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PALABRAS CLAVE RESUMEN. EI presente articulo explord los desarrollos normativos colombianos para la
implementacion de los Pliegos Tipo. Se concentrd en la evolucion normativa en el campo de la

contratacion pablica, contratacion estatal de la infraestructura de transporte y sus posibles beneficios en la lucha contra
infraestructura vial, lucha la corrupcion. Estos van de la Ley 80 de 1993 hasta la Ley 2022 de 2020 y sus desarrollos
anticorrupcion, pliegos posteriores a lo largo del 2020 y 2021. Actualmente se encuentran en pleno proceso de
sastre, pliegos tipo. implementacion. Asi se pretendié observar si el desarrollo normativo de los Pliegos Tipo mantiene

el espiritu inicial de la norma que pretendia acabar con los efectos perversos de los Pliegos Sastre
en los procesos de contratacion de obras de infraestructura de transporte. El desarrollo
metodoldgico se baso en el enfoque cualitativo, con tipo de investigacion descriptiva, a través de
la revision documental con base de fuentes secundarias. Se evidencio, posterior a la investigacion,
que la normatividad en Colombia es complementaria y busca la trasparencia y la legalidad, pero
existen vacios en la contratacién que dejan el espacio para que se pueda presentar escenarios
irregulares, como la actualizacion y aplicacion de la normatividad de manera integral. Por lo tanto,
se concluye que, si bien se ha avanzado en la transparencia en los procesos de contratacion, existe
oportunidad de mejora para evitar que se infrinja la ley y haya detrimento patrimonial.

! Magister en Contratacion Estatal de la Universidad de Medellin, Colombia.
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ABSTRACT. This article explored the Colombian regulatory developments for the implementation
of the Standard Specifications. It focused on regulatory developments in the field of state
procurement of transport infrastructure and its potential benefits in the fight against corruption.
These range from Law 80 of 1993 to Law 2022 of 2020 and its subsequent developments
throughout 2020 and 2021. They are currently in the process of implementation. Thus, the aim was
to observe whether the regulatory development of the Standard Specifications maintains the initial
spirit of the norm that sought to put an end to the perverse effects of the Tailor Documents in the
contracting processes of transport infrastructure works. The methodological development was
based on the qualitative approach, with a descriptive, analytical type of research and with
prospective recommendations. It was evident, after the investigation, that the regulations in
Colombia are complementary and seek transparency and legality, but there are gaps in contracting
that leave room for irregular scenarios to occur, such as the updating and application of the
regulations of comprehensive way.

RESUMO. Este artigo explorou os desenvolvimentos regulatorios colombianos para a
implementagdo das EspecificagBes Padrdo. Concentrou-se na evolugdo regulamentar no dominio
dos contratos publicos de infraestruturas de transporte € nos seus potenciais beneficios na luta
contra a corrupgdo. Estas vdo desde a Lei 80 de 1993 até a Lei 2022 de 2020 e seus
desenvolvimentos subsequentes ao longo de 2020 e 2021. Estdo atualmente em processo de

implementagdo. Assim, objetivou-se observar se o desenvolvimento regulatério das Especificacdes
Padrdo mantém o espirito inicial da norma que buscava acabar com os efeitos perversos dos
Documentos de Alfaiataria nos processos de contratagdo de obras de infraestrutura de transportes.
0 desenvolvimento metodolégico baseou-se na abordagem qualitativa, com pesquisa do tipo
descritiva, analitica e com recomendagdes prospectivas. Ficou evidente, apos a investigagao, que
as regulamentacdes na Colémbia sdo complementares e buscam transparéncia e legalidade, mas
existem lacunas nas contratagdes que deixam espago para que ocorram cendrios irregulares, como
a atualizacdo e aplicacdo das regulamentagtes de forma abrangente.

especificagdes sob
medida, especificagdes
padrao.

1. INTRODUCCION

La contratacion estatal, y en particular, |a contratacion de obras de infraestructura vial, han sufrido historicamente
por los vicios implicitos en las normativas de Contratacion Publica. Sumado al flagelo de la corrupcion, la falta
de una politica publica integral de contratacion y de una normatividad clara y ordenada, permiten que se
perpetuen la ineficiencia, la ineficacia y la insuficiencia en el desarrollo de obras de infraestructura vial, las cuales
son de vital importancia para el desarrollo social y econdmico de las regiones y del pais (Avella Rojas & Romero
Rubio, 2018; Tavera Santana & Barrera Santana, 2022).

De hecho, el desarrollo economico de Colombia se ha visto sistematicamente rezagado debido a la insuficiente
oferta de vias que permitan el transito de bienes y productos tanto de origen interno, como de procedencia
externa. EI actual atraso en la infraestructura afecta la capacidad del pais para lograr el crecimiento en las
actividades economicas.

La Camara Colombiana de Infraestructura (2021) viene afirmando que la falta de desarrollo en infraestructura
vial le impone sobrecostos al sistema de transporte de mercancias y materias primas. Sefiala que es excesivo
el sobre costo por viaje, dadas las permanentes contingencias y el mal estado de las carreteras. En Colombia
persisten varios obstaculos para el desarrollo. Entre ellos, la lentitud en la adjudicacion de los contratos, la
compleja trama burocratica del proceso contractual y la demora de las licencias ambientales, entre otros (Camara
Colombiana de Infraestructura, 2021).

Los procesos de Contratacion Publica, en particular, de la infraestructura vial, en Colombia, atraviesan por un
periodo de profundas transformaciones normativas que merecen ser observadas. Especificamente, la
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contratacion y disefio de obras publicas, sus respectivas interventorias, las consultorias de estudios en
ingenieria, deben realizarse aplicando el modelo de pliegos de condiciones tipo de acuerdo con el articulo 4 de
la Ley 1882 del 15 de enero de 2018.

Asi, con los Pliegos Tipo, el Estado colombiano esta ante una nueva fase de la Contratacion Publica, durante la
cual al mismo tiempo que esta ante el desafio de resolver los problemas de contratacion de las obras de
infraestructura de las 4G, también debe implementar los elementos contenidos en las normas que regulan los
Pliegos Tipo.

