MEDIO DE CONTROL DE NULIDAD / COMPETENCIA DEL CONSEJO DE
ESTADO EN UNICA INSTANCIA / COMPETENCIA DE LA JURISDICCION DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO / PROCESO DE UNICA INSTANCIA /
DEMANDA CONTRA ACTO ADMINISTRATIVO - Manual para la Operacion
Secundaria de los Acuerdos Marco de Precios / NATURALEZA DEL ACTO
ADMINISTRATIVO / AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA /
COLOMBIA COMPRA EFICIENTE / NATURALEZA JURIDICA DE LA AGENCIA
NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA / FACULTADES DE LA AGENCIA
NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA / ESTRUCTURA DEL
DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION / EXPEDICION DE ACTO
ADMINISTRATIVO / CONTROL DE LEGALIDAD / CONTROL DE LA
JURISDICCION DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

La Sala es competente para conocer en Unica instancia de la presente demanda de
nulidad, de conformidad con lo dispuesto en el numeral 1 del articulo 149 del Cédigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y el articulo 13
del Acuerdo 80 de 2019 de la Sala Plena de esta Corporacién. (...) De cara a la
naturaleza del acto enjuiciado, (...)la Agencia Nacional de Contratacién Publica
Colombia Compra Eficiente esta facultada para expedir los actos administrativos
necesarios para el cumplimiento de sus funciones, como lo es el manual objeto de
reproche, y por lo mismo éste es pasible del control de legalidad al ser “una
concrecion de las competencias legales (...) que desarrolla las atribuciones
especificas conferidas a la Agencia en el reglamento expedido por el Gobierno
Nacional”, de suerte que esta Corporacion es competente para avanzar en el juicio
de legalidad propuesto por el actor.

FUENTE FORMAL: C.P.A.C.A. - ARTICULO 149 NUMERAL 1/ ACUERDO 80 DE
2019 - ARTICULO 13

NOTA DE RELATORIA: Sobre las facultades de la Agencia Nacional de
Contratacion ver auto del 19 de julio de 2018, Exp. 60291, C.P. Maria Adriana Marin
y sentencia del 27 de noviembre de 2014, Exp. 05001-23-33-000- 2012-00533-01
C.P. Guillermo Vargas Ayala.

DEMANDA CONTRA ACTO ADMINISTRATIVO / ACTO ADMINISTRATIVO SIN
VIGENCIA / CONTROL DE LEGALIDAD / MEDIO DE CONTROL DE NULIDAD /
PROCEDENCIA DEL MEDIO DE CONTROL DE NULIDAD / ELEMENTOS DEL
ACTO ADMINISTRATIVO / REQUISITOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO / JUICIO
DE LEGALIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO - Control objetivo de legalidad

Vale precisar que aunque el acto enjuiciado en el sub lite perdié vigencia al ser
reemplazado por el Manual para la Operacion Secundaria de los Instrumentos de
Agregacion de Demanda, (...) ello no impide adelantar el examen de legalidad de
gue trata el medio control de nulidad promovido, pues éste no esta condicionado a
la vigencia del acto, sino que se remonta a la verificacion de sus elementos de origen
en contraste con el ordenamiento juridico en un examen de legalidad objetiva.

NOTA DE RELATORIA: Sobre el estudio de legalidad de actos administrativos que
han perdido su vigencia, ver sentencia del 14 de enero de 1991, Exp. S 157, C.P.
Gustavo Arrieta Padilla.

AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA / COLOMBIA COMPRA
EFICIENTE / NATURALEZA JURIDICA DE LA AGENCIA NACIONAL DE
CONTRATACION PUBLICA / ESTATUTO GENERAL DE CONTRATACION DE
LA ADMINISTRACION PUBLICA / NORMATIVIDAD DE LA CONTRATACION



ADMINISTRATIVA / FACULTADES DE LA AGENCIA NACIONAL DE
CONTRATACION PUBLICA / CREACION DE LA AGENCIA NACIONAL DE
CONTRATACION PUBLICA / ADMINISTRACION FINANCIERA [/
MODERNIZACION DE LA ECONOMIA / CONDICION FINANCIERA DEL
CONTRATO ESTATAL / BANCO MUNDIAL / PROGRAMA DE CONTRATACION
PUBLICA / REGLAS DE LA CONTRATACION ESTATAL / REGULACION DEL
CONTRATO ESTATAL / EJERCICIO DE LA FUNCION PUBLICA / CONPES /
COMPETENCIA DEL CONPES /FACULTADES DEL CONPES / FINALIDAD DEL
CONPES / FUNCIONES DEL CONPES

Con anterioridad a la creacién de la Agencia Nacional de Contratacion Publica, se
venian gestando reflexiones en torno a la necesidad de contar con una institucion
rectora en materia de contratacién publica, cuyo propésito fuera generar una politica
clara y uniforme en la materia, de cara a la proliferacion normativa y reglamentaria
gue se desprendio y vino a acompanfar el desarrollo y ejecucion de la Ley 80 de
1993. (...) [E]l Departamento Nacional de Planeacion emprendié el Proyecto de
Modernizacion de la Administracion Financiera del Sector Publico -MAFP |-, al cual
se agrego el subcomponente de contrataciones y adquisiciones que, a la postre, fue
el objetivo a alcanzar en una segunda operacion MAFP I, financiada por el Banco
Mundial. (...) [E]l Departamento Nacional de Planeacion cre6 el Programa de
Contratacion Publica DNP-BIRF que (...) tuvo a su cargo la compilacién sistematica
de la totalidad de la regulacién existente en este campo, e incluyé el disefio de
herramientas de e-commerce que colaboraran en la realizacion de los cometidos de
la funcién publica contractual. Asi, el CONPES 3186 de 2002, recogi6 el diagndstico
y resultado de los anteriores programas.

FUENTE FORMAL: LEY 80 DE 1993 / CONPES 3186 DE 2002

CONPES / COMPETENCIA DEL CONPES / FACULTADES DEL CONPES /
FINALIDAD DEL CONPES / FUNCIONES DEL CONPES / NORMATIVIDAD DE
LA CONTRATACION ADMINISTRATIVA / ADMINISTRACION FINANCIERA /
CONDICION FINANCIERA DEL CONTRATO ESTATAL / REGLAS DE LA
CONTRATACION ESTATAL / CORRUPCION EN LA CONTRATACION
ADMINISTRATIVA / EFECTOS DE LA CORRUPCION EN LA CONTRATACION
ADMINISTRATIVA / EJECUCION DE RECURSOS PUBLICOS / PROGRAMAS
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA / COMITE NACIONAL DE CONTRATACION

[C]on la expedicion del Documento CONPES 3249 del 20 de octubre de 2003, que
reemplazo en su integridad el 3186 de 2002, se mantuvo el interés por establecer
unas bases que habilitaran el escenario institucional adecuado para la adopcion de
decisiones en materia de gestidn contractual y ejecucion de recursos, cuyo fin
principal, segun se expresaba, se orientaba a combatir el flagelo de la corrupcion.
En cuanto a la politica publica en materia de contratacién del Estado, sobresale (...)
el capitulo denominado Nuevo Marco Institucional para la Contratacion Publica.
Derivado de lo anterior, el citado documento sefialé que las reformas institucionales
a tramitarse imponian, de una parte, la adicion de tales funciones al CONPES, y de
otra, la creacion del Comité Nacional de Contratacion como una instancia
especializada y técnica de discusion de asuntos asociados al disefio de la politica
publica contractual del Estado.

FUENTE FORMAL: CONPES 3249 DE 2003 / CONPES 3186 DE 2002
DECRETO PRESIDENCIA / COMISION INTERSECTORIAL DE CONTRATACION

PUBLICA / PROGRAMA DE CONTRATACION PUBLICA / REGLAS DE LA
CONTRATACION ESTATAL / REGULACION DEL CONTRATO ESTATAL /



CONTRATACION PUBLICA / PROGRAMAS DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA / POLITICAS PUBLICAS / ADMINISTRACION FINANCIERA /
EFICIENCIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Posteriormente, mediante Decreto 3620 de 2004, el Presidente de la Republica creo
la Comision Intersectorial de Contratacion Publica, a la cual le asigné entre sus
objetivos, la coordinacion de las actividades de las entidades en materia de
contratacion publica, la elaboracion de propuestas para la adopcién de la politica
publica contractual, asi como medidas orientadas a la reduccion de costos en la
operacion contractual, entre otros aspectos. Sus funciones respondian a la
necesidad que se venia planteando de tiempo atras, de contar con un ente
especializado de naturaleza técnica que colaborara en la definicion de la politica
publica en materia de contratacion estatal, de manera que con su aparicién se
procurara mayor eficiencia y se disminuyera el impacto que generaban las fallas del
sistema, ya anotadas.

FUENTE FORMAL: DECRETO 3620 DE 2004

RAMA EJECUTIVA / SECTOR CENTRAL DE LA RAMA EJECUTIVA / CONSEJO
NACIONAL DE CONTRATACION / ESTRUCTURA DE LA RAMA EJECUTIVA /
ORGANISMOS DE LA RAMA EJECUTIVA / POLITICAS PUBLICAS /
CONTRATACION ADMINISTRATIVA / AUTONOMIA ADMINISTRATIVA /
AUTONOMIA FINANCIERA / COMITE NACIONAL DE CONTRATACION /
CONPES / COMPETENCIA DEL CONPES / FACULTADES DEL CONPES /
FINALIDAD DEL CONPES / FUNCIONES DEL CONPES / DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION / ESTRUCTURA DEL DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION / FUNCIONES DEL DEPARTAMENTO NACIONAL
DE PLANEACION / COMPETENCIA DEL DEPARTAMENTO NACIONAL DE
PLANEACION / COMISION INTERSECTORIAL DE CONTRATACION PUBLICA /
PROGRAMA DE CONTRATACION PUBLICA |/ REGLAS DE LA
CONTRATACION ESTATAL / REGULACION DEL CONTRATO ESTATAL /
CONTRATACION PUBLICA / PROGRAMAS DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA / MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

[L]a estructura de estos organismos (...) estaba ligada al sector central, ya fuera a
nivel ministerial como en el caso del Consejo Nacional de Contratacién. (...) y seria
parte de la rama ejecutiva del sector central conforme al literal c), numeral 1° del
articulo 38 de la Ley 489 de 1998. Por su parte el Comité Nacional de Contratacion,
seria creado como una instancia técnica especializada de discusion, para proponer
al CONPES consideraciones relacionadas con el disefio de la politica publica de
contrataciéon de la administracion, integrado de forma permanente por el subdirector
general del Departamento Nacional de Planeacion -DNP- quien lo presidiria, un
delegado del Vicepresidente de la Republica, el Viceministro de Hacienda y Crédito
Publico y el Viceministro de Comunicaciones; y funcionaria en el DNP conforme al
articulo 65 de Ley 489 de 1998. Y la Comision Intersectorial de Contratacién Publica,
creada en virtud de lo establecido en el articulo 45 de la Ley 489 de 1998 para el
desarrollo de las funciones de coordinacion y definicién de lineamientos de politica
publica contractual del Gobierno Nacional, de la que hacian parte el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, el Departamento Nacional de Planeacion, quien lo
presidia, y un representante del Presidente de la Republica.

FUENTE FORMAL: LEY 489 DE 1998 - ARTICULO 38 NUMERAL 1 LITERAL C/
LEY 489 DE 1998 - ARTICULO 65/ LEY 489 DE 1998 - ARTICULO 45



AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA / COLOMBIA COMPRA
EFICIENTE / NATURALEZA JURIDICA DE LA AGENCIA NACIONAL DE
CONTRATACION PUBLICA / DECRETO PRESIDENCIAL / PRESIDENTE DE LA
REPUBLICA / FACULTADES DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA /
ESTRUCTURA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA / FACULTAD
REGLAMENTARIA EXTRAORDINARIA DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA /
FACULTADES EXTRAORDINARIAS CONFERIDAS AL PRESIDENTE DE LA
REPUBLICA / PLAN NACIONAL DE DESARROLLO / EJECUCION DEL PLAN
NACIONAL DE DESARROLLO / FINALIDAD DEL PLAN NACIONAL DE
DESARROLLO /OBJETO DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO

Los antecedentes referidos, permiten divisar el camino que condujo a la creacion de
la Agencia Nacional de Contratacion Publica Colombia Compra Eficiente, que tuvo
lugar con la expedicion del Decreto Ley 4170 del 3 de noviembre de 2011. Esta
norma, en conjunto con otras disposiciones, hizo parte de las modificaciones que el
Presidente de la Republica efectud en la estructura de la administracion publica, en
ejercicio de las facultades extraordinarias que para estos efectos le fueron
conferidas por el Congreso en el articulo 18 de la Ley 1444 de 2011. conforme al
Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 se reconocio la necesidad “de tener una
institucionalidad rectora en gestion contractual publica que promueva, articule,
implemente, haga el seguimiento necesario a las politicas que orienten la actividad
estatal, proporcione instrumentos gerenciales en dicha actividad y por esa via
colabore activamente en la mitigacion de riesgo de corrupcion en la inversion de los
recursos publicos”.

FUENTE FORMAL: DECRETO LEY 4170 DE 2011 / LEY 1444 DE 2011 -
ARTICULO 18

AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA / COLOMBIA COMPRA
EFICIENTE / NATURALEZA DE LA AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION
PUBLICA / UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL / PERSONERIA JURIDICA /
ENTIDAD DESCENTRALIZADA / RAMA EJECUTIVA / ESTRUCTURA DE LA
RAMA EJECUTIVA / ORGANISMOS DE LA RAMA EJECUTIVA |/
DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION / ESTRUCTURA DEL
DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION

[E]n el caso de la Agencia Nacional de Contratacion Publica, la ley determiné que,
mas alla de su nhombre, esta entidad tiene la naturaleza juridica de una Unidad
Administrativa Especial, descentralizada de la rama ejecutiva y adscrita al
Departamento Nacional de Planeacion, entre otras de sus caracteristicas. Asi, como
unidad administrativa especial, con personeria juridica, la Agencia Nacional de
Contratacion Puablica Colombia Compra Eficiente cumple las funciones
administrativas asignadas por ley para desarrollar o ejecutar programas propios del
Departamento Administrativo al cual quedo6 adscrita, y su competencia esta atada
al alcance de las funciones asignadas y a la vigencia de la ley que le dio origen.

PRINCIPIO DE JERARQUIA NORMATIVA /| DECRETO PRESIDENCIAL /
DERECHOS DE RANGO LEGAL / AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION
PUBLICA / COLOMBIA COMPRA EFICIENTE / REGLAS DE LA
CONTRATACION PUBLICA / PIRAMIDE NORMATIVA / DEBER DE
OBEDIENCIA AL ORDENAMIENTO JURIDICO / INTEGRIDAD DEL
ORDENAMIENTO JURIDICO

La Sala observa que el articulo 159 (...) del Decreto 1510 de 2013 (...), inicia su
descripcién normativa ratificando la sujecion de sus disposiciones a los postulados



de rango legal contenidos en el Decreto Ley 4170 de 2011 el cual, de manera
expresa reconoce que “sin perjuicio de la funcién permanente” asignada a Colombia
Compra Eficiente en el disefio e implementacion de los instrumentos y manuales alli
descritos, algunos de ellos requerian una mas pronta elaboracion, procediendo a
enumerarlos. conforme a la supremacia que ostentan unas normas frente a otras
en la piramide normativa en que se estructura el ordenamiento juridico nacional, las
disposiciones reglamentarias fungen como subordinadas de las normas de rango
legal, de modo que el articulo 159 simplemente ratifica tal condicion.

FUENTE FORMAL: DECRETO 1510 DE 2013 - ARTICULO 159 / DECRETO LEY
4170 DE 2011 - ARTICULO 3/ DECRETO LEY 4170 DE 2011 - ARTICULO 10/
DECRETO LEY 4170 DE 2011 - ARTICULO 159

AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA / COLOMBIA COMPRA
EFICIENTE / FACULTADES DE LA AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION
PUBLICA - Expedir los manuales necesarios para regular la contratacion
administrativa/ MANUAL DE CONTRATACION / REGLAS DE CONTRATACION
ESTATAL / REGULACION DEL CONTRATO ADMINISTRATIVO / VIGENCIA DE
LA NORMA / NORMA VIGENTE / ACUERDOS MARCO DE PRECIOS - Podian
ser expedidos por | Agencia en cualquier tiempo / POTESTAD
REGLAMENTARIA / COMPETENCIA DE LA AGENCIA NACIONAL DE
CONTRATACION PUBLICA

[L]a ley atribuyé a la Agencia Nacional de Contratacion Publica competencia para
elaborar los instrumentos necesarios en la definicién y difusion de las mejores
practicas en temas de compras y contratacién publica y, para ello, entre otras
herramientas, fue facultada para expedir los manuales necesarios para dar
cumplimiento a sus funciones en calidad de ente rector en materia de contratacion
estatal. Esta base legal, permite razonar que tal atribucidon puede ser ejercida por
CCE sin mas limitaciones temporales que las inherentes a la vigencia de la ley que
la contiene. Asi, mas alla de que el reglamento haya fijado un término de dos meses
para el disefio e implementacion de los manuales para el uso de los Acuerdos Marco
de Precios, lo cierto es que este plazo responde a un criterio programatico gestado
en funcion de la efectividad mas pronta de ciertos instrumentos -actividad legitima
en ejercicio de la potestad reglamentaria- pero que no se constituye en un factor
con capacidad para afectar, menguar o anular la competencia atribuida con fuerza
de ley a la entidad demandada. (...) [L]a Agencia estaba habilitada para expedir el
citado manual en cualquier tiempo.

COMPETENCIA TEMPORAL / COMPETENCIA DE LA AGENCIA NACIONAL DE
CONTRATACION PUBLICA / DECRETO PRESIDENCIAL / FACULTADES DE LA
AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA - Expedir, modificar,
adicionar o reemplazar los manuales necesarios para regular la contratacion
administrativa / MANUAL DE CONTRATACION / AGENCIA NACIONAL DE
CONTRATACION PUBLICA / COLOMBIA COMPRA EFICIENTE / FALTA DE
COMPETENCIA TEMPORAL - No configurado / VICIOS DEL ACTO
ADMINISTRATIVO / CAUSALES DE NULIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO -
No configuradas

[Hlabra de entenderse que en manera alguna podia el reglamento limitar
temporalmente el ejercicio de las funciones de CCE, pues, ademas de estar
facultada para su disefio e implementacién, la demandada tuvo y mantuvo la
competencia para modificar, adicionar o reemplazar tal manual, como en efecto
ocurrid, en tanto ostenta la facultad intemporal de hacerlo. Asi, comoquiera que el
plazo sefialado en al articulo 159 del Decreto 1510 de 2013 no es elemento



constitutivo de la competencia de la entidad puablica demandada y su término no se
proyecta como una limitacién temporal para el ejercicio de las facultades legales de
la Agencia cuestionada, la Sala no encuentra configurado el vicio de ilegalidad
propuesto por el actor y, en consecuencia, declarara impréspero el cargo analizado.

FUENTE FORMAL: DECRETO 1510 DE 2013 - ARTICULO 159

COMPETENCIA MATERIAL DE LA ADMINISTRACION / MANUAL DE
CONTRATACION - Manual para la Operacion Secundaria de los Acuerdos
Marco de Precios / AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA /
FACULTADES DE LA AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA -
Brindar orientacién en perspectiva técnica y econdémica al ejecutivo /
COMPETENCIA DE LA AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA /
RAMA EJECUTIVA / REGULACION DE LA CONTRATACION ESTATAL /
FUNCION CONSULTIVA / POTESTAD REGLAMENTARIA / FACULTADES DE
COLOMBIA COMPRA EFICIENTE

[L]a incursion de tales actos en la escena del derecho administrativo puede
considerarse como una expresion del soft law dentro de las fuentes no tradicionales
del derecho nacional, dada su capacidad de brindar orientacion en perspectiva
técnica y econdmica al Ejecutivo en aspectos contractuales, sin que sus actos
gozaran del caracter imperativo que acompafia las fuentes formales del derecho.
En tal contexto, con el surgimiento de la Agencia Nacional de Contratacién Publica,
se ratificaron en esta entidad las atribuciones consultivas y orientadoras de la
gestion contractual de la administracion publica, pero, ademas, le fueron conferidas
funciones de regulacion directa, como la contenida en el numeral 7° del articulo 3°
del Decreto Ley 4170 de 2011. (...) [E]l legislador deposité en cabeza de CCE la
generacion de instrumentos de (i) disefio, (ii) organizacion, asi como (iii) la
celebracion de AMP, de modo que sus reglas se erigen en mandatos imperativos
nacidos por la fuerza legal de su reconocimiento bajo la categoria de contrato,
fuente formal del derecho bajo la cual es ejercida.

FUENTE FORMAL: DECRETO LEY 4170 DE 2011 - ARTICULO 3 NUMERAL 7

COMPETENCIA MATERIAL DE LA ADMINISTRACION / MANUAL DE
CONTRATACION - Manual para la Operacién Secundaria de los Acuerdos
Marco de Precios / AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA /
FACULTADES DE LA AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA -
COMPETENCIA DE LA AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA /
REGULACION DE LA CONTRATACION ESTATAL / FUNCION CONSULTIVA /

/| FACULTADES DE COLOMBIA COMPRA EFICIENTE / PRINCIPIOS DE LA
CONTRATACION ESTATAL / PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA /
TRANSPARENCIA PUBLICA / APLICACION DEL PRINCIPIO DE
TRANSPARENCIA

La (...) facultad (...) conferida a CCE, de expedir lineamientos y manuales que
promuevan la transparencia, informacion y mejores practicas en la contratacion
estatal, pues ésta se torna en complemento de la gestion de CCE en la
implementacion y celebracion de los acuerdos marco de precios, lo que denota una
doble perspectiva competencial en la materia pues, de una parte, funge como titular
de la funcion creadora de estos acuerdos (...) (Art. 3.2 del Decreto Ley 4170 de
2011) como ocurre, entre otros, con la expedicion de sus manuales. (...) [L]a
Agencia Nacional de Contratacion Publica tiene el papel de contratante y
determinadora, conforme ala ley y sus procedimientos, de las reglas vertidas en los
acuerdos marco de precios -tanto en su fase de operacién primaria como en la



operacion secundaria-; pero también tiene la funcién de establecer las bases
utilizadas por la entidad para hacer tales definiciones y darlas a conocer a través de
los manuales respectivos.

FUENTE FORMAL: DECRETO LEY 4170 DE 2011 - ARTICULO 3 NUMERAL 2
FALTA DE COMPETENCIA MATERIAL - No configurado / IMPROCEDENCIA DE
LA NULIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO/ COMPETENCIA MATERIAL DE LA
ADMINISTRACION / MANUAL DE CONTRATACION - Manual parala Operacion
Secundaria de los Acuerdos Marco de Precios / AGENCIA NACIONAL DE
CONTRATACION PUBLICA / FACULTADES DE LA AGENCIA NACIONAL DE
CONTRATACION PUBLICA / COLOMBIA COMPRA EFICIENTE /
COMPETENCIA DE LA AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA /
PRINCIPIOS DE LA SELECCION DEL CONTRATISTA

[L]a Sala anuncia que declarara infundado el cargo de nulidad que se analiza, pues
el ejercicio de la funcién bajo la cual CCE expidié el manual demandado no pugna
con el numeral 2° del articulo 2° de la Ley 1150 de 2007.

FUENTE FORMAL: LEY 1150 DE 2007 - ARTICULO 2 NUMERAL 2

POTESTAD REGLAMENTARIA / ALCANCE DE LA POTESTAD
REGLAMENTARIA / NORMATIVIDAD DE LA CONTRATACION
ADMINISTRATIVA / EXPEDICION DE LA NORMA / ACTO ADMINISTRATIVO
GENERAL / NORMA GENERAL / COMPETENCIA DE LA POTESTAD
REGLAMENTARIA / CRITERIOS PARA EL EJERCICIO DE LA POTESTAD
REGLAMENTARIA / EJERCICIO DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA /
LIMITES A LA POTESTAD REGLAMENTARIA / POTESTAD DE LA RAMA
EJECUTIVA / NECESIDAD DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA /
NORMATIVIDAD DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA

Sobre la potestad reglamentaria que echa de menos el actor, la cual reclama
pertenecer al resorte exclusivo del Gobierno segun la norma transcrita, y que, a su
juicio, evidencia el actuar sin competencia de CCE, hay que sefialar, en primer lugar,
gue aquella, entendida como la facultad de expedir normas de origen administrativo
con caracter general, esta concebida para posibilitar el efectivo cumplimiento de la
ley, de manera que su necesidad, asi como la amplitud con que se ejerza,
dependera del margen que el legislador haya definido para el adecuado desarrollo
normativo de sus mandatos; asi, entre mayor precision contenga la ley para su
ejecucién, menor grado de potestad reglamentaria asistird al ejecutivo; y a la
inversa, habra mas espacio para la elaboraciéon normativa reglamentaria, cuanto
menor haya sido regulada la materia por el legislador.

NOTA DE RELATORIA: Sobre el ejercicio integro o precario de la potestad de
configuracion normativa ver sentencia de la Corte Constitucional C 432 de 2004.

NECESIDAD DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA / DISPOSICION
CONSTITUCIONAL / ALCANCE DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA - Mayor
0 menor grado de desarrollo normativo que requiere la ley para ser ejecutada
/| COMPETENCIA DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA / CRITERIOS PARA EL
EJERCICIO DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA / EJERCICIO DE LA
POTESTAD REGLAMENTARIA / FACULTAD REGLAMENTARIA DEL
PRESIDENTE DE LA REPUBLICA / LIMITES A LA POTESTAD
REGLAMENTARIA / ACTO ADMINISTRATIVO GENERAL / EXPEDICION DEL
ACTO ADMINISTRATIVO GENERAL



[Sle destaca la aplicacion del criterio constitucional de necesidad en el que
descansa la potestad reglamentaria, pues se trata del factor que determina el mayor
o menor grado de desarrollo normativo que requiere la ley para ser ejecutada, de
forma que, en los casos en que la disposicion legal sea completa y suficiente para
ser materializada no tendria mayor cabida la actividad reglamentaria; no por
ausencia de competencia, sino por carencia de necesidad, aclara la Sala. (...) [E]sta
Colegiatura ha identificado una regla general en materia de potestad reglamentaria,
gue se encuentra atribuida al Presidente de la Republica bajo la égida del articulo
189.11 de la Carta Politica, y ha reconocido unas subreglas, que obran como
excepcion de aquella, a través de las cuales se reconoce la existencia de otros
organismos que constitucionalmente pueden ejercer tal potestad, asi como distintos
grados en los que esta facultad puede expresarse, como ocurre con la expedicidon
de actos administrativos generales proferidos por distintas autoridades
administrativas para materializar la ejecucion de la ley.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 189 NUMERAL 11

NOTA DE RELATORIA: Sobre el alcance de la potestad reglamentaria ver
sentencia del 19 de agosto de 2004. Exp. 2473-1, C.P Alberto Arango Mantilla,
sentencia de 21 de agosto de 2008, Exp. 0294-04 C.P Gustavo Eduardo Gémez
Aranguren y sentencia del 11 de abril de 2019, Exp. 52055, C.P Maria Adriana
Marin. Ilgualmente ver sentencia de la Corte Constitucional C 384 del 13 de mayo
2003.

