliegos tipo?

Los pliegos tipo son actos administrativos con fuerza vinculante para todas las
entidades sometidas al Estatuto de Contratacion, incluidas las entidades
territoriales. Su fuerza se deriva de la Ley cuestionada y del reglamento que expida
el Gobierno Nacional. Por ello, las entidades territoriales no podran apartarse o
inobservar su contenido, pues ello contrariaria estas normas. Las entidades
territoriales podran establecer medidas dentro de sus procesos de seleccion que se
acompasen con las caracteristicas propias del territorio, lo que garantiza la
autonomia territorial.

Debe recordarse que existen normas reglamentarias expedidas por el Presidente
que son obligatorias para las entidades territoriales. “Por supuesto que el
acatamiento de los pliegos tipo es una regla que encuentra excepciones, por
ejemplo, si es que en un caso especifico debe aplicarse la excepcion de
inconstitucionalidad, con miras a evitar que un precepto reglamentario que haga
parte del pliego tipo, produzca efectos inconstitucionales”.

¢ Qué consecuencias acarrea el apartarse del pliego tipo respecto del contrato
y respecto del servidor publico?

No existen pronunciamientos a la fecha, pero cursa en el Consejo de Estado, una
demanda de nulidad simple contra el articulo 159 del Decreto 1510 de 2013,
relativo la facultad de Colombia Compra Eficiente para disefiar e implementar
pliegos tipo. El radicado de la demanda es 11001032600020140013500. El asunto
fue asumido por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo.

¢Qué margen de maniobra para la adaptacion a las necesidades concretas y
a las realidades de la necesidad y de la oferta permiten los pliegos tipo?

Los pliegos tienen parametros y exigencias generales y otras particulares que
responden a las caracteristicas propias del contrato a celebrar. Las condiciones
técnicas, de ejecucion, los plazos del proceso de contratacion, entre otros, deberan
ser fijados por la entidad estatal de acuerdo con las caracteristicas propias del bien
0 servicio cubierto por un pliego de condiciones tipo.

¢ Qué consecuencias acarrea apartarse del pliego tipo respecto del contrato y
respecto del servidor pablico?



Significa desconocer un acto administrativo general, es decir, puede acarrear la
nulidad del pliego de condiciones que expida la entidad por infringir las normas en
las que deberia fundarse o en forma irregular o con desviacién de las atribuciones
propias de quien los profirio y, por esta via, la nulidad de los contratos, por
declaracion de nulidad de los actos en los que se fund6. Respecto del servidor
publico, se trata de las consecuencias de desconocer un acto administrativo general,
en lo penal o disciplinario, si se configuran sus respectivos elementos.

5. ¢De qué manera pueden los pliegos tipo tener en cuenta las realidades
locales o territoriales?

Colombia Compra Eficiente ha involucrado entidades territoriales en la
construccion de los documentos y ha realizado socializaciones sobe su contenido en
10 regiones del pais con el fin de incorporar a los pliegos tipo, las buenas préacticas
de las entidades territoriales, sus recomendaciones y dar respuesta a sus inquietudes.
La socializacion de los parametros generales es esencial en la construccion de unos
documentos que reconozcan las necesidades y particularidades de las entidades
territoriales. Los pliegos tipo pueden impulsar el empleo local con estrategias que
fomenten la vinculacion de personal de la zona de influencia del bien o servicio.
Una de ellas, es crear una obligacion de vincular personal de la zona de influencia
del proyecto durante la ejecucidn del contrato. Esta estrategia no genera barreras de
entrada a los nuevos competidores porque es un requisito exigible durante la
ejecucion del contrato y beneficia la economia local.

D. INTERVENCIONES

8. Durante el tramite del presente asunto se recibieron oportunamente veintitrés
escritos de intervencion® y dos escritos extemporaneos?, por medio de los cuales se

L En la Secretaria General de la Corte Constitucional se recibieron oportunamente escritos de intervencion de las
siguientes personas: (i) Gloria Carolina Valencia Tello, profesora de la Universidad del Rosario; (ii) Jorge Hernan
Beltran Pardo; (iii) Gilberto Toro Giraldo, Director Ejecutivo de la Federacion Colombiana de Municipios; (iv) Jorge
Enrique Santos Rodriguez; (v) Alberto Montafa Plata, Director del Departamento de Derecho Administrativo de la
Universidad Externado de Colombia (vi) Melba Fabiola Clavijo de Jacome, Secretaria Juridica del Municipio de
Bucaramanga; (vii) Julia Inés Palacio Jaramillo, Subsecretaria de Prevencion del Dafio Antijuridico de la Alcaldia de
Medellin; (viii) Luis Bernardo Diaz Gamboa, Decano de la Facultad de Derecho de la UPTC; (ix) Juan Mauricio
Gonzéles Negrete; (x) Juan Martin Caicedo Ferrer, Presidente Ejecutivo de la Camara Colombiana de la
Infraestructura; (xi) Santiago Gutiérrez Borda, Claudia Amore Jiménez y Alberto Echavarria Saldarriaga, miembros
directivos de la Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia, ANDI; (xii) German Cardona Gutiérrez, Ministro
de transporte; (xiii) Silvia Juliana Ramirez Rosas, Secretaria General de la Agencia Nacional de Contratacion
Colombia Compra Eficiente; (xiv) Luis Carlos Vergel Hernandez, apoderado especial del Departamento Nacional de
Planeacion; (xv) Luz Adriana Vasquez Trujillo, Directora del Departamento Administrativo de Contratacion Pablica
del municipio de Santiago de Cali; (xvi) Odette Spir Cardozo, Directora Ejecutiva de la Sociedad Colombiana de
Ingenieros; (xvii) Francisco José Chaux Donado, viceministro encargado de las relaciones politicas del Ministerio
del Interior; (xix) José Andrés O"meara Rivera, Director General de la Agencia Nacional de Contratacion Colombia
Compra Eficiente; (xx) José Fernando Villegas Hortal, Director Ejecutivo de la Cémara Colombiana de la
Infraestructura — Seccional Antioquia (xxi) Maria Isabel Alvarado Cabal, Representante legal de la Camara
Colombiana de la Infraestructura — Seccional Occidente (xxii) Héctor Carbonell Gémez, Camara Colombiana de la
Infraestructura — Seccional Norte; (xxiii) Jorge Ivan Rincén Cordoba, Director del Departamento de Derecho
Administrativo de la Universidad Externado de Colombia.

2 German Enrique Goémez, en calidad de Secretario Juridico de la Gobernacién de Cundinamarca, solicitd
extemporaneamente la exequibilidad de la norma. Alegd que en materia de contratacién publica, la competencia es
del Congreso. La norma no afecta la autonomia de los entes territoriales porque no excluye que éstos determinen los
bienes y servicios que requieren para satisfacer sus necesidades. Afirmé que en el Departamento, la utilizacion de
pliegos tipo ha aumentado el incremento del nimero de propuestas. Yuri Maireth Cortés Cifuentes, por fuera del
término solicito la declaratoria de exequibilidad. Sostuvo que la autonomia territorial no es un derecho fundamental,
por lo que no existe un nucleo esencial. De acuerdo con el articulo 287 de la CP “existe una relacién de subordinacion
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solicito a la Corte que se adopte una de las siguientes decisiones, a saber: (i) se
inhiba de proferir un pronunciamiento de fondo; (ii) se declare la exequibilidad de
la norma acusada; (iii) se declare su inexequibilidad; (iv) se condicione su
exequibilidad. A continuacion se exponen los argumentos que fundamentan cada
una de dichas solicitudes:

Q. Solicitud de inhibicion. La demanda no es clara, porgue recurre a argumentos
que se contradicen entre si. Carece de certeza, porque presupone que los pliegos
tipos seran obligatorios en todos los casos, cuando, en realidad, Gnicamente lo seran
respecto de las tipologias expresamente alli previstas, mas no respecto de las otras
en las que el Presidente decida expedir pliegos tipos. Igualmente, presupone que el
gobierno ejercerd mal la funcion de expedir los pliegos tipo. También, desconoce
que la norma misma dispone que los pliegos tipo deberan tener en cuenta la variedad
regional. Por otra parte, se recurren a argumentos impertinentes, de rango legal,
jurisprudencial y de conveniencia. Por lo tanto, la demanda es insuficiente ya que
no es suficientemente convincente.

10.  Solicitud de exequibilidad. La autonomia de las entidades territoriales, en el
Estado Unitario, no es absoluta y puede ser limitada por la Constitucion y la Ley.
Igualmente, en materia de contratacion estatal, en virtud del articulo 150 de la
Constitucion, el Legislador dispone de un amplio margen de configuracion
normativa. Dicha facultad no se limita a la administracion nacional, ya que la
expresion “‘especialmente” utilizada por el articulo 150, no significa que el
Legislador carezca de competencia respecto de la contratacion de las entidades
territoriales. La norma bajo control, no afecta de manera alguna la autonomia de las
entidades territoriales, ya que no se impide que éstas administren sus recursos
propios, determinar sus necesidades, formular el plan anual de adquisiciones y
escoger el tipo contractual. La autonomia de los entes territoriales no se materializa
en la seleccion del contratista y la adjudicacion, sino en la determinacion de las
necesidades, la planeacion, la ejecucion y la liquidacion del contrato. Los pliegos
tipo no incluyen la determinacion de la necesidad, la cuantia y las condiciones del
contrato. La norma no afecta entonces la autonomia de las entidades territoriales,
pero si se concluyera que si, esta es razonable y proporcionada, porque persigue
fines como la lucha contra la corrupcion, la proteccion del patrimonio publico, la
democratizacion en el acceso a los contratos estatales, la participacion libre en los
procesos de seleccidn, la libre competencia, la seleccion objetiva y la transparencia.
Se trata de una buena practica internacional que desarrolla principios
constitucionales, como la transparencia y la moralidad y aumenta el nidmero de
oferentes, materializa los principios de igualdad, economia, celeridad e
imparcialidad. Facilita el control fiscal de la actividad contractual. Ademas, se funda
igualmente en la facultad otorgada en el articulo 334 de la Constitucion, para
intervenir la economia con el de racionalizarla. Finalmente, la facultad presidencial
para expedir los pliegos tipo, es una manifestacion de su poder reglamentario de la
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de las entidades territoriales respecto del nivel central”. El Legislador puede establecer reglas respecto de las
entidades cobijadas por el Estatuto de contratacion pablica. La norma demandada no crea una restriccion para ejercer
las potestades del articulo 287 de la CP, porque, entre otras cosas, éstas podran determinar las caracteristicas de los
bienes y servicios que requieran.



11. Solicitud de inexequibilidad. Resulta paraddjico que las normas que
regulaban la contratacién administrativa en vigencia de la Constitucion de 1886,
centralista, otorgaran mayor autonomia a los entes territoriales en materia
contractual, que las expedidas en vigencia de la Constitucion actual. El respeto de
la autonomia territorial implica del Legislador el respeto de la competencia
normativa residual de las corporaciones publicas territoriales. Los pliegos tipo, al
ser actos administrativos de trdmite, no son demandables y el detalle de su
contenido, impide que permitan el ejercicio autonomo del gobierno local. Ahora
bien, los pliegos tipo no solo afectan la autonomia de los entes territoriales, sino de
todos los 6rganos que constitucionalmente gozan de autonomia y que son sujetos
del Estatuto de Contratacion Estatal. Se trata de una norma regresiva en el proceso
de descentralizacion, al impedir que las autoridades locales elaboren los pliegos de
manera concordante con sus propias realidades y necesidades.

12. Solicitud de exequibilidad condicionada. La estandarizacion es
constitucional, por los fines que persigue: eficiencia y objetividad en la seleccion de
contratistas. Ademas, la autonomia de las entidades territoriales es legitimamente
objeto de limites legales. Sin embargo, dichas limitaciones deben ser razonables y
proporcionadas, lo que no ocurre con la norma cuestionada, ya que no prevé gue los
pliegos tipo tendran condiciones generales de la contratacion, sino regulan
requisitos precisos y detallados como condiciones habilitantes, factores técnicos y
econdmicos de escogencia Yy la ponderacion precisa y detallada de los mismos. Por
lo tanto, indebidamente interpretados, no dejarian margen a la entidad para
individualizar su contratacion. Por esta via, se afectaria la autonomia de los entes
territoriales para gestionar sus propios asuntos y para intervenir la economia, a
través de la contratacion. Por lo tanto, deberia condicionarse su exequibilidad a que
cuando se expidan los pliegos tipo, éstos Unicamente contengan condiciones
generales, dejando margen a la entidad territorial.

Para otro interviniente, si se concluye que los pliegos tipo son actos administrativos
de caracter general, serian inexequibles, porque serian rigidos e inmodificables, lo
que afecta la autonomia de las entidades territoriales para gestionar sus propios
intereses. Por el contrario, si se identifican como un proyecto de negocio juridico,
permitirian su adaptacion si resultan incoherentes, inadaptados o incluyen
condiciones técnicas, econdmicas o habilitantes, que no responden a la realidad del
mercado local.

E. CONCEPTO DEL VICEPROCURADOR GENERAL DE LA NACION
IMPEDIMENTO

13. Mediante escrito recibido en la Secretaria General de la Corte
Constitucional®, el Procurador General de la Nacién, Fernando Carillo Flérez,
manifesto su impedimento para conceptuar en el proceso de referencia, al considerar
que se encuentra incurso en la causal relativa a haber intervenido en la expedicion
de la norma objeto de control. Explica que el 9 de noviembre de 2018, present6 un
documento ante la Camara de Representantes, con algunos comentarios respecto del

3 Recibido en la Secretaria General de la Corte Constitucional el 5 de septiembre de 2017.



proyecto de Ley namero 285 de 2017 Camara y 84 de 2016, Senado, proyecto que
se convertiria finalmente en la Ley 1882 de 2018, objeto del presente control de
constitucionalidad. Indica que, en dicho documento “Especificamente, y sobre la
disposicién acusada, se sostuvo que el precepto acusado no contradice el principio
de autonomia de las entidades territoriales, pues de acuerdo con el articulo 1° de
la Constitucién Politica Colombia es un Estado Social de Derecho, organizado en
forma de Republica Unitaria y descentralizada, con autonomia de sus entidades
territoriales, y se sefialo que el articulo 287 establece que las entidades territoriales
gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, dentro de los limites de la
Constitucién y la ley, razon por la cual se pueden establecer por el legislador
algunas limitaciones. | En consecuencia, no hay duda de que intervine en la
expedicion de la norma objeto de control y que la intervencion verso justamente
sobre el objeto de control y el parametro de control con este caso, razén por la cual
se configura la causal de impedimento de conformidad con el articulo 25 del
Decreto 2067 de 1991 (...) En este orden de ideas, considero que en este caso se
configura el impedimento por haber actuado en el proceso de formacién de la
norma objeto de control, razon por la cual solicito a la Sala Plena de la Corte
Constitucional que lo declare FUNDADO”.

14. Mediante Auto 531 de 2019, del 25 de septiembre, la Sala Plena de la Corte
Constitucional decidio aceptar dicho impedimento.

CONCEPTO:

15. La vista fiscal en el presente asunto fue rendida por el Viceprocurador
General de la Nacion®, quien mediante concepto 6677, solicita, de manera principal,
la inhibicion respecto de la presente demanda y, en subsidio, la exequibilidad.

16. Considera el viceprocurador que la interpretacion de la norma dada por el
accionante carece de certeza, porque los pliegos tipo aplicables a contratos diversos
a los alli previstos, contrario a lo afirmado por el accionante, no son obligatorios.

17.  En cuanto al fondo de la demanda, conceptua que la norma no desconoce el
derecho a la autonomia de las entidades territoriales, porque la autonomia se limita
por la Constitucion y la Ley.

18. En la materia, sefiala que existe autorizacion constitucional expresa para que
el Legislador regule la materia, prevista en el articulo 150 de la Constitucion y que
la norma no tiene por efecto afectar el ndcleo esencial de la autonomia de las
entidades territoriales, porque el instrumento no afecta la facultad para administrar
sus propios recursos por medio de la contratacion puablica, al poder seguir
ejecutando su presupuesto y creando su Plan Anual de Adquisiciones, de acuerdo
con sus necesidades. La norma no establece todos los elementos del pliego, ya que
se refiere Unicamente a las condiciones habilitantes. Es decir, que la norma no priva
a las entidades territoriales de su capacidad contractual, para administrar sus propios
recursos, como manifestacion de su autonomia. Sostiene que los pliegos tipo se
justifican en aras del interés general y la proteccién del patrimonio puablico; se

4 Juan Carlos Cortés Gonzalez.



democratizan las condiciones de participacion, propicia la libre competencia, la
seleccidn objetiva y se reduce la discrecionalidad en la materia.

19.  Precisa que la habilitacién al Gobierno para establecer los pliegos tipo tiene
asidero constitucional, porque materializa los principios de la funcion
administrativa, al simplificar, acelerar la contratacion y eliminar la arbitrariedad. Se
trata de una medida de transparencia y anticorrupcion gque contribuye a lograr los
fines del Estado y los principios de seleccidn objetiva, economia y responsabilidad.
La contratacion estatal es un asunto de interés nacional, que trasciende lo local.
También se activan los principios de coordinacién y subsidiariedad, como
instrumento de armonizacién de competencias entre la Nacion y las entidades
territoriales.

20. En suma, los escritos de intervencion, la vista fiscal y las solicitudes
presentadas a la Corte en relacion con la presente demanda, se resumen en el
siguiente cuadro, organizado segun su fecha de presentacion ante la Secretaria
General de la Corte Constitucional:

Interviniente Argumentos Solicitud
Universidad del | La demanda carece de certeza porque | Inhibicién
Rosario presupone la negligencia del gobierno

en la expedicion de los pliegos tipo.
Ademas hay un defecto de pertinencia,
porque recurre a argumentos de tipo
legal para fundar la
inconstitucionalidad.

Exequibilidad
El articulo 150 de la CP le otorga
competencia al Legislador para expedir
el Estatuto de Contratacion y asi le
otorga libertad de configuracion
normativa en la materia. Por lo tanto,
debe  realizarse un  test de
proporcionalidad de intensidad leve en
el que se identifique que la medida
busca combatir la corrupcion, fin
constitucionalmente no prohibido y el
instrumento es idoneo, porque se evita
que se fabriquen pliegos para satisfacer
intereses particulares y asi disminuiran
los indices de corrupcion. Asegura que
el 150 de la CP utiliza la palabra
“especialmente” para referirse al
estatuto de contratacion nacional, pero
eso no excluye que el Legislador
también lo haga respecto de las
entidades territoriales.

10



Interviniente

Argumentos
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Jorge Hernan
Beltran Pardo

La demanda no responde a la carga de
certeza porque presupone que el
Gobierno no sera capaz de expedir
pliegos acordes a las necesidades y
posibilidades de los municipios.
También carece de pertinencia, porque
recurre a argumentos de inconveniencia
del uso de los pliegos tipo.

Los pliegos tipos no impiden que las
entidades territoriales determinen sus
necesidades y seleccionen el tipo
contractual mas idoneo, pero dentro de
los derroteros fijados por el Legislador.
Los pliegos tipo son un modelo formal
que no impide que las entidades
territoriales, en desarrollo de su
autonomia de voluntad, agreguen
clausulas contractuales adicionales para
satisfacer las necesidades de la entidad.
Aungue el Legislador cuenta con
competencia especial para reglamentar
la contratacion en el orden nacional, no
hay ningun impedimento constitucional
para que legisle lo relativo a la
contratacion territorial porque los
concejos y las asambleas
departamentales carecen de
competencia para legislar la materia, ya
que unicamente disponen de funcion
reglamentaria. Como la norma
demandada se inserta en el Estatuto de
Contratacion, la aplicacién de los
pliegos tipo al &mbito local no podria
desconocer la realidad local, porque esto
contrariaria los principios de economia
y eficaciay la eficiencia en la prestacion
del servicio y por ello en el tramite
legislativo se evidencia la preocupacion
por respetar la autonomia local. La
norma persigue el fin legitimo de
imprimir transparencia a la seleccion del
contratista y el medio es idoneo para
lograrlo.

Inhibicion

Exequibilidad

Federacion
Colombiana de
Municipios

Es paraddjico que las normas que
regulaban la contratacion de las
entidades territoriales, en vigencia de la
Constitucion de 1886, centralista,

Inexequibilidad
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Argumentos
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otorgara mayor autonomia contractual,
que en vigencia de la Constitucion de
1991, descentralizada. La
descentralizacién exige que la Ley
defina los aspectos que deben ser
uniformes, mientras que las entidades
territoriales ~ determinan  aquellos
aspectos que deben ser diferentes, como
la formacién, adjudicacion y
celebracion de los contratos, pero la
realidad ha sido contraria a la intencion
de la Constitucion que se evidenciaen el
articulo 150, al hacer especial enfasis en
la competencia para la contratacion
nacional, con normas que deben ser
uniformes. Asi, se debe reconocer la
facultad normativa residual de las
entidades territoriales en la materia, para
normas que deben ser diferentes. Es
irracional que el Congreso establezca el
detalle de la contratacion y que el
Presidente redacte los documentos tan
puntuales como el pliego de condiciones
para megaobras o para obras menores,
como reconstruir una pared de una
escuela rural, en cualquier tipo de
contrato o proceso de seleccién, como lo
preveé la norma. Los pliegos tipo, por su
falta de concrecion, serian actos
preparatorios no susceptibles de control
judicial. Ademas, impedirdn que las
autoridades  locales ejerzan  sus
atribuciones; esto afecta no sélo las
atribuciones normativas de los concejos,
sino las ejecutivas de gobernadores y
alcaldes.

Jorge Enrique
Santos
Rodriguez

La estandarizacion responde a una
politica de transparencia que pretende
objetividad y mayor competencia en la
contratacion a través de instrumentos de
eficiencia y objetividad, que se inspira
de la experiencia de varios paises y de
exigencias de organismos
internacionales. Pero en el derecho
comparado, la estandarizacion de las
condiciones generales de la seleccién no
pretende agotar las competencias del

Exequibilidad
condicionada
“bajo el
entendido  de
gue mediante la
adopcion  de
documentos
tipo para los
pliegos de
condiciones, el
Gobierno

12



Interviniente Argumentos Solicitud
6rgano con funcién de adjudicacion, | Nacional debe
quien debe desarrollar las | adoptar
especificaciones particulares y las | estandares

caracteristicas técnicas.

La autonomia de las entidades
territoriales no implica libertad absoluta
de funcionamiento, por lo que el
Legislador tiene competencia para fijar
los limites a su autonomia, sin
desconocer su nucleo esencial.

La norma demandada prevé que los
pliegos  tipo  determinaran (i)
condiciones habilitantes, (ii) factores
técnicos de escogencia, (iii) factores
economicos de escogencia y (iv)
ponderacion precisa y detallada de los
factores, por lo que resultan agotando
toda la competencia constitucional de
las  entidades territoriales  para
administrar sus asuntos a travées de los
recursos a disposicion, de acuerdo con
sus propias necesidades concretas. No
se trata de condiciones generales, sino
requisitos precisos y detallados, por lo
que las entidades territoriales no
dispondran de margen para estructurar
los documentos de seleccidén concreta
del contratista. Asi, esta norma no
concuerda con la tendencia comparada y
afecta la autonomia de las entidades
territoriales.

Las entidades territoriales utilizan la
contratacién pablica como instrumentos
de fomento y desarrollo de economias
regionales, como politica publica
territorial, por lo que la norma afecta
igualmente el modelo econdémico y la
libertad de empresa al privar a estos
entes de dicho instrumento.

generales  de
contratacion 'y
no puede vaciar
de contenido la
autonomia  de
gue gozan las
entidades
territoriales”

Universidad
Externado de
Colombia

Primera intervencion: ElI modelo de
organizacion constitucional a partir de
1991 establece la autonomia de las
entidades territoriales como un valor
con tendencia expansiva, lo que implica
buscar progresivamente ampliar la
autogestion de dichos entes. Por lo
tanto, la imposicion de los pliegos tipo
constituye una afectacion de la

Inexequibilidad
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Solicitud

autogestion de sus asuntos, al imponer
las condiciones concretas de
contratacion.

Segunda intervencidn: El inciso primero
del articulo 4 demandado Unicamente
establece pliegos tipo obligatorios
respecto de los tipos contractuales alli
sefalados; respecto de otros contratos o
procesos de seleccion, éstos no son de
obligatoria aplicacion, interpretacion
compartida por Colombia Compra
Eficiente. Por lo tanto, los cargos contra
el inciso segundo carecen de certezay la
Corte debe inhibirse al respecto y si se
decide juzgarlo, debera concluir que no
afecta la autonomia territorial el hecho
de permitir expedicion de pliegos tipo
de uso facultativo.

La autonomia territorial no cubre la
facultad de determinar todo el contenido
de los pliegos de condiciones. Las
normas contractuales y procedimentales
no impiden que las entidades
territoriales gestionen sus propios
intereses, porque son simples medios
para alcanzar el fin que la entidad
persiga. En el “ciclo de contratacion”, la
autonomia de las entidades territoriales
se ejerce en el ciclo de identificacion de
las  necesidades, planeacion vy
presupuesto, asi como en el ciclo de
ejecucion y liquidacion del contrato,
mas no en el ciclo de seleccion vy
adjudicaciéon, porque a la entidad
territorial deberia serle indiferente quién
es el contratista. Su autonomia se
materializa en el qué y en el como de la
contratacion, pero no en el quién, salvo
intereses ilegitimos. Por lo tanto, hay
elementos del pliego de condiciones que
no guardan relacion con la autonomia
territorial.  Por lo tanto, para que la
demanda fuera apta, hubiera sido
necesario que el accionante diferenciara
los diferentes elementos del pliego, para
precisar cuéles de ello se relacionan con
la autonomia territorial.

Inhibicion o, en

subsidio
exequibilidad
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La cuantia, naturaleza, necesidad y
condiciones no hacen parte de la
estandarizacion y, por lo tanto, no se
afecta ningun elemento del nucleo
esencial de la autonomia territorial. La
expedicion del estatuto general de
contratacibn es competencia del
Legislador y enmarca la autonomia de
las entidades territoriales. Para esto, el
Legislador goza de amplia facultad. La
determinacion de los  requisitos
habilitantes y de calificacion son
asuntos que responden a la unidad
politico-juridica del pais, limite a la
autonomia territorial.

Si se concluye que si existe afectacion a
la autonomia territorial, ésta es
razonable y proporcionada: Los pliegos
tipos permiten que entidades idéneas y
con capacidad determinen los requisitos
habilitantes y los criterios para
identificar la mejor oferta, lo que
permite democratizar el sistema de
contratacién publica, lo que genera
seguridad y disminuye la litigiosidad
respecto de los requisitos habilitantes y
criterios de evaluacion. Esta
determinacion abstracta, permite a las
entidades territoriales concentrarse en el
ejercicio de su autonomia. Se trata de un
instrumento de optimizacion de costos.
Igualmente incrementa la seguridad
juridica, al tiempo que se combate la
corrupcion. Con esta medida, se acaban
los mercados regionales de contratacion
y se crean mercados nacionales con
amplia competencia. Igualmente la
medida es necesaria, porque es poco
lesiva de la autonomia territorial y no se
conoce una herramienta mas eficiente
para lograr los mismo objetivos.
Finalmente, la medida es proporcionada
en sentido estricto porque frente a la
afectacion tenue de la autonomia
territorial, los  beneficios  son
Importantes.

Municipio de
Bucaramanga

Los pliegos tipo incentivan las buenas
practicas en las entidades publicas, una

Exequibilidad
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vez el gobierno ejerza el poder
reglamentario al respecto. La medida
combate la corrupcion y colusion,
porgue estimula la participacién plural
de oferentes e imprime objetividad,
rapidez y transparencia que permitira
desarrollo de infraestructura vy
econdmico del pais. El Legislador tiene
competencia para unificar el proceso de
contratacién, ya que los mecanismos
actuales no son apropiados.

El alcalde suscribido compromisos para
la transparencia y se comprometio a
adoptar los pliegos tipo elaborados por
Colombia Compra Eficiente y por el
Invias.

Municipio
Medellin

de

La alcaldia suscribié el Pacto de
transparencia y anticorrupcion en el
sector transporte y un compromiso con
la Secretaria de Transparencia de la
Presidencia. En ambos, Medellin se
comprometid a adoptar los pliegos tipo
elaborados por Colombia Compra
Eficiente y por el Invias.