Este nuevo escenario normativo en el ambito de la Contratacion Publica debe ser observado de manera a
establecer si contiene elementos capaces de revertir los tradicionales problemas derivados de la contratacion
vial. Las pruebas piloto de la norma de Pliegos Tipo comenzaron con el Decreto 342 del 5 de marzo de 2019y
que entrd en vigor el 1 de abril del mismo afio. Posteriormente, se tornaron obligatorios desde el 1°de enero
del 2020, cuando se posesionaron los gobernadores y alcaldes elegidos en octubre de 2019 (Londofio, 2017).

Posteriormente en 2020 el gobierno nacional firmd la Ley 2022 de 2020 en la que se extiende la medida a todos
los dmbitos de la Contratacion Publica. Sin embargo, desde entonces, se han emitido nuevas normas que han
introducido cambios que deben ser analizados en su coherencia y consistencia con respecto al espiritu inicial
de los Pliegos Tipo. Son ellas el Decreto 342 de 2019, la Resolucion No. 240 de 2020, Resolucion 0045 de
2020, Resolucion 116 de 2020, la Resolucion Numero 161 de 2021 y finalmente, la Modificacion a los
Documentos Tipo adoptados por la Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente- en
consideracion a la expedicion del Decreto 1860 de 2021. Todas estas decisiones normativas tomadas por el
gobierno del presidente Ivan Duque introducen modificaciones al disefio inicial de los Documentos Tipo
aplicables a licitaciones destinadas a contratar la construccion de vias, ajusta las formas de seleccion publica y
en algunos casos los modifica.

Los Pliegos Tipo establecieron cambios significativos frente a la forma en que se realizaban los procesos de
Contratacion Publica en Colombia. Entre otros: obligan el cumplimiento de condiciones estandar que deben
cumplir los proponentes para contratar con el Estado colombiano. Homogenizan las condiciones habilitantes y
las caracteristicas técnicas y economicas que permitiran escoger de acuerdo con el modo de seleccion, la
naturaleza y cuantia de los contratos estatales.

Asi, se pretende enfrentar practicas que estaban incrustadas en el anterior modelo de contratacion. Este permitia
la creacion de directrices de contratacion disefiadas por cada ministerio, gobernacion o alcaldia y demas
entidades estatales que por el articulo 2 de la Ley 80 de 1993, tienen obligatoriedad de aplicar el Estatuto
General de la Contratacion de la Administracion Publica. Tal modelo, generaba una heterogeneidad de formatos
que incubaron durante décadas, vicios profundos en el proceso, entre ellos: la existencia de los llamados carteles
de Unicos proponentes que favorecian a quienes previamente habian financiado campafias politicas, a familiares
0 a falsos socios al otorgarles contratos disefiados a la medida. Esto era posible gracias a la formulacion
excluyente de los pliegos de condiciones, los dejaba sin competidores desde el momento en que se elaboraban
los instrumentos del proceso de contratacion.

El lanzamiento e implementacion de la normatividad relativa a los Pliegos Tipo, viene con la pretension de
ofrecer un nuevo modelo de contratacion en el ambito de la infraestructura vial en las diversas modalidades de
seleccion contractual, a saber: Licitacion de Obra Publica de Infraestructura de Transporte, Seleccion Abreviada
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de Menor Cuantia de Infraestructura de Transporte, Minima Cuantia de Infraestructura de Transporte, Concurso
de Méritos con las Interventorias en obra publica de infraestructura de trasporte y los Estudios de Ingenieria.
El objetivo es permitirle al pais superar deficiencias y vicios y asi, superar los desafios que han detenido el
desarrollo economico y social de Colombia.

En suma, los Pliegos Tipo pretenden devolverle a la Contratacion Publica su propdsito y funcion. Estos son
establecidos en la Constitucion Nacional cuando habla de los principios de prevalencia del interés general,
igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y participacion (Hernandez Becerra, 2019).

Asi, observar si la implementacion de los Pliegos Tipo en la Contratacion Publica de infraestructura vial esta
cumpliendo con lo que se espera de ellos o si acaso, son perceptibles elementos de persistencia de los viejos
vicios, es el foco tematico de la presente investigacion.

Teniendo en cuenta estos elementos mencionados anteriormente, esta investigacion tiene como pregunta
problema: ;En qué aspectos se ha beneficiado la contratacion de infraestructura vial con la implementacion de
los Pliegos Tipo y cuales han sido sus efectos en el control de la corrupcion? El propésito de esta investigacion
es generar conocimiento capaz de identificar las fortalezas y fragilidades que puedan tener la normatividad sobre
los Pliegos Tipo en el proceso de Contratacion Publica de obras de infraestructura vial, de manera a visibilizar
posibles efectos indeseables, no previsibles o0 a ampliar los usos y aplicaciones de los efectos deseables.

Se pretende, en particular, observar comparativamente los aspectos en los cuales el proceso de contratacion ha
cambiado efectivamente al aplicar la nueva normatividad y su potencial para disminuir la corrupcion en estos
procesos.

2. METODO

El desarrollo metodologico se baso en el enfoque cualitativo, con tipo de investigacion descriptiva, a través de
la revision documental con base de fuentes secundarias (Arias Oddn, 2023). Los objetos de estudio concretos
fueron: a) la evolucion historica de la normatividad en Contratacion Publica hasta llegar a la formulacion de la
obligatoriedad en la aplicacion de los Pliegos Tipo en el proceso de contratacion de obras de infraestructura
vial; b) los documentos tipo disefiados por el Estado colombiano y sus caracteristicas, estructura y alcances; c)
las normas, principios y discusiones tedricas sobre la aplicacion de los Pliegos Tipo en la Contratacion Publica;
y d) las evaluaciones realizadas sobre la aplicacion de los Pliegos Tipo, denuncias sobre los contratos, debates
en los medios de comunicacion sobre sus beneficios y o dificultades.