SELECCION ABREVIADA DEL CONTRATISTA / CLASES DE SELECCION DEL
CONTRATISTA / CRITERIOS DE SELECCION DEL CONTRATISTA / POTESTAD
REGLAMENTARIA / NECESIDAD DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA /
ALCANCE DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA - Mayor o menor grado de
desarrollo normativo que requiere la ley para ser ejecutada / COMPETENCIA
DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA / CRITERIOS PARA EL EJERCICIO DE
LA POTESTAD REGLAMENTARIA / MANUAL DE CONTRATACION - Manual
para la Operacion Secundaria de los Acuerdos Marco de Precios /
DISPOSICION LEGAL / REGULACION NORMATIVA / REGULACION DEL
CONTRATO ESTATAL / FACULTADES DEL GOBIERNO NACIONAL /
FACULTAD REGLAMENTARIA DEL GOBIERNO / AGENCIA NACIONAL DE
CONTRATACION PUBLICA / FACULTADES DE LA AGENCIA NACIONAL DE
CONTRATACION PUBLICA / COMPETENCIA DE LA AGENCIA NACIONAL DE
CONTRATACION PUBLICA

[E]l legislador en el numeral 2° del articulo 2° de la Ley 1150 de 2007, que trata
sobre la modalidad de seleccién abreviada, en efecto, dispuso que “El Gobierno
Nacional reglamentara la materia”; sin embargo, el analisis que determina el
ejercicio de tal potestad reglamentaria debe realizarse conforme al criterio de
necesidad que, (...) acompafia y define el mayor o menor grado de desarrollo que,
de la ley, debe hacer el reglamento. (...) [E]l mismo articulo 2°, en el paragrafo 5°,
previo disposiciones relacionadas con los acuerdos marco de precios, del cual hace
parte la operacion secundaria, y encargo al Gobierno Nacional la facultad de sefialar
“la Entidad o entidades que tendran a su cargo el disefio, organizacién y celebracion
de los acuerdos marco de precios”. Sin embargo, esta tarea fue retomada por el
legislador extraordinario en el afio 2011, quien mediante el Decreto Ley 4170 hizo
tal designacién en la Agencia Nacional de Contratacion Publica, de manera que lo
normado en esta Ultima disposicion de 2011 corresponde a la materialidad del
mandato legal expedido en el afio 2007.



FUENTE FORMAL: LEY 1150 DE 2007 - ARTICULO 2 NUMERAL 2 / DECRETO
LEY 4170 DE 2011

AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA / COLOMBIA COMPRA
EFICIENTE / FACULTADES DE COLOMBIA COMPRA EFICIETE - Disefio,
organizacion y celebracion de los acuerdos marco de precios /
CONTRATANTE / CONTRATACION ESTATAL / PROVEEDORES / MERCADO
DE BIENES Y SERVICIOS / FUNCIONES DE LA AUTORIDAD ADMINISTRATIVA
/| POTESTAD DE LA AUTORIDAD ADMINISTRATIVA |/ POTESTAD DE
REGULACION DE LA AUTORIDAD ADMINISTRATIVA / SELECCION
ABREVIADA DEL CONTRATISTA / CRITERIOS DE SELECCION DEL
CONTRATISTA / REGULACION DEL CONTRATO ESTATAL / FACULTADES
DEL GOBIERNO NACIONAL / FACULTAD REGLAMENTARIA DEL GOBIERNO

Este itinerario normativo, condujo a que se designara a CCE como autoridad
administrativa titular de las facultades de disefio, organizacién y celebracion de los
acuerdos marco de precios, y llené de contenido, con rango legal, las potestades
atinentes a esta materia; por lo que no basta hacer un analisis parcial del numeral
2° del articulo 2° de la Ley 1150 sobre las facultades del Gobierno, sin considerar
la especialidad del ya citado paragrafo 5° frente a la causal de seleccion abreviada,
contenida en el literal a) de la mentada disposicion relativa a la adquisicion de bienes
0 servicios mediante instrumentos de compra por catadlogo derivados de la
celebracion de acuerdos marco de precios. (...) [Cluando el Decreto Ley 4170 de
2011 encarg6 a CCE el disefio y la celebracion de los acuerdos marco de precios,
lo que hizo fue asignarle el rol de contratante de tales instrumentos, siendo éstos
verdaderos contratos estatales suscritos entre uno o mas proveedores y Colombia
Compra Eficiente.

FUENTE FORMAL: LEY 1150 DE 2011 - ARTICULO 2 NUMERAL 2 / DECRETO
LEY 4170 DE 2011 / DECRETO 1510 DE 2013 - ARTICULO 3 / DECRETO 1510
DE 2013 - ARTICULO 46 / DECRETO 1510 DE 2013 - ARTICULO 47 / DECRETO
1510 DE 2013 - ARTICULO 48 / DECRETO 1510 DE 2013 - ARTICULO 49 /
DECRETO 1082 DE 2015

ACTO ADMINISTRATIVO DEMANDADO / MANUAL PARA LA OPERACION
SECUNDARIA DE LOS ACUERDOS MARCO DE PRECIOS / NORMA VIGENTE/
VIGENCIA DE LA NORMA / REGULACION NORMATIVA DE LA
CONTRATACION ESTATAL / AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION
PUBLICA / COLOMBIA COMPRA EFICIENTE / FACULTADES DE COLOMBIA
COMPRA EFICIETE - Disefo, organizacion y celebracién de los acuerdos
marco de precios / PROVEEDOR / PROCEDIMIENTO DE LICITACION PUBLICA
/ PROCESO DE LICITACION / MERCADO DE BIENES Y SERVICIOS

[A]l momento de expedicién del Manual para la Operacién Secundaria de los
Acuerdos Marco de Precios demandado, publicado (...), ya estaba en vigencia el
Decreto Ley 4170 de 2011, al igual que el Decreto 1510 de 2013, disposiciones en
las cuales y conforme a la naturaleza misma de los AMP, se establecid que éstos
debian ser disefiados y celebrados entre CCE y unos proveedores seleccionados
por licitacién publica; igualmente se determiné que la contratacion derivada del
acuerdo marco se haria efectiva a través de una orden de compra a cargo de la
entidad publica que requiriera suplir la necesidad de contratar tales bienes o
servicios, operacion que ocurriria naturalmente en un segundo momento, y bajo los
lineamientos trazados por CCE en el AMP respectivo.



FUENTE FORMAL: DECRETO LEY 4170 DE 2011 / DECRETO 1510 DE 2013/
LEY 1150 DE 2007 - PARAGRAFO 5

NOTA DE RELATORIA: Sobre la celebracién de acuerdos marco de precios ver
sentencia del 16 de agosto de 2017, Exp. 56166, C.P. Jaime Orlando Santofimio
Gamboa.

FALTA DE COMPETENCIA MATERIAL - No configurado / IMPROCEDENCIA DE
LA NULIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO/COMPETENCIA MATERIAL DE LA
ADMINISTRACION / MANUAL DE CONTRATACION - Manual para la Operacion
Secundaria de los Acuerdos Marco de Precios / AGENCIA NACIONAL DE
CONTRATACION PUBLICA / FACULTADES DE LA AGENCIA NACIONAL DE
CONTRATACION PUBLICA / COLOMBIA COMPRA EFICIENTE /
COMPETENCIA DE LA AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA /
NECESIDAD DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA / ALCANCE DE LA
POTESTAD REGLAMENTARIA / CRITERIOS PARA EL EJERCICIO DE LA
POTESTAD REGLAMENTARIA

[L]a Sala no encuentra mérito bajo el cual se entienda configurado un vicio por falta
de competencia ratione materiae por parte de CCE al expedir el Manual para la
Operacion Secundaria de los Acuerdos Marco de Precios sub examen, como
tampoco que su expedicién fuera irregular o incurriera en desviacion de las
atribuciones de quien lo profiri6 de cara a la competencia ejercida, dado que su
expedicion se inscribe en las facultades legales conferidas a la entidad demandada,
tanto en lo que atafie a la definicion del AMP como a la expedicion del manual
respectivo; a la vez, armoniza con el criterio de necesidad en el ejercicio de la
potestad reglamentaria, la cual, habiéndose desplegado, se redujo frente al
mandato original sefialado en el articulo 2°, numeral 2° de la Ley 1150 de 2007 que
extrafa el actor, de cara a la materialidad legislativa que trajo consigo la expedicion
del Decreto Ley 4170 de 2011, y por lo tanto, se declarara infundado este cargo.

FUENTE FORMAL: LEY 1150 DE 2007 - ARTICULO 2 NUMERAL 2 /LEY 4170 DE
2011

ESTATUTO GENERAL DE CONTRATACION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA / ESTATUTO GENERAL DE CONTRATACION / VIGENCIA DEL
ESTATUTO GENERAL DE CONTRATACION / APLICACION DEL ESTATUTO
GENERAL DE CONTRATACION / CLASES DE SELECCION DEL CONTRATISTA
/ CRITERIOS DE SELECCION DEL CONTRATISTA / PROCEDIMIENTO DE
LICITACION PUBLICA - Excepciones / PRINCIPIOS DE LA CONTRATACION
ESTATAL / PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA / TRANSPARENCIA PUBLICA /
APLICACION DEL PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA / CONTRATACION
DIRECTA / PROCEDIMIENTO DE CONTRATACION DIRECTA / PRINCIPIOS DE
LA CONTRATACION DIRECTA / REQUISITOS DE LA CONTRATACION
DIRECTA / URGENCIA MANIFIESTA / SEGURIDAD NACIONAL / CONTRATO
DE EMPRESTITO / CONTRATO DE MENOR CUANTIA / CONVENIO
INTERADMINISTRATIVO

[Dlesde sus origenes, la Ley 80 de 1993 contempl6é algunas modalidades de
seleccién de contratistas que servian como excepcion a la regla general de la
licitacion publica; entre otras disposiciones, el numeral 1° del articulo 24 de dicho
estatuto -que consagra el principio de transparencia- establecié unos eventos en los
cuales estaba autorizada la contratacion directay, en ellas se incluia, por mencionar
algunos, la urgencia manifiesta, la contratacion de empréstitos, la menor cuantia,



los contratos interadministrativos, y otros mas, que quedaron previstos en los
literales a) al m) de la citada norma.

FUENTE FORMAL: LEY 80 DE 1993 - ARTICULO 24 NUMERAL 1

CONTRATO DE MENOR CUANTIA / CLASES DE SELECCION DEL
CONTRATISTA / CRITERIOS DE SELECCION DEL CONTRATISTA / VALOR
DEL CONTRATO / PRINCIPIO DE ANUALIDAD DEL PRESUPUESTO /
PRESUPUESTO ANUAL DE LA NACION / CONTRATACION DIRECTA /
PROCEDIMIENTO DE CONTRATACION DIRECTA / PRINCIPIOS DE LA
CONTRATACION DIRECTA / PROCEDENCIA DE LA CONTRATACION
DIRECTA

[E]l literal @) (...) [d]el numeral 1° del articulo 24 de (...) la Ley 80 de 1993 (...)
establecié que la contratacion de menor cuantia correspondia a aquella cuyos
valores se determinaban en funcién de los presupuestos anuales de las entidades
publicas, sefialando v. gr., que para las entidades con presupuesto anual superior
a 1°200.000 smmlv, la menor cuantia seria hasta 1.000 smmlv; cuando el
presupuesto anual fuera superior o igual a 1°000.000 smmlv e inferior a 1°200.000
smmlv la menor cuantia seria hasta 800 smmlv y, en esta linea, la norma continuaba
fijando los rangos de aplicacion de este esta figura, conjugando las variables
indicadas. La ley, entonces, establecié dentro de los eventos de contratacion
directa, la que denomind “menor cuantia para la contratacién” que iria entre 1 smmlv
hasta un tope maximo definido por la ley, de manera que no existia una
subcategoria o fraccion menor a ésta, que revelara la existencia del concepto de
minima cuantia.

FUENTE FORMAL: LEY 80 DE 1993 - ARTICULO 24 NUMERAL 1

CRITERIOS DE SELECCION DEL CONTRATISTA / ESTATUTO GENERAL DE
CONTRATACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA / EFICACIA DEL
CONTRATO ESTATAL / PRINCIPIOS DE LA CONTRATACION ESTATAL /
PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA / TRANSPARENCIA PUBLICA / APLICACION
DEL PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA / PROCEDIMIENTO DE LA SELECCION
OBJETIVA DEL CONTRATISTA / LICITACION PUBLICA / PROCEDIMIENTO DE
LICITACION PUBLICA - Excepciones / SELECCION ABREVIADA DEL
CONTRATISTA / CONTRATO DE MENOR CUANTIA / CONCURSO DE MERITOS
/| CONTRATACION DIRECTA

[E]n el afio 2007, el legislador introdujo modificaciones a la Ley 80 de 1993 y adopto
medidas para lograr la eficiencia y transparencia en la contratacion publica. En su
desarrollo ratificé a la licitacion como el mecanismo por excelencia para seleccionar
contratistas del Estado y estableci6 las excepciones a esta regla en los términos
establecidos en el articulo 2° de la Ley 1150 (...). Los numerales 2, 3 y 4 referidos,
definieron las tres modalidades de seleccion que, en ese momento, eran por ley las
Unicas excepciones a la regla general de selecciébn por licitacion publica,
correspondiendo a las siguientes: “2° Seleccion abreviada”; “3°Concurso de
méritos”; y “4° Contratacion directa”; asi, en su descripcion normativa, el legislador
determind las causales bajo las cuales se desataba la procedencia de cada una
ellas. En particular, hay que mencionar que entre los eventos que dan lugar a la
seleccion abreviada se encuentra la “menor cuantia”, prevista en el literal b) del
numeral 2° del articulo 2°.



FUENTE FORMAL: LEY 80 DE 1993 / LEY 1150 DE 2007 - ARTICULO 2
NUMERAL 2/ LEY 1150 DE 2007 - ARTICULO 2 NUMERAL 3/LEY 1150 DE 2007
- ARTICULO 2 NUMERAL 4

CONTRATO ESTATAL DE MINIMA CUANTIA / CRITERIOS DE SELECCION DEL
CONTRATISTA - Modalidades / CLASES DE SELECCION DEL CONTRATISTA
/ PRINCIPIOS DE LA CONTRATACION ESTATAL / PRINCIPIO DE
TRANSPARENCIA / TRANSPARENCIA PUBLICA / APLICACION DEL
PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA / REGLAS DE LA CONTRATACION ESTATAL
/ CORRUPCION EN LA CONTRATACION ADMINISTRATIVA / EFECTOS DE LA
CORRUPCION EN LA CONTRATACION ADMINISTRATIVA / ANTICIPO DEL
CONTRATO ADMINISTRATIVO / ANTICIPO DEL CONTRATO ESTATAL /
INVERSION DEL ANTICIPO / CORRECTA INVERSION DEL ANTICIPO / ETAPA
CONTRACTUAL / INHABILIDADES PARA CONTRATAR CON EL ESTADO /
INCOMPATIBILIDAD PARA LA CELEBRACION DE CONTRATO / REGIMEN
CONTRATACION ESTATAL / REGIMEN DE CONTRATACION
ADMINISTRATIVA

[L]a minima cuantia solo ingresé al orden legal mediante el articulo 274 de la Ley
1450 de 2011, subrogado por el articulo 94 de la Ley 1474 de 2011, y no entrd
perteneciendo al catalogo de eventos que conforman la seleccion abreviada -del
gue hace parte la menor cuantia- sino como una quinta modalidad afadida al
articulo 2° de la Ley 1150 de 2007 (...). [E]l citado articulo 94, fue incluido en el
capitulo 7 de la Ley 1474 de 2011 titulado “Disposiciones para prevenir y combatir
la corrupcion en la contratacién publica”, en el cual, como indica su nombre, el
legislador adopt6 una serie de medidas orientadas a lograr mayor transparencia en
los diferentes ambitos de la contratacion publica, estableciendo (...) reglas
vinculadas al manejo de los recursos de los anticipos por la via del contrato de
fiducia (art. 91), otras relacionadas con elementos, etapas y términos en los
procedimientos de contratacién (arts. 87, 88, 89, 92); se cred una inhabilidad por
incumplimiento reiterado en contratos estatales (art. 90); se definieron pautas sobre
el régimen contractual de las empresas industriales y comerciales del estado y
sociedades de economia mixta (art. 93) y, en particular, se introdujo la norma que
se denomind “Transparencia en la contratacion de minima cuantia”, que se viene
analizando.

FUENTE FORMAL: LEY 1450 DE 2011 - ARTICULO 274 / LEY 1474 DE 2011 -
ARTICULO 94 / LEY 1150 DE 2007 - ARTICULO 2 / LEY 1474 DE 2011 -
ARTICULO 91 / LEY 1474 DE 2011 - ARTICULO 87 / LEY 1474 DE 2011 -
ARTICULO 88 / LEY 1474 DE 2011 - ARTICULO 89 / LEY 1474 DE 2011 -
ARTICULO 92/ LEY 1474 DE 2011 - ARTICULO 93

CONTRATO ESTATAL DE MINIMA CUANTIA - El valor no puede exceder el 10
por ciento de la menor cuantia de la entidad / CUANTIA DEL CONTRATO /
EJECUCION DE RECURSOS PUBLICOS / PRINCIPIOS DE LA CONTRATACION
ESTATAL / PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA / TRANSPARENCIA PUBLICA /
APLICACION DEL PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA / PRINCIPIO DE
CELERIDAD / PRINCIPIO DE ECONOMIA DEL CONTRATO ADMINISTRATIVO /
PRINCIPIO DE ECONOMIA DEL CONTRATO ESTATAL / PRINCIPIOS DE LA
SELECCION DEL CONTRATISTA / CRITERIOS DE SELECCION DEL
CONTRATISTA / PRINCIPIO DE EFICACIA DE LA FUNCION ADMINISTRATIVA
/ PRINCIPIO DE PUBLICIDAD / PRINCIPIO DE SELECCION OBJETIVA /
PRINCIPIO DE IMPARCIALIDAD CONTRACTUAL



[E]l precepto legal dispone que independientemente del objeto a contratar, siempre
gue su valor no exceda el 10 por ciento de la menor cuantia de la entidad, la
escogencia del contratista se hara por la modalidad de la minima cuantia prevista
en el articulo 94 de la Ley 1474 de 2011. En esta linea, el legislador determin6 que
una de las medidas que invitaba y promovia la transparencia en la contratacion y
gestion de recursos, era justamente la denominada minima cuantia, pues en ella no
solo se mantenia el principio de celeridad y economia que este tipo de
contrataciones ofrece, sino que la dot6 del atributo de tener, ademas, un
procedimiento agil, expedito y directo que conforme a sus reglas de seleccion
aportaba a la satisfaccion de las necesidades perseguidas por la contratacion, sin
sacrificar ningun valor superior como la eficacia, la publicidad, la seleccién objetiva
y la imparcialidad.

FUENTE FORMAL: LEY 1474 DE 2011 - ARTICULO 94 PARAGRAFO 2/
DECRETO 2516 DE 2011

CONTRATO ESTATAL DE MINIMA CUANTIA - Es improcedencia cuando
concurran causales de contratacién directa / CUANTIA DEL CONTRATO /
CONTRATACION DIRECTA / PROCEDIMIENTO DE CONTRATACION DIRECTA
- Prevalece sobre la contratacion estatal bajo la modalidad de minima cuantia

Por esta via, el reglamento ratifico la aplicacion de esta modalidad de seleccion con
sujecion a la cuantia independientemente de su objeto, pues estaba dirigida a
bienes, servicios y obras cuyo valor no superara el 10% de la menor cuantia de la
entidad; pero a su turno, precisé que este procedimiento de seleccién no era
aplicable cuando se tratara de alguna de las causales de contratacion directa. Se
advierte entonces que en su primera reglamentacién, se previé Unicamente la
concurrencia entre la minima cuantia y la contratacion directa, siendo resuelta la
prelacion a favor de esta ultima.

MANUAL DE CONTRATACION - Manual para la Operacion Secundaria de los
Acuerdos Marco de Precios / CONTRATO ESTATAL DE MINIMA CUANTIA /
CUANTIA DEL CONTRATO / CRITERIOS PARA LA SELECCION DEL
CONTRATISTA - Se tiene en cuenta la cuantia del contrato y no su objeto /
PROCEDENCIA DEL CONTRATO ESTATAL DE MINIMA CUANTIA /
SELECCION ABREVIADA DEL CONTRATISTA / CLASES DE SELECCION DEL
CONTRATISTA

[A]l momento de la expediciébn del manual demandado, no hubo ni existia
disposicion alguna que permitiera sostener que la seleccion abreviada por acuerdos
marco de precios era la modalidad aplicable aun frente a contrataciones cuyo rango
se inscribiera en las previsiones de la minima cuantia. Contrario a ello y segun los
antecedentes del articulo 94 de la Ley 1474 de 2011, la minima cuantia fue incluida
como una categoria autbnoma a las causales de seleccion abreviada -de la que
hace parte tanto la seleccion por AMP, como la menor cuantia- y dicha autonomia,
acompafiada del grado de especialidad que le atribuy6 el legislador en funcion de
la cuantia, es aplicable independientemente del objeto de la contratacion.

FUENTE FORMAL: LEY 1474 DE 2011 - ARTICULO 94

SELECCION ABREVIADA DEL CONTRATISTA - Esta determinado por el objeto
del contrato / CLASES DE SELECCION DEL CONTRATISTA / MERCADO DE
BIENES Y SERVICIOS / MANUAL DE CONTRATACION - Manual para la
Operacién Secundaria de los Acuerdos Marco de Precios / CONTRATO
ESTATAL DE MINIMA CUANTIA / CUANTIA DEL CONTRATO / CRITERIOS



PARA LA SELECCION DEL CONTRATISTA - Se tiene en cuenta la cuantia del
contrato y no su objeto / PROCEDENCIA DEL CONTRATO ESTATAL DE
MINIMA CUANTIA- Prevalencia del articulo 94 de la Ley 1474 de 2011

[E]l procedimiento de seleccion abreviada para la adquisicion de bienes y servicios
bajo AMP esta centrado en el objeto mismo de la contratacion, dado que éste sélo
tiene lugar de cara a bienes o servicios de caracteristicas técnicas uniformes y
comun utilizacién que retnan las condiciones previstas en el articulo 2 - numeral 2
- literal a) de la Ley 1150 de 2007; de suerte que frente al mismo es plenamente
aplicable la modalidad de minima cuantia, en tanto el legislador dispuso
expresamente que esta Ultima aplica independientemente del objeto a contratar.
(...) Analizado el contexto normativo precedente, la Sala evidencia que si bien
ambas normas contienen rasgos distintivos que permiten considerarlas como
normas especiales -en tanto la seleccion abreviada por AMP se dirige a bienes de
caracteristicas técnicas uniformes, y la minima cuantia se especializa en el valor
tope de la contratacidon- la segunda de ellas ostenta un mayor grado de especialidad,
puesto que excluye del &mbito de aplicacion de la primera los eventos en los que la
contratacion es de minima cuantia.

FUENTE FORMAL: LEY 1150 DE 2007 - ARTICULO 2 NUMERAL 2 LITERAL A

NOTA DE RELATORIA: Sobre la la prevalencia del articulo 94 de la Ley 1474 de
2011 ver auto del 19 de julio de 2018, Exp. 60291, C.P. Maria Adriana Marin.

CONTRATO ESTATAL DE MINIMA CUANTIA - Se tiene en cuenta la cuantia del
contrato y no su objeto / CUANTIA DEL CONTRATO / CRITERIOS PARA LA
SELECCION DEL CONTRATISTA / PROCEDENCIA DEL CONTRATO ESTATAL
DE MINIMA CUANTIA- Prevalencia del articulo 94 de la Ley 1474 de 2011 /
AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA / COLOMBIA COMPRA
EFICIENTE / MANUAL DE CONTRATACION - Manual para la Operacion
Secundaria de los Acuerdos Marco de Precios

[E]l articulo 42 de la Ley 1955 de 2019 introdujo una regla especial que dio lugar a
tal prevalencia, de manera que con anterioridad a la expedicion de esta norma
(2019) no existia precepto de rango legal que condujera a la conclusién a la que
arrib6 CCE en 2014, pues al momento de expedicion del acto acusado, el articulo
94 citado no habia sido objeto de modificaciones respecto de tal imperativo.

FUENTE FORMAL: LEY 1955 DE 2019 - ARTICULO 42 / LEY 1474 DE 2011 -
ARTICULO 94

ACUERDOS MARCO DE PRECIOS / OBJETO DEL CONTRATO
ADMINISTRATIVO / ENTIDAD PUBLICA / ESTRUCTURA DE LA RAMA
EJECUTIVA / ESTATUTO DE CONTRATACION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA / MERCADO DE BIENES Y SERVICIOS / CONTRATO ESTATAL DE
MINIMA CUANTO / NORMA VIGENTE / VIGENCIA DE LA NORMA

[LJos AMP giran exclusivamente en torno al objeto a contratar y en el mismo no
concurren otros factores que conduzcan a variar esta conclusion, pues, ademas,
conforme al articulo 46 del Decreto 1510 de 2013, solamente se establecio la
obligatoriedad de los AMP para las entidades publicas de la rama ejecutiva del
orden nacional sujetas al Estatuto de Contratacion de la Administracién Publica, lo
gue corrobora la inexistencia de una norma de rango legal que imprimiera
supremacia e hiciera mandatorio que la adquisicién de bienes o servicios debia
hacerse a través de AMP, aun cuando la contratacion fuera de minima cuantia.



FUENTE FORMAL: DECRETO 1510 DE 2013 - ARTICULO 46

NULIDAD PARCIAL DEL ACTO ADMINISTRATIVO - Por aplicar el
procedimiento de seleccion abreviada para la adquisicion de bienes y
servicios bajo el Acuerdo Marco de Precios / CONTRATO ESTATAL DE
MINIMA CUANTIA - Prevalencia / CUANTIA DEL CONTRATO / CRITERIOS
PARA LA SELECCION DEL CONTRATISTA / PROCEDENCIA DEL CONTRATO
ESTATAL DE MINIMA CUANTIA - Prevalencia del articulo 94 de la Ley 1474 de
2011 / PRINCIPIOS DE LA CONTRATACION ESTATAL / PRINCIPIO DE
TRANSPARENCIA / PRINCIPIO DE ECONOMIA DEL CONTRATO
ADMINISTRATIVO / PRINCIPIO DE ECONOMIA DEL CONTRATO ESTATAL /
PRINCIPIOS DE LA SELECCION DEL CONTRATISTA / PRINCIPIO DE
EFICACIA DE LA FUNCION ADMINISTRATIVA / POTESTAD REGLAMENTARIA
/ PROVEEDOR - La contratacion por minima cuantia es una oportunidad para
pequefios proveedores / MERCADO DE BIENES Y SERVICIOS / GARANTIA
DEL PRINCIPIO DE LIBRE COMPETENCIA ECONOMICA

[L]a Sala ratifica las consideraciones bajo las cuales confirmé la medida cautelar de
suspension del segmento que se analiza (...). [L]a contratacion de minima cuantia
gue verse sobre bienes de caracteristicas técnicas uniformes, no es ajena a los
principios de economia, eficiencia y transparencia en la contratacién estatal, como
se desprende de la estructura y requisitos sefialados en su procedimiento, sino que
es resultado de la voluntad legislativa de reconocer la existencia de un mercado
distinto al de los Acuerdos Marco de Precios, postura legitima si se consideran los
diferentes segmentos de oferentes que pueden participar y proveer bienes y
servicios al Estado, como ocurre con los pequefios proveedores quienes tienen
mejores oportunidades en las negociaciones que atafien a minimas cuantias, por
ser acorde con su capacidad de produccion, sin que ello vaya en detrimento de los
principios anotados, y si, por el contrario, genera impactos positivos en una vision
mas integral de la economia.

MERCADO DE BIENES Y SERVICIOS / PRINCIPIO DE LIBRE COMPETENCIA
ECONOMICA / GARANTIA DEL PRINCIPIO DE LIBRE COMPETENCIA
ECONOMICA - Pequefias y medianas empresas / RECURSOS DE LA EMPRESA
/ DESARROLLO EMPRESARIAL / ADQUISICION DE BIENES Y SERVICIOS -
Plazo / REGULACION DE PRECIOS DEL MERCADO / ACUERDOS MARCO DE
PRECIOS /CUANTIA DEL CONTRATO/CRITERIOS PARA LA SELECCION DEL
CONTRATISTA / PROCEDENCIA DEL CONTRATO ESTATAL DE MIiNIMA
CUANTIA

Al razonar acerca de la minima cuantia, es necesario agregar que el procedimiento
de seleccién atribuido a ella si esta arropado de mayor especialidad, pues no podra
pasarse por alto que las condiciones de plazo y forma de cumplimiento para la
adquisiciébn de bienes de caracteristicas técnicas uniformes son las que tenga
establecido el AMP, condiciones contractuales que no necesariamente responden
a las necesidades que podian ser atendidas a través de la seleccion por minima
cuantia donde la entidad adquirente determina muy cortos lapsos para atender sus
puntuales necesidades en estos valores, sumado al hecho de que por esta y otras
vias, es posible advertir que se contribuye al fomento de la competencia en un
mercado tan relevante como el de la compra publica. (...) Esta perspectiva de la
Sala, que se desprende del analisis del articulo 94 de la Ley 1474 de 2011 y del
mismo sistema de contratacion, estaba presente en las reflexiones que se
suscitaban por la época de expedicion del manual objeto de reproche, pues una
gueja constante en la construccién y evolucién de los AMP ha sido que bajo esta



modalidad las pequefias y medianas empresas no encontraban un lugar para
competir.

