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MEMORIA JUSTIFICATIVA DE LA DE RESOLUCION

“Por la cual se adopta el documento tipo para la contratacion directa de convenios solidarios para la
ejecucion de obras hasta la menor cuantia con organismos de accion comunal”

Esta memoria justificativa contiene el soporte técnico para la expedicidén del acto administrativo mediante
el cual la Agencia Nacional de Contratacién Publica — Colombia Compra Eficiente adopta los documentos
tipo de la referencia, en desarrollo del articulo 1 de la Ley 2022 de 2020 que modifica el articulo 4 de la Ley
1882 de 2018.

1. Antecedentes

El Decreto -Ley 4170 de 2011 cred la Agencia Nacional de Contratacién Publica — Colombia Compra Eficiente,
entidad adscrita al Departamento Nacional de Planeacién, como ente rector de la contratacidn publica, la
cual tiene por objetivo desarrollar e impulsar politicas y herramientas orientadas a la organizacion y
articulacion de los participantes en los procesos de compras y contrataciéon, con el fin de lograr una mayor
eficiencia, transparencia y optimizacion de los recursos del Estado.

El articulo 11° del Decreto-Ley 4170 de 2011 establece que entre las funciones de la Agencia Nacional de
Contratacién Publica — Colombia Compra Eficiente— se encuentran «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 [...] Apoyar a las entidades territoriales en
la aplicacién de las politicas, instrumentos y herramientas en materia de compras y contratacién publica [...]
Desarrollar e implementar estandares y documentos tipo para las diferentes etapas de la gestién contractual
publica» y las demas funciones que se le designen.

De igual manera, la Ley 2022 de 2020 faculté a la Agencia Nacional de Contratacidn Publica — Colombia
Compra Eficiente para adoptar documentos tipo. La ley dispuso que estos son obligatorios para las entidades
sometidas al Estatuto General de Contratacién de la Administracion Publica, es decir, aquellas previstas en
el articulo 2 de la Ley 80 de 1993. En este contexto, son vinculantes para la elaboracién de los Documentos
del Proceso que se enmarquen en su ambito de aplicacién.

De conformidad con la exposicidn de motivos y las Gacetas del Congreso donde consta el tramite legislativo
del proyecto de Ley 82 de 2018 -Senado y 389 de 2019 -Camara, que dio lugar a la expedicién de la Ley 2022
de 2020, se sefald que las finalidades o beneficios de la implementacién de los documentos tipo consisten,
entre otros, en garantizar la unidad normativa, propiciando una mayor seguridad juridica; facilitar la vigilancia
de la actividad contractual por parte de los diferentes organismos de control fiscal, disciplinario y penal;
garantizar una mejor gerencia publica en materia de contratacion estatal; y procurar la implementacion de
buenas practicas contractuales en la actividad contractual de las entidades sometidas al Estatuto General de
Contratacién de la Administracién Publica.
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Por ello, en los documentos tipo se establecen, cuando resulten aplicables, entre otros aspectos, aquellos
requisitos que, previa justificacién, representen buenas practicas contractuales que procuren el adecuado
desarrollo de los principios que rigen la contratacién publica.

Los documentos tipo se justifican como buenas practicas contractuales, de acuerdo con las entidades
técnicas y especializadas?® relacionadas con la actividad de obra, asi como por la Agencia Nacional de
Contratacién Publica — Colombia Compra Eficiente, quienes participaron en las mesas de trabajo para su
elaboracidn. De acuerdo con la anterior, en la elaboracién de los documentos tipo, esta Agencia discutié y
definié los requisitos que representan buenas practicas contractuales, los cuales desarrollan de mejor forma
los principios que rigen la funcidn administrativa y la contratacidn publica.

El inciso tercero del articulo 1 de la Ley 2022 de 2020 prescribe que, al adoptar los documentos tipo, la
Agencia tendrd en cuenta las caracteristicas propias de las regiones, la cuantia, el fomento de la economia
local y la naturaleza y especialidad de la contratacidon. Con fundamento en lo anterior, se permitié que las
entidades estatales al diligenciar los aspectos incluidos en corchetes y resaltados en gris de los documentos
tipo, precisaran multiples contenidos, en cuyo desarrollo deben tener en cuenta las caracteristicas propias
de su region, permitiendo incluir reglas que promuevan el desarrollo local. En este sentido, los documentos
tipo para la contratacion directa de convenios solidarios para la ejecucion de obras, deben tener en cuenta
las caracteristicas propias de su region, permitiendo incluir reglas que promuevan el desarrollo local.

1.1 Razones de oportunidad y conveniencia que justifican su expedicion

Los documentos tipo buscan simplificar los tramites de contratacidn estatal, reducir los tiempos de
preparacidn y estructuracion de los procesos, asi como promover la utilizacién de documentacién clara e
integrada que se adapte a las necesidades de las entidades estatales, de manera que exista una mayor
seguridad juridica respecto a los requisitos que aplican a cada proceso contractual. Por otro lado,
incrementan la transparencia al establecer condiciones aplicables de manera uniforme.

En el caso especifico de los documentos tipo para la contratacidn directa de convenios solidarios para la
ejecucion de obras, es pertinente mencionar que, el Instituto Nacional de Vias —-INVIAS—- mediante oficio de
radicado No. P20221007010144 del 7 de octubre de 2022, manifestd que en consideracion al articulo 95 de
la Ley 2166 de 2021, «][...] el cual sefiala que los entes del orden Nacional, Departamental, Distrital y
Municipal, pueden celebrar directamente CONVENIOS SOLIDARIOS con los Organismos de Accién Comunal,
con el fin de ejecutar obras», y el programa «CAMINOS COMUNITARIOS DE LA PAZ TOTAL, el cual busca la
participacién activa de las comunidades en los proyectos de Infraestructura de Transporte, para el
mejoramiento y mantenimiento de las vias terciarias», solicitaba a la Agencia Nacional de Contratacion
Publica - Colombia Compra Eficiente que estudiara:«/...] la posibilidad de iniciar o generar MESAS DE

@f§|® 1 Las entidades técnicas y/o especializadas que participaron en las mesas de trabajo en la construccion de estos documentos
N&Q fueron: Las entidades técnicas y/o especializadas que participaron en las mesas de trabajo en la construccién de estos documentos
@8} fueron: El Instituto Nacional de Vias — INVIAS, Ministerio de Transporte, Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio, Ministerio del
\/\\/ Interior, Departamento Nacional de Planeacidn, Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, Agencia Para la Renovacion del

Territorio, Instituto Distrital de Recreacién y Deporte, Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID),
§(‘ Gobernacidon de Caldas, Gobernacion de Norte de Santander y Alcaldia de Puerto Asis.
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TRABAJO, no solo con esta entidad, sino con las entidades que a bien considere, para trabajar de manera
mancomunada en la estructuracion de una MINUTA TIPO de CONVENIOS SOLIDARIOS, con su respectivo
estudio previo y demds documentos, con el fin de contar con un modelo tipo para esta clase de
contrataciones». [énfasis fuera del texto original]

Asimismo, es pertinente mencionar que la Procuraduria General de la Nacién mediante Radicado No. E-2022-
614633 del 31 de marzo de 2023 dirigido al Instituto Nacional de Vias — INVIAS de asunto «Observaciones,
advertencias y compromisos vigilancia preventiva programa Caminos Comunitarios de la Paz Total»
manifestd que recodaba los «]...] exhortos y recomendaciones efectuadas durante la mesa de seguimiento y
vigilancia del 22 de febrero de 2023». De esta forma, en el documento sefialado, «[...] se exhorta nuevamente
a que el programa se desarrolle posterior a la construccién de los documentos tipo, con la participacién de
los actores publicos y privados involucrados en su ejecucién». Dichas recomendaciones son:

«1. La ejecucidn Optima del programa debe estar acorde con el estudio y elaboracion de los
documentos tipo para Convenios Solidarios que actualmente lleva a cabo la Agencia Nacional de
Contratacién Colombia Compra Eficiente-CCE-, de acuerdo a lo dispuesto en la Ley 2022 de 2020, tal
como lo manifestaron las entidades vigiladas. Por consiguiente, se exhorta nuevamente a que el
programa se desarrolle posterior a la construccion de los documentos tipo, con la participacion de los
actores publicos y privados involucrados en su ejecucion.

2. Radicar ante la Agencia CCE la documentacidén técnica necesaria para la elaboracion de los
documentos tipo.

3. Analizar lo manifestado por Colombia Compra Eficiente, en cuanto a que los convenios solidarios
pueden ser celebrados en el marco de la Ley de Garantias y en ese sentido, no seria necesario la
celebracién de este tipo de convenios antes de la restriccidn establecida para la jornada electoral del
mes de octubre de 2023. [...].»

De acuerdo con la solicitud del Instituto Nacional de Vias — INVIAS, la Agencia Nacional de Contratacion
Publica — Colombia Compra Eficiente determind que, en el caso especifico de los documentos tipo para la
contratacién directa de convenios para la ejecucidn de obras, es importante su adopcién considerando los
siguientes aspectos: i) fundamentos normativos de los Convenios solidarios con organismos de accion
comunal, y ii) el andlisis de la Contratacién de los Organismos de Accién Comunal en el SECOP.

I.  Fundamentos normativos de los Convenios solidarios con organismos de accién comunal

Aplicacion de los convenios solidarios y los organismos de accion comunal de conformidad con la Ley 136

de 1994.
&> El articulo 38 de la Constitucidn Politica establecio la obligacidn de «garantizar el derecho de libre asociacion
§§ para el desarrollo de las distintas actividades que las personas realizan en sociedad», en aras de contar con
<&
\/%Q una sociedad civil mas participativa. De igual forma, los articulos 103 y 355 superior permitieron que las
N organizaciones civiles previstas por el constituyente no solamente puedan ejercer una labor de vigilancia y
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control, sino que también se prevé su intervencidn en la actividad estatal. Al respecto, la Corte Constitucional
en sentencia C-580 de 2001, realizé6 un analisis del desarrollo comunitario de los organismos de accién

comunal, concluyendo que su proceso social va de la mano con la accidn participativa de la comunidad, en
tanto que impulsa al individuo a involucrarse en su contexto detectando necesidades de su comunidad y
ayudando a solucionarlas?.

En desarrollo del principio de participacion, el articulo 7 de la Ley 2166 de 2021 definid a la Junta de Accién
Comunal como «[...] una organizacion civica, social y comunitaria de gestién social, sin dnimo de lucro, de

naturaleza solidaria, con personeria juridica y patrimonio propio, integrada voluntariamente por los
residentes de un lugar que aunan esfuerzos y recursos para procurar un desarrollo integral, sostenible y
sustentable con fundamento en el ejercicio de la democracia participativa». Por su parte, definié a la Juntas
de Vivienda Comunal como «una organizacién civica sin animo de lucro, integrada por familias que se redinen
con el propédsito de adelantar programas de mejoramiento o de autoconstruccién de viviendal[...]» que
pueden ser asimiladas como Juntas de Accién Comunal siempre y cuando hayan culminado el programa vy
cumplan con los requisitos dispuestos en la Ley 2126 de 2021 para tales efectos. Por su parte, en el segundo
grado de Organismos de Accion Comunal la Ley en cita clasificé a las asociaciones de juntas de accidn
comunal; en el tercer grado a la Federacidn de la accion comunal, constituida por los organismos de segundo
grado; vy, en cuarto grado a la Confederacidn nacional de Accién comunal, constituido por los organismos de
tercer grado y que posteriormente se afilien.

Para el ejercicio de este derecho democratico, el articulo 16 ibidem dispuso como funciones de los
organismos de accién comunal promover y fortalecer en el individuo, el sentido de pertenencia frente a su
comunidad, localidad, distrito o municipio a través del ejercicio de la democracia participativa, y en virtud a
ello generar procesos comunitarios como la formulacidn, ejecucidon y administracidn, entre otros, de planes,
programas y proyectos de desarrollo comunitario, por lo que se encuentran facultadas para celebrar
contratos convenios y alianzas con entidades del Estado empresas publicas y privadas del orden
internacional, nacional, departamental, distrital, municipal y local.

De igual forma, la Corte Constitucional en sentencia C-126 de 2016 sefialé que la Junta de Accién Comunal
constituye una gran oportunidad, para que sus miembros no solo puedan colaborar en la promocion del
desarrollo econdmico y en la realizacidon de pequefias y medianas obras publicas, sino que ademas es una
oportunidad para desarrollar habilidades administrativas y de gestiéon en su comunidad?,

A Ahora bien, la contratacion estatal con entidades privadas sin animo de lucro encuentra su fundamento en
&Ql@ el articulo 355 de la Constitucion Politica, el cual —tras proscribir cualquier tipo de donacién por parte del
D¢
vy
\\/ 2 Corte Constitucional, M.P. Clara Inés Vargas Hernadndez, en sentencia C 580 del 6 de junio de 2001, Exp O.P.047.
§(‘ 3 Corte Constitucional, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, en sentencia C 126 del 9 de marzo de 2016, Exp D-10894
e
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Estado a personas de derecho privado— dispone que «El Gobierno, en los niveles nacional, departamental,
distrital y municipal podra, con recursos de los respectivos presupuestos, celebrar contratos con entidades

privadas sin animo de lucro y de reconocida idoneidad con el fin de impulsar programas y actividades de
interés publico acordes con el Plan Nacional y los planes seccionales de Desarrollo [...]». A su vez, el referido
mandato constitucional faculta al Gobierno Nacional para reglamentar la materia.