Con este conjunto de elementos, fue posible realizar el proceso de investigacion el cual contemplo, el proceso
de construccion histérica de la problemédtica que llevo al Estado Colombiano a optar por la adopcion de los
Pliegos Tipo como respuesta a probleméticas, el analisis normativo, el levantamiento de informacion sobre su
aplicacion, el levantamiento de percepciones de actores involucrados en procesos de Contratacion Publica y
otros observadores pertinentes y finalmente, el andlisis del conjunto de toda la informacion para establecer los
efectos e impactos de la aplicacion de los Pliegos Tipo y avanzar hacia proposiciones y conclusiones pertinentes.

Este conjunto de tareas implico, por su naturaleza, un abordaje metodologico mixto de caracter historico,
documental, empirico y analitico fundamentalmente de tipo cualitativo. De acuerdo con Quintana y Montgomery
(2006), la diferencia entre un enfoque cuantitativo y uno cualitativo tiene que ver, especialmente, con el tipo de
realidad que se pretende abordar. Mientras que los de caracter cuantitativo establecen a partir de datos
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matematicos, tendencias y predicciones, los de orden cualitativo, los cuales denotan la comprension de la
realidad enfocada en procesos historicos, l6gicos y con participacion de los protagonistas. Asi, la investigacion
cualitativa realiza un ejercicio comprehensivo de una realidad dada a partir del establecimiento de categorias
conceptuales y paradigmaticas contrastantes entre si y hechos historicos, normativos y documentales
comprobables que circunscriban una determinada realidad, la cual, debe ser comprendida e interpretada.

3. RESULTADOS Y DISCUSION
Contexto general

Los recursos del presupuesto estatal se aplican por medio de la contratacion. La existencia de brechas e
interpretaciones diversas en la normatividad relativa a la contratacion ha convertido estos los procesos en focos
de corrupcion que impactan los compromisos del Estado, el desarrollo nacional y la calidad de vida (Ulloa
Corredor, 2010). Historicamente, el Estado colombiano ha emitido una serie de normas de Contratacion Publica
que contemplan herramientas legales de prevencion, control, deteccion y castigo a los actos de corrupcion
alrededor de contratos publicos. A pesar de la existencia de normas, estatutos, acuerdos politicos y pactos de
todo tipo, la Contratacion Publica vive de gobierno en gobierno un incremento en la actividad de los corruptos
que involucra tanto a actores publicos como privados.

Los diversos hechos de corrupcion de los ultimos afios ponen de manifiesto la escasa aplicacion de los
principios constitucionales de la funcién puablica que deberian inspirar el ejercicio de actores estatales en los
procesos de contratacion (Villa, 2018). En general, para dar cumplimiento a sus fines, el Estado se vale de la
Contratacion Publica. Para realizar obras y prestar servicios en beneficio del interés comun, usa 10s recursos
del presupuesto publico. Como tantos otros bienes y servicios, las vias son, como reza en la Constitucion
Nacional, esenciales para el uso de la comunidad. Estos bienes alcanzan el caracter de lo indispensable porque
estan implicados con otros derechos fundamentales, tales como, la movilidad y la seguridad. Permiten el acceso
a otros bienes y servicios y, sobre todo, impulsan el desarrollo econdmico en todos los niveles, local, regional
y nacional (Anzola, 2011).

El panorama historico de problemas en la Contratacion de Infraestructura de Vias en Colombia se hace mas
preocupante aun ante un escenario en el cual el Estado en los Ultimos 10 afios ha decidido realizar proyectos
de gran envergadura 0 megaproyectos, como se les ha denominado. Se trata de la cuarta generacion de
concesiones viales conocidas como “Vias 4G”.

Es decir, Colombia, ante su atraso historico en infraestructura vial, decidio realizar inversiones billonarias en la
construccion de grandes proyectos, cuyo valor ascendia a $47 billones. Sin embargo, estos heredaron muchos
de los problemas de Contratacion Publica.

Como todos los bienes y servicios que provee el Estado, la Infraestructura Vial se realiza mediante procesos de
Contratacion Publica. Esta se constituye en el medio fundamental de ejecucion presupuestal, con el que se
persigue el cumplimiento de los fines estatales (Hernandez, 2019). Especificamente, la construccion de
estructuras viales, ocupa un renglon importante en el espectro de la Contratacion Publica, por tres razones: a)
por la importancia que tiene la construccion de estructuras viales para el desarrollo social y econdmico del pais;
b) por el volumen de recursos que implica la construccion de este tipo de obras; y ¢) por la complejidad que
implica la realizacion de este tipo de contratacion en la que se implican diversos factores, geograficos,
jurisdiccionales, juridicos, politicos, econémicos, presupuestales.

H Gestionar: revista de empresa y gobierno Vol. 4 Nam. 1 (2024) pags. 23-40

Camilo Vargas-Cano, Maryorie Castrillon-Aguilar

—G)
Esta obra esta bajo una licencia internacional Creative Commons Atribucion 4.0.




La implementacion de los Pliegos Tipo en la contratacion estatal de obras de infraestructura vial: un estudio de sus
beneficios

Las 4G, por ejemplo, enfrentaban desafios de caracter juridico-contractual. Como respuesta el presidente Juan
Manuel Santos, en su momento, presenté ante el Congreso Nacional un proyecto de ley que se proponia corregir
algunas de esas deficiencias legales en el proceso de contratacion.

Lo que esperaba el Gobierno Nacional, en ese momento, era dejar instrumentos que permitieran alejar la
Contratacion Publica del escenario provocado por los Pliegos Sastre y aproximarla de un escenario ideal de
transparencia y eficiencia por medio de la aplicacion sistemética de los Pliegos Tipo en la mayor cantidad posible
de contratos en el area de la Infraestructura vial.

El gobierno del presidente Ivan Duque, no ajeno a toda esta problemética, ha avanzado en la normatividad sobre
el tema. El 4 de marzo de 2019, se expidio el Decreto 342 del 2019, que reglamenta los Pliegos Tipo. Estos se
aplicarian, puntualmente, a los procesos de licitacion que comprendian obras de este tipo.