Los pliegos tipo respecto de compras de
bienes y servicios de condiciones
uniformes puede generar objetividad y
cumplimiento de la Ley en los procesos
de seleccion. Actualmente los pliegos
tipo no violan la autonomia de las
entidades territoriales, porque no han
sido aun adoptados, pero esperan que
contengan “requisitos y procedimientos
minimos que deben ser adoptados, pero
que también permitan que cada entidad
publica pueda establecer condiciones
acordes a su  necesidad vy
particularidad, de acuerdo a los
contextos socio politicos, de tiempo y
territorio. | Es decir, los pliegos tipo
deberan tener la posibilidad de
ajustarse con las necesidades propias
de cada entidad, toda vez que de no ser
asi, es muy probable que las entidades
publicas se enfrenten a pliegos que no
aseguren el cumplimiento efectivo del
contrato y la idoneidad esperada del

Exequibilidad
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contratista, y en efecto, se vulneraria la
autonomia propia de cada entidad”.

U.P.T.C.

La norma vulnera no sélo la autonomia
de las entidades territoriales, sino
también la de otros érganos regidos por
la Ley 80 de 1993, pero que gozan de
autonomia administrativa, como el
Congreso, las  contralorias, la
Procuraduria, la Registraduria, el
Consejo Superior de la Judicatura y la
Fiscalia. Con los pliegos tipo, estas
entidades no podran administrar
autobnomamente su entidad, sino
deberan obedecer la normativa expedida
por el Gobierno Nacional.

El Congreso Unicamente podria
establecer requisitos generales de los
pliegos de condiciones, pero no puede
entrar en la minucia y coartar asi la
autonomia de entidades especiales. Esta
norma es regresiva en la consolidacion
de la descentralizacion administrativa al
no permitir que los entes territoriales
satisfagan las necesidades de la
poblacion e impedir elaborar pliegos de
condiciones que interpreten la realidad
del entorno y las necesidades.

Inexequibilidad

Juan Mauricio
Gonzales
Negrete

La autonomia de las entidades
territoriales no es absoluta y no permite
desconocer el interés general, los
intereses regionales y nacionales en las
que el Legislador debe intervenir.

La Agencia Nacional de Contratacion
Colombia Compra Eficiente tiene,
desde su origen, la funcion de adoptar
documentos tipo para las diferentes
etapas de la gestion contractual.

Los pliegos tipo no definen la totalidad
de los elementos propios del pliego de
condiciones, porque esto lo hace cada
entidad.

Exequibilidad

Camara
Colombiana de
Infraestructura

La demanda carece de claridad,
especificidad y pertinencia porque parte
de apreciaciones subjetivas. Las
apreciaciones sobre normas expedidas
en vigencia de la Constitucion de 1886
son impertinentes. La cita de la

Inhibicién
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sentencia C-535 de 2016 es
impertinente.

De acuerdo con un estudio, el 85% de
los procesos de infraestructura llega a la
audiencia de adjudicacion con un unico
oferente habilitado, de los cuales, el
96% ocurre en municipios, 76% en
departamentos y 79% en la Nacion. Esto
es resultado del desbordado poder
discrecional de las  entidades,
subjetividad y cambios de
requerimientos Yy criterios, corrupcion y
colusion entre oferentes. Los pliegos
sastre direccionan la contratacion
contrariando principios
constitucionales. La respuesta a esta
problematica son los pliegos tipo, que
permiten transparencia, sana
competencia y pluralidad de oferentes.
El Legislador es competente para
expedir el Estatuto de Contratacion
publica no Unicamente en el nivel
nacional, sino también respecto de los
entes territoriales, en razon del principio
de Estado unitario. La norma
cuestionada responde al principio de
transparencia del articulo 209 de la CP.
Igualmente, la norma valoréo la
autonomia territorial porque indico la
necesidad de tener en cuenta la
promocién del empleo local en la
reglamentacion de la Ley. La demanda
pretende que las entidades territoriales
actuen como republicas independientes
y que se permita favorecer a unicos
oferentes. Los pliegos tipo no vulneran
la autonomia de las entidades
territoriales, porque estas conservan la
facultad de definir sus necesidades,
inversiones y determinar el gasto
publico, asi como determinar la gestion
de riesgos y determinar las reglas de
ejecucion del contrato.

Exequibilidad

ANDI

Las razones de la demanda son
Impertinentes porque se basan en
Interpretaciones y suposiciones respecto
de qué sucederd. Tampoco hay certeza

Inhibicién
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Interviniente Argumentos Solicitud
ni suficiencia porque se parte de
interpretaciones sobre normas

anteriores a la Constitucion de 1991 y
las citas de jurisprudencia son
impertinentes.

Los entes territoriales no disponen de un
poder soberano, lo que afectaria el
principio de unidad nacional. Su
autonomia les permite determinar sus
necesidades, inversiones y la forma en
que determinan su gasto publico, pero
de acuerdo con la Ley, como es el caso
de la Ley 1882 de 2018. Los pliegos tipo
pretenden hacer efectivos los principios
de la contratacion estatal y de la funcion
administrativa, pero sin desconocer la
autonomia de las entidades territoriales
para disponer de sus recursos Yy
establecer prioridades de inversion.

La normalizacién de los documentos
contractuales constituye una buena
practica reconocida internacionalmente.
Esta practica concuerda con los
principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad en la
distribucion de competencias y no limita
la autonomia de las entidades
territoriales. Si se concluye que si
constituye una limitacion, ésta es
razonable y proporcionada, porque se
compensa con los beneficios de la
medida en la lucha contra la corrupcién
y la ampliacién de la competencia.

Exequibilidad

Ministerio
transporte

de

La demanda carece de claridad, porque
el escrito no es coherente porque acude
a argumentos sin relacion entre ellos.
Certeza, porque la demanda se
construye a partir de una apreciacion
subjetiva del demandante que no se
desprende de la norma, porque esta
Unicamente  preve pliegos  tipos
generales, que no excluyen que las
entidades territoriales precisen los
demas elementos. Especificidad, porque
la norma contiene mandatos generales y
abstractos que no explica cémo podrian
afectar la autonomia territorial. Sus

Inhibicién
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argumentos son abstractos. También
carece de pertinencia, porque sus
argumentos son de mera conveniencia,
literarios, de rango legal y recurre a
normas derogadas. Finalmente, la
demanda es insuficiente porgue no es
convincente.

La autonomia de las entidades
territoriales puede ser limitada si la
medida es razonable y proporcionada,
como en el presente asunto, por buscar
intereses nacionales de transparencia,
objetividad y libre concurrencia, al
tiempo que lucha contra el
direccionamiento  contractual. El
mecanismo es adecuado para alcanzar
estas finalidades y es necesario al no
existir mecanismos alternativos
igualmente  eficaces.  Finalmente,
también existe proporcionalidad
estricta, porque comporta un mayor
beneficio que la limitacién que podria
generar.

El Legislador goza de competencia por
existir reserva de ley en aspectos
sustanciales de la contratacion estatal y
la materia de los pliegos tipo, hace parte
de la reserva de ley. La sentencia C-315
de 2004 determin6 que cuando haya
“alta relevancia constitucional”, el
Legislador puede intervenir
restringiendo la autonomia de las
entidades territoriales. La facultad
reglamentaria reconocida por la norma
al Presidente es constitucional porque
no suplird la labor legislativa, sino
materializara los principios de la
contratacion publica.

Exequibilidad

Agencia
Nacional
Contrataciéon
Colombia
Compra
Eficiente

de

Primera intervencion: Varios de los
argumentos del demandante son
impertinentes, carentes de certeza y
especificidad. Los pliegos tipo no privan
a las entidades territoriales de la facultad
de expedir sus pliegos de condiciones,
porque los documentos tipo no agotan
el contenido de lo que debe tener el
pliego. Igualmente, el mismo articulo 4

Inhibicion
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de la Ley dispone que en dichos
documentos se deberé tener en cuenta la
variedad regional con que cuenta el pais.
Es impertinente el argumento segun el
cual las entidades territoriales deberan
aplicar los pliegos tipo asi sean absurdos
frente a las necesidades locales, porque
esto presume que la reglamentacion
gubernamental sera absurda. También
son impertinentes los argumentos
relativos a normas preconstitucionales.
Es igualmente impertinente la referencia
al CISE como un sistema quimérico
“dado que el téermino “quimérico” no es
una calificacion valida para provocar
la inconstitucionalidad de una norma”
y recurre a argumentos de conveniencia.
De todo esto, se concluye la falta de
razones especificas de la demanda. Sin
embargo, el principio pro actione podria
permitir cotejar la norma con el
principio de autonomia territorial.

La figura de los pliegos tipo desarrolla
los principios de la  funcidn
administrativa, en particular, los de (i)
transparencia y moralidad, porque la
seleccion mediante estos documentos
permite procedimientos mas
transparentes, al evitar incluir
condiciones que  favorezcan a
determinada persona. También porque
se logra ampliar la cantidad de
oferentes, como lo demuestra la
experiencia de los pliegos tipo del
INVIAS.  (ii) Igualdad, porque
estandariza las condiciones para
contratar respecto de todos los
contratantes y asi se evita que cada
entidad, injustificadamente, incluya
condiciones  diferente  frente a
situaciones semejantes.(iii) Economia,
porque Se requieren MmMenos recursos
humanos y financieros para la
estructuracion de los procesos de
seleccién de contratistas, al tiempo que
se eliminan requisitos innecesarios. (iv)
Celeridad, ya que los procesos de

Exequibilidad
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seleccion van a realizarse en menor
tiempo, al simplificar la tarea de los
oferentes y de las entidades pablicas. (V)
Imparcialidad, porque las valoraciones
de las ofertas ya no seran subjetivas por
cada autoridad y se garantiza el
principio de seleccidn objetiva.

La expedicion de pliegos tipo por parte
del Presidente es desarrollo de Ila
funcion reglamentaria del numeral 11
del articulo 189 de la CP. Asi, los
pliegos tipo establecen especificamente
los requisitos habilitantes y factores de
ponderacion con su calculo preciso,
como forma de reglamentacion de la
Ley. Por su parte, Colombia compra
eficiente también ejerce una funcion de
“micro-regulacion” en la expedicion de
documentos tipo, en aspectos no
previstos en la Ley o el reglamento y
pormenoriza las normas expedidas por
el Presidente.

La aplicacion de los pliegos tipo en las
entidades territoriales genera una
tension entre los principios de la funcion
administrativa y la autonomia territorial,
pero la aplicacion del principio de
proporcionalidad conduce a declarar la
exequibilidad. La Ley en cuestion se
funda en el principio de Estado unitario.
La intensidad del test de
proporcionalidad debe ser leve, porque
la medida se encuentra en el Estatuto de
Contratacion  Estatal, donde el
Legislador dispone de amplio margen de
configuraciébn y no corresponde a
aquellas en las que la intensidad debe ser
mayor. El fin buscado es la
transparencia, mayor participacion,
igualdad de los oferentes y materializar
los principios de la  funcién
administrativa, fines legitimos y con
fuerte respaldo constitucional y el medio
es absolutamente adecuado para lograr
dichos fines. Igualmente, la medida es
necesaria porque la reforma al Estatuto
busca hacer obligatorias normas
infralegales. Finalmente, la medida es
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proporcionada en sentido estricto,
porque la afectacion de la autonomia
territorial es sumamente leve y coincide
con la misma que genera la aplicacion
del Estatuto de Contratacion Estatal y la
norma misma prevé que la
reglamentacion debe tener en cuenta las
caracteristicas de cada territorio,
mientras que los beneficios que se
lograran son ciertos e importantes y
soportados en datos.

Segunda intervencion: Los pliegos tipos
ya se encuentran siendo aplicados. De
21 procesos de obra publica revisados,
14 de ellos han aplicado cabalmente los
documentos tipo, generando mejores
practicas en contractacion, con un
promedio de 33 oferentes, lo que
permite escoger al mas idéneo. Un
municipio no respetd los pliegos tipo y
recibio una sola oferta. Por lo tanto, es
indiscutible que los pliegos tipo estan
contribuyendo a materializar los
principios de la contratacion estatal, sin
desconocer la autonomia de los entes
territoriales “en la medida en que ellos
definen el alcance de los proyectos y las
condiciones tecnicas particulares de la
obra”. Los documentos tipo permitiran
proteger los recursos publicos y hacer
efectivos los principios, deberes vy
derechos constitucionales, asi como los
fines esenciales del Estado.

Departamento
Nacional de
Planeacion

La demanda plantea una serie de
percepciones, consideraciones 0
hipdtesis subjetivas, sin descender
concretamente a la acusacion. La
demanda carece de  precision,
suficiencia y claridad. La
argumentacion es vaga y subjetiva.

Los pliegos tipo buscan implementar
buenas précticas en la contratacion para
la transparencia y la eficacia, aunque la
responsabilidad de la contratacion
seguira siendo Unica y exclusivamente
de las entidades territoriales y, en

Inhibicién

Exequibilidad
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general, de las entidades sometidas al
Estatuto. La regulacién del ejercicio de
la funcion publica tiene reserva de ley,
por lo que es legitimo limitar la

autonomia, para salvaguardar la
moralidad. El principio de Estado
Unitario moldea la  autonomia
territorial, en los términos que

determine el Legislador. El interés local
cede frente al nacional, cuando esta de
por medio el interés nacional, pero si
hay intereses compartidos, debe tomarse
medidas que permitan la adaptacion de
los lineamientos nacionales, en
proteccion de la garantia institucional.
En este caso, los pliegos tipo buscan
garantizar la transparencia y eficiencia
en la contratacion publica, pero la
responsabilidad de la contratacion
seguird siendo de las entidades
sometidas al Estatuto de Contratacion.

Municipio de
Santiago de
Cali

La Corte debe definir la naturaleza de
los pliegos, como acto administrativo
general o como proyecto de negocio
juridico, lo que determina si se afecta o
no la autonomia de las entidades
territoriales. Debe realizarse un test
intermedio de proporcionalidad
teniendo en cuenta que lo que esta en
juego es el nacleo esencial de la
autonomia territorial. Los pliegos tipo
buscan transparencia y eficiencia en la
contratacién,  fines  legitimos e
importantes. Los pliegos tipos pueden
fortalecer la transparencia y ser asi
adecuados para el fin, siempre que no
afecten la capacidad de decision de las
entidades territoriales. Pero también es
necesario implementar otras medidas
para generar transparecnica en el acceso
a la informacion sobre compras
publicas. Tal como estd prevista la
medida, afecta de manera injustificada
el ndcleo esencial de la autonomia
territorial para gestionar sus propios
Intereses. Lo anterior, porque desconoce
las condiciones técnicas y econémicas
de cada entidad. La vulneracion se da

Exequibilidad
condicionada en
el entendido de
que “en caso de
que los pliegos
tipo
obligatorios, vy
en particular,
los  requisitos
habilitantes, los
factores
técnicos o los
factores
econdmicos, no
sean aplicables
al  municipio,
distrito 0
departamento, o
al bien, obra o
servicio a
adquirir, la
Entidad Estatal
puede adaptar,

inaplicar 0
abstenerse de
usar la

herramienta,
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“al no permitir que las alcaldias o
gobernaciones planeen, programen,
dirijan, organicen, ejecuten, coordinen
y controlen las actividades
administrativas y financieras, en aras
del cumplimiento de las funciones vy
fines del Estado, en el margen de su
discrecionalidad, poniendo en riesgo la
satisfaccion de las necesidades de la
poblacion”. Entonces, para garantizar la
autonomia territorial, los pliegos tipo no
deben ser considerados un acto
administrativo general, por lo tanto
rigido e inmodificable, sino una oferta
mercantil que permita a las entidades
territoriales, de manera justificada,
adaptarlos a sus necesidades e
inaplicarlos cuando resulten
incoherentes 0 inconducentes para
adquirir sus obras, bienes o servicios, 0
cuando las condiciones técnicas,
econdmicas o habilitantes definidas alli
no respondan a las condiciones del
mercado del lugar.

siempre y
cuando lo
justifigue  de
manera
suficiente en los
documentos del
proceso de
contratacion,
concretamente,
en los estudios y
documentos
previos”

Sociedad
Colombiana de
Ingenieros

Los pliegos tipo son una herramienta de
transparencia utilizada en varios paises.
La falta de estandarizacion ha permitido
la corrupcion en Colombia, al permitir
la inclusion de condiciones de imposible
cumplimiento para la generalidad de los
oferentes, como se  demuestra
estadisticamente. El articulo 24 de la
Ley 80 ya introducia requisitos minimos
uniformes de los pliegos de condiciones.
La norma demandada exige que la
reglamentacion tenga en cuenta las
caracteristicas propias de las regiones,
para promover el empleo local. No es
cierto que los pliegos tipo priven a las
entidades de la facultad de determinar su
necesidad, porque éstos no determinan
el  objeto, sus  caracteristicas,
presupuestos de contratacion,
verificacion del proyecto frente a planes
de desarrollo, etc. Por otra parte, la
autonomia territorial no es absoluta, por
lo que los entes territoriales deben
aplicar los documentos tipo que fije el

Exequibilidad
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gobierno nacional. La norma no los
priva de la facultad de expedir planes de
desarrollo, ni de la realizacion de
estudios previos, que son los insumos de
los pliegos de condiciones, definir
tiempos de ejecucion, evaluar y
distribuir  riesgos. Se trata de
limitaciones  constitucionales, en
nombre del principio de unidad. Asi, los
pliegos tipo no privan a las entidades
territoriales de la facultad de gestionar
sus propios intereses; los aspectos del
negocio contractuales encuentran por
fuera de la esfera del Legislador. Los
aspectos que resultan de la planeacion
propia de la entidad escapan al objeto de
los pliegos tipo. Cada entidad debera
determinar la necesidad, precio, objeto
del contrato, etc. El Decreto 342 de 2019
permite que, de manera excepcional, se
incluya experiencia adicional para
evaluar idoneidad respecto de los bienes
0 servicios ajenos a la obra pablica. Lo
Unico que se estandariza es lo que
garantiza transparencia Yy seleccion
objetiva. Por lo tanto, no se requiere
condicionar la norma. En cuanto a la
proporcionalidad de la medida, ésta
persigue luchar contra la corrupcion, al
excluir los pliegos sastre, mediante la
estandarizacion de los requisitos que
garantizan la seleccion objetiva, como la
experiencia de los documentos tipo del
INVIAS lo ha demostrado. Las
experiencias de implementacion de
pliegos tipo en Colombia han
evidenciado  ampliacion de la
participacion en igualdad de
condiciones, en los procesos de
seleccion. Debe reiterarse la prevalencia
del interés nacional presente en la
transparencia, eficacia y lucha contra la
corrupcion, de cara a la autonomia
territorial, en nombre del principio de
Estado unitario, sin desconocer la
autonomia de los entes territoriales.
Finalmente, la norma es razonable
porque aunque es obligatoria para las
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entidades territoriales, exige tener en
cuenta las diferencias econdmicas,
geograficas, sociales y culturales del
nivel local.

Ministerio del
Interior

La autonomia local se limita frente a los
asuntos que rebasan el ambito
meramente local o regional y se trata de
materia propia de la Ley. De acuerdo
con la sentencia C-1514 de 2000, el
sometimiento de la actividad contractual
a la Ley y a los principios de la funcion
administrativa es un asunto que excede
el interés local y en los que el Legislador
cuenta con una amplia facultad. Esto no
interfiere con la facultad de los entes
territoriales para definir sus necesidades
y establecer las inversiones dentro de
sus propias agendas. El Decreto 342 de
2019 reglamenta el instrumento Yy
evidencia que se trata del cumplimiento
de los principios de la contratacion
estatal, legalidad y transparencia, asi
como de acceso igualitario a los
recursos de inversion.

Exequibilidad

Camara
Colombiana de
la
Infraestructura
— Seccional
Antioquia

La norma materializa los principios de
la funcion administrativa de igualdad e
imparcialidad, porque permiten el
acceso a la contratacion en condiciones
de igualdad, sin direccionamiento y se
funda, también, en el articulo 334 de la
CP, que ordena intervenir la economia
para racionalizarla. El pliego tipo
racionaliza, porque corrige la mala
practica de manipular los pliegos para
favorecer a determinado oferente. Entre
enero y agosto de 2019, se analizaron
los efectos de la aplicacion de los
documentos tipo  expedidos  por
Colombia Compra Eficiente, su
aplicacion  gener6 un  aumento
significativo del numero de oferentes,
gracias a las condiciones estandar. Por
lo tanto, con datos se evidencia su
incidencia favorable en la lucha contra
la corrupcion.

Exequibilidad

Camara
Colombiana de
la

Los pliegos tipo no afectan la capacidad
y libertad de los entes territoriales para
planificar, dirigir, ejecutar y organizar

Exequibilidad
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Infraestructura
- Seccional
Occidente

sus proyectos, definir sus condiciones
técnicas, econdmicas y administrativas.
Asi los documentos correspondientes al
anexo técnico, cronograma, glosario,
pacto de transparencia y minuta de
contrato contindan siendo determinados
exclusivamente por cada entidad
territorial. Este instrumento busca el
interés constitucionalmente legitimo de
proteger los recursos publicos e
instaurar  buenas  practicas  de
transparencia,  salvaguardando la
capacidad planificadora de los entes
territoriales. Por esta via, los entes
territoriales podran enfocar esfuerzos en
su actividad planificadora, sin
desgastarse en estructurar requisitos
habilitantes y factores de escogencia.
Los pliegos tipo impiden la restriccién
de la competencia en el sistema de
compras publicas, al excluir
condiciones que Unicamente pueda
cumplirlas un oferente. Facilita también
el control fiscal, optimiza los procesos
de  seleccion 'y  excluye el
direccionamiento  contractual. La
medida también persigue los fines de
igualdad e imparcialidad, como
principios de la funcion administrativa,
porque se corrige la falla del mercado
del direccionamiento contractual. Esta
intervencion econdémica se funda en el
articulo 334 de la CP, en particular,
porgue racionaliza la economia y es un
instrumento  idoneo  para  ello.
Finalmente, en la practica los pliegos
tipo han fomentado la participacion
plural de oferentes en las licitaciones de
obra publica de infraestructura de
transporte, soportado con  datos
estadisticos.

Camara
Colombiana de
la
Infraestructura
— Seccional
Norte

El pliego de condiciones tipo es una
herramienta para corregir fallas del
mercado, en particular, la préctica de
direccionar los contratos y no escoger al
mejor oferente. Esta facultad de
intervencion se fundamenta en el
articulo 334 de la CP. La aplicacion de

Exequibilidad
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los pliegos tipo ha generado un aumento
significativo del nimero de oferentes,
en contraste de los procesos de
contratacion en los que no se han
utilizado los pliegos tipo.

Il. CONSIDERACIONES
A. COMPETENCIA

21. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241 numeral 4° de la
Constitucion, esta Corte es competente para conocer y decidir definitivamente sobre
la demanda de inconstitucionalidad de la referencia.

B. CUESTION PREVIA: APTITUD SUSTANTIVA DE LA DEMANDA

22. Varios de los intervinientes®, asi como el Viceprocurador General de la
Nacion, consideran que la demanda no es apta para permitir el control de
constitucionalidad, aunque, subsidiariamente, exponen argumentos en cuanto al
fondo del asunto. En esencia, se indica que la demanda no cumple con la exigencia
de claridad, porque el escrito recurre a argumentos que se contradicen entre si.
Igualmente, afirman que carece de certeza, porque (i) presupone que los pliegos
tipos seran obligatorios en todos los casos, a pesar de que solamente lo seran
respecto de las tipologias expresamente alli previstas, pero no respecto de las otras
en las que el Presidente decida expedir pliegos tipos, (ii) la norma cuestionada no
priva a las entidades territoriales de la facultad de expedir pliegos de condiciones,
(iii) la demanda supone que el gobierno ejercerd mal la funcion de expedir los
pliegos tipo y (iv) olvida que la norma misma dispone que los pliegos tipo deberan
tener en cuenta la variedad regional. Igualmente se sostiene que la demanda no
especifica adecuadamente el cargo porque, al tratarse de una norma general y
abstracta, no logra precisar la manera como podria, no obstante lo anterior,
desconocer la autonomia de las entidades territoriales. También se expone que la
acusacion es impertinente, porque para especificar la manera como se estaria
desconociendo la autonomia de las entidades territoriales, se recurre a argumentos
de conveniencia, de rango legal y jurisprudencial; se hace referencia a la
Constitucion anterior, se indican normas legales derogadas y se refiere al CISE
como un sistema quimérico, a pesar de que la quimera no es un asunto de
constitucionalidad Finalmente, se sostiene que la demanda no es convincente, por
lo que es insuficiente para desatar el control de constitucionalidad.

23. La Corte concuerda parcialmente con los intervinientes, en cuanto que
efectivamente la demanda incurre en varios defectos argumentativos, como se

5 En su orden de intervencion: Gloria Carolina Valencia Tello, profesora de la Universidad del Rosario; Jorge Hernan
Beltran Pardo; Juan Martin Caicedo Ferrer, Presidente Ejecutivo de la Camara Colombiana de la Infraestructura;
Santiago Gutiérrez Borda, Claudia Amore Jiménez y Alberto Echavarria Saldarriaga, miembros directivos de la
Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia, ANDI; German Cardona Gutiérrez, Ministro de transporte; Silvia
Juliana Ramirez Rosas, Secretaria General de la Agencia Nacional de Contratacion Colombia Compra Eficiente; Luis
Carlos Vergel Hernandez, apoderado especial del Departamento Nacional de Planeacion; y, Jorge Ivan Rincdn
Cérdoba, Director del Departamento de Derecho Administrativo de la Universidad Externado de Colombia.
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explicara a continuacién. No obstante lo anterior, la demanda es apta para desatar el
control de constitucionalidad, en la medida en que formula un problema juridico
pertinente respecto del contenido normativo demandado y genera una duda
preliminar en cuanto a la constitucionalidad de la norma cuestionada, respecto de la
acusacion del accionante. Esto quiere decir que las fallas argumentales del
accionante pueden, en el presente asunto, ser superadas en aplicacion del principio
pro actione, que se deriva del caracter pablico del control de constitucionalidad y
permite evitar, en cuanto sea posible, los fallos inhibitorios. Lo anterior es
procedente ya que, a pesar de dichos defectos de la demanda, la esencia de la
acusacion proviene del escrito ciudadano y, por lo tanto, no se desnaturaliza el
caracter rogado del control de constitucionalidad®, como se ve a continuacion:

24. En lo relativo a la certeza de la acusacion, el accionante efectivamente
sostiene que los pliegos tipo privan a los entes territoriales de la facultad de proferir
pliegos de condiciones para las contrataciones que adelanten, porque éstos seran
estandarizados por parte del Gobierno Nacional. Consideran algunos intervinientes,
que esta afirmacion es meramente subjetiva y no se predica del tenor literal de la
norma en cuestion. Sostienen que los pliegos tipo tienen un alcance general que no
excluye que la entidad contratante precise los elementos concretos del
procedimiento de seleccion. En realidad, aungue la lectura hecha por el accionante
no es la unica interpretacion posible de la norma demandada, no resulta del todo
inconexa respecto de su tenor literal, teniendo en cuenta que se dispone que los
documentos tipo deberan incluir “las condiciones habilitantes, asi como los factores
técnicos y econdmicos de escogencia, segun corresponda a cada modalidad de
selecciony la ponderacion precisa y detallada de los mismos, que deberan incluirse
en los pliegos de condiciones, teniendo en cuenta la naturaleza y cuantia de los
contratos”. La interpretacion del accionante es compartida por algunos
intervinientes’, quienes resaltan que, de acuerdo con la literalidad de la norma, los
pliegos tipo no se refieren Gnicamente a las generalidades de la contratacion, sino
que, al hacer una “ponderacion precisa y detallada” de los factores de escogencia,
ciertamente podrian despojar a los entes sometidos al Estatuto de Contratacion
Estatal, de la esencia de la facultad de elaborar los pliegos de condiciones para, en
cada caso, escoger la oferta méas favorable respecto de la necesidad a satisfacer, ya
que es el pliego tipo el que determina cuél sera la oferta ganadora del proceso. Es
decir que la afirmacidn del accionante no es ilogica, a la luz de la norma cuestionada
y, por lo tanto, responde a la carga argumentativa de certeza.