En concordancia con lo establecido en el articulo 355, la Ley 136 de 1994 introdujo un tipo especial de
contratacién cuyo objetivo consiste en la celebracién de convenios solidarios. En congruencia con la

conceptualizacién del acapite precedente, de conformidad con lo dispuesto en el paragrafo tercero del
articulo 3 del referido cuerpo normativo, los convenios solidarios se definen como «la complementacion de
esfuerzos institucionales, comunitarios, econémicos y sociales para la construccién de obras y la satisfaccién
de necesidades y aspiraciones de las comunidades». En este sentido, el articulo tercero de la Ley 136 de 1994,
modificado por la Ley 1551 de 2012, determina tres (3) alternativas mediante las cuales las entidades
territoriales pueden celebrar convenios solidarios con organismos de accién comunal, las cuales se enlistan
a continuacion:

i) En primer lugar, las entidades territoriales del orden municipal o distrital pueden celebrar convenios
solidarios con organismos de accién comunal «[...] para el desarrollo conjunto de programas y actividades
establecidas por la Ley a los municipios y distritos, acorde con sus planes y desarrollos»*

ii) En segundo lugar, existe la opcidn, establecida en el pardgrafo cuarto de la norma en cita, consistente en
gue las entidades territoriales del orden departamental y municipal podran celebrar directamente convenios
solidarios con juntas de accidn comunal para la ejecucién de obras hasta por la minima cuantia.

iii) En tercer lugar, la Ley 1955 de 2019 introdujo un quinto paragrafo al articulo tercero, mediante el cual se
permite la celebracién de convenios solidarios entre entidades del orden nacional y los organismos de acciéon
comunal, en aras de ejecutar proyectos previstos en el Plan Nacional de Desarrollo.

Existen caracteristicas que se encuentran presentes en los tres (3) regimenes de contratacion aplicables y
gue estan contenidas en el articulo 3 de la Ley 136 de 1994, en consonancia con el articulo 355 de la
Constitucion Politica. En ese sentido, debe tenerse en cuenta que todos los convenios solidarios celebrados
entre entidades del orden nacional, departamental, distrital o municipal y los organismos de accién comunal

Yl
&= A ) , - : :
%% El numeral 16 del articulo tercero de la Ley 136 de 1994 dispone lo siguiente: «]...] 16. En concordancia con lo establecido
@go en el articulo 355 de la Constitucidn Politica, los municipios y distritos podran celebrar convenios solidarios con: los cabildos, las
7 autoridades y organizaciones indigenas, los organismos de accién comunal y demas organizaciones civiles y asociaciones residentes
en el territorio, para el desarrollo conjunto de programas y actividades establecidas por la Ley a los municipios y distritos, acorde con
%(‘ sus planes de desarrollo [...]».
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deben satisfacer las necesidades y aspiraciones de las comunidades, estar encaminados a la satisfaccion del
interés publico, y ser concordantes con el Plan Nacional o los planes seccionales de desarrollo, segln el caso.

De esta manera, después de abordar las caracteristicas generales aplicables a la celebracién de cualquier
convenio solidario, debe destacarse que el primer régimen encuentra su fundamento en el paragrafo cuarto
del articulo 3 de la Ley 136 de 1994. Como se indicd, este determina una sub-regla de contratacion prevalente
por su especificidad. Para la aplicabilidad de este régimen es necesario que concurran los siguientes
requisitos: i) que las partes intervinientes sean, por un lado, entes territoriales del orden departamental o

municipal y, por otro, juntas de accion comunal; ii) que el objeto contractual consista en la ejecucién de
obras; vy, iii) que el contrato no supere la minima cuantia. De concurrir las anteriores circunstancias, la norma
autoriza la contratacién directa entre la entidad territorial y la respectiva junta de accién comunal
previamente legalizada y reconocida ante los organismos competentes, procedimiento contractual que se
encuentra desarrollado en la Ley 80 de 1993 y sus normas complementarias. En todo caso, esta contratacion
debe tomar como personal para la ejecucion de la obra a los habitantes de la comunidad. Sin embargo, como
se expondra mas adelante, el articulo 95 de la Ley 2166 de 2021 amplid esta subregla en cuanto a los sujetos
aplicables, condiciones y la cuantia del contrato.

Un segundo régimen o modalidad de contratacién se encuentra prevista en el Decreto 092 de 2017,
exceptuando lo consignado en su articulo quinto, pues versa sobre convenios de asociacidn. Este decreto
desarrolla, en términos generales, la contratacidn autorizada por el articulo 355 de la Constitucidn Politica,
la cual, en concordancia con el numeral 16 y el paragrafo tercero del articulo 3 de la Ley 136 de 1994, puede
manifestarse a través de convenios solidarios.

En este sentido, el régimen especial y preferente previsto en el Decreto 092 de 2017 para la celebracidn de
convenios solidarios serd aplicable cuando se retinan los siguientes requisitos: i) que las partes intervinientes
sean, de un lado, entidades territoriales del orden nacional, departamental, distrital o municipal y, de otro,
organismos de accién comunal de reconocida idoneidad; ii) que el objeto del contrato esté dirigido al impulso
de programasy actividades de interés publico acordes con el plan de desarrollo aplicable; iii) que el contrato,
independientemente de su cuantia, no refleje relaciones conmutativas que impliquen contraprestaciones
para la entidad del Estado; y iv) que la entidad del Estado no imparta instrucciones precisas para la ejecucion
del objeto convenido.

Asi las cosas, en caso de que concurran los requisitos antes enunciados, se aplicara al proceso de planeacién,

A seleccidn y contratacion el procedimiento previsto en el Decreto 092 de 2017 y, en lo no previsto en este, se
&Ql@ complementara con las normas previstas en el EGCAP, con base en las remisiones efectuadas en los articulos
%80 séptimo y octavo del citado Decreto.
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Por ultimo, en armonia con la modificacidn realizada por la Ley 1955 de 2019, se presenta un tercer régimen,
qgue encuentra su fundamento en los paragrafos tercero y quinto del articulo tercero de la Ley 136 de 1994.
Retomando los Conceptos de esta Agencia®, se ha considerado que estas normas deben interpretarse
armoénicamente con lo dispuesto en el articulo 141 de la precitada Ley® y el articulo 55 de la Ley 743 de 2002’
—norma vigente hasta la expedicién de la Ley 2166 de 2021—. En virtud de tales disposiciones normativas, las
organizaciones comunitarias cuentan con la posibilidad de «vincularse al desarrollo y mejoramiento
municipal mediante la participacion en el ejercicio de las funciones, la prestacién de servicios o la ejecucion
de obras publicas a cargo de la administracidn central o descentralizada». Para ese efecto, se aplicaran los
articulos 375 a 378 del Decreto 1333 de 1986 asi como el EGCAP. Esta modalidad de contratacidn resulta
aplicable a todos los casos no reglamentados a través de normas especificas en los que: i) se vinculen

entidades del orden nacional, municipal o distrital y organizaciones comunales; ii) se cumpla con el objetivo
planteado en el paragrafo tercero del articulo tercero de la Ley 136 de 1994, en consonancia con el articulo
355 constitucional; y iii) no exista otra forma especial de contratacion.

Las anteriores precisiones son importantes puesto que, como se analizara a continuacion, los tres (3)
regimenes de contratacion aplicables en los convenios solidarios celebrados con organismos de accion
comunal se mantienen actualmente. Sin embargo, de acuerdo con las previsiones de la Ley 2166 de 2021, se
presentan algunas variaciones en relacién con el contenido de estos convenios

Convenios solidarios con organismos de accion comunal bajo la Ley 2166 de 2021 y el Decreto 142 de 2023.
Especial referencia a la acreditacion de la capacidad juridica y técnica.

Con la expedicién de la Ley 2166 de 2021 se deroga la Ley 743 de 2002, se desarrolla el articulo 38 de la
Constitucion Politica de Colombia en lo referente a los organismos de accién comunal y se establecen
lineamientos para la formulacidon e implementacion de la politica publica de los organismos de accion
comunal y de sus afiliados. De acuerdo con el articulo 1 de dicho cuerpo normativo esta ley tiene por objeto
«promover, facilitar, estructurar y fortalecer la organizacion democratica, moderna, participativa y

5 Al respecto puede consultarse, entre otros, los conceptos C-155 del 14 de abril de 2021, C-364 del 28 de julio de 2021, C-
394 del 17 de septiembre de 2021 y C-627 del 25 de octubre de 2021.

6 Ley 136 de 1994, «Articulo 141. Vinculacion al desarrollo municipal: Las organizaciones comunitarias, civicas,
profesionales, juveniles, sindicales, benéficas o de utilidad comun no gubernamentales, sin animo de lucro y constituidas con arreglo
a la ley, podrdn vincularse al desarrollo y mejoramiento municipal mediante su participacion en el ejercicio de las funciones, la
prestacion de servicios o la ejecucion de obras publicas a cargo de la administracion central o descentralizada. PARAGRAFO: Los
contratos o convenios que se celebren en desarrollo del articulo anterior, se sujetaran a lo dispuesto por los articulos 375 a 378 del

Yl
\@\@@ Decreto 1333 de 1986 y la Ley 80 de 1993».
%ﬁ 7 Ley 743 del 2002, «Articulo 55. Conforme al articulo 141 de la Ley 136 de 1994, las organizaciones comunales podran
@QO vincularse al desarrollo y mejoramiento municipal, mediante su participacién en el ejercicio de sus funciones, la prestaciéon de
\\/ servicios, o la ejecucion de obras publicas a cargo de la administracidn central o descentralizada.
N Los contratos o convenios que celebren los organismos comunales se regularan por el régimen vigente de contratacion
§80 para organizaciones solidarias».
vy,
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representativa de la accion comunal en sus respectivos grados asociativos y, a la vez, pretende establecer un
marco juridico para sus relaciones con el Estado y con los particulares, asi como para el cabal ejercicio de
derechos y deberes».

En desarrollo de lo anterior, el articulo 95 de dicha ley contempla la celebracidon de directa de convenios
solidarios entre organismos de accion comunal y «los entes del orden Nacional, Departamental, Distrital y
municipal» prescribiendo lo siguiente:

«Articulo 95. Convenios Solidarios. Se autoriza a los entes del orden Nacional, Departamental,
Distrital y municipal para celebrar directamente convenios solidarios con los Organismos de
Accién Comunal con el fin de ejecutar obras hasta por la menor cuantia. Para la ejecucion de estas
deberan contratar con los habitantes de la comunidad.

Paragrafo 1. Los entes podran incluir en el monto total de los Convenios Solidarios los costos
directos, los costos administrativos y el Subsidio al dignatario representante legal para
transportes de que trata la (SIC) el literal c) del articulo 38 de la presente ley.

Pardgrafo 2. Adicional del monto del Convenio Solidario, los entes territoriales deberan contar o
disponer de personal técnico y administrativo-contable, para supervisar y apoyar a los
Organismos de Accién Comunal en la ejecucién de las obras»®.

Segln se evidencia, esta norma desarrolla las siguientes reglas: i) Las «entidades del orden Nacional,
Departamental, Distrital y municipal» y los organismos de accién comunal podran celebrar directamente
convenios solidarios, es decir, la modalidad de contratacion establecida para este caso es la contratacion
directa. Para el efecto, debe tenerse en cuenta la clasificacidon que realiza el articulo 7 de la Ley 2166 de 2021
de los organismos de accion comunal, de manera que la celebracidn de estos convenios puede realizarse con
cualquiera de los organismos de accién comunal alli contemplados, pues la norma se refiere de forma general
a los organismos de accién comunal®.

8 Texto tomado de la ley sancionada y publicada en la pagina web de la presidencia de la republica, disponible en el siguiente
enlace: https://dapre.presidencia.gov.co/normativa/leyes.

9 «Articulo 7. Organismos de la Accion Comunal.

a) Son organismos de accion comunal de primer grado las juntas de accién comunal y las juntas de vivienda comunal. La
junta de acciéon comunal es una organizacion civica, social y comunitaria de gestidn social, sin animo de lucro, de naturaleza solidaria,
con personeria juridica y patrimonio propio, integrada voluntariamente por los residentes de un lugar que atinan esfuerzos y recursos
para procurar un desarrollo integral, sostenible y sustentable con fundamento en el ejercicio de la democracia participativa;

Yl
%@@l@ b) La junta de vivienda comunal es una organizacidn civica sin animo de lucro, integrada por familias que se retnen con el
@é proposito de adelantar programas de mejoramiento o de autoconstruccién de vivienda. Una vez concluido el programa, la junta de
\/\\/9 vivienda comunal se podra asimilar a la Junta de Accién Comunal definida en el presente articulo, siempre y cuando cumpla los

requisitos dispuestos en la ley;
A
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ii) Estos convenios solidarios deben tener por objeto Unicamente la ejecucion de obras. Esto significa que no
pueden desarrollarse otros objetos distintos a la obra con fundamento en este articulo.

iii) El convenio solidario tiene un limite consistente en que no podra exceder la menor cuantia de la entidad.
Por tanto, los sujetos sefialados en la norma estan facultados para celebrar estos convenios por la minima o
la menor cuantia de la entidad, para lo cual se atendera lo previsto en el literal b) del articulo 2 de la Ley 1150
de 2007 para determinar el tope de la menor cuantia de la entidad estatal.

iv) Para la ejecucion de las obras se establece el deber de contratar con los habitantes de la comunidad.

v) En el valor total del convenio la entidad podra incluir los costos directos, los costos administrativos y el
subsidio al dignatario representante legal para transportes de que trata el literal c) del articulo 38 de la Ley
2166 de 2022. Estos costos deberdn incluirse en el ejercicio de planeacion que realice la entidad y estar
debidamente justificados.

vi) Las entidades deberan contar con personal técnico y administrativo-contable para apoyar y supervisar a
los organismos de accidn comunal durante la ejecucién de las obras.