Posteriormente, el 22 de julio de 2020 se firmd la Ley 2022, con la cual la Agencia Nacional de Contratacion
Publica Colombia Compra Eficiente, impone la aplicacion de los documentos tipo como parte de la actividad
contractual de todas- las instituciones publicas que estan sujetas al Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Puablica (Nufio, 2018). En la secuencia, con lapsos de tiempo bastante cortos, el Gobierno
Nacional emitidé el Decreto 342 de 2019, la Resolucion 1798 de 2019, la Resolucion 045 de 2020, la
Resolucion116 de 2020, la Resolucion 160 de 2020 y la Resolucion 240 de 2020, con varias derogaciones entre
unas y otras, y diversos cambios con respecto a las normas originales de los Pliegos Tipo y la Modificacion a
los Documentos Tipo adoptados por la Agencia Nacional de Contratacion Pablica — Colombia Compra Eficiente-
en consideracion a la expedicion del Decreto 1860 de 2021. Es esa secuencia normativa la que sera observada
y analizada en este documento.

Deriva normativa: de los Pliegos Sastre a los Pliegos Tipo.

Tanto la Contratacion Pablica como los actos de corrupcion y los delitos relativos a ella, han sido ampliamente
contemplados en la normatividad colombiana. En su articulo 209, la Constitucion Nacional define el objetivo de
la Funcion Administrativa. Estos principios enunciados en la Constitucion de 1991 son heredados de normas
anteriores. Por ejemplo, la Ley 149 de 1888, ya establecia el derecho que tienen los ciudadanos de acceder a
la informacion. Con la Constitucion de 1886 la Contratacion Publica se orientd en normas privadas.
Posteriormente, otras leyes se promulgaron para declarar la caducidad en los contratos de obra (Ley 53 de
1909) o para regular la licitacion (Ley 110 de 1912). La Ley 4% de 1913, garantizaba el derecho de peticion. El
Decreto 01 de 1984 consagro el principio de publicidad y el derecho a la informacion en todos los actos del
Estado. La Ley 57 de 1985 elevé el principio de publicidad de los actos y documentos oficiales (Hernandez
Becerra, 2019; Valencia Tello, 2021).

En este sentido, el primer espacio normativo para la contratacion estatal fue el Decreto Ley 150 de 1976,
derogado a su vez por el Decreto Ley 222 de 1983. Si bien se tenian las iniciativas precisas para regular la
contratacion estatal, estas herramientas fueron confusas, complejas e ineficientes desde la vision juridica del
momento (Valencia Tello, 2021; Duque Botero, 2018).

Ley 80 de 1993: Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica: el origen de los Pliegos Sastre.

La Ley 80 de 1993, marco el abandono de la tradicion del contrato administrativo clasico, sobre la cual se
fundamenta la Ley 222 de 1983, bajo la influencia del derecho francés, observable tras los autores argentinos
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0 espafioles que influenciaron a lo largo del siglo XX nuestro derecho positivo, jurisprudencia y doctrina. Con
la Ley 80 se introdujo la normatividad contractual en el contexto de globalizacion de la economia que se habia
iniciado durante los afios 80°s y que obligaba la transformacion de los Estados adoptando medidas para limitar
sus gastos, rentabilizar servicios y modernizarse para enfrentar las dificultades impuestas por el proceso de
globalizacion. Todos estos elementos tipicos del pensamiento neoliberal que se volvio dominante para esa época
en Colombia especialmente durante el gobierno de Cesar Gaviria (1990 -1994). Con la Ley 80 se pretendia
modernizar la reglamentacion de los contratos de la administracion para adaptarla al proceso de apertura
economica en curso. A partir de entonces, las palabras claves del proceso contractual seran eficacia,
flexibilizacion y desreglamentacion (Benavides Russi, 2009).

De hecho, la perspectiva neoliberal generd en Colombia un marco mas flexible que el de los contratos
administrativos clasicos (Covaleda Salas & Gil Osorio, 2020). Esta evolucion permitié pensar el contrato estatal
como un acto de colaboracion entre entidades publicas, las cuales, dadas sus limitaciones, se ven con mayor
frecuencia obligadas a buscar empresas del sector privado por motivos tanto economicos como técnicos y
financieros. El alto costo de las inversiones para la construccion de infraestructuras superaba la disponibilidad
de los recursos publicos, porlo cual, se requeria la participacion directa de capital privado, de empresas capaces
de obtener recursos de estructuras financieras complejas. Esto solo era posible en un escenario contractual
adaptado para abrigar la presencia de todo tipo de empresas nacionales e internacionales (Benavides Russi,
2009).

Siguiendo esa linea de pensamiento, se comenzd a operar desde una racionalidad econémica que termind
orientando las decisiones de politica publica. Una l6gica comercial se impuso en la funcion administrativa. En
ese sentido, las personas publicas fueron a lo largo de las dltimas décadas, cada vez mas asimiladas a los
operadores economicos ordinarios y tratadas como tales. Se disminuyeron al maximo, tanto la actividad de la
administracion como las decisiones unilaterales de ésta y se privilegiaron las consideraciones economicas e
integraron otros actores que se tornaron esenciales, tales como las instituciones financieras y las empresas u
organismos de concepcion de proyectos.

Las responsabilidades fueron adaptadas a esta transformacion y cada contrato exigié negociaciones especificas
que hicieron imposible la utilizacion de condiciones generales o estandar de contratacion.

