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EXPEDICION DE ADENDAS - Limite temporal de la expedicion de adendas

[...]La interpretacion de esta norma supone diferenciar entre dos (2) tipos de ajustes que pueden dar
lugar a la expedicién de adendas: i) los referidos a las condiciones técnicas, juridicas y econémicas
del pliego definitivo y, en general, a cualquier contenido distinto del cronograma del procedimiento de
seleccion vy ii) los del cronograma. El primer tipo de adendas puede ser realizada hasta antes del
vencimiento del plazo para la recepcién de ofertas, mientras que las segundas, también pueden
realizarse luego del cierre del proceso, antes de la adjudicacion del contrato, en las que solo se permite
modificar los plazos de las etapas siguientes. Por tanto, aunque las condiciones técnicas, juridicas y
econdémicas no son modificables después de la presentacién de las propuestas, nada obsta para que,
vencido el plazo para su presentacién, se amplien o modifiquen los plazos de las siguientes etapas,
de acuerdo con segundo inciso del articulo 2.2.1.1.2.2.1.

EXPEDICION DE ADENDAS - Limite material de la expedicion de adendas

[...] Las adendas pueden modificar aspectos de los pliegos que no sean sustanciales, pueden cambiar
cosas como el cronograma del proceso, o pueden abrir la posibilidad de que un material no previsto
inicialmente, sea utilizado en la elaboracién de lo que la entidad requiere. Debe tenerse en cuenta que
mediante adendas que no se pueden cambiar asuntos sustanciales como son el objeto del contrato,
el mecanismo de seleccidn y el presupuesto. Las adendas ademas deben cumplir todos los requisitos
de publicidad del pliego de condiciones, ya que para garantizar seguridad juridica en el marco del
proceso, las reglas no pueden variar a espaldas de los eventuales interesados
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Estimados peticionario:

En ejercicio de la competencia otorgada por el numeral 8 del articulo 11 y el numeral 5 del
articulo 3 del Decreto Ley 4170 de 2011, la Agencia Nacional de Contratacion Publica —
Colombia Compra Eficiente, responde su consulta del 13 de septiembre de 2022.

1. Problema planteado

Usted realiza la siguiente consulta: «¢Cuéales son los limites que tiene la entidad para
modificar el pliego de condiciones? teniendo en cuenta el concepto que emite el consejo de
estado. Hay criterios que no se pueden madificar mediante adendax.

2. Consideraciones

En ejercicio de las competencias establecidas en los articulos 3.5y 11.8 del Decreto 4170
de 2011, la Agencia Nacional de Contratacién Publica — Colombia Compra Eficiente resuelve
las consultas sobre los asuntos de su competencia, esto es, sobre las tematicas de la
contratacion estatal y compras publicas relacionadas en los articulos citados. Es necesario
tener en cuenta que esta entidad solo tiene competencia para responder solicitudes sobre la
aplicacion de normas de caracter general en materia de compras y contratacion publica. En
ese sentido, resolver casos particulares desborda las atribuciones asignadas por el legislador
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extraordinario, que no concibi6 a Colombia Compra Eficiente como una autoridad para
solucionar problemas juridicos particulares de todos los participes de la contratacion estatal.

La competencia de esta entidad se fija con limites claros, con el objeto de evitar que
la Agencia actie como una instancia de validacion de las actuaciones de las entidades
sujetas a la Ley 80 de 1993 o de los demas participantes de la contrataciéon publica®. Esta
competencia de interpretacion de normas generales, por definicion, no puede extenderse a
la resolucién de controversias, ni a brindar asesorias sobre casos puntuales. Esto en la
medida en que, para resolver una consulta de caracter particular, ademas de conocer un
sinnumero de detalles de la actuacion administrativa, es necesario acceder al expediente y
a los documentos del procedimiento contractual donde surge la inquietud. Por lo anterior,
previo concepto de sus Organos asesores, la solucién de estos temas corresponde a la
entidad que adelanta el procedimiento de seleccion y, en caso de conflicto, a las autoridades
judiciales, fiscales y disciplinarias.