Como se observa, el articulo 95 de la Ley 2166 de 2021 determina la celebracién por contratacion directa de
convenios solidarios. Este régimen de contratacidon, como se explicd, ya se habia contemplado inicialmente
en el paragrafo 4 del articulo 3 de la Ley 136 de 1994. Sin embargo, el contenido del articulo 95 es mas amplio
en relacidn con los sujetos, la cuantia del contrato y la ejecucidn de dichos convenios. En efecto, el articulo
95 incluye a los «entes del orden Nacional, Departamental, Distrital y municipal» y a los «organismos de
accidon comunal». Es decir, conforme a esta Ley podran celebrar convenios solidarios directamente no solo
los entes del orden departamental, municipal y distrital sino también las entidades del orden nacional y se
podran celebrar con todos los organismos de accién comunal y no Unicamente con las juntas de accion
comunal. Ademas, se amplia la cuantia de los convenios permitiendo que se contraten hasta por la menor
cuantia y no solo por la minima cuantia. En cuanto al objeto, las normas son claras en sefialar que se trata de

¢) Es organismo de accién comunal de segundo grado la asociacidn de juntas de accién comunal. Tienen la misma naturaleza
juridica de las juntas de accidon comunal y se constituye con los organismos de primer grado fundadores y los que posteriormente se
afilien;

d) Es organismo de accién comunal de tercer grado la federacion de acciéon comunal, tiene la misma naturaleza juridica de
las juntas de accion comunal y se constituye con los organismos de accién comunal de segundo grado fundadores y que
posteriormente se afilien;

e) Es organismo de accién comunal de cuarto grado, la confederacion nacional de acciéon comunal, tiene la misma naturaleza
juridica de las juntas de accidon comunal y se constituye con los organismos de accién comunal de tercer grado fundadores y que
posteriormente se afilien.

@f@l@ PARAGRAFO 1o. Cada organismo de accién comunal, se dara su propio reglamento conforme al marco brindado por esta
J b
AN ley enunciado en el articulo 1y las normas que le sucedan.
»
@<ﬁ PARAGRAFO 20. Dentro del afio siguiente a la expedicién de la presente Ley en concertacién con la organizacién social de
t/ la Accion Comunal, el Gobierno nacional expedird una reglamentacién para las Juntas de Vivienda Comunal».
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la ejecucion de obras. Por lo demas, dichos aspectos se sintetizan en el desarrollo reglamentario del Decreto
142 de 2013, el cual adiciona el articulo 2.2.15.1.2 del Decreto 1082 de 2015 en los siguientes términos:

«Articulo 2.2.15.1.2. Convenios solidarios para la ejecucion de obras. De conformidad con lo
dispuesto en el articulo 95 de la Ley 2166 de 2021, solo podran celebrar de manera directa
convenios solidarios para la ejecucién de obras los entes del orden nacional, departamental,
distrital y municipal con los organismos de accion comunal. El valor de tales convenios no podra
exceder la menor cuantia de la entidad estatal involucrada.

Estos convenios solidarios solo podran tener por objeto la ejecucidn de obras. Para la ejecucion
de estas obras los Organismos de Accidén Comunal deberan procurar vincular a los habitantes de
la comunidad».

En este sentido, el régimen de contratacidn directa de los convenios solidarios sefialado en el articulo 95 de
la Ley 2166 de 2021 unicamente puede realizarse conforme a lo dispuesto en dicha norma, de manera que
no podra extenderse a otros objetos distintos al de obra, siempre que se cumplan con los demas
presupuestos indicados.

Lo anterior, sin perjuicio de la celebracién de convenios solidarios con los organismos de accién comunal
mediante los otros dos (2) regimenes sefialados en el numeral 2.2 de este concepto, esto es, el previsto en
el Decreto 092 de 2017; y el que se fundamenta en los pardgrafos tercero y quinto del articulo 3 de la Ley
136 de 1994, los cuales deben interpretarse armdénicamente con lo dispuesto en el articulo 141 de la
precitada Ley y, actualmente, con el articulo 63 de la Ley 2166 de 2021.1

A este respecto, es preciso sefialar que conforme con el articulo 63 de la Ley 2166 de 2021, las organizaciones
comunales cuentan con la posibilidad de vincularse al desarrollo y mejoramiento municipal mediante la
participacién en el ejercicio de las funciones, la prestacion de servicios o la ejecucion de obras publicas a
cargo de la administracién central o descentralizada. El tenor literal de este articulo es el siguiente:

«Articulo 63. Conforme con el articulo 141 de la Ley 136 de 1994, los organismos comunales
podran vincularse al desarrollo y mejoramiento municipal, mediante su participacion en el
ejercicio de sus funciones, la prestacidn de bienes y servicios o la ejecucién de obras publicas a
cargo de la administracidn central o descentralizada. Los contratos o convenios que celebren con

10 «por el cual se modifica y adiciona el Decreto nimero 1082 de 2015, Unico Reglamentario del Sector Administrativo de
Planeacion Nacional para promover el acceso al sistema de Compras Publicas de las Mipymes, las Cooperativas y demds entidades
de la economia solidaria, se incorporan criterios sociales y ambientales en los Procesos de Contratacion de las Entidades Estatales,
se incluye el Titulo de emprendimiento comunal y se dictan otras disposiciones».

A 11 Elinciso primero de este articulo se encontraba regulado de manera similar en el articulo 55 de la Ley 742 de 2003, norma
\@@I@ que para efectos de la celebracion de convenios solidarios con los organismos de acciéon comunal se interpretaba armdnicamente
%ﬁ con los paragrafos tercero y quinto del articulo 3 de la Ley 136 de 1994 y lo dispuesto en el articulo 141 de la precitada Ley. Este
@QO articulo disponia lo siguiente: «Conforme al articulo 141 de la Ley 136 de 1994, las organizaciones comunales podran vincularse al
\\/ desarrollo y mejoramiento municipal, mediante su participacion en el ejercicio de sus funciones, la prestacion de servicios, o la
N ejecucion de obras publicas a cargo de la administracion central o descentralizada. Los contratos o convenios que celebren los
§80 organismos comunales se regularan por el régimen vigente de contratacién para organizaciones solidarias».
vy,
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los organismos comunales se realizardn de acuerdo con la ley y sus objetivos, se regularan por el
régimen vigente de contratacion para organizaciones solidarias.

PARAGRAFO 1o0. Los organismos de Accién Comunal podrdn contratar con las entidades
territoriales hasta por la menor cuantia de dicha entidad de conformidad con la ley.

PARAGRAFO 20. Los denominados convenios solidarios y contratos interadministrativos de
minima, que trata el presente articulo también podrdn ser celebrados entre las entidades del
orden nacional, departamental, distrital, local y municipal y los organismos de accién comunal
para la ejecucion de proyectos incluidos en el respectivo Plan Nacional de Desarrollo o para la
ejecucién de los proyectos derivados del Acuerdo Final de Paz, como lo son, los Programas de
Desarrollo con Enfoque territorial o los Planes de Accidn para la Transformacion Regional (PATR)
o la Hoja de Ruta Unica de que trata el articulo 281 de la Ley 1955 de 2019».

Es necesario tener en cuenta que esta disposicidon contempla supuestos distintos al establecido en el articulo
95 de la Ley 2166 de 2021. En efecto, el paragrafo 2 del articulo 63 ibidem permite la celebracién de
convenios solidarios con organismos de accién comunal con la finalidad de que estos se vinculen al desarrollo
y mejoramiento municipal mediante: i) su participacién en el ejercicio de sus funciones, ii) la prestacién de
bienes y servicios o iii) la ejecucion de obras publicas cargo de la administracion central o descentralizada.
Ademads, con fundamento en este articulo, las entidades del orden nacional, departamental, distrital, local y
municipal y los organismos de accién comunal podran ejecutar los proyectos incluidos en el respectivo Plan
Nacional de Desarrollo o para la ejecucién de los proyectos derivados del Acuerdo Final de Paz, como lo son,
los Programas de Desarrollo con Enfoque territorial o los Planes de Accidn para la Transformacién Regional
(PATR) o la Hoja de Ruta Unica de que trata el articulo 281 de la Ley 1955 de 2019. Como se observa, la norma
sefialada contempla diversos objetos para la celebracidn de convenios solidarios, mientras que en contraste
el articulo 95 de la Ley 2166 de 2021 permite la ejecucion de obras. De hecho, este aspecto también fue
reglamentado por el Decreto 142 de 2023, el cual adiciona el articulo 2.2.15.1.2 del Decreto 1082 de 2015
prescribiendo lo siguiente:

«Articulo 2.2.15.1.3. Convenios solidarios para el desarrollo de programas. En el marco de lo
dispuesto en el numeral 16 del articulo 3° de la Ley 136 de 1994, modificado por el articulo 6° de
la Ley 1551 de 2012, y el pardgrafo 2° del articulo 63 de la Ley 2166 de 2021 entidades del orden
nacional, departamental, distrital, local y municipal podran celebrar convenios solidarios con los
cabildos, las autoridades y organizaciones indigenas, los organismos de accion comunal y demas
organizaciones civiles y asociaciones residentes en el territorio, para el desarrollo conjunto de
programas. El objeto de estos convenios solidarios debe estar dirigido al impulso de programas y
actividades de interés publico acordes con los planes de desarrollo territoriales o el plan nacional
de desarrollo. En consideracién a este alcance es necesario que previo al proceso de planeacion,
seleccidn y contratacion, se verifiqgue que el objeto derive de una consagracidén expresa en el
instrumento de planificacidn de la escala respectiva».

A_/(‘.‘
&
§§; Aunado a lo anterior, para la celebracién de dichos convenios el inciso primero del citado articulo 63 remite
\/%Q al articulo 141 de la Ley 136 de 1994, en virtud del cual «Los contratos o convenios que se celebren en
A desarrollo del articulo anterior, se sujetaran a lo dispuesto por los articulos 375 a 378 del Decreto 1333 de
§g¢ 1986 y la Ley 80 de 1993». En este sentido, retomando las consideraciones de los conceptos de esta Agencia,
ik
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en este caso resulta aplicable el tercer régimen expuesto en el numeral anterior. Esto implica que los
convenios solidarios que se celebren con fundamento el articulo 63 de la Ley 2166 de 2021 deben
interpretarse arménicamente con el articulo 141 de la Ley 136 de 1994 y los paragrafos tercero y quinto del
articulo tercero de la Ley 136 de 1994, por lo que debera aplicarse lo dispuesto en los articulos 375 a 378 del
Decreto 1333 de 1986 y el EGCAP. No obstante, se considera que en el caso en que el objeto del convenio
involucre Unicamente la ejecucién una obra por parte de la organizacidn comunal, sin superar el monto de la
menor cuantia, la entidad podra aplicar el régimen previsto en el articulo 95 de la Ley 2166 de 2021 y cumplir
con los presupuestos alli contemplados.

Asi las cosas, cuando inciso primero del articulo 63 de la Ley 2166 de 2021 establece que «Los contratos o
convenios que celebren con los organismos comunales se realizardn de acuerdo con la ley y sus objetivos, se
regularan por el régimen vigente de contratacidon para organizaciones solidarias» debe interpretarse
armoénicamente con lo dispuesto por el articulo 141 de la Ley 136 de 1994 —al que hace referencia el mismo
articulo 63—, de manera que su contratacion debe sujetarse a los articulos 375 a 378 del Decreto 1333 de
1986 y al EGCAP. En este contexto, segun el articulo 376 del Decreto 1333 de 1986, «Los contratos que
celebren los Municipios en desarrollo del articulo 375 no estardn sujetos a formalidades o requisitos distintos
de los que la ley exige para la contratacidn entre particulares, ni requeriran de la revisién que ordena el
Cédigo Contencioso Administrativo. Sin embargo, contendran las cldusulas que la ley prevé sobre
interpretacion, modificacién y terminacidn unilaterales, multas, garantias, sujecién de los pagos a las
apropiaciones presupuestales y caducidad. La verificacion de su cumplimiento estard a cargo del interventor
que designe el alcalde o representante legal de la entidad descentralizada, segun el caso®?.

Ahora bien, el pardgrafo primero del articulo 63 de la Ley 2166 de 2021 dispone que los organismos de accién
comunal podran contratar con las entidades territoriales hasta por la menor cuantia de dicha entidad de
conformidad con la ley. Por su parte, el paragrafo segundo se refiere a la facultad que tienen las entidades
del orden nacional, departamental, distrital, local y municipal y los organismos de accién comunal para
celebrar convenios solidarios con el fin de ejecutar los proyectos alli sefialados. De lo anterior se desprende
que los paragrafos primero y segundo dan alcance a lo sefialado en el inciso primero del articulo 63 de la Ley
2166 de 2021. De esta manera, esta Agencia considera que cuando el paragrafo segundo extrafiamente se
refriere a los «contratos interadministrativos de minima» es posible colegir que se hace referencia a los
convenios solidarios precisamente para destacar que estos pueden celebrarse con las entidades estatales
sefialadas en dicho paragrafo. Sin embargo, se aclara que, a juicio de esta Agencia, lo sefialado en el paragrafo
segundo no se trata de una tipologia adicional a las existentes en el ordenamiento juridico y no se advierte
que el legislador hubiese querido crear una tipologia o modalidad adicional, maxime cuando el paragrafo se
integra al contenido del articulo 63.

Por ello, considerando la naturaleza juridica de las partes, los convenios solidarios entre las entidades
estatales y los organismos de accion comunal no se calificarian como contratos o convenios
interadministrativos. Al respecto, esta ultima tipologia contractual fue creada en la Ley 80 de 1993 y, aunque
no la definid ni desarrolld, el Decreto 1082 de 2015 califica a los convenios o contratos interadministrativos

12 De acuerdo con lo explicado en el acapite 2.1 del presente concepto, esta norma representa una excepcion a la
imposibilidad de ejercer potestades exorbitantes en los convenios administrativos.