Asi, se transitd de una perspectiva clasica a una la perspectiva neoliberal que implic un marco mas flexible en
todos los procesos de contratacion. Con ello, se cred espacio legal que generd amplias posibilidades de
actuacion de los gestores publicos en sus relaciones con diversos actores del mercado. Por ello, a partir de la
Ley 80 de 1993, los gobiernos han disefiado politicas de atraccion de la inversion extranjera y nacional, lo cual
seria imposible en el marco legal anterior a 1993. Asi el régimen contractual colombiano transitd del Modelo de
Gestion Directa o tradicional, hacia un modelo de Gestion Contractual, punto medio entre aquel y el Modelo de
la Privatizacion absoluta. La Gestion Contractual involucraba el sector privado y al mismo tiempo evitaba que la
administracion publica perdiera el liderazgo de los proyectos que adelantaba (Benavides Russi, 2009).

Por lo tanto, se impuso una racionalidad econdmica que termind orientando fuertemente las iniciativas de politica
publica, y asi, una perspectiva comercial se mimetizd en los procesos administrativos. En ese sentido, las
personas publicas fueron a lo largo de las ultimas décadas, cada vez mas asimiladas a los operadores
economicos ordinarios y tratadas como tales. Todo esto implico la dificultad de definicion de equilibrios entre
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ellos y, mas genéricamente, de las relaciones entre la administracion y el sector privado. Se disminuy6 al maximo
la accion administrativa y sus decisiones unilaterales. También se privilegiaron las cuestiones econdmicas y se
integraron otros actores que se tornaron esenciales, como las instituciones financieras y las empresas u
organismos de concepcion de proyectos, etc. Asi, los riesgos economicos vinieron a constituirse en Ia
preocupacion prioritaria en todo el proceso contractual. Las responsabilidades fueron adaptadas a esta
transformacion y cada contrato exigié negociaciones especificas que hicieron imposible la utilizacion de
condiciones generales o estandar de contratacion (Benavides Russi, 2009).

Fue asi como la aplicacion de todo este modelo de contratacion dio paso a la aparicion y proliferacion de todo
tipo de contratos, ajustados a las necesidades de cada ocasion, de cada tipo de obra, de cada entidad y de cada
jurisdiccion.

Las reformas de la Ley 80 de 1993 y la manutencion de su espiritu: muchas reformas pocos cambios.

En Colombia, a lo largo de las ultimas décadas, la corrupcion en el dambito de la Contratacion Publica se volvio
la norma y no la excepcion. Desde la expedicion del Estatuto de la Contratacion, Ley 80 de 1993, se han
expedido todo tipo de leyes, decretos, resoluciones que tienen como objetivo ponerle fin a los diversos tipos
de corrupcion que han hecho carrera, sin mucho éxito.

Aunque se procuré adoptar un estatuto general, no se establecio un modelo Gnico de contratacion.
Contrariamente, la Corte Constitucional avald una regulacion particular para cada ambito; resalto el caracter de
estatuto legal y no Unico y mantuvo los regimenes particulares. Esto llevé a la promulgacion de reglamentaciones
de forma y contenido negocial que llegaron hasta la terminacion y liquidacion del contrato (Bahamon Jara,
2018).

Ese diverso conjunto de normas y leyes terminG impidiendo a compradores publicos y proveedores, la
comprension adecuada de los parametros de la contratacion estatal. Lo que al comienzo era un estatuto Unico
de contratacion estatal cedio a la profusion de nuevas materias emitidas por el legislador. Esto complico el
manejo de estas e hizo que, sin una revision minuciosa y exhaustiva fuera casi imposible su conocimiento
(Bahamon Jara, 2018).

Lo desarrollado anteriormente, muestra que se pueden generar una serie de consecuencias, tales como la
inaplicabilidad de las leyes (evidenciando el componente de ilegalidad en la practica desarrollada), 1a ejecucion
de procesos indebidos para la celebracion de contratos (abriendo espacios de practicas ilegales conexas a lo
que se identifica como ‘corrupcion’) y el desbordamiento de competencias de los 6rganos insertos en los
procesos de contratacion estatal (la actuacion de entidades estatales que, en muchos casos, no tienen
competencia pero actlan bajo la necesidad), con una serie de normatividades que han sido generadas,
eliminadas o modificadas en la Rama Legislativa (Rincon Salcedo, 2012).

Para 2011, habia en materia de contratacion estatal 73.161 fuentes normativas que implicaban més de 3.600
reglas contractuales diferentes. Al menos 30 de estas fuentes normativas fueron agrupadas sin modificacion en
el Decreto 734 de 2012. Por otra parte, nueve de estas, tienen la pretension de normatizar integramente la
materia a tratar. Las mas relevantes son: (Ver Tabla 1).
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Tabla 1

Descripcion de las leyes sobre contratacion, posteriores a la Ley 80 de 1993

Norma

Titulo

Contenido

Ley 190 de 1995

Ley 599 de 2000

Ley 816 de 2003

Ley 734 de
febrero 05 de
2002

Ley 962 de 8 de
julio de 2005

Ley 598 de 2000

Ley 1150 de
2007

Ley 1437 de
2011

Ley 1474 de
2011

Ley 1682 de
2013

Ley 1712 de
2014

Ley 1753 de
2015

Dicta normas sobre la preservacion
de la moralidad en la Administracion
Publica y otras herramientas para la
erradicacion de la  corrupcion
administrativa.

Codigo Penal. Titulo XV. Delitos
Contra la Administracion Publica
La industria nacional recibe apoyo a
partir de la Contratacion Publica.

Cadigo Disciplinario Unico.

Racionaliza tramites y procedimientos
administrativos de las instituciones
estatales y de privados con funciones
publicas o que prestan servicios de
caracter pablico.

Sistema de Informacion para la
Vigilancia de la contratacion Estatal,
SICE, el Catalogo Unico de Bienes y
Servicios CUBS.

Modifica la Ley 80 de 1993, y aplica
reglas a la Contratacion Publica.

Cadigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo

Crea normas para fortalecer los
medios de prevencion, investigacion
y sancion de eventos de corrupcion y
mayor control de la gestion publica.
Dispone normas para los proyectos
de infraestructura de transporte vy
concede facultades extraordinarias.
Ley de Transparencia y del Derecho
de Acceso a la Informacion Pablica
Nacional y otras disposiciones.

Plan Nacional de Desarrollo 2014-
2018 “Todos por un nuevo pars.
Capitulo IX.