Sin perjuicio de lo anterior, la Subdireccion —dentro de los limites de sus atribuciones—
resolvera la consulta conforme a las normas generales en materia de contratacién estatal.
Con este objeto se analizara el tema relativo a la posibilidad de modificar el pliego de
condiciones mediante adendas y sus limites temporales y materiales. Al respecto se ha
pronunciado la Agencia en los conceptos C-564 del 8 de septiembre de 2022, C-519 del 13
de septiembre de 2022, entre otros?. Las tesis propuestas en tales conceptos se reiteran a
continuacion y se complementan en lo pertinente.

2.1. Posibilidad de modificar el pliego de condiciones mediante adendas. Limites
materiales y temporales.

1 La Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente fue creada por el
Decreto Ley 4170 de 2011. Su objetivo es servir como ente rector de la politica de compras y contratacion
del Estado. Para tales fines, como 6rgano técnico especializado, le corresponde formular politicas publicas
y normas y unificar los procesos de contratacion estatal, con el fin de lograr una mayor eficiencia,
transparencia y optimizacion de los recursos del Estado. El articulo 3 ibidem sefiala, de manera precisa, las
funciones de Colombia Compra Eficiente. Concretamente, el numeral 5° de este articulo establece que le
corresponde a esta entidad: «[a]bsolver consultas sobre la aplicacion de normas de caracter general y
expedir circulares externas en materia de compras y contratacion publica». Seguidamente, el numeral 8°
del articulo 11 ibidem sefiala que es funcion de la Subdireccion de Gestién Contractual: «[a]bsolver
consultas sobre la aplicacién de normas de caracter general».

2 Estos conceptos pueden ser consultados en la relatoria de Colombia Compra Eficiente en el
siguiente enlace: http://relatoria.colombiacompra.gov.co/busgueda/conceptos
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El pliego de condiciones es la hoja de ruta o plan® sobre el cual se disefia, estructura y
concreta el procedimiento de seleccidn de contratistas, y ha sido definido como un «acto
juridico mixto que nace como un acto administrativo de contenido general, y que, con la
adjudicacion y suscripcion del contrato estatal, algunos de sus contenidos se transforman
para incorporarse al texto del negocio juridico y, por consiguiente, se convierten en
clausulas vinculantes del mismo»*.

El pliego es un instrumento en el cual se materializa el principio de transparencia,
pues en él se prefijan las reglas de escogencia del contratista del Estado, para la seleccion
objetiva de la mejor oferta, la adjudicacion y la posterior celebracion y ejecucion del contrato,
lo cual lo convierte en una reglamentacion de todo el iter contractual. Su contenido® esta
previsto en el numeral 5 del articulo 24 de la Ley 80 de 1993, que establece algunas
directrices que deben tenerse en cuenta en su elaboracion:

50. En los pliegos de condiciones:

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

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 las declaratorias de desierta de la licitacion.

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

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

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

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

3 OSPINA MENA, Jesls Marino. Régimen de la Contratacion Estatal. Un salto a la contratacion
liquida. Bogoté: Ed. 12. Diké, 2020. p. 383.

4 CONSEJO DE ESTADO. Seccién Tercera. Sentencia de 30 de noviembre de 2006. Exp. 18.059.
M.P. Alier Hernandez Enriquez.

5 Sin perjuicio de los dispuesto en el articulo 2.2.1.1.2.1.3. del Decreto 1082 de 2015 sobre el
contenido del pliego de condiciones.
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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.

De conformidad con lo anterior, la Administracién tiene la facultad de configurar las
reglas y exigencias de los pliegos de condiciones de manera libre, dentro de los pardmetros
y limites establecidos por el ordenamiento juridico®, con fundamento en los estudios
realizados en la fase de planeacién. Ademas, tiene la carga de elaborarlos de manera
idonea, objetiva, clara, precisa y completa, tal como se deduce de la disposicion recién
citada.