> Departamento Nacional Agencia Nacional de Contratacion Piblica - Colombia Compra Eficiente
de Planeacion - DNP Tel. (601]7956600 « Carrera 7 No. 26 - 20 Piso 17 » Bogota - Colombia

el WWW.COLOMBIACOMPRA.GOV.CO
Versidn: 01 Codigo: CCE-EICP-IDI-39 Fecha: 28 DE FEBRERO DE 2022 Pagina 12 de 45




COLOMBIA f@%ﬂ

POTENCIA DE LA ;{::p:.?i Colombia

V| DA -FL '\:3'; COMPRA EEENTE
MEMORIA JUSTIFICATIVA Agencia Nacional de Contratacién Pablica

C(')DIC,;O: CCE-EICP-IDI-39
VERSION: 01 DEL 28 DE FEBRERO DE 2022

como aquella contratacién entre entidades estatales. De acuerdo con esto, el contrato o el convenio
interadministrativo es el acuerdo donde concurre la voluntad de dos o mds personas juridicas de derecho
publico con la finalidad de cumplir, en el marco de sus objetivos misionales y sus competencias, con los fines
del Estado. Es decir, los contratos o convenios interadministrativos nominados en la Ley 80 de 1993 estan
determinados por un criterio orgdnico, pues es necesario que los extremos de la relacién contractual sean
entidades estatales.

En este sentido, aunque los convenios solidarios tienen el propdsito de cooperacion, no corresponden a la
categoria definidaen el 2.2.1.2.1.4.4 del Decreto 1082 de 2015, pues —tomando en consideracién lo sefalado
en el articulo 7 de la Ley 2166 de 2021— no implica una contratacion entre autoridades del Estado, sino un
negocio juridico entre una entidad estatal y una persona juridica de derecho privado sin animo de lucro. Bajo
estas consideraciones, es viable concluir que la intencidn del legislador en relacién con los paragrafos del
articulo 63 de la Ley 2166 de 2021 consiste en precisar las facultades que tienen las entidades estatales alli
sefialadas para la celebracién de convenios solidarios con los organismos de accién comunal, sin que ello
signifique la creacidn de una tipologia contractual distinta.

Pese a lo anterior, los convenios solidarios admiten cldusulas exorbitantes, ya que se celebran con un
particular habilitando prerrogativas de control y seguimiento sobre la ejecucion a favor de la entidad. Por un
lado, ademas de la aplicacién del Estatuto General de Contratacién de la Administracién Publica en la
circunstancia prevista en el articulo 95 de la Ley 2166 de 2021, el articulo 8 del Decreto 092 de 2017 remite
a la Ley 80 de 1993 al disponer que «La contratacion a la que hace referencia el presente decreto esta sujeta
a las normas generales aplicables a la contratacién publica excepto en lo reglamentado en el presente
decreto». Por otra parte, cuando inciso primero del articulo 63 de la Ley 2166 de 2021 establece que «Los
contratos o convenios que celebren con los organismos comunales se realizaran de acuerdo con la ley y sus
objetivos, se regularan por el régimen vigente de contratacidn para organizaciones solidarias» debe
interpretarse armdnicamente con lo dispuesto por el articulo 141 de la Ley 136 de 1994 —al que hace
referencia el mismo articulo 63—, de manera que su contratacién debe sujetarse a los articulos 375 a 378 del
Decreto 1333 de 1986 y al Estatuto General de Contratacion de la Administracidn Publica. En este contexto,
segun el articulo 376 del Decreto 1333 de 1986, «Los contratos que celebren los Municipios en desarrollo del
articulo 375 no estaran sujetos a formalidades o requisitos distintos de los que la ley exige para la
contratacién entre particulares, ni requerirdn de la revision que ordena el Cdédigo Contencioso
Administrativo. Sin embargo, contendrdn las cldusulas que la ley prevé sobre interpretacion, modificacidon y
terminacion unilaterales, multas, garantias, sujecidn de los pagos a las apropiaciones presupuestales y
caducidad. La verificacion de su cumplimiento estard a cargo del interventor que designe el alcalde o
representante legal de la entidad descentralizada, segun el caso».

Adicionalmente, ademds de que cada organismo debe acreditar su existencia y representacion legal en los
términos del articulo 78 de la Ley 2166 de 2021, teniendo en cuenta la naturaleza de las Juntas de Accién

Z4
&gz
%
X
\?/@ 13 El articulo citado dispone que «Los organismos de accion comunal a que se refiere esta ley, formaran una persona distinta
de sus miembros individualmente considerados, a partir de su registro ante la entidad que ejerce su inspeccidn, vigilancia y control.
N
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Comunal y la incidencia que en ellas tiene el principio de participacién, es importante realzar que la
territorialidad de la cual hace parte es el Unico lugar en el cual puede desarrollar sus actividades, pues sélo
asi se garantizaria una verdadera participacion de la comunidad en la formulacidn, ejecucién y administracion
de planes, programas y proyectos en su territorio, por lo que resultaria contrario al principio de participaciéon
que las Juntas de Accion Comunal pudieran ejecutar contratos en sitios donde no tienen representacién
participativa. De esta forma, el desarrollo normativo que trajo consigo la Ley 2166 de 2021 con el objetivo
de promover, facilitar, estructurar y fortalecer la organizacion democratica, moderna, participativa y
representativa de la accién comunal en sus respectivos grados asociativos, dispuso en su articulo 7 una nueva
definicidn de Junta de Accion Comunal:

«ARTICULO 7. Organismos de la accién comunal.

a) Son organismos de accion comunal de primer grado las juntas de accion comunal y las juntas
de vivienda comunal. La junta de accién comunal es una organizacidn civica, social y comunitaria
de gestidn social, sin dnimo de lucro, de naturaleza solidaria, con personeria juridica y patrimonio
propio, integrada voluntariamente por los residentes de un lugar que aunan esfuerzos y recursos
para procurar un desarrollo integral, sostenible y sustentable con fundamento en el ejercicio de
la democracia participativa».

Asimismo, el articulo 9 ibidem dispuso que «cada organismo de accién comunal desarrollara sus actividades
dentro de un territorio delimitado», indicando las orientaciones para dicha limitacion. Es asi como en las
capitales de departamentos y en la ciudad de Bogotd, D. C., se podra constituir una junta por cada barrio,
conjunto residencial, sector o etapa del mismo, seglin la division establecida por la correspondiente
autoridad municipal o distrital. Por su parte, en las demas cabeceras de municipio y en las de corregimientos
o inspecciones de policia podra reconocerse mds de una junta si existen las divisiones urbanas a que se refiere
el literal anterior, por lo que en las poblaciones donde no exista delimitacién por barrios la junta podra
abarcar toda el drea urbana.

Dicha norma indica que en cada caserio o vereda sélo podra constituirse una junta de accién comunal, pero
la autoridad competente podra autorizar, mediante resolucién motivada, la constitucidon de mds de una junta
si la respectiva extensidn territorial lo aconsejare. De otra parte, la Ley 2166 de 2021 trajo consigo también
una regla para denominacion social de estos organismos de accién comunal, sefialando en su articulo 8 que

Sus estatutos y sus reformas, los nombramientos y eleccion de dignatarios, los libros y la disolucion y liquidaciéon de las
personas juridicas de que trata esta ley, se inscribiran ante las entidades que ejercen su inspeccidn, vigilancia y control.

La existencia y representacién legal de las personas juridicas a que se refiere esta ley se aprobaran con la certificacion
expedida por la entidad competente para la realizacion del registro».

Dicha norma debe entenderse en concordancia con el articulo 74 de la Ley 2166 de 2021, pues también prescribe lo

@é\@l@ siguiente: «Existen dos niveles de autoridades que ejercen vigilancia, inspeccion y control sobre los organismos comunales, de
J b
acuerdo al grado al que pertenezcan:

%(& g que p
%@° a) Primer nivel: lo ejerce Ministerio del Interior, sobre los organismos comunales de tercer y cuarto grado.
7. b) Segundo nivel: lo ejercen los Departamentos, Distritos y Municipios, a través de las dependencias a las que se le asignen
§(‘ dichas funciones sobre los organismos comunales de primer y segundo grado».
e
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dichas organizaciones conformaran su nombre legal con el de su territorio seguido del nombre de la entidad
territorial a la que pertenezca y en la cual desarrolle sus actividades.

De lo anterior se concluye, que con base en el principio de participacidn, el objeto social de las Juntas de
Accion Comunal esta definido y limitado a la territorialidad a la cual pertenece y tiene jurisdiccién, por lo
tanto no podra ejecutar actividades por fuera de esta, pues sélo asi se garantizaria que el desarrollo de la
comunidad, se dé a través de un proceso territorial que integren los esfuerzos de su poblacién, organismos
y el Estado, para mejorar la calidad de vida de las comunidades, fortaleciendo asi la construccidn de las
mismas, a partir de los planes de desarrollo comunales y comunitarios construidos y concertados por los
afiliados a los organismos comunales, en articulacidn con las autoridades de cada uno de sus territorios.

Por lo demas, en lo que respecta a la capacidad técnica del organismo de accién comunal, es necesario tener
en cuenta que el convenio solidario se suscribe en dmbito de colaboracién institucional. De adoptar una
forma contractual, como ocurre en los procedimientos adelantados a través del articulo 2 de la Ley 1150 de
2007, la sujecién del contratista a la entidad justifica requisitos estrictos para la validacion de la experiencia,
pues es este Ultimo quien se encargara de la ejecucion de las obligaciones. No obstante, en los convenios
autorizados por la Ley 136 de 1994 y sus normas complementarias, las partes actian en un dmbito de
colaboracién, por lo cual —de acuerdo con las capacidades de cada extremo de la relacidn— ambas deben
aunar sus esfuerzos para satisfacer la necesidad conjunta.

Esto se observa, por ejemplo, para efectos del articulo 95 de la Ley 2166 de 2021, pues dispone que «Los
entes territoriales podran incluir en el monto total de los Convenios Solidarios los costos directos, los costos
administrativos y el Subsidio al dignatario representante legal para transportes de que trata el literal c) del
articulo 38 de la presente ley» y que «Adicional del monto del Convenio Solidario, los entes territoriales
deberan contar o disponer de personal técnico y administrativo-contable, para supervisar y apoyar a los
Organismos de Accion Comunal en la ejecucidn de las obras». Estos constituyen algunos de los puntos con la
entidad contribuye a la ejecucidn del convenio, por lo que el avance no queda totalmente en cabeza del
organismo de accién comunal, pues a la entidad corresponde disponer de un personal multidisciplinario para
apoyar las obras, sin perjuicio de la supervision del convenio.

Desde un punto de vista juridico, no hace parte del objeto social de los organismos de accidn comunal la
ejecucion directa de grandes obras de infraestructura, aspecto que influye en la imposibilidad de acreditar la
experiencia en las mismas condiciones que un contratista en el marco de un proceso de seleccién regido por
el EGCAP. No obstante, como el ordenamiento juridico permite la celebracion de convenios solidarios con
los organismos de accidn comunal, la validaciéon de idoneidad podria realizarse respecto a las capacidades
propias de los mismos o de quienes los conforman, en aspectos como, por ejemplo, la ejecucidn exitosa de
convenios solidarios anteriores o las acreditaciones del personal que los integran el cumplimiento de
obligaciones como mano de obra calificada o no calificada. Sin embargo, dichos criterios de idoneidad se

V4 deben determinar por la Entidad Estatal en el marco de los estudios y documentos previos. De cualquier
@Ql@ modo, los criterios que se establezcan deben ser congruentes con lo dispuesto en el inciso primero del
@80 articulo precitado cuando dispone que «Se autoriza a los entes del orden nacional, departamental, distrital y
\// municipal para celebrar directamente convenios solidarios con los Organismos de Accion Comunal con el fin
A
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de ejecutar obras hasta por la menor cuantia. Para la ejecucion de estas deberdn contratar con los habitantes
de la comunidad» (Enfasis fuera de texto).

De acuerdo con esto, las obligaciones de hacer que se atribuyan a los Organismos de Accién Comunal en el
marco de convenios solidarios necesariamente deben ir en sintonia con la idoneidad que puedan demostrar
para asumir las mismas, de tal manera que no asuman compromisos que exceden su capacidad. En
consideracidn a lo anterior, por ejemplo, no seria adecuado, atribuir la obligacién de dirigir la ejecucién de
los trabajos materiales de obra a un Organismo de Accién Comunal que nunca haya ejecutado antes una obra
0 que no cuente con un profesional en ingenieria, considerando que el articulo 18 de la Ley 842 de 2023,
exige que «Todo trabajo relacionado con el ejercicio de la Ingenieria, deberd ser dirigido por un ingeniero
inscrito en el registro profesional de ingenieria y con tarjeta de matricula profesional». En ese sentido, en
situaciones como esta, la capacidad técnica que se requiere para garantizar el desarrollo a satisfaccion de la
obra civil y el legal ejercicio de la ingenieria en el marco de la misma, bien podrian ser garantizados a través
de las obligaciones que asuma la Entidad Estatal como cooperante del Organismo de Accién Comunal,
asumiendo obligaciones asociadas a los aspectos técnicos y especializados como la direccion de la obra, el
suministro de la maquinaria, la contratacion de mano de obra calificada y demas componentes del convenio
respecto de los cuales el organismo no logre demostrar idoneidad o que no puedan ser provistos a través de
la participacion de los habitantes de la comunidad en la ejecucién de la obra.