En términos generales esta ley modifica el Codigo Penal frente
al manejo de los recursos publicos, define algunos
mecanismos de control a las entidades publicas, enmarca el
caracter publico de los contratos firmados por el sector estatal,
establece mecanismos para el manejo moral de los dineros
publicos y la guerra contra la corrupcion, regulando la
intervencion de los medios de comunicacion y la libertad de
expresion al respecto.

Establece el como se debe tratar ciertos delitos frente al manejo
de dineros publicos.

Determina el apoyo para la contratacion publica priorizando la
oferta nacional frente a actores extranjeros.

Por medio de esta norma se realiza la definicion de los deberes
de los servidores publicos.

Establece cuales son las normas o elementos de relacion entre
los actores publicos con los privados.

Define la implementacion de los sistemas electronicos para la
Contratacion Puablica: SECOP.

Establece las modalidades de seleccion de los contratistas y
modalidades de contratacion.

Establecimiento del Codigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo, con el establecimiento de
los principios, los deberes de las autoridades y los
procedimientos administrativos.

Se generan medidas para Medidas para enfrentar la
corrupcion.

Determina elementos estructurales para la infraestructura de
transporte. Regula elementos de compra y crea la Unidad de
Planeacion del Sector de Infraestructura de Transporte.

Determina principios de transparencia en la normatividad de
contratacion publica.

Establece estratégicas como la implementacion de la Politica
Publica Anticorrupcion. Robustecer capacidad de organismos
de control y disciplinario. Proveer mayor transparencia a 10s
mecanismos de control ciudadano.
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El gobierno nacional adoptard documentos tipo para los
pliegos de condiciones de los procesos de seleccion de obras
publicas, interventoria para las obras publicas, interventoria
para consultorfa de estudios y disefios para obras publicas,
consultoria en ingenieria para obras, los cuales deberan ser
utilizados por todas las entidades sometidas al Estatuto General
de la Contratacion de la Administracion Puablica en los
procesos de seleccion que adelanten.

La Agencia Nacional de Contratacion Publica Colombia
Compra Eficiente adoptara documentos tipo de obligatorio
cumplimiento en la actividad contractual de todas: las
entidades sometidas al Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica.

Adiciona y dicta medidas que buscan

Ley 1882 del 15 el fortalecimiento de la Contratacion

de enero de Pablica, modifica la Ley de

2018 Infraestructura y se toman otras
medidas.

Ley 2022 de Modifica el Articulo 4 de la Ley 1882
2020 de 2018 y otras medidas.

Ley 2069 de
2020. Articulo 3.
Sobre Compras

Publicas

Nota. Esta tabla muestra el marco normativo de contratacion luego de la aprobacion de la Ley 80 de 1993.
Tomado del Congreso de la Republica para cada Ley.

Impulsa el emprendimiento en
Colombia. En nparticular, sobre la
Contratacion Pablica de Mipymes.

Establece criterios diferenciales para Mipymes en el sistema de
compra publica.

Ante ésta excesiva produccion normativa, se trata de cambios en las definiciones de conceptos basicos, inclusion
de nuevos elementos que no estaban presentes en las normas anteriores, correccion de imprecisiones o
aspectos probleméticos, reafirmacion de principios y en algunos casos nuevas disposiciones, creacion de
nuevas instancias, definicion de delitos, inclusion de nuevos actores en el proceso de contratacion. Pero en
genera el espiritu de la Ley 80 de 1993 se mantiene.

Los funcionarios publicos toman decisiones de contrato amparados en la alta discrecionalidad. Toda la cadena
de actividades administrativas y el exceso de reglamentaciones terminan diluyendo la responsabilidad de estos,
hacen dificil detectar los efectos de las acciones corruptas y obstaculizan la imposicion de sanciones. Se suman
la baja capacidad de del control interno y administrativo y la ineficiencia en la aplicacion de la ley (Torres Suarez
& Martinez Cérdenas, 2017).

Anélisis de las modificaciones a los Documentos Tipo con motivo del Decreto 1860 de 2021.

El Gobierno Nacional, publico el 24 de diciembre de 2021, el Decreto 1860 de 2021, con el cual reglamenta los
articulos 30, 31, 32, 34 y 35 de la Ley 2069 de 2020, en lo relativo al sistema de compras publicas. Con esta
norma, se busco facilitar el acceso de las Mipymes a la modalidad de contratacion de minima cuantia. Con ello
se incorporan modificaciones substanciales en los Documentos Tipo, debido a que implica cambios en los
requisitos habilitantes y en los criterios de evaluacion de ofertas que hieren el espiritu inicial de los Pliegos Tipo
descritos en toda la normatividad anterior.

Este decreto busca cumplir con la Ley 2069 de 2020, por medio de la cual se impulsa el emprendimiento en
Colombia vy para ello, define la posibilidad de establecer, en los procesos de Contratacion Publica, criterios
diferenciales a favor de las Mipymes.

Los requisitos establecidos ya implican un cambio substancial en los Documentos Tipo, toda vez que implican
la introduccion de métricas que pueden ser manipuladas a favor de uno de los oferentes. El tamafio de las
empresas que caben en esta clasificacion esta definido en el articulo 2.2.1.13.2.2 del Decreto 1074 de 2015,
Unico Reglamentario del Sector Comercio, Industria y Turismo, en donde se establecen elementos objetivos
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para saber cuando se trata de micro empresas, pequefias empresas y medianas empresas y el sector al que
pertenecen.

Luego vienen una serie de definiciones que van incorporando medidas cada vez mas especificas. Entre ellas,
algunas que le entregan a Colombia Compra Eficiente la potestad de definir un valor de suficiencia diferencial
para la garantia de seriedad de las ofertas presentadas por los emprendimientos y las empresas de mujeres y
las Mipyme en los Acuerdos Marco de Precio. Pero no se establece un marco objetivo para realizar tal definicion.