Sin perjuicio de lo anterior, puede ocurrir que surja la necesidad de efectuar
correcciones, aclaraciones o modificaciones, bien sea porque las mismas tienen origen en
necesidades identificadas por la entidad contratante 0 como consecuencia de
observaciones realizadas por los interesados en el proceso, de manera que, pese a la
planeacion previa y el cumplimiento de las disposiciones aplicables, es posible que sea
necesario modificar el pliego de condiciones, como se explicara.

De esta forma, una vez publicados los pliegos de condiciones definitivos, las
entidades pueden modificar su contenido, como consecuencia de las observaciones
recibidas por parte de los interesados o por iniciativa de la misma entidad, cuando quiera
gue evidencie la necesidad de modificar, ajustar o aclarar algun aspecto o condicion,
modificacion que se realiza mediante adendas.

Sin perjuicio de lo anterior, como lo ha reconocido la jurisprudencia del Consejo de
Estado, dichas modificaciones pueden realizarse por medio de cualquier otro documento
gue contenga la manifestacion de voluntad de la entidad de aclarar, afiadir, adicionar,
reemplazar o cambiar un aspecto o condicién, incluida en los documentos del procedimiento
de contratacién, independientemente que a dicho documento se le titule como adenda,
siempre que mediante dicho documento se modifiquen los pliegos de condiciones’.

6 Lo anterior, sin perjuicio de los casos en que resulten aplicables los documentos tipo —o pliegos
tipo— de que trata el paragrafo 7 del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, modificado por el articulo 1 de la Ley
2022 de 2020.

" En la sentencia de la Seccién Tercera, Subseccion A, del 16 de septiembre de 2013, expediente

No. 30.571, C.P. Mauricio Fajardo Gomez, el Consejo de Estado se pronuncié sobre la fuerza vinculante
gue tienen las respuestas a las observaciones y solicitud de aclaracion a los pliegos de condiciones:
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De acuerdo con lo anterior, en relacion con las adendas resulta necesario acudir al
articulo 30, numeral 5, de la Ley 80 de 1993 —modificado por el articulo 89 de la Ley 1474
de 2011, que dispone:

El plazo de la licitacién entendido como el término que debe transcurrir entre la
fecha a partir de la cual se pueden presentar propuestas y la de su cierre, se
sefialara en los pliegos de condiciones de acuerdo con la naturaleza, objeto y
cuantia del contrato.

Cuando lo estime conveniente la entidad interesada, de oficio o a solicitud de un
namero plural de posibles oferentes, dicho plazo se podra prorrogar antes de su
vencimiento, por un término no superior a la mitad del inicialmente fijado. En todo
caso no podran expedirse adendas dentro de los tres (3) dias anteriores en que se
tiene previsto el cierre del proceso de seleccidon, ni siquiera para extender el
término del mismo. La publicacién de estas adendas s6lo se podra realizar en dias
hébiles y horarios laborales.

En armonia con la disposicién anterior, el articulo 2.2.1.1.2.2.1. del Decreto 1082 de
2015, establece lo siguiente:

Articulo 2.2.1.1.2.2.1. Modificacién de los pliegos de condiciones. La Entidad
Estatal puede modificar los pliegos de condiciones a través de Adendas expedidas
antes del vencimiento del plazo para presentar ofertas.

_«5.2. De la fuerza vinculante de las respuestas a las solicitudes de aclaraciones en relacion con
los términos de referencia.

[...]

»Siguiendo el lineamiento expuesto, en criterio de la Sala, independientemente de que el contenido
de la modificacion se encuentre comprendido en un documento que no tenga el rotulo de “adendo”, la
ausencia de tal formalismo en nada varia la intencion que se pretendié depositar en el respectivo escrito y
en tal virtud si lo que se persigui6 a través de su suscripcion por parte de la entidad publica era afadir,
adicionar, reemplazar o cambiar una condicion inicial que al mutarla derive en un supuesto distinto, asi
habra de ser entendido por sus destinatarios y mucho mas por la entidad de la que emana, de tal forma que
lo alli se consigne sera vinculante tanto para la Administracién contratante como para los oferentes.