Ahora bien, en relacién con la celebraciéon de convenios solidarios, es pertinente mencionar el articulo
segundo de La Ley 2294 del 19 de 05 de 2023 «Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026
«Colombia Potencia Mundial de la Vida», dispone que «[e]l documento denominado «Bases del Plan Nacional
de Desarrollo 2022 2026: Colombia Potencia Mundial de la Vida», junto con sus anexos, elaborado por el
Gobierno nacional con la participacidon del Consejo Superior de la Judicatura y del Consejo Nacional de
Planeacién, con fundamento en los insumos entregados por los colombianos en los Didlogos Regionales
Vinculantes, con las modificaciones realizadas en el trdmite legislativo [...]», es parte integral de esa ley, y se
incorpora como un anexo.

La introduccién del documento «Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 “Colombia Potencia
Mundial de la Vida”», del Gobierno Nacional menciona que el propdsito del PND es «[...] sentar las bases para
gue el pais se convierta en un lider de la proteccion de la vida, a partir de la construccién de un nuevo contrato
social que propicie la superacién de injusticias y exclusiones histdricas, la no repeticidon del conflicto, el
cambio de nuestra forma de relacionarnos con el ambiente, y una transformacién productiva sustentada en
el conocimiento y en armonia con la naturalezay.

Bajo los lineamientos sefalados, el gobierno del cambio apunta a cinco grandes transformaciones, a saber:
i) ordenacién del territorio alrededor del agua y justicia ambiental, ii) seguridad humana vy justicia social, iii)
derecho humano a la alimentacion, iv) transformacion productiva, internacionalizacidn y accion climatica, y

v v) convergencia regional.
&
A L, . . . . . .
@80 En relacién con los convenios solidarios, es pertinente referirnos a la «convergencia regional», que es el
\// proceso de reduccion de brechas sociales y econdmicas entre hogares y regiones en el pais, que se logra al
'%\ garantizar un acceso adecuado a oportunidades, bienes y servicios, mediante el avance en el fortalecimiento
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de los vinculos intra e interregionales. De esta forma, la convergencia regional, se relaciona con la
productividad, competitividad e innovacion en los territorios, mediante el involucramiento de la ciudadania,
reconociendo sus particularidades y sus visiones de territorio, de futuro y de desarrollo.

Asi las cosas, el documento «Bases del Plan Nacional de Desarrollo [2022-2026] “Colombia Potencia Mundial
de la Vida”», menciona que, en los didlogos regionales vinculantes, se vio la necesidad de contar con masy
mejor educacién superior, vias de acceso, infraestructura de transporte multimodal, agua potable y
saneamiento basico, ademds de una mayor participacion ciudadana. Para lograr los cambios que propone la
convergencia regional, el documento explica que este proceso debe acompanarse de una reconstruccion del
tejido social y el fortalecimiento institucional, que se basa en los bloques estratégicos que se sefialan a
continuacion:

«1. Integracion intrarregional (intraurbana, urbano-rural, subregional) a partir de: i) el desarrollo
de ciudades mas sostenibles, compactas y equitativas; ii) la consolidacion de modelos de
desarrollo supramunicipales que fortalezcan los vinculos territoriales y aprovechen las economias
de escala; iii) la construccion de habitats integrales; iv) la realidad ecosistémica y de
ordenamiento territorial alrededor del agua.

2. Integracion interregional y con el mundo (productividad, competitividad e innovacion), a partir
de sistemas nacionales y regionales de productividad, competitividad e innovacién, que permitan
el encadenamiento y la complementariedad entre las regiones y de éstas con el mundo».

Para el logro de los vinculos intrarregionales, el documento plantea los siguientes catalizadores: i)
aprovechamiento de la ciudad construida, ii) construccién e implementacién de modelos de desarrollo
supramunicipales para el fortalecimiento de vinculos urbanos-rurales y la integracion de territorios, v iii)
territorios mds humanos: habitat integral. Por su parte, en relacién con los vinculos interregionales y con el
mundo, los catalizadores corresponden a sistemas nacionales y regionales de productividad, competitividad
e innovacioén.

En relacion con los modelos de desarrollo supramunicipales para el fortalecimiento de vinculos urbano-
rurales y la integracién de territorios, el documento dispone que se «impulsaran modelos de desarrollo
supramunicipal que aprovechen las economias de escala y su vocacidn productiva para reducir las brechas
regionales y la segregacion socioespacial y socioecondmica», a través, —de entre otros componentes- de los
convenios solidarios. De esta forma, se dispone que lo siguiente:

«Con el fin de avanzar en la construccion de obras, satisfaccion de necesidades y aspiraciones de
las comunidades, se desarrollaran proyectos de construccién de vias mediante la suscripcion de
convenios solidarios con las organizaciones de accién comunal. Estas obras mejoraran la
conectividad de las personas, generaran empleo y servirdn como una herramienta de

@le% fortalecimiento de las capacidades comunitarias».
%
@d Como se observa, el documento «Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 “Colombia Potencia
7/ Mundial de la Vida”», se incluyd la posibilidad de que las entidades suscriban convenios solidarios con
§\0 organizaciones de accién comunal para la construccién de obras, satisfaccién de necesidades y aspiraciones
e
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de la comunidad. Asi, se incorpora en el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 aspectos que permiten a las
entidades estatales suscribir convenios mediante el fomento de la participacién de los organismos de accion
comunal, generando oportunidades para las personas que conforman estos organismos y sus comunidades.

ii. Analisis de la Contratacién de los Organismos de Accién Comunal en el SECOP

La Subdireccién de Estudios de Mercado y Abastecimiento Estratégico de la Agencia Nacional de
Contratacién Publica — Colombia Compra Eficiente expidié el documento «Andlisis de la Contratacién de los
Organismos de Accion Comunal en el SECOP», en el que analizd la contratacién efectuada por esos
organismos, dentro del sistema de compra publica, utilizando como fuente de informacidn el Sistema
Electrénico para la Contratacion Publica —SECOP |y ll-, entre agosto del 2018 hasta agosto del 2022.

De esta forma, se extrajeron los procesos adjudicados en el periodo de tiempo indicado, cuyo adjudicatorio
encerrara en el nombre la palabra «Junta de Accion Comunal» y —todas sus variaciones-. Al respecto, se
obtuvo el resultado de mas de 10.000 procesos de contratacidn, de la forma que se sefiala a continuacién:

Afios SECOPI SECOP Il Contratos

2018 1.827 3 1.830

2019 4.231 6 4.237

2020 2.222 57 2.279

2021 3.940 265 4.205

2022 791 85 876
Tabla 01

Numero de procesos celebrados

0 O OP o) 0
2018 1.676 3 1.679
2019 3.607 6 3.613
2020 1.916 53 1.969
2021 3.280 237 3.517
2022 713 83 796
Tabla 02

Numero de proveedores

4.500 4.237 4.205
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Ahora bien, para analizar el comportamiento contractual de las Juntas de Accion Comunal en el sistema de
compras publicas, se tomd una muestra aleatoria de 294 procesos suscritos entre las entidades publicas y
las juntas de accién comunal**, adelantados por medio de las plataformas del SECOP |y Il, en el periodo de
tiempo comprendido entre julio de 2021 — agosto de 2022. Estos procesos representaron un presupuesto
oficial contratado por valor de SCOP 7.135.000.000%,

En relacidon con los procesos, el estudio determind los siguientes elementos: a) las diez (10] entidades
publicas que mas contratos celebraron con organismos de accion comunal, b) aportes y ubicaciones de las
organizaciones comunales, ¢) modalidades de contratacion, d) comportamiento en la etapa de ejecucién
contractual, e) contratacion por sectores, y f) obligaciones de los sectores. A continuacidn, se desarrollaran
cada una de estas variables.

a) Las diez [10] Entidades que mas celebraron contratos con organismos de accién comunal

De la muestra aleatoria de doscientos noventa y cuatro (294) procesos, estos fueron suscritos por noventa
y dos (92) entidades publicas. Las diez (10) entidades que destinaron mayor cantidad de recursos para
celebrar contratos con las organizaciones comunales, —en su orden- son las siguientes: i) - FONDECUN
(Cundinamarca), ii) Gobernacion de Caldas, iii) Alcaldia de Puerto Asis (Putumayo), iv) Alcaldia de Popayan
(Cauca), v) Alcaldia de Guarne (Antioquia], vi) Gobernacidn de Boyac3, vii) Alcaldia de Girdn (Santander), viii)
alcaldia de Campamento (Antioquia], ix) Alcaldia de Sardinata (Norte de Santander) y x) Alcaldia de Carolina
del Principe (Antioquia]. En la siguiente tabla se discrimina el numero de procesos celebrados por las
entidades senaladas, y el presupuesto del convenio:

Entidad Numero de Presupuesto del
procesos convenio
FONDECUN (Cundinamarca) 29 S 1.161.310.959
GOBERNACION DE CALDAS (Caldas 51 S 982.739.799
ALCALDIA DE PUERTO ASIS (Putumayo) 20 S 393.608.578
ALCALDIA DE POPAYAN (Cauca) 23 S 379.479.986
GOBERNACION DE BOYACA (Boyaca) 11 S 354.413.820
ALCALDIA DE GUARNE (Antioquia) 11 S 248.130.539
ALCALDIA DE GIRON SANTANDER (Santander) 7 S 217.276.955
ALCALDIA DE CAMPAMENTO (Antioquia) S 140.437.843
ALCALDIA DE SARDINATA (N. Santander) 8 S 131.200.000

14 Frente al registro de organizaciones comunales en periodo de analisis se subraya que fueron 3.073 en ambas plataformas
del SECOP (SECOP 11 212).

A
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15 Se resalta que en Ultimo afio se celebraron 3403 procesos contractuales en el SECOP |y en SECOP Il 239.
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ALCALDIA DE CAROLINA DEL PRINCIPE (Antioquia) 6 S 115.815.000

Tabla 03
Numero de procesos celebrados y presupuesto del convenio por entidad

Como se aprecia, FONDECUM suscribié veintinueve (29) convenios, que ascienden a un presupuesto de mil
ciento sesenta y un millones tres diez mil novecientos cincuenta y nueve pesos ($1.161.310.959) m/cte,
donde cada proyecto contratado con organizaciones fue de cuarenta millones de pesos ($ 40.000.000) m/cte
aproximadamente.

Del total de procesos analizados se corrobord que trece (13) entidades publicas de noventa y tres (93)
observadas, es decir, el 14%, adelantaron procesos contractuales que pertenecen a los Programas de
Desarrollo con Enfoque Territorial — PDET- y el restante que son el 86% a otros programas. De igual manera
el objeto de las obras contratadas en su mayoria estd relacionado con el proyecto de Red de Vias Terciarias
para la Paz y el Postconflicto.

MUNICIPIOS PDET Y CONVENIOS SOLIDARIOS

Numero de_entldades Municipios PDET Porcentaje
publicas

13 14%
Tabla 04
Total de entidades analizadas que pertenecen a PDET

Entre las entidades publicas que pertenecen a municipios PDET que mds Procesos de Contratacion
adelantaron con organizaciones comunales estan la Alcaldia de Puerto Asis con veinte (20) procesos y la
Alcaldia de Sardinata con ocho (8) procesos, tal como se evidencia en el siguiente cuadro:

# PROCESOS PDET # PROCESOS PDET

1 ALCALDI{A DE SIMITI (Bolivar) 1 ALCALDIA DE
SAN CALIXTO
(N. Santander)
1 ALCALDIA DE EL PAUIIL (Caquetd) 8 ALCALDIA DE
SARDINATA (N.
Santander)

3 ALCALDIA DE MILAN (Caqueta) 20 ALCALDIA DE
PUERTO ASIS
(Putumayo)

2 ALCALDI{A DE LA URIBE (Meta) 1 ALCALDIA DE
SAN MIGUEL
DE LA DORADA
(Putumayo)

2 ALCALDIA DE PUERTO CONCORDIA (Meta) 1 ALCALDIA DE
BELEN DE LOS
ANDAQUIES
(Caquetd)

1 ALCALDIA DE HACARI (N. Santander) 2 ALCALDIA DE
MORELIA
(Caqueta)

> Departamento Nacional Agencia Nacional de Contratacion Puablica - Colombia Compra Eficiente
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| 1 ’ ALCALDIA DE PUERTO CAICEDO (Putumayo)

Tabla 05
Municipios PDET que adelantaron procesos contractuales con las JAC

b) Aportes y ubicaciones de las organizaciones comunales

Del total del presupuesto comprometido en los contratos, las organizaciones comunales aportaron un
estimado del 5% en especie, del valor total de los convenios, que corresponde a trescientos ochenta y nueve
millones setecientos cuarenta y ocho mil ochocientos cincuenta y pesos ($389.748.852) m/cte, Este aporte
se ve discriminado en mano de obra y logistica, entre otras actividades:

Presupuesto total 7.525.498.539

Presupuesto aportado por la JAC I $389.748.852

Grafica 2
Presupuesto aportado por las JAC y por las entidades

En cuanto a la ubicacién de la organizacién comunal se evidencié que el 89% son rurales, es decir, estadn
ubicadas en veredas, el 9% son urbanas, y en el 2% no se pudo verificar por falta de informacién:

Ubicacion identificada Porcentaje

NO ESTA CLARO 5 2%

URBANA 26 9%

RURAL 263 89%
Tabla 06

Ubicacidn identificada de las JAC

¢) Modalidad de Contratacion en las Organizaciones comunales

De los doscientos noventa y cuatro (294) procesos analizados, el 99% se realizaron a bajo la modalidad de
contratacién a través de un tipo especial de contrataciéon cuyo objetivo consiste en la celebracion de
convenios solidarios. . La minima cuantia solo representa el 1% tal como se presenta a continuacion:
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Modalidad de contratacion

1%

M Contratacion Directa

B Minima Cuantia

Grafica 3
Modalidades de contratacién de los procesos revisados

Ahora bien, frente al estado de los convenios revisados se evidencid que el 27% se encontraban terminados,

el 38% liquidados y 17% se encuentran en ejecucion. En relacién con el porcentaje restante no se encontrd
suficiente informacién para determinar el estado en que se encuentra.