Por otra parte, el decreto pretende beneficiar sujetos que tienen especial proteccion constitucional. Esto quiere
decir, las personas que, debido al algun tipo de condicion particular, como fisica, psicoldgica o social, deben y
merecen una accion diferencial positiva por parte del Estado para lograr una igualdad real y efectiva frente a otro
tipo de poblacion corriente (Daza Rojas, 2018). Sin embargo, en caso de “ausencia de una condicion especial
prevista en la normativa vigente, se acreditaran en los términos que defina el pliego de condiciones o documento
equivalente” (Presidencia de la Republica de Colombia, 2021). Es decir, esto implica la incorporacion de
requisitos no definidos previamente en la norma.

Otra medida que puede permitir la introduccion de elementos contradictorios con la idea inicial de los Pliegos
Tipo consiste en invocar la Ley 1150 de 2007. Por lo tanto, cabe la pregunta: ;Como evitar que las entidades
contratantes aprovechen este tipo de especificidades, para beneficiar a contratistas de su interés particular?
Pero, ademas, la norma permite que, en caso de presentarse un unico oferente al Proceso de Contratacion,
cuyos bienes o servicios cumplan con la ficha técnica y esta habilitado, la Entidad Estatal podra adjudicarle el
contrato a ese unico oferente. Una vez mas, aparecen las mismas condiciones que en el pasado permitieron Ia
existencia de los Pliegos Sastre. Otro aspecto que queda bajo la potestad de la Agencia Nacional de Contratacion
Pablica - Colombia Compra Eficiente es regular discrecionalmente “el porcentaje de sujetos de especial
proteccion constitucional que el contratista destinara al cumplimiento de las obligaciones, las condiciones para
incorporarlos a la ejecucion del contrato y las sanciones pecuniarias producto del incumplimiento injustificado
de la obligacion” (Presidencia de la Republica de Colombia, 2021).

Informe del Observatorio de la Contratacion Plblica Colombia Compra Eficiente

El Observatorio Oficial de Contratacion Estatal de Colombia Compra Eficiente, realiza revisiones permanentes de
los procesos de seleccion adjudicados y convocados por las Entidades Publicas desde el mes de septiembre
del 2019. De la observacion de estos procesos se concluye que algunas Entidades modifican la forma vy el
contenido los Documentos Tipo, desconociendo asi la normativa y la Guia publicada por el ente rector en esta
materia. Encuentre aqui las principales modificaciones a los Documentos tipo (Observatorio de la Contratacion
Pablica Colombia Compra Eficiente, 2020; Presidencia de la Republica de Colombia, 2021). La siguiente tabla,
presenta sus resultados.
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Tabla 2

Estadisticos descriptivos de edad, ingresos, educacion, conciencia ambiental y su relacion con la DAP

Errores frecuentes en la implementacion de los documentos Tipo

Modificacion de la Matriz de
Experiencia

Indebida interpretacion del A.L.U.

Cronograma con modificaciones

Incoherencia entre estudios previos,
pliego y anexo técnico
Programacion de visita obra

Formatos 1 al 9 no diligenciados

Se alejan de la clasificacion de bienes
y servicios que corresponde
(UNSPSC) Servicios de Edificacion,
Construccion de Instalaciones y
Mantenimiento

El literal a y e del numeral 3.5.1,
experiencia, del pliego de
condiciones, no es diligenciado
Causales de rechazo en el pliego tipo
modificadas

Factores de calidad alterados

Inclusion en los documentos tipo de elementos prohibidos o no
incluidos en la norma, estableciendo falencias y cumplimiento de la
norma regulatoria.

La interpretacion de la A.l.U. (administracion, imprevistos y utilidad)
que se establecen en los contratos estatales no cuenta con el
cumplimiento estructura establecida por 1a ley.

Se modifican los cronogramas del proceso contractual estableciendo
elementos de falta de transparencia y de cumplimiento del contrato.
Improvisacion de los procesos de contratacion por no tener en cuenta
la documentacion requerida por la norma.

Se incluyen requisitos que han sido prohibidos por la Ley.

No se esta cumpliendo con el diligenciamiento de los 9 formatos
establecidos por la ley, evidenciando una evasion al cumplimiento
normativo.

Con frecuencia los contratantes estan incluyendo segmentos diferentes
al estipulado por la norma, alejandose asi del disefio de los Pliegos
Tipo. Asi, terminan incluyendo condiciones adicionales a las
previamente establecidas.

Se evidencia fallas en las condiciones de experiencia por parte de los
oferentes que, la entidad no tiene en cuenta y, aun asi, se realiza la
contratacion.

Algunas Entidades Estatales hacen caso omiso de la clausula de
inalterabilidad propia de los Pliegos Tipo. Modifican o agregan causales
de rechazo diferentes a las especificadas en el documento base del
pliego de condiciones.

Se evade el cumplimiento de los requisitos de cumplimiento del
contrato, evidenciando una actuacién de buena fe, en vez del
cumplimiento normativo.

Nota. En esta tabla se presentan los resultados de un proceso de evaluacion del proceso de contratacion publica.

Tomado de Observatorio de la Contratacion Publica Colombia Compra Eficiente (2020).

Dichas conclusiones del Observatorio de Contratacion Publica se dan luego de un ejercicio de evaluacion de 4
afos entre 2019 y lo que va de 2022, e incluy6 al menos 2453 entidades desde 2019 hasta lo que va del 2022.
También se informa que fueron observados en el mismo periodo un total de 5612 procesos de contratacion.
Con esos datos se tiene un panorama de la situacion de la implementacion de los Pliegos Tipo en el pais. En la

tabla 3, se presentan los datos que el Observatorio arroja como fruto de sus evaluaciones.
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Tabla 3
Tablero de Control de Documentos Tipo del Observatorio de la Contratacion Publica 2019 — 2022.