25. Por otra parte, el accionante construye su escrito a partir de la idea segun la
cual los destinatarios de los pliegos tipo no tendran la posibilidad de apartarse de
los mismos. Esta afirmacion encuentra sustento en la norma misma, la que dispone
que estos documentos “deberan ser utilizados por todas las entidades sometidas al

® En la sentencia C-104 de 2016, se manifestd que: “el control de constitucionalidad de las leyes es una funcién
jurisdiccional que se activa, por regla general, a través del ejercicio del derecho de accion de los ciudadanos, para
lo cual se exige la presentacion de una demanda de inconstitucionalidad, sin perjuicio de los casos en los que la
propia Constitucion impone controles automaticos, como ocurre con las leyes aprobatorias de tratados
internacionales o las leyes estatutarias.” No obstante, con el propésito de que la Corte pueda ejercer su funcion de
guardiana de la integridad y supremacia de la Carta, es obligatorio que dicha acusacién retina los requisitos minimos
consagrados en el Decreto Ley 2067 de 1991, en los términos en que han sido definidos por la jurisprudencia
constitucional. De no ser asi, y si el caso llega a la instancia de decision de la Sala Plena, este Tribunal debera proferir
un fallo inhibitorio, por la ineptitud sustantiva de la demanda.

7 Jorge Enrique Santos Rodriguez y Federacion BUSCAR QUIEN
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Estatuto General de la Contratacion de la Administracion Pablica en los procesos
de seleccion que adelanten” y se agrega que el Gobierno los adoptara “de manera
general y con alcance obligatorio para todas las entidades sometidas al Estatuto
General de Contratacion de la Administracion Publica”. El interviniente de la
Universidad Externado de Colombia sostiene que la afirmacion no es
completamente cierta, ya que la obligatoriedad de los pliegos tipo Unicamente se
predica de los tipos contractuales previstos en el primer inciso de la norma pero, en
lo que respecta al segundo inciso, donde se prevé que el Gobierno Nacional podra
expedir los documentos tipo, “cuando lo considere necesario, en relacion con otros
contratos o procesos de seleccion”, la demanda careceria de certeza, ya que frente
a esos otros tipos contractuales o procesos de seleccion, el cumplimiento de los
pliegos tipo seria meramente facultativo. En verdad, lo cierto es que el segundo
inciso de la norma cuestionada no dispone expresamente que esos otros pliegos tipo
sean de cumplimiento optativo por parte de los destinatarios del Estatuto de
Contratacion Estatal y, aungque no prevé que son obligatorios, el enunciado general
relativo a la fuerza vinculante de los pliegos tipo, si dispone su caracter obligatorio.
Por lo tanto, en este aspecto, la demanda tampoco realiza una interpretacion que se
separe del tenor literal de la norma.

26.  Finalmente, se cuestiona la certeza de la demanda, al afirmar que los pliegos
tipo son “gquiméricos”, porque no tienen en cuenta las especificidades de las
entidades territoriales en las que se aplicaran. Al respecto, algunos intervinientes
cuestionan la certeza de esta afirmacion, ya que presupone que, en concreto, los
pliegos tipo estaran necesariamente mal elaborados y seran inaplicables a las
realidades locales, a pesar de que ello no surge del tenor literal de la norma, sino de
una suposicion. Igualmente, destacan que la norma misma, por el contrario, dispone
que “Para la adopcién de esta reglamentacion el Gobierno tendra en cuenta las
caracteristicas propias de las regiones con el animo de promover el empleo local”.
La Corte Constitucional coincide parcialmente con los intervinientes, en cuanto que
no es posible cuestionar la constitucionalidad de una norma abstracta, a partir de
suponer como seria eventualmente su aplicacion, olvidando, por demas, que el
control de los pliegos tipo que se expidan, no hace parte de la competencia de este
tribunal. Sin embargo, el cuestionamiento central del accionante consiste en que los
pliegos tipo afectan la autonomia de las entidades territoriales para gestionar sus
propios asuntos, razén por la que el hecho de que la norma disponga que el Gobierno
Nacional tendra en cuenta las caracteristicas propias de las regiones no enerva por
si solo el cuestionamiento, ya que la norma dispone que la finalidad de este mandato
es unicamente “promover el empleo local” y, por otra parte, lo que en esencia se
cuestiona, no es que los pliegos tipo sean inadaptados frente a la realidad local, sino
que su adopcion corresponda al Gobierno Nacional, en detrimento de la autonomia
de los entes territoriales para gestionar sus propios asuntos, a través de la
contratacion estatal.

27. En materia de especificidad, el accionante cuestiona la facultad del Gobierno
Nacional de adoptar pliegos tipo para la contratacion de las entidades territoriales
porque, a su juicio, la formacién, adjudicacion y celebracion de los contratos, son
asuntos que hacen parte de la autonomia local, en razén de las particularidades de
cada entidad, lo que permitiria, por ejemplo, determinar la amplitud de la ofertay la
cantidad de interesados en ofrecer. Para el demandante, la autonomia de las
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entidades territoriales, que se funda en los articulos 1 y 287 de la Constitucion, se
materializa en una limitacion de la facultad legislativa del Congreso para expedir el
Estatuto de Contratacion Estatal, cuando se trate de las entidades territoriales,
teniendo en cuenta que el inciso final del articulo 150 de la Constitucién prevé que
dicha corporacion legislativa adoptara el estatuto de contratacion, “en especial de la
administracion nacional”. Asi, en su concepto, esta norma implicaria que la Ley
debe dejar, en materia de contratacion, un margen para el ejercicio de la autonomia
de las entidades territoriales, o que no ocurriria respecto de la administracion
nacional.

28. Algunos intervinientes consideran que el accionante no especifico
adecuadamente la demanda, porque no explica como, con los pliegos tipo, que son
generales, se podria desconocer la autonomia de los entes territoriales. Al respecto,
aunque es cierto que, como se vera, el accionante recurre a algunos argumentos
impertinentes, la esencia de la acusacion plantea una contradiccion concreta entre
la norma legal y disposiciones constitucionales. El cuestionamiento puesto de
presente por el accionante logra comprenderse, a tal punto que, aunque algunos de
los intervinientes consideraron que la Corte debia inhibirse de fallar, la totalidad de
los veintitrés intervinientes formularon argumentos de fondo en defensa o en contra
de la norma bajo control y las ideas expuestas son congruentes con las objeciones
puestas de presente por el accionante, lo que necesariamente indica que el problema
juridico planteado por el ciudadano fue claro, permitié una efectiva intervencion
ciudadana y especifica una posible vulneracion de contenidos constitucionales, que
exige un pronunciamiento de fondo por parte de este tribunal. La cuestion planteada
por el accionante es tan relevante, que el asunto fue debatido durante el tramite
legislativo de la norma bajo control y se refiere justamente al objeto de la
intervencion del Procurador General de la Nacion ante el Congreso de la Republica,
que condujo a que esta corporacion judicial aceptara el impedimento formulado para
conceptuar en el presente proceso®.

29. En cuanto a la pertinencia de la demanda, es cierto que la referencia a la
Constitucion anterior, asi como al Decreto Ley 222 de 1983, sobre contratos de la
Nacion y sus entidades descentralizadas y al Decreto 1333 de 1986, Codigo de

8 El Auto 531/19, la Sala Plena de la Corte Constitucional acepté el impedimento puesto de presente por el Procurador
General de la Nacion, luego de considerar que “la Federacion Colombiana de Municipios intervino durante el tramite
legislativo y formulo varias objeciones al proyecto de Ley, una de las cuales era justamente la disminucion
inconstitucional de la autonomia de las entidades territoriales, por esta facultad otorgada al Gobierno Nacional. En
respuesta a dichas objeciones, el Contralor General de la Republicay el Procurador General de la Nacién remitieron
una comunicacion al Congreso de la Republica, que se encuentra publicada en la Gaceta del Congreso nimero 1064
de 2017, en la que expresaron que “Se considera que uno de los objetivos del proyecto de ley es unificar criterios
frente a la aplicacién de los principios de contratacion, esto debido a que la diversa interpretacion de los principios
por parte de algunas entidades ha debilitado el proceso de seleccion idonea de proponentes. | Mediante el Decreto
namero 4170 de 2011 se crea Colombia Compra Eficiente, reconociendo entre otras la necesidad estratégica de
crear politicas unificadas que sirvan de guia a los administradores de compras y que permitan monitorear y evaluar
el desemperio del sistema y generar mayor transparencia en las compras. | Por esta razon se debe analizar el alcance
de la expresion “autonomia regional” y comprender el mandato legal que se le otorgo a Colombia Compra Eficiente
como entidad del orden nacional que tiene a cargo la organizacion de las compras del gobierno, para que sus
lineamientos no sean opcionales sino obligatorios. | La norma no contradice el principio de autonomia de las
entidades territoriales pues de acuerdo con el articulo 1° de la Constitucion Politica sefiala que Colombia es un
Estado Social de Derecho, organizado en forma de Republica descentralizada, con autonomia de sus entidades
territoriales, a su vez el articulo 287 establece que las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de
sus intereses, dentro de los limites de la Constitucion y la ley ” (negrillas originales): Carta de comentarios de la
Procuraduria General de la Nacion y de la Controlaria General de la RepUblica, al proyecto de ley nimero 285 de
2017 Camara de Representantes y 84 de 2016, Senado, en Gaceta del Congreso, n. 1064 de 2017, p. 28”.
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Régimen Municipal, no son argumentos que permitan cuestionar la
constitucionalidad de la norma legal. Sin embargo, dichas referencias son utilizadas
por el accionante para plantear lo que él considera como un retroceso en la
autonomia de las entidades territoriales la que, en su concepto, tiene una vocacion
expansiva y progresiva. lgualmente, algunas de las razones expuestas en la
demanda, como las relativas a los efectos negativos que aparejaria la aplicacion de
los pliegos tipo respecto de las entidades territoriales, son impertinentes en el control
abstracto de constitucionalidad, por tratarse de problemas de conveniencia de la
norma. Pese a lo anterior, el derecho fundamental de acceso a la administracion de
justicia, que funda el principio pro actione, impone que el juez haga caso omiso de
los argumentos impertinentes y falle de fondo, si mas alld de los defectos
argumentativos, existe un concepto de la violacidn que identifigue adecuadamente
una eventual inconstitucionalidad, como ocurre en el presente caso.

30. Enfin, lademanda es suficiente para provocar un pronunciamiento de fondo
de la Corte Constitucional frente al planteamiento del ciudadano, porque genera una
duda minima en cuanto a la compatibilidad de la norma con la Constitucion; desaté
una controversia material entre los intervinientes y permitio un concepto material
por parte del Viceprocurador General de la Nacion, en cuanto a la constitucionalidad
de la norma en cuestion.

C. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA JURIDICO, METODO Y
ESTRUCTURA DE LA DECISION

31. Le corresponde a la Corte Constitucional determinar si la facultad atribuida
al Gobierno Nacional por el articulo 4 de la Ley 1882 de 2018, para adoptar
documentos tipo para los pliegos de condiciones de los procesos de seleccién de
obras publicas, interventoria para las obras publicas, interventoria para consultoria
de estudios y disefios para obras publicas, consultoria en ingenieria para obras o en
cualquier otro tipo de contrato o proceso de seleccion, que considere el Gobierno
Nacional y que deben ser obligatoriamente utilizados por todas las entidades
sometidas al Estatuto General de Contratacion, en sus respectivos procesos de
procesos de seleccion, desconoce la autonomia de las entidades territoriales,
prevista en los articulos 1 y 287 de la Constitucion Politica.

32. Pararesolver este problema juridico, la Sala Plena de la Corte Constitucional
estudiara (i) el margen de configuracion del Legislador en materia de contratacion
publica, respecto de la autonomia de las entidades territoriales; (ii) los pliegos de
condiciones y los pliegos tipo, como instrumentos que pretenden materializar los
principios de la funcion administrativa y, de esta manera, determinara (iii) el alcance
de los pliegos tipo, respecto de la autonomia de las entidades territoriales. En el
evento de encontrar que la norma bajo control significa una restriccion de la
autonomia de las entidades territoriales, se examinara si la misma resulta razonable
y proporcionada y, de esta manera, se determinara su constitucionalidad.

D. EL MARGEN DE CONFIGURACION DEL LEGISLADOR EN

MATERIA DE CONTRATACION PUBLICA FRENTE A LA
AUTONOMIA DE LOS ENTES TERRITORIALES
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33. El inciso final del articulo 150 de la Constitucion Politica confia en el
Legislador la competencia para adoptar el estatuto general de contratacion de la
administracion publica. Por su parte, los articulos 1 y 287 de la Constitucion
garantizan la autonomia de las entidades territoriales. Sin embargo, dicha autonomia
se encuentra limitada por el principio de Estado Unitario (a), que justifica que el
Legislador expida el estatuto de contratacion, incluso respecto de los entes
territoriales (b). Esta facultad amplia del Legislador, encuentra limites en la
autonomia de las entidades territoriales, la que también se manifiesta en materia
contractual (c).

a. El principio de Estado Unitario limita la autonomia de las entidades
territoriales

34. Elarticulo 1° de la Constitucién Politica, dispuso que Colombia se encuentra
organizada en forma de Republica unitaria, descentralizada y con autonomia de sus
entidades territoriales. A partir de esta norma, la autonomia de los entes territoriales
adquiere la naturaleza juridica de principio constitucional, inspirador de la labor
legislativa, de la actuacion administrativa y guia de la interpretacion de las normas
relacionadas con las entidades territoriales. La autonomia fue reiterada y
desarrollada en el articulo 287 de la norma superior donde, a la vez, ésta adquirio la
naturaleza de derecho y garantia de los entes territoriales y se establecieron los
elementos minimos que la conforman® y determinan su fisionomia constitucional:
“Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, y
dentro de los limites de la Constitucion y la ley. En tal virtud tendran los siguientes
derechos: 1. Gobernarse por autoridades propias. 2. Ejercer las competencias que
les correspondan. 3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios
para el cumplimiento de sus funciones. 4. Participar en las rentas nacionales”.

35. Del articulo 287 de la Constitucion surge el criterio que determina el
contenido y alcance de la autonomia de los entes territoriales: la “gestion de sus
intereses”, entiéndase, los asuntos locales o propios de la colectividad
correspondiente los que, en principio, no trascienden a lo nacional. Por lo tanto, en
lo que respecta la gestion de intereses nacionales o0 que sobrepasan lo local, en
principio no se encuentra en juego la autonomia territorial®, sin que pueda
entenderse que los locales y los nacionales son intereses contrapuestos, Sino que,
por el contrario, deben armonizarse!!. Igualmente, dicha norma constitucional prevé
los contenidos minimos que se encuentran comprendidos en la autonomia de los

° “El nlcleo esencial de la autonomia estd constituido, entonces, en primer término, por aquellos elementos
indispensables a la propia configuracién del concepto, y especialmente por los poderes de accion de que gozan las
entidades territoriales para poder satisfacer sus propios intereses . Corte Constitucional, sentencia C-535/96.

10 “El contenido esencial de la autonomia se liga asi a la ‘gestion de los propios intereses’, y por ello ha sido
entendido como el derecho a participar a través de 6rganos propios, en la administracion y el gobierno de los asuntos
de interés local. Al conferirse a las localidades la gestion de sus propios asuntos se esta reservando al poder central
las cuestiones que atafien con un interés nacional, por lo cual, en aras de salvaguardar este Gltimo y de proteger el
principio unitario, le compete al legislador la regulacion de las condiciones basicas de la autonomia local. Corte
Constitucional, sentencia C-535/96.

1L «(...) esta Corte considera que la introduccion del concepto de autonomia, que implica un cambio sustancial en
las relaciones centro-periferia, debe en todo caso ser entendida dentro del marco general del Estado unitario. De
esta forma, a la ley correspondera definir y defender los intereses nacionales, y para ello puede intervenir en los
asuntos locales, siempre que no se trate de materias de competencia exclusiva de las entidades territoriales. En
cualquier caso, hay que tener en cuenta que de lo que se trata es de armonizar los distintos intereses, y no
simplemente de delimitarlos y separarlos”: Corte Constitucional, sentencia C-004/93.
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entes territoriales y que se convierten en sus derechos: (i) el autogobierno, que
significa la potestad de elegir sus propias autoridades'?, asi como la ausencia de
subordinacion de éstas, respecto de las autoridades nacionales, en lo que respecta la
gestion de sus intereses o de los asuntos propios. Por el contrario, en materia de
orden publico, al tratarse de un interés nacional, de conformidad con el articulo 296
de la Constitucion, las autoridades locales se encuentran sometidas al principio
jerarquico®; (ii) ejercer las competencias que, de acuerdo con el ordenamiento
juridico, le correspondan a la entidad territorial. La autonomia no se basta con la
atribucion formal de funciones, sino exige que exista la posibilidad real de ejercer
las competencias que le son propias!?, y (iii) administrar los recursos, establecer
los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones y participar en las
rentas nacionales. Igualmente, a partir de los articulos 300, n. 5y 313, n. 5 de la
Constitucion, también integra su autonomia “la facultad de organizar sus ingresos
y gastos para cumplir con las funciones constitucional y legalmente asignadas”®®.

36. La autonomia implica que las relaciones entre la Nacion y los entes
territoriales no podrian guiarse por “el principio jerarquico, de subordinacion o
sometimiento de las entidades territoriales, respecto del nivel central®, sino por
principios compatibles con la gestion autbnoma de sus propios intereses, en
particular, los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, tal como
lo preve el articulo 288 de la Constitucion.

37. Ahora bien, la autonomia de los entes territoriales no es absoluta y no
significa ni soberanial’, ni autarquial®, ya que se encuentra constitucionalmente
limitada por el principio de Estado Unitario, igualmente previsto en el articulo 1° de
la Constitucion. Este principio indica que las autonomias constitucionalmente
reconocidas, no resquebrajan la unidad politica del Estado!® ya que, carentes de

12 “Dehe protegerse el derecho de cada entidad a autodirigirse en sus particularidades a través del respeto de la
facultad de direccion politica que ostentan”: Corte Constitucional, sentencia C-535/96.

13 El articulo 189 de la Constitucion atribuye al Presidente de la RepUblica, como suprema autoridad administrativa,
la responsabilidad del mantenimiento del orden publico. Por su parte, el articulo 296 de la Constitucion dispone que
“Para la conservacion del orden publico o para su restablecimiento donde fuere turbado, los actos y érdenes del
Presidente de la Republica se aplicaran de manera inmediata y de preferencia sobre los de los gobernadores; los
actos y ordenes de los gobernadores se aplicaran de igual manera y con los mismos efectos en relacién con los de
los alcaldes”.

14 «“La autonomia de las entidades territoriales es, a la vez, un principio constitucional y un derecho de estas
colectividades. Como derecho, implica que los elementos de su contenido deben encontrarse efectivamente a
disposicion de la correspondiente colectividad, por lo que, no pueden ser proclamas meramente formales o
nominales, sino debe tratarse de derechos o potestades de ejercicio efectivo”: sentencia C-189/19, que condiciond
los topes para los gastos de funcionamiento de los concejos municipales, luego de concluir que, en la practica, podian
impedir el funcionamiento efectivo de la corporacién municipal y, por esta via, el ejercicio de las competencias de la
entidad territorial.

15 Corte Constitucional, sentencia C-1112/01.

16 Sentencia C-189/19.

17«(...) se afirman los intereses locales pero se reconoce la supremacia de un ordenamiento superior, con lo cual la
autonomia de las entidades territoriales no se configura como poder soberano sino que se explica en un contexto
unitario”: Corte Constitucional, sentencia C-535/96.

18 «por ello no hay que confundir autonomia con autarquia, la cual expresa la autosuficiencia -se basta a si misma-
plena y total. En otras palabras, la autarquia rompe con el modelo del Estado unitario y la transforma en Estado
compuesto, donde ya no hay unidad legal, sino concurrencia de érdenes juridicas en una asociacién de intereses
juridico-politicos, de modo que no hay un interés general unitivo, sino compuesto”: Corte Constitucional, sentencia
C-216/94. “Dicha autonomia como lo ha reconocido varias veces la Corte no significa autarquia, sino que comporta
la atribucion de competencias propias y la afirmacion de derechos y poderes exigibles y oponibles a las autoridades
de los niveles superiores del Estado”: Corte Constitucional, sentencia C-284/97.

19 “Estado unitario presume la centralizacion politica, que exige unidad en todos los ramos de la legislacion y en las
decisiones de politica que tengan vigencia para todo el territorio nacional, asi como una administracion de justicia
comun”: Corte Constitucional, sentencia C-579/01.

35



potestades soberanas o propias de la soberania estatal, los entes territoriales no
disponen, entre otras?’, de funcion legislativa?:, por lo que las funciones que ejercen
son de naturaleza administrativa?®> y las normas juridicas que expiden sus
corporaciones publicas de eleccidn popular, carecen de fuerza y rango de ley, es
decir, son actos administrativos, sometidos, por lo tanto, a la Constitucién y a las
leyes de la Republica, bajo la garantia del control judicial ante la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo.

38. El sometimiento al orden juridico estatal se confirma en todo el régimen
constitucional de la organizacion territorial. Asi, entre otras normas, el articulo 287
de la Constitucion dispone que los entes territoriales disponen de autonomia “dentro
de los limites de la Constitucion y la ley”. Aparte de la division territorial prevista
en la Constitucion, “habré las que determine la ley para el cumplimiento de las
funciones y servicios a cargo del Estado” (articulo 285 de la Constitucion) y “La ley
podra darles el caracter de entidades territoriales a las regiones y provincias que
se constituyan en los términos de la Constitucion y de la ley” (articulo 286 de la
Constitucion). Es la Ley organica de ordenamiento territorial la que distribuye las
competencias entre la Nacion y las entidades territoriales (articulo 288 de la
Constitucion). Los programas de cooperacion e integracion que los departamentos
y municipios ubicados en zona fronteriza, debera adelantarse “por mandato de la
ley” (articulo 289 de la Constitucion). Los examenes de los limites de las entidades
territoriales se deben realizar “con el cumplimiento y formalidades que sefale la
ley” (articulo 290 de la Constitucion). Es la Ley de la Republica la que determina
las calidades, inhabilidades, incompatibilidades, fecha de posesion periodos de
sesiones, faltas, causas de destitucion y formas de llenar vacantes de quienes ejerzan
funciones publicas de eleccion popular, en las entidades territoriales (articulo 293
de la Constitucion). La facultad de las entidades territoriales para emitir titulos y
bonos de deuda publica debera ejercerse “de conformidad con la ley que regule la
materia” (articulo 295 de la Constitucion). Los servicios que prestan los
departamentos son los “que determinen la Constitucion y las leyes” y “la ley
reglamentara lo relacionado con el ejercicio de las atribuciones que la Constitucion
les otorga” (articulo 298 de la Constitucion). Las funciones de las asambleas
departamentales se supeditan a la ley (articulo 300 de la Constitucion), lo mismo
que las de los concejos municipales (articulo 313 de la Constitucién) y dentro de la
primera funcion de los gobernadores y alcaldes, se encuentra la de cumplir y hacer
cumplir la Constitucion y las leyes, a mas de las normas expedidas por sus
respectivas corporaciones publicas (articulos 305 y 315 de la Constitucion).
También, el articulo 352 prevé que la Ley Organica del presupuesto regulara lo
correspondiente a la programacion, aprobacién, modificacion, ejecucion de los
presupuestos, no sélo de la Nacion, sino también de las entidades territoriales?®.
Igualmente, el numeral 4 del articulo 300 de la Constitucion establecioé que los

20 La funcion jurisdiccional radica en la Nacién y su funcionamiento debe ser desconcentrado (articulo 228 de la
Constitucién), mas no descentralizado. EI manejo de las relaciones internacionales es una funcién radicada
exclusivamente en el Presidente de la Republica (articulo 182, n. 2 de la Constitucion). La politica monetaria, incluido
el acufio de la moneda, es una funcidn exclusiva del Banco de la Republica (articulo 371 de la Constitucion).

2L Los articulos 150 y 189 de la Constitucion delimitan los 6rganos que constitucionalmente pueden ejercer la funcion
legislativa.

22 E] articulo 298 de la Constitucion, dispone que “Los departamentos ejercen funciones administrativas”.

23 «(...) por disposicion expresa del art. 352 de la nueva Constitucion, ese poder homologador de la Ley Orgénica
se extiende a los demas presupuestos, sean los que elaboren los entes descentralizados por servicios como los que
adopten las entidades autonomas territoriales”: Corte Constitucional, sentencia C-478/92.
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tributos y contribuciones que decreten las Asambleas Departamentales por medio
de ordenanzas, para el cumplimiento de las funciones departamentales, deberan de
ser establecidos “de conformidad con la ley”, al mismo tiempo que el numeral 3 del
articulo 313, dispone que es funcién de los concejos municipales, votar los tributos
y gastos locales “de conformidad con la Constitucion y la ley”. Igualmente, el
articulo 344 de la Constitucion preveé que los organismos departamentales evaluaran
la gestion y los resultados de los planes y programas de desarrollo e inversion de los
departamentos y los municipios y deberan participar en la preparacion de los
presupuestos municipales, “en los términos que seiiale la ley”. También varias
normas de la Constitucion prevén la necesaria coordinacion entre los planes locales
de desarrollo y el Plan Nacional de Desarrollo?. En virtud de lo anterior, las
entidades territoriales deben respetar las leyes de la Republica, en lo relativo a los
instrumentos de gestién administrativa y se someten a los controles judiciales y
administrativos al ejercicio de las funciones publicas?®. En cuanto a los instrumentos
regulados por el Legislador, se encuentran, entre otros?, (i) la planeacion, cuya Ley
organica se aplica también a la actividad de las entidades territoriales®’; (ii) el
presupuesto?®; y, (iii) la contratacion®,

39. Ahora bien, la competencia del Legislador para determinar el régimen
juridico de la actividad de las entidades territoriales no es absoluta o ilimitada,
teniendo en cuenta que, asi como el principio de autonomia de las entidades
territoriales se limita por el de unidad estatal, el principio de Estado Unitario no
puede desconocer, desnaturalizar o dejar sin contenido efectivo, la autonomia de las
entidades territoriales, para la gestion de sus intereses. La extensién del margen de
configuracién del Legislador, en lo que respecta a las entidades territoriales se
determina, caso a caso, por la conjuncion de tres criterios: (i) el nivel al que la
Constitucion le atribuyd la funcion, incluida la identificacidn de si es una funcién
asignada al Legislador o a las corporaciones publicas territoriales; (ii) la naturaleza

24 El segundo inciso del numeral 12, del articulo 300 de la Constitucién dispone “Los planes y programas de
desarrollo de obras publicas serén coordinados e integrados con los planes y programas municipales, regionales y
nacionales”. También el segundo inciso del articulo 339 dispone: “Las entidades territoriales elaborarén y adoptaran
de manera concertada entre ellas y el gobierno nacional, planes de desarrollo” Igualmente, el articulo 352 de la
Constitucion dispone que la Ley Organica del Presupuesto regulara lo relativo a los “presupuestos de la Nacion, de
las entidades territoriales y de los entes descentralizados de cualquier nivel administrativo, y su coordinacion con el
Plan Nacional de Desarrollo”.

25 En materia penal y disciplinaria, el control es uniforme. En materia fiscal, el control se organiza a partir de la
naturaleza de los recursos: endégenos o exdgenos.

% E| Legislador desarroll6 el articulo 60 de la Constitucion, mediante el articulo 17 de la Ley 226 de 1995 que
dispone: “Las entidades territoriales y sus descentralizadas, cuando decidan enajenar la participacién de que sean
titulares, se regiran por las disposiciones de esta Ley, adaptandolas a la organizacién y condiciones de cada una de
éstas y aquéllas. | Los Concejos Municipales o Distritales o las Asambleas Departamentales, segun el caso
autorizardan, en el orden territorial las enajenaciones correspondientes”. Esta norma fue declarada exequible
mediante la sentencia C-391/96.

21 El articulo 2 de la Ley 1952 de 1994, Organica del Plan Nacional de Desarrollo dispone: “AMBITO DE
APLICACION. La Ley Orgénica del Plan de Desarrollo se aplicara a la Nacion, las entidades territoriales y los
organismos publicos de todo orden”.