Estado de los procesos

120 40%
100 35%
30%
80 25%
60 20%
10 15%
10%
20 %
0%
EJECUCION LIQUIDADO NO HAY TERMINADO
INFORMACION
SUFICIENTE

B Nimero de procesos  =—Porcentaje

Grafica 4
Estados contractuales del total de procesos revisados

En cuanto al comportamiento en la etapa de ejecucidon contractual se revisaron prérrogas y adiciones y se
tiene que: i) el 90% de los procesos no tuvo ninguna modificacion y soélo el 10% ampliaron el tiempo de
ejecucion, siendo 3 meses el mayor tiempo adicionado por la complejidad de la obra al presentarse lluvias
en la region, y ii) ninguno de los contratos revisados presenta incumplimiento decretado por la entidad

%4
&> contratante.
A
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y
A
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Frente a las adiciones®®, se encontré que el 98% de los procesos no presentan alguna modificacién frente al
presupuesto inicial y el 2% que presenta adiciones por un valor de noventa millones de pesos ($ 90.000.000)
m/cte, distribuidos asi:

% de la adicion segan el

Entidad Presupuesto convenio Valor adicion
n n n presupuesto
ALCALDIA DE VITEREO 5 58.549.092,00 3 29,274.500 50,0%
ALCALDIA DE GUARNE S 25.400.604,00 5 12,267.634 48,7%
ALCALDIA DE GUARNE s 25.400.604,00 & 12.334.408 48,6%
ALCALDIA DE PENSILVANIA S 49.697.000,00 3 16.886.200 34,0%
ALCALDIA DE CAMPAMENTO 5 80.573.750,00 3 19.240.000 23,9%
Tabla 07

Valor de adiciones de los diferentes procesos contractuales

d) Contratacién por sectores

Los cinco (5) sectores que mas se contrataron por parte de las organizaciones comunales, se pueden observar
en la siguiente grafica, donde resulta relevante destacar que la mayoria de los convenios se suscriben para
ejecutar obras de infraestructura de transporte (mantenimiento de via terciaria, construccion de placa huella,
construccion de puentes colgantes en madera, y roceria). Adicionalmente, otros convenios se relacionan con
el sector infraestructura social, otros son de caracter ambiental y algunos relacionados con la reactivacion
econdmica a partir de la pandemia por COVID-19.

Saneamiento Ambiental; 6 Reactivaci
basico y agua
potable; 13

Infraestructur _— 44

a social; 22

Grafica 05
Sectores del total de convenios revisados

CK‘
]
NN . . . . . . .
@00 Sostiene la Agencia, que se considera que cualquier aumento del valor, independientemente de la causa que lo origine,
%Q se enmarca en el limite del paragrafo del articulo 40, de manera que la norma debe entenderse en el sentido de que cualquier
aumento del precio inicial, que implique afiadir recursos a los inicialmente previstos, implica la celebracién de una adicion —que serd
%0 un contrato—, independientemente del nombre que se le dé y que necesariamente se sometera a la norma prohibitiva.
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Conforme con la informacidon precedente, de la muestra de 294 procesos: i) 212 corresponden al sector de
infraestructura de transporte, ii) 22 al sector de infraestructura social, iii) 13 al sector de agua potable y
saneamiento basico, iv) 6 al sector ambiental, y v) 4 a se relacionan con la reactivacion econémica del pais,
por la pandemia del COVID-19.

Teniendo en cuenta que muchas de las obras ejecutadas por las organizaciones comunales pueden
encontrarse inmersas dentro del marco de los documentos tipo de los diferentes sectores vigentes, se
verificd tal informacién y se concluye que del 100% de procesos revisados; el 78%, es decir, 230 obras pueden
categorizarse dentro de la matriz de experiencia de cada uno de los documentos tipo de los sectores de
infraestructura de transporte, social y saneamiento bdsico y agua potable, mientras que el 28% restante
corresponde a obras y actividades de otro tipo, como se puede apreciar en el siguiente grafico:

¢En cuales sectores vigentes se puede
implementar ?

250
200
150
100
50
0
# de procesos
m Infraestructura de transporte 202
B Infraestructura social 25

Saneamiento basico y agua

14
potable

Grafica 06
Sectores que se encuentran vigentes los documentos tipo y los pudieren implementar

e) Obligaciones de los convenios

En relacidn con el aspecto enunciado, es pertinente mencionar que, se adelanté analisis de los compromisos
contractuales sefialados en los convenios, especificamente las obligaciones de las Juntas de Accién Comunal
- JAC, de las cuales se puede resaltar las siguientes:

e La JAC debe contratar mano de obra calificada en el proceso contractual.
e La JAC debe contratar la poblacién del sitio de influencia de la obra.
e La JAC debe contratar a los afiliados(as) de la organizacion.

@f@@ e La JAC debe entregar el acta de asamblea de afiliados(as) donde se apruebe la destinacion
N&y de los recursos de la organizacién.
@80 e Ningun integrante de la JAC puede utilizar la obra con fines de proselitismo politico.
7 e El acta de entrega de la obra debe estar firmada por los afiliados(as) de la JAC.
A
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Finalmente, en relacion con el informe «Andlisis de la Contratacidn de los Organismos de Accion Comunal en
el SECOP», desarrollado por la Subdirecciéon de Estudios de Mercado y Abastecimiento Estratégico de la
Agencia Nacional de Contratacién Publica — Colombia Compra, debe destacarse que en este se recomienda
«La creacién de una minuta de convenio solidario propia del régimen del articulo 95 de la Ley 2166 de 2021,
para ejecutar obras con las organizaciones comunales, por lo que se considera de gran relevancia como apoyo
en el proceso contractual y en ese mismo sentido crear un glosario donde se defina los diferentes significados
de palabras mencionadas en el convenio».

iii. Analisis de convenios solidarios por parte de la Subdireccién de Gestion Contractual

Es importante sefialar que la Subdireccién de Gestidon Contractual de la Agencia Nacional de Contratacion
Publica — Colombia Compra Eficiente atendiendo el mandato previsto en el articulo 3 de la Resoluciéon 160
de 2020, realizé un estudio bajo un enfoque diferente al expuesto en el acapite anterior. El propdsito principal
de este estudio era identificar la forma como las entidades del orden nacional, departamental, distrital o
municipal y los organismos de accién comunal han celebrado convenios solidarios, para identificar las buenas
practicas contractuales en la celebracién de esos convenios, y asi incorporarlos en los documentos tipo.
Concretamente, la finalidad del estudio, lo constituyd, conocer con mayor detalle lo siguiente: i) actividades
del objeto contractual, ii) experiencia e idoneidad exigida por la Entidad Estatal, iii) la forma en que el OCL
debia acreditar la experiencia e idoneidad, iv) la identificacidén de riesgos y estipulacion de garantias, y v) los
instrumentos y medios utilizados por la Entidad Estatal para obtener el cumplimiento del convenio. Lo
anterior, con el fin de determinar las condiciones y caracteristicas con las que las entidades estatales vienen
estructurando y ejecutando los convenios solidarios, de acuerdo con lo contemplado en la Ley 2166 de 2021
y el marco normativo actual vigente.

El analisis elaborado por la Subdireccién de Gestion Contractual se realizdé bajo la siguiente metodologia y
desarrollo:

> Fuente de la informacidn analizada:

La Subdireccién de Gestion Contractual, requirid a la Subdireccion de Estudios de Mercado y Abastecimiento
Estratégico para que identificara Procesos de Contratacidn adelantados por las entidades estatales hasta el
9 de marzo de 2023, con los siguientes criterios:

Modalidad de contratacién: Contratacion Directa

Tipo de Contrato: Obra

Objeto por contratar: Convenio — Asociacion — Comunal

Nombre Razdn Social Contratista: Junta — Organismo — Comunal

Fecha de inicio de ejecucidn: 1 de enero de 2018 hasta la fecha en la que se genere la
estadistica

® Qo oo

A

> Entrega de Base de Datos primaria por parte de EMAE:
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La Subdireccién de Estudios de Mercado y Abastecimiento Estratégico, de acuerdo con los pardmetros
sefialados, entregd una base de datos de la cual se extrajo una muestra aleatoria con setecientos diez (710)
Procesos de Contratacidn celebrados entre entidades de orden nacional y territorial, y los organismos de
accion comunal. Los contratos revisados contaban con las siguientes caracteristicas: i) las partes intervinientes
son, por un lado, entes territoriales del orden nacional, departamental o municipal y, por otro, organismos
de Accidn Comunal; ii) el objeto contractual consistio en la ejecucidn de obras, vy iii) los contratos no superan
la menor cuantia de las entidades estatales contratantes.

» Clasificacion de la Base de Datos primaria:

El grupo de trabajo interno de Documentos Tipo de la Subdireccién de Gestidn Contractual realizé6 una
primera clasificacion de los datos obtenidos, destacando los siguientes aspectos:

e Los registros de Procesos de Contratacidn estan publicados en el SECOP. El periodo de las
suscripciones de los convenios es de enero de 2018 a diciembre de 2022.

e Las entidades estatales que hacen parte de los convenios son del orden nacional,
departamental y municipal

e La cuantia de los contratos oscila entre $690.000 y $342.000.000

e Elvalor total de los setecientos diez (710) convenios solidarios analizados fue de
$16.450.584.947

» Resultados de la revision de la muestra aleatoria de 710 contratos:

Bajo el presupuesto que los convenios solidarios deben propender por la satisfaccion de necesidades y
aspiraciones de las comunidades, estar encaminados a la satisfaccion del interés publico, y ser concordantes
con el Plan Nacional o los planes seccionales de desarrollo, seglin el caso, motivo por el cual no dan lugar a
una contraprestacion directa a favor de la entidad y tampoco a una relacién conmutativa entre esta y el
Organismo de Accién Comunal, las entidades mostraron semejanzas en la estructuracion y ejecucion de los
objetos contractuales. A continuacidn, exponemos los resultados del analisis:

e Tipo de infraestructura correspondiente a los convenios solidarios analizados:

Se tomd como muestra las cinco (5) entidades estatales que mas suscribieron convenios solidarios de la
muestra de los setecientos diez (710) contratos. En total, entre las cinco (5) entidades se suscribieron
doscientos cuarenta y ocho (248) convenios solidarios, los cuales tiene como objeto atender obras en los
siguientes tipos de infraestructura:

A

Y

A
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TIPO DE INFRAESTRUCTURA

M Obra Publica de Infraestructura Social - Sector de Cultura,
Recreacién y Deporte
Obra Publica de Infraestructura de Agua Potable y Saneamiento
Basico

M Obra Publica de Infraestructura de Transporte

134
100

100 B Obra Publica de Infraestructura Social - Sector Educacion

W Otros
20 3y

26 29 - 29 29 29 3 27

] 10 a0 bh-:n

0 — .

AGENCIA PARALA  ANTIOQUIA-  CAUCA - ALCALDIA GOBERNACION DE  ANTIOQUIA -

150

INFRAESTRUCTURA ALCALDIA MUNICIPIO DE CALDAS ALCALDIA
DEL META - AIM MUNICIPIO DE POPAYAN MUNICIPIO DE
CAMPAMENTO BURITICA
Grafica 07

Las cinco entidades que mds celebraron convenios solidarios

Conforme con la grafica, se concluye que la Entidad Estatal que mds convenios celebro fue la Agencia Para la
Infraestructura del Meta - AIM con ciento treinta y cuatro (134) convenios, de los cuales cien (100)
correspondieron a infraestructura de transporte y treinta y cuatro (34) a infraestructura de social.

Por otro lado, teniendo en cuenta que el total de convenios suscritos por las cinco (5) entidades graficadas es
de doscientos cuarenta y ocho (248) y los que corresponden al tipo de infraestructura de transporte suman
entre si, doscientos (200) convenios. Lo anterior quiere decir que el porcentaje de celebracién de convenios
solidarios para atender necesidades referentes a la infraestructura de transporte es de 80,65%. El 19,35%
corresponde a convenios celebrados en infraestructura social, entre los diferentes sectores: educativo, salud
y cultura, recreacion y deporte.

e Actividades principales contratadas en los convenios solidarios analizados:

En los convenios solidarios analizados se identificaron varias actividades principales, establecidas en sus
objetos. También fue posible identificar objetos con mas de una actividad a ejecutar. En el analisis se identificé
que las tres (3) actividades que mas contrataron las entidades estatales fueron las de Construccion [7.326,96

CK\J@> SMMLV], seguido de mejoramiento [5.336,64 SMMLV], y mantenimiento [5.304,17 SMMLV].
QR
@go En total, el valor del presupuesto oficial de los convenios solidarios de la muestra aleatoria analizada
7/ corresponde a 19.933 SMMLV. A continuacién, se muestran los resultados de la revision de este aspecto:
A
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ACTIVIDADES CONTRATADAS

Total general 19933,48

1 235,8
Sostenimiento 63,84
71,88
Reparacidn y Mejoramiento 13,45

1 113,69

Rehabilitacion 1 328,71
24,15

Mejoramiento mmssm 5336,64
26,25
Mantenimiento 5— 5304,17 B Valos en SMMLV

Construccion y Mantenimiento 18,86
43,46
Construccion 19,93

e 7326,92
Conservacién y Mantenimiento = 638,07

49,92
Conservacion 20,94
17,5
Adecuacion 1 274,3
0 10000 20000 30000
Grafica 08

Actividades objeto de los convenios

e  Experiencia e Idoneidad exigida en el marco de los convenios solidarios analizados:

El analisis desarrollado por el grupo de trabajo interno de Documentos Tipo de la Subdireccion de Gestion
Contractual implicd la revisidn de los Documentos del Proceso publicados por parte de las entidades estatales
de los setecientos diez (710) convenios solidarios revisados. En ellos se verifico si se establecia como exigencia
para suscribir el contrato algun tipo de experiencia y/o idoneidad que debia acreditar el OAC, y, en qué
consistia.