Resultados Tablero de Control de Documentos Tipo

Indicador 2019 2020 2021 2022 Total
NUmero de entidades 484 645 841 483 2453
observadas
Procesos revisados 900 1522 2450 740 5612
Promedio de oferentes 19 18 17 9 63
Reconommlentq de 97% 71% 91% 95%
Documentos Tipo
Presupuesto adjudicado 6.6 Bilones 101 Billones 5.1 Billones ~ 22+0/ miles - 22.034
de millones Billones
Presupuesto Pblico  6.71 Billones 1007 5 o7 Bijlgnes 22844 miles 22.978
Billones de millones Billones
106.15 miles  670.52 miles  157.26 miles  3.57 miles de  937.5 miles
Ahorro . ) ) ) .
de millones de millones de millones millones de millones

Nota. En la tabla se presenta el control de documentos tipo de los dltimos 4 afios. Tomado del Observatorio de
la Contratacion Publica Colombia Compra Eficiente (2023).

Una de las promesas de la implementacion de los Pliegos Tipo era el aumento en la cantidad de oferentes en
cada proceso de contratacion. Los datos que nos muestran el Tablero de Control de Documentos Tipo
demuestran claramente que el promedio paso a estar entre 19 y 17 por cada proceso licitatorio. Esto, al mismo
tiempo muestra un aumento cuantitativo en el nimero de oferentes, que anteriormente era de maximo 3, pero
al mismo tiempo muestra que muchas de las informaciones publicadas en los diarios de gran circulacion al
respecto, es exagerada. En ese sentido, se puede decir que, aunque se ha ampliado el numero de oferentes,
aun se hace necesario en aumentar esos indicadores.

Por su parte el reconocimiento de los Documentos Tipo presenta indicadores bastantes positivos manteniéndose
entre 97% y el 91% con excepcion del afio 2020 durante el cual el indicador bajo a 71%. Seguramente, el
seguimiento de la construccion de estos indicadores en los proximos afios permitira analisis mas precisos sobre
lo que venga a ocurrir con la implementacion de los Pliegos Tipo.

Ya sobre la relacion entre presupuesto publico y presupuesto adjudicado y el ahorro alcanzado, sumando los 4
afios es de 937.5 mil millones de pesos, lo que corresponde a un 4% del total del presupuesto publico
disponible. Lo cual es un resultado significativo pero insuficiente si tenemos en cuenta las cifras de la corrupcion
en Colombia, que suman aproximadamente 50 billones de pesos al afio.

Lo que suceda con el control de la corrupcion en el ambito de la Contratacion Publica en los proximos afos,
determinara las posibilidades del pais. Continuar profundizando el esfuerzo normativo para, al refinarlo,
disminuir el impacto de la accion de los corruptos, sera siempre una necesidad de los gobiernos y de la
ciudadania.

4. CONCLUSIONES

Desde el inicio de los afios de la década de 1990, luego de la promulgacion de la Constitucion de 1991, la
politica publica colombiana en materia de contratacion fue influenciada por la l6gica neoliberal, lo cual, introdujo
la necesidad de flexibilizar los procesos de contratacion y atender multiples especificidades. Esto permitio la
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creacion de directrices de contratacion disefiadas por cada ministerio, gobernacion o alcaldia, generando una
heterogeneidad de formatos que incubaron durante décadas, vicios profundos en el proceso, entre ellos: la
existencia de los llamados carteles de Unicos proponentes que favorecian a quienes previamente habian
financiado campafias politicas o a familiares, con contratos disefiados a la medida cuya formulacion excluyente,
los dejaba sin competidores desde el momento en que se elaboraba el pliego de condiciones del contrato o la
licitacion publica, los cuales fueron conocidos como Pliegos Sastre.

Las consecuencias de la permanencia y naturalizacion de los Pliegos Sastre para esta clase de procesos son
contadas en billones de pesos perdidos en manos de carteles de la corrupcion, en obras mal realizadas o
incompletas, de procesos juridicos onerosos para las arcas del Estado y, sobre todo, en la ineficiencia del
sistema de vias de transporte eficientes. Esto ha significado para Colombia atraso econdmico y social de
décadas.

Todo indica que vuelve a repetirse el mismo proceso que vivio la Ley 80 de 1993, la cual se volvio inaplicable
debido a las acciones de drganos insertos en los procesos de contratacion estatal, que promulgan resoluciones
y decretos que se vuelven jurisprudencia y que terminan regulando, derogando y modificando aspectos de la
legislacion, cuya competencia debe corresponder a la Rama Legislativa.

De hecho, todas las resoluciones relativas a los Pliegos Tipo emitidas entre el 2019 y 2021, poco a poco,
reintrodujeron elementos que destruyen el espiritu de la norma inicial y deforman la estructura y modo de
proceder dentro de la l6gica de los Pliegos Tipo, permitiendo asi la reaparicion de las practicas relativas a los
Pliegos Sastre.

Todo esto ha suscitado la reaccion de los 6rganos de control, en particular de la Procuraduria General de la
nacion, entidad que ha respondido a los llamados de atencion de la CCI con apertura de sendas investigaciones
frente a procesos de contratacion sospechosos de haber incurrido en algunas de las practicas tipicas de los
Pliegos Sastre.

Sin embargo, la l6gica subyacente de la contratacion en el presente continta siendo la perspectiva neoliberal.
Por lo tanto, las modificaciones que ha sufrido la normativa inicial tienden a restituir el modo de contratacion
que mejor se acomodo a las prerrogativas e intereses empresariales, los Pliegos Sastre.

Se hacen necesarios mas estudios que observen microscopicamente las aplicaciones que se estan haciendo de
las resoluciones en cuestion, de manera a detectar con detalle los mecanismos que estan permitiendo que los
Pliegos Tipo estén dando lugar, una vez mas a las malas practicas de los Pliegos Sastre y proponer soluciones
al respecto.

La labor del Observatorio de la Contratacion Pablica, al sistematizar el conjunto de los datos de los procesos de
contratacion ejecutados con el uso de Documentos Tipo, permite percibir un panorama, que, si bien no es del
todo positivo, es bastante significativo con respecto a lo que ocurria anteriormente en el contexto de los Pliegos
Sastre.
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