FUENTE FORMAL: LEY 1474 DE 2011 - ARTICULO 94

NULIDAD PARCIAL DEL ACTO ADMINISTRATIVO - Por aplicar el
procedimiento de seleccion abreviada para la adquisicion de bienes y
servicios bajo el Acuerdo Marco de Precios / CONTRATO ESTATAL DE
MINIMA CUANTIA - Prevalencia / CUANTIA DEL CONTRATO / CRITERIOS
PARA LA SELECCION DEL CONTRATISTA / PROCEDENCIA DEL CONTRATO
ESTATAL DE MINIMA CUANTIA / MERCADO DE BIENES Y SERVICIOS /
PRINCIPIO DE LIBRE COMPETENCIA ECONOMICA / RECURSOS DE LA
EMPRESA / DESARROLLO EMPRESARIAL / ADQUISICION DE BIENES Y
SERVICIOS / REGULACION DE PRECIOS DEL MERCADO

[Slituados en el contexto de la expedicion del manual demandado (...) una
interpretacion como la indicada en el segmento acusado no estaba ajustada al
ordenamiento legal, pues se proyectaba como una limitante adicional a la libre
competencia, ahora traspasada a la contratacién por minima cuantia, sin que para
ese momento existiera base legal que lo justificara. (...) Concluye la Sala, entonces,
gue le asiste razon al actor respecto de la infraccion de la norma legal invocada, de
manera que, por las razones expuestas, se declarara la nulidad del numeral VII del
Manual para la Operacion Secundaria de los Acuerdos Marco de Precios, expedido
por la Agencia Nacional de Contratacion Publica - Colombia Compra Eficiente
(CCE).

CONTRATO ESTATAL / ACUERDOS MARCO DE PRECIOS / AGENCIA
NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA / PROVEEDOR / MERCADO DE
BIENES Y SERVICIOS / COLOMBIA COMPRA EFICIENTE / FUNCIONES DE
COLOMBIA COMPRA EFICIENTE - Realizar los procesos de contratacion para
suscribir los acuerdos marco de precio / REGLAS DE LA CONTRATACION
ESTATAL / REGULACION DEL CONTRATO ESTATAL / EJERCICIO DE LA
FUNCION PUBLICA

[Uln acuerdo marco de precios, como se indicd capitulos atras, es un contrato
suscrito entre la Agencia Nacional de Contratacion Estatal y unos proveedores de
bienes o servicios de caracteristicas técnicas uniformes, en cuya virtud se pacta la
forma, el plazo y las condiciones bajo las cuales se llevara a cabo la provision de
ciertos bienes o servicios a las entidades estatales adquirentes. Este contrato fue
reglamentado en el Decreto 1510 de 2013 y luego en el Decreto 1082 de 2015 -
Unico Reglamentario del Sector Administrativo de Planeacién Nacional-. Bajo este
marco legal, a Colombia Compra Eficiente le corresponde realizar de forma
periddica los procesos de contratacion necesarios para suscribir los AMP, en los
cuales debe determinar, entre otros, a) el mecanismo de evaluacion de las
obligaciones a cargo de compradores y proveedores; b) el proceder respecto al
incumplimiento en una orden de compra; y, ¢) los reclamos en relacion con la calidad
y oportunidad en la prestacion de los bienes o servicios.

FUENTE FORMAL: DECRETO 1510 DE 2013 / DECRETO 1082 DE 2015

AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA / COLOMBIA COMPRA
EFICIENTE / FACULTADES DE COLOMBIA COMPRA EFICIETE - Disefio,
organizacion y celebracion de los acuerdos marco de precios /
CONTRATANTE / CONTRATACION ESTATAL / PROVEEDORES / MERCADO
DE BIENES Y SERVICIOS / LICITACION PUBLICA / PROCEDIMIENTO DE



LICITACION PUBLICA / PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA / TRANSPARENCIA
PUBLICA / PRINCIPIO DE ECONOMIA

Para estos fines, dispuso el articulo 49 del Decreto 1510 de 2013, que la funcion de
CCE de diseiar y organizar el proceso de contratacion para la suscripcion de los
AMP debe llevarse a cabo a través de licitacion, modalidad de seleccion en la cual
los principios de contratacion publica, incluidos los de transparencia y economia
cuestionados en el sub lite, adquieren el mas alto nivel de intensidad -sin que con
ello se diga que los demas mecanismos se eximan de su aplicacion, pues lo que
aqui se indica es que bajo la estructura de cada procedimiento algunos principios
adquieren modulaciones en su aplicacion conforme a la dinamica contractual que
sea definida a través del tiempo por el legislador.

FUENTE FORMAL: DECRETO 1510 DE 2013 - ARTICULO 49

NOTA DE RELATORIA: Sobre la estructura y finalidad de los Acuerdos Marco de
Precios ver sentencia del 16 de agosto de 2017, Exp. 56166, C.P. Jaime Orlando
Santofimio Gamboa.

SELECCION DEL CONTRATISTA / CRITERIOS PARA LA SELECCION DEL
CONTRATISTA / CLASES DE SELECCION DEL CONTRATISTA / ACUERDO
MARCO DE PRECIOS / ETAPA CONTRACTUAL / PROCESO DE SELECCION
DE CONTRATISTA / AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA /
COLOMBIA COMPRA EFICIENTE / FACULTADES DE COLOMBIA COMPRA
EFICIETE / PLIEGO DE CONDICIONES / CONTENIDO DEL PLIEGO DE
CONDICIONES / REGLAS DEL PLIEGO DE CONDICIONES / ELABORACION
DEL PLIEGO DE CONDICIONES / OBLIGACION DEL CONTRATANTE FRENTE
AL PLIEGO DE CONDICIONES / LICITACION PUBLICA / PROVEEDOR /
IGUALDAD DE ACCESO A LA CONTRATACION ESTATAL / PARTICIPACION /
ADJUDICACION DE CONTRATO ADMINISTRATIVO / REQUISITOS PARA LA
ADJUDICACION DEL CONTRATO ESTATAL / PRINCIPIOS DE LA
CONTRATACION PUBLICA

[L]a seleccion de contratistas bajo Acuerdo Marco de Precios corresponde a un solo
negocio juridico conformado por dos etapas (...). la estructura legal de los AMP
revela que este instrumento agregativo de demanda confié a CCE la construccion y
disefio de dichos acuerdos y su suscripcion, es decir, asigné a tal Agencia la
confeccion de los pliegos de condiciones bajo los cuales se debe adelantar la
licitacion publica, de modo que alli deben estar previstas las reglas de participacion
de proveedores, las caracteristicas de los bienes a contratar, la forma de evaluar,
los criterios de desempate y escogencia de Mipymes, la adjudicacion y las
condiciones en que se ejecutaran todos y cada uno de los contratos derivados del
contrato marco general, todo con sujecion a los principios en que descansa la
contratacion publica.

PROCESO DE SELECCION DE CONTRATISTA /LICITACION PUBLICA / ETAPA
PRECONTRACTUAL / ELABORACION DEL PLIEGO DE CONDICIONES /
FACTORES DE EVALUACION DEL PLIEGO DE CONDICIONES / OBLIGACION
DEL CONTRATANTE FRENTE AL PLIEGO DE CONDICIONES / REGLAS DEL
PLIEGO DE CONDICIONES / REQUISITOS EN EL PLIEGO DE CONDICIONES /
VERACIDAD DE LA INFORMACION DEL PLIEGO DE CONDICIONES

[L]a elaboracion de los pliegos, a su turno, quedd centralizada en la operacion
primaria en la cual quedan definidos todos y cada uno de los elementos del negocio
juridico que seré posteriormente celebrado entre la entidad compradora con el



respectivo proveedor, a través de cada orden de compra. (...) Ilgualmente es alli
donde se establecen las reglas destinadas a controvertir las evaluaciones e
informes relacionados con el proceso de seleccién y su publicidad, todo lo cual debe
ser agotado en desarrollo de la respectiva licitacion publica; de manera que una vez
suscrito el AMP a las entidades publicas adquirentes de tales bienes o servicios les
basta concretar dicho acuerdo en una orden de compra en la que se individualice la
necesidad a suplir con tal adquisicion, pues el AMP prefijo las clausulas y términos
contractuales aplicables a cualquier entidad que contrate bajo el marco de tales
acuerdos.

FUENTE FORMAL: DECRETO 1510 DE 2013 - ARTICULO 48

OBLIGACION DE LOS ESTUDIOS PREVIOS EN LA CONTRATACION / MANUAL
DE CONTRATACION - Manual para la Operacién Secundaria de los Acuerdos
Marco de Precios / REGLAS DEL PLIEGO DE CONDICIONES / REQUISITOS EN
EL PLIEGO DE CONDICIONES / PRINCIPIO DE PUBLICIDAD CONTRACTUAL /
PRINCIPIO DE PUBLICIDAD DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA /
PRINCIPIO DE PUBLICIDAD DE LA FUNCION ADMINISTRATIVA / PRINCIPIO
DE TRANSPARENCIA / PRINCIPIO DE ECONOMIA DEL CONTRATO
ADMINISTRATIVO / PRINCIPIO DE ECONOMIA DEL CONTRATO ESTATAL

[E]l fragmento objeto de reproche se ajustd a la normatividad en lo que atafie a los
estudios previos en la operacion secundaria, y a la vez hace notar que el principio
de publicidad que extrafia el actor esta presente a través de la publicacion de todos
los documentos en la plataforma virtual dispuesta por CCE, lo que garantiza la
denominada publicidad electrénica y asi el conocimiento publico de tal informacion.
Conforme a los anteriores razonamientos, la Sala no encuentra que se hayan
desconocido los principios de transparencia y economia previstos en la Ley 80 de
1993, como fue endilgado al literal C) de la seccion V del Manual demandado -
Seleccién del proveedor- pues, a juicio de la Sala tales principios deben medirse e
interpretarse conforme a la naturaleza y estructura de los AMP vy, en este sentido,
se declarara infundado el cargo analizado.

FUENTE FORMAL: LEY 80 DE 1993
NORMA DEMANDADA: MANUAL PARA LA OPERACION SECUNDARIA DE LOS
ACUERDOS MARCO DE PRECIOS - AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION
PUBLICA - COLOMBIA COMPRA EFICIENTE (CCE) - NUMERAL Vil
DENOMINADO “CONCURRENCIA DE SELECCION ABREVIADA POR ACUERDO
MARCO DE PRECIOS Y MINIMA CUANTIA” (nulo)
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION A
Consejero ponente: JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

Bogota, D.C., veintitrés (23) de abril de dos mil veintiuno (2021)

Radicacion numero: 11001-03-26-000-2016-00017-00(56307)



Actor: ALVARO MEJIA MEJIA

Demandado: AGENCIA NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA -
COLOMBIA COMPRA EFICIENTE

Referencia: MEDIO DE CONTROL DE NULIDAD

Surtido el tramite de ley, sin que se observe causal de nulidad que invalide lo
actuado, procede la Subseccion A de la Seccion Tercera del Consejo de Estado, a
decidir, en Unica instancia, el medio de control de nulidad promovido por el
ciudadano Alvaro Mejia Mejia, contra el Manual para la Operaciéon Secundaria de
los Acuerdos Marco de Precios, expedido por la Agencia Nacional de Contratacion
Publica - Colombia Compra Eficiente (CCE) y publicado en la pagina virtual de esa
entidad el 19 de enero de 2014.

Como fundamento de ilegalidad del acto acusado, el demandante expuso la falta de
competencia para la expedicion del acto administrativo por vencimiento del término
previsto en el Decreto 1510 de 2013 para su adopcion; tildé de irregular la
expedicién del acto demandado por pertenecer a la orbita reglamentaria del
Gobierno Nacional y, expreso que el acto enjuiciado, en algunos de sus apartes, se
expidié con violacion de las normas en que debia fundarse, entre ellas, los articulos
274 de la Ley 1450 de 2011y el articulo 94 de la Ley 1474 de 2011, y aquellos que
desarrollan los principios de transparencia y economia en la Ley 80 de 1993.

l. ANTECEDENTES

La demanda

1. El 19 de enero de 2016, el ciudadano Alvaro Mejia Mejia, presenté demanda
en ejercicio de la accion de nulidad consagrada en el articulo 137 del CPACA, contra
la Agencia Nacional de Contratacion Publica - Colombia Compra Eficiente (CCE)
con el fin de que se accediera a las siguientes pretensiones (se transcribe literal con
eventuales errores):

“1. Que es nulo el Manual para la Operacion Secundaria de los Acuerdos Marco de Precios,
expedido por la Agencia Nacional de Contratacion Publica -COLOMBIA COMPRA
EFICIENTE-, el cual fue publicado por esa Entidad en su pagna web.
www.colombiacompra.gov.co/es/colombia-compra-eficiente, el dia 19 de enero de 2014.

2. Una vez ejecutoriada la sentencia que le ponga fin a la presente accion, se comunique
a la autoridad administrativa que profirié el acto, para los efectos legales consiguientes.”


http://www.colombiacompra.gov.co/es/colombia-compra-eficiente

2. Al sustentar el concepto de la violacion, el demandante plante6 los siguientes
argumentos:

2.1. Afirmé que el manual demandado fue expedido con falta de competencia,
bajo dos razones principales; la primera, sustentada en que el articulo 159 del
Decreto 1510 de 2013 dispuso que la Agencia Nacional de Contratacién Publica -
Colombia Compra Eficiente- tenia dos meses a partir de la expedicion de esa norma
para diseflar e implementar los manuales para el uso de los Acuerdos Marco de
Precios (AMP). Como el citado decreto fue expedido el 17 de julio de 2013 y el
manual demandado fue publicado el 17 de enero de 2014, concluyé que su
expedicion se produjo por fuera del término previsto para ejercer sus competencias.

Adujo Igualmente que ni la Ley 1150 de 2007 ni el Decreto 1082 de 2015
reglamentaron la llamada “operacién secundaria de los acuerdos marco de precios”,
asi que reprocha que bajo un manual se ejerciera dicha competencia, cuando era
el Gobierno Nacional a través de un decreto reglamentario quien debia hacerlo,
segun lo ordena el numeral 2° del articulo 2° de la Ley 1150 de 2007, que sobre la
modalidad de seleccion abreviada dispuso: “El Gobierno Nacional reglamentara la
materia”.

2.2. Censur6 el acto demandado, por el “quebrantamiento de las normas en las
que deberia fundarse” refiriendose al numeral VII denominado “Concurrencia de
seleccion abreviada por Acuerdo Marco de Precios y minima cuantia” pues, a su
juicio, dicho manual establecié un conflicto normativo inexistente en la aplicacion
del articulo 2° de la Ley 1150 de 2007 para los casos en que ambos mecanismos
de seleccion fueran concurrentes, infringiendo el articulo 94 de la Ley 1474 de 2011.
Afirma el actor que no existe contradiccion normativa entre estas dos formas de
seleccion -abreviada y minima cuantia- pues el articulo 94 de la Ley 1474 de 2011
es una norma especial y posterior que introdujo esta uGltima modalidad de seleccion,
la cual debe ser utilizada en todos los eventos en que la contratacion no supere el
10% de la menor cuantia de la entidad, independientemente de su objeto.

2.3. De otra parte, sostuvo que el literal C - Seleccion del proveedor, revela otra
forma de quebrantamiento de las normas en que debia fundarse el manual, en
particular de los numerales 2), 3), 5), 7) y 8) del articulo 24 de la Ley 80 de 1993
gue desarrollan el principio de transparencia, toda vez que el procedimiento indicado
para el desarrollo de la operacién secundaria no es publico y no permite conocer ni
controvertir la evaluacion y decision que adopta la entidad estatal que efectua la
adquisicion; ademas, porque no existe motivacion en dicha escogencia ya que todo
se realiza a través de 6rdenes de compra; reclama que en las operaciones
secundarias no existan pliegos de condiciones, ni se publiquen las propuestas o
cotizaciones de los oferentes. Asegura que se viol6 el numeral 1) del articulo 25 del
mismo estatuto, puesto que la entidad estatal compradora solo debe pedir la



cotizacion de lo que necesita sin estar obligada a publicar los estudios previos
respectivos, ni existen criterios de desempate o de seleccion de Mipymes.

2.4. Esgrimié que el acto acusado “se expidio en forma irregular’, pues la llamada
operacion secundaria debia ser reglamentada por el Gobierno Nacional a través de
un decreto, al tratarse de una parte fundamental de los acuerdos marco de precios,
y no por la entidad demandada a través de un manual.

2.5. Finalmente, bajo el cargo de “desviacion de las atribuciones propias de quien
las profiri6”, el demandante insistié en que, mas alla de la denominacién utilizada -
ya sea manual, circular o guia- lo cierto es que, a su juicio, dicho manual
corresponde a un acto administrativo que fij6 el procedimiento de la operacién
secundaria sin que la entidad demandada tuviera competencia para hacerlo.

Suspension provisional

3. En escrito separado, la parte demandante solicité que se decretara la medida
cautelar de suspension provisional del Manual para la Operacion Secundaria de los
Acuerdos Marco de Precios, por cuanto en su criterio el acapite VIl del manual
demandado titulado “Concurrencia de seleccion abreviada por Acuerdo Marco de
Precios y minima cuantia” viola flagrantemente el precepto legal contenido en el
articulo 94 de la Ley 1474 (que adicion6 un numeral al articulo 2° de la Ley 1150 de
2007)%, por lo que solicité su suspension. Esta medida también se dirigio al literal C
de la Seccion V del mismo manual, denominado “Seleccion del proveedor”, pues a
Su juicio éste infringe los numerales 2), 3), 5), 7), 8) del articulo 24, y el numeral 1)
del articulo 25 de la Ley 80 de 1993, con fundamento en las mismas razones que
fueron esgrimidas en la demanda.

4, En auto del 29 de marzo de 20172, proferido por el entonces ponente del
proceso, se suspendié de manera provisional el acapite VIl del Manual para la
Operacion Secundaria, considerando que la modalidad de seleccion denominada
‘minima cuantia”’ operaba cuando el monto de la contratacién no excediera el 10%
de la menor cuantia del presupuesto de la entidad “independientemente del objeto
a contratar”; de manera que, conforme a los presupuestos del articulo 94 de la Ley
1474 de 2011 “no existe una concurrencia entre las modalidades de seleccion
abreviada y de minima cuantia” ® como lo planteé el manual demandado. Asi,
cuando el monto de la contratacién fuera igual o menor al limite de la minima cuantia
y simultdneamente existiera un acuerdo marco de precios para adquirir bienes o
servicios de condiciones técnicas uniformes, la entidad publica debia cumplir el
procedimiento previsto para la minima cuantia, prescindiendo de cualquier
consideracion relativa al objeto del contrato.

1 Fl. 4 a 6 del cuaderno de medidas cautelares.
2 F|. 51 a 60 del cuaderno de medidas cautelares.
3 Fl. 58 del cuaderno de medidas cautelares.



5. La entidad demandada interpuso recurso de suplica frente a la medida
cautelar decretada, indicando, en sintesis, que las disposiciones objeto de
suspension provisional fueron incorporadas en atencion al principio de especialidad
normativa, de modo que cuando dos normas comparten el mismo nivel de
especialidad debe preferirse aquella que presente mayor grado de concrecion, el
cual, en este caso, fue atribuido a las reglas para la adquisicion de bienes o servicios
por el sistema de acuerdo marco de precios, frente a las de minima cuantia.

6. En auto del 19 de julio de 2018, proferido por esta Subseccion, fue resuelto
el recurso de suplica* confirmando la suspension provisional decretada; lo anterior,
considerando que el procedimiento de seleccion abreviada a través de la
celebracion de acuerdos marco de precios, “centra esa modalidad de escogencia
en el objeto mismo de la contratacién, pues su operatividad depende, precisamente,
de que los bienes o servicios requeridos por la entidad ostenten caracteristicas
uniformes y retinan las demas condiciones sefaladas en el articulo 2°, numeral 2°,
literal a) de la Ley 1150 de 2007”; entonces, cuando la norma posterior -Ley 1474
de 2011- establecid el procedimiento de minima cuantia, dispuso una salvedad a
dicha regla fijando este procedimiento para todos los casos en que el valor a
contratar no supere el 10 % de la menor cuantia de la entidad, independientemente
de su objeto, lo cual afiade mayor especialidad a esta disposicion que, ademas, es
posterior a aquella, y prevalente por ser norma de rango legal frente al Decreto 1082
de 2015 invocado por la entidad demandada en su linea de defensa.

Contestaciéon de la demanda

7. Admitida la demanda® y surtida la etapa de notificaciones®, la Agencia
Nacional de Contratacion Publica - Colombia Compra Eficiente contesto la
demanda’ y en su defensa, esgrimio, en sintesis, los siguientes planteamientos:

8. En primer lugar, presentd el contexto de las funciones vy finalidades de la
entidad demandada, donde resalta que en su calidad de ente rector en materia de
compras publicas y conforme a los numerales 5y 11 del articulo 3; 13 del articulo
10; y 11 del articulo 11 del Decreto Ley 4170 de 2011, detenta potestad
reglamentaria por voluntad del legislador pues, dada su especialidad técnica, se le
confio “la posibilidad de establecer via circulares, manuales o guias, los parametros
y disposiciones propias del Sistema de Compra Publica, con sujecion o
subordinacién a normas jerarquicamente superiores’®

9. Explico que la operacion primaria en los Acuerdos Marco de Precios se
encuentra a cargo de Colombia Compra Eficiente, quien por ley debe planear,
tramitar y celebrar el respectivo acuerdo, de modo que le corresponde elaborar los
estudios, pliegos de condiciones y demas actos previos que establezcan (i) las

4 Fl. 91 a 102 —ambas caras— del cuaderno de medidas cautelares
5Fl. 44 a 46, c.1. Auto del 27 de junio de 2016.

6Fl. 46 a50c.1.

"Fl.51a71c. 1

8 FI. 54 del c.1 — reverso.



condiciones del contrato a celebrar, conforme a los postulados de los articulos 24,
25y 26 de la Ley 80 de 1993 y demas normas concordantes vy, (ii) las condiciones
para la suscripcion del acuerdo marco por parte de las entidades compradoras y la
forma de colocacion de las érdenes de compra, todo ello observando el principio de
proporcionalidad y razonabilidad de los criterios para escoger proveedores y
conformar el respectivo catalogo.

10. Asi mismo, adujo que las normas relacionadas con la adquisicién de bienes
y servicios de caracteristicas técnicas uniformes que se adelanta por la modalidad
de seleccién abreviada, mediante instrumentos de compra por catalogo derivados
de la celebracion de acuerdos marco de precios, supone la existencia previa del
AMP celebrado por Colombia Compra Eficiente, que fija los términos de tales
adquisiciones o suministros durante un periodo definido y las condiciones de
calidad, entrega y cumplimiento respectivas.

Frente a los cargos puntuales planteados por el actor, sefial6 lo siguiente:

10.1. Afirmé la competencia de Colombia Compra Eficiente para expedir el acto
demandado, pues ésta es una facultad que proviene de la ley, especificamente de
los numerales 2°, 5°, 9° y 10° (sic) del Decreto Ley 4170 de 2011,
independientemente de que bajo el Decreto 1510 de 2013 se hayan fijjado unos
plazos para la realizacion de tareas a cargo de este ente rector.

10.2. Nego6 que el contenido del manual demandado sea de resorte de una ley o
un reglamento expedido por el Gobierno Nacional, comoquiera que el ordenamiento
juridico concibe la existencia de otras disposiciones y actos administrativos
diferentes de los reglamentarios ordinarios teniendo en cuenta que no todo puede
ser regulado por estas figuras; de manera que disposiciones como las que expide
Colombia Compra Eficiente en materia de compra publica, sirven de insumo para
complementar lo establecido en normas superiores.

10.3. Sostuvo que no hay lugar a declarar la nulidad del aparte del manual que se
refiere a la concurrencia de modalidades de seleccién, puesto que el analisis del
actor no tuvo en cuenta todo el contexto negocial en que se desarrollan los acuerdos
marco de precios; afiadié que, tanto la teoria como la practica han demostrado que
los criterios tradicionales de interpretacion previstos en el Cadigo Civil y en la Ley
153 de 1887 pueden resultar insuficientes para llevar a buen término la tarea
interpretativa de las normas; por lo que la correcta utilizacion de los criterios
hermenéuticos y los principios constitucionales de eficiencia, celeridad y economia,
llevan a interpretar que los AMP son el mecanismo utilizado para la adquisicién de
bienes y servicios de caracteristicas técnicas uniformes.

10.4. De otra parte, sefialé que no procede la anulacion del fragmento del manual
que se refiere a la seleccién del proveedor, por la no publicacién de informes en la
operacion secundaria, teniendo en cuenta que ya en la operacion principal del AMP



se llevo a cabo el proceso de seleccion bajo la modalidad de licitacion publica donde
todas estas etapas fueron surtidas conforme a los mandatos de la Ley 80 de 1993.

10.5. Respecto al cargo de nulidad fundado en que la operacién secundaria no es
publica debiendo serlo, sefiala la demandada que ello no es asi; lo que ocurre,
explica, es que el uso de la tecnologia puede generar dificultades en la aplicacion
de los principios de contratacion a las nuevas herramientas, pues justamente el
sistema de compra es publico, como también la plataforma virtual en la que ésta se
surte.

Frente al reproche acerca de que el manual no se refiere ni exige la elaboracion de
pliegos de condiciones a las entidades contratantes para usar el catalogo del AMP,
afirma que la regla de confeccion de los pliegos no tiene caracter absoluto, pues no
se desconoce gue existen otras formas en las que se instrumentalizan los contratos
conforme a las diferentes modalidades de seleccion; de modo que careceria de
sentido que la adquisicion por AMP en la que Colombia Compra Eficiente ya elabor6
el pliego de condiciones en la operacion primaria, exigiera hacer lo mismo en la
secundaria, cuando lo que hace la entidad contratante es colocar la orden de
compra al menor precio de dicho catalogo.

En relacion con la falta de motivacion de la decision de la entidad compradora al
utilizar el AMP, aclara que el manual demandado si exige expresamente a la entidad
compradora que en los estudios y documentos previos se deje constancia del
fundamento para considerar las condiciones de uno u otro proveedor como las mas
favorables, de manera que lo que echa de menos el actor, si esta previsto en el
manual.

10.6. Finalmente sostiene que no hay lugar a la nulidad del aparte relacionado con
la seleccion del proveedor, por la supuesta falta de publicacion de los estudios
previos y la no inclusién de factores de desempate y escogencia de Mipymes, por
cuanto para la suscripcién del AMP se previeron reglas en torno al desempate de
las propuestas y al trato de Mipymes, las cuales no son aplicables a la operacion
secundaria.

Audiencia inicial

11. En la audiencia inicial celebrada el 19 de noviembre de 2018°, se fij6 el litigio
en funcion de “establecer si el acto acusado es nulo, bien sea en su totalidad o bien
solo de manera parcial (capitulo VII y/o el literal C de la Seccién V)”. La diligencia
fue suspendida, para que la parte demandada se pronunciara en relacién con una
nueva solicitud de adicién de medidas cautelares que habia presentado el actor,
quien solicitdé la suspension provisional del manual demandado por falta de

9Fl. 116 a 118 c. 1. Incluido un CD con la grabacion de la audiencia inicial.



competencia por expedicion extemporanea y por la expedicion de un manual en una
materia que no es de su competencia, bajo los argumentos planteados en la
demanda.