De esta forma, se identificd que, de los setecientos diez (710) convenios, solo se exigid experiencia
relacionada con el objeto del contrato en cinco (5) de ellos. Como dato relevante, se establecié que la
acreditacién de experiencia se exigid tanto para un convenio solidario con valor de treinta millones
novecientos ochenta y seis mil pesos (S 30.986.000) m/cte como en un convenio de valor inferior a cuatro
millones novecientos noventa y nueve mil novecientos cuarenta y cuatro pesos (54.499.944) m/cte.

Por otro lado, en cuatro (4) de los convenios en donde se establecié exigencia de experiencia relacionada, la
actividad corresponde al tipo de infraestructura de transporte. Sin embargo, el convenio con el valor mds alto

Y corresponde a la suma de treinta millones novecientos ochenta y seis mil cuatrocientos once pesos
@1@@ (30.986.411) m/cte, el cual se celebrd para la ejecucién de una obra en infraestructura de agua potable y
@00 saneamiento basico.
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Grafica 09
Convenios con exigencia de experiencia

Otra exigencia establecida en el marco de los convenios analizados es la solicitud del documento «Hoja de
Vida» que debia allegar la persona juridica o el representante legal del OAC contratado. Solo en ciento treinta
y nueve (139) contratos de los setecientos diez (710) analizados, se exigié el documento.

e  Garantias e Instrumentos establecidos para asegurar el cumplimiento del objeto contractual y
manejar el riesgo de posibles incumplimientos:

Las entidades estatales que han suscrito los convenios solidarios analizados han pretendido contrarrestar los
riesgos de incumplimiento solo en la ejecucién y en los resultados finales de las obligaciones convencionales.
No se establecieron garantias diferentes a la de cumplimiento del convenio. Para ello, han contemplado la
constitucion a favor de las entidades correspondientes, una serie de garantias que respaldan
patrimonialmente los compromisos del principal obligado, que en este caso son los OAC.

A continuacion, se realizan algunas observaciones al respecto:

1. De los setecientos diez (710) convenios solidarios revisados, en trecientos setenta y cuatro (374)
convenios se exigidé algun tipo de garantia. Es decir que el 52,68 % fue amparado a través de una

garantia.

Y
@@@ 2. Algunas entidades estatales exigieron la garantia de cumplimiento consagrada en el articulo 7 de la
g\g Ley 1150 de 2007 establecida con la finalidad de cobijar a la entidad de los «(...) diversos riesgos
\// derivados del incumplimiento del contrato, los cuales podrian llegar a generar perjuicios que afecten
N la integridad patrimonial de la entidad publica contratante». Ahora bien, de conformidad con lo
AN
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establecido en el articulo 2.21.2.3.1.7 del Decreto 1082 de 2015, la garantia de cumplimiento debera
contener por lo menos los siguientes amparos:

i Buen manejo y correcta inversion del anticipo
ii. Devolucién del pago anticipado
iii. Cumplimiento del contrato

iv. Pago de salarios

V. Estabilidad y calidad de la obra

vi. Calidad del servicio

vii. Calidad y correcto funcionamiento de los bienes

viii. Responsabilidad civil extracontractual

iX. Lo demas incumplimientos de obligaciones que la entidad estatal considere deben ser
amparados

De acuerdo con lo observado en los documentos contractuales, las entidades establecieron los
siguientes amparos:

GARANTIAS

= Cantidad convenios donde se establecio la garantia = Porcentaje & Total convenios sin garantias establecidas

365
336

283

9,86%

| antidad de convenios solidarios

Emm% = =
% % % 38,45% % 47,32%
gnplimie; Estabi(l)ig?ad dela Rgo:isvailbilidad o Otra

Y= Cantidad convenios donde se 365 558 273 283

establecio la garantia
Porcentaje 51,41% 36,34% 38,45% 39,86%

= Total convenios sin garantias

0,
establecidas 336 47,32%

Grafica 10
Garantias

Zy 3. Como dato relevante, en ciento noventa (190) convenios solidarios se exigié la garantia de
8 8

%@{?@ cumplimiento con los amparos de estabilidad de la obra, responsabilidad civil extracontractual y otros
@go amparos como el de salarios y prestaciones sociales y calidad del servicio. De esta muestra, se
Y/ evidencio que las entidades que mads convenios celebrd y solicitd dichos amparos se relacionan en el
% siguiente top 5:
28
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POSICION ‘ ENTIDAD ESTATAL CONVENIOS CON AMPAROS &3

AGENCIA PARA LA INFRAESTRUCTURA DEL META - \/\//
! AIM 104

CAUCA - ALCALDIA MUNICIPIO DE POPAYAN 21
GOBERNACION DEPARTAMENTO DEL META 7 &I
NARIRO - ALCALD{A MUNICIPIO DE PASTO 5 &/@iﬂf

CAUCA - ALCALDIA MUNICIPIO DE SANTA ROSA 3 N4 P
Tabla 08 & ]I

Entidades que solicitaron amparos AV 4

b iwiN

4. En los Procesos de Contratacidon donde se establecieron garantias y fueron publicados en el SECOP |
no cuentan con los documentos que soporten la expedicidn y constitucion de garantias. De la misma
manera, en el SECOP Il no fueron relacionados documentos con relaciéon a las garantias, ni la
aprobacién de estas.

e Elaboracién de estudios previos y analisis del sector:

En la revisidon de los setecientos diez (710) convenios, se identificd que el 96,2 % de ellos, (lo que equivale a
seiscientos ochenta y tres (683) convenios solidarios) elaboraron estudios previos o andlisis del sector. Es
decir, tan solo el 3,98 % no elaboré o publicé.

Por otro lado, el valor promedio de los convenios solidarios que no cuentan con estudios previos o analisis
del sector corresponde a la suma de dieciséis millones cuatrocientos cuatro mil seiscientos pesos (S
16.404.600) m/cte y no cuentan con ningun tipo de garantia o amparo para el manejo del riesgo por posibles
incumplimientos.

En contraste, el presupuesto oficial promedio de los convenios solidarios que cuentan con estudios previos o
analisis del sector es de veintitrés millones cuatrocientos tres mil doce pesos (S 23.403.012) m/cte y por lo

menos el 52,86 % de ellos cuentan con alguna garantia.

e  Multas y Clausula Penal:

Para el andlisis del establecimiento de Clausulas Penales y Multas en los convenios solidarios observados, se
seleccionaron ciento cincuenta (150) convenios con mayor presupuesto asignado. Como resultado se obtuvo
gue, de los ciento cincuenta (150) convenios solidarios noventa y nueve (99) de ellos contemplan cldusula
penal la cual oscila entre el 10, 15 y 20 % sobre la cuantia total del contrato. Esa cifra equivale al 66 % de los
convenios verificados.

Asi mismo, de los ciento cincuenta (150) convenios solidarios seleccionados con mayor presupuesto asighado
se identificd que en ochenta y dos (82) de ellos se estipularon multas que oscilaban entre el 10, 15y 20 %
sobre la cuantia total del contrato. Esa cifra equivale al 54,67 % de los convenios analizados.
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Observaciones finales:

e En algunos convenios se exigieron documentos del contratista tales como: certificacion de
Gobernacidn sobre condicidon de OAC, paz y salvo de aportes parafiscales expedida por contador
de la OAC, documento de identificaciéon del representante legal de la OAC, certificados de
antecedentes penales, registro medidas correctivas, antecedentes fiscales y disciplinarios, RUT
de la OAC.

e Enalgunos convenios se obliga a la OAC a llevar contabilidad de los recursos administrados.

e Enalgunos convenios la OAC debera contar con residente en la obra y este deberd ser técnico o
tecndlogo en construccion.

e Enalgunos convenios se establecieron clausulas de Indemnidad a favor de la entidad contratante
y clausulas exorbitantes.

e En algunos convenios, en la informacién general del proceso la entidad establece Clasificador de
Bienes y Servicios - UNSPSC que podria no corresponder al adecuado, entendiendo que se
contrata el servicio de mantenimiento de obra en via de transporte. El cddigo que mas se ajusta
al objeto del contrato puede ser el del grupo (F) del segmento «Servicios de edificacidn,
construccién de instalaciones y mantenimiento».

e Enel 99 % de los convenios revisados tan solo se exigia la acreditacion de organismo de accion
comunal para la adjudicacién del contrato.

Teniendo en cuenta el analisis descrito con anterioridad, se pudieron identificar buenas practicas
contractuales que aplican a estos convenios. De esta forma, mediante la utilizacién de documentacion clara
e integra que se adapte a las necesidades de las entidades, se incorporan buenas practicas contractuales en
los documentos tipo para la contratacion directa de convenios solidarios para la ejecucidn de obras hasta la
menor cuantia con organismos de accién comunal.

2. Viabilidad juridica

2.1. Anadlisis de las normas que otorgan la competencia para la expedicion del
correspondiente acto

El articulo 1 de la Ley 2022 de 2020, por medio del cual se modificd el articulo 4 de la Ley 1882 de 2018,
establece que la Agencia Nacional de Contratacién Publica — Colombia Compra Eficiente o quien haga sus
veces, adoptard los documentos tipo que serdan de obligatorio cumplimiento en la actividad contractual de
todas las entidades sometidas al Estatuto General de Contratacion de la Administracién Publica.

En la Gaceta del Congreso No. 733 de 2018 se indica que la justificacion de expedir la Ley 2022 de 2020 es
garantizar la uniformidad dentro de la universalidad de la contratacién estatal, garantizando no solo la

V4 seguridad juridica, sino las reglas de la ética y la moralidad administrativa, mediante una lucha y una posicidn
@§|® frontal contra la corrupcién que se presenta en nuestro pais. Estos documentos tipo ademas facilitan el
ng control fiscal y disciplinario respecto de los funcionarios involucrados en la contratacion®’.

v/
§(‘ 17 Congreso de la Republica, Gaceta del Congreso No. 733 del 2018. Pag. 20.
e
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En el mismo sentido, sefala que los beneficios de estos documentos tipo son: i) la reduccidn en el tiempo
gue requieren las entidades en la elaboracidn de los documentos de los procedimientos de seleccién, ii)
permite a los proponentes conocer las condiciones generales de forma anticipada y los requisitos que deben
cumplir, iii) promueve la transparencia de los procesos, y finalmente, iv) tiene cladusulas disefiadas para
incentivar la libre competencia y participacion de la mayor cantidad posible de oferentes en los procesos de
contratacioén.

Inicialmente, con fundamento en el articulo 4 de la Ley 1882 de 2018, el Presidente de la Republica tenia la
facultad de adoptar documentos tipo para los pliegos de condiciones de los procesos de seleccidon de obras
publicas, interventoria para las obras publicas, interventoria para consultoria de estudios y disefios para
obras publicas, consultoria en ingenieria para obras y para otros contratos o procesos de seleccidén cuando
lo consideran necesario.

Ahora bien, la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-119 de 2020, estudié la constitucionalidad del
articulo 4 de la Ley 1882 de 2018, frente al cual se demandaron los siguientes apartes subrayados, que fueron
declarados exequibles®:

«Articulo 42. Adicionese el siguiente paragrafo al articulo 22 de la Ley 1150 de 2007:

PARAGRAFO 7: El Gobierno Nacional adoptara documentos tipo para los pliegos de condiciones
de los procesos de seleccién de obras publicas, interventoria para las obras publicas, interventoria
para consultoria de estudios y disefos para obras publicas, consultoria en ingenieria para obras,
los cuales deberan ser utilizados por todas las entidades sometidas al Estatuto General de
Contratacion de la Administracidn Publica en los procesos de seleccion que adelanten. Dentro de
los documentos tipo el Gobierno adoptard de manera general y con alcance obligatorio para
todas las entidades sometidas al Estatuto General de la Contratacion de la Administracién Publica,
las condiciones habilitantes, asi como los factores técnicos y econédmicos de escogencia, segin
corresponda a cada modalidad de seleccion y ponderacidn precisa y detallada de los mismos, que
deberdn incluirse en los pliegos de condiciones, teniendo en cuenta la naturaleza y cuantia de los
contratos. Para la adopcién de esta reglamentacion el Gobierno tendrd en cuenta las
caracteristicas propias de las regiones con el animo de promover el empleo local.

La facultad de adoptar documentos tipo la tendra el Gobierno nacional, cuanto lo considere
necesario, en relacidon con otros contratos o procesos de selecciény». [...] (Subrayado fuera de
texto).

Los argumentos de la Corte Constitucional para declarar la exequibilidad de la disposicidn anterior, entre
otras cosas, se sintetizan en lo siguiente:

@f@l@ «[...] Encontrd la Corte en el control abstracto de constitucionalidad, que de la norma no surge
J b
&&% vulneracion alguna de la autonomia de los entes territoriales, en cuanto que la estandarizacion
@go se predica Unicamente de los requisitos habilitantes y los criterios de escogencia, elementos
v/
§(‘ 18 Corte Constitucional. Sentencia C-119 del 2020. M.P. Alejandro Linares Cantillo
e
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propios del procedimiento de seleccidén de contratistas, materia en la que existe reserva de ley,
el Legislador goza de un amplio margen de configuracion normativa y que no se encuentra
atribuida a la regulacion de las entidades territoriales. Resalté que la norma cuestionada no
interfiere en la facultad de las entidades territoriales para gestionar sus propios intereses, la que,
en materia contractual, se predica particularmente de la identificacion auténoma de sus
necesidades y la configuracién de los elementos del contrato. Finalmente, indicd que el respeto
de la autonomia de las entidades territoriales, asi como del principio constitucional de eficacia
de la funcion administrativa, se garantiza a través de los mecanismos institucionales de control
abstracto de validez de actos administrativos, ante la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo y concreto, mediante la excepcién de inconstitucionalidad la que exige la
expedicion de un acto administrativo motivado e involucra la responsabilidad por su adopcion».