28 E| Decreto 111 de 1996, que compila el Estatuto organico del Presupuesto, prevé disposiciones que regulan la
formulacién de los presupuestos de las entidades territoriales, en desarrollo del articulo 352 de la Constitucion, segin
el cual “Ley Organica del Presupuesto regulara lo correspondiente a la programacion, aprobacion, modificacion,
ejecucion de los presupuestos de la Nacion, de las entidades territoriales y de los entes descentralizados de cualquier
nivel administrativo, y su coordinacién con el Plan Nacional de Desarrollo, asi como también la capacidad de los
organismos y entidades estatales para contratar”.

29 Inciso final del articulo 150 de la Constitucidn.
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del interés que se encuentra en juego: local®® o nacional®; y, (iii), en el caso de
medidas que afecten el manejo de los recursos financieros, la naturaleza de los
mismos: de fuente enddgena o exdgena. Asi, por ejemplo, si se trata de una materia
directamente atribuida a las corporaciones publicas territoriales, el margen de
configuracién normativa del Legislador serd& minimo, en cuanto que no podra
usurpar la funcién propia de la Asamblea o del Concejo municipal. Igualmente, en
tratandose de intereses nacionales, el margen legislativo es mucho mas amplio que
en lo que respecta a los intereses locales y, finalmente, la intervencion en lo que
respecta el manejo de las fuentes de financiacion exogenas, la competencia
legislativa es amplia. Sin embargo, la mezcla de estos criterios es la que determina,
igualmente, la intensidad con la que debe juzgarse la constitucionalidad de la
intervencion legislativa y, en tltimas, la constitucionalidad de la medida®2.

b. La facultad del Congreso para expedir el Estatuto de Contratacion Estatal

40. La expedicion el Estatuto General de Contratacion de la administracion
publica no es un asunto constitucionalmente atribuido a las entidades territoriales.
Por el contrario, el articulo 150 de la Constitucion, dispone que “Corresponde al
Congreso hacer las leyes” y, en su inciso final, previéo que “Compete al Congreso
expedir el estatuto general de contratacion de la administracion publica y en
especial de la administracion nacional”. Esta norma constitucional no fue objeto de
debates particulares en la Asamblea Nacional Constituyente, aunque es evidente que
la intencidn fue precisar que se trata de un asunto de competencia del Congreso de
la Republica® en el que, de manera reiterada, la jurisprudencia constitucional ha
reconocido en éste, un amplio margen de configuracion normativa3.

41. Respecto de esta atribucion legislativa, la jurisprudencia constitucional ha
precisado su alcance y, por lo tanto, ha identificado lo que significa la expresion
estatuto, la expresion general y la referencia “en especial” de la administracion
nacional.

% La autonomia de las entidades territoriales se predica de la gestion de ““sus asuntos propios; es decir, aquellos
que solo a ellos atafien” (negrillas originales): Corte Constitucional, sentencia C-579/01.

31«(...) la estabilidad econémica de la nacién constituye un interés de alcance eminentemente nacional, llamado a
ser objeto de una regulacién expedida por el 6rgano nacional competente para ello” (subrayas originales): Corte
Constitucional, sentencia C-579/01.

32 por ejemplo, ya que el manejo de los recursos de fuente enddgena es un asunto confiado a la autonomia de los entes
territoriales y el manejo de las relaciones internacionales compete al Presidente de la Republica, “la prohibicién de
las exenciones de los tributos territoriales, prevista en el articulo 294, no prohibe que los tratados confieran esas
exenciones, siempre y cuando la Nacion establezca mecanismos para compensar a las entidades territoriales por
eventuales afectaciones de sus ingresos, debido a dichas exenciones”: sentencia C-315/04.

33 En efecto, cuando en la Asamblea Nacional Constituyente se discutié la disposicién constitucional en comento no
se realizé debate alguno sobre su significado normativo. Simplemente el precepto superior en mencion se aprobd
considerando la pertinencia de que la funcion de expedir un estatuto contractual para el Estado quedara
expresamente consagrada en cabeza del Congreso de la Republica”: sentencia C-949/01.

34 «¢(...9 cree la Corte que el mandato establecido en el articulo 150 Fundamental, para que el Congreso dicte un
estatuto general de contratacion de la administracién pablica y en especial de la administracion nacional, implica
el reconocimiento de una amplia libertad de configuracién del legislador para disefiar un régimen legal cuya
finalidad sea la de propender al logro de los objetivos constitucionales del Estado Social de Derecho, toda vez que
el cumplimiento de estas metas requiere del aprovisionamiento de bienesy servicios por parte de los 6rganos publicos
mediante la contratacion”: sentencia C-949/01, reiterada, entre otras, en las sentencias C-713/09 y C-618/12.
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42.  Enprimer lugar, la denominacion “estatuto ” de contratacion, no significa que
se trate de una materia de las incluidas en la reserva de ley estatutaria®, ya que éstas
se encuentran taxativamente determinadas en el articulo 152 de la Constitucion, de
interpretacion estricta para amparar la competencia ordinaria del Congreso, salvo
en lo que respecta a las leyes estatutarias relativas a las funciones electorales® y
aparejan un tramite legislativo agravado, que termina con un control previo e
integral de constitucionalidad. Por lo tanto, la expresion estatuto, es genérica y hace
referencia Gnicamente a una regulacion sistematica, coherente y completa de una
determinada materia®’, como en este caso, la contratacion de la administracion
publica. Asi, el estatuto de contratacion de la administracion pablica corresponde a
una ley ordinaria y, por lo tanto, no se encuentra dentro de las materias excluidas de
la delegacion legislativa al Presidente de la Republica, para la legislacion mediante
decretos leyes®e,

43. En segundo lugar, el caracter “general” del estatuto de contratacion de la
administracion pablica determina, (i) que se trata del régimen juridico uniforme que
rige las relaciones contractuales de las entidades publicas, con vocacion a regir, por
principio, su actividad contractual. Pero ello no significa que resulte
inconstitucional que el Legislador adopte regimenes de contratacion especiales o
exceptuados del estatuto general®. Ese caracter uniforme del régimen juridico,
aplicable de manera transversal a diversas entidades publicas de distintos niveles,
es el que explica, (ii) que lo general del estatuto de contratacion significa que se
trata de la regulacion de los aspectos comunes y transversales de la actividad
contractual, tales como, por ejemplo, los fines y principios que gobiernan toda la
actividad contractual de las entidades publicas®’; la determinacion de la capacidad

3 “De la Constitucidn no surge la identidad entre un estatuto y una ley estatutaria. Mientras el primer concepto es
genérico y aplicable al conjunto normativo referente a una materia cualquiera -eventualmente integrado por normas
constitucionales, legales o de otro nivel, agrupadas o dispersas-, las leyes estatutarias se caracterizan precisamente
por estar destinadas a la regulacién materias constitucionalmente determinadas y precisas. En suma, el estatuto
general de contratacién de la administracién pablica no corresponde con el tipo de leyes estatutarias, y su naturaleza
y proceso de expedicion es el propio de las leyes ordinarias”: sentencia C-711/12.

3 «La amplitud de las actividades directamente relacionadas con la funcion electoral explica que la jurisprudencia
de esta Corte haya concluido que la reserva de ley estatutaria en la materia, prevista en el literal c del articulo 152
de la Constitucion Politica, no pueda ser objeto de la interpretacion restrictiva que rige en cuanto a la reserva de
ley estatutaria en materia de derechos fundamentales y, por el contrario, deba ser entendida de manera
suficientemente amplia para que se cumplan los objetivos queridos por el Constituyente: contrario a lo que ocurre
en materia de derechos y deberes fundamentales, la amplitud de la reserva de ley estatutaria no vacia la competencia
del legislador ordinario, teniendo en cuenta el caracter delimitado de las actividades y drganos que se involucran
en las funciones electorales, es decir, que no se corre el riesgo de limitar excesivamente las competencias del
Congreso de la Republica en las que la ley ordinaria es la regla general”: sentencia C-283/17.

37 «Ciertamente, lo que se persigue al formar cuerpos juridicos de las caracteristicas anotadas, es precisamente
integrar en un Unico régimen juridico, revestido de fuerza obligatoria y, por tanto vinculante, el conjunto de las
disposiciones legales vigentes sobre una determinada materia, a fin de crear un régimen legal sistemético y armdnico
que por virtud de la coherencia y completud propias de los cuerpos legales de las caracteristicas anotadas, se
traduzca en certeza y seguridad juridicas, de modo que se asegure su observancia y aplicacion”: sentencia C-558/92.
38 «Las consideraciones precedentes conducen a declarar que el precepto acusado podia incorporarse a un decreto
dictado por el Presidente de la Republica en ejercicio de facultades extraordinarias y, por lo tanto, no se configuré
la inconstitucionalidad planteada, toda vez que su materia -la contratacion administrativa- no ha sido reservada por
la Constitucion para el tramite excepcional de las leyes estatutarias”: sentencia C-633/96.

39 “En este orden de ideas, la Corte considera que no le asiste razén al demandante, pues los mandatos acusados no
infringen el inciso final del articulo 150 de la Carta, y por el contrario son pleno desarrollo del articulo 69 ibidem,
que garantiza la autonomia universitaria y autoriza al legislador para expedir un régimen especial aplicable a las
universidades estatales, lo que permite que en materia contractual se rijan por disposiciones distintas de las que se
consagran en el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Pablica -Ley 80 de 1993-, el cual es aplicable
a los entes piiblicos que en pdrrafos anteriores se mencionaron’; sentencia C-547/94.

40 El caracter general del estatuto busca “reflejar el querer del constituyente de que exista un estatuto que regule toda
la actividad contractual del Estado con arreglo a unos principios universales”: sentencia C-949/011.
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contractual, tanto de las entidades publicas, como de los particulares, incluido el
régimen de inhabilidades e incompatibilidades para contratar*; la determinacion de
los elementos esenciales del contrato del Estado, sus condiciones de validez y de
eficacia; la enunciacion de los derechos y deberes de las partes del contrato, asi
como la enunciacidn de categorias contractuales genéricas; la regulacion de los
distintos procedimientos administrativos que deben desarrollarse para la escogencia
del contratista®?; las clausulas excepcionales y la manera de liquidar los contratos y
de resolver las controversias que surjan entre las partes®. Igualmente, (iii) el estatuto
general de contratacion no podria ser, entonces, una regulacion detallada, precisa o
casuistica de los aspectos mas concretos y operativos de cada contrato, sino que
debe dejar espacio, tanto al poder reglamentario del Presidente de la Republica,
como a la adaptacion concreta de cada contrato, como instrumento de cumplimiento
de fines de interés general, a la necesidad que se pretende satisfacer en la entidad
pUblica contratante®. (iv) El caracter general del estatuto de contratacion, no
significa constitucionalmente que éste debe estar contenido en una Unica ley o
cuerpo normativo, ya que es legitimo que el Legislador ejerza esta competencia a
traves de varias leyes las que, en su conjunto, conforman el estatuto general de
contratacion de la administracion puablica®. Todo lo anterior implica que la
regulacion transversal, de los aspectos generales de la contratacion administrativa,
tiene reserva de ley*®, por lo que no podria ser un asunto regulado mediante actos
administrativos*’.

44. En tercer lugar, el inciso final del articulo 150 de la Constitucidn prevé que
el Congreso expedira el estatuto general de contratacion de la administracion “y en

41 <L a competencia y la capacidad de los sujetos pablicos y privados para celebrar contratos es una materia propia
y de obligada regulacion dentro de un estatuto de contratacion estatal, porque tales materias atafien a las calidades
o0 atributos especificos que deben tener dichos sujetos, con el fin de que puedan ser titulares y hacer efectivos los
derechos y obligaciones que emanan de la relacion contractual.”: sentencia C-178/96.

42 Sentencia C-738/01. La reserva de Ley en materia de los procedimientos de seleccion de contratistas se confirma
en el articulo 273 de la Constitucion, donde se prevé que “A solicitud de cualquiera de los proponentes, el Contralor
General de la RepUblica y demas autoridades de control fiscal competentes, ordenarén que el acto de adjudicacién
de una licitacion tenga lugar en audiencia publica. Los casos en que se aplique el mecanismo de audiencia publica,
la manera como se efectuard la evaluacion de las propuestas y las condiciones bajo las cuales se realizara aquella,
serén sefialados por la ley”.

43 Estos elementos fueron desarrollados en la Ley 80 de 1993, a través de la cual “(...) el legislador expidié un
ordenamiento general que recogiera las normas fundamentales que guiaran la actividad contractual del Estado para
el adecuado cumplimiento de sus fines en procura de la obtencion del interés general”: sentencia C-508/02.

4 «Por la misma razén tampoco es valido considerar que el precepto constitucional obliga al legislador a dictar un
estatuto contractual que desarrolle la materia en forma integral y casuistica, por cuanto una concepcion de esta
naturaleza significa que el constituyente quiso desconocer el campo de accién que le corresponde a la administracion
respecto de los contenidos normativos, que al estar expuestos a las cambiantes circunstancias, demandan una
regulacion dagil y expedita que permita lograr la debida ejecucion de la ley”: sentencia C-949/01.

4 «“Menos aln del precepto superior puede inferirse la obligacion para el legislador de incorporar en un solo cuerpo
normativo toda la legislacion existente en materia contractual, pues si ésta hubiera sido la voluntad del constituyente,
en el articulo 150 Fundamental se habria autorizado al Congreso de la Republica para expedir un estatuto Gnico de
contratacion para el Estado y no un estatuto general como finalmente quedé redactada la aludida competencia
legislativa”: sentencia C-949/01. “(...) no existe ninguna disposicién normativa que imponga al Legislador la
obligacion de incorporar en un solo cuerpo normativo toda la legislacion existente en materia contractual, pues si
ésta hubiera sido la voluntad del constituyente, en la Norma Suprema se habria autorizado al Congreso de la
Republica para expedir un estatuto Unico de contratacion para el Estado y no un estatuto general como prevé la
disposicion constitucional”: sentencia C-126/16.

4 «Desde luego, se trata de una atribucion especificamente confiada a la rama legislativa en cuanto toca con
disposiciones generales que se aplican a la administracion cuando ésta adelanta actos de gestion, los cuales, dada
su naturaleza, deben ser regulados por la ley, por ser ella el medio id6neo para fijar el ambito de competencia a las
actuaciones de las entidades publicas, preservando asi la transparencia en la contratacion”: sentencia C-448/92.

47 “La ratio juris del estatuto contractual estriba en el hecho de que en un régimen democratico es preciso asegurar
la intervencién de un érgano colegiado de representacion popular en un proceso que compromete la responsabilidad
y el patrimonio nacional” (negrillas originales): sentencia C-449/92.
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especial de la administracion nacional”. No existen precedentes jurisprudenciales
respecto del alcance de dicha expresion de la Constitucién. La jurisprudencia
constitucional solamente se ha preocupado por determinar el alcance de esta
expresion en dos sentencias, aunque, en ambas ocasiones, se tratd de afirmaciones
que no eran necesarias para resolver la cuestion planteada (obiter dicta). En la
primera, la sentencia C-449 de 1992, la Corte declar6 la “inconstitucionalidad” de
la facultad atribuida por el articulo 33 de la Ley 9 de 1991 al Congreso de la
Republica para revisar las adiciones, prérrogas o modificaciones al contrato de
administraciéon del Fondo Nacional del Café, por carecer de competencia
constitucional para ello y ser una intromision indebida en la funcidn
administrativa*®. Dicho de paso, la sentencia afirm6 que “Compete al Congreso
expedir el estatuto general de contratacion de la administracion publica y en
especial de la administracion nacional. Se observa que esta norma tiene dos partes:
de un lado debe haber un estatuto general de contratacion -12 parte- y de otro lado
debe existir un estatuto especial de contratacion para la Nacion -22 parte-. La
primera parte estaria entonces destinada a todo el Estado, esto es, a todas las
entidades descentralizadas territorialmente y por servicios, mientras que la
segunda solo se dirige al nivel nacional. (...) en tanto que autdbnomas, las entidades
territoriales gozan de facultades constitucionales para estatuir sin injerencia sobre
el cumplimiento de los mismos fines del Estado, pero sin desconocer el marco
normativo general establecido por el Congreso”. Es decir que la sentencia C-449
de 1992 entendi6 que la expresion “y en especial de la administracion nacional”,
contenida en el inciso final del articulo 150 de la Constitucion, significaria que
habria un estatuto general de contratacion, expedido por el Congreso, pero con una
amplitud y precision mayor en lo que concierne a la administracion publica
nacional, que en lo que respecta las entidades territoriales, para dejar a ellas mayor
amplitud de competencias en materia de contratacién. Es decir, para el inciso final
del articulo 150 de la Constitucion, la facultad del Congreso estaria restringida en
lo que respecta a las entidades territoriales.

45.  Por su parte, citando la sentencia C-449 de 1992, la sentencia C-949 de 2001,
desarroll6 la idea: “En especial, tratdndose de los entes territoriales, la existencia
de una legislacion unica en materia contractual habria sido realmente perniciosa
en términos de la autonomia que les reconoce la Carta Politica en los articulos 2°
y 287, puesto que hubiera impedido que los departamentos y municipios pudieran
desarrollar las normas y principios rectores contenidos en el estatuto de
contrataciéon adecuandolos a sus necesidades particulares mediante ordenanzas y
acuerdos”. Aunque alli se juzgaban varias normas de la Ley 80 de 1993, ninguno
de los cargos analizados se referia a la competencia del Congreso para expedir el
estatuto de contratacion, respecto de las entidades territoriales. La afirmacion se
encuentre en un acapite denominado “Asunto preliminar: sentido y alcance de la
competencia del Congreso para expedir el Estatuto General de la Contratacion de
la Administracion Pablica”. Se tratd, nuevamente, de una explicacion obiter dicta.

% En esa oportunidad, concluy6 la Corte que, “el Congreso pretende "revisar”, cuando solo esta facultado para
autorizar o aprobar”. En realidad, “el Congreso puede, en la ley de autorizaciones, determinar en abstracto las
condiciones para las prorrogas, adiciones o modificaciones del contrato, y dejar al Gobierno la posibilidad
discrecional de analizar la convivencia, oportunidad y necesidad de la decision administrativa contractual. Lo que
no puede es inmiscuirse en orbitas de otros poderes, por expresa prohibicion de la Constitucion”: sentencia C-
449/92.
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46.  Ahora bien, la explicacion dada por las sentencias C-449 de 1992 y C-949 de
2001 a la expresion “y en especial de la administracion nacional”, no es correcta,
ni desde un punto de vista gramatical, ni desde un punto de vista juridico. En
realidad, el inciso final del articulo 150 de la Constitucion autoriza al Congreso para
expedir el estatuto general de contratacion de la administracién puablica, la que
necesariamente comprende a la administracion del nivel territorial. La expresion “y
en especial” no puede ser interpretada como una restriccion a su competencia, sino
como un énfasis, por lo que no excluye la competencia claramente atribuida respecto
de toda la administracion publica. De la misma manera, cuando el articulo 227 de
la Constitucion dispone que “El Estado promovera la integracidén econdmica, social
y politica con las demas naciones y especialmente, con los paises de América Latina
y del Caribe”, no significa que no deba promoverse la integracion con cualquier pais
del mundo. Por otra parte, desde el punto de vista juridico, no es posible sostener
que la expresion analizada suponga la competencia de las corporaciones publicas
administrativas, concejos y asambleas, para expedir normas que son propias del
estatuto de contratacion de la administracion publica, ya que se trata de una materia
reservada al Legislador; la funcion de dichas corporaciones se somete a la ley, en
nombre del principio de unidad estatal; y, al examinar las competencias asignadas a
dichos entes colegiados, en los articulos 300 y 313 de la Constitucion, no existe
ninguna atribucion constitucional a estos Organos para expedir estatutos de
contratacién. De esta manera, en vigencia de la Constitucién de 1991, serian
inconstitucionales los codigos fiscales territoriales que, a principios del siglo XX,
adoptaron reglas propias para la contratacion administrativa, en su
circunscripcion®,

47. Lo anterior no significa que las entidades publicas, incluidas las entidades
territoriales, no puedan expedir actos administrativos reglamentarios que, en
ejercicio de la potestad administrativa de auto organizacién®, precisen los 6rganos
internos, los responsables, las actividades, procesos y procedimientos que deben
desarrollarse®, para el adecuado cumplimiento de la Ley y de los principios de la
funcion administrativa, previstos en el articulo 209 de la Constitucion®2. En la
actualidad, dichos actos administrativos se denominan manuales de contratacion®3,

4% La Ley 110 de 1991, Cddigo Fiscal de Colombia, regul6 los procedimientos de seleccion de contratistas de la
administracion nacional, pero los mismos fueron regulados, en lo territorial, por los departamentos.

%0 «Los denominados manuales de contratacion pueden enmarcarse dentro de la potestad de auto-organizacion
reconocida a cada entidad estatal, toda vez que los mismos tienen un campo de aplicacion que se restringe a cada
organismo administrativo. En otras palabras, es una norma de caracter interno ya que regula relaciones de caracter
inter-organico”: Consejo de Estado, Secc. 3, sentencia del 14 de abril de 2010, Pablo Enrique Manrique Convers
contra Ministerio del Interior y otros, rad. 2001694, exp. 11001-03-26-000-2008-00101-00 (36054B).

51 «(...) su objeto no es otro distinto a reglamentar temas administrativos del manejo de la contratacion estatal —
funcionarios que intervienen en las distintas etapas de la contratacion, en la vigilancia y ejecucion del negocio
juridico, entre otros -, es decir aspectos administrativos del tramite y desarrollo contractual”: Consejo de Estado,
Secc. 3, sentencia del 14 de abril de 2010, Pablo Enrique Manrique Convers contra Ministerio del Interior y otros,
rad. 2001694, exp. 11001-03-26-000-2008-00101-00 (36054B).

52 «(,..) cuando la entidad decide expedir un manual de contratacién queda vinculada a él con la fuerza propia de
los reglamentos internos, siendo en todo caso obligatoria la sujecién a los principios de la funcién administrativa y
de la gestion fiscal”: Consejo de Estado, Secc. 2, Sub. A, sentencia del 10 de mayo de 2018, Sandra Patricia Salazar
Achinte contra Caprecom, rad. 2115186, exp. 11001-03-25-000-2011-00502-00 (1938-11).

53 El articulo 2.2.1.2.5.3 del Decreto de compilacion 1082 de 2015, Decreto Unico reglamentario del sector
administrativo de planeacion nacional dispuso que “Las Entidades Estatales deben contar con un manual de
contratacion, el cual debe cumplir con los lineamientos que para el efecto sefiale Colombia Compra Eficiente™. En
cumplimiento de esta norma, la Agencia CCE expidié los Lineamientos Generales para la expedicién de manuales
de contratacion. Dicho documento puede ser consultado en linea en:
https://www.colombiacompra.gov.co/sites/cce_public/files/cce_documents/cce expedicion_manual_contratacion.p
df
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Sin embargo, estos actos juridicos no pueden desconocer o pretender modificar el
estatuto de contratacion expedido por el Legislador®* y, por lo tanto, entre otras
cosas, no pueden crear procedimientos de seleccidn de contratistas o modificar la
regulacion legal de los existentes®. Igualmente, las entidades publicas gozan de
facultades reglamentarias concretas para expedir actos administrativos de caracter
general que, dentro del margen de configuracion atribuido por la Ley, rijan, en
concreto, los elementos particulares del procedimiento de seleccion de contratista.
Se trata de los pliegos de condiciones.

48. La posibilidad de precisar mediante actos administrativos de contenido general
estos aspectos internos de la gestion contractual, a través de los denominados
manuales de contratacion o de reglamentar los aspectos precisos de determinado
proceso de seleccion de contratista, mediante pliegos de condiciones, se encuentra
igualmente sometida, en ambos casos, a mas de la Ley, a la potestad reglamentaria
de laley que, de acuerdo con el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion, recae
exclusivamente en el Presidente de la Republica. Es decir que el reglamento de la
ley, expedido por el Presidente de la Republica, asi como los manuales de
contratacion y los pliegos de condiciones, expedidos por las entidades publicas,
tienen en comun la naturaleza juridica de actos administrativos de contenido
general, necesariamente sometidos a la Constitucion y a las leyes. Sin embargo, se
diferencian en cuanto a su jerarquia normativa, amplitud de la competencia y
ambitos de aplicacion.

c. El contenido de la autonomia de las entidades territoriales, en materia
contractual

49. La contratacion pablica es un instrumento de gestion para la consecucién de
los fines de interés general®®. A la vez, se trata de un mecanismo de ejecucion
presupuestal y, por lo tanto, de manejo de recursos financieros. Ya que las entidades
territoriales gozan de autonomia para la gestion de los asuntos propios, es forzoso
concluir que, también en materia contractual se manifiesta la autonomia
constitucional de la que gozan estos entes publicos. Sin embargo, como quedd
precisado, en lo relativo a los contratos, su autonomia no implica ni exclusion de la
aplicacion de la Ley respecto de estos entes publicos (articulo 1 de la Constitucién),

54 «Al respecto se impone precisar que de conformidad con lo dispuesto en el inciso final del articulo 150 de la
Constitucidn Politica, se encuentra reservada exclusivamente al Congreso de la Republica la facultad de “expedir
el estatuto general de contratacion de la administracion publica y en especial de la administracion nacional”, lo
cual permite reiterar que las entidades publicas no pueden invadir, en modo alguno, la érbita del legislativo en la
expedicidn de sus Manuales de Contratacion”: Consejo de Estado, Secc. 3, Sub. A, sentencia del 9 octubre de 2013,
Uni6n Temporal Databox S.A. y Tandem S.A. contra Banco Agrario de Colombia, rad. 2073636, exp. 25000-23-26-
000-2002-01282-01 (30763).

55« a razén aducida por el demandante como concepto de la violacion se puede resumir de la siguiente forma: el
reglamento expedido por el ejecutivo excedio su competencia, al otorgar competencia a las entidades estatales para
regular otros procedimientos selectivos a través de los manuales de contratacion. A todas luces, esta clase de
regulaciones es violatoria de los articulos 1, 6, 150.25, 211 de la Constitucion politica, porque, la definicion de los
procedimientos de seleccion corresponde al legislador a través de la expedicion del Estatuto
de Contratacion estatal”: Consejo de Estado, Secc. 3, sentencia del 14 de abril de 2010, Pablo Enrique Manrique
Convers contra Ministerio del Interior y otros, rad. 2001694, exp. 11001-03-26-000-2008-00101-00 (36054B).

56 «(...) el Estado cuenta con instrumentos apropiados para alcanzar esos fines a través del ejercicio de la autonomia
para contratar que detenta. De esta forma, los contratos de la administracion pablica no constituyen por si mismos
una finalidad sino que representan un medio”: sentencia C-154/97. “(...) es innegable el caracter instrumental que
ostenta el contrato estatal, puesto que no es un fin en si mismo sino un medio para la consecucion de los altos
objetivos del Estado”: sentencia C-713/09.

43



ni mayor restriccion a la competencia del Legislador, en lo relativo a la adopcion
del estatuto general de contratacién de la administracion pablica (articulo 150 de la
Constitucién).

50. Es por lo anterior que el articulo 2 del Estatuto de Contratacion Estatal, Ley
80 de 1993, entre otros, incluyo6 a los departamentos y a los municipios dentro de
las entidades publicas destinatarias del mismo®’. Aunque dicha norma nunca ha sido
objeto de control de constitucionalidad, esta Corte si ha afirmado que la
competencia del Legislador para expedir el estatuto de contratacion de la
administracion plblica se extiende a la administracion territorial®®. Por otra parte,
encontro que la aplicacién del estatuto a las cooperativas y asociaciones creadas por
entidades territoriales®®, entidades descentralizadas de segundo nivel, creadas por la
voluntad auténoma de estos entes®, no desconoce la autonomia de las entidades
territoriales y, por lo tanto, es constitucional®, al ser un asunto de la competencia
del Congreso de la Republica, como manifestacion del principio de unidad estatal.