12. Reanudada la audiencia inicial el 13 de diciembre de 2018, el despacho
dispuso la improcedencia de la cautela solicitada, pues el manual demandado ya no
estaba vigente para ese momento -habiendo sido reemplazado por el Manual para
la Operacion Secundaria de los Instrumentos de Agregacion de Demanda proferido
el 20 de abril de 2017- de manera que el analisis y finalidad de la medida cautelar
de suspensién provisional quedaba sin funcién ni contenido.

Alegatos de conclusion y concepto del Ministerio Puablico

13. En sus alegatos, tanto el actor'® como Colombia Compra Eficiente !,
reiteraron sustancialmente los argumentos esgrimidos en la demanda y en su
contestacion, respectivamente.

El Ministerio Publico en su concepto? solicito la declaratoria de nulidad del acapite
VIl del manual demandado pues, a su juicio, Colombia Compra Eficiente establecié
la preeminencia del procedimiento de seleccién abreviada sobre el de minima
cuantia en la contratacion de bienes y servicios afectos a acuerdos marco de
precios, al margen de que el articulo 94 de la Ley 1474 de 2011 hubiese dispuesto
expresamente que en la contratacion de minima cuantia debia seguirse el
procedimiento alli previsto, independientemente del objeto, revelando asi una
infraccion a una norma de rango legal que, ademas, es prevalente frente a los
decretos reglamentarios expedidos.

Ilgualmente, afirmo la competencia de Colombia Compra Eficiente en la expedicion
del manual demandado pues con éste no se ejercié la potestad reglamentaria
conferida por la Constitucion al Presidente de la Republica, sino sus propias
competencias, e indico que el acto reprochado no infringié los articulos 24 y 25 de
la Ley 80 de 1993 toda vez que la etapa de operaciéon secundaria de los acuerdos
marco de precios no requeria publicacion de informes, pliegos de condiciones ni
divulgacién de evaluaciones, en la medida que estos aspectos debian ser agotados
previamente por la entidad demandada al fijar las condiciones contractuales
uniformes de los bienes o servicios requeridos por las entidades publicas durante la
primera etapa del AMP.

Il CONSIDERACIONES

10F[, 135a161c. 1.
11 F. 175 a 180 c. 1 —ambas caras—.
12F. 162 a172c. 1.



Competencia de la Sala

14. La Sala es competente para conocer en Unica instancia de la presente
demanda de nulidad, de conformidad con lo dispuesto en el numeral 1 del articulo
149 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo'® y el articulo 13 del Acuerdo 80 de 2019 de la Sala Plena de esta
Corporacion*.

15. De cara a la naturaleza del acto enjuiciado, y conforme a los analisis que ya
tuvo oportunidad de efectuar esta Subseccion ®, la Agencia Nacional de
Contratacién Publica Colombia Compra Eficiente esta facultada para expedir los
actos administrativos!® necesarios para el cumplimiento de sus funciones, como lo
es el manual objeto de reproche, y por lo mismo éste es pasible del control de
legalidad al ser “una concrecion de las competencias legales (...) que desarrolla las
atribuciones especificas conferidas a la Agencia en el reglamento expedido por el
Gobierno Nacional”, de suerte que esta Corporacion es competente para avanzar
en el juicio de legalidad propuesto por el actor.

16. Vale precisar que aunque el acto enjuiciado en el sub lite perdi6 vigencia al
ser reemplazado por el Manual para la Operacion Secundaria de los Instrumentos
de Agregacion de Demanda, proferido el 20 de abril de 2017, ello no impide
adelantar el examen de legalidad de que trata el medio control de nulidad
promovido, pues éste no esta condicionado a la vigencia del acto, sino que se
remonta a la verificacibn de sus elementos de origen en contraste con el
ordenamiento juridico en un examen de legalidad objetiva; asi lo ha reiterado en
multiples ocasiones esta Corporacion, al afirmar:

13 “ARTICULO 149. COMPETENCIA DEL CONSEJO DE ESTADO EN UNICA INSTANCIA.

El Consejo de Estado, en Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, por intermedio de sus
Secciones, Subsecciones 0 Salas especiales, con arreglo a la distribucion de trabajo que la Sala
disponga, conocera en Unica instancia de los siguientes asuntos:

1. De los de nulidad de los actos administrativos expedidos por las autoridades del orden nacional o
por las personas o entidades de derecho privado cuando cumplan funciones administrativas del
mismo orden. (...)".

14 ARTICULO 13.- DISTRIBUCION DE LOS PROCESOS ENTRE LAS SECCIONES. Para efectos
de repartimiento, los asuntos de que conoce la Sala de lo Contencioso Administrativo se distribuiran
entre sus secciones atendiendo un criterio de especializacién y de volumen de trabajo, asi: (...)
Seccidn Tercera: 1. Los procesos de simple nulidad de actos administrativos que versen sobre
asuntos agrarios, contractuales, mineros y petroleros (...)

15 Ver Auto del 19 de julio de 2018, el cual resolvié el recurso de suplica interpuesto por la entidad
demandada en el sub lite. C.P. Dra. Maria Adriana Marin.

16 Cita original: Aun los denominados instrumentos blandos que en determinadas ocasiones expiden
las autoridades publicas en ejercicio de funcion administrativa son pasibles de control judicial al
respecto, el Consejo de Estado ha sefialado: “El/ sometimiento de cualquier manifestacion de la
administracién publica al control del contencioso no puede depender Gnicamente de que se afecten
situaciones juridicas particulares. En tanto que garante de la constitucionalidad y legalidad de las
decisiones y actuaciones de las autoridades administrativas su control debera extenderse también a
aguellas manifestaciones de la funcién administrativa que pese a proyectar sus efectos tinicamente
sobre la 6rbita interna de la Administracion o limitarse a informar o a instar a los particulares a una
determinada conducta deben también someterse plenamente a la Constitucion y la ley (...) (Consejo
de Estado, Seccién Primera. Sentencia del 27 de noviembre de 2014, Exp. No. 05001 2333 000 2012
00533 01 C.P. Guillermo Vargas Ayala.



“La circunstancia de que un acto demandado haya sido notificado, derogado o
subrogado por otro, ocasiona la cesacién de sus efectos hacia el futuro, en tanto que,
como el andlisis de la legalidad del acto administrativo comprende la evaluacién de
sus requisitos esenciales a afectos de definir si nacié o no valido a la vida juridica, su
nulidad produce efectos invalidantes desde su nacimiento?!’, tal como lo ha reiterado
la Corporacién desde la providencia del 14 de enero de 199118"1°,

El Acto acusado

17. Corresponde, como atrds se advirtié, al Manual para la Operacion
Secundaria de los Acuerdos Marco de Precios, expedido por la Agencia Nacional
de Contratacién Publica - Colombia Compra Eficiente, publicado en la pagina virtual
de esa entidad el 19 de enero de 2014.

18. De conformidad con la fijacién del litigio, la Sala procede a “establecer si el
acto acusado es nulo, bien sea en su totalidad o bien s6lo de manera parcial
(capitulo VIl y/o el literal C de la Seccion V) y, en atencién al alcance de los cargos
formulados, no hara transcripcion del manual demandado, sino que, por fines
metodoldgicos, al emprender el analisis de cada reproche, la Sala se referira a los
apartes cuestionados en sede de legalidad.

Analisis de los cargos objeto de la litis

- Falta de competencia

19. Como ya quedd expuesto, el actor plantea un cuestionamiento por falta de
competencia “ratione temporis” fundado en que el articulo 159 del Decreto 1510
expedido el 17 de julio de 2013, dispuso que la Agencia demandada tenia dos
meses para disefiar e implementar los manuales para el uso de los Acuerdos Marco
de Precios; y, como el citado decreto fue publicado el 17 de enero de 2014, sefiala
gue su expedicién se produjo por fuera del término previsto para ejercer sus
competencias.

20. Para resolver esta censura, es necesario partir del analisis de las funciones
asignadas por ley a la Agencia demandada, y definir si los términos sefalados en el
articulo 159 del Decreto 1510 de 2013 para disefiar e implementar los manuales

17 Nota original: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidon Tercera,
sentencia del 7 de marzo de 2007, expediente 11542, C.P. Ramiro Saavedra Becerra.

18 Nota original: Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 14
de enero de 1991, expediente S-157, C.P. Gustavo Arrieta Padilla.

19 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A,
sentencia del 11 de abril de 2019, radicacion 11001-03-26-000-2014-00135-00(52055), Consejera
Ponente: Maria Adriana Marin.



para el uso de los Acuerdos Marco de Precios, afectaron las competencias de
Colombia Compra Eficiente bajo el criterio sefialado.

Competencias de Colombia Compra Eficiente segln sus actos de creaciéon y
su naturaleza juridica

Antecedentes

21. Con anterioridad a la creacion de la Agencia Nacional de Contrataciéon
Publica, se venian gestando reflexiones en torno a la necesidad de contar con una
institucion rectora en materia de contratacion puablica, cuyo propésito fuera generar
una politica clara y uniforme en la materia, de cara a la proliferacion normativa y
reglamentaria que se desprendid y vino a acompafiar el desarrollo y ejecucion de la
Ley 80 de 1993.

22. En las bases de estos analisis, se destaca el documento elaborado por el
Banco Mundial, como resultado de la mision realizada en Colombia en abril de 2000,
denominado “Informe de evaluacion de adquisiciones del pais -CPAR” el cual, entre
las falencias mas relevantes del sistema local de contratacion puablica, identificd que
fendmenos como la dispersion de la normatividad en materia de contratacion
estatal, asi como la concepcion rigida de los procesos de seleccion, eran
circunstancias que terminaban por encarecer y hacer ineficiente la escogencia de
contratistas para el Estado?® y, a su vez, generaban espacio para mdltiples formas
de corrupcion.

23. Asi, al presenciar el impacto que sobre el gasto publico estaba generando
este tipo de fallas, el Departamento Nacional de Planeacién emprendié el Proyecto
de Modernizacion de la Administracion Financiera del Sector Publico -MAFP I-, al
cual se agreg6 el subcomponente de contrataciones y adquisiciones que, a la
postre, fue el objetivo a alcanzar en una segunda operacion MAFP I, financiada por
el Banco Mundial, cuyo objetivo consistio en:

“desarrollar requlaciones de soporte a las modificaciones de la Ley 80; disefar y poner en
practica acuerdos interinstitucionales para desarrollar las politicas de adquisicion y
contratacion, estandarizar y divulgar los procedimientos y documentos de licitacion y de
contratacion; brindar apoyo continuado a las entidades centrales y territoriales y desarrollar
un sistema para controlar y evaluar las practicas de adquisicion y contrataciéon del sector
publico; disefiar y poner en marcha un sistema destinado a divulgar la informacion
relacionada con los anuncios de adquisicion, los documentos de licitacién y el otorgamiento
de los contratos a las partes interesadas y al publico, estableciendo de esta manera las
bases para las adquisiciones publicas en linea; y poner en practica un sistema pedagogico
dirigido a proporcionar al personal del sector publico herramientas de aprendizaje

20 Informe citado en el Documento CONPES 3186 del 31 de julio de 2002.



relacionadas con los aspectos conceptuales, técnicos, legales y de procedimiento de las
adquisiciones y la contratacion publica™*

24.  Conlos propositos antedichos, el Departamento Nacional de Planeacion creo
el Programa de Contratacion Puablica DNP-BIRF que, ademas de generar
escenarios de discusion de los temas mas complejos en materia de contratacion
publica, también tuvo a su cargo la compilacion sistematica de la totalidad de la
regulacion existente en este campo, e incluyé el disefio de herramientas de e-
commerce?? que colaboraran en la realizacion de los cometidos de la funcion
publica contractual®®.

25. Asi, el CONPES 3186 de 2002, recogio el diagnéstico y resultado de los
anteriores programas, y sefial6 que dicho documento pretendia “someter a
consideracion del CONPES por primera vez en la historia del pais una visién
novedosa sobre como articular los diferentes elementos que confluyen en la
formulacién de una politica publica para la contratacion de las entidades estatales,
buscando obtener dos objetivos primordiales: eficiencia en la utilizacion de los
recursos publicos y transparencia para evitar la corrupcion”.

Al lado de lo anterior, se refirio, entre otros aspectos, a la creacion del Consejo
Nacional de Contratacion -CNC- que, “a nivel ministerial y con acompafiamiento
técnico de primer nivel, sera en lo sucesivo la responsable de fijar los lineamientos
dindmicos de politica y de regulacién que la actividad requiera asi como la
determinacién de las estrategias e instrumentos para descongestionar los
despachos judiciales (...) y se sentaran las bases para la normalizacion de procesos
y procedimientos de contratacion en la totalidad de las entidades estatales”.

26. Luego, con la expedicion del Documento CONPES 3249 del 20 de octubre
de 2003, que reemplazé en su integridad el 3186 de 2002, se mantuvo el interés por
establecer unas bases que habilitaran el escenario institucional adecuado para la
adopcioén de decisiones en materia de gestion contractual y ejecucién de recursos,
cuyo fin principal, segun se expresaba, se orientaba a combatir el flagelo de la
corrupcion. En cuanto a la politica publica en materia de contratacion del Estado,
sobresale que dicho instrumento, al desarrollar el capitulo denominado Nuevo
Marco Institucional para la Contratacion Publica, definio la siguiente organizacion y
distribucién de funciones:

“1. Organizacién

21 Documento CONPES 3186 del 31 de julio de 2002.

22 E| concepto de e-commerce o comercio electrénico, es entendido como todo tipo de operacion,
transaccion o negociaciéon comercial realizada a través de alguna plataforma digital o sistema de
comunicacion electronico.

23 CONPES 3186 idem, pag. 4.



Para el desarrollo de la funcién de instancia rectora de la contratacién publica, se propone
la siguiente organizacion institucional:

- El Consejo de Politica Econémica y Social CONPES tendra a su cargo la orientacion
general de la politica de contratacion del Estado.

- El Comité Nacional de Contratacion -CNC- sera la instancia encargada de proponerle al
CONPES la consideraciéon de aquellos asuntos que comprometan el disefio de la politica
publica contractual. En tal sentido tendra a su cargo el estudio y aprobacion previa de los
documentos respectivos, asi como la revisién y aprobacién de los proyectos de actos
administrativos y directrices que se requiera producir para la materializacion de las
decisiones de politica publica ya adoptadas por el CONPES.

Correspondera al CNC valorar y emitir concepto sobre los proyectos de ley, decretos
reglamentarios y directrices en los que se traten aspectos relativos a la actividad contractual
de las entidades, con el propésito de preservar la coherencia entre el Estatuto General de
Contratacion de la Administracion Publica, las politicas publicas adoptadas por el CONPES
y los reglamentos y directrices que en su desarrollo se produzcan. - Secretaria técnica del
CNC a cargo del Departamento Nacional de Planeacion, quien sera responsable de la
preparacion de los estudios y documentos que sirvan de base para el trabajo del CNC

(..)7%

27. Derivado de lo anterior, el citado documento sefial6 que las reformas
institucionales a tramitarse imponian, de una parte, la adicion de tales funciones al
CONPES, y de otra, la creacion del Comité Nacional de Contratacion como una
instancia especializada y técnica de discusion de asuntos asociados al disefio de la
politica publica contractual del Estado.

28. Posteriormente, mediante Decreto 3620 de 20042, el Presidente de la
Republica creé la Comision Intersectorial de Contratacion Publica, a la cual le asigno
entre sus objetivos, la coordinacion de las actividades de las entidades en materia
de contratacion publica, la elaboracion de propuestas para la adopcion de la politica
publica contractual, asi como medidas orientadas a la reduccién de costos en la
operacion contractual, entre otros aspectos?®.

Sus funciones?’ respondian a la necesidad que se venia planteando de tiempo
atras, de contar con un ente especializado de naturaleza técnica que colaborara en

24 Documento CONPES 3249 de 2003, pag. 15

25 Este Decreto fue derogado por el articulo 20 del Decreto Ley 4170 de 2011 que creo la Agencia
Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente.

26 Articulo 2 del Decreto 3620 de 2004.

27 “Articulo 4°. Funciones. Seran funciones de la Comision Intersectorial de Contratacion Pablica
las siguientes:

4.1 Preparar y someter a consideracion del Consejo Nacional de Politica Econdémica y Social,
Conpes, los documentos relacionados con la politica de contratacion de la Administracion Publica.
4.2 Elaborar y coordinar anteproyectos de ley sobre contratacién publica que sean preparados por
las distintas entidades del Gobierno Nacional y conceptuar sobre los presentados por otras
instancias.

4.3 Elaborar anteproyectos de decretos, 6rdenes y directivas en materia de contratacion para
someterlos a consideracion del Gobierno.



la definicion de la politica publica en materia de contratacion estatal, de manera que
con su aparicidén se procurara mayor eficiencia y se disminuyera el impacto que
generaban las fallas del sistema, ya anotadas.

29. Como se observa, el interés de contar con un organismo que desarrollara
tales funciones, transité por los conceptos organicos referidos, a saber, el Consejo
Nacional de Contratacion, luego al Comité Nacional de Contratacion, y
posteriormente la Comision Intersectorial de Contratacion Publica, siendo una
constante entre ellas, la determinacion de lograr a través de un ente especializado
la definicion de una politica clara y uniforme en materia de contratacion publica que,
ademas, definiera lineamientos que sirvieran de guia a la administracion en la
gestion de sus recursos a través de los instrumentos contractuales.

30. Igualmente, la estructura de estos organismos daba cuenta que, en
cualquiera de tales formas, su composicion estaba ligada al sector central, ya fuera
a nivel ministerial como en el caso del Consejo Nacional de Contratacién que estaba
concebido como un “6rgano del Gobierno Nacional encargado de la formulacion de
una politica publica integral en materia de contratacion publica. Tendra el caracter
de Consejo Superior de la Administracion Puablica, sin personeria juridica y con
autonomia administrativa, financiera y técnica’?®; y seria parte de la rama ejecutiva
del sector central conforme al literal c), numeral 1° del articulo 38 de la Ley 489 de
1998%°,

31. Por su parte el Comité Nacional de Contratacién, seria creado como una
instancia técnica especializada de discusion, para proponer al CONPES
consideraciones relacionadas con el disefio de la politica publica de contratacion de
la administracion, integrado de forma permanente por el subdirector general del
Departamento Nacional de Planeacion -DNP- quien lo presidiria, un delegado del
Vicepresidente de la Republica, el Viceministro de Hacienda y Crédito Publico y el

4.4 Adelantar las gestiones necesarias para unificar la reglamentacién en materia de contratacion.
4.5 Disefiar los parametros que deberan seguir las entidades publicas para la optimizacion y uso
eficiente de los recursos publicos involucrados en la contratacion.

4.6 Disefiar herramientas de gestion de la Contratacion Publica.

4.7 Proponer estudios técnicos, pliegos y procesos de seleccion tipo.

4.8 Desarrollar modelos contractuales, de operacion y de control a la interventoria del contrato
publico.

4.9 Recomendar las medidas, acciones o procesos tendientes a reducir los costos de transaccion,
y satisfacer de manera oportuna la demanda publica de bienes y servicios.

4.10 Disefiar las metodologias de normalizacién de procesos y procedimientos de contratacién de
las entidades, con el objeto de hacerlos mas agiles y expeditos, reducir los costos de transaccion y
satisfacer de manera oportuna la demanda publica de bienes y servicios.

(...)”

28 Documento CONPES 3186 de 2002, pag. 21.

29 “Articulo 38. Integracién de la rama ejecutiva del poder publico en el orden nacional.

La Rama Ejecutiva del Poder Publico en el orden nacional, esta integrada por los siguientes
organismos y entidades:

1. Del Sector Central:

(-..)

c¢) Los Consejos Superiores de la administracion; (...)



Viceministro de Comunicaciones; y funcionaria en el DNP conforme al articulo 65
de Ley 489 de 1998°%°,

32. Y la Comision Intersectorial de Contratacion Publica, creada en virtud de lo
establecido en el articulo 45 de la Ley 489 de 19983 para el desarrollo de las
funciones de coordinaciéon y definicion de lineamientos de politica publica
contractual del Gobierno Nacional, de la que hacian parte el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, el Departamento Nacional de Planeacion, quien lo presidia, y un
representante del Presidente de la Republica.

Creacion de Colombia Compra Eficiente

33. Los antecedentes referidos, permiten divisar el camino que condujo a la
creacion de la Agencia Nacional de Contratacion Puablica Colombia Compra
Eficiente, que tuvo lugar con la expedicion del Decreto Ley 4170 del 3 de noviembre
de 2011. Esta norma, en conjunto con otras disposiciones, hizo parte de las
modificaciones que el Presidente de la Republica efectu6 en la estructura de la
administracién publica, en ejercicio de las facultades extraordinarias que para estos
efectos le fueron conferidas por el Congreso en el articulo 18 de la Ley 1444 de
2011.

34. Las consideraciones del Decreto Ley 4170 de 2011, explican que la creacion
de la citada Agencia se justifica en funcion de “generar una politica clara y unificada
en materia de compras y contratacion publica, con lineamientos que sirvan de guia
a los administradores publicos en la gestion y ejecucion de recursos”; afiadio que
conforme al Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 se reconocié la necesidad “de
tener una institucionalidad rectora en gestion contractual publica que promueva,
articule, implemente, haga el seguimiento necesario a las politicas que orienten la
actividad estatal, proporcione instrumentos gerenciales en dicha actividad y por esa
via colabore activamente en la mitigacion de riesgo de corrupcién en la inversion de
los recursos publicos”.

30 “Articulo 65. ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DE LOS DEPARTAMENTOS
ADMINISTRATIVOS. La estructura organica y el funcionamiento de los departamentos
administrativos, sin perjuicio de lo dispuesto en esta ley, se rigen por las normas de creacion y
organizacién. Habra, en cada uno, un Director de Departamento y un Subdirector que tendran las
funciones, en cuanto fueren pertinentes, contempladas para el Ministro y los viceministros,
respectivamente.

En los departamentos administrativos funcionaran, ademas, las unidades, los consejos, comisiones
0 comités técnicos que para cada uno se determinen”.

31 “Articulo 45.- Comisiones Intersectoriales. El Gobierno Nacional podra crear comisiones
intersectoriales para la coordinacion y orientaciéon superior de la ejecucion de ciertas funciones y
servicios publicos, cuando por mandato legal o en razon de sus caracteristicas, estén a cargo de dos
0 mas ministerios, departamentos administrativos o entidades descentralizadas, sin perjuicio de las
competencias especificas de cada uno de ellos.

El Gobierno podra establecer la sujecion de las medidas y actos concretos de los organismos y
entidades competentes a la previa adopcion de los programas y proyectos de accion por parte de la
Comisién Intersectorial y delegarle algunas de las funciones que le corresponden.

Las comisiones intersectoriales estaran integradas por los ministros, directores de departamento
administrativo, superintendentes y representantes legales de los organismos y entidades que tengan
a su cargo las funciones y actividades en referencia’.



35. Pese a la existencia de la Comision Intersectorial de Contratacion Publica,
creada por el Decreto 3620 de 2004, se puso en evidencia que la carencia de
institucionalidad de dicha Comision impedia el desarrollo cabal de las funciones a
su cargo, por lo que se resaltd la necesidad de “crear un organismo técnico
especializado que se encargue de impulsar politicas, normas y unificar procesos en
materia de compras y contratacion publica”, entre otras de sus finalidades y
propdsitos de creacion.

36. Con este telon de fondo, fue afiadida a la estructura de la administracion
publica la Agencia Nacional de Contratacion Publica, cuyas caracteristicas y
naturaleza juridica quedaron definidas en el articulo 1° del Decreto Ley 4170 de
2011, en los siguientes términos:

“Articulo 10. CREACION DE LA UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL AGENCIA NACIONAL DE
CONTRATACION PUBLICA -COLOMBIA COMPRA EFICIENTE- Créase la Unidad Administrativa
Especial denominada Agencia Nacional de Contratacion Publica -Colombia Compra Eficiente-, como
una entidad descentralizada de la Rama Ejecutiva del orden nacional, con personeria juridica,
patrimonio propio y autonomia administrativa y financiera, adscrita al Departamento Nacional de
Planeacion.

37. Sindetenerse enla denominacion de “Agencia’?, concepto que en ocasiones
se ha entendido, a la llana, como una transposicion de un érgano propio de la
estructura organica de paises de tradicion anglosajona, idea que suscita reflexiones
de cara a su inclusion en la estructura administrativa nacional y, respecto del cual,
se pone de relieve aquella especialidad y funciones trascendentales planteadas en
sus origenes a través de las denominadas ‘rule making”, o las de “adjudication”, o
incluso de “quasijudicial functions™3; lo cierto es que, en el caso de la Agencia
Nacional de Contratacion Publica, la ley determiné que, mas all4 de su nombre, esta
entidad tiene la naturaleza juridica de una Unidad Administrativa Especial,

32 En el texto titulado “La incorporacion de agencias en la estructura administrativa colombiana del
orden nacional. Una confrontacion axiolégica de dos modelos organizacionales de la administracion
publica”, Alberto Montafia (2015), sostuvo que “En Estados Unidos, donde segun lo indicado se ha
construido un concepto de agencia que pareciera haber servido de inspiracién en la reciente reforma
de la organizacion administrativa que motiva este trabajo, se ha tomado a estas, al menos desde
una perspectiva federal, en buena medida como sinénimo de “autoridad de gobierno”, es decir como
referente genérico de autoridad o entidad publica (Graves, 1950). En efecto, en el Administrative
Procedural Act (APA)X° se indica que por agencia debe entenderse toda autoridad de gobierno de
Estados Unidos, sin importar si en términos organizacionales se ubica dentro o fuera de este, 0 si se
sujeta o no al control de estamentos pertenecientes a él.

Tan genérica resulta la conceptualizacion de agencia que el mismo instrumento normativo se
encarga de excluir algunas autoridades o entidades publicas que no pueden entenderse
comprendidas dentro del concepto de agencia (...)” Revista digital de Derecho Administrativo, n.° 13,
primer semestre, Bogotad: Universidad Externado de Colombia, 2015. Disponible en
https://revistas.uexternado.edu.co/index.php/Deradm/article/view/4185/4631.

33 Ibidem. Sefiala el autor que la estructura de agencias “no son ningun tipo, sino por el contrario un
género en el que pueden gozar de mayor 0 menor autonomia, de mayores o menores controles, que
pueden desarrollar variados tipos de actividades, y que para ello pueden tener distintos tipos de
funciones (rulemaking, adjudication y quasijudicial functions) que no necesariamente confluyen” pag.
35.



descentralizada de la rama ejecutiva y adscrita al Departamento Nacional de
Planeacion, entre otras de sus caracteristicas.

38. Asi, como unidad administrativa especial 3, con personeria juridica, la
Agencia Nacional de Contratacién Publica Colombia Compra Eficiente cumple las
funciones administrativas asignadas por ley para desarrollar o ejecutar programas
propios del Departamento Administrativo al cual quedé adscrita®®, y su competencia
esta atada al alcance de las funciones asignadas y a la vigencia de la ley que le dio
origen.

- Falta de competencia ratione temporis

39. En el caso concreto, el actor acusa por falta de competencia ratione temporis
la expedicion del Manual objeto de censura, en tanto se superaron los dos meses
sefalados en el articulo 159 del Decreto 1510 de 2013 para que la Agencia disefiara
e implementara los manuales para el uso de los Acuerdos Marco de Precios, pues
dicho manual fue publicado el 17 de enero de 2014, cuando el limite para ello habria
vencido el 17 de septiembre de 2013.

La norma en cita dispuso lo siguiente:

“Articulo 159. Estandares y documentos tipo. Sin perjuicio de la funcién permanente que el
Decreto-ley 4170 de 2011 le asigna, Colombia Compra Eficiente debe disefar e
implementar los siguientes instrumentos estandarizados y especializados por tipo de obra,
bien o servicio a contratar, asi como cualquier otro manual o guia que se estime necesario
0 sea solicitado por los participes de la contratacidén publica:

1. Manuales para el uso de los Acuerdos Marco de Precios dentro de los dos (2) meses
siguientes a la expedicion el presente decreto.