»En ese orden de ideas, sea que se llame adendo, oficio, resolucién, acto administrativo, circular,
comunicacion, dejando de lado el formalismo de la denominacion, cuya solemnidad, como se anotd, no esta
definida por el ordenamiento, si de su contenido esencial se extrae con precisién y claridad la finalidad de
variar o complementar alguna previsiéon del pliego de condiciones o de los términos de referencia y a ello
se suma que se trata de un documento institucional que emana de la entidad publica directora del
procedimiento precontractual y que es dado a conocer a todos los interesados, entonces no queda mas que
concluir que su fuerza obligatoria se irradia a todas las partes del proceso precontractual quienes deberan
acatarlo con el mismo vigor que se observa respecto de las previsiones del pliego de condiciones».
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La Entidad Estatal puede expedir Adendas para modificar el Cronograma una vez
vencido el término para la presentacion de las ofertas y antes de la adjudicacion
del contrato.

La Entidad Estatal debe publicar las Adendas en los dias habiles, entre las 7:00
a. m.y las 7:00 p. m., a mas tardar el dia habil anterior al vencimiento del plazo
para presentar ofertas a la hora fijada para tal presentacion, salvo en la licitacion
publica pues de conformidad con la ley la publicacion debe hacerse con tres (3)
dias de anticipacién (Cursiva fuera del original).

La interpretacion de esta norma supone diferenciar entre dos (2) tipos de ajustes que
pueden dar lugar a la expedicién de adendas: i) los referidos a las condiciones técnicas,
juridicas y econémicas del pliego definitivo y, en general, a cualquier contenido distinto del
cronograma del procedimiento de seleccion vy ii) los del cronograma. El primer tipo de
adendas puede ser realizada hasta antes del vencimiento del plazo para la recepcion de
ofertas, mientras que las segundas, también pueden realizarse luego del cierre del proceso,
antes de la adjudicacién del contrato, en las que solo se permite modificar los plazos de las
etapas siguientes®. Por tanto, aunque las condiciones técnicas, juridicas y econémicas no
son modificables después de la presentacién de las propuestas, nada obsta para que,
vencido el plazo para su presentacion, se amplien o modifiquen los plazos de las siguientes
etapas, de acuerdo con segundo inciso del articulo 2.2.1.1.2.2.1. ejusdem.

Como se observa, tanto para la licitacion publica, como para los demas
procedimientos de seleccion de contratistas, las normas legales y reglamentarias prevén la
posibilidad de modificar los pliegos de condiciones mediante adendas.

No obstante, respecto de las adendas proferidas antes del cierre del proceso, es claro
gue existen ciertos limites temporales para la expedicion y publicacion de las adendas. En
primer lugar, es necesario que las mismas se publiquen entre las 7:00 am y las 7:00 pm de
un dia habil. En segundo lugar, esta publicacion debe realizarse a mas tardar el dia habil
anterior al vencimiento del plazo para presentar ofertas «a la hora fijada para tal
presentacion». Asi, a modo de ejemplo, si el plazo para presentar ofertas —cierre del