51. Sin embargo, la aplicacion del Estatuto de Contratacion a las entidades
territoriales no significa desconocimiento de su autonomia constitucional,
fundamentalmente, porque reconocié expresamente su capacidad contractual, lo que
no se limita a la suscripcion del contrato, sino, de manera amplia, a utilizar la
potestad contractual, de manera auténoma, pero dentro del margen legal®?. En
materia contractual, al ser el contrato un instrumento de gestion para lograr los fines
de interés general y de ejecucion financiera, la autonomia de las entidades
territoriales, para la gestion de sus propios intereses, materializa dos de las

5" El articulo 1de la Ley 80 de 1993 dispuso: “DEL OBJETO. La presente ley tiene por objeto disponer las reglas y
principios que rigen los contratos de las entidades estatales”. Por su parte, el articulo 2 dispuso: “DE LA
DEFINICION DE ENTIDADES, SERVIDORES Y SERVICIOS PUBLICOS. Para los solos efectos de esta ley: 10. Se
denominan entidades estatales: a) La Nacién, las regiones, los departamentos, las provincias, el distrito capital y los
distritos especiales, las areas metropolitanas, las asociaciones de municipios, los territorios indigenas y los
municipios; los establecimientos puablicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades de
economia mixta en las que el Estado tenga participacion superior al cincuenta por ciento (50%), asi como las
entidades descentralizadas indirectas y las demas personas juridicas en las que exista dicha participacion publica
mayoritaria, cualquiera sea la denominacion que ellas adopten, en todos los 6rdenes y niveles”.

%8 El inciso final del articulo 150 de la Constitucién “significa que, en principio, es el legislador ordinario a quien
corresponde dictar normas, en materia de contratacién administrativa, a las cuales debe someterse tanto la
administracion central como la descentralizada; pero en razén del otorgamiento al Presidente de la Republica de
las facultades extraordinarias a que alude el articulo 39 transitorio se le habilitd especialmente para expedir las
normas de contratacion antes mencionadas”: sentencia C-126/93.

% El paragrafo del art. 2 de la Ley 80 de 1993 dispuso que “Para los solos efectos de esta ley, también se denominan
entidades estatales las cooperativas y asociaciones conformadas por entidades territoriales, las cuales estaran
sujetas a las disposiciones del presente estatuto, especialmente cuando en desarrollo de convenios
interadministrativos celebren contratos por cuenta de dichas entidades”.

60 «(...) en sentir de la Corte, los esquemas contractuales que vinculen cooperativas formadas por las entidades
territoriales 0 a las asociaciones conformadas por las entidades territoriales, son pristina expresion de la
autonomia de gestion que les es propia dentro del esquema definido por el articulo 1°. de la onstitucién Politica”:
sentencia C-040/00.

61 «A juicio de la Corte, al someter a las cooperativas y a las asociaciones que conformen las entidades territoriales
al Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica, lejos de contrariar la Constitucién Politica, la
disposicion en comento la desarrolla fehacientemente pues, es bien sabido que este Gltimo, propende por hacer
efectivos los principios de igualdad, moralidad, imparcialidad y publicidad en la contratacion publica” (...) “De
ahi que, en criterio de esta Corporacion, el precepto en cuestion constituya cabal desarrollo de los preceptos de la
Carta Politica, en cuanto, ademas somete a un régimen de derecho publico la contratacién de estas entidades, con
lo cual propende por la eficaz proteccion de los recursos publicos con los que esta se efectiia”: sentencia C-040/00.
62 «(...) lejos de ser un limite a la autonomia municipal, el régimen previsto por la Ley 80 de 1993 esta construido
sobre la base de la autonomia de las entidades estatales en materia contractual, tanto que otorga a ciertas entidades
y dependencias que no cuentan con personeria juridica, una capacidad especial de contratacion y puedan gestionar
mejor los aspectos que a ellas atafien”: sentencia C-738/01.
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potestades que les reconoce el articulo 287 de la Constitucion: la de ejercer las
competencias que les correspondan y la de administrar los recursos para el
cumplimiento de sus funciones.

52. En materia contractual, la autonomia constitucional de las entidades
territoriales se opone, en principio, a cualquier forma de control de tutela ejercido
por autoridades del nivel central, respecto de la administracion descentralizada
territorialmente. Lo anterior, teniendo en cuenta que, a diferencia de la denominada
descentralizacién administrativa por servicios, en la que necesariamente las
personas juridicas descentralizadas deben encontrarse ligadas a una autoridad del
orden nacional, quien dispone diversas facultades para controlar su actividad®, la
descentralizacion territorial rifie en principio con estas formas de control
administrativo, en razon de la autonomia que la Constitucion reconoce a las
entidades territoriales. Asi, la jurisprudencia constitucional ha reprochado normas
que han sometido la actividad contractual de las entidades territoriales, a controles
y autorizaciones previas, por parte de entidades del nivel central®, luego de
considerar que la tutela contractual contraria la autonomia de las entidades
territoriales para gestionar sus propios intereses®.

53. La ausencia de tutela contractual de la administracion central, respecto de la
administracién descentralizada territorialmente, significa que en las entidades
territoriales radica una serie de facultades que, de acuerdo con la ley y sometidas a
ella, pueden ejercer sin intromision de parte de las autoridades nacionales®: (i)
derivado de la facultad constitucional de planear su desarrollo, a través de los planes
departamentales y municipales de desarrollo, las entidades territoriales adoptan la
decisidn politica de sefialar lo que consideran de interés general en el gobierno local,
pero de manera concertada con el Gobierno Nacional, en vista de su armonizacion
respecto del Plan Nacional de Desarrollo (articulos 300, n. 2 y 3, 313, numeral 2,
inciso 2 del articulo 339 y 342 de la Constitucion). La planeacion es el primer paso
para el ejercicio de la autonomia contractual, ya que este instrumento macro, se
implementa y ejecuta a través de programas que requieren la celebracion de
contratos. (ii) La elaboracion de los presupuestos, en segundo lugar, también hace
parte de la autonomia de las entidades territoriales, que se manifiesta en lo
contractual, ya que el presupuesto moviliza recursos para la realizacion de los

83 «(...) la teoria general del Derecho Administrativo explica que aunque las entidades descentralizadas por
servicios no estan sujetas a un control jerarquico, reservado para la administracion centralizada, en cambio si son
objeto de un control llamado “de tutela” por parte de las entidades a las que se vinculan”: sentencia C-910/07. Ese
vinculo de tutela puede ser de adscripcion o de vinculacién.

6 La sentencia C-126/93 declard inexequible el articulo 24 del Decreto 2274 de 1991, que disponia: “Régimen
Contractual Transitorio. La declaratoria de emergencia o urgencia evidente para la celebracién de contratos en los
nuevos departamentos requerira concepto previo y favorable del Consejo de Ministros”.

8 “El inciso 20. del articulo 24 del Decreto 2274 de 1992, a la luz de las consideraciones precedentes, es
evidentemente inconstitucional, por cuanto un érgano externo, perteneciente a la administracion central y extrafio
por completo a la organizacion departamental, como lo es el Consejo de Ministros, condiciona la declaratoria de
emergencia, o de urgencia de un contrato departamental a su concepto previo y favorable. | Bajo la vigencia de la
Constitucion de 1886 la tutela que sobre los departamentos ejercia el poder central, a través del Gobernador, que
era nombrado por el Presidente de la Republica, y tenia la condicion de agente de éste, desaparecié con la
Constitucion de 1.991 como se infiere de la eleccién popular de Gobernadores ( articulo 303 C. P.) y de las normas
de los articulos 10., 287 y 298, (...). | Si como se acaba de sefialar la tutela ha desaparecido, bajo la perspectiva que
se ha analizado, no se aviene con los criterios constitucionales, el establecimiento en la norma demandada, de una
tutela en materia contractual para los nuevos departamentos y sus entidades descentralizadas”: sentencia C-126/93.
8 «(...) la autonomia consiste en el margen o capacidad de gestion que el constituyente y el legislador garantizan a
las entidades territoriales para que planeen, programen, dirijan, organicen, ejecuten, coordinen y controlen sus
actividades, en aras del cumplimiento de las funciones y fines del Estado”: sentencia C-1258/01.
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objetivos de la planeacion y predetermina la posibilidad de celebrar contratos, a
través de los cuales, se afectaran y ejecutaran dichos recursos. Luego, (iii) las
entidades territoriales, en el proceso continuo de planeacién, que no se limita al
instrumento macro, identifica y prioriza las necesidades concretas que deben
satisfacerse, (iv) adopta una decision que manifiesta su autonomia para gestionar
sus propios intereses: decide si dicha necesidad serad satisfecha a través de los
recursos humanos y materiales que tiene a su disposicion o, por el contrario, adopta
la decision de acudir al contrato e identifica de qué tipo contractual se tratara. En la
decision de contratar, de acuerdo con los articulos 300, n. 9 y 313, n. 3 de la
Constitucidn, es posible que se requiera la autorizacion para contratar, por parte de
la respectiva corporacion publica administrativa, como, en el nivel nacional, es
competencia del Congreso de la Republica, segun el articulo 150, n. 9 de la
Constitucion. (v) La autonomia contractual también implica la estructuracion del
proceso para seleccionar al contratista, dentro del margen de configuracion
permitido por la Ley y por sus decretos reglamentarios y las condiciones de tiempo,
modo Yy lugar. Para ello, entre otras cosas, precisa las caracteristicas concretas y
especificas del objeto contractual (alcance, tipo de contrato, cantidad, precio, plazo
de entrega, forma de pago, etc.), acorde con la necesidad a la que pretende responder
y establece el presupuesto y los tiempos en los que se desarrollara el procedimiento,
de acuerdo con la Ley. (vi) La direccion del procedimiento de seleccion del
contratista compete, igualmente, a la entidad territorial, hasta la celebracién del
contrato. (vii) Una vez perfeccionado el contrato, se activan competencias de
direccion y vigilancia de la ejecucion del contrato que va desde la identificacion de
las condiciones para comenzar la ejecucion del contrato y terminan con su
liquidacion, pasando por el ejercicio de potestades excepcionales durante la
ejecucion.

54. Al ser la decision de contratar o no, una de las manifestaciones de la
autonomia de las entidades territoriales en materia contractual, también hace parte
de ella, la facultad de reglamentar la potestad de las asambleas departamentales y
de los concejos municipales para autorizar la contratacion®’. Para este tribunal, al
tratarse la autorizacion para contratar de una materia expresamente atribuida por la
Constitucion a las entidades territoriales, es decir, con “fundamento constitucional
propio”®®, el Legislador y, por consiguiente, el poder reglamentario, no podrian
intervenir para suplantar las competencias auténomas de las entidades territoriales®®.
Por lo tanto, es constitucional que las corporaciones publicas administrativas
territoriales reglamenten autonomamente el ejercicio de esta funcidn, ya que la
primera de las funciones de las asambleas (articulo 300 de la Constitucion) y de los
concejos (articulo 313 de la Constitucion) es la de reglamentar el ejercicio de las
funciones de la entidad territorial. Sin embargo, advirtié la Corte que esta facultad
reglamentaria no puede comprender materias con reserva de ley, en particular, las
del estatuto de contratacion de la administracion publica: “En otras palabras, la

87 El articulo 32 de la Ley 136 de 1994 dispuso que “Ademas de las funciones que se le sefialen en la Constitucion y
la ley, son atribuciones de los concejos las siguientes: (...) 3. Reglamentar la autorizacion al alcalde para contratar,
sefialando los casos en que se requiere autorizacion previa del Concejo”, norma declarada exequible en la sentencia
C-738/01.

8 Sentencia C-738/01.

% “En ese sentido, existen casos en los cuales el ejercicio de las atribuciones normativas auténomas de las entidades
territoriales, no se encuentra sujeto, necesariamente, a la existencia de un régimen anterior establecido en una ley
de la Republica, puesto que la funcion administrativa reguladora que ejercen dichas entidades tiene un fundamento
constitucional autbnomo”: sentencia C-738/01.
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reglamentacion que expidan estas corporaciones debera limitarse a trazar las
reglas aplicables al acto concreto y especifico mediante el cual el concejo autoriza
al alcalde para contratar, sefialando los casos en que es necesario, sin entrar a
regular aspectos como la seleccion de los contratistas, los contratos especificos a
realizar, etc (...)”. Se trata entonces de una facultad reglamentaria de una funcioén
claramente atribuida a los entes territoriales “sin que por ello pueda generar un
estimulo para la existencia de diversos Codigos Fiscales Municipales, puesto que
siempre habra de respetarse lo dispuesto por el legislador en la Ley 80 de 1993 y
demas legislacion aplicable”™.

55. Al ser esa serie de actividades que comienzan en la planeacion y terminan
con la liquidacion del contrato, manifestaciones de la autonomia de las entidades
territoriales, ninguna de ellas podria ser retirada al gobierno local, para ser ejercido
por autoridades nacionales o sometidas a mecanismos de tutela administrativa. No
obstante, la prohibicion de tutela contractual no es absoluta, por ejemplo, cuando la
contratacion se realiza con recursos transferidos por parte de la Nacién o cuando
hay un interés que supere el meramente local. Asi, la Corte Constitucional ha
encontrado que resultan constitucionales mecanismos precisos y excepcionales de
control de la actividad contractual, ejercidos por la administracion central, luego de
ponderar el principio de autonomia de las entidades territoriales, frente a otras
normas constitucionales. Asi, (i), considerdé que resulta constitucional que las
entidades territoriales que, fruto de procedimientos concursales, han celebrado
acuerdos para la reestructuracion de su pasivo, no puedan suscribir contratos de
deuda publica, sin obtener la autorizacion previa del Ministerio de Hacienda’.
Considero la Corte que la autonomia de los entes territoriales no es absoluta y, para
el caso concreto, en el endeudamiento de las entidades territoriales no existen
Unicamente intereses locales, de los que se predica la autonomia, sino también,
intereses nacionales, por los efectos macroecondmicos que engendra el
endeudamiento y la cesacion de pagos de los entes territoriales’. Igualmente, puso
de presente que, en la materia, tanto el articulo 295, como el 364, otorgan al
Legislador la facultad de regular lo relativo al endeudamiento publico, incluido el
de las entidades territoriales’.

56. (ii) Por otra parte, la Corte también encontrd que era compatible con la
autonomia de las entidades territoriales la suspension de procesos contractuales en

0 Sentencia C-738/01.

" Numeral 6° del articulo 58 de la Ley 550 de 1999, declarado exequible en la sentencia C-1319/00.

72 «“Ello, ademas, no vulnera la autonomia constitucionalmente reconocida a tales entes, la cual, como muchas veces
lo ha explicado esta Corporacién, no es absoluta y debe conciliarse con el principio unitario del Estado. (...) La
razon de ser de esta limitacion en materia crediticia obedece, ademas, a la necesidad de coordinar la politica
econdmica en los niveles territoriales con la politica econdmica nacional, toda vez que ciertas variables tales como
el déficit fiscal de la nacion y de las entidades territoriales, tienen incidencias macroeconémicas generales”
sentencia C-1319/00. Esta idea fue reiterada en la sentencia C-1496/00, donde se precisé que “diversas normas
constitucionales determinan un manejo macroeconomico unitario, especialmente en lo referente al endeudamiento
publico (...) Los departamentos y municipios conservan sus competencias constitucionalmente reconocidas,
especialmente en materia crediticia, pero en forma concurrente con las competencias asignadas al Estado central y
en especial al legislador, que se justifican por cuanto las variables esenciales de la economia, reclaman un manejo
coordinado y una aplicacion uniforme”: sentencia C-1496/00.

3 El articulo 295 de la Constitucion dispone: “Las entidades territoriales podran emitir titulos y bonos de deuda
publica, con sujecién a las condiciones del mercado financiero e igualmente contratar crédito externo, todo de
conformidad con la ley que regule la materia”. Por su parte, el articulo 364 prevé que: “El endeudamiento interno y
externo de la Nacion y de las entidades territoriales no podra exceder su capacidad de pago. La ley regulara la
materia”.
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los que se ejecutan recursos del Sistema General de Participaciones, cuando
habiendo identificado riesgos, la entidad no implementd el correspondiente plan de
desempefio’™. Consideré la Corte que se trataba de un desarrollo del articulo 3 del
Acto Legislativo 4 de 2007 seglin el cual “El Gobierno Nacional definira una
estrategia de monitoreo, seguimiento y control integral al gasto ejecutado por las
entidades territoriales con recursos del Sistema General de Participaciones, para
asegurar el cumplimiento del metas de cobertura y calidad”. Igualmente, puso de
presente que se trata de una medida que recae sobre recursos de fuente exdgena, en
donde el Legislador goza de amplitud en el ejercicio de la potestad normativa’™ y
que Unicamente procede cuando se identifiquen riesgos y negligencia en la
implementacion de correctivos, por lo que se respeta el principio de subsidiariedad
vertical, en lo territorial®. Ahora bien, debe resaltarse que, en estricto sentido, esta
no es una forma de tutela en materia contractual de la administracion nacional hacia
los entes territoriales, ya que se trata de una medida adoptada por un érgano de
control, como es la Procuraduria General de la Nacion la que, incluso dispone de la
misma facultad en desarrollo de un proceso disciplinario’.

57. Ensuma, en materia contractual, la conjuncion de los principios de autonomia
de las entidades territoriales y de unidad estatal, determina la exclusion de extremos
que serian igualmente inconstitucionales: la insumision de la actividad contractual
a las leyes de la Republica, incluidos sus decretos reglamentarios, significaria el
desconocimiento del caracter unitario del Estado; la privacion de la autonomia de
los entes territoriales, por la sumision de la actividad contractual a una tutela
contractual respecto del manejo de recursos propios y frente a intereses locales o en
razon de la privacion de la facultad de gestionar autbnomamente sus intereses,
mediante la identificacion libre de sus necesidades, la configuracién concreta y
especifica del contrato acorde a las mismas y la direccion tanto la seleccion del
contratista, como la ejecucién contractual, significaria el desconocimiento de la
autonomia constitucional de las entidades territoriales.

E. LOS PLIEGOS DE CONDICIONES INDIVIDUALIZADOS Y LOS
PLIEGOS DE CONDICIONES ESTANDARIZADOS:
INSTRUMENTOS PARA LA MATERIALIZACION DE LOS
PRINCIPIOS DE LA FUNCION ADMINISTRATIVA

58. En los procedimientos de seleccidn de los contratistas del Estado, los pliegos
de condiciones materializan, desde distintos puntos de vista, los principios de la

"4 El Decreto Ley 028 de 2008 dispuso en su articulo 13: “Medidas correctivas. Con el propésito de ejercer el control
a los eventos de riesgo identificados en el presente Decreto, ademas de las previstas para cada sector

en las normas vigentes, son medidas correctivas: (...) 13.4. Suspension de procesos contractuales. Es la medida por
la cual la Procuraduria General de la Nacion con base en los hallazgos encontrados en desarrollo de la estrategia
prevista en este Decreto, y antes de que sea expedido el acto de adjudicacion respectivo, solicita suspender de manera
inmediata los procesos de seleccion contractual, en los cuales no se prevea o aseguren el cumplimiento de las metas
de continuidad, cobertura y calidad en los servicios 0 no se adecten a los tramites contractuales o presupuestales
dispuestos por la ley, e informara a la Unidad Administrativa Especial de Monitoreo, Seguimiento y Control”.

S «(...)la Corte recuerda que los recursos del SGP corresponden a una fuente exdgena de financiacion de las
entidades territoriales, de manera que el Legislador —en este caso extraordinario- cuenta con un amplio margen de
configuracion para el disefio del sistema de monitoreo y control al gasto ejecutado con cargo al SGP”: sentencia C-
937/10.

6 «(...) las medidas correctivas de las autoridades departamentales (en los municipios) y de la Nacién (en los
departamentos) son expresién del principio de subsidiariedad”: sentencia C-937/10.

7 Articulo 160 de la Ley 734 de 2002, Codigo Disciplinario Unico, declarado exequible mediante la sentencia C-
977/02 y reproducido en el articulo 219 de la Ley 1952 de 2019, Cddigo General Disciplinario.
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funcion administrativa, previstos en el articulo 209 de la Constitucion. Esta
caracteristica no es exclusiva de aquellos expedidos, caso a caso, por parte de las
entidades publicas, sino, también de su estandarizacion. Sin embargo, las
especificidades de los pliegos de condiciones individualizados y de los pliegos de
condiciones tipo, implican consecuencias distintas en cuanto a dichos principios.

a. Los pliegos de condiciones individualizados vy los principios de la funcién
administrativa

59. En ejercicio de la atribucidn legislativa del Gltimo inciso del articulo 150 de
la Constitucion, el Congreso de la Republica expidio la Ley 80 de 1993, Estatuto
General de Contratacion de la Administraciéon Publica. Dicho estatuto pretendid
materializar los principios de la funcion administrativa previstos en el articulo 209
de la Constitucidn de 1991 vy, por lo tanto, el estatuto se concibio a partir de la idea
de que la lucha contra la corrupcion en la contratacion estatal, no puede sacrificar el
principio de eficacia administrativa, para el logro de los fines del Estado. Asi,
contrario a lo dispuesto en el Decreto Ley 222 de 1983, anterior estatuto de
contratacion’®, entre otros aspectos, la Ley 80 de 1993 confirié de manera amplia la
capacidad contractual, incluso a entes publicos desprovistos de personalidad
juridica propia’, con el fin de que pudieran, cada de uno de ellos, de manera
autonoma, y actuando de buena fe (articulo 83 de la Constitucion), dirigir
procedimientos de seleccion de contratistas y celebrar contratos, como instrumento
indispensable para el logro de los fines de interés general confiados a cada entidad
pUblica®.

60. Igualmente, el estatuto contractual de 1993 recurrié a la técnica legislativa de
formular principios que estructuran y guian la actuacién de las entidades publicas
en materia contractual (los propios de la contratacion de las entidades publicas -
transparencia, economia Yy responsabilidad-, los principios de la funcion
administrativad! y los principios generales del derecho administrativo) y, aunque
también recurrio a formular reglas precisas, a través de los principios busco
configurar un sistema normativo completo en el que, a mas de la integracion con las
normas civiles y comerciales, en ausencia de reglas precisas o incluso frente a ellas,
las entidades publicas deben guiar su actividad hacia la materializacion de dichos
mandatos de optimizacidon, que resultan también exigibles respecto de los
contratistas, colaboradores de las entidades publicas en la realizacion del interés

78 El articulo 25 del Decreto Ley 222 de 1983 disponia que “Salvo disposicion legal en contrario, la celebracion de
contratos escritos, administrativos y de derecho privado de la administracion, se sometera a los siguientes requisitos:
(...) e) Concepto del Consejo de Ministros; f) Firma del Presidente de la Republica; g) Revision del Consejo de
Estado; (...)”.

" El articulo 2 de la Ley 80 de 1993 define lo que se entiende por entidades estatales y alli enlista entidades carentes
de personalidad juridica propia, mientras que el articulo 11 del mismo estatuto determina quién, dentro de dichas
entidades, dispone de capacidad para dirigir las licitaciones y celebrar los contratos.

8 Por esta razon, el articulo 3 de la Ley 80 de 1993 dispuso: “DE LOS FINES DE LA CONTRATACION ESTATAL.
Los servidores publicos tendran en consideracion que al celebrar contratos y con la ejecucién de los mismos, las
entidades buscan el cumplimiento de los fines estatales, la continua y eficiente prestacion de los servicios publicos y
la efectividad de los derechos e intereses de los administrados que colaboran con ellas en la consecucion de dichos
fines”.

81 “En un Estado Social y Democratico de Derecho la contratacidn estatal, en tanto modalidad de la gestion publica,
esta regida por los principios de igualdad, moralidad, eficacia, celeridad, economia, imparcialidad y publicidad,
previstos en el articulo 209 de la Constitucion”: sentencia C-499/15.
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general®>. De esta manera, el estatuto confiri6 importantes margenes de
discrecionalidad a las entidades publicas para satisfacer, de la mejor manera, el
interés general que les es confiado. Para el estatuto de contratacion, la
discrecionalidad administrativa, lejos de ser un desconocimiento del sometimiento
al ordenamiento juridico y permision de arbitrariedad, es un instrumento para la
actuacién administrativa eficiente y eficaz®®, al permitir margenes adecuados de
valoracion y decision para la toma de la decision y la actuacion que mejor responda
a las necesidades de interés general. Constituye entonces la Ley 80 de 1993 un
instrumento de direccion o programacion administrativa legal guiada hacia
satisfaccion de fines -eficacia-, mas que al cumplimiento de reglas concretas.

61. Enlo que ocupa a la Corte en el presente asunto, el numeral 2 del articulo 30
de la Ley 80 asigno a cada una de las entidades publicas, la facultad de elaborar los
pliegos de condiciones para cada procedimiento de seleccion de contratista que
desarrollaran, “en los cuales se detallaran especialmente los aspectos relativos al
objeto del contrato, su regulacién juridica, los derechos y obligaciones de las
partes, la determinacion y ponderacion de los factores objetivos de seleccion y
todas las deméas circunstancias de tiempo, modo y lugar que se consideren
necesarias para garantizar reglas objetivas, claras y completas”. La prerrogativa
administrativa de elaboracion de los pliegos pretende que cada entidad disefie el
contrato mas adecuado respecto de la necesidad identificada y seleccione el mejor
contratista, respecto de dicho contrato. Es por ello que, de manera congruente, el
estatuto autorizo a las entidades publicas a recurrir, si se requiere, a contratos
atipicos, derivados de la “autonomia de la voluntad” que reconocio a las entidades
estatales para configurar el contrato y recurrir a contratos tipicos regulados en la ley
(leyes especiales, Caodigo Civil, Codigo de Comercio, etc.), e incluso, a contratos
atipicos, (articulos 32 y 40 de la Ley 80 de 1993%), en vista de su eficacia frente al
interés general a satisfacer. La aplicacion del derecho privado a los contratos
estatales es, a la vez, una manera indirecta de reconocer la eficacia de la autonomia
de la voluntad como elemento configurador del contrato estatal®. Sin embargo, en
tratdndose del ejercicio de funciones publicas y del manejo de recursos publicos, la
autonomia para la configuracion de los contratos y de los pliegos es relativa y se
encuentra limitada por el ordenamiento juridico, la busqueda del interés general y
los derechos de quienes participan en el procedimiento para la seleccion del
contratista®®.

82 «“(...) la entidad estatal debe cumplir con los antedichos principios y garantizar que los contratistas también los
cumplan, tanto en planeacion como en la celebracion y ejecucion del contrato estatal”: sentencia C-499/15.

8 <A fin de responder con la mayor eficacia y oportunidad a los requerimientos de los ciudadanos y de la poblacion
en general, se hace cada vez mas indispensable el incremento de la actividad e intervencion estatal. La funcion
administrativa se encuentra dirigida al servicio de los intereses generales y se desarrolla con fundamento en los
principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad -art. 209 de la
Constitucion Politica-. | De esta manera, la potestad discrecional emanada de la administracion para el ejercicio de
la funcidn publica y el cumplimiento de los fines esenciales del Estado deben estar encaminados a la cobertura de
dichos principios, pues la facultad discrecional que tiene la administracion para el adecuado cumplimiento de la
funcion publica, no es ilimitada, sino que debe estar dirigida a través de los actos administrativos que expida, al
logro de los postulados fundados en el buen servicio a la colectividad, en la convivencia pacifica y en la vigencia de
un orden justo para la proteccion de las personas residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes y creencias y
demaés derechos y libertades (CP. art. 20.)”: sentencia C-031/95.

8 «_as entidades podran celebrar los contratos y acuerdos que permitan la autonomia de la voluntad y requieran el
cumplimiento de los fines estatales”: inciso 2 del articulo 40 de la Ley 80 de 1993.

8 Articulo 13 inciso 1 de la Ley 80 de 1993 e inciso 1 del articulo 40 de la misma Ley.

8 <«(...) el grado de autonomia que tiene la autoridad administrativa se ve ostensiblemente limitado frente a las reglas
del derecho publico, en materia de contratacion. Asi, por ejemplo, la decisién de contratar o de no hacerlo no es una
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62. Los pliegos de condiciones son actos juridicos prenegociales®’ y con vocacion
negocial, rectores de la contratacion publica que, al ser expedidos unilateralmente
en ejercicio de funciones administrativas y prever normas juridicas impersonales,
constituyen actos administrativos® de contenido general y con fuerza vinculante. Se
trata de una invitacion publica a ofrecer® en los que la autoridad administrativa
ejerce su facultad de autosujecion por lo que, su respeto no soélo se predica de
quienes pretendan plegarse a dichos términos para participar en el procedimiento de
seleccion de contratista, sino de la entidad misma que los profirié® la que, en
principio, carece de competencia para modificarlos®.