40. La Sala observa que el articulo 159 precitado, inicia su descripcién normativa
ratificando la sujecion de sus disposiciones a los postulados de rango legal
contenidos en el Decreto Ley 4170 de 2011 el cual, de manera expresa reconoce
que “sin perjuicio de la funcién permanente” asignada a Colombia Compra Eficiente
en el disefio e implementacién de los instrumentos y manuales alli descritos,
algunos de ellos requerian una mas pronta elaboracion, procediendo a enumerarlos.

En este sentido, la confeccion de la norma ilustra aquello que, de no haber sido
expresado, en todo caso conduciria al mismo entendimiento, pues conforme a la
supremacia que ostentan unas normas frente a otras en la piramide normativa en
gue se estructura el ordenamiento juridico nacional, las disposiciones
reglamentarias fungen como subordinadas de las normas de rango legal, de modo
gue el articulo 159 simplemente ratifica tal condicién.

34 Articulo 67 de la Ley 489 de 1998.
35 Articulo 68 y 82 de la Ley 489 de 1998.



41. Asi las cosas, al revisar las funciones permanentes atribuidas a CCE en el
Decreto Ley 4170 de 2011 -y de cara al cargo que se analiza- se observa que le
corresponden, entre otras, las siguientes:

“Articulo 30. FUNCIONES. La Agencia Nacional de Contratacion Publica -Colombia
Compra Eficiente- ejercera las siguientes funciones: (...)

“2. Desarrollar, implementar y difundir las politicas publicas, planes, programas, normas,
instrumentos y herramientas que faciliten las compras y contratacién puablica del Estado y
promuevan las mejores practicas, la eficiencia, transparencia y competitividad del mismo, a
fin de que se cumplan los principios y procesos generales que deben gobernar la actividad
contractual de las entidades publicas.”

“10. Difundir las normas, reglas, procedimientos, medios tecnolégicos y mejores practicas
para las compras y la contratacion publica; y promover y adelantar con el apoyo y
coordinacién de otras entidades publicas cuyo objeto se los permita, la capacitacion que
considere necesaria, a fin de orientar a los participes en el proceso contractual.”

Por su parte, el articulo 10 del mismo cuerpo legal, establecié a cargo de la Direccion
General de la Agencia demandada, la funcién de:

“6. Dirigir la creacién, implementaciéon y difusion de instrumentos y herramientas que
faciliten las compras y contratacion publica del Estado y promuevan la eficiencia y
competitividad del mismo.”

En armonia con esta pauta legal, el articulo 11 idem fij6 como funciones de la
Subdireccion de Gestion Contractual:

“6. Difundir las normas, reglas, procedimientos, medios tecnolégicos y mejores practicas
para las compras y la contratacion publica; y promover la capacitacion que considere
necesaria

“9. Elaborar y difundir instrumentos y herramientas que faciliten las compras y la
contratacion publica del Estado y promuevan las mejores practicas, la eficiencia,
transparencia y competitividad del mismo”.

42.  \Visto lo anterior, la ley atribuy6 a la Agencia Nacional de Contratacion Publica
competencia para elaborar los instrumentos necesarios en la definicién y difusién
de las mejores practicas en temas de compras y contratacion publica y, para ello,
entre otras herramientas, fue facultada para expedir los manuales necesarios para
dar cumplimiento a sus funciones en calidad de ente rector en materia de
contratacion estatal.



43. Esta base legal, permite razonar que tal atribucion puede ser ejercida por
CCE sin mas limitaciones temporales que las inherentes a la vigencia de la ley que
la contiene. Asi, mas alla de que el reglamento haya fijado un término de dos meses
para el disefio e implementacion de los manuales para el uso de los Acuerdos Marco
de Precios, lo cierto es que este plazo responde a un criterio programatico gestado
en funcion de la efectividad mas pronta de ciertos instrumentos -actividad legitima
en ejercicio de la potestad reglamentaria- pero que no se constituye en un factor
con capacidad para afectar, menguar o anular la competencia atribuida con fuerza
de ley a la entidad demandada.

44. Este aserto se confirma no sélo por el origen y el rango legal en que fue
atribuida su competencia -aspecto sobre el cual nos hemos pronunciado- sino que
se expresa igualmente en sede de eficacia, en tanto la Agencia estaba habilitada
para expedir el citado manual en cualquier tiempo, el cual tendria efectos sin que
pudiera entenderse que, de cara al término fijado por el reglamento, CCE quedara
imbuida en una suerte de suspension de sus competencias Unicamente respecto a
dicho tipo de manuales, conservandolas para el disefio e implementacién de otros.

En esta linea, habra de entenderse que en manera alguna podia el reglamento
limitar temporalmente el ejercicio de las funciones de CCE, pues, ademas de estar
facultada para su disefio e implementaciéon, la demandada tuvo y mantuvo la
competencia para modificar, adicionar o reemplazar tal manual, como en efecto
ocurrio®, en tanto ostenta la facultad intemporal de hacerlo.

45.  Asi, comoquiera que el plazo sefialado en al articulo 159 del Decreto 1510
de 2013 no es elemento constitutivo de la competencia de la entidad publica
demandada y su término no se proyecta como una limitacion temporal para el
ejercicio de las facultades legales de la Agencia cuestionada, la Sala no encuentra
configurado el vicio de ilegalidad propuesto por el actor y, en consecuencia,
declarara improspero el cargo analizado.

- Falta de competencia ratione materiae

46. Como segundo planteamiento de nulidad por falta de competencia, el actor
adujo su configuracion por el factor “ratione materiae”, fundamentado en que ni la
Ley 1150 de 2007 ni el Decreto 1082 de 2015 reglamentaron la llamada “operacion
secundaria de los acuerdos marco de precios”y, en este sentido, reprocha que bajo
un manual se ejerciera dicha competencia cuando era el Gobierno Nacional a través
de un decreto reglamentario a quien correspondia legalmente hacerlo segun
numeral 2° del articulo 2° de la Ley 1150 de 2007 que, sobre la modalidad de
seleccion abreviada, dispuso: “El Gobierno Nacional reglamentara la materia”.

36 Folio 118 a125delc. 1



Al lado de lo anterior y teniendo en cuenta que el actor esgrimié que el manual “se
expidié en forma irregular’, basado en que la operacion secundaria debia ser
reglamentada por el Gobierno Nacional a través de un decreto y, ademas, que hubo
“desviacion de las atribuciones propias de quien las profirid”, pues el acto
demandado establecié el procedimiento de la operacion secundaria sin que la
entidad demandada tuviera competencia para hacerlo, la Sala pasa a resolver estos
cargos de manera conjunta dado que comparten la misma linea argumentativa
vinculada a la competencia, precisando que la sustentacién del cargo por desviacion
de atribuciones en realidad no se acompasa con el alcance y sentido de este motivo
de nulidad de los actos administrativos.

47.  Sobre tal sefialamiento, Colombia Compra Eficiente neg6 que el contenido
del manual demandado fuera del resorte de una ley o un reglamento expedido por
el Gobierno Nacional, comoquiera que el ordenamiento juridico concibe la
existencia de otras disposiciones y actos administrativos diferentes de los
reglamentarios ordinarios y, en tal sentido, adujo que los actos que expide CCE en
materia de compra publica sirven de insumo para complementar lo establecido en
normas superiores.

48. Para solventar este reproche, se torna necesario hacer algunas precisiones
relacionadas con el contexto legal y reglamentario de la denominada “operacion
secundaria de los acuerdos marco de precios”, con el fin de determinar si, como
adujo el actor, el manual demandado usurpé una potestad reglamentaria, o si el
mismo es expresion de las competencias confiadas por ley a la Agencia
demandada.

49. Como punto de partida, se recuerda que los origenes de la Agencia Nacional
de Contratacion Publica estuvieron antecedidos por afios de reflexiones frente a una
marcada y expresa necesidad del Estado Colombiano de contar con un organismo
de caracter especializado, a través del cual, se sentaran las bases de las politicas
publicas en materia de contratacion estatal y se definieran estrategias, instrumentos
y lineamientos dinAmicos para la mejor gestion de los recursos publicos erogados
por esta via.

50. Este interés, como atrds se indico, transité como eje de varios tipos de
organismos -un Consejo, un Comité y posteriormente una Comision Intersectorial-
donde el valor juridico de sus actos residia principalmente en el caracter consultivo
y articulador de la discusion sobre proyectos de ley o reglamentos vinculados con
la gestion contractual del Estado, asi como en la tarea de formular recomendaciones
en torno a la politica publica asociada a este mismo cometido. De esta manera, la
incursion de tales actos en la escena del derecho administrativo puede considerarse
como una expresion del soft law?’ dentro de las fuentes no tradicionales del derecho

87 La Corte Constitucional en Sentencia C- 160 del 23 de febrero de 2000, sefial6 que el "soft law" o
derecho blando, [es] caracterizado por utilizar verbos no imperativos o complementos directos
ambiguos dentro de sus estructuras gramaticales”. Ilgualmente, en la sentencia C-659 del 28 de
noviembre de 2016, sefiala que el soft law corresponde a instrumentos de “derecho progresivo”, los



nacional, dada su capacidad de brindar orientaciébn en perspectiva técnica y
econdmica al Ejecutivo en aspectos contractuales, sin que sus actos gozaran del
caracter imperativo® que acompaiia las fuentes formales del derecho®.

51. En tal contexto, con el surgimiento de la Agencia Nacional de Contratacion
Publica, se ratificaron en esta entidad las atribuciones consultivas y orientadoras de
la gestion contractual de la administracion publica, pero, ademas, le fueron
conferidas funciones de regulacién directa, como la contenida en el numeral 7° del
articulo 3° del Decreto Ley 4170 de 2011, que dispone a su cargo:

“7. Disenar, organizar y celebrar los acuerdos marco de precios y demas mecanismos de
agregacion de demanda de que trata el articulo 2° de la Ley 1150 de 2007, de acuerdo con
los procedimientos que se establezcan para el efecto.”

52. Esta atribucién, entre otras, cambid el rumbo que traian los entes que
precedieron a la Agencia demandada, pues el legislador depositdé en cabeza de
CCE la generacion de instrumentos de (i) disefio, (ii) organizacion, asi como (iii) la
celebracion de AMP, de modo que sus reglas se erigen en mandatos imperativos
nacidos por la fuerza legal de su reconocimiento bajo la categoria de contrato,
fuente formal del derecho bajo la cual es ejercida.

cuales son utilizados principalmente en el ambito internacional de los derechos humanos con el fin
de “nutrir su derecho interno de herramientas de interpretacién Utiles para la adecuacion de la
normatividad a los estandares internacionales”.

Sin entrar en las discusiones que puede suscitar la proposicion relacionada con la inclusién del soft
law en el derecho administrativo nacional, de cara al principio de legalidad, un sector de la doctrina
ha planteado que este concepto corresponde a una descripcidon de “enunciados formulados como
principios abstractos, presentes en todo ordenamiento juridico, que devenian operativos a través de
su aplicacién judicial. Asi, la expresion Soft Law busca describir la existencia de fenémenos juridicos
caracterizados por carecer de fuerza vinculante aunque no carentes de efectos juridicos o al menos
con cierta relevancia juridica”. Del TORO HUERTA, Mauricio Ivan. El fenémeno del soft law y las
nuevas perspectivas del derecho internacional. Anuario Mexicano de Derecho Internacional, México:
UNAM, Facultad de Derecho, 2006, pag. 518.

38 “De esta manera, se da paso a la presencia de expresiones juridicas que comienzan a hacer visible
la existencia de fendmenos caracterizados por carecer de fuerza vinculante, aunque no de efectos
juridicos o de cierta relevancia juridica para los Estados contemporaneos. Es el caso de la expresion
soft law, que se impuso en el contexto juridico internacional descrito y sobre el cual se engloban los
actos o instrumentos juridicos sin caracter obligatorio, pero que de una u otra manera afectan el
sistema tradicional de fuentes o hard law. MEDINA Gonzalez Adriana, La presencia del soft law en
el derecho Administrativo Colombiano. Colegio Mayor de Nuestra Sefiora del Rosario, 2016, pag.
26. Consultado en:
https://repository.urosario.edu.co/bitstream/handle/10336/12524/Tesis%20FINAL%20FINAL%20Sof
t%20Law%20Corrector%20Estilo%20Para%20Publicar%20(ORIGINAL).pdf?sequence=1.

3% MEDINA Gonzéalez Adriana, Op. Cit., p. 14 y 15. “Segun Garcia Maynez: “Por fuente formal
entendemos los procesos de creacion de las normas juridicas™®, en tanto que para Bobbio, fuentes
del derecho “son aquellos hechos o aquellos actos de los cuales el ordenamiento juridico hace
depender la produccién de normas juridicas™!. En términos amplios, la fuente formal del derecho es
sinénimo de norma juridica de contenido general, impersonal y abstracto, aplicable a todas las
situaciones de hecho que puedan enmarcarse en el supuesto de la norma, pues el derecho tiene
forma de norma®2,

Por fuentes del derecho administrativo se comprenden la Constitucién y la ley, incluidos los
reglamentos administrativos, actos y contratos administrativos®®. De acuerdo con los argumentos de
Puig® las fuentes de esta disciplina seran todas las normas y principios que integran dicho régimen
juridico administrativo; es decir, reglas y principios que sean imperativos y que forman parte del
orden juridico positivo”. (...)


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1150_2007.html#2

La anterior facultad se acompasa con aquella, también conferida a CCE, de expedir
lineamientos y manuales que promuevan la transparencia, informacion y mejores
practicas en la contratacion estatal, pues ésta se torna en complemento de la
gestion de CCE en la implementacion y celebracion de los acuerdos marco de
precios, lo que denota una doble perspectiva competencial en la materia pues, de
una parte, funge como titular de la funcién creadora de estos acuerdos y, por otra,
es el encargado de “[d]esarrollar, implementar y difundir las politicas publicas,
planes, programas, normas, instrumentos y herramientas que faciliten las compras
y contratacion publica del Estado” (Art. 3.2 del Decreto Ley 4170 de 2011) como
ocurre, entre otros, con la expedicién de sus manuales.

53. En estalinea, la Agencia Nacional de Contratacion Publica tiene el papel de
contratante y determinadora, conforme a la ley y sus procedimientos, de las reglas
vertidas en los acuerdos marco de precios -tanto en su fase de operacion primaria
como en la operacién secundaria-; pero también tiene la funcion de establecer las
bases utilizadas por la entidad para hacer tales definiciones y darlas a conocer a
través de los manuales respectivos. En este contexto y conforme a las siguientes
consideraciones, la Sala anuncia que declarard infundado el cargo de nulidad que
se analiza, pues el ejercicio de la funcién bajo la cual CCE expidié el manual
demandado no pugna con el numeral 2° del articulo 2° de la Ley 1150 de 2007, cuyo
contenido es del siguiente tenor:

“ARTICULO 20. DE LAS MODALIDADES DE SELECCION. La escogencia del contratista
se efectuara con arreglo a las modalidades de seleccion de licitacion publica, seleccion
abreviada, concurso de méritos y contratacién directa, con base en las siguientes reglas:

(...

2. Seleccidn abreviada. La Seleccién abreviada corresponde a la modalidad de seleccion
objetiva prevista para aquellos casos en que por las caracteristicas del objeto a contratar,
las circunstancias de la contratacion o la cuantia o destinacion del bien, obra o servicio,
puedan adelantarse procesos simplificados para garantizar la eficiencia de la gestién
contractual.

El Gobierno Nacional reglamentara la materia. (Resalta la Sala)

(..)

54. Sobre la potestad reglamentaria que echa de menos el actor, la cual reclama
pertenecer al resorte exclusivo del Gobierno segun la norma transcrita, y que, a su
juicio, evidencia el actuar sin competencia de CCE, hay que sefialar, en primer lugar,
que aquella, entendida como la facultad de expedir normas de origen administrativo
con caracter general, esta concebida para posibilitar el efectivo cumplimiento de la
ley, de manera que su necesidad, asi como la amplitud con que se ejerza,
dependera del margen que el legislador haya definido para el adecuado desarrollo



normativo de sus mandatos; asi, entre mayor precision contenga la ley para su
ejecucion, menor grado de potestad reglamentaria asistira al ejecutivo; y a la
inversa, habra mas espacio para la elaboracion normativa reglamentaria, cuanto
menor haya sido regulada la materia por el legislador.

55.  Unido a lo anterior, se destaca la aplicacién del criterio constitucional de
necesidad en el que descansa la potestad reglamentaria, pues se trata del factor
gue determina el mayor o menor grado de desarrollo normativo que requiere la ley
para ser ejecutada, de forma que, en los casos en que la disposicion legal sea
completa y suficiente para ser materializada no tendria mayor cabida la actividad
reglamentaria; no por ausencia de competencia, sino por carencia de necesidad,
aclara la Sala.

56. Sobre este factor desencadenante de la potestad reglamentaria, la
jurisprudencia de esta Corporacion tiene establecido que:

“Los limites del poder reglamentario de la Ley, los sefala la necesidad de cumplir
debidamente el estatuto desarrollado; si los ordenamientos expedidos por el Congreso,
suministran todos los elementos necesarios para su ejecucion, el érgano administrativo
nada tendra que agregar y por consiguiente, no habré oportunidad para el ejercicio de la
potestad reglamentaria. Pero, si en ella faltan los pormenores necesarios para su correcta
aplicacion, opera inmediatamente la potestad para efectos de proveer la regulacion de esos
detalles”.**

57. Ahora, en relacion con la titularidad de la potestad reglamentaria, la Corte
Constitucional ha sefialado que ésta se encuentra asignada “de manera general, en
principio, al Presidente de la Republica, en virtud de lo dispuesto en el articulo 189-
11 de la Carta Politica, quien puede ejercerla en cualquier momento sin necesidad
de que la ley asi lo determine en cada caso. Excepcionalmente, y por disposicidon
constitucional, existe un sistema de reglamentacion especial respecto de ciertas
materias y para determinados 6rganos constitucionales, al margen de la potestad
reglamentaria del Presidente de la Republica. Tal es el caso del Consejo Superior
de la Judicatura, de la Junta Directiva del Banco de la Republica, del Consejo
Nacional Electoral y de la Contraloria General de la Republica™?.

58. Por via de este analisis, esta Colegiatura ha identificado una regla general en
materia de potestad reglamentaria, que se encuentra atribuida al Presidente de la
Republica bajo la égida del articulo 189.11 de la Carta Politica, y ha reconocido

40 La Corte Constitucional en Sentencia C-432 de 2004, al respecto, afirmé que “En esencia, la
mayoria de las veces, el ejercicio integro o precario de la potestad de configuracién normativa
depende de la voluntad del legislador, es decir, ante la valoracién politica de la materia a desarrollar,
el Congreso de la Republica bien puede determinar que regula una materia en su integridad, sin
dejar margen alguna a la reglamentacién o, por el contrario, abstenerse de reglar explicitamente
algunos aspectos, permitiendo el desenvolvimiento posterior de las atribuciones presidenciales de
reglamentacion para que la norma pueda ser debidamente aplicada.”

41 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Segunda, Sentencia de 21 de agosto de 2008, Exp. 0294-04 C.P
Gustavo Eduardo Gomez Aranguren.

42 Corte Constitucional, Sentencia C-384 del 13 de mayo 2003.



unas subreglas, que obran como excepcion de aquella, a través de las cuales se
reconoce la existencia de otros organismos que constitucionalmente pueden ejercer
tal potestad, asi como distintos grados en los que esta facultad puede expresarse,
como ocurre con la expedicion de actos administrativos generales proferidos por
distintas autoridades administrativas para materializar la ejecucion de la ley*.

59.  Ahora, en punto a las funciones atribuidas a CCE de cara al ejercicio de la
potestad reglamentaria, esta Subseccién ha tenido oportunidad de razonar en los
siguientes términos:

“(...) la estructura establecida por la Carta Politica en materia de fuentes productoras de
proposiciones normativas, si bien concentra tales actividades en el Congreso y en el
Presidente, establece otros organismos que también cuentan con tal atribucién y que, bajo
tal esquema, la tension existente entre las competencias de cada uno de esos entes viene
a resolverse mediante los criterios de jerarquia y de distribucibn de competencias
normativas.

(..

En el anterior orden de ideas, (...) las funciones asignadas a Colombia Compra Eficiente
guardan una estricta l6gica de jerarquia normativa respecto de las facultades
reglamentarias reservadas al Presidente de la Republica y, por supuesto, respecto de los
lineamientos legislativos. No podria considerarse que con el Decreto-Ley mencionado se
distribuyeron las competencias reglamentarias entre el Presidente de la Republica y la
nueva agencia, asignando a esta Ultima todo aquello relativo a la contratacion del Estado.

Por el contrario, lo que resulta evidente es que el Presidente de la Republica cuenta ahora
con una entidad especializada que lo apoya técnicamente tanto en la formulacion de una
politica publica en materia de compras y contrataciéon puablica, como en su labor de
produccion normativa, sin que por ello se desprenda de las normas pertinentes alguna
suerte de escision de las facultades. Adicionalmente, las funciones asignadas a la Agencia,
si bien pueden comportar una facultad de regulacion de la actividad contractual publica, ella
debe ser ejercida con sometimiento al esquema jerarquico normativo del sistema juridico,
por lo que deberd sujetarse, como consecuencia, a los dictados constitucionales, legales y
a la reglamentacién expedida por el Presidente de la Reputiblica™*.

43 “(...) El Presidente de la Republica es, sin duda, el titular constitucional de la potestad
reglamentaria, pero ello no obsta para que dentro de su ambito de competencia y nivel de
subordinacién jerarquica y normativa, las deméas autoridades administrativas adopten medidas de
caracter general a fin de cumplir o hacer cumplir las disposiciones superiores relativas a los asuntos
a su cargo. Las autoridades administrativas, como lo ha precisado esta Corporacién, estan investidas
de las facultades o potestades propias de la administracion, dentro de las cuales esta justamente la
reglamentaria, de alli que los actos administrativos generales pueden emanar de cualquier autoridad
administrativa, en lo que concierna a los asuntos a su cargo” Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Segunda. Sentencia del 19 de agosto de 2004. Exp. 2473-1,
C.P Alberto Arango Mantilla. En este sentido ver Consejo de Estado, Seccién Primera, sentencia del
13 de octubre de 2016, rad. 11001 03 24 000 2013 00257 Q0.

44 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A,
Sentencia del 11 de abril de 2019. Exp. 52055, C.P Maria Adriana Marin.



60. Alretomar la norma que se dice transgredida por el actor, se observa que el
legislador en el numeral 2° del articulo 2° de la Ley 1150 de 2007, que trata sobre
la modalidad de seleccion abreviada, en efecto, dispuso que “El Gobierno Nacional
reglamentara la materia”, sin embargo, el analisis que determina el ejercicio de tal
potestad reglamentaria debe realizarse conforme al criterio de necesidad que, como
arriba se anotd, acompafia y define el mayor o menor grado de desarrollo que, de
la ley, debe hacer el reglamento.

61. Para afinar este criterio en el caso concreto, se advierte que el mismo articulo
2°, en el paragrafo 5°, previo disposiciones relacionadas con los acuerdos marco de
precios, del cual hace parte la operacién secundaria, y encargé al Gobierno
Nacional la facultad de sefalar “la Entidad o entidades que tendran a su cargo el
diserio, organizacion y celebracion de los acuerdos marco de precios”. Sin embargo,
esta tarea fue retomada por el legislador extraordinario en el afio 2011, quien
mediante el Decreto Ley 4170 hizo tal designacion en la Agencia Nacional de
Contratacion Publica, de manera que lo normado en esta ultima disposicion de 2011
corresponde a la materialidad del mandato legal expedido en el afio 2007.

62. Este itinerario normativo, condujo a que se designara a CCE como autoridad
administrativa titular de las facultades de disefio, organizacion y celebracion de los
acuerdos marco de precios, y llené de contenido, con rango legal, las potestades
atinentes a esta materia; por lo que no basta hacer un analisis parcial del numeral
2° del articulo 2° de la Ley 1150 sobre las facultades del Gobierno, sin considerar
la especialidad del ya citado paragrafo 5° frente a la causal de seleccion abreviada,
contenida en el literal a) de la mentada disposicion relativa a la adquisicion de bienes
0 servicios mediante instrumentos de compra por catalogo derivados de la
celebracion de acuerdos marco de precios.

63. Tampoco es admisible efectuar un andlisis parcial respecto de las potestades
reglamentarias a las que alude dicha norma, pasando por alto el hecho de que el
propio legislador fue quien retomd su facultad de produccién normativa, asignando
las atribuciones que atafien a la confeccion y celebracion de los acuerdos marco de
precios en la Agencia demandada, situacién que redujo el criterio de necesidad y
alcance del ejercicio de la potestad reglamentaria en cabeza del Presidente, a un
menor grado al que originariamente se habia indicado.

64. La Sala hace notar que, cuando el Decreto Ley 4170 de 2011 encarg6 a CCE
el disefio y la celebraciéon de los acuerdos marco de precios, o que hizo fue
asignarle el rol de contratante de tales instrumentos, siendo éstos verdaderos
contratos estatales suscritos entre uno o mas proveedores y Colombia Compra
Eficiente, o quien haga sus veces, para la provision a las entidades estatales de
bienes y servicios de caracteristicas técnicas uniformes, en la forma, plazo y
condiciones establecidas en éste, refiriendose al acuerdo marco.

65. Bajo tal caracterizacion, los acuerdos marco de precios fueron objeto del
ejercicio de la potestad reglamentaria en los articulos 3, 46, 47, 48 y 49 del Decreto



1510 de 2013; disposiciones que luego fueron incluidas en el capitulo 2, seccion 2
del Decreto 1082 de 2015 -Unico Reglamentario del Sector Administrativo de
Planeacion Nacional- las cuales dan cuenta de las atribuciones de orden contractual
confiadas a dicha Agencia de cara a los AMP, de modo que el acto reglamentario
se contrajo a identificar los bienes y servicios que pueden ser objeto de un acuerdo
marco de precios y la procedencia, iniciativa y utilizacion del mismo, en los
siguientes términos:

“Articulo 46. Procedencia del Acuerdo Marco de Precios. Las entidades estatales de la
Rama Ejecutiva del Poder Publico del orden nacional, obligadas a aplicar la Ley 80 de 1993
y la Ley 1150 de 2007, o las normas que las modifiquen, aclaren, adicionen o sustituyan,
estan obligadas a adquirir Bienes y Servicios de Caracteristicas Técnicas Uniformes a
través de los Acuerdos Marco de Precios vigentes.

Las entidades territoriales, los organismos autbnomos y los pertenecientes a la Rama
Legislativa y Judicial no estan obligados a adquirir Bienes y Servicios de Caracteristicas
Técnicas Uniformes a través de los Acuerdos Marco de Precios, pero estan facultados para
hacerlo.

(..)

Articulo 48. Utilizacion del Acuerdo Marco de Precios. Colombia Compra Eficiente debe
publicar el Catalogo para Acuerdos Marco de Precios, y la entidad estatal en la etapa de
planeacion del Proceso de Contratacion esté obligada a verificar si existe un Acuerdo Marco
de Precios vigente con el cual la entidad estatal pueda satisfacer la necesidad identificada.

Si el Catalogo para Acuerdos Marco de Precios contiene el bien o servicio requerido, la
entidad estatal de que trata el inciso 1° del articulo 46 del presente decreto esta obligada a
suscribir_el Acuerdo Marco de Precios, en la forma que Colombia Compra Eficiente
disponga, v luego puede colocar la orden de compra correspondiente en los términos
establecidos en el Acuerdo Marco de Precios. Las entidades estatales no deben exigir las
garantias de que trata el Titulo lll de las Disposiciones Especiales en las 6rdenes de compra
derivadas de los Acuerdos Marco de Precios, a menos que el Acuerdo Marco de Precios
respectivo disponga lo contrario.