8 Al respecto, la doctrina explica que: «Las adendas deben hacerse sobre las modificaciones que
sean necesarias para eliminar las dudas que se encuentren en el pliego de condiciones, o para corregir o
adicionar condiciones necesarias para hacer la seleccion objetiva, o para aclarar, modificar o adicionar
aspectos técnicos del objeto. Nunca pueden utilizarse con fines diversos pues la desviacion de poder en
ellas, ademas de generar la nulidad del acto, pueden afectar la validez de todo el procedimiento de
seleccion. Dichas adendas no pueden utilizarse para afectar el principio de igualdad de los proponentes,
favoreciendo la posicién de cualquiera de ellos» (Cfr. PALACIO HINCAPE, Juan Angel. La contratacion de
las entidades estatales. Séptima Edicion. Medellin: Libreria Juridica Sdnchez, 2014. p. 266).
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proceso— venciera a las 3:00 pm del jueves 22 de octubre, el plazo para publicar adendas
terminaria a las 3:00 pm del miércoles 21 de octubre. En tercer lugar, existe una regla de
excepcion que deriva directamente del articulo 30-5 de la Ley 80 de 1993, y se reitera en la
norma citada del Decreto 1082 de 2015, para la licitacion publica, donde las adendas no
podran expedirse dentro de los tres (3) dias habiles anteriores en que se tiene previsto el cierre
del proceso de seleccion, sino que deberan expedirse antes de dicho momento.

En ese orden de ideas, las normas prevén dos limites temporales para la publicacion
de las adendas: i) tres (3) dias habiles antes del vencimiento del plazo para presentar ofertas
para la licitacion publica y ii) un dia habil antes del vencimiento del plazo para presentar
ofertas para las deméas modalidades de seleccion.

Quiere decir lo anterior que, para las modalidades de selecciébn de contratistas
distintas de la licitacién, la entidad estatal debe respetar el término del articulo 2.2.1.1.2.2.1,
Yy, por ende, solo puede expedir y publicar adendas a mas tardar el dia habil anterior hasta la
hora fijada para la presentacién de las ofertas del dia habil siguiente, como se explicd
anteriormente®.

En armonia con lo anterior, la Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia
Compra Eficiente se pronuncié, de manera concreta, sobre la oportunidad que tienen las
entidades estatales para modificar el pliego de condiciones, bajo la respuesta a la consulta
ciudadana del viernes 24 de junio de 2016, la cual puede ser revisada en el siguiente link:
https://colombiacompra.gov.co/content/en-que-momento-las-entidades-estatales-pueden-
modificar-los-pliegos-de-condiciones , al respecto se refirid la Agencia:

Las Entidades Estatales pueden modificar el pliego de condiciones mediante
Adendas expedidas antes del vencimiento del plazo para presentar ofertas. Asi

% Cabe precisar que la conclusion anterior también aplica para los procesos de minima cuantia,
toda vez que como lo establece el numeral 4 del articulo 2.2.1.2.1.5.2. del Decreto 1082 de 2015 —
modificado por el Decreto 1860 de 2021—, en los procesos de minima cuantia: «4. La Entidad Estatal incluira
un cronograma en la invitacién que debera tener en cuenta los términos minimos establecidos en este
articulo. Ademas de lo anterior, en el cronograma se establecera: i) el término dentro del cual la Entidad
Estatal responderd las observaciones de que trata el numeral anterior. ii) El término hasta el cual podra
expedir adendas para modificar la invitacion, el cual, en todo caso, tendra como limite un dia habil antes a
la fecha y hora prevista para la presentacion de ofertas de que trata el Ultimo plazo de este numeral, sin
perjuicio que con posterioridad a este momento pueda expedir adendas para modificar el cronograma del
proceso; en todo caso, las adendas se publicaran en el horario establecido en el articulo 2.2.1.1.2.2.1. del
Decreto 1082 de 2015. iii) El momento en que publicard un aviso en el SECOP precisando si el proceso
efectivamente se limité a Mipyme o si podra participar cualquier otro interesado. iv) Finalmente, se dispondra
un término adicional dentro del cual los proponentes podran presentar sus ofertas, el cual sera de minimo
un (1) dia habil luego de publicado el aviso en que se informe si el proceso se limita 0 no a Mipyme».
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mismo, el Cronograma puede ser modificado mediante Adenda una vez vencido
el término para la presentacion de ofertas y antes de la adjudicacion del contrato.