63. El contenido de los pliegos de condiciones se encuentra determinado por su
triple funcion de disciplinar tanto la escogencia del contratista, como la ejecucion
contractual y regir la interpretacion del contrato, sobre el cual priman, en caso de
incompatibilidad®. Es por esto que, de acuerdo con las normas aplicables®®, los
pliegos de condiciones contienen dos grupos de normas: por una parte, aquellas
relativas a la seleccion del contratista, cuya igualdad de oportunidades constituye
la regla de oro del procedimiento competitivo donde se especifican, entre otros
aspectos, tanto los requisitos que habilitan para la presentacion de ofertas, como los
factores de evaluacion y seleccion que, en el momento de la evaluacion, deben
determinar objetivamente cuél es la mejor oferta. Por otra parte, los pliegos
contienen normas relativas al contenido concreto y especifico del contrato que se
celebrara, en particular los aspectos relativos al objeto del contrato, su regulacién
juridica, los derechos y obligaciones de las partes, toda vez que el principio de
planeacion en la contratacion, asi como la igualdad en el acceso a los contratos
publicos, exigen que la seleccion del contratista se realice a partir de un contrato
concreto, por lo que debe existir congruencia entre los pliegos y el contrato

opcidn absolutamente libre sino que depende de las necesidades del servicio; de igual modo, la decision de con quién
se contrata debe corresponder a un proceso de seleccion objetiva del contratista, en todos los eventos previstos en
la ley”’: sentencia C-154/97.

87 «El pliego de condiciones se trata de un acto juridico prenegocial con caracter vinculante y obligatorio para los
participes del proceso de licitacion”: Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 03 de mayo de 1999, German
Torres Salgado contra Instituto De Desarrollo Urbano Y Valorizacion “Induval”, rad. 248476, exp. CE-SEC3-
EXP1999-N12344 (12344).

8 “Como se desprende de su indole de acto administrativo, el pliego produce efectos juridicos propios”: Consejo de
Estado, Seccion 3, sentencia del 27 de marzo De 1992, Ceat General De Colombia S.A contra Empresas Publicas De
Medellin, rad.233092, exp. se-sec3-Exp1992-N6353 (6353).

8 | os pliegos de condiciones rigen diversos mecanismos de seleccion de contratistas, tales como la licitacién, el
concurso, la seleccidn abreviada, la subasta inversa y la enajenacion de bienes en sobre cerrado.

% «(...) la entidad publica interesada tiene a su favor la prerrogativa de elaborar un pliego de condiciones pero, una
vez elaborado y adquirido por los posibles oferentes, tiene la sujecién de actuar en consonancia con las reglas que,
en un amplio margen de discrecionalidad, consagrd unilateralmente en dicho pliego”: Consejo de Estado, Seccion
3, sentencia del 03 de marzo De 1993, Francisco Lopez Pernaza contra Establecimiento Publico de Valorizacién
Departamental del Valle, rad. 234596, exp. CE-SEC3-EXP1993(6265).

%1 El pliego de condiciones “es inmodificable e intangible luego de tal apertura, salvo en los casos expresamente
autorizados por el Estatuto Contractual”: Consejo de Estado, Seccion 3, sentencia del 03 de mayo de 2007, Sociedad
Iskra Stevci contra Empresa de Energia de Bogot4, rad. 227417, Exp. 25000-23-26-000-1995-00787-01(16209).

92 «(...) las reglas de los pliegos de condiciones deben prevalecer sobre los demas documentos del contrato y en
particular sobre la minuta, la cual debe limitarse a formalizar el acuerdo de voluntades y a plasmar en forma
fidedigna la regulacion del objeto contractual y los derechos y obligaciones a cargo de las partes”: Consejo de
Estado, Seccion 3, sentencia del 03 de febrero de 1992, Sociedad Confecciones Cem Ltda contra Fondo De Educacion
y Seguridad Vial De Bogota - Fondatt -, rad. 252873, exp. CE-SEC3-EXP2000-N10399 (10399).

9 Articulo 30.2 de la Ley 80 de 1993 y articulo 2.2.1.1.2.1.3 del Decreto reglamentario 1082/15, concordante con el
articulo 2.2.1.1.2.1.1 del mismo decreto.
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finalmente celebrado®. De ahi que uno de los contenidos minimos de los pliegos de
condiciones sea la minuta misma del contrato que se celebrara® por la adhesion de
quien resulte seleccionado como contratista® y la jurisprudencia administrativa
haya considerado que los pliegos de condiciones se integran al contrato, como
clausula contractual®’. De esta manera, es posible identificar el pliego de
condiciones concreto y especifico como el acto juridico que regira
fundamentalmente la relacién contractual (articulo 1602 del Cédigo Civil)®.

64. Los pliegos de condiciones también responden al principio de publicidad en
el ejercicio de las funciones puablicas, en cuanto que advierten de manera precisa a
la comunidad en general, los elementos del contrato que se celebrara y los criterios
que determinaran la seleccion del contratista. De esta manera, los pliegos de
condiciones permiten realizar un control ciudadano de la actividad contractual,
como actuacion publica sometida al escrutinio ciudadano. Igualmente, los pliegos
de condiciones son una manera de realizar los principios de igualdad, imparcialidad
y moralidad en el ejercicio de las funciones administrativas, porque es en ellos
donde se deben fijar condiciones objetivas, que permitan la amplia participacion de
oferentes, sin discriminacion negativa®®, mediante una seleccion objetiva y en pro

% «(...) no es procedente modificar ilimitadamente el pliego, mediante la celebracion de un contrato que contenga
clausulas ajenas a las previstas en aquél, porque ello comporta una vulneracién de las facultades y derechos
generados en favor de los sujetos que participan en el procedimiento de seleccién del contratista: oferentesy entidad.
(...) Dicho en otras palabras, la regla general es que adjudicatario y entidad se sometan a lo dispuesto en el pliego
de condiciones, incluso respecto del contenido del contrato que han de celebrar”: Consejo de Estado, Seccién 3,
sentencia del 29 de enero de 2004, Sociedad Construcciones C.F. Ltda contra Fondo Aerondutico Nacional, rad.
224422, exp. 25000-23-26-000-1993-8696-01(10779).

% El articulo 2.2.1.1.2.1.3 del Decreto reglamentario 1082 de 2015 dispuso los elementos minimos que deben
contener los pliegos de condiciones, entre los que se resaltan: “1. La descripcidn técnica, detallada y completa del
bien o servicio objeto del contrato, identificado con el cuarto nivel del Clasificador de Bienes y Servicios, de ser
posible o de lo contrario con el tercer nivel del mismo. 2. La modalidad del proceso de seleccion y su justificacion.
3. Los criterios de seleccion, incluyendo los factores de desempate y los incentivos cuando a ello haya lugar. 4.
Las condiciones de costo y/o calidad que la Entidad Estatal debe tener en cuenta para la seleccién objetiva, de
acuerdo con la modalidad de seleccidn del contratista. (...) 6.  Las causas que dan lugar a rechazar una oferta. 7.
El valor del contrato, el plazo, el cronograma de pagos y la determinacion de si debe haber lugar a la entrega de
anticipo, y si hubiere, indicar su valor, el cual debe tener en cuenta los rendimientos que este pueda generar. 8. Los
Riesgos asociados al contrato, la forma de mitigarlos y la asignacion del Riesgo entre las partes contratantes. (...)
11. Los términos, condiciones y minuta del contrato (...) 14. El Cronograma”.

% Los pliegos de condiciones “contienen la voluntad de la administracién a la que se someten por adhesion los
proponentes y el contratista que resulte favorecido”: Consejo de Estado, Seccion 3, sentencia del 03 de febrero de
1992, Sociedad Confecciones Cem Ltda contra Fondo De Educacién y Seguridad Vial De Bogota - Fondatt -, rad.
252873, exp. CE-SEC3-EXP2000-N10399 (10399).

97«(...) los pliegos de condiciones forman parte esencial del contrato porque son la fuente principal de los derechos
y obligaciones de las partes y son la base para la interpretacion e integracion del contrato”: Consejo de Estado,
Seccidn 3, sentencia del 03 de febrero de 1992, Sociedad Confecciones Cem Ltda contra Fondo De Educacién y
Seguridad Vial De Bogota - Fondatt -, rad. 252873, exp. CE-SEC3-EXP2000-N10399 (10399).

% Los pliegos de condiciones “son el reglamento que disciplina el procedimiento licitatorio de seleccion del
contratista y delimita el contenido y alcances del contrato, al punto que este documento regula el contrato estatal en
su integridad, estableciendo una preceptiva juridica de obligatorio cumplimiento para la administracién y el
contratista particular no sélo en la etapa de formacion de la voluntad sino también en la de cumplimiento del contrato
y hasta su fase final. De ahi el acierto de que se tengan como “la ley del contrato’: Consejo de Estado, Seccion 3,
sentencia del 03 de febrero de 1992, Sociedad Confecciones Cem Ltda contra Fondo de Educacion y Seguridad Vial
de Bogota - Fondatt -, rad. 252873, exp. CE-SEC3-EXP2000-N10399 (10399). “(...) el pliego es la ley del contrato
y, que frente a una contradiccion entre el pliego y el contrato, habréd de prevalecer aquél”: Consejo de Estado,
Seccidn 3, sentencia del 29 de enero de 2004, Sociedad Construcciones C.F. Ltda contra Fondo Aeronautico Nacional,
rad. 224422, exp. 25000-23-26-000-1993-8696-01(10779).

9 «E| reconocimiento del principio superior de la igualdad de oportunidades implica asi mismo que el legislador al
configurar el régimen de contratacidn estatal (CP art.150 in fine) establezca procedimientos o mecanismos que le
permitan a la administracion seleccionar en forma objetiva y libre a quien haya hecho la oferta més favorable,
mediante la fijacion de reglas generales e impersonales que presidan la evaluacion de la propuestas y evitar incluir
clausulas subjetivas que reflejen motivaciones de afecto o interés hacia cualquier proponente, sin entrar a
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del interés general. Por lo tanto, el direccionamiento contractual en la elaboracion
de los pliegos de condiciones, para seleccionar a un contratista, determinado
previamente, constituye una clara vulneracion de los fines esenciales del Estado
(articulo 2 de la Constitucién), asi como de los principios de la funcidn
administrativa, por no perseguir los intereses generales!® (articulo 209 de la
Constitucidn), que vicia estos actos administrativos, por desviacion del poder y, por
consiguiente, conduce a la nulidad absoluta del contrato, si éste ya se encuentra
celebrado®®:,

65. Por consiguiente, la elaboracion de los pliegos de condiciones es la tarea mas
importante de la actividad contractual, que, en desarrollo de los principios que rigen
el ejercicio de las funciones administrativas, exige una adecuada planeacion
previal®, respeto de las normas superiores, prevision, claridad y precision en la
definicion de su contenido!®®, asi como una actuacién publica acorde al principio
constitucional de buena fel®, cuyo respeto es exigido por parte de los servidores
publicos, en el articulo 83 de la Constitucion y cuyo desconocimiento genera tanto
invalidez de los pliegos, como responsabilidad de sus autores. Ademas, los pliegos
de condiciones no pueden incluir exigencias de imposible cumplimiento ni
exenciones de responsabilidad o la formulacion de ofrecimientos de extension
ilimitada o que dependan de la voluntad exclusiva de la entidad estatal.

predeterminar, claro esta, al sujeto -persona natural o juridica- con quien ha de celebrarse el correspondiente
contrato”: sentencia C-887/02.

100 ««(...) la administracién no puede establecer criterios irrazonables que no consulten el interés general presente
tanto en el proceso de seleccidn como en la ejecucidn del contrato estatal, so penade ineficacia de dichas clausulas™:
Consejo de Estado, Seccion 3, sentencia del 03 de mayo de 1999, German Torres Salgado contra Instituto de
Desarrollo Urbano y Valorizacion “Induval”, rad. 248476, exp. CE-SEC3-EXP1999-N12344 (12344).

101 “<ART{CULO 44. DE LAS CAUSALES DE NULIDAD ABSOLUTA. Los contratos del Estado son absolutamente
nulos en los casos previstos en el derecho comin y ademas cuando: (...) 40. Se declaren nulos los actos
administrativos en que se fundamenten”: Ley 80 de 1993.

102 E] articulo 2.2.1.1.2.1.1 del Decreto reglamentario 1082 de 2015 dispone: “Estudios y documentos previos. Los
estudios y documentos previos son el soporte para elaborar el proyecto de pliegos, los pliegos de condiciones, y el
contrato. Deben permanecer a disposicion del publico durante el desarrollo del Proceso de Contratacion y contener
los siguientes elementos, ademéas de los indicados para cada modalidad de seleccién: 1.  La descripcién de la
necesidad que la Entidad Estatal pretende satisfacer con el Proceso de Contratacién. 2. El objeto a contratar, con
sus especificaciones, las autorizaciones, permisos y licencias requeridos para su ejecucién, y cuando el contrato
incluye disefio y construccién, 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. Cuando el valor del contrato esté determinado por precios unitarios, la Entidad Estatal
debe incluir la forma como los calcul6 y soportar sus calculos de presupuesto en la estimacién de aquellos. La
Entidad Estatal no debe publicar las variables utilizadas para calcular el valor estimado del contrato cuando la
modalidad de seleccion del contratista sea en concurso de méritos. Si el contrato es de concesion, la Entidad Estatal
no debe publicar el modelo financiero utilizado en su estructuracion. 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. El presente articulo no es aplicable a la contratacion por minima cuantia”.

103 A tal punto que el articulo 118 del estatuto anticorrupcion, Ley 1474 de 2011, presume que el gestor fiscal ha
actuado con culpa grave, para efectos de la responsabilidad fiscal “a) Cuando se hayan elaborado pliegos de
condiciones o términos de referencia en forma incompleta, ambigua o confusa, que hubieran conducido a
interpretaciones o decisiones técnicas que afectaran la integridad patrimonial de la entidad contratante”.

104<«<(_..) respecto de la materia de naturaleza negocial que habra de proyectarse a futuro en el contenido del contrato
estatal, esta sujeta a observar no solo la carga de claridad y precision arriba mencionada, amén de la de legalidad,
sino de la misma manera a adecuar su conducta en un todo a los dictados del principio de la buena fe, que adquiere
relieve de particular importancia, en esta etapa prenegocial, no pudiendo la entidad licitante, so pretexto de la
facultad de faccién unilateral de los pliegos de condiciones, introducir en ellos, contenidos negociales, que
desatiendan el principio de igualdad o se materialicen en disposiciones predispuestas que puedan calificarse como
abusivas, vejatorias o leoninas.”: Consejo de Estado, Seccion 3, sentencia del 03 de mayo de 1999, German Torres
Salgado contra Instituto De Desarrollo Urbano Y Valorizacion “Induval”, rad. 248476, exp. CE-SEC3-EXP1999-
N12344 (12344).
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66. La elaboracion de los pliegos de condiciones por parte de las entidades
publicas es una clara manifestacion de la autonomia de la voluntad de la que gozan
en materia contractual'®. Sin embargo, esta facultad no es absoluta, al ser un acto
administrativo sujeto al ordenamiento juridico®®, por lo que, de manera razonable,
el Legislador podria limitarla, como lo ha reconocido la jurisprudencia
administrativa'®’. Es por esta razén que el Consejo de Estado declaré la nulidad de
las facultades que un decreto reglamentario, sin asidero legal, otorgé a la Agencia
Colombiana de Contratacion Colombia Compra Eficiente, para expedir manuales y
guias para la identificacion y cobertura del riesgo®, minutas tipo de contratos®® y
pliegos de condiciones tipo!!?, siendo los primeros dos, también elementos que
integran necesariamente los pliegos de condiciones. Recalco el maximo juez de lo
contencioso administrativo, que aunque esta facultad podria eventualmente ser
atribuida por la Ley a dicha autoridad, la nulidad del decreto reglamentario se debié
a su contrariedad con normas legales que asignan estas funciones a las entidades
publicas contratantes y, su estandarizacion, al poder reglamentario del Presidente de

105«(.. )y en la elaboracién de los pliegos de condiciones, les asiste a las entidades pdblicas, igualmente, el principio
de la autonomia de la voluntad”: Consejo de Estado, Seccidn 3, sentencia del 11 de abril de 2019, Diana Carolina
Rosas Bonilla y otros contra Decreto 1510 de 2013 (Departamento Nacional De Planeacidn), rad. 2131047, exp.
11001-03-26-000-2014-00135-00 (52055).

106 < os pliegos de condiciones no pueden transgredir lo prescrito en la ley y deben interpretarse de conformidad
con ella”: Consejo de Estado, seccion 3, sentencia del 12 de noviembre de 2014, Gomher Ltda contra Unidad
Administrativa Especial De La Aerondutica Civil, rad. 227417, exp. 25000-23-26-000-1996-12809-01(27986).

107 «La Sala reitera que la ley otorgd la facultad a la administracion para establecer los factores o criterios de
seleccion que utilizara para la escogencia de la oferta mas favorable, teniendo en cuenta las necesidades del servicio
y con sujecion al interés general . Si la ley, en desarrollo del principio de seleccidn objetiva, enlist6 algunos criterios
a manera de enunciacién para que fuese la Administracion la que determinase en cada caso concreto, y segun las
necesidades del servicio, al reglamento no le es dable variar esta decision del legislador para, en su lugar, imponer
una diversa. (...) Con arreglo al criterio sentado, se impone concluir que los articulos 3°y 4° del decreto sub examine
vulneran de manera ostensible lo prescrito por el articulo 29 de la Ley 80 de 1993 . De la confrontacion de aquellos
con éstos se advierte su oposicién manifiesta, toda vez que estas disposiciones reglamentarias introducen, sin poder
hacerlo, cambios significativos en los criterios de seleccidn objetiva para el caso de intermediarios de seguros
aspectos que no sefial6 la ley, en tanto el disefio legislativo parte de la base de que es la entidad publica contratante
la que debe definir las condiciones de contratacion en los pliegos de condiciones o términos de referencia, lo mismo
que los factores de escogencia. Las limitantes alli previstas desbordan con creces la potestad reglamentaria”:
Consejo de Estado, Sec. 3, sentencia del 7 de octubre de 2009, Manuel Antonio Ruan Perdomo contra Decreto 1436
de 1998 (Nacidn - Ministerio De Hacienda y Crédito Publico), exp. 2000531, rad. 11001-03-24-000-2000-06198-01
(18509).

108 <) “resulta que son las entidades publicas sujetas al Estatuto General de Contratacion Publica, en cada caso
concreto, las encargadas de definir en sus pliegos de condiciones los riesgos relacionados con su actividad
contractual, y solo estaran obligadas a ajustarse a lo que se defina en la ley sobre el particular y a las politicas
generales que defina el Presidente de la Republica, en ejercicio de su funcion reglamentaria”. (...) Se reitera
entonces, que es el Presidente de la Republica, en ejercicio de la funcién constitucional atribuida por el numeral 11
del articulo 189 de la Carta, el llamado a reglamentar la norma legal que dispone la distribucién de riesgos en los
contratos estatales”: Consejo de Estado, Seccion 3, sentencia del 11 de abril de 2019, Diana Carolina Rosas Bonilla
y otros contra Decreto 1510 de 2013 (Departamento Nacional De Planeacién), rad. 2131047, exp. 11001-03-26-000-
2014-00135-00 (52055).

109 «(,..) la Agencia Nacional de Contratacion Pdblica — Colombia Compra Eficiente no cuenta con la competencia
juridica necesaria para disefiar e implementar, con efectos obligatorios para las entidades publicas, documentos
contractuales estandarizados para ninguna modalidad de contratacién, pues, ante una orfandad normativa que la
sustente, ello refiiria, abiertamente, con el principio de autonomia de la voluntad reconocido a aquellas por la Ley
80 de 1993”: Consejo de Estado, Seccion 3, sentencia del 11 de abril de 2019, Diana Carolina Rosas Bonilla y otros
contra Decreto 1510 de 2013 (Departamento Nacional De Planeacion), rad. 2131047, exp. 11001-03-26-000-2014-
00135-00 (52055).

110 “No se desprende del texto demandado que Colombia Compra Eficiente haya sido investida de facultad
reglamentaria alguna, pues en los términos en que fue redactado y del contexto de las normas que regulan el
funcionamiento de Colombia Compra Eficiente, ninguna obligatoriedad podria imponerse respecto de los pliegos de
condiciones tipo para la contratacion, que debe disefiar e implementar”: Consejo de Estado, Seccién 3, sentencia del
11 de abril de 2019, Diana Carolina Rosas Bonilla y otros contra Decreto 1510 de 2013 (Departamento Nacional De
Planeacidn), rad. 2131047, exp. 11001-03-26-000-2014-00135-00 (52055).
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la Republical'?, del que no se podia desprender mediante un acto de naturaleza
administrativa.

b. Los pliegos de condiciones tipo como instrumentos para materializar los
principios de la funcion administrativa

67. La primera autorizacion legal para la expedicion de actos juridicos que
estandaricen los documentos de la contratacion de las entidades publicas, se
encuentra en el paragrafo 3 del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, “Por medio de la
cual se introducen medidas para la eficiencia y la transparencia en la Ley 80 de
1993 y se dictan otras disposiciones generales sobre la contratacion con Recursos
Publicos”. En dicha norma se dispuso que: “El Gobierno Nacional tendra la
facultad de estandarizar las condiciones generales de los pliegos de condiciones y
los contratos de las entidades estatales, cuando se trate de la adquisicion o
suministro de bienes y servicios de caracteristicas técnicas uniformes y de comun
utilizacion por parte de las entidades”. Esta norma que no ha sido objeto de control
de constitucionalidad por parte de este tribunal*'? y se encuentra actualmente
vigente, fue incluida durante el tramite legislativo del proyecto de Ley que se
convertiria en la Ley 1150 de 2007. La ponencia para primer debate en el Senado
de la Republica sefialé que la Camara Colombiana de la Infraestructura puso de
presente que lo que se persigue con esta medida es “La racionalizacion de la funcion
contractual del Estado a través de la estandarizacion de los pliegos de condiciones
y la asignacion de riesgos™!3. No existe, en su tramite, mayor discusién o
explicacion al respecto.

68. En el afio 2016, el Gobierno Nacional presentd un proyecto de ley que
finalmente se convirtidé en la Ley 1882 de 2018, cuyo articulo 4 es objeto del
presente control de constitucionalidad. En la exposicion de motivos, el Gobierno
indicé que la contratacion administrativa en el pais, adolecia de ineficiencia e
ineficacial'4, generada, entre otros factores, por altos niveles de corrupcioni®. Como
respuesta a este diagnostico, el proyecto pretendio responder mediante la
estandarizacion de los documentos centrales de la contratacion. Asi, la exposicion
de motivos puso de presente que: “Piedra angular de este proyecto es la busqueda
de mayor transparencia en los procesos de contratacion, en especial de los entes

111 «gn efecto, mientras las Ley 1150 de 2007 refiere expresamente al gobierno nacional y, consecuentemente, a su
facultad reglamentaria, el Decreto 1510 de 2013 atribuye a Colombia Compra Eficiente, funciones de disefio e
implementacion de pliegos de condiciones tipo”: Consejo de Estado, Seccién 3, sentencia del 11 de abril de 2019,
Diana Carolina Rosas Bonilla y otros contra Decreto 1510 de 2013 (Departamento Nacional De Planeacion), rad.
2131047, exp. 11001-03-26-000-2014-00135-00 (52055).

112 En la sentencia C-713/09, la Corte Constitucional se inhibié de proferir un pronunciamiento de fondo respecto de
la palabra “servicios”, incluida en la norma, por carencia de certeza y especificidad en la demanda, en donde se
alegaba una presunta vulneracion del derecho a la libre competencia.

113 ponencia para primer debate en el Senado de la RepUblica del Proyecto de Ley 020 de 2005- Senado, acumulado
a los proyectos 013, 019, 032 y 083 de 2005, mediante los cuales se reforma la Ley 80 de 1993, Gaceta del Congreso,
656, 22 de septiembre de 2005, p. 2.

114 «pAsi, por ejemplo, son varios los casos en los cuales, basados en una interpretacion contraria a los principios de
contratacion, los contratos resultan adjudicados a proponentes menos idoneos, lo que a la postre genera retrasos en
los cronogramas, sobrecostos y procesos judiciales, que terminan deslegitimando un mecanismo que a nivel
internacional ha arrojado excelentes resultados”: Jorge Eduardo Rojas, Exposicion de motivos del proyecto de Ley
084 de 206 — Senado, en Gaceta del Congreso, 605, 10 de agosto de 2016, p.15.

115 “No obstante estos importantes avances, el marco normativo vigente adn requiere de algunos ajustes menores
pero indispensables para dotar de herramientas al aparato estatal en la lucha contra la corrupcién”. Jorge Eduardo
Rojas, Exposicion de motivos del proyecto de Ley 084 de 206 — Senado, en Gaceta del Congreso, 605, 10 de agosto
de 2016, p. 16.
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territoriales; a partir de la exitosa experiencia internacional, se ha propuesto en el
articulado la estandarizacion de documentos contractuales, medida transcendental
para evitar futuros casos de corrupcién, como los tan sonados carruseles de la
contratacion”®, “Esta propuesta se fundamenta en la necesidad de estandarizar
los pliegos de condiciones en los procesos de contratacion del Estado, con el fin de
lograr un sistema de compras mas transparente (...) A través de este mecanismo,
se busca facilitar el control fiscal, la optimizacion de los procesos de seleccion, se
garantiza el uso eficiente de los recursos pablicos y se elimina el direccionamiento
de los procesos de seleccidn, en especial en las regiones, tal y como lo ha
sustentado Colombia Compra Eficiente™!!’.

69. La experiencia internacional que puso de presente la exposicion de motivos,
se refiere fundamentalmente a los “Documentos Estandar de Licitacion Publica
(LPN)” que son exigidos por el Banco Interamericano de Desarrollo, para la
contratacion de obras menores o adquisicion de bienes, en proyectos financiados
por esta entidad, lo que también ocurre en los proyectos apalancados
financieramente por el Banco Mundial*'®, como politicas de transparencia y
anticorrupcion, que son seguidas por varios paises del continente. Igualmente,
sefiala que el documento de la OCDE “Directorate for public governance and
territorial development”, recomendé a Colombia la implementacion de documentos
tipo para la contratacion. Asi, para la exposicion de motivos, la estandarizacion
resulta de “una politica de transparencia a nivel mundial, que pretende hacer de la
contratacion un asunto meramente objetivo. Colombia, en atencion a dichos
requerimientos internacionales, debe propender por hacer de los documentos de
contratacion pablica nacional un estandar de eficiencia y objetividad atendiendo a
las necesidades contractuales del caso” *°.

70. Durante el tramite legislativo, se puso de presente que en la elaboracion de
estos modelos para la contratacion encuadraba adecuadamente la discrecionalidad
de la que disponen las entidades publicas para la adjudicacion de los contratos y que
se ha prestado, en algunos casos, para direccionar los procedimientos de seleccion
hacia determinada persona'?®, mediante favorecimientos que constituyen tipicos
actos de corrupciéon. De manera congruente con esto, la Sociedad Colombiana de

116 Jorge Eduardo Rojas, Exposicidn de motivos del proyecto de Ley 084 de 206 — Senado, en Gaceta del Congreso,
605, 10 de agosto de 2016, p. 16.

117 Jorge Eduardo Rojas, Exposicion de motivos del proyecto de Ley 084 de 206 — Senado, en Gaceta del Congreso,
605, 10 de agosto de 2016, p. 17.

118 El inciso 4 del articulo 13 de la Ley 80 de 1993 disponia que: “Los contratos financiados con fondos de los
organismos multilaterales de crédito o celebrados con personas extranjeras de derecho publico u organismos de
cooperacidn, asistencia o ayuda internacionales, podran someterse a los reglamentos de tales entidades en todo lo
relacionado con procedimientos de formacién y adjudicacién y clausulas especiales de ejecucidn, cumplimiento, pago
y ajustes”. Esta norma fue declarada exequible de manera condicionada por la sentencia C-249/04, “en el entendido
de que la discrecionalidad alli prevista sélo puede ejercerse validamente, en relacion con los contratos relativos a
recursos percibidos de entes u organismos internacionales, esto es, en relacion con contratos de empréstito,
donacion, asistencia técnica o cooperacion celebrados por las respectivas entidades estatales con entes u organismos
internacionales”. Su reglamentacion se encuentra en el articulo 39 del Decreto 2681 de 1993. Este inciso de la Ley
80 de 1993 fue derogado por el articulo 32 de la Ley 1150 de 2007.