Articulo 49. Proceso de contratacion para un Acuerdo Marco de Precios. Colombia Compra
Eficiente debe disefar y organizar el Proceso de Contratacion para los Acuerdos Marco de
Precios por licitacién publica y celebrar los Acuerdos Marco de Precios.

El Acuerdo Marco de Precios debe establecer, entre otros aspectos, la forma de: a) evaluar
el cumplimiento de las obligaciones a cargo de los proveedores y de los compradores; b)
proceder frente al incumplimiento de las 6rdenes de compra; y c¢) actuar frente a los
reclamos de calidad y oportunidad de la prestacion”. (Subraya afiadida)

66. Asi las cosas, al momento de expedicién del Manual para la Operacion
Secundaria de los Acuerdos Marco de Precios demandado, publicado el 19 de enero
de 2014, ya estaba en vigencia el Decreto Ley 4170 de 2011, al igual que el Decreto
1510 de 2013, disposiciones en las cuales y conforme a la naturaleza misma de los
AMP, se estableci6 que éstos debian ser disefiados y celebrados entre CCE y unos
proveedores seleccionados por licitacion publica; igualmente se determind que la
contratacion derivada del acuerdo marco se haria efectiva a través de una orden de
compra a cargo de la entidad publica que requiriera suplir la necesidad de contratar
tales bienes o servicios, operacién que ocurriria naturalmente en un segundo
momento, y bajo los lineamientos trazados por CCE en el AMP respectivo; por lo


https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=304#0
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=25678#0

gue no es cierto como lo plantea el actor, que no existiera en la Ley 1150 de 2007,
ni a nivel reglamentario, previsién alguna respecto de la operacién secundaria en
los AMP, bajo la cual pudiera CCE haberse pronunciado en orden a regular la
materia.

67. Asi, a partir de las normas contenidas en la citada Ley 1150, en el Decreto
Ley 4170 de 2011 y en el Decreto 1510 de 2013, se tiene que, derivado de su
naturaleza, existen dos tipos de operaciones o etapas en el disefio, organizacion y
celebracion de los acuerdos marco de precios y, en este sentido, como lo tiene
establecido esta Corporacion:

“les por] la naturaleza juridica singular de los Acuerdos Marco que se advierte que la
denominada “operacién secundaria”, constituye en puridad la fase operativa o de ejecucion
de los mismos, razon por la cual, se insiste, se trata de un ambito que por disposicion legal
corresponde configurar al organismo centralizado de compras publicas (Colombia Compra
Eficiente) quien tiene el deber de generar los medios idoneos y necesarios para el desarrollo
del objeto contractual pactado a partir de las concretas 6rdenes de compra que cada entidad
publica emita al amparo de un Acuerdo. (...) Esto lleva a puntualizar una cuestion basica
pero fundamental para el entendimiento de la figura de los Acuerdos Marco. Tanto aquello
que se suele denominar como “operacion primaria” y “operacion secundaria” hacen parte
de un todo Unico e inescindible, un solo negocio juridico y si a Colombia Compra Eficiente
se le ha encomendado el disefio, organizacion y celebracién de los mismos, lo que se
deduce sin mayor esfuerzo es que es esa Entidad la que, en cada situacién particular, debe
establecer términos, modalidades y condiciones con los cuales se permita la suscripcion de
estos negocios y su ejecucion™.

68. Lo anterior es concordante con el inciso tercero del paragrafo 5° de la Ley
1150 de 2007 que, desde la época de su expedicion, ya preveia esta doble
operacibn como parte estructural de tales acuerdos, al sefalar que “fejn
consecuencia, entre cada una de las entidades que formulen érdenes directas de
compra vy el respectivo proveedor, se constituira un _contrato_en |os términos y
condiciones previstos en el respectivo acuerdo” (subraya la Sala).

De manera que las competencias contractuales asignadas con fuerza de ley a la
Agencia, le imponen llevar adelante no solo la direccién contractual de los acuerdos
marco de precios y la definicion de la operacién primaria y secundaria, sino que, al
lado de ésta, le permiten activar la funcién de elaborar y difundir los manuales e
instrumentos necesarios para conducir e informar los aspectos relevantes en torno
a los principios que gobiernan la actividad contractual en el marco de tales acuerdos.

69. Puestas asi las cosas, CCE tiene competencia para definir el alcance y
contenido de los AMP secundum lege, como también le corresponde dar a conocer
la forma y bases tenidas en cuenta para el ejercicio de su gestion contractual, lo
anterior conforme al numeral 2° del articulo 3° del Decreto Ley 4170 de 2011 por

45 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Tercera, Subseccion C,
sentencia del 16 de agosto de 2017, radicacion 11001-03-26-000-2016-00016-00(56166), Consejero
Ponente: Jaime Orlando Santofimio Gamboa.



cuya virtud CCE esté a cargo de “[dJesarrollar, implementar y difundir las politicas
publicas, planes, programas, normas, instrumentos y herramientas que faciliten las
compras y contratacion publica del Estado y promuevan las mejores practicas, la
eficiencia, transparencia y competitividad del mismo, a fin de que se cumplan los
principios y procesos generales que deben gobernar la actividad contractual de las
entidades publicas’.

70. A partir de lo expuesto, la Sala no encuentra mérito bajo el cual se entienda
configurado un vicio por falta de competencia ratione materiae por parte de CCE al
expedir el Manual para la Operacion Secundaria de los Acuerdos Marco de Precios
sub examen, como tampoco que su expedicion fuera irregular o incurriera en
desviacién de las atribuciones de quien lo profirid de cara a la competencia ejercida,
dado que su expedicion se inscribe en las facultades legales conferidas a la entidad
demandada, tanto en lo que atafie a la definicion del AMP como a la expedicion del
manual respectivo; a la vez, armoniza con el criterio de necesidad en el ejercicio de
la potestad reglamentaria, la cual, habiéndose desplegado, se redujo frente al
mandato original sefialado en el articulo 2°, numeral 2° de la Ley 1150 de 2007 que
extrafa el actor, de cara a la materialidad legislativa que trajo consigo la expedicion
del Decreto Ley 4170 de 2011, y por lo tanto, se declarara infundado este cargo.

- Violacion del articulo 94 de la Ley 1474 de 2001 por el numeral VII del
manual demandado denominado “Concurrencia de seleccion abreviada por
Acuerdo Marco de Precios y minima cuantia”

71. Fundamentado en el “quebrantamiento de las normas en las que deberia
fundarse”, censura el actor la legalidad del numeral VII del manual sub lite, en tanto
alli CCE establecio un conflicto normativo inexistente en la aplicacion del articulo 2°
de la Ley 1150 de 2007, en los casos en que la causal de seleccidon abreviada por
AMP fuera concurrente con la causal de minima cuantia. Afirma el actor que no
existe contradiccion normativa entre estas dos formas de seleccion, pero si una
infraccion al articulo 94 de la Ley 1474 de 2011 que introdujo la segunda de ellas,
pues se trata de una norma especial y posterior que debe ser utilizada en todos los
eventos en que la contratacion no supere el 10% de la menor cuantia de la entidad,
independientemente de su objeto, y el manual demandado desconocio tal
imperativo.

72. Porsu parte, CCE sostuvo que no hay lugar a declarar la nulidad del numeral
VIl de dicho manual, puesto que éste responde a un analisis integral del contexto
negocial en que se desarrollan los acuerdos marco de precios; destacé que los
criterios tradicionales de interpretacion pueden resultar insuficientes para llevar a
buen término la tarea interpretativa de las normas, por lo que la correcta utilizacion
de los criterios hermenéuticos, en conjunto con principios constitucionales de
eficiencia, celeridad y economia, conducen a interpretar que los AMP deben ser el
mecanismo utilizado para la adquisicion de bienes y servicios de caracteristicas
técnicas uniformes, aun si se trata de contrataciones de minima cuantia, dada la
especialidad de los primeros.



73.  El aparte del manual acusado es del siguiente tenor:

“VIlI Concurrencia de selecciéon abreviada por Acuerdo Marco de Precios y minima
cuantia.

Las modalidades de minima cuantia y seleccidén abreviada concurren cuando: (a) existe un
Acuerdo Marco de Precios® vigente para el bien o servicio objeto del Proceso de Contratacion
y la Entidad Estatal estd obligada a adquirir los Bienes y Servicios de Caracteristicas
Técnicas Uniformes al amparo de los Acuerdos Marco de Precios vigentes; y (b) el
presupuesto del Proceso de Contratacion es equivalente a la minima cuantia de la Entidad.

En este caso estamos frente a un conflicto de normas contenidas en la misma disposicion,
en el articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, por lo cual debemos acudir a los principios generales
establecidos en la Ley 80 de 1993 para decidir cual modalidad de seleccién es aplicable. El
articulo 23 de la Ley 80 de 1993 establece que las actuaciones en el Proceso de Contratacidon
deben desarrollarse con arreglo a los principios de transparencia, economia y
responsabilidad.

La ley y la jurisprudencia constitucional frente al conflicto en la aplicacion de normas de la
misma jerarquia establecen que prevalece la disposicion de caracter especial sobre la de
caracter general’.

La adquisicion al amparo de un Acuerdo Marco de Precios es la norma especial para la
adquisicion de Bienes y Servicios de Caracteristicas Técnicas Uniformes; en consecuencia,
cuando existe un Acuerdo Marco de Precios para la adquisicion de este tipo de bienes y
servicios, la Entidad Estatal debe adquirirlos al amparo de este.

Es importante tener en cuenta que el Acuerdo Marco de Precios es el resultado de una
licitacion publica, y a través de este, el Estado busca economias de escala al actuar como
un solo comprador. Las Entidades Estatales participan en los Acuerdos Marco de Precios
diligenciando un estudio previo resumido en la Tienda Virtual del Estado Colombiano y
colocando la Orden de Compra al Proveedor que ofrezca el menor precio para la necesidad
de la Entidad Estatal.

Por lo anterior, Colombia Compra Eficiente considera que el conflicto frente a la aplicaciéon
de la modalidad de seleccion abreviada por la existencia de un Acuerdo Marco de Precios y
la modalidad de seleccién de minima cuantia, se debe decidir a favor de la adquisicion al
amparo del Acuerdo Marco de Precios. De esta manera, la Entidad Estatal honra los
principios de transparencia, economia y responsabilidad en los términos de los articulos 24,
25y 26 de la Ley 80 de 1993”.

74. Para resolver el cargo planteado, la Sala estima necesario referirse a los
antecedentes y bases legales de la modalidad de seleccion de minima cuantia, y
definir, de cara a sus elementos normativos, en conjunto con los que caracterizan
la seleccion abreviada por AMP, si existia o no un conflicto normativo como el que
plantea el manual y si el aparte demandado infringio el precepto legal contenido en
el articulo 94 de la Ley 1474 de 2011.



75. Al respecto, hay que sefialar que desde sus origenes, la Ley 80 de 1993
contempld algunas modalidades de seleccion de contratistas que servian como
excepcion a la regla general de la licitacion publica; entre otras disposiciones, el
numeral 1° del articulo 24 de dicho estatuto“® -que consagra el principio de
transparencia- establecié unos eventos en los cuales estaba autorizada la
contratacion directa y, en ellas se incluia, por mencionar algunos, la urgencia
manifiesta, la contratacion de empréstitos, la menor cuantia, los contratos
interadministrativos, y otros mas, que quedaron previstos en los literales a) al m) de
la citada norma.

76. Justamente, el literal a) de tal disposicion establecié que la contratacion de
menor cuantia correspondia a aquella cuyos valores se determinaban en funcién de
los presupuestos anuales de las entidades publicas, sefialando v. gr., que para las
entidades con presupuesto anual superior a 1°'200.000 smmlv, la menor cuantia
seria hasta 1.000 smmlv; cuando el presupuesto anual fuera superior o igual a
1°000.000 smmlv e inferior a 1°200.000 smmlv la menor cuantia seria hasta 800
smmlvy, en esta linea, la norma continuaba fijando los rangos de aplicaciéon de este
esta figura, conjugando las variables indicadas.

La ley, entonces, establecio dentro de los eventos de contratacion directa, la que
denomino “menor cuantia para la contratacion” que iria entre 1 smmlv hasta un tope
méximo definido por la ley, de manera que no existia una subcategoria o fraccion
menor a ésta, que revelara la existencia del concepto de minima cuantia.

77. Al lado de lo anterior, hay que mencionar que el articulo 39 del mismo
estatuto, al definir la forma del contrato estatal, establecié en el paragrafo 1° el que,
otrora, fuera conocido como contrato sin formalidades plenas, cuando sefialé que
no habia “lugar a la celebracion de contrato con las formalidades plenas cuando se
trate de contratos cuyos valores correspondan a los que a continuacion se
relacionan, determinados en funcion de los presupuestos anuales de las entidades
a las que se aplica la presente ley, expresados en salarios minimos legales
mensuales vigentes (...)”*". Esta norma definid, bajo el criterio del presupuesto
anual de la entidad y el valor de los contratos en salarios minimos legales
mensuales, unos rangos en los cuales no era necesario cumplir plenamente las
formalidades legales*®, como mecanismo para hacer mas célere y eficiente la

46 “1° L a escogencia del contratista se hara siempre a través de licitacion o concurso publicos salvo
en los siguientes casos en los que se podra contratar directamente (...)".

47 Continuaba la norma sefialando: “Para la entidades que tengan un presupuesto anual igual o
superior a 6 .000.00 de salarios minimos legales mensuales, cuando el valor del contrato sea igual
o inferior a 2.500 salarios minimos legales mensuales; las que tengan un presupuesto anual igual o
superior a 4.000.000 de salarios minimos legales mensuales e inferior a 6 000.000 de salarios
minimos legales mensuales, cuando el valor del contrato sea igual o inferior a 1000 salarios minimos
legales mensuales (...)".

48 La Corte Constitucional en Sentencia C- 949 del 5 de septiembre de 2001, M.P. Cara Inés Vargas
Hernandez, declaré exequible este paragrafo, y afirmé que el mismo “no debe ser interpretado como
una informalidad excesiva sino como una manera de hacer eficiente la actividad de la administracion
(...) objetivo que se puede lograr ahorrando tiempo y dinero en la celebracién de los contratos como



contratacion de bajas cuantias y segun los rangos sefialados en dicha norma;
posteriormente, este paragrafo fue derogado por el articulo 32 de la Ley 1150 de
2007, momento a partir del cual, como adelante se vera, en materia de cuantias
sOlo estaba normada la denominada menor cuantia.

78.  Asi, enelafio 2007, el legislador introdujo modificaciones a la Ley 80 de 1993
y adoptd medidas para lograr la eficiencia y transparencia en la contratacion publica.
En su desarrollo ratificé a la licitacibn como el mecanismo por excelencia para
seleccionar contratistas del Estado y establecioé las excepciones a esta regla en los
términos establecidos en el articulo 2° de la Ley 1150, que dispone:

“ARTICULO 20. DE LAS MODALIDADES DE SELECCION. La escogencia del contratista
se efectuara con arreglo a las modalidades de seleccion de licitacion publica, seleccion
abreviada, concurso de méritos y contratacion directa, con base en las siguientes reglas:

1. Licitacion publica. La escogencia del contratista se efectuara por regla general a
través de licitacion publica, con las excepciones gque se sefialan en los numerales 2, 3y 4
del presente articulo”.

79. Losnumerales 2, 3y 4 referidos, definieron las tres modalidades de seleccion
gue, en ese momento, eran por ley las Unicas excepciones a la regla general de
seleccion por licitacién publica, correspondiendo a las siguientes: “2° Seleccién
abreviada”, “3°Concurso de meéritos”, y “4° Contratacion directa”, asi, en su
descripcién normativa, el legislador determiné las causales bajo las cuales se
desataba la procedencia de cada una ellas.

En particular, hay que mencionar que entre los eventos que dan lugar a la seleccion
abreviada se encuentra la “menor cuantia”, prevista en el literal b) del numeral 2°
del articulo 2° precitado, la cual mantuvo los criterios originales en que fue
concebida, en funcién de los valores tope expresados en salarios minimos legales
mensuales, que se determinan a partir de los presupuestos anuales de las entidades

publicas*®.

80. Como se observa, con la entrada en vigencia de la Ley 1150 de 2007 no se
introdujo base legal alguna que diera lugar al concepto de contratacién de minima

sucede en las hipétesis reguladas en el precepto en cuestién, donde el legislador adopt6 para estos
efectos el criterio del presupuesto anual de la entidad y el valor de los contratos expresado en salarios
minimos legales mensuales (...)”

49 Sefala dicha norma: “b) La contratacién de menor cuantia. Se entendera por menor cuantia los
valores que a continuacion se relacionan, determinados en funcién de los presupuestos anuales de
las entidades publicas expresados en salarios minimos legales mensuales. Para las entidades que
tengan un presupuesto anual superior o igual a 1.200.000 salarios minimos legales mensuales, la
menor cuantia sera hasta 1.000 salarios minimos legales mensuales. Las que tengan un presupuesto
anual superior o igual a 850.000 salarios minimos legales mensuales e inferiores a 1.200.000 salarios
minimos legales mensuales, la menor cuantia sera hasta 850 salarios minimos legales mensuales.

(..)



cuantia, pues so6lo se contemplé alli la menor cuantia que, conforme al literal b) en
comento, estaba marcada por un tope que “sera hasta” determinados salarios
minimos segun el presupuesto de la entidad, lo que pone en evidencia que no
existia una subregla que diera lugar al fraccionamiento de aquella en una minima
cuantia.

81. AUn sin base legal, la minima cuantia fue objeto de varios intentos de
reglamentacion por el Gobierno Nacional, en un reiterado exceso en el ejercicio de
la potestad reglamentaria, al pretender introducir al ordenamiento juridico, por esta
via, un procedimiento de seleccion que no habia sido contemplado por el legislador.

Los correctivos de tal vicio, planteados en sede judicial, llevaron a esta Corporacién
a declarar la nulidad del articulo 46 del Decreto 2474 de 2007°° mediante sentencia
del 14 de abril de 2010°. Luego, en sentencia del 29 de agosto de 2012°2 se
anularon los articulos 1 y 2 del Decreto 3576 de 2009°3 pues alli se ejercid la
potestad reglamentaria incluyendo normas sobre la contratacion de minima cuantia
gue, como ya se advirtio, no habia sido consagrada por la Ley 1150 de 2007; vy,
posteriormente en sentencia del 29 de abril de 2015, se declaré la cosa juzgada en
relacion con el cargo de nulidad formulado contra el articulo 3 del Decreto 2025 de
2009, que nuevamente habia pretendido reglamentar la minima cuantia®®.

82. El anterior recorrido pone de presente que la minima cuantia solo ingreso al
orden legal mediante el articulo 274 de la Ley 1450 de 2011%°, subrogado por el

50 “Articulo 46. Contratacion de minima cuantia. Cuando el valor del contrato por celebrar sea igual
o inferior al diez por ciento (10%) de la menor cuantia, la entidad podra contratar tomando como
Unica consideracion las condiciones del mercado, sin que se requiera obtener previamente varias
ofertas, haciendo uso del procedimiento que segun el Manual de Contratacién de la entidad le
permita obtener la oferta méas favorable teniendo en cuenta la naturaleza del bien o servicio a
contratar. (...)”

51 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sentencia de 14 de
abril de 2010, Exp. 11001-03-26-000-2008-00101-00 (36.054).

52 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sentencia de 29 de
agosto de 2012, Exp. 11001-03-26-000-2009-00116-00 (37.785)

53 “Articulo 1°. Modifiquese el paragrafo del articulo 17 del Decreto 2474 de 2008, el cual quedara
asi:

“Paragrafo. El procedimiento de seleccién para la celebracién de contratos cuyo objeto sea la
adquisicién de bienes o servicios a los que se refiere el presente articulo, cuyo valor no exceda el
10% de la menor cuantia de la entidad, ser& el de subasta inversa, que para efectos del presente
paragrafo corresponde a la adjudicacién del contrato al mejor postor; la que se regira exclusivamente
por las siguientes reglas (...)".

“Articulo 2°. El paragrafo 1° del articulo 9° del Decreto 2025 de 2009, quedara asi:

“Paragrafo 1°. El procedimiento de seleccion para la celebracion de contratos a los que se refiere el
presente articulo y cuyo valor no exceda el 10% de la menor cuantia de la entidad, se realizara, con
el fin de garantizar la publicidad del procedimiento, mediante una invitacién publica (...)”

54 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sentencia de 29 de
abril de 2015, Exp. 11001-03-26-000-2009-00073-00 (37.083)

55 ARTICULO 274. CONTRATACION MINIMA CUANTIA. Adiciénese al articulo 20 de la Ley 1150
de 2007, el siguiente numeral:

“6) Contratacion minima cuantia. La contratacion cuyo valor no excede del 10 por ciento de la menor
cuantia de la entidad independientemente de su objeto, se efectuard de conformidad con las
siguientes reglas:

a) Se publicara una invitacién, por un término no inferior a un dia habil, en la cual se sefialara el
objeto a contratar, el presupuesto destinado para tal fin, asi como las condiciones técnicas exigidas.
b) El término previsto en la invitacién para presentar la oferta no podra ser inferior a un dia habil.
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articulo 94 de la Ley 1474 de 2011, y no entr6 perteneciendo al catadlogo de eventos
gue conforman la seleccién abreviada -del que hace parte la menor cuantia- sino
como una quinta modalidad afiadida al articulo 2° de la Ley 1150 de 2007, en los
siguientes términos:

“ART/’C(JLO 94. TRANSPARENCIA EN CONTRATACION DE MINIMA
CUANTIA. Adiciénese al articulo 20 de la Ley 1150 de 2007 el siguiente numeral.

La contratacion cuyo valor no excede del 10 por ciento de la menor cuantia de la entidad
independientemente de su objeto, se efectuard de conformidad con las siguientes reglas:

a) Se publicara una invitacion, por un término no inferior a un dia habil, en la cual se sefialara
el objeto a contratar, el presupuesto destinado para tal fin, asi como las condiciones
técnicas exigidas;

b) El término previsto en la invitacion para presentar la oferta no podra ser inferior a un dia
hébil,

¢) La entidad seleccionara, mediante comunicacién de aceptacion de la oferta, la propuesta
con el menor precio, siempre y cuando cumpla con las condiciones exigidas;

d) La comunicacién de aceptacion junto con la oferta constituyen para todos los efectos el
contrato celebrado, con base en lo cual se efectuara el respectivo registro presupuestal.

PARAGRAFO 1o. Las particularidades del procedimiento aqui previsto, asi como la
posibilidad que tengan las entidades de realizar estas adquisiciones en establecimientos
que correspondan a la definicion de “gran almacén” sefnalada por la Superintendencia de
Industria y Comercio, se determinaran en el reglamento que para el efecto expida el
Gobierno Nacional.

PARAGRAFO 20. La contratacién a que se refiere el presente articulo se realizaréa
exclusivamente con las reglas en él contempladas y en su reglamentacion. En particular no
se aplicara lo previsto en la Ley 816 de 2003, ni en el articulo 12 de la Ley 1150 de 2007".
(Resalta la Sala)

83.  Asi, el texto inicial del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007 que establecia las
cuatro (4) modalidades de seleccion vistas, fue adicionado con un quinto numeral
gue corresponde a la contratacién de minima cuantia, conforme se dispuso en la
norma transcrita.

Hay que indicar que el citado articulo 94, fue incluido en el capitulo 7 de la Ley 1474
de 2011 titulado “Disposiciones para prevenir y combatir la corrupcién en la

c¢) La entidad seleccionara, mediante comunicacion de aceptacion de la oferta, la propuesta con el
menor precio, siempre y cuando cumpla con las condiciones exigidas.

d) La comunicacidn de aceptacion junto con la oferta constituyen para todos los efectos el contrato
celebrado, con base en lo cual se efectuara el respectivo registro presupuestal.

Las particularidades del procedimiento previsto en este numeral, asi como la posibilidad que tengan
las entidades de realizar estas adquisiciones en establecimientos que correspondan a la definicion
de “gran almacén” sefalada por la Superintendencia de Industria y Comercio, se determinaran en el
reglamento que para el efecto expida el Gobierno Nacional. (...)”



contratacion publica”, en el cual, como indica su nombre, el legislador adopt6é una
serie de medidas orientadas a lograr mayor transparencia en los diferentes &mbitos
de la contratacion publica, estableciendo en dicho capitulo, entre otras, reglas
vinculadas al manejo de los recursos de los anticipos por la via del contrato de
fiducia (art. 91), otras relacionadas con elementos, etapas y términos en los
procedimientos de contratacion (arts. 87, 88, 89, 92); se cred una inhabilidad por
incumplimiento reiterado en contratos estatales (art. 90); se definieron pautas sobre
el régimen contractual de las empresas industriales y comerciales del estado y
sociedades de economia mixta (art. 93) y, en particular, se introdujo la norma que
se denomind “Transparencia en la contratacion de minima cuantia”®®, que se viene
analizando.

84. En estos términos, el legislador encontré insuficientes las modalidades de
seleccion de contratistas que traia el articulo 2 de la Ley 1150 de 2007 y, en ejercicio
del principio de libertad de configuracion normativa que le asiste, incluy6 esta ultima
figura con un contenido especifico que gird exclusivamente en torno a un elemento
objetivo: la cuantia.

Como se observa, la minima cuantia se defini6 como aquella “contratacién cuyo
valor no excede del 10 por ciento de la menor cuantia de la entidad
‘independientemente de su objeto”; en este sentido, la expresion subrayada que
acompafa la construccion de la norma, vino a afirmar la decision del legislador de
excluir cualquier consideracion relacionada con el objeto a contratar, en orden a
robustecer el elemento central de esta modalidad de seleccion reservado
exclusivamente a la cuantia en su fraccion minima. Dicho de otra manera, el
precepto legal dispone que independientemente del objeto a contratar, siempre que
su valor no exceda el 10 por ciento de la menor cuantia de la entidad, la escogencia
del contratista se hara por la modalidad de la minima cuantia prevista en el articulo
94 de la Ley 1474 de 2011.

85. Enestalinea, el legislador determin6 que una de las medidas que invitaba y
promovia la transparencia en la contratacion y gestion de recursos®’, era justamente

56 En la ponencia de segundo debate del proyecto de ley nimero 142 de 2010, Senado, “por la cual
se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencidn, investigacion y sancion de
actos de corrupcién y la efectividad del control de la Gestidén Pablica” —que dio origen a la Ley 1474
de 2011- se anuncid, entre las motivaciones en que descansaba la propuesta normativa, que las
medidas alli contenidas debian servir para reprimir uno de los mayores focos de corrupcion: el de la
contratacion publica. Alli se indicd lo siguiente: “hoy las mayores quejas se han dado precisamente
en el tema de la contratacion, alli por eso proponemos que la contratacién de minima cuantia tendra
gue hacerse mediante invitacion, donde se debera sefialar piblicamente el objeto a contratar, cual
sera el presupuesto y obviamente quienes se hagan acreedores a esta contratacién deberan reunir
las condiciones técnicas y legales exigidas, alli se establece que por ejemplo debera haber un
término minimo para presentar las propuestas, que sera por lo menos de una dia y se adjudicara,
repito, y siempre y cuando se cumplan todas las condiciones exigidas.” Ver, Gaceta del Congreso,
Senado y Camara, No. 77 del 10 de marzo de 2011; Acta numero 32 de la sesién ordinaria del dia
lunes 13 de diciembre de 2013. Pag. 20.

57 En los debates del ya citado proyecto de ley 142 de 2010, se registra que el interés supremo que
alentaba la norma en construccién estaba enfocado en la lucha contra la corrupcion, dando lugar a
las diferentes formas y &mbitos en que se fortalecieron los mecanismos de prevencion y sancion de



la denominada minima cuantia, pues en ella no solo se mantenia el principio de
celeridad y economia que este tipo de contrataciones ofrece, sino que la dot6 del
atributo de tener, ademas, un procedimiento agil, expedito y directo que conforme a
sus reglas de seleccidn aportaba a la satisfaccién de las necesidades perseguidas
por la contratacién, sin sacrificar ningun valor superior como la eficacia, la
publicidad, la seleccion objetiva y la imparcialidad.