Cuando el Proceso de Contratacion se adelanta mediante licitacion publica, la
publicacion de las Adendas debe hacerse tres dias antes de la presentacion de
las Ofertas. En los demas Procesos de Contratacion la Entidad Estatal debe
publicar las Adendas en los dias habiles, entre las 7:00 a.m. y las 7:00 p.m., a mas
tardar el dia habil anterior al vencimiento del plazo para presentar ofertas a la hora
fijada para tal presentacion.

De igual forma, la doctrina se ha pronunciado sobre la procedencia de las adendas
para modificar el pliego de condiciones de la siguiente forma:

Hasta antes de la expedicion de la Ley 1474 de 2011, era posible expedir adendas
el mismo dia de cierre del proceso cuando su finalidad era ampliar el término para
presentar ofertas y hasta un dia antes del cierre para los demas casos. A partir
del 12 de julio de 2011, las adendas solo pueden ser expedidas por fuera de los
tres dias habiles anteriores al cierre del proceso de seleccién, atendiendo lo
dispuesto en el articulo 89 de la Ley 1474 de 2011. Ademas, resalta la norma que
la publicacion de las adendas en la licitacion publica debe efectuarse en horas y
dias habiles laborales. Con esta disposicion, como hasta ahora se ha
referenciado, se da cumplimiento a los principios de transparencia y economia,
permitiendo a los posibles oferentes disponer de un tiempo adecuado para
preparar y elaborar la propuesta, garantizando que no se realizaran cambios a
Ultima hora, afectandose sustancialmente la misma.

[..]

[R]especto a la modificacion del pliego de condiciones establecié en el articulo
2.2.1.1.2.2.1 del Decreto 1082 de 2015 que este podra modificarse por adendas,
antes del vencimiento del plazo para recibir ofertas, tal como ya lo traia el Decreto
734 de 2012. Trae algo nuevo y es la facultad de expedir adendas para modificar
el cronograma del proceso de seleccion vencido el plazo para presentar ofertas y
antes de la adjudicacion; cabe anotar que esto se venia realizando con
autorizacion del Decreto 734 de 2012, pero bajo un acto administrativo diferente
a la adenda.

De acuerdo con lo estipulado en el articulo 2.2.1.1.2.2.1 del Decreto 1082 de 2015,
tanto en las modalidades de licitacion, seleccién abreviada como concurso de
meéritos, el pliego de condiciones puede ser modificado por medio de adendas y
en el plazo estipulado en el pliego de condiciones, debiendo tener en cuenta los
términos legales que a continuacion se expresaran. Por lo anterior, las entidades
interesadas en la contratacion tienen el deber de prever en el cronograma del
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proceso de seleccién el plazo suficiente para que los proponentes puedan ajustar
sus propuestas a las modificaciones realizadas.

La expedicién y publicacion de adendas en las modalidades de seleccion
abreviada y concurso de méritos debe efectuarse a mas tardar el dia habil anterior
a la finalizacion del plazo para recibir ofertas, en dia habil y horario laboral,
entendiéndose por dia habil los dias no feriados de lunes a viernes y como horario
laboral el comprendido entre las 7:00 am a 7:00 pm.*°

En conclusion, para las modalidades de seleccion de contratistas distintas de la
licitacion publica, la entidad estatal debe respetar el término del articulo 2.2.1.1.2.2.1 vy, por
ende, solo puede expedir y publicar adendas a mas tardar el dia habil anterior, hasta la hora
fijada para la presentacion de las ofertas del dia habil siguiente —esto es, del cierre del
proceso—. Ademas de lo anterior, de acuerdo con dicha disposicién las adendas deben
publicarse en dias hébiles, entre las 7:00 am y las 7:00 pm. Finalmente, conviene precisar
gue las exigencias anteriores también aplican para los procesos de minima cuantia, de
acuerdo con el numeral 4 del articulo 2.2.1.2.1.5.2. Del Decreto 1082 de 2015 —modificado
por el Decreto 1860 de 2021—.