119 Jorge Eduardo Rojas, Exposicion de motivos del proyecto de Ley 084 de 206 — Senado, en Gaceta del Congreso,
605, 10 de agosto de 2016, p. 17.

120« .y la discrecionalidad tendenciosa ejercida por muchas entidades plblicas han dado lugar al direccionamiento
de licitaciones para que se las ganen proponentes cercanos a los afectos del ordenador del gasto respectivo, con la
problematizacién de que en varios de esos casos, tales contratistas no han cumplido con los objetos contractuales
encomendados y no se han satisfecho los intereses de la comunidad”: Informe de ponencia para primer debate al
proyecto de ley 84 de 2016 — Senado, Gaceta del Congreso, 795, 21 de septiembre de 2016, p. 18.
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Ingenieros, en su informe relativo a la contratacion regional en el afio 2016, mostré
estadisticas donde se evidencia una muy baja tasa de participacion en los procesos
de seleccidn en los que, en un alto numero, la comparacién es imposible ya que,
existe un Unico proponente!??, Igualmente, Transparencia por Colombia, evalué que
en el periodo 2015-2016, los niveles de corrupcién fueron altos y se materializaron
en el bajo nimero de oferentes en los procedimientos de seleccion de contratistas®??,
Frente a este panorama, para la OCDE, la normalizacién de la contratacion permite
ampliar la participacion de oferentes y ello contribuye a luchar contra la
corrupciont?,

71. Eldebate parlamentario de la norma bajo control, condujo a introducir algunas
modificaciones. Entre las mas relevantes, la atribucion de la facultad para expedir
los documentos tipo, a la Agencia Colombia Compra Eficiente fue reemplazada por
una asignacion al poder reglamentario del Presidente de la Replblica?* y, aunque
se mantuvo una lista de contratos de los que podria predicarse la estandarizacion, se
dejo la posibilidad para que el Gobierno los expidiera respecto de otros contratos u
otros procedimientos de seleccion?,

72. A partir de esta contextualizacion, es posible definir la parametrizacion,
normalizacion o tipificacion en materia administrativa, como una politica de gestion

121 «(...) la SCI defiende la implementacion de los pliegos tipo — Proyecto de Ley 285, con la firme conviccion de
establecer el mecanismo para frenar los niveles de corrupcion en el pais y garantizar la pluralidad de oferentes, lo
cual es excepcional, como lo evidencia el informe de contratacion publica regional. | El informe ha venido mostrando
desde el 2013 una grave situacion generalizada de falta de pluralidad de oferentes, indicativa de pliegos que limitan
la participacién, tendiendo a Unicos proponentes. Para el afio 2016, con cambio de gobernantes regionales el estudio
siguié arrojando resultados muy preocupantes para el pais, es alarmante que en el afio 2016 el 74% de los procesos
de contratacion en los municipios de Colombia es decir 9.185 procesos contaran con solo un proponente (1) y tan
solo el 7% (915 procesos) tuvieron una participacion superior a 3 oferentes, solo dos (2) de los 32 departamentos —
Atlantico y Caldas — tuvieron una participacién promedio entre 3 y 6 oferentes en los procesos de contratacion
llevados a cabo en sus municipios. Los demas tuvieron menos de 3 oferentes. Hay que aclarar que para la SCI, un
proceso transparente debe tener minimo 6 oferentes”: Sociedad Colombiana de Ingenieros, “Necesidad de pliegos
tipo: analisis de la contratacion regional 2016, nov. 17, 2017, Estudios Ejercicio Profesional, Informe Contratacion
en https://sci.org.co/necesidad-de-pliegos-tipo-analisis-de-la-contratacion-regional-2016-2/

122 «“En la medicion 2015- 2016 el promedio general fue de 56.8 puntos, lo que evidencia que persiste el nivel de
riesgo alto de corrupcion”: Corporacion Transparencia por Colombia, observatorio de integridad de transparencia
por  Colombia, “indice  de transparencia  municipal, resultados 2015-2016”, p 8, en
https://transparenciacolombia.org.co/wp-content/uploads/ITEP-municipal.pdf. En dicho documento se concluye que
“Los porcentajes de contratacion directa siguen siendo muy altos, y el nimero de proponentes que se presentan en
las licitaciones publicas muy bajo”, loc. Cit., p. 20.

123 para hacer accesibles las oportunidades para concurrir a la contratacion publica, se debe “ii) Utilizar para las
licitaciones una documentacion clara e integrada, normalizada en lo posible y adecuada a las necesidades que se
pretende cubrir, con el fin de garantizar que: 1) cada licitacion publica esté disefiada de modo que fomente una
amplia participacion por parte de los potenciales competidores, incluidos los nuevos participantes y las pequefias y
medianas empresas. Esto exige ofrecer unas orientaciones claras para que las expectativas de los compradores estén
debidamente informadas (incluidas las especificaciones, asi como las condiciones contractuales y de pago), e
igualmente ofrecer informacién vinculante sobre los criterios de evaluacion y adjudicacion y su ponderacion
(indicando si se basan Unicamente en el precio, si incluyen elementos mixtos precio/calidad o si dan cabida a
objetivos secundarios de politica)”: OCDE, Comité de Gobernanza Publica, Recomendacion del Consejo sobre
contratacion publica, p. 7

124 «(_..) no compartimos que se entregara esta facultad de desarrollar estandares y documentos tipo para la
contratacion a la Agencia Publica Colombia Compra Eficiente, pues desconoceria la potestad reglamentaria
constitucional que ostenta el Presidente de la Republica en estos asuntos”: Informe de ponencia para primer debate
al proyecto de ley 84 de 2016 — Senado, Gaceta del Congreso, 795, 21 de septiembre de 2016, p. 18

125 «Teniendo en cuenta lo expuesto resulta relevante establecer la posibilidad de que los pliegos tipo no solo
correspondan a unas modalidades de contratacion especifica, sino que los mismos puedan ser estructurados cuando
el Gobierno nacional evidencie que se requiere establecer criterios uniformes para adelantar determinados contratos
0 procesos adicionales, lo anterior en consonancia con la observacién realizada por la Contraloria General de la
Republica, al proyecto de ley”: Informe de ponencia para segundo debate al proyecto de ley nimero 285 de 2017
Camara, 84 de 2016 Senado, Gaceta del Congreso, 975, 25 de octubre de 2017, p. 15.
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administrativa que pretende, en términos generales, objetividad en los
procedimientos, trazabilidad de la actuacion puablica y previsibilidad en las
decisiones'?®, Es por ello que la creacion de modelos de actuacién, tipos o
actuaciones normalizadas, responde a las mismas finalidades del principio de
juridicidad en materia administrativa: someter a la administracion al respeto del
ordenamiento juridico, evitar el desvio del poder o la corrupcién y propender por el
logro de los fines de interés general que son propios de la funcién administrativa. Lo
anterior, ya que las normas juridicas que otorgan competencias a las autoridades
administrativas son, igualmente, tipificaciones de actuaciones o de decisiones
administrativas.

73.  Latipificacion o normalizacion en la actividad contractual busca, en concreto,
finalidades que consultan los principios de la funcion administrativa, previstos en el
articulo 209 de la Constitucion. Asi, (i) la elaboracion de pliegos tipo para la
seleccion de contratistas apunta a hacer mas objetiva la adjudicacion de los
contratos, a traves de la reduccion de la posibilidad de adecuar indebidamente los
parametros de la escogencia a las condiciones de determinada persona, mediante la
imposicion de condiciones de imposible cumplimiento para la generalidad del
mercado y que no responden a una concreta necesidad de interés general, sino al
interés particular y reprehensible de favorecer intereses particulares -
direccionamiento contractual -. Aunque la corrupcion es la antitesis de todos los
principios que rigen la funcién administrativa'?’ (bisqueda del interés general*?®,
igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad), esta
manera de luchar contra la corrupcion administrativa y de proteger el erario,
responde particularmente a los principios constitucionales de moralidad e
imparcialidad. (ii) Al establecer condiciones generales para la seleccion de los
contratistas, ampliamente conocidos y aplicados de manera uniforme en los distintos
procedimientos de seleccion de contratista, la parametrizacion potencializa la
participacion de oferentes, sin exclusiones arbitrarias o injustificadas!?®, lo que
permite ampliacion en el cotejo para escoger la propuesta que satisfaga
objetivamente y de la mejor manera, el interés general al que se pretende

126 En esto, la tipificacion o normalizacion administrativa, comparte, mutatis mutandi, las mismas finalidades que la
tipicidad en materia sancionatoria: “el limite al poder punitivo del Estado, en lo relativo a asegurar el principio de
legalidad, se refleja como garantia de objetividad, pues la finalidad perseguida con la determinacion de los hechos
punibles consiste en que sean previsibles para el ciudadano los presupuestos de punibilidad y la clase de pena
imponible para reprimir la conducta ilicita”: sentencia C-996/00.

127 Que esta seleccion deba estar regida por criterios objetivos excluyendo toda motivacion de caracter subjetivo,
es una exigencia derivada del significado instrumental que tiene la contratacién de la administracion publica, en
cuanto atiende a la realizacion de los fines que justifican el Estado Social de Derecho (arts. 2 y 365 de la C.P.), pero
también de los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad que
guian la funcién administrativa (art. 209 ibidem)”: sentencia C-949/01.

128 «E] fin de la contratacion plblica en el Estado Social de Derecho esta directamente asociado al cumplimiento del
interés general”: sentencia C-713/09.

129 «(,.)el derecho a la igualdad de oportunidades, aplicado a la contrataciéon de la administracion publica, se
plasma en el derecho a la libre concurrencia u oposicién, segun el cual, se garantiza la facultad de participar en el
tramite concursal a todos los posibles proponentes que tengan la real posibilidad de ofrecer lo que demanda la
administracion. La libre concurrencia, entrafia, la no discriminacion para el acceso en la participacion dentro del
proceso de seleccién, a la vez que posibilita la competencia y oposicién entre los interesados en la contratacion.
Consecuencia de este principio es el deber de abstencidn para la administracion de imponer condiciones restrictivas
que impidan el acceso al procedimiento de seleccién, por lo que resulta inadmisible la inclusién en los pliegos de
condiciones de clausulas limitativas que no se encuentren autorizadas por la Constitucion y la Ley, puesto que ellas
impiden la mas amplia oportunidad de concurrencia y atentan contra los intereses econdmicos de la entidad
contratante, en razén a que no permiten la consecucion de las ventajas econémicas que la libre competencia del
mercado puede aparejar en la celebracion del contrato™: sentencia C-713/09.
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responder®®. Asi, la tipificacion en la actividad contractual concreta los principios
de publicidad, igualdad y eficacia en la actuacion administrativa. (iii) Al tratarse de
documentos y procedimientos preestablecidos, se reduce el gasto de recursos
financieros y humanos en la preparacion caso a caso de dichos pardmetros; de esta
manera, se realizan los principios de economia, eficiencia y celeridad en la actuacion
administrativa. (iv) La reduccion de la posibilidad de subjetividad en la seleccion de
los contratistas y la aplicacion de reglas uniformes, hace previsibles las decisiones
administrativas en materia contractual, lo que facilita el control administrativo
(fiscal y disciplinario), judicial (penal y administrativo) y ciudadano de la actividad
administrativa y del gasto publico, en desarrollo del principio de moralidad.

74.  Asi las cosas, tanto la elaboracidn de pliegos de condiciones individualizados,
caso a caso, como la formulacién de pliegos de condiciones tipo, responden a los
principios que guian el ejercicio de la funcion administrativa. Al tratarse de
mandatos de textura abierta y de cumplimiento variable, dichos principios no
predeterminan en el Legislador cierto instrumento como mas o menos conforme a
ellos. Ahora bien, la satisfaccion del principio de eficacia administrativa, a traves de
tipificacion de actuaciones o de actos juridicos, implica que éstos contribuyan
realmente a la realizacion de los fines de interés general que son confiados a las
autoridades publicas. Por lo tanto, el principio de eficacia en el ejercicio de la
funcidon administrativa exige, de quien formula los pliegos tipo, (i) disposicion a su
permanente revision, actualizacion y correccion, para responder a la volatilidad de
las circunstancias que motivan la normalizacion vy, (ii) la previsién de adecuados
margenes de discrecionalidad en cabeza de quien realiza en concreto la actividad
contractual para que, el acto tipo, en razon de su eventual inadaptacién o rigidez, no
se convierta en un obstaculo para el logro de los fines de interés general que, en
abstracto, fueron definidos por el Constituyente en el articulo 2 de la Constitucion,
como fines esenciales del Estado.

F.  EL ALCANCE DE LOS PLIEGOS DE CONDICIONES TIPO Y LA
AUTONOMIA DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES PARA
GESTIONAR SUS INTERESES

75. Laautonomia de la voluntad que la Ley 80 de 1993 reconoce a las entidades
publicas sujetas a dicho estatuto les confiere importantes poderes discrecionales,
para una actuacion administrativa eficaz, dentro del marco legal y reglamentario,
como quedd explicado. Sin embargo, la autonomia en mencion no puede confundirse
con la autonomia de las entidades territoriales, ya que ésta tiene una fuente
constitucional propia (articulo 1 de la Constitucién); unos contenidos minimos
constitucionalmente garantizados (articulo 287 de la Constitucion); razones
politicas, socioldgicas, demogréaficas, geogréaficas, historicas y juridicas especiales;
y busca finalidades propias, en especial, permitir la progresiva descentralizacion en
funcion de la creacion de capacidades de autogobierno, para el adecuado desarrollo
social y econdémico local. Asi, el analisis de la constitucionalidad de la norma bajo
control no se satisface con el respeto de la autonomia de la voluntad legalmente

130 «(,..) es fundamental que la seleccion de los colaboradores de la administracion responda a criterios objetivos,
en concordancia con los principios que rigen la funcion administrativa”. En cuanto a la licitacion “(...) la
Corporacion ha resaltado la importancia de dos de los principios que rigen este procedimiento: la libre concurrencia
y la igualdad entre proponentes”: sentencia C-300/12.
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reconocida a todas las entidades pablicas sujetas al estatuto general de contratacion,
sino que se pretende identificar si de los elementos de los pliegos tipo, en particular,
de su contenido y fuerza obligatoria, se predica o no una afectacion a la autonomia
de las entidades territoriales.

a. Elementos legales de los pliegos tipo

76. El articulo 4 de la Ley 1882 de 2018, bajo control, se compone de los
siguientes elementos:

(i) en cuanto al sujeto al que se atribuye competencia, se trata del Gobierno
Nacional®3!,

(ii) la competencia material consiste en la adopcion de documentos tipo para los
pliegos de condiciones de los procesos de seleccion de obras publicas, interventoria
para las obras publicas, interventoria para consultoria de estudios y disefios para
obras publicas, consultoria en ingenieria para obras, aunque, de acuerdo con el
segundo inciso del paragrafo, cuando lo considere necesario, el Gobierno nacional
podra adoptar dichos documentos en relacion con otros contratos o procesos de
seleccion.

(iii) La fuerza juridica de los actos expedidos por el Gobierno Nacional es
obligatoria, ya que la norma dispone que deberan ser utilizados e, insiste, con
posterioridad, que tienen alcance obligatorio!®?. Aunque, el interviniente que
representa a la Universidad Externado de Colombia asegura que la obligatoriedad
Unicamente se predica de los pliegos tipo relacionados con las materias enlistadas en
el primer inciso del paragrafo (obras publicas, interventoria para las obras publicas,
interventoria para consultoria de estudios y disefios para obras publicas, consultoria
en ingenieria para obras), en sede de control abstracto de constitucionalidad se
constata que dicha diferencia no surge del tenor literal de la norma, razon por la cual,
“resulta plenamente aplicable al tema, el principio general de interpretacion
juridica segun el cual donde la norma no distingue, no le corresponde distinguir al
intérprete”33, Lo anterior significa que, al ser expedidos unilateralmente en ejercicio
de la funcién administrativa, por parte del Gobierno Nacional y tener fuerza
obligatoria, los pliegos de condiciones tipo tienen la naturaleza juridica de actos
administrativos*.

131 En respuesta al requerimiento de la instruccion del proceso, la Agencia Colombia Compra Eficiente afirmé que el
Presidente “puede asignarle a Colombia Compra Eficiente la facultad de “micro-regular” dichos documentos”.

132 E] carécter obligatorio de los pliegos tipo se reitera en el articulo 2.2.1.2.6.1.4 del Decreto 342 de 2019 Por el cual
se adiciona la Seccién 6 de la Subseccién 1 del Capitulo 2 del Titulo 1 de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1082 de
2015, Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo de Planeacion Nacional, donde se dispone:
“Inalterabilidad de los Documentos Tipo. Las entidades estatales contratantes no podran incluir o modificar dentro
de los Documentos del Proceso las condiciones habilitantes, los factores técnicos y economicos de escogencia y los
sistemas de ponderacion distintos a los sefialados en los Documentos Tipo”.

133 Sentencia C-317/12.

134 De manera congruente, la Agencia Colombia Compra Eficiente precisé que “Son actos administrativos generales
susceptibles de ser demandados ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, en los términos del CPACA”.
Ahora bien, el caracter obligatorio se predica Unicamente de los pliegos de condiciones expedidos por el Gobierno
Nacional, de acuerdo con la jurisprudencia administrativa (Consejo de Estado, Seccion 3, sentencia del 11 de abril de
2019, Diana Carolina Rosas Bonilla y otros contra Decreto 1510 de 2013 (Departamento Nacional De Planeacién),
rad. 2131047, exp. 11001-03-26-000-2014-00135-00 (52055)). Al respecto, en el Comunicado de Colombia Compra
Eficiente “ACLARACION SOBRE LA OBLIGATORIEDAD DE LOS DOCUMENTOS TIPO DE ACUERDO
CON LA SENTENCIA DEL CONSEJO DE ESTADO N.° 52.055”, del 23 de mayo de 2019, dicha entidad precisa
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(iv) Los destinatarios de la reglamentacion presente en los pliegos tipo y que, por
lo tanto, deben obligatoriamente respetarlos, son todas las entidades sometidas al
Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica, lo que, de acuerdo
con el articulo 2 de la Ley 80 de 1993, incluye a las regiones, los departamentos, las
provincias, el distrito capital y los distritos especiales, las areas metropolitanas, las
asociaciones de municipios, los territorios indigenas y los municipios*®.

(v) La amplitud o extension de los pliegos tipo, respecto de los pliegos de
condiciones individualizados esta determinado por la misma norma, al disponer que
se adoptaran de manera general y al disponer que los elementos dispuestos en los
pliegos tipo deberan incluirse en los pliegos de condiciones, lo que significa que la
norma presupone que cada entidad publica contratante seguird elaborando pliegos
de condiciones individualizados para cada contratacion concreta y especifica, pero
alli debera obligatoriamente incluir los contenidos estandarizados via ley o decreto
reglamentario. En razén de su generalidad, el Gltimo inciso del paragrafo ordena su
adopcion por categorias, de acuerdo con la cuantia de la contratacion.,

(vi) El contenido de los pliegos tipo se encuentra delimitado, ya que, a mas de ser
adoptados de manera general, Unicamente podran prever, por una parte, las
condiciones habilitantes para participar en el proceso de seleccion de contratistas y,
por otra parte, los factores técnicos y econdmicos de escogencia, segun corresponda
a cada modalidad de seleccion y la ponderacion precisa y detallada de los mismos.
Al respecto, el Magistrado Ponente requirié a la Agencia Colombia Compra
Eficiente para que respondiera “¢,Cual es el contenido de los pliegos tipo? ¢Se trata
de contenidos minimos o de todos los elementos de la contratacion?”. Dicha entidad
preciso que no es posible hablar del contenido de los pliegos tipo, porgue no han
sido aun adoptados por el Presidente, pero puede identificarse el contenido que
podria estar incluido: requisitos de seleccion del contratista y condiciones de
ejecucion del contrato. Indicd que debe tratarse de condiciones estandar aplicables a
cualquier proceso de contratacion de los sefialados en la norma demandada.
Adicionalmente, pueden incluir aspectos por sector, industria o tipo de servicio y
deben incluir “aquellos aspectos que debe diligenciar la Entidad Estatal en cada
proceso de contratacion en particular”. Precisd, igualmente, que las entidades
estatales deben fijar criterios particulares, concretos y especificos, para la ejecucion
del negocio juridico, como requisitos técnicos o plazos de ejecucion, de acuerdo con
las particularidades de cada proyecto. De la prueba recaudada, llama la atencion que
se afirme que en los pliegos tipo podrian estar incluidas condiciones de ejecucion
del contrato, teniendo en cuenta que la habilitacion legal se refiere Unicamente a las
condiciones habilitantes para participar y los factores de escogencia, por lo que no

que “Los Unicos documentos tipo que tienen fuerza vinculante, y que por tanto deberan ser aplicados por parte de
las Entidades Estatales, seran aquellos respecto de los cuales la ley o decreto dispone su obligatoriedad, tal como
sucede con los documentos tipo establecidos en el articulo 4 de la Ley 1882 de 2018 y en el Decreto 342 de 2019
expedido por el Presidente de la Republica Dr. Ivan Dugue Marquez, es decir, los documentos tipo para licitacion
de obra publica de infraestructura de transporte. Los deméas documentos tipo que han sido expedidos por Colombia
Compra Eficiente no son de obligatorio cumplimiento y su caracter es simplemente orientador”.

135 |_a Agencia Colombia Compra Eficiente indicd que las entidades territoriales no podran apartarse o inobservar el
contenido de los pliegos tipo, pues ello contrariaria estas normas. El articulo 2 de la Ley 80 de 1993 incluye dentro
de las entidades publicas sometidas al estatuto, a los “territorios indigenas”, es decir, que no exige que se trate de
entidades territoriales, en sentido estricto. Ahora bien, la presente sentencia no se ocupa de examinar el derecho a la
consulta previa.
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existe competencia material para tipificar lo relativo a la ejecucion contractual.
Ahora bien, aunque la norma bajo control no atribuye competencia para la
estandarizacion de las minutas de los contratos, en razon de la regla anterior se puede
afirmar que incluso si el Legislador atribuyera la potestad para incluir un modelo de
contrato general (por ejemplo, modelo general de contrato de obra publica,
interventoria para las obras publicas, interventoria para consultoria de estudios y
disefios para obras publicas y consultoria en ingenieria para obras), no se afectaria
una competencia propia de las entidades territoriales ya que, al ser la minuta parte
de los pliegos de condiciones, dicho documento general podréa ser diligenciado en
sus aspectos concretos y especificos por la entidad contratante en sus cosas
puramente accidentales.

(vii) En la adopcion de los pliegos tipo, el Gobierno Nacional deberd atender a una
carga consistente en tener en cuenta las caracteristicas propias de las regiones, con
el animo de promover el empleo local.

b. La autonomia de las entidades territoriales frente a la estandarizacion de los
pliegos de condiciones de la contratacion

77. El demandante afirma que la autonomia de las entidades territoriales implica
poder determinar “la amplitud de la oferta y la cantidad de interesados en ofrecer”.
Se trataria, en este sentido, de una facultad para restringir el derecho a participar en
los procedimientos de seleccion de contratistas en un contexto de libre competencia.
Igualmente, sostiene que el inciso final del articulo 150 de la Constitucion limita la
competencia del Legislador en lo que respecta a la contratacion de las entidades
territoriales, para permitir su regulacion por parte de las corporaciones publicas
administrativas territoriales. Asimismo, sostiene el demandante que la atribucion de
facultad para expedir pliegos tipo afecta la autonomia de las entidades territoriales,
ya que son de obligatorio cumplimiento para éstas, “a pesar de que dichos pliegos
puedan resultar inadaptados a las necesidades y posibilidades de contratacion
local”.

78. Al respecto, de acuerdo con lo explicado en la presente sentencia, la
autonomia constitucional de las entidades territoriales no implica la existencia de
potestades omnimodas o absolutas, que atentarian contra el principio de unidad
estatal. EI ambito de la autonomia se determina por la gestion de los asuntos propios,
de interés local, en tanto que, frente a intereses nacionales, la intervencion del
Legislador se amplia, sin atentar contra la garantia de autonomia.

79. La norma objeto de control de constitucionalidad, que autoriza al Gobierno
Nacional para estandarizar unos precisos elementos de los pliegos de condiciones
(requisitos habilitantes y factores de escogencia o de seleccion del contratista y
documentos tipo), persigue finalidades que son de interés nacional y que superan lo
meramente local. En particular, la estandarizacion de documentos contractuales es
una opcion del Legislador y del Ejecutivo (via reglamentaria) en la lucha contra la
corrupcion en la contratacion publica y, por esta via, la proteccion del ordenamiento
juridico y del patrimonio publico. Igualmente, la ampliacion de la participacion de
oferentes con documentos tipo o estandarizados permite una seleccion mas plural,
transparente y, potencialmente, permite la escogencia de mejores ofertas para el
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interés general, asuntos que hacen parte de la competencia del Legislador en lo
relativo a la expedicion del estatuto general de contratacion de las entidades
publicas. Por otra parte, al tratarse de intereses nacionales, el Legislador goza de un
amplio margen de configuracion normativa, sin que la autonomia de las entidades
territoriales pueda ser puesta de presente para impedir la proteccién de dichos
intereses.

80. Lo anterior significa que no existe afectacion de la autonomia de las entidades
territoriales por la atribucion de la facultad al Gobierno Nacional de expedir pliegos
de condiciones tipo, con las caracteristicas y el alcance identificado
precedentemente, en particular, porque, como quedd explicado, (i) el Legislador
goza de competencia para expedir el estatuto general de contratacion de las entidades
publicas, sin que su facultad normativa se limite respecto de las entidades
territoriales, ya que la expedicion de estatutos locales de contratacion, seria contrario
a la reserva de ley en la materia; (ii) la reglamentacion de los contenidos de los
pliegos de condiciones y documentos tipo de manera general no es un asunto en el
que se encuentre excluida la potestad reglamentaria del Presidente de la Republica,
ya que, no se trata de una de las materias reservadas constitucionalmente a las
entidades territoriales'®, como, por ejemplo, la reglamentacion de la facultad de los
concejos municipales de autorizar la contratacion; (iii) la figura de los pliegos tipo
no materializa una forma de tutela administrativa en el tema contractual, ya que no
permite a autoridades administrativas del orden nacional realizar controles respecto
de la actividad contractual desarrollada en concreto por las entidades territoriales y
se trata, Unicamente, del desarrollo de la facultad reglamentaria que le asiste
constitucionalmente al Presidente de la Republica; el control de la actividad
contractual continla siendo de la competencia de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo. (iv) La potestad atribuida al Gobierno Nacional, en el inciso
segundo de la norma demandada, para expedir pliegos tipo, “cuando lo considere
necesario, en relacion con otros contratos o procesos de seleccion”, diferentes a
“los procesos de seleccion de obras publicas, interventoria para las obras publicas,
interventoria para consultoria de estudios y disefios para obras publicas,
consultoria en ingenieria para obras”, no es inconstitucional, teniendo en cuenta
que aungue se trata de una facultad discrecional, en cuanto a su ejercicio y en lo que
respecta a la determinacion del tipo contractual en general y del proceso de seleccién
del que se predicaran los documentos tipos para los pliegos de condiciones, no
constituye una competencia abierta o indeterminada, ya que dichos documentos tipo
no se refieren a aspectos concretos y especificos de la contratacién y, como lo
dispone la misma norma, se predicaran inicamente de “las condiciones habilitantes,
asi como — de - los factores técnicos y economicos de escogencia”, elementos que
no hacen parte de la autonomia de las entidades territoriales. En este sentido, el
contenido de los pliegos de condiciones tipo no se encuentra indeterminado y su
alcance, que esta claramente delimitado por la norma bajo control, no vulnera la
autonomia de las entidades territoriales. Finalmente, (v) del contenido en abstracto

136 “Entonces, el Legislador esta autorizado para fijar el alcance de la autonomia territorial, dentro de los limites
minimos y méximos que sefiala la Constitucion, esto es, el nucleo esencial y el caracter unitario del
Estado. Concretamente, corresponde a la ley definir los intereses nacionales, y para ello puede intervenir en los
asuntos locales siempre que no se trate de materias de competencia exclusiva de las entidades territoriales. En ese
orden de ideas, debera armonizar los intereses de las autoridades en los distintos niveles, los cuales, segun el articulo
288 Superior, ejercen sus competencias dentro de los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad”
(negrillas no originales): sentencia C-346/17.
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de los pliegos de condiciones tipo, no se evidencia una suplantacion de las entidades
territoriales para la gestion auténoma de los asuntos propios ya que, la determinacion
concreta y especifica de la necesidad, oportunidad y alcance de la contratacion, que
comienza en la planeacion del desarrollo, pasa por el presupuesto y se materializa
en la configuracion concreta del contrato®’, en la que el estatuto general de
contratacion reconoce autonomia de la voluntad de las entidades sometidas a él, para
recurrir a la forma contractual mas pertinente y para escoger y disefiar el contenido
del contrato, en vista de la necesidad que se pretende satisfacer'®. La identificacion
y gestién autonoma de sus necesidades se trata de una facultad que no resulta
afectada por la estandarizacion, tal como, en respuesta a los requerimientos del
Magistrado Ponente, explicé la Agencia Colombia Compra Eficiente®°.