86. Fue asi como, mediante Decreto 2516 de 2011 la citada disposicion fue
reglamentada y, en atencion al imperativo contenido en el paragrafo 2° del articulo
94 de la Ley 1474 de 2011, que dispuso que la contratacion de minima cuantia “se
realizard exclusivamente con las reglas en él contempladas y en su
reglamentacion™®, dicha norma precisé las pautas a las que estaba sujeta tal
contratacion, como se destaca en su objeto:

“Articulo 1°. Objeto y ambito de aplicacion. EI presente decreto reglamenta las
adquisiciones de bienes, servicios y obras cuyo valor no exceda del diez por ciento (10%)
de la menor cuantia de la entidad contratante, independientemente de su objeto, cuyas
reglas se determinan exclusivamente en el articulo 94 de la Ley 1474 de 2011 y en el
presente decreto, el cual constituye el procedimiento aplicable a las adquisiciones que no
superen el valor enunciado.

Paragrafo. Las previsiones del presente decreto no seran aplicables cuando la contratacion
se deba adelantar en aplicacién de una causal de contratacion directa, de conformidad con
lo establecido en el numeral 4 del articulo 2° de la Ley 1150 de 2007".

87. Por esta via, el reglamento ratificé la aplicacion de esta modalidad de
seleccién con sujecion a la cuantia independientemente de su objeto, pues estaba
dirigida a bienes, servicios y obras cuyo valor no superara el 10% de la menor
cuantia de la entidad; pero a su turno, precis6 que este procedimiento de seleccion
no era aplicable cuando se tratara de alguna de las causales de contratacion directa.

tales préacticas, de suerte que las disposiciones contenidas en la Ley 1474 de 2011, conocido
justamente como Estatuto Anticorrupcion, incorporaron disposiciones con proyeccion en distintos
ambitos de la responsabilidad, pues tal como se afirmé6 en ese momento “En este proyecto se incluye,
no solamente unas medidas de caracter administrativo sino que también se incluyen unas medidas
disciplinarias, se expiden unas medidas penales, en sintesis podriamos decir que en este proyecto
se crean unos nuevos delitos, se restringen los beneficios a los condenados, se ajustan las Normas
de contratacién y una cosa muy importante de destacar en este proyecto es que se ejercera un mayor
control a los recursos previstos para la prestacion de los servicios de salud (...)”. Lo anterior, segin
da cuenta Acta numero 32 de la sesion ordinaria del dia lunes 13 de diciembre de 2013, péag. 17.
Ibidem.

58 En los considerandos del Decreto 2516 de 2011 se expresoé: “Que la Ley 1474 de 2011 "por la cual
se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencion, investigacion y sancién de
actos de corrupcion y la efectividad del control de la gestién publica”, contiene disposiciones en
materia de contratacién publica que deben ser reglamentadas por el Gobierno Nacional en la 6rbita
de su competencia, dentro de las cuales se encuentra la modificacién al articulo 2° de la Ley 1150
de 2007 en la cual se incorpora como nueva modalidad de seleccién, la contratacion de "Minima
Cuantia";

Que la modalidad de seleccion de Minima Cuantia, como lo establece el paragrafo 2° del articulo 94
de la Ley 1474 de 2011, se realizara exclusivamente con las reglas en ella contempladas y en su
reglamentacion, no pudiendo aplicarse reglas propias de las demas modalidades de seleccion”.
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Se advierte entonces que en su primera reglamentacion, se previé Unicamente la
concurrencia entre la minima cuantia y la contratacion directa®®, siendo resuelta la
prelacion a favor de esta ultima; con todo, desprovisto de otros analisis relacionados
con dicho paragrafo, en lo que interesa al presente caso, observa la Sala que al
momento de la expedicion del manual demandado, no hubo ni existia disposicién
alguna que permitiera sostener que la seleccion abreviada por acuerdos marco de
precios era la modalidad aplicable aun frente a contrataciones cuyo rango se
inscribiera en las previsiones de la minima cuantia.

88. Contrario a ello y segun los antecedentes del articulo 94 de la Ley 1474 de
2011, la minima cuantia fue incluida como una categoria autbnoma a las causales
de seleccion abreviada -de la que hace parte tanto la seleccién por AMP, como la
menor cuantia- y dicha autonomia, acompafiada del grado de especialidad que le
atribuy® el legislador en funcion de la cuantia, es aplicable independientemente del
objeto de la contratacion.

89. En el presente caso, tal como esta Sala tuvo oportunidad de analizar al
decretar la suspension provisional del numeral VII del referido manual %, el
procedimiento de seleccion abreviada para la adquisicion de bienes y servicios bajo
AMP estéa centrado en el objeto mismo de la contratacion, dado que éste soélo tiene
lugar de cara a bienes o servicios de caracteristicas técnicas uniformes y comun
utilizacion que rednan las condiciones previstas en el articulo 2 - numeral 2 - literal
a) de la Ley 1150 de 2007; de suerte que frente al mismo es plenamente aplicable
la modalidad de minima cuantia, en tanto el legislador dispuso expresamente que
esta ultima aplica independientemente del objeto a contratar.

90. Lo anterior se confirma, a su vez, al revisar las demas normas contenidas en
la reglamentacion efectuada a este proceso de contratacion en el citado Decreto
2516 de 2011, el cual esta dirigido a cualquier tipo de bien, obra o servicio que se
encuentre bajo el rango de la minima cuantia, postulado que se proyecta en los
elementos que conforman los estudios previos en orden a definir el objeto a
contratar y sus condiciones técnicas®!, en conjunto con las bases que debe
contener la invitacion publica en este tipo de procedimiento®?,

59 La regla sefalada en dicho paragrafo fue reiterada por el Decreto 734 de 2012, y luego de que
este decreto fuera derogado, las posteriores reglamentaciones no reprodujeron tal disposicion.

60 Y conforme al recurso de sUplica resuelto en Auto del 19 de Julio de 2018. Fl. 91 a 102 —ambas
caras— del cuaderno de medidas cautelares.

61 “Articulo 2°. Estudios previos. La entidad elaborara un estudio previo simplificado que contendra:
1. La sucinta descripcién de la necesidad que pretende satisfacer con la contratacion.

2. La descripcion del objeto a contratar.

3. Las condiciones técnicas exigidas.

4. El valor estimado del contrato justificado sumariamente, asi como el plazo de ejecucién del
mismo.

5. El correspondiente certificado de disponibilidad presupuestal que respalda la contratacion.

62 “Articulo 3°. Invitacién publica. La entidad formulara una invitacién publica a participar a cualquier
interesado, la cual se publicara en el Sistema Electrénico para la Contratacion Piblica - Secop, de
conformidad con lo establecido en el literal a) del articulo 94 de la Ley 1474 de 2011. Ademas de los
requisitos exigidos en dicho literal, se debera incluir la siguiente informacién;

1. El objeto.

2. Plazo de ejecucion.



91. Analizado el contexto normativo precedente, la Sala evidencia que si bien
ambas normas contienen rasgos distintivos que permiten considerarlas como
normas especiales -en tanto la seleccién abreviada por AMP se dirige a bienes de
caracteristicas técnicas uniformes, y la minima cuantia se especializa en el valor
tope de la contratacidon- la segunda de ellas ostenta un mayor grado de especialidad,
puesto que excluye del &mbito de aplicacion de la primera los eventos en los que la
contratacion es de minima cuantia.

Asimismo, en criterio de la Sala, “también es palmaria la prevalencia del articulo 94
de laLey 1474 de 2011 al tratarse de una norma legal posterior a la contenida en el
articulo 2 - numeral 2 - literal a) de la Ley 1150 de 2007 y estar provista de un
alcance modificatorio que expresamente le atribuyo el legislador, lo cual indica que
el fin perseguido por este al expedir la norma mas reciente, era someter las reglas
antiguas a los nuevos parametros fijados en esa ley posterior™3.

92. Al hilo de lo dicho, se tiene que, al confrontar el contenido del segmento del
manual enjuiciado, con el articulo 94 de la Ley 1474 de 2011, se evidencia que las
previsiones del acto administrativo cuestionadas, en efecto, rifien con el precepto
legal que disciplina la minima cuantia, pues se contraponen al enunciado normativo
gue exigia a la administracion adelantar esta forma de contratacién
‘independientemente de su objeto”.

Para superar el anterior imperativo, es al legislador a quien corresponde ajustar o
modificar tal disposicion, y definir la prelacion del mecanismo de seleccion abreviada
por AMP cuando concurra con la contratacidon de minima cuantia; en este sentido
es de mencionar que, en efecto, el articulo 42 de la Ley 1955 de 2019% introdujo

3. Forma de pago.

4. Las causales que generarian el rechazo de las ofertas o la declaratoria de desierto del proceso.
5. El cronograma del proceso especificando la validez minima de las ofertas que se solicitan, asi
como las diferentes etapas del procedimiento a seguir, incluyendo las reglas para expedir adendas
a la invitacion y para extender las etapas previstas.

6. El lugar fisico o electrénico en que se llevara a cabo el recibo de las ofertas. En el caso de utilizar
medios electronicos debera observarse lo previsto en la Ley 527 de 1999.

7. Requisitos habilitantes: Se indicard la manera en que se acreditara la capacidad juridica.
Adicionalmente, se requerird de experiencia minima en los casos de contratacion de obra, de
consultoria vy de servicios diferentes a aquellos a que se refiere el literal h) del numeral 4 del articulo
2° de la Ley 1150 de 2007, los que se regiran exclusivamente por lo previsto en el articulo 82 del
Decreto 2474 de 2008, modificado por el Decreto 4266 de 2010, y demas normas concordantes.
(Subraya afadida).

Sin perjuicio de lo anterior, cuando el estudio previo lo justifique de acuerdo a la naturaleza o las
caracteristicas del contrato a celebrar, asi como su forma de pago, la entidad también podra exigir
para la habilitacién de la oferta, la verificacion de la capacidad financiera de los proponentes. No se
verificard en ningun caso la capacidad financiera cuando la forma de pago establecida sea contra
entrega a satisfaccion de los bienes, servicios u obras.

Paragrafo. En todo caso la verificacion de los requisitos enunciados en el numeral 7 del presente
articulo se hara exclusivamente en relacion con el proponente con el precio mas bajo, para lo cual,
se tendran en cuenta las reglas de subsanabilidad establecidas en el articulo 10 del Decreto 2474
de 2008. En caso de que este no cumpla con los mismos, procedera la verificacién del proponente
ubicado en segundo lugar y asi sucesivamente. De no lograrse la habilitacién, se declarara desierto
el proceso.”

63 Auto del 19 de Julio de 2018. Ibidem.

64 “ARTICULO 42. TRANSPARENCIA EN CONTRATACION DE MINIMA CUANTIA. Adiciénese el
paragrafo 3 al articulo 94 de la Ley 1474 de 2011, asi:
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una regla especial que dio lugar a tal prevalencia, de manera que con anterioridad
a la expedicion de esta norma (2019) no existia precepto de rango legal que
condujera a la conclusion a la que arrib6 CCE en 2014, pues al momento de
expedicion del acto acusado, el articulo 94 citado no habia sido objeto de
modificaciones respecto de tal imperativo.

93. Ahora bien, como es sabido, los AMP giran exclusivamente en torno al objeto
a contratar y en el mismo no concurren otros factores que conduzcan a variar esta
conclusién, pues, ademas, conforme al articulo 46 del Decreto 1510 de 2013,
solamente se establecié la obligatoriedad de los AMP para las entidades publicas
de la rama ejecutiva del orden nacional sujetas al Estatuto de Contratacion de la
Administracién Publica, lo que corrobora la inexistencia de una norma de rango legal
gue imprimiera supremacia e hiciera mandatorio que la adquisicion de bienes o
servicios debia hacerse a través de AMP, aun cuando la contratacion fuera de
minima cuantia.

94. De esta manera, la Sala ratifica las consideraciones bajo las cuales confirmé
la medida cautelar de suspension del segmento que se analiza, en particular las que
ahora se retoman como fundamento de la decision, cuando acertadamente se
indico:

“En esa medida, el Manual para la Operaciéon Secundaria de los Acuerdos Marco de Precios
no podia revertir ni alternar la prevalencia de la modalidad de seleccion de contratacion por
minima cuantia respecto de la seleccion abreviada, consagrada en la ley, sobre la base de
una obligatoriedad que el legislador solo previé de manera condicional y que se dispuso en
una norma de naturaleza reglamentaria que, como tal -se reitera-, no podia tenerse como
fundamento para desconocer o limitar el alcance del articulo 94 de la Ley 1474 de 2011.

Por dltimo, el ente demandado sostuvo que la disposicién del acto administrativo
reprochado se adoptd también para garantizar los principios de la contratacion estatal
aplicables al Sistema de Compra Publica. Sin embargo, no se evidencia en el ordenamiento
ni en las pruebas allegadas a esta causa la existencia de parametros o de elementos que
justifiquen la inobservancia de lo previsto en el articulo 94 de la Ley 1474 de 2011 como
Unico mecanismo posible para cumplir dichos principios reguladores de la actividad
contractual del Estado. (...)

PARAGRAFO 30. En aquellos eventos en que las entidades estatales deban contratar bienes o
servicios de caracteristicas técnicas uniformes que se encuentren en un acuerdo marco de precios
y cuyo valor no exceda del diez por ciento (10%) de la menor cuantia, las entidades deberan realizar
la adquisicion a través de la Tienda Virtual del Estado Colombiano, siempre que el bien o servicio
esté disponible por ese medio.

Las entidades que no se encuentren obligadas a hacer uso del acuerdo marco de precios igualmente
podran utilizar esta figura antes que la seleccién por minima cuantia.”

65 “Articulo 46. Procedencia del Acuerdo Marco de Precios. Las entidades estatales de la Rama
Ejecutiva del Poder Publico del orden nacional, obligadas a aplicar la Ley 80 de 1993 y la
Ley 1150 de 2007, o las normas que las modifiquen, aclaren, adicionen o sustituyan, estan obligadas
a adquirir Bienes y Servicios de Caracteristicas Técnicas Uniformes a través de los Acuerdos Marco
de Precios vigentes.

Las entidades territoriales, los organismos auténomos y los pertenecientes a la Rama Legislativa y
Judicial no estan obligados a adquirir Bienes y Servicios de Caracteristicas Técnicas Uniformes a
través de los Acuerdos Marco de Precios, pero estan facultados para hacerlo”.


https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=25678#0

La seleccién objetiva consiste en el acto de optar por la propuesta mas favorable a la
entidad y la que mejor se ajuste a los fines que persigue, aspectos estos que, dentro del
margen juridico al cual debe limitarse el analisis de la suspension provisional que aqui se
controvierte, no se aprecian amenazados, cercenados ni restringidos con la prevalencia del
proceso de seleccion de minima cuantia previsto en la Ley 1474 de 2011, sobre la
modalidad de seleccion abreviada que se pretendié privilegiar en el acto administrativo
enjuiciado, para los procesos de adquisicion de bienes y servicios sujetos a acuerdos marco
de precios.

Lo propio puede concluirse frente a los principios de transparencia, economia y planeacion,
(...) pues la medida adoptada en el Manual censurado -en contravia de un precepto legal-
no parece garantizar tales atributos en un grado mayor al que podria hacerlo la aplicacién
pacifica y sin restricciones del articulo 94 de la Ley 1474 de 2011, en la contratacion de
bienes y servicios afectos a los ya referidos acuerdos marco de precios, cuyo valor
corresponda a la minima cuantia prevista en dicha disposicion.”

95. En linea con la argumentacion anterior, se destaca que el analisis de
legalidad planteado no puede ser ajeno a los fines perseguidos por cada modalidad
de seleccion, pues los AMP estan orientados a la optimizacion de tiempos y
recursos publicos a través de la adquisicion de bienes y servicios de caracteristicas
técnicas uniformes que son resultado de negociaciones que CCE disefia, construye
y suscribe en la etapa de operacion primaria, en los cuales se establecen las
condiciones de plazo, cumplimiento y garantia para la adquisicion de bienes de tales
caracteristicas, de forma que en la operacion secundaria las entidades que hagan
uso de tales catalogos de proveedores accedan a los beneficios economicos
negociados en los AMP, a través de la respectiva orden de compra.

96. A la vez, como se indicé en el auto transcrito, la contratacion de minima
cuantia que verse sobre bienes de caracteristicas técnicas uniformes, no es ajena
a los principios de economia, eficiencia y transparencia en la contratacion estatal,
como se desprende de la estructura y requisitos sefialados en su procedimiento,
sino que es resultado de la voluntad legislativa de reconocer la existencia de un
mercado distinto al de los Acuerdos Marco de Precios, postura legitima si se
consideran los diferentes segmentos de oferentes que pueden participar y proveer
bienes y servicios al Estado, como ocurre con los pequefios proveedores quienes
tienen mejores oportunidades en las negociaciones que atafien a minimas cuantias,
por ser acorde con su capacidad de produccién, sin que ello vaya en detrimento de
los principios anotados, y si, por el contrario, genera impactos positivos en una
visidbn mas integral de la economia.

97. Al razonar acerca de la minima cuantia, es necesario agregar que el
procedimiento de seleccion atribuido a ella si esta arropado de mayor especialidad,
pues no podra pasarse por alto que las condiciones de plazo y forma de
cumplimiento para la adquisicion de bienes de caracteristicas técnicas uniformes
son las que tenga establecido el AMP, condiciones contractuales que no
necesariamente responden a las necesidades que podian ser atendidas a través de
la seleccion por minima cuantia donde la entidad adquirente determina muy cortos



lapsos para atender sus puntuales necesidades en estos valores, sumado al hecho
de que por esta y otras vias, es posible advertir que se contribuye al fomento de la
competencia en un mercado tan relevante como el de la compra publica.

98. Esta perspectiva de la Sala, que se desprende del analisis del articulo 94 de
la Ley 1474 de 2011 y del mismo sistema de contratacion, estaba presente en las
reflexiones que se suscitaban por la época de expedicion del manual objeto de
reproche, pues una gueja constante en la construccién y evolucion de los AMP ha
sido que bajo esta modalidad las pequefias y medianas empresas no encontraban
un lugar para competir; de manera que, a juicio de esta Colegiatura, la minima
cuantia venia a traducirse, ademas, en una férmula que abonaba el camino para
promover la verdaderay libre competencia en los diferentes segmentos del mercado
en que se desarrolla la contratacion estatal.

99. La doctrina especializada registra que en Colombia “las pymes generan el
40% del PIB del pais “” cifra que no es despreciable e invita a volver los ojos de la
contratacidon hacia este relevante segmento de la economia y abrirles espacios en
mecanismos cada vez mas relevantes en el mercado de compra publica como los
AMP66

Al respecto, el mismo autor amplia sus analisis, y sefiala que “CCE ha
implementado desde el afio 2013 un gran numero de AMP en productos de aseo y
cafeteria, vestuario, combustibles, seguros, automoviles, tiquetes aéreos, (...) entre
muchos otros (...) Sin embargo es recurrente la queja de los pequefios empresarios
del pais en cuanto a que los AMP contienen requisitos que impiden su participacion
en el listado final, echan de menos una discriminacién positiva en los requerimientos
gue reflejen el tamafio del empresario. Y en todo caso, sigue la queja, si pudieran
hacer parte del listado final, la competencia con proveedores sustancialmente mas
grandes, que aprovechan las ventajas econdmicas como economias de escala,
dificulta la contratacion”.’” Igualmente, refiri6 que la Organizaciéon para la
Cooperacion y Desarrollo Econdmico -OCDE-58 en las recomendaciones hechas a
Colombia en el afio 2016, dio cuenta de la necesidad de que los AMP fueran
herramientas para fomentar la participacion de pymes en el sistema, de cara a las
restricciones al mercado que se estaban generando.

100. Dado que las reflexiones sobre los diferentes mecanismos de seleccion de
contratistas del Estado, llevan asociado un impacto econémico en las condiciones
de mercado que, a su turno, tienen reflejo en la generacién de empleo y bienestar
social que por esta via tiene lugar, el analisis de tales dispositivos debe hacerse de

66 BARRETO Moreno, Antonio Alejandro. El Derecho de la Compra Publica, Legis Editores S.A.,
Bogoté4, 2019. Pag. 16.

67 Ibidem. Pag. 15.

68 Colombia se convirtié oficialmente en el 37° miembro de la Organizacién el 28 de abril de 2020,
concluyendo con éxito un proceso de adhesion que comenzé en 2013. Colombia es ahora el tercer
pais miembro de la region de América Latina y el Caribe. Tomado de Colombia - Organization for
Economic Cooperation and Development (oecd.org), consultado en https://www.oecd.org/latin-
america/paises/colombia/


https://www.oecd.org/newsroom/global-oecd-welcomes-colombia-as-its-37th-member.htm
https://www.oecd.org/latin-america/paises/colombia/
https://www.oecd.org/latin-america/paises/colombia/

forma integral, eliminando la pretension de que un solo instrumento pueda absorber
las diversas formas, participes y necesidades de contratacion, cuando el legislador
planted en el afio 2011 unas reglas posteriores y expresas, como fue la contenida
en el articulo 94 de la Ley 1474, donde determiné una modalidad de seleccion con
unas condiciones particulares que, se quisiera 0 no, generaban mayor apertura a
otros margenes de proveedores, que no necesariamente tenian que ser los
vinculados al AMP.

101. Pues bien, situados en el contexto de la expedicion del manual demandado -
publicado el 19 de enero de 2014- es posible notar que aun no se habian recogido
tales observaciones, ni generado suficientes correctivos en funcién de la
incorporacion de medidas de discriminacion positiva sobre la conformacion de
dichos catalogos en consideracion al tamafo de los proveedores que podian
participar, de modo que una interpretacion como la indicada en el segmento
acusado no estaba ajustada al ordenamiento legal, pues se proyectaba como una
limitante adicional a la libore competencia, ahora traspasada a la contratacion por
minima cuantia, sin que para ese momento existiera base legal que lo justificara.

102. Concluye la Sala, entonces, que le asiste razén al actor respecto de la
infraccion de la norma legal invocada, de manera que, por las razones expuestas,
se declarara la nulidad del numeral VII del Manual para la Operacion Secundaria de
los Acuerdos Marco de Precios, expedido por la Agencia Nacional de Contratacion
Publica - Colombia Compra Eficiente (CCE) publicado el 19 de enero de 2014.

- Violacion de los principios de trasparenciay economia, en el literal C -
Seccion V, del manual demandado “Seleccion del proveedor”

103. El aparte acusado bajo cargo de nulidad es el siguiente:

“C - Seleccion del Proveedor

La Entidad Compradora debe seleccionar al Proveedor que ofrece las condiciones
mas favorables para la Entidad Compradora teniendo en cuenta que el criterio para escoger
la mejor oferta en esta seleccion abreviada es el precio. En los estudios y documentos
previos la Entidad Compradora debe dejar constancia del fundamento para considerar las
condiciones de uno u otro Proveedor como las mas favorables. La Entidad Estatal es
responsable de la seleccién del Proveedor, la cual debe hacerse de conformidad con la ley
y el Acuerdo Marco de Precios.

La seleccion del Proveedor es una responsabilidad exclusiva de la Entidad Compradora y
lo hace con la colocacion de la Orden de Compra a favor de uno de los Proveedores del
Acuerdo Marco de Precios.”

104. Afirma el actor que el literal C del Manual para la Operacion Secundaria de
los Acuerdos Marco de Precios, denominado “Seleccion del proveedor” revela otra



forma de quebrantamiento de las normas en que debia fundarse, al infringir los
numerales 2°, 3°, 5°, 7°, 8° del articulo 24 de la Ley 80 de 1993 que desarrollan el
principio de transparencia, toda vez que el procedimiento indicado en el manual
demandado no es publico, no permite conocer ni controvertir la evaluacion y
decision que adopta la entidad estatal que efectia la operacién secundaria, no
existe motivacion en dicha escogencia pues todo se realiza a través de Ordenes de
compra, carece de pliegos de condiciones, y no se publican las propuestas o
cotizaciones de los oferentes. Igualmente, asegura que se violé el numeral 1° del
articulo 25 del mismo estatuto, puesto que la entidad estatal compradora solo debe
pedir la cotizacion de lo que necesita sin estar obligada a publicar los estudios
previos respectivos.

105. Colombia Compra Eficiente niega la existencia de los vicios endilgados, en
tanto los principios de transparencia y economia en que se funda el reproche, estan
presentes en la estructura de los AMP, puesto que (i) el sistema de compra es
publico, asi como su plataforma; (ii) la regla de confeccion de los pliegos fue
cumplida en la operacién primaria careciendo de sentido exigirlos en la operacién
secundaria; (iii) niega que exista falta de motivacion en la decision de la entidad
compradora al utilizar el AMP, pues el manual exige que los estudios y documentos
previos dejen constancia del fundamento de tal decision; (iv) afirma que en la
operacion secundaria si se publican los estudios previos de la entidad compradora
y asi lo exige el manual; y (v) afirma que la no inclusion de factores de desempate
y escogencia de Mipymes, no son aplicables a la operacion secundaria por cuanto
para la suscripcion del AMP se previeron reglas en torno al desempate de las
propuestas y al trato de Mipymes.

106. Para resolver la censura, la Sala estima oportuno retomar y afianzar el
contexto normativo y caracteristicas de los Acuerdos Marco de Precios con el fin de
verificar si se configura o no la transgresion normativa aludida en la demanda, la
cual se sustenta en la infraccion de las siguientes disposiciones:

“ARTICULO 24. DEL PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA. En virtud de este principio: (...)

“20. En los procesos contractuales los interesados tendran oportunidad de conocer y
controvertir los informes, conceptos y decisiones que se rindan o adopten, para lo cual se
estableceran etapas que permitan el conocimiento de dichas actuaciones y otorguen la
posibilidad de expresar observaciones.”

“30. Las actuaciones de las autoridades seran publicas y los expedientes que las contengan
estaran abiertos al publico (...)”

“50. En los pliegos de condiciones:

a) Se indicaran los requisitos objetivos necesarios para participar en el correspondiente
proceso de seleccion.”



b) Se definiran reglas objetivas, justas, claras y completas que permitan la confeccion
de ofrecimientos de la misma indole, aseguren una escogencia objetiva y eviten la
declaratoria.

c) Se definirdn con precision las condiciones de costo y calidad de los bienes, obras o
servicios necesarios para la ejecucion del objeto del contrato.

d) No se incluirdn condiciones y exigencias de imposible cumplimiento, ni exenciones
de la responsabilidad derivada de los datos, informes y documentos que se suministren.

e) Se definiran reglas que no induzcan a error a los proponentes y contratistas y que
impidan la formulacion de ofrecimientos de extensién ilimitada o que dependan de la
voluntad exclusiva de la entidad.

f) Se definira el plazo para la liquidacion del contrato, cuando a ello hubiere lugar,
teniendo en cuenta su objeto, naturaleza y cuantia.

Seran ineficaces de pleno derecho las estipulaciones de los pliegos y de los contratos que
contravengan lo dispuesto en este numeral, o dispongan renuncias a reclamaciones por la
ocurrencia de los hechos aqui enunciados’.

“7o. Los actos administrativos que se expidan en la actividad contractual o con ocasion de
ella, salvo los de mero trAmite, se motivaran en forma detallada y precisa e igualmente lo
seran los informes de evaluacion, el acto de adjudicacion y la declaratoria de desierto del
proceso de escogencia.”

“80. Las autoridades no actuaran con desviacion o abuso de poder y ejercerdn sus
competencias exclusivamente para los fines previstos en la ley. Igualmente, les sera
prohibido eludir los procedimientos de seleccién objetiva y los demas requisitos previstos
en el presente estatuto.”

“ARTICULO 25. DEL PRINCIPIO DE ECONOMIA. En virtud de este principio:

lo. En las normas de seleccion y en los pliegos de condiciones para la escogencia de
contratistas, se cumpliran y estableceran los procedimientos y etapas estrictamente
necesarios para asegurar la seleccién objetiva de la propuesta mas favorable. Para este
propésito, se sefialaran términos preclusivos y perentorios para las diferentes etapas de la
seleccion y las autoridades daran impulso oficioso a las actuaciones”.