De acuerdo con lo expuesto, el pliego de condiciones es el nucleo esencial del
proceso de contratacion, sin embargo, los limites materiales a su modificacién no se
encuentran expresamente establecidos en la ley. No obstante, es cierto que, el pliego de
condiciones, en principio, tiene una vocacion de ser un documento definitivo, en la medida
en que su contenido proporciona seguridad juridica a los agentes intervinientes en el proceso
de seleccion. Sin embargo, al ser el documento que desarrolla las condiciones de
participacién y el contenido del contrato a suscribir puede suscitar dudas o presentar
imprecisiones, por lo cual éstos pueden ser modificados mas adelante en el curso del proceso
mediante adendas.

Sin perjuicio de esto, es preciso advertir que, las adendas solo pueden modificar
aspectos de los pliegos que no sean sustanciales, lo que significa que pueden cambiar
asuntos como el cronograma del proceso, o pueden abrir la posibilidad de que un material
no previsto inicialmente sea utilizado en la elaboracion de lo que la entidad requiere. En ese
sentido, debe tenerse en cuenta que mediante adendas que no se pueden cambiar asuntos
sustanciales como son el objeto del contrato, el mecanismo de seleccién y el presupuesto.
Adicionalmente, las adendas ademas deben cumplir todos los requisitos de publicidad del
pliego de condiciones, ya que, para garantizar seguridad juridica en el marco del proceso,

10 ROSERO MELO, Bertha Cecilia. Contratacion Estatal. Ediciones de la U. Pags. 39 y 64
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las reglas no pueden variar a espaldas de los eventuales interesados. Frente a esto, la
Seccién Tercera del Consejo de Estado en Sentencia del 20 de febrero de 2014, expedida
dentro del expediente No. 28.342, establecid lo siguiente:

El pliego constituye un acto de caracter general que contiene la voluntad de la
administracion con efectos vinculantes, en orden a la realizacién de los principios
constitucionales y legales que la actividad contractual de la administracion
comprende. En este panorama i) el pliego de condiciones es un acto juridico
prenegocial con caracter vinculante y obligatorio para los participes en el proceso
de seleccidn vy ii) solo puede ser modificado en las oportunidades y con los limites
previstos en el estatuto contractual, con el conocimiento e intervencion de los
participantes. (...) la administracién tiene competencia para aclarar el contenido
del pliego de condiciones, con el fin de expedir reglas claras y precisas, en tanto
constituiran las premisas que gobernaran el contrato, dicha decisién, debera
consultar en cada caso los principios de igualdad, transparencia y seleccion
objetiva, en el entendido que la administracion no podra modificar aspectos
sustanciales, especialmente los relativos a los factores de calificacion!! [Enfasis
fuera de texto].

Como se evidencia el Consejo de Estado considera que con la finalidad de expedir
reglas claras y precisas, la entidad con posterioridad a la publicacién del proyecto de pliegos
o el pliego de condiciones definitivo, puede realizar modificaciones y aclaraciones que no
afecten la esencia o sustancia del proceso de seleccion, siempre en pro de garantizar el
correcto desarrollo del proceso de seleccidn, y en consonancia de los principios de la funcion
administrativa y los contenidos en la Ley 80 de 1993. Lo anterior ademas por cuanto, permitir
la modificacion del pliego de condiciones por fuera de los limites temporales y materiales
anteriormente descritos, abriria la puerta a la modificacién incesante de los pliegos y con ello
a la falta de claridad sobre la comprensién de las reglas del proceso, lo cual podria dar pie a
la generacion de yerros, que deban ser interpretados en contra la entidad, dada las reglas
interpretativas que rigen los contratos por adhesion*?.

3. Respuesta

11 CONSEJO DE ESTADO. Seccién Tercera. Sentencia de 20 de febrero de 2014. Exp. 28.342.
M.P Stella Conto Diaz Del Castillo.