81. Aunque la elaboracion propia de los pliegos de condiciones, de manera
concreta y especifica, es una manifestacion de la autonomia de las entidades
territoriales para la gestion de sus asuntos propios, es necesario recordar que los
pliegos de condiciones se componen de dos elementos: lo relativo a la seleccion del
contratista y lo atinente al contrato que se celebrara. Es en la determinacién de los
elementos concretos y especificos de cada contrato, donde se manifiesta
propiamente la autonomia de los entes territoriales para la gestion de los asuntos
propios. Por el contrario, en los asuntos relativos a la seleccion del contratista, la
autonomia es relativa, teniendo en cuenta que, ademas de la obligacion de seleccion
objetiva, la regulacion de dichos procedimientos tiene reserva de ley, con amplia
facultad de configuracion por parte del Legislador y, por lo tanto, de alli se deriva la
facultad reglamentaria presidencial. Asi, en tratdndose de la reglamentacion de los
procedimientos de seleccion de contratistas (criterios habilitantes para ofertar y
factores de seleccidn), no existe, en abstracto, una vulneracion de la autonomia local
para la gestion de sus asuntos propios, asunto que fue discutido en el Congreso de la
Republica durante el tramite legislativo y se llegd a esta misma conclusioni#. En

187 «(...) constituye presupuesto basico de la mencionada autonomia de las entidades territoriales la potestad de
disefiar un sistema propio de ingresos, gastos e inversiones, con arreglo a los objetivos econémicos, sociales o
culturales definidos segin sus propias necesidades y prioridades. Esa potestad de decision financiera, va
acompafada de un poder de direccion administrativa para satisfacer efectivamente sus propios intereses”(negrillas
no originales): sentencia C-783/99.

138 Articulos 13, inciso 1; 32 y 40, incisos 1y 2 de la Ley 80 de 1993.

139 Frene a la pregunta ¢Qué margen de maniobra para la adaptacion a las necesidades concretas y a las realidades de
la necesidad y de la oferta permiten los pliegos tipo?, la Agencia precisé que los pliegos tienen parametros y
exigencias generales y otras particulares que responden a las caracteristicas propias del contrato a celebrar. Las
condiciones técnicas, de ejecucion, los plazos del proceso de contratacion, entre otros, deberan ser fijados por la
entidad estatal de acuerdo con las caracteristicas propias del bien o servicio cubierto por un pliego de condiciones
tipo. Por su parte, en su intervencidn, el representante de la CAmara Colombiana de Infraestructura expuso que los
documentos correspondientes al anexo técnico, cronograma, glosario, pacto de transparencia y minuta de contrato
contindan siendo determinados exclusivamente por cada entidad territorial.

140 En la exposicion de motivos del proyecto de ley se indicd que: “se evidencia que la autonomia consagrada en la
Constitucidon en favor de las entidades territoriales no es absoluta, ya que se encuentra enmarcada dentro de los
limites de la ley (...) la autonomia de las entidades territoriales en materia de contratacion pablica, esta determinada
por las normas del orden nacional, incluyendo el articulo 1° que se propone en el presente proyecto de ley, por la
cual se faculta al Gobierno nacional para que estandarice los documentos que han de aplicarse en los procesos de
contratacion publica en todo el pais” Jorge Eduardo Rojas, Exposicion de motivos del proyecto de Ley 084 de 206
— Senado, en Gaceta del Congreso, 605, 10 de agosto de 2016, p. p. 19. Igualmente, la ponencia para primer debate
en el Senado expuso: “Por Gltimo, compartimos la posicion del autor de este proyecto de ley en el sentido de que esta
norma no contraria el principio de autonomia de los entes municipales puesto que la Corte Constitucional ha preciso
que la autonomia de las entidades territoriales no es absoluta, sino por el contrario, esta delimitada por los alcances
que fije el legislador, dentro de los limites minimos y maximos consagrados en la Constitucion Politica” Informe de
ponencia para primer debate al proyecto de ley 84 de 2016 — Senado, Gaceta del Congreso, 795, 21 de septiembre
de 2016, p. 18. En el mismo sentido, en respuesta a las objeciones formuladas al proyecto por parte de la Federacion
Colombiana de Municipios, el Contralor General de la Republica y el Procurador General de la Nacién argumentaron
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esencia, en los procedimientos de seleccion de contratistas existen intereses
nacionales que justifican la intervencién del Legislador.

82. En efecto, la norma bajo control prevé que los pliegos de condiciones tipo se
refieren a los criterios habilitantes y a los factores de escogencia, asuntos ambos que
hacen parte de la regulacién de los procedimientos de seleccion de contratistas. En
esta materia, en ejercicio del margen de configuracién normativa en cuanto a los
procedimientos de seleccion, el Legislador dispuso en la Ley 1150 de 2007 que no
serd objeto de ponderacion para la seleccion de los contratistas, lo relativo a los
criterios habilitantes, sino de simple verificacion. Esta opcion legislativa fue
declarada exequible por este tribunal, recordando, que se trata de un asunto de la
apreciacion y configuracion del Legisladori#L.

83.  Ahora bien, frente a la indicacion del accionante segln la cual los pliegos
deberan cumplirse incluso si no son adaptados a la realidad local, precisa la Corte
que aungue la carga en cabeza del Gobierno Nacional en la expedicion de los pliegos
tipo, que consiste en tener en cuenta la diversidad regional, se encuentre limitada en
cuanto a la finalidad de promover el empleo local, el principio de eficacia en el
ejercicio de la funcién administrativa implica que el Gobierno Nacional, en la
expedicion de los pliegos, debera actuar diligentemente para configurar
instrumentos que permitan margenes adecuados de discrecionalidad
administratival#?, sean sometidos a permanente revision y ajuste y no se conviertan
en obstaculos para la realizacion de fines de interés general confiados a las entidades
publicas. Resulta igualmente significativo que, como lo sefiala la Agencia Colombia
Compra Eficiente, en la preparacion de dichos documentos se involucra la
participacion de diversos sectores y, por supuesto, de los representantes de las
entidades territoriales!*3. La Corte Constitucional encuentra que, al tratarse de actos

que “La norma no contradice el principio de autonomia de las entidades territoriales pues de acuerdo con el articulo
1° de la Constitucion Politica sefiala que Colombia es un Estado Social de Derecho, organizado en forma de
Republica descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, a su vez el articulo 287 establece que las
entidades territoriales gozan de autonomia para la gestién de sus intereses, dentro de los limites de la Constitucidn
y la ley” (negrillas originales): Carta de comentarios de la Procuraduria General de la Nacion y de la Controlaria
General de la Republica, al proyecto de ley nimero 285 de 2017 Camara de Representantes y 84 de 2016, Senado,
Gaceta del Congreso, n. 1064 de 2017, p. 28.

141 En la sentencia C-713/09, la Corte Constitucional declaré la exequibilidad de la norma, frente al siguiente
problema juridico “¢Resulta contrario a los articulos 1, 2, 209, 273, 333, 365y 366 de la Constitucion Politica, que
el legislador al regular los factores de escogencia y calificacion que establezcan las entidades en los pliegos de
condiciones o sus equivalentes, haya previsto en el numeral 1 del articulo 5 que seran objeto de verificacion del
cumplimiento como requisitos habilitantes para la participacion en el proceso, pero no otorgaran puntaje para la
seleccion, los requisitos de elegibilidad relativos a la capacidad juridica, condiciones de experiencia, capacidad
financiera y organizacion de los proponentes, con lo cual la libre competencia para adjudicar el contrato sélo se da
en relacion con las condiciones de la oferta?”. Para la Corte “(...) por la circunstancia de que el legislador haya
previsto que las condiciones del oferente no son calificables sino verificables, no se puede presumir la seleccion de
un contratista no idéneo para el cumplimiento satisfactorio del objeto del contrato, puesto que es obligacién de las
entidades establecer en los pliegos las condiciones que en su concepto deben cumplir quienes aspiren a suplir las
necesidades de la administracion. De manera que una vez verificadas estas, la entidad pueda seleccionar la mejor
oferta, pudiendo para ello en procesos de licitacion publica, cuando asi se determine que la oferta sea presentada
total o parcialmente de manera dindmica, mediante subasta inversa en las condiciones sefialadas por el reglamento,
sin que ello implique la vulneracion del interés general”: sentencia C-713/09.

142 En su intervencion, el representante de la Alcaldia de Medellin sostiene que aunque los pliegos tipo no han sido
expedidos por parte del Gobierno Nacional, se conserve un margen de discrecionalidad para el ejercicio de la
autonomia de las entidades territoriales.

143 En respuesta al requerimiento del Magistrado Ponente, relativo a la manera como los pliegos tipo pueden tener en
cuenta las realidades locales o territoriales, Colombia Compra Eficiente indicé que ha involucrado entidades
territoriales en la construccion de los documentos y ha realizado socializaciones sobre su contenido en 10 regiones
del pais con el fin de incorporar a los pliegos tipo, las buenas practicas de las entidades territoriales, sus
recomendaciones y dar respuesta a sus inquietudes. Expuso que la socializacién de los parametros generales es
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administrativos de caracter general***, el ordenamiento juridico ofrece mecanismos
para su control en pro del respeto del ordenamiento juridico y, en particular, del
principio constitucional de eficacia administrativa, tales como el control abstracto
de validez, en cabeza de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo y el
control concreto, mediante la excepcion de inconstitucionalidad!#, cuya declaratoria
por parte de las entidades publicas requiere un acto administrativo motivado y
compromete la responsabilidad del servidor publico que lo profiere.

84. Asi las cosas, al encontrar que la facultad conferida al Gobierno nacional para
expedir documentos tipo para los pliegos de condiciones, con las caracteristicas
previstas en la norma bajo control, no genera afectacién alguna a la autonomia de
las entidades territoriales para la gestidn de sus propios intereses, no resulta
pertinente desarrollar un juicio de razonabilidad y proporcionalidad al respecto y en
ejercicio del control abstracto de constitucionalidad, concluye la Corte
Constitucional que las expresiones demandadas del articulo 4 de la Ley 1882 de
2018, que confieren competencia al Gobierno Nacional para expedir pliegos tipo en
lo relativo a los criterios habilitantes y factores de seleccion, que seran obligatorios
para todas las entidades publicas sometidas al estatuto general de contratacion de la
administracion publica, incluidas las entidades territoriales, no desconocen los
articulos 1 y 287 de la Constitucion y, por lo tanto, seran declaradas exequibles.

85. La Sala Plena de la Corte Constitucional adoptara la presente decision, teniendo
en cuenta que auque el Consejo Superior de la Judicatura, mediante Acuerdos
PCSJA20-11517, PCSJA20-11518, PCSJA20-11519, PCSJA20-11521, PCSJA20-
11526, PCSJA20-11532 y comunicado del 11 de abril de 2020, adoptados con
ocasién de la emergencia sanitaria ocasionada por la pandemia que afecta a
Colombia, suspendid los términos para decidir el presente asunto entre el 16 de
marzo y el 27 de abril de 2020, el articulo 1 del Decreto Legislativo 469 de 2020
dispuso que la Sala Plena de la Corte Constitucional podra levantar la suspension
de los términos judiciales ordenada por el Consejo Superior de la Judicatura cuando
fuere necesario para el cumplimiento de sus funciones constitucionales. Por lo tanto,
en aplicacion de lo dispuesto en el Auto 121 proferido por la Sala Plena de esta
Corte el 16 de abril de 2020, en este caso, la Sala de Revision dispondra el
levantamiento de la suspensién de términos para fallar el presente asunto.

86. Las consideraciones expuestas responden con suficiencia a los argumentos
planteados por el demandante y los intervinientes en el proceso, como se expone a
continuacion:

esencial en la construccién de unos documentos que reconozcan las necesidades y particularidades de las entidades
territoriales. Indicé que los pliegos tipo pueden impulsar el empleo local con estrategias que fomenten la vinculacion
de personal de la zona de influencia del bien o servicio. Una de ellas, es crear una obligacion de vincular personal de
la zona de influencia del proyecto durante la ejecucion del contrato. Esta estrategia no genera barreras de entrada a
los nuevos competidores porque es un requisito exigible durante la ejecucién del contrato y beneficia la economia
local.

144 ] caracter de acto administrativo de caracter general, debe guiar la interpretacion de la expresion “ponderacion
precisa y detallada de los” factores de escogencia.

145 En respuesta al cuestionario formulado por el ponente, la agencia CCE expuso que “Por supuesto que el
acatamiento de los pliegos tipo es una regla que encuentra excepciones, por ejemplo, si s que en un caso especifico
debe aplicarse la excepcién de inconstitucionalidad, con miras a evitar que un precepto reglamentario que haga
parte del pliego tipo, produzca efectos inconstitucionales”.
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Argumentos de la demanda y
los intervinientes

Consideraciones de la Corte

(i) La demanda no es clara,
porque recurre a argumentos
que se contradicen entre Si.
Carece de certeza, porque
presupone que los pliegos tipos
seran obligatorios en todos los
casos, cuando, en realidad,
Unicamente lo seran respecto
de las tipologias expresamente
alli previstas, mas no respecto
de las otras en las que el
Presidente  decida expedir
pliegos tipos. Igualmente,
presupone que el gobierno
ejercerd mal la funcién de
expedir los pliegos tipo.
También, desconoce que la
norma misma dispone que los
pliegos tipo deberan tener en
cuenta la variedad regional.
Por otra parte, se recurren a
argumentos impertinentes, de
rango legal, jurisprudencial y
de conveniencia. Por lo tanto,
la demanda es insuficiente ya
que no es suficientemente
convincente.

Aungue la demanda incurre en algunos defectos
argumentativos, en esencia, no realiza una
interpretacion indebida de la norma y formula, de
manera  especifica, una  acusacion de
inconstitucionalidad que resulta suficiente para
desatar el control de constitucionalidad, en
aplicacion del principio pro actione.

(if) Resulta paradgjico que las
normas que regulaban Ia
contratacion administrativa en
vigencia de la Constitucion de
1886, centralista, otorgaran
mayor autonomia a los entes
territoriales en materia
contractual, que las expedidas
en vigencia de la Constitucion
actual. El respeto de la
autonomia territorial implica
del Legislador el respeto de la
competencia normativa
residual de las corporaciones
publicas territoriales. Los
pliegos tipo, al ser actos
administrativos de tramite, no
son demandables y el detalle de
su contenido, impide que
permitan el ejercicio autbnomo

La autonomia constitucionalmente reconocida a
las entidades territoriales no es absoluta y
encuentra limites razonables en aplicacion del
principio de unidad estatal o de Estado Unitario.
En aplicacion de dicho principio, el tltimo inciso
del articulo 150 de la Constitucion atribuyo
competencia al Congreso de la Republica para
expedir el estatuto general de contratacion de la
administracién publica, facultad que comprende a
las entidades territoriales. La reserva de ley en la
materia determina que los entes territoriales
carecen de competencia para regular, mediante
actos administrativos de las corporaciones
publicas territoriales, la contratacion
administrativa y, por lo tanto, carecen de
competencia para expedir estatutos territoriales de
contratacion.

La estandarizacion de los pliegos tipo que prevé
la norma bajo control no desconoce la autonomia
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del gobierno local. Ahora bien,
los pliegos tipo no sélo afectan
la autonomia de los entes
territoriales, sino de todos los
drganos que
constitucionalmente gozan de
autonomia y que son sujetos
del Estatuto de Contratacion
Estatal. Se trata de una norma
regresiva en el proceso de
descentralizacion, al impedir
que las autoridades locales
elaboren los pliegos de manera
concordante con sus propias
realidades y necesidades.

de las entidades territoriales, ya que se refiere
Unicamente al proceso de seleccion del
contratista, en cuanto a las condiciones
habilitantes y los factores de ponderacion, asuntos
en los que las entidades territoriales carecen de
autonomia, como consecuencia derivada del
principio de unidad estatal, que implica el
sometimiento a las leyes de la Republica.

(i) La estandarizacion es
constitucional, por los fines
que persigue: eficiencia y
objetividad en la seleccién de
contratistas.  Ademés, la
autonomia de las entidades
territoriales es legitimamente
objeto de limites legales. Sin
embargo, dichas limitaciones

deben ser razonables vy
proporcionadas, lo que no
ocurre con la  norma

cuestionada, ya que no preve
que los pliegos tipo tendran
condiciones generales de la
contratacion, sino  regulan
requisitos precisos y detallados
como condiciones habilitantes,
factores técnicos y econémicos
de escogencia y la ponderacion
precisa y detallada de los
mismos. Por lo tanto,
indebidamente interpretados,
no dejarian margen a la entidad
para individualizar su
contratacion. Por esta via, se
afectaria la autonomia de los
entes territoriales para
gestionar sus propios asuntos y
para intervenir la economia, a
través de la contratacion. Por lo

Aunque la Corte Constitucional comparte que la
indebida interpretacion y aplicacion de la norma
demandada podria terminar poniendo en riesgo la
autonomia de las entidades territoriales y el
principio de eficacia administrativa, dicho riesgo
no surge de la norma en cuestién, razon por la
cual, en ejercicio del control abstracto de
constitucionalidad, no se hace necesario realizar
condicionamientos a su exequibilidad. La
verificacion de la validez concreta de los pliegos
tipo, deberé realizarse, caso a caso, mediante los
mecanismos de control abstracto de actos

administrativos, ante la Jurisdiccion de lo
Contencioso  Administrativo y de control
concreto, mediante la  excepcién  de

inconstitucionalidad cuya declaratoria exige
motivacion e implica responsabilidades.

La naturaleza juridica de los pliegos de
condiciones como actos administrativos no genera
su inconstitucionalidad ya que, al ser expedidos
por el Presidente de la Republica, son
manifestaciones de su competencia reglamentaria
constitucionalmente asignada. En tratandose de
actos administrativos, son objeto de controles
abstractos y concretos de validez.
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tanto, deberia condicionarse su
exequibilidad a que cuando se
expidan los pliegos tipo, éstos
unicamente contengan
condiciones generales, dejando
margen a la entidad territorial.
Para otro interviniente, si se
concluye que los pliegos tipo
son actos administrativos de
caracter  general, serian
inexequibles, porque serian
rigidos e inmodificables, lo que
afecta la autonomia de las
entidades territoriales para
gestionar sus propios intereses.
Por el contrario, si se
identifican como un proyecto
de negocio juridico,
permitirian su adaptacion si
resultan incoherentes,
inadaptados 0 incluyen
condiciones técnicas,
econdmicas o habilitantes, que
no responden a la realidad del
mercado local.

(iv) La autonomia de las
entidades territoriales, en el
Estado Unitario, no es absoluta
y puede ser limitada por la
Constitucion 'y la  Ley.
Igualmente, en materia de
contratacion estatal, en virtud
del articulo 150 de Ia
Constitucion, el Legislador
dispone de un amplio margen
de configuracion normativa.
Dicha facultad no se limita a la
administracién nacional, vya
que la expresion
“especialmente” utilizada por
el articulo 150, no significa que
el Legislador carezca de
competencia respecto de la
contratacion de las entidades
territoriales. La norma bajo
control, no afecta de manera

Las expresiones demandadas del articulo 4 de la
Ley 1882 de 2018 no vulneran la autonomia
constitucional de las entidades territoriales, ya que
la facultad atribuida al Presidente de la Republica
para estandarizar algunos elementos de los
pliegos de condiciones, no se predica de los
elementos esenciales de la autonomia de estos
entes, en materia contractual. Asi, las entidades
territoriales continuaran expidiendo pliegos de
condiciones  individualizados para cada
contratacion en la que podran determinar
autonomamente los elementos del contrato, como
respuesta a la necesidad que, en ejercicio de su
autonomia, se pretende satisfacer. La norma no
introduce mecanismo alguno de tutela
administrativa en materia contractual y, por el
contrario, se trata de una materia en la que el
Legislador goza de amplio margen de
configuracién normativa. Por lo tanto, no le asiste
razon al accionante al considerar que, respecto de
los entes territoriales, el Congreso de la Republica
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alguna la autonomia de las
entidades territoriales, ya que

no se impide que éstas
administren  sus  recursos
propios, determinar  sus

necesidades, formular el plan
anual de adquisiciones vy
escoger el tipo contractual. La
autonomia de los entes
territoriales no se materializa
en la seleccion del contratista y
la adjudicacion, sino en la
determinacion de las
necesidades, la planeacion, la
ejecucion y la liquidacion del
contrato. La norma no afecta
entonces la autonomia de las
entidades territoriales, pero si
se concluyera que si, esta es
razonable y proporcionada,
porque persigue fines como la
lucha contra la corrupcion, la
proteccion  del  patrimonio
publico, la democratizacion en
el acceso a los contratos
estatales, la participacion libre
en los procesos de seleccion, la
libre competencia, la seleccion
objetiva y la transparencia.
Finalmente, la  facultad
presidencial para expedir los
pliegos  tipo, es  una
manifestacion de su poder
reglamentario de la ley.

disponga de una competencia reducida, para la
expedicion del estatuto general de contratacion de
la administracion publica es un asunto con reserva
de ley.

En la expedicion concreta de los pliegos de
condiciones tipo, el Gobierno Nacional debera
evitar afectar la autonomia de las entidades
territoriales o el principio de eficacia
administrativa. Por lo tanto, la participacion en su
elaboracion, su permanente revision para ser
adaptados y el control abstracto y concreto de
validez, son mecanismos que contribuyen a la
adecuacion de dichos instrumentos, para el logro
de sus objetivos, sin sacrificar otros contenidos
constitucionales.

87.

Con fundamento en lo anterior, la Sala Plena de la Corte Constitucional

concluye que las expresiones bajo control, deben ser declaradas exequibles, por el

cargo examinado.

G. SINTESIS DE LA DECISION

88.

Le correspondio a la Corte Constitucional decidir una demanda contra

algunas expresiones contenidas en el articulo 4 de la Ley 1882 de 2018, que adiciond
un paragrafo al articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, en las que se atribuye competencia
al Gobierno Nacional para adoptar documentos tipo para los pliegos de condiciones
de determinados contratos y también lo autoriza para adoptar dichos documentos
tipo respecto de los otros contratos o procesos de seleccién y se prevé que los
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mismos deberan ser utilizados obligatoriamente por todas las entidades sometidas
al Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica, en los procesos
de seleccién que adelanten.

89. De manera preliminar y, en aplicacién del principio pro actione, concluyo la
Corte que la demanda era apta para permitir un pronunciamiento de fondo en cuanto
a la constitucionalidad de la norma. A continuacién, a partir de los argumentos del
escrito ciudadano, este tribunal formulo el siguiente problema juridico: ¢ La facultad
atribuida al Gobierno Nacional por el articulo 4 de la Ley 1882 de 2018, para adoptar
documentos tipo para los pliegos de condiciones de los procesos de seleccién de
obras publicas, interventoria para las obras pablicas, interventoria para consultoria
de estudios y disefios para obras publicas, consultoria en ingenieria para obras o en
cualquier otro tipo de contrato o proceso de seleccion, que considere el Gobierno
Nacional y que deben ser obligatoriamente utilizados por todas las entidades
sometidas al Estatuto General de Contratacion, en sus respectivos procesos de
procesos de seleccion, desconoce la autonomia de las entidades territoriales,
prevista en los articulos 1 y 287 de la Constitucion Politica?

90. Pararesponder a este problema juridico, la Corte Constitucional (i) determiné
el margen de configuracion del legislador en materia de contratacion publica, frente
a la autonomia de las entidades territoriales. Al respecto, concluyé que la
competencia atribuida por el Gltimo inciso del articulo 150 de la Constitucién es
amplia y no se encuentra restringida en lo que concierne a la contratacion de las
entidades territoriales las que, carecen de competencia constitucional para expedir
estatutos territoriales de contratacion pablica. Sin embargo, advirtié que en ejercicio
de dicha facultad, el Legislador no puede desconocer la autonomia de las entidades
territoriales en materia de contratacion para gestionar sus propios asuntos la que, en
particular, les confiere la facultad para determinar sin intervencion o tutela exdgena,
las necesidades que se pretenden satisfacer, su priorizacion, la decision de recurrir a
la contratacion, la configuracion concreta de los elementos del contrato y la
direccion tanto de la seleccién, como de la ejecucion contractual, en el marco del
ordenamiento juridico. (ii) Estudio igualmente la relacion que existe entre los pliegos
de condiciones individualizados y aquellos estandarizados, respecto de la
materializacion de los principios de la funcion administrativa. Concluyd al respecto
que aungue ambas figuras encuentran fundamento constitucional en los mandatos de
optimizacion previstos en el articulo 209 de la Constitucion y el Legislador goza de
un amplio margen para configurar su régimen juridico y para combinarlos, el
principio constitucional de eficacia de la funcion administrativa implica que la
estandarizacion de los pliegos de condiciones no puede convertirse en un obstaculo
para la consecucion de los fines de interés general confiados a cada autoridad
administrativa, razén por la cual, los documentos normalizados deben permitir
adecuados margenes de discrecionalidad, como instrumento indispensable para la
eficacia administrativa. (iii) Finalmente, determind la constitucionalidad de las
expresiones demandadas, a través de un examen del alcance de los pliegos de
condiciones tipo, respecto de la autonomia de las entidades territoriales. Encontro la
Corte en el control abstracto de constitucionalidad, que de la norma no surge
vulneracion alguna de la autonomia de los entes territoriales, en cuanto que la
estandarizacion se predica Unicamente de los requisitos habilitantes y los criterios
de escogencia, elementos propios del procedimiento de seleccion de contratistas,
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materia en la que existe reserva de ley, el Legislador goza de un amplio margen de
configuracién normativa y que no se encuentra atribuida a la regulacion de las
entidades territoriales. Resalto que la norma cuestionada no interfiere en la facultad
de las entidades territoriales para gestionar sus propios intereses, la que, en materia
contractual, se predica particularmente de la identificacion autbnoma de sus
necesidades y la configuracién de los elementos del contrato. Finalmente, indic6 que
el respeto de la autonomia de las entidades territoriales, asi como del principio
constitucional de eficacia de la funcion administrativa, se garantiza a traves de los
mecanismos institucionales de control abstracto de validez de actos administrativos,
ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo y concreto, mediante la
excepcion de inconstitucionalidad la que exige la expediciébn de un acto
administrativo motivado e involucra la responsabilidad por su adopcion.

91. En razén de las anteriores consideraciones, la Sala Plena de la Corte
Constitucional declarara la exequibilidad de las expresiones demandadas del articulo
4 de la Ley 1882 de 2018.

I11. DECISION

La Corte Constitucional de la Republica de Colombia, administrando justicia en
nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE

Primero.- LEVANTAR, respecto del presente asunto, la suspension de términos
ordenada por el Consejo Superior de la Judicatura.

Segundo.- Declarar la EXEQUIBILIDAD de las expresiones demandadas del
articulo 4 de la Ley 1882 de 2018, Por la cual se adicionan, modifican y dictan
disposiciones orientadas a fortalecer la contratacion publica en Colombia, la Ley
de Infraestructuray se dictan otras disposiciones, en cuanto al cargo de vulneracion
de los articulos 1y 287 de la Constitucion Politica.

Notifiquese, comuniquese y cumplase.

ALBERTO ROJAS RIOS
Presidente
- Salvamento de voto -

CARLOS BERNAL PULIDO
Magistrado
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DIANA FAJARDO RIVERA
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LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada

CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Magistrada

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS
Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General
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