107. De acuerdo con las definiciones legales, un acuerdo marco de precios, como
se indicé capitulos atras, es un contrato suscrito entre la Agencia Nacional de
Contratacion Estatal y unos proveedores de bienes o servicios de caracteristicas
técnicas uniformes, en cuya virtud se pacta la forma, el plazo y las condiciones bajo
las cuales se llevara a cabo la provision de ciertos bienes o servicios a las entidades
estatales adquirentes®. Este contrato fue reglamentado en el Decreto 1510 de 2013
y luego en el Decreto 1082 de 2015 7° -Unico Reglamentario del Sector
Administrativo de Planeacion Nacional-.

69 El paragrafo 5 del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007 dispone: “Los acuerdos marco de precios a
que se refiere el inciso 2 del literal a) del numeral 2 del presente articulo, permitiran fijar las
condiciones de oferta para la adquisicion o suministro de bienes y servicios de caracteristicas
técnicas uniformes y de comun utilizacién a las entidades estatales durante un periodo de tiempo
determinado, en la forma, plazo y condiciones de entrega, calidad y garantia establecidas en el
acuerdo”.

70 Sj bien se indica que este decreto tiene una finalidad compilatoria, lo cierto es que su articulo 3.1.1.
derog6 “todas las disposiciones de naturaleza reglamentaria relativas al Sector Administrativo de
Planeacién Nacional que versan sobre las mismas materias”.



108. Bajo este marco legal, a Colombia Compra Eficiente’* le corresponde realizar
de forma periddica los procesos de contratacién necesarios para suscribir los AMP,
en los cuales debe determinar, entre otros, a) el mecanismo de evaluacion de las
obligaciones a cargo de compradores y proveedores; b) el proceder respecto al
incumplimiento en una orden de compra; y, c) los reclamos en relacion con la calidad
y oportunidad en la prestacion de los bienes o servicios.

109. Para estos fines, dispuso el articulo 49 del Decreto 1510 de 201372, que la
funcion de CCE de disefiar y organizar el proceso de contratacién para la
suscripcion de los AMP debe llevarse a cabo a través de licitacién, modalidad de
seleccién en la cual los principios de contratacion publica, incluidos los de
transparencia y economia cuestionados en el sub lite, adquieren el mas alto nivel
de intensidad -sin que con ello se diga que los demas mecanismos se eximan de su
aplicacion, pues lo que aqui se indica es que bajo la estructura de cada
procedimiento algunos principios adquieren modulaciones en su aplicacién
conforme a la dinAmica contractual que sea definida a través del tiempo por el
legislador-.

110. A partir de tales dinamicas y de las experiencias negociales acogidas en las
bases que llevaron a la expedicién de la Ley 1150 de 2007 y, en punto a la estructura
y finalidad de los AMP, ha precisado esta Corporacion lo siguiente:

“Asi se puede verificar, por ejemplo, en la exposicion de motivos presentada por el
Gobierno Nacional con el proyecto de ley No. 20 de 2005 (que a la postre dio lugar a
la Ley 1150 de 2007), donde se lee:

(...

‘A ese respecto es claro que las experiencias exitosas a nivel internacional
demuestran que el criterio de distincién que debe gobernar un esquema contractual
eficiente, es el de modular las modalidades de seleccion en razon a las
caracteristicas del objeto. En ese sentido, el proyecto introduce muy significativas
modificaciones, las que podrian resumirse de la siguiente manera: (...)

‘Se crea la llamada ‘seleccién abreviada’, para permitir la existencia de
procedimientos de seleccidn que, basados estrictamente en los principios cardinales
de la contratacion publica, permitan de manera agil la adopcion de decisiones de
seleccién. En el sentido antedicho, las innovaciones del proceso de seleccion
abreviada empiezan por una medida trascendental, para llevar a sélo horas los
contratos referidos a la adquisicion bienes de ‘caracteristicas técnicas uniformes y de
comun utilizacién’, que segun calculos del Departamento Nacional de Planeacion,
corresponden a mas del 80% en nimero de contratos. De esta forma, en la medida

L De conformidad con el numeral 7 del articulo 3 del Decreto-Ley 4170 de 2011 y el articulo
2.2.1.2.1.2.8. del Decreto 1082 de 2015.

72 “Articulo 49. Proceso de contratacion para un Acuerdo Marco de Precios. Colombia Compra
Eficiente debe disefar y organizar el Proceso de Contratacion para los Acuerdos Marco de Precios
por licitacion publica y celebrar los Acuerdos Marco de Precios”.



en la cual se trate de adquirir un objeto cuyas caracteristicas técnicas puedan
reducirse a unas comunes a su funcionalidad y calidad, tal proceso debe realizarse
Unicamente en funcién del precio del bien, una vez se han verificado las condiciones
de capacidad de los proponentes para cumplir con el contrato (...) Proyecto de Ley
No. 20 de 2005 Senado. Gaceta del Congreso No. 458 de 1° de agosto de 2005.

“Del mismo modo, en la Ponencia para 2° debate en la Camara de Representantes
al proyecto de ley No. 057 de 2006 Camara, 020 de 2005 Senado, se lee lo siguiente
en cuanto a los Acuerdos Marco de Precios:

‘En cuanto a la adquisicion de estos bienes muebles con caracteristicas uniformes,
se introducen nuevos mecanismos para su adquisicibn como las subastas, la
construccion de catalogos y la utilizacion de los denominados ACUERDOS MARCO
DE PRECIOS, traido de otras Legislaciones y que se utiliza para la contratacion
directa de bienes y servicios de caracteristicas uniformes, a través de un catalogo en
el que previamente a la realizacién de un proceso de seleccion del proveedor, se
establecen condiciones, calidades y precios durante un periodo de tiempo
determinado, dando la posibilidad de que las entidades estatales que requieran tales
servicios lo hagan mediante 6rdenes de compra directa.

(..

‘Mediante este sistema el PROVEEDOR o PROVEEDORES se seleccionaran a
través de un proceso de seleccion, fijando las condiciones de calidad, plazo y precio
de los bienes y servicios. Y una vez realizada esta seleccion las entidades podran
adquirir con dicho proveedor los bienes mediante compra directa y sin necesidad de
procedimiento especial alguno’. Ponencia para 2° debate. Gaceta del Congreso No.
96 de 27 de marzo de 20073,

111. Conforme a sus propoésitos de origen, la selecciéon de contratistas bajo
Acuerdo Marco de Precios corresponde a un solo negocio juridico conformado por
dos etapas, como atras quedd dicho. La primera, que corresponde a la operacién
primaria en la que Colombia Compra Eficiente fija las condiciones contractuales
uniformes respecto de determinados bienes o servicios requeridos por las entidades
publicas adquirentes; y, la segunda, conocida como operacién secundaria, es
aquella que ejecuta materialmente el acuerdo marco, pues de éste se desprenden
tantos contratos como érdenes de compra se concreten al amparo de cada acuerdo.

Asi lo prevé el paragrafo 5° del articulo 2° de la Ley 1150 de 2007, que establece
gue “entre cada una de las entidades que formulen érdenes directas de compra y el
respectivo proveedor se formara un contrato en los términos y condiciones
previstos en el respectivo acuerdo” (resalta la Sala).

73 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C,
sentencia del 16 de agosto de 2017, radicacion 11001-03-26-000-2016-00016-00(56166), Consejero
Ponente: Jaime Orlando Santofimio Gamboa.



112. En efecto, la estructura legal de los AMP revela que este instrumento
agregativo de demanda confié a CCE la construccion y disefio de dichos acuerdos
y Su suscripcion, es decir, asigno a tal Agencia la confeccion de los pliegos de
condiciones bajo los cuales se debe adelantar la licitacién publica, de modo que alli
deben estar previstas las reglas de participacion de proveedores, las caracteristicas
de los bienes a contratar, la forma de evaluar, los criterios de desempate y
escogencia de Mipymes, la adjudicacién y las condiciones en que se ejecutaran
todos y cada uno de los contratos derivados del contrato marco general, todo con
sujecion a los principios en que descansa la contratacion publica.

De lo dicho se desprende que ningun sentido hace exigir la confeccion de pliegos a
cada una de las entidades adquirentes que hagan parte de los AMP, pues ademas
de que éstos son elaborados y su proposito queda agotado en la primera etapa que
ejecuta CCE, tal exigencia estaria en contradiccién con la funcion economica y
negocial de esta figura, cual es imprimir celeridad y eficiencia a la contratacion
estatal y reducir los costos transaccionales que se derivan de la realizacion de
procesos de seleccion individuales para el suministro y adquisicion de bienes y
servicios con caracteristicas técnicas uniformes y de coman utilizacion.

113. Conforme a lo anterior , y considerando que la finalidad de los AMP esta
orientada a centralizar el poder de negociacion de las necesidades estatales en un
solo organismo a través del establecimiento de condiciones uniformes, es posible
advertir que la elaboracion de los pliegos, a su turno, quedd centralizada en la
operacion primaria en la cual quedan definidos todos y cada uno de los elementos
del negocio juridico que ser& posteriormente celebrado entre la entidad compradora
con el respectivo proveedor, a través de cada orden de compra.

114. Igualmente es alli donde se establecen las reglas destinadas a controvertir
las evaluaciones e informes relacionados con el proceso de seleccion y su
publicidad, todo lo cual debe ser agotado en desarrollo de la respectiva licitacion
publica; de manera que una vez suscrito el AMP a las entidades publicas
adquirentes de tales bienes o servicios les basta concretar dicho acuerdo en una
orden de compra en la que se individualice la necesidad a suplir con tal adquisicion,
pues el AMP prefijo las clausulas y términos contractuales aplicables a cualquier
entidad que contrate bajo el marco de tales acuerdos.

115. Lo anterior no obsta, para que la entidad adquirente cumpla con los principios
de planeacion, transparencia, economia y responsabilidad, entre otros, que impone
la normatividad para adquirir bienes o servicios al amparo de un AMP, pues el
paragrafo 1° del articulo 2° de la Ley 1150 de 2007 dispone que la entidad publica
debe justificar el proceso de seleccién que se propone adelantar, lo cual, ademas
de revelar la motivacién de sus actos, es concordante con las previsiones indicadas
en el aparte del manual demandado al proyectar tal disposicion en funcion de las
particularidades de esta modalidad de seleccién, asi:



“La Entidad Compradora debe seleccionar al Proveedor que ofrece las condiciones
mas favorables para la Entidad Compradora teniendo en cuenta que el criterio para escoger
la mejor oferta en esta selecciéon abreviada es el precio. En los estudios y documentos
previos la Entidad Compradora debe dejar constancia del fundamento para considerar las
condiciones de uno u otro Proveedor como las mas favorables. La Entidad Estatal es
responsable de la seleccién del Proveedor, la cual debe hacerse de conformidad con la ley
y el Acuerdo Marco de Precios”.

116. La anterior modulacibn es necesaria y responde a una interpretacion
razonable de los principios de la contratacion estatal de cara a un instrumento de
agregacion como el que se analiza que, asi mismo, se complementa con las
disposiciones especiales que trajo consigo el articulo 48 del Decreto 1510 de 2013
-norma vigente al momento de la expedicién del acto demandado- que definié el
alcance de la actividad a desarrollar por parte de las entidades compradoras bajo
AMP, asi:

Articulo 48. Utilizacion del Acuerdo Marco de Precios. Colombia Compra Eficiente debe
publicar el Catalogo para Acuerdos Marco de Precios, y la entidad estatal en Ila
etapa de planeacion del Proceso de Contratacion esta obligada a verificar si existe un

Acuerdo Marco de Precios vigente con el cual la entidad estatal pueda satisfacer la
necesidad identificada.

Si el Catalogo para Acuerdos Marco de Precios contiene el bien o servicio requerido, la
entidad estatal de que trata el inciso 1° del articulo 46 del presente decreto esta obligada a
suscribir el Acuerdo Marco de Precios, en la forma que Colombia Compra Eficiente
disponga, y luego puede colocar la orden de compra correspondiente en los términos
establecidos en el Acuerdo Marco de Precios (...)".

117. Incluso, observa la Sala que el manual demandado en el literal que precede
el segmento acusado, sefala, en relacion con los estudios y documentos previos
gue “la Entidad Compradora esté obligada a elaborar estudios y documentos previos
para adquirir bienes o servicios al amparo de los Acuerdos Marco de Precios. Para
el efecto Colombia Compra Eficiente ha dispuesto en la tienda virtual del Estado
colombiano un formulario en el cual la entidad compradora debe elaborar los
estudios y documentos previos”. De manera que, por esta via, el fragmento objeto
de reproche se ajusto a la normatividad en lo que atafie a los estudios previos en la
operacion secundaria, y a la vez hace notar que el principio de publicidad que
extrafia el actor esta presente a través de la publicacion de todos los documentos
en la plataforma virtual dispuesta por CCE, lo que garantiza la denominada
publicidad electrénica y asi el conocimiento publico de tal informacion.

118. Conforme a los anteriores razonamientos, la Sala no encuentra que se hayan
desconocido los principios de transparencia y economia previstos en la Ley 80 de
1993, como fue endilgado al literal C) de la seccion V del Manual demandado -
Seleccion del proveedor- pues, a juicio de la Sala tales principios deben medirse e
interpretarse conforme a la naturaleza y estructura de los AMP y, en este sentido,
se declarara infundado el cargo analizado.

Costas



119. Dado que en este asunto se ventila un interés publico, consistente en el control
abstracto y objetivo de la legalidad del acto administrativo debatido, la Sala se
abstendra de condenar en costas, en virtud de lo establecido en el articulo 188 del
CPACA.

Ill. PARTE RESOLUTIVA

120. En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, administrando justicia en nombre de
la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO: DECLARAR la nulidad del numeral VII denominado “Concurrencia de
seleccién abreviada por Acuerdo Marco de Precios y minima cuantia”, del Manual
para la Operacion Secundaria de los Acuerdos Marco de Precios, expedido por la
Agencia Nacional de Contratacion Publica - Colombia Compra Eficiente (CCE) y
publicado en la pagina virtual de esa entidad el 19 de enero de 2014, por las razones
expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: NEGAR las demas pretensiones de la demanda.

TERCERO: ARCHIVAR el proceso de la referencia, una vez en firme esta
providencia.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADOELECTRONICAMENTE



MARIA ADRIANA MARIN JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

FIRMADO ELECTRONICAMENTE"™
MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO

74 Se deja constancia de que esta providencia fue aprobada por la Sala en la fecha de su encabezado
y que se suscribe en forma electrénica mediante el aplicativo SAMAI del Consejo de Estado, de
manera que el certificado digital que arroja el sistema permite validar su integridad y autenticidad en
el enlace http://relatoria.consejodeestado.gov.co:8081/Vistas/documentos/evalidador.



http://relatoria.consejodeestado.gov.co:8081/Vistas/documentos/evalidador
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	69. Puestas así las cosas, CCE tiene competencia para definir el alcance y contenido de los AMP secundum lege, como también le corresponde dar a conocer la forma y bases tenidas en cuenta para el ejercicio de su gestión contractual, lo anterior confor...
	70. A partir de lo expuesto, la Sala no encuentra mérito bajo el cual se entienda configurado un vicio por falta de competencia ratione materiae por parte de CCE al expedir el Manual para la Operación Secundaria de los Acuerdos Marco de Precios sub ex...
	- Violación del artículo 94 de la Ley 1474 de 2001 por el numeral VII del manual demandado denominado “Concurrencia de selección abreviada por Acuerdo Marco de Precios y mínima cuantía”
	71. Fundamentado en el “quebrantamiento de las normas en las que debería fundarse”, censura el actor la legalidad del numeral VII del manual sub lite, en tanto allí CCE estableció un conflicto normativo inexistente en la aplicación del artículo 2  de ...
	72. Por su parte, CCE sostuvo que no hay lugar a declarar la nulidad del numeral VII de dicho manual, puesto que éste responde a un análisis integral del contexto negocial en que se desarrollan los acuerdos marco de precios; destacó que los criterios ...
	73. El aparte del manual acusado es del siguiente tenor:
	74. Para resolver el cargo planteado, la Sala estima necesario referirse a los antecedentes y bases legales de la modalidad de selección de mínima cuantía, y definir, de cara a sus elementos normativos, en conjunto con los que caracterizan la selecció...
	75. Al respecto, hay que señalar que desde sus orígenes, la Ley 80 de 1993 contempló algunas modalidades de selección de contratistas que servían como excepción a la regla general de la licitación pública; entre otras disposiciones, el numeral 1  del ...
	76. Justamente, el literal a) de tal disposición estableció que la contratación de menor cuantía correspondía a aquella cuyos valores se determinaban en función de los presupuestos anuales de las entidades públicas, señalando v. gr., que para las enti...
	77. Al lado de lo anterior, hay que mencionar que el artículo 39 del mismo estatuto, al definir la forma del contrato estatal, estableció en el parágrafo 1  el que, otrora, fuera conocido como contrato sin formalidades plenas, cuando señaló que no hab...
	78. Así, en el año 2007, el legislador introdujo modificaciones a la Ley 80 de 1993 y adoptó medidas para lograr la eficiencia y transparencia en la contratación pública. En su desarrollo ratificó a la licitación como el mecanismo por excelencia para ...
	1. Licitación pública. La escogencia del contratista se efectuará por regla general a través de licitación pública, con las excepciones que se señalan en los numerales 2, 3 y 4 del presente artículo”.
	79. Los numerales 2, 3 y 4 referidos, definieron las tres modalidades de selección que, en ese momento, eran por ley las únicas excepciones a la regla general de selección por licitación pública, correspondiendo a las siguientes: “2  Selección abrevia...
	80. Como se observa, con la entrada en vigencia de la Ley 1150 de 2007 no se introdujo base legal alguna que diera lugar al concepto de contratación de mínima cuantía, pues sólo se contempló allí la menor cuantía que, conforme al literal b) en comento...
	81. Aún sin base legal, la mínima cuantía fue objeto de varios intentos de reglamentación por el Gobierno Nacional, en un reiterado exceso en el ejercicio de la potestad reglamentaria, al pretender introducir al ordenamiento jurídico, por esta vía, un...
	82. El anterior recorrido pone de presente que la mínima cuantía solo ingresó al orden legal mediante el artículo 274 de la Ley 1450 de 2011 , subrogado por el artículo 94 de la Ley 1474 de 2011, y no entró perteneciendo al catálogo de eventos que con...
	83. Así, el texto inicial del artículo 2 de la Ley 1150 de 2007 que establecía las cuatro (4) modalidades de selección vistas, fue adicionado con un quinto numeral que corresponde a la contratación de mínima cuantía, conforme se dispuso en la norma tr...
	84. En estos términos, el legislador encontró insuficientes las modalidades de selección de contratistas que traía el artículo 2 de la Ley 1150 de 2007 y, en ejercicio del principio de libertad de configuración normativa que le asiste, incluyó esta úl...
	85. En esta línea, el legislador determinó que una de las medidas que invitaba y promovía la transparencia en la contratación y gestión de recursos , era justamente la denominada mínima cuantía, pues en ella no solo se mantenía el principio de celerid...
	86. Fue así como, mediante Decreto 2516 de 2011 la citada disposición fue reglamentada y, en atención al imperativo contenido en el parágrafo 2  del artículo 94 de la Ley 1474 de 2011, que dispuso que la contratación de mínima cuantía “se realizará ex...
	87. Por esta vía, el reglamento ratificó la aplicación de esta modalidad de selección con sujeción a la cuantía independientemente de su objeto, pues estaba dirigida a bienes, servicios y obras cuyo valor no superara el 10% de la menor cuantía de la e...
	88. Contrario a ello y según los antecedentes del artículo 94 de la Ley 1474 de 2011, la mínima cuantía fue incluida como una categoría autónoma a las causales de selección abreviada -de la que hace parte tanto la selección por AMP, como la menor cuan...
	89. En el presente caso, tal como esta Sala tuvo oportunidad de analizar al decretar la suspensión provisional del numeral VII del referido manual , el procedimiento de selección abreviada para la adquisición de bienes y servicios bajo AMP está centra...
	90. Lo anterior se confirma, a su vez, al revisar las demás normas contenidas en la reglamentación efectuada a este proceso de contratación en el citado Decreto 2516 de 2011, el cual está dirigido a cualquier tipo de bien, obra o servicio que se encue...
	91. Analizado el contexto normativo precedente, la Sala evidencia que si bien ambas normas contienen rasgos distintivos que permiten considerarlas como normas especiales -en tanto la selección abreviada por AMP se dirige a bienes de características té...
	92. Al hilo de lo dicho, se tiene que, al confrontar el contenido del segmento del manual enjuiciado, con el artículo 94 de la Ley 1474 de 2011, se evidencia que las previsiones del acto administrativo cuestionadas, en efecto, riñen con el precepto le...
	93. Ahora bien, como es sabido, los AMP giran exclusivamente en torno al objeto a contratar y en el mismo no concurren otros factores que conduzcan a variar esta conclusión, pues, además, conforme al artículo 46 del Decreto 1510 de 2013 , solamente se...
	94. De esta manera, la Sala ratifica las consideraciones bajo las cuales confirmó la medida cautelar de suspensión del segmento que se analiza, en particular las que ahora se retoman como fundamento de la decisión, cuando acertadamente se indicó:
	95. En línea con la argumentación anterior, se destaca que el análisis de legalidad planteado no puede ser ajeno a los fines perseguidos por cada modalidad de selección, pues los AMP están orientados a la optimización de tiempos y recursos públicos a ...
	96. A la vez, como se indicó en el auto transcrito, la contratación de mínima cuantía que verse sobre bienes de características técnicas uniformes, no es ajena a los principios de economía, eficiencia y transparencia en la contratación estatal, como s...
	97. Al razonar acerca de la mínima cuantía, es necesario agregar que el procedimiento de selección atribuido a ella si está arropado de mayor especialidad, pues no podrá pasarse por alto que las condiciones de plazo y forma de cumplimiento para la adq...
	98. Esta perspectiva de la Sala, que se desprende del análisis del artículo 94 de la Ley 1474 de 2011 y del mismo sistema de contratación, estaba presente en las reflexiones que se suscitaban por la época de expedición del manual objeto de reproche, p...
	99. La doctrina especializada registra que en Colombia “las pymes generan el 40% del PIB del país (47) cifra que no es despreciable e invita a volver los ojos de la contratación hacia este relevante segmento de la economía y abrirles espacios en mecan...
	100. Dado que las reflexiones sobre los diferentes mecanismos de selección de contratistas del Estado, llevan asociado un impacto económico en las condiciones de mercado que, a su turno, tienen reflejo en la generación de empleo y bienestar social que...
	101. Pues bien, situados en el contexto de la expedición del manual demandado -publicado el 19 de enero de 2014- es posible notar que aún no se habían recogido tales observaciones, ni generado suficientes correctivos en función de la incorporación de ...
	102. Concluye la Sala, entonces, que le asiste razón al actor respecto de la infracción de la norma legal invocada, de manera que, por las razones expuestas, se declarará la nulidad del numeral VII del Manual para la Operación Secundaria de los Acuerd...
	- Violación de los principios de trasparencia y economía, en el literal C - Sección V, del manual demandado “Selección del proveedor”
	103. El aparte acusado bajo cargo de nulidad es el siguiente:
	104. Afirma el actor que el literal C del Manual para la Operación Secundaria de los Acuerdos Marco de Precios, denominado “Selección del proveedor” revela otra forma de quebrantamiento de las normas en que debía fundarse, al infringir los numerales 2...
	105. Colombia Compra Eficiente niega la existencia de los vicios endilgados, en tanto los principios de transparencia y economía en que se funda el reproche, están presentes en la estructura de los AMP, puesto que (i) el sistema de compra es público, ...
	106. Para resolver la censura, la Sala estima oportuno retomar y afianzar el contexto normativo y características de los Acuerdos Marco de Precios con el fin de verificar si se configura o no la transgresión normativa aludida en la demanda, la cual se...
	a) Se indicarán los requisitos objetivos necesarios para participar en el correspondiente proceso de selección.”
	b) Se definirán reglas objetivas, justas, claras y completas que permitan la confección de ofrecimientos de la misma índole, aseguren una escogencia objetiva y eviten la declaratoria.
	c) Se definirán con precisión las condiciones de costo y calidad de los bienes, obras o servicios necesarios para la ejecución del objeto del contrato.
	d) No se incluirán condiciones y exigencias de imposible cumplimiento, ni exenciones de la responsabilidad derivada de los datos, informes y documentos que se suministren.
	e) Se definirán reglas que no induzcan a error a los proponentes y contratistas y que impidan la formulación de ofrecimientos de extensión ilimitada o que dependan de la voluntad exclusiva de la entidad.
	f) Se definirá el plazo para la liquidación del contrato, cuando a ello hubiere lugar, teniendo en cuenta su objeto, naturaleza y cuantía.
	107. De acuerdo con las definiciones legales, un acuerdo marco de precios, como se indicó capítulos atrás, es un contrato suscrito entre la Agencia Nacional de Contratación Estatal y unos proveedores de bienes o servicios de características técnicas u...
	108. Bajo este marco legal, a Colombia Compra Eficiente  le corresponde realizar de forma periódica los procesos de contratación necesarios para suscribir los AMP, en los cuales debe determinar, entre otros, a) el mecanismo de evaluación de las obliga...
	109. Para estos fines, dispuso el artículo 49 del Decreto 1510 de 2013 , que la función de CCE de diseñar y organizar el proceso de contratación para la suscripción de los AMP debe llevarse a cabo a través de licitación, modalidad de selección en la c...
	110. A partir de tales dinámicas y de las experiencias negociales acogidas en las bases que llevaron a la expedición de la Ley 1150 de 2007 y, en punto a la estructura y finalidad de los AMP, ha precisado esta Corporación lo siguiente:
	111. Conforme a sus propósitos de origen, la selección de contratistas bajo Acuerdo Marco de Precios corresponde a un solo negocio jurídico conformado por dos etapas, como atrás quedó dicho. La primera, que corresponde a la operación primaria en la qu...
	112. En efecto, la estructura legal de los AMP revela que este instrumento agregativo de demanda confió a CCE la construcción y diseño de dichos acuerdos y su suscripción, es decir, asignó a tal Agencia la confección de los pliegos de condiciones bajo...
	113. Conforme a lo anterior , y considerando que la finalidad de los AMP está orientada a centralizar el poder de negociación de las necesidades estatales en un solo organismo a través del establecimiento de condiciones uniformes, es posible advertir ...
	114. Igualmente es allí donde se establecen las reglas destinadas a controvertir las evaluaciones e informes relacionados con el proceso de selección y su publicidad, todo lo cual debe ser agotado en desarrollo de la respectiva licitación pública; de ...
	115. Lo anterior no obsta, para que la entidad adquirente cumpla con los principios de planeación, transparencia, economía y responsabilidad, entre otros, que impone la normatividad para adquirir bienes o servicios al amparo de un AMP, pues el parágra...
	116. La anterior modulación es necesaria y responde a una interpretación razonable de los principios de la contratación estatal de cara a un instrumento de agregación como el que se analiza que, así mismo, se complementa con las disposiciones especial...
	117. Incluso, observa la Sala que el manual demandado en el literal que precede el segmento acusado, señala, en relación con los estudios y documentos previos que “la Entidad Compradora está obligada a elaborar estudios y documentos previos para adqui...
	118. Conforme a los anteriores razonamientos, la Sala no encuentra que se hayan desconocido los principios de transparencia y economía previstos en la Ley 80 de 1993, como fue endilgado al literal C) de la sección V del Manual demandado -Selección del...
	119. Dado que en este asunto se ventila un interés público, consistente en el control abstracto y objetivo de la legalidad del acto administrativo debatido, la Sala se abstendrá de condenar en costas, en virtud de lo establecido en el artículo 188 del...
	120. En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Tercera, Subsección A, administrando justicia en nombre de la República y por autoridad de la ley,