12 DAVILA VINUEZA, Luis Guillermo. Régimen juridico de la contratacion estatal. Tercera edicion.
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«¢,Cudles son los limites que tiene la entidad para modificar el pliego de
condiciones? teniendo en cuenta el concepto que emite el consejo de estado. Hay
criterios que no se pueden modificar mediante adendax»

De acuerdo con lo expuesto, atendiendo al contenido del articulo 30, numeral 5, de la Ley 80
de 1993y el articulo 2.2.1.1.2.2.1. del Decreto 1082 de 2015 —norma vigente, cuyo contenido
normativo antes se encontraba consagrado en el articulo 25 del Decreto 1510 de 2013—,
existen dos (2) tipos de ajustes que pueden dar lugar a la expedicién de adendas: i) los
referidos a las condiciones técnicas, juridicas y economicas del pliego definitivo y, en general,
a cualquier contenido distinto del cronograma del procedimiento de seleccion vy ii) los del
cronograma. El primer tipo de adendas puede ser realizada hasta antes del vencimiento del
plazo para la recepcion de ofertas, mientras que las segundas, también pueden realizarse
luego del cierre del proceso, antes de la adjudicacién del contrato, en las que solo se permite
modificar los plazos de las etapas siguientes. Por tanto, aunque las condiciones técnicas,
juridicas y econdmicas no son modificables después de la presentacion de las propuestas,
nada obsta para que, vencido el plazo para su presentacion, se amplien o modifiquen los
plazos de las siguientes etapas, de acuerdo con segundo inciso del articulo 2.2.1.1.2.2.1.
ejusdem.

Como se observa, tanto para la licitacion puablica, como para los demas
procedimientos de seleccion de contratistas, las normas legales y reglamentarias prevén la
posibilidad de modificar los pliegos de condiciones mediante adendas sin afectar de forma
sustancial las condiciones del proceso de seleccion en desarrollo. No obstante, respecto de
las adendas proferidas antes del cierre del proceso, es claro que existen ciertos limites
temporales para la expedicion y publicacion de las adendas. En primer lugar, es necesario
gue las mismas se publiquen entre las 7:00 am y las 7:00 pm de un dia habil. En segundo
lugar, esta publicacién debe realizarse a mas tardar el dia habil anterior al vencimiento del
plazo para presentar ofertas «a la hora fijada para tal presentacion». Asi, a modo de ejemplo,
si el plazo para presentar ofertas —cierre del proceso— venciera a las 3:00 pm del jueves 22
de octubre, el plazo para publicar adendas terminaria a las 3:00 pm del miércoles 21 de
octubre. En tercer lugar, existe una regla de excepcion que deriva directamente del articulo
30-5 de la Ley 80 de 1993, y se reitera en la norma citada del Decreto 1082 de 2015, para la
licitacién publica, donde las adendas no podran expedirse dentro de los tres (3) dias habiles
anteriores en que se tiene previsto el cierre del proceso de seleccion, sino que deberan
expedirse antes de dicho momento.

Frente a los limites materiales para la expedicién y publicacion de las adendas, esta
Agencia reitera lo manifestado por la Seccion Tercera del Consejo de Estado en la sentencia
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del 20 de febrero de 2014, expedida dentro del expediente No. 28.342, en el sentido de que
las adendas se expiden con el fin de «[...] aclarar el contenido del pliego de condiciones, con
el fin de expedir reglas claras y precisas, en tanto constituiran las premisas que gobernaran
el contrato», por lo cual los cambios implementados en el pliego no pueden variar la esencia
del proceso de seleccidn, solo deben enfocarse en hacer mas claras las reglas de juego para
los interesados y el futuro contratista, lo que significa que la administracion no podra utilizar
las adendas para modificar aspectos sustanciales del proceso.

Este concepto tiene el alcance previsto en el articulo 28 del Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Atentamente,

o LOPEF

yuan

Juan David Marin Ld:_pe:

Daniela Zapata Arboleda

Elabord: Contratista de la Subdirecciéon de Gestién Contractual
Revis6: Alejandro Sarmiento Cantillo
’ Gestor T1-15 de la Subdireccién de Gestion Contractual
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p " Subdirector de Gestién Contractual (E)
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