2.2.  Ejercicio de la potestad reglamentaria

La jurisprudencia de la Corte Constitucional®® y el Consejo de Estado? coinciden en afirmar que la potestad
reglamentaria no recae exclusivamente en el Presidente de la Republica y que en Colombia rige un «sistema
difuso» de produccién normativa de caracter general. Ademas, sefialan que son dos los elementos
fundamentales de la potestad reglamentaria, a saber:

Necesidad: consiste en que el ejercicio de la potestad reglamentaria se justifica en la medida en que la ley
deje espacios de regulacidn que necesitan llenarse para la ejecucidon de esta mediante la expedicion de actos
juridicos de contenido normativo, pues el legislador puede, en virtud del principio de libertad de
configuracién legislativa, determinar libremente hasta dénde regula la materia respectiva®’;

Finalidad: tiene que ver con el contenido material de los actos que se dicten en ejercicio de la potestad
reglamentaria, pues los decretos y resoluciones expedidos por el Gobierno nacional en ejercicio de dicha
potestad estan subordinados a la ley, de manera que el reglamento no puede modificarla, ampliarla o
restringir sus efectos. Este Ultimo elemento, esta asociado al respeto del principio de supremacia normativa
pues, el ordenamiento juridico colombiano supone una jerarquia que emana de la propia Constitucién?2.

19 Corte Constitucional. Sentencia C-1005 de 2008. M.P.: Humberto Sierra Porto.

20 Consejo de Estado. Seccidn Primera. Sentencia del 20 de noviembre de 2014. Rad. 1101-03-24-000-2010-00119-00. C.P.:
Guillermo Vargas Ayala.

21 Al respecto, el Congreso puede dictar normas minuciosamente detalladas, en cuyo caso no sera necesaria la expedicion
de decretos reglamentarios; o puede limitarse a dictar una ley de contenidos generales y dejar al Gobierno nacional la potestad de
completar todos los aspectos que sean necesarios para su correcta ejecucion. Por su parte, no puede el presidente saturar el
ordenamiento, reglamentando lo que ya ha sido objeto de reglamentacidn por el legislador, pues si se repite con exactitud el
contenido de las normas reglamentadas se violaria el principio conocido como «prohibicidn de tautologia legal». Ver Consejo de

Z4 Estado. Seccion Cuarta. Sentencia del 11 de febrero de 2014. Rad. 11001-03-27-000-2011-00023-00(18973). C.P. Carmen Teresa Ortiz
e De Rodriguez.
%
@90 22 De acuerdo con la Sentencia C 037 de 2000, si bien la Constitucion Politica no contiene disposicidn expresa que determine
\\/ dicho orden, de su articulado puede deducirse su existencia, asi no siempre resulte sencilla esta tarea. En efecto, diversas
N disposiciones superiores se refieren a la sujecion de cierto rango de normas frente a otras. Ademads de ser evidente que las normas
N
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En efecto, el desarrollo de la potestad reglamentaria exige que la ley haya configurado una materialidad
legislativa bdsica, pues busca convertir en realidad un enunciado normativo abstracto. Los limites de esta
facultad han sido desarrollados por la jurisprudencia de las Altas Cortes, en especial por la Corte
Constitucional, quien a modo de subreglas® explica ciertas limitaciones en el ejercicio de esta competencia:

1. La potestad reglamentaria se restringe en la medida en que el Congreso de la Republica utilice en
mayor o menor grado sus poderes juridicos. Tanto asi, que se ha manifestado que la misma es
inversamente proporcional a la extension de la ley.

2. El Presidente no podra establecer por via de decreto reglamentario una excepcidn, aun cuando la
misma fuera supuestamente temporal, sin que previa y expresamente el legislador lo hubiere
autorizado para ello y fijado un limite temporal especifico.

3. Cualquier determinacién sobre la vigencia de las leyes sélo puede definirla el propio legislador.

4, El ejercicio de la potestad reglamentaria no debe sobrepasar ni invadir la competencia del Congreso
de la Republica, en el sentido de que el reglamento no puede desfigurar la situacion regulada por la
ley ni hacerla nugatoria.

5. La potestad reglamentaria no puede incluir requisitos adicionales a los previstos en la ley, y el
Gobierno no puede desconocer la Constitucion ni el contenido o las pautas trazadas en la ley ni
reglamentar normas que no ejecuta la administracion.

2.3. Competencia de la Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente
para adoptar los documentos tipo

Como se explicd en acapites anteriores, la Ley 2022 de 2020 faculté a la Agencia Nacional de Contratacién
Publica — Colombia Compra Eficiente para adoptar documentos tipo que seran de obligatorio cumplimiento
en la actividad contractual de las entidades sometidas al Estatuto General de Contratacién de la
Administracion Publica. De este modo, la intencion del legislador fue otorgarle esta facultad al ente rector
del Sistema de Compra Publica y no al Presidente de la Republica.

Al respecto, la jurisprudencia constitucional ha reconocido a los organismos y a las autoridades que «en la
jerarquia administrativa lo suceden al Presidente de la Republica, una cierta competencia regulativa, de
caracter residual, accesoria o auxiliar, que los habilita para insertar la voluntad del legislador en las ultimas
posibilidades de aplicacién de la norma general®*». Ademds, el Consejo de Estado, Seccidn Primera, en la
Sentencia del 29 de abril de 2015, expediente 6.096, indicé que es posible que ley atribuya facultades

constitucionales ocupan, sin discusion, el primer lugar dentro de la jerarquia del ordenamiento juridico, dentro de la propia Carta, no
todas las normas son igualmente prevalentes.

Yo
@@I@ 23 \er entre otras, las Sentencias de la Corte Constitucional C-162 de 2008; C—823 de 2011; C—810 de 2014. Consejo de
%ﬁ Estado. Seccién Segunda. Sentencia del 21 de octubre de 2010. Rad. 11001-03-25-000-2005-00125-00(5242-05). C.P. Alfonso Vargas
@<ﬁ Rincdn; Consejo de Estado. Seccidn Tercera. Subseccidn B. Sentencia del 29 de abril de 2015. Rad. 11001-03-26-000-2004-00044-
t/ 00(28615). C.P. Stella Conto Diaz del Castillo.
§(‘ 24 Corte Constitucional, Sentencia C—1005 de 2008. M.P.: Humberto Antonio Sierra Porto.
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reglamentarias a otras autoridades administrativas, particularmente a los ministerios, sin que se entienda
disminuida la potestad reglamentaria del Presidente de la Republica®.

En efecto, la Corte Constitucional, en Sentencia C-1005 de 2008, expresd que «la justificacion de esta
asignacidn de regulacién gradual consiste en que precisamente son los organismos administrativos los
depositarios de informacidn relacionada de manera directa e inmediata con el funcionamiento practico de
las herramientas de creacidn legislativa», lo que implica que sean estos organismos quienes deban
encargarse de aquello que la Corte ha denominado como «micro regulacion de la ley». Asi mismo, en la
Sentencia C-917 de 2002, sefiald que «la imposibilidad de previsién total por parte del érgano legislativo es -
para muchos- suficiente sustento de la necesidad de que sea una entidad técnica la que produzca el
reglamento correspondiente».

En este sentido, atendiendo lo previsto en el articulo 1 la Ley 2022 de 2020, debe sefialarse que la Agencia
Nacional de Contratacidon Publica — Colombia Compra Eficiente, es una Unidad Administrativa Especial,
descentralizada de la Rama Ejecutiva del orden nacional, con personeria juridica, patrimonio propio y
autonomia administrativay financiera, adscrita al Departamento Nacional de Planeacién?®, que se erige como
ente rector en materia de contratacién publica en virtud de las funciones atribuidas por el ordenamiento
juridico, en particular en el numeral 2 del articulo 3 del Decreto Ley 4170 de 2011, en el que se otorgd la
funcién de:

«Desarrollar, 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» (Subrayado fuera del texto).

Asi mismo, el Decreto Ley le otorgd a la Subdireccidon de Gestidn Contractual la funcién de: «Desarrollar e
implementar estdndares y documentos tipo para las diferentes etapas de la gestién contractual publica»?”.De
conformidad con lo anterior, la Agencia Nacional de Contratacién Publica — Colombia Compra Eficiente es un
ente rector, técnico y especializado en materia de contratacion publica. De ahi que el Consejo de Estado le
haya reconocido potestad regulatoria, en los siguientes términos:

«Se cuenta con una base juridica minima que apoya la competencia de [Colombia Compra
Eficiente] para [la expedicion de la Circular] pues se sabe que esa Agencia [...] se ubica dentro del
sector descentralizado del orden nacional y cuenta dentro de su ambito funcional con
competencias atinentes a la materia de la contratacion estatal, esto es, a la actividad
administrativa vinculada a la provision de bienes y/o servicios por cuenta del Estado [...] y ejerce
una competencia de orientacién y coordinacion toda vez que tiene a su cargo la formulacién de

Yl
@Eﬁl@ %5 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. Consejero ponente: Juan Alberto Polo
@80 Figueroa. Bogotd D.C., 24 de agosto de 2000. Radicacion nimero 6096.
Y/
\\/ 26 Articulo 12 del Decreto Ley 4170 de 2011.
§(‘ 27Ver articulo 11 numeral 12 del Decreto Ley 4170 de 2011.
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politicas publicas [...] y, concretamente, se le ha atribuido la competencia de «difundir las normas,
reglas, procedimientos, medios tecnoldgicos y mejores practicas para las compras y la
contratacién publica [...]» potestad reguladora que, en todo caso, debe ejercerse conforme a la
Ley y ajustada a la potestad reglamentaria del Gobierno Nacional »%.

Lo anterior es reiterado por el Consejo de Estado, en la sentencia del 16 de agosto de 2017, en el expediente
56.166, en los siguientes términos:

«Digase que ese poder de regulacion normativa en cabeza de CCE se ejerce secundum legem
como también subordinado a la potestad reglamentaria del Gobierno Nacional, de suerte que no
rivaliza con ésta o aquella, sino que constituye, en puridad, expresién del ejercicio de autoridad
administrativa bajo habilitacidn legal expresa sujeta, entre otras cuestiones, a la concrecion de
aquellos principios y valores que subyacen a la funcién administrativa, de una parte, y los propios
de la Constitucidn Econdmica, de otro tanto, como recién ha sido reiterado por esta Seccién en
asunto de similar naturaleza al aqui tratado. Con otras palabras, la Sala tiene averiguado que el
poder de regulacién otorgado a Colombia Compra Eficiente no es ejercicio de potestad
reglamentaria constitucional, en los términos expuestos»®’.

En la misma sentencia, el Consejo de Estado sefiald la existencia de limites en el ejercicio de la facultad de
regulacion de las autoridades administrativas, las cuales se encaminan a concretar aspectos residuales y
complementarios de la legislacidn general, sujeta en todo caso, a lo que dispongan los érdenes normativos
de mas alto rango: la Constitucidn y la ley, pues el ejercicio de esta facultad de regulacidon «en ningln caso
implica el reconocimiento de una potestad auténoma y desligada de cualquier limite»3°.

Conviene reiterar que conforme con lo establecido por el Consejo de Estado®!, la facultad que recae en la
Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente de regular aspectos técnicos en el
marco de las competencias que le fueron otorgadas por el Decreto Ley 4170 de 2011, como es el caso del
desarrollo e implementacién de documentos tipo, no implica modificar el esquema constitucional
establecido para el ejercicio de la potestad reglamentaria en cabeza del Gobierno Nacional:

«(...) para la Sala resulta claro que con el Decreto-Ley 4170 de 2011 el legislador extraordinario
no quiso modificar —como en efecto no lo hizo— el esquema de produccién normativa establecido
en la Constitucion Politica y, por lo mismo, las funciones asignadas a Colombia Compra Eficiente
guardan una estricta logica 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

Yl
\@\@@ 28 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Auto del 14 de agosto de 2017. Rad. 58820.
gg?) 29 Consejo de Estado. Seccidn Tercera. Sentencia del 16 de agosto de 2017. Rad. 56166.
vy
7/ lbidem.
§(‘ 31 Consejo de Estado. Seccidn Tercera. Sentencia de 11 de abril de 2019. Rad. 52.055.
e

<
I
\@ 2 Departamento Nacional Agencia Nacional de Contratacion Piblica - Colombia Compra Eficiente
§0§ de Planeacion - DNP Tel. (601]7956600 « Carrera 7 No. 26 - 20 Piso 17 » Bogota - Colombia
%Y
7 —

el WWW.COLOMBIACOMPRA.GOV.CO
Version: 01 Codigo: CCE-EICP-IDI-39 Fecha: 28 DE FEBRERO DE 2022 Pagina 37 de 45
7N



COLOMBIA (;a%ﬂ

POTENCIA DE LA ;.g‘:j:_ Colombia

V| DA ﬁg’; COMPRA EEENTE
MEMORIA JUSTIFICATIVA Agencia Nacional de Contratacién Pablica

C(')DIC,;O: CCE-EICP-IDI-39
VERSION: 01 DEL 28 DE FEBRERO DE 2022

evidente es que el Presidente de |la Republica cuenta ahora con una entidad especializada gue lo
apoya técnicamente tanto en la formulacion de una politica publica en materia de compras y
contratacion publica, como en su labor de produccién normativa, sin que por ello se desprenda
de las normas pertinentes alguna suerte de escisién de las facultades. Adicionalmente, las
funciones asignadas a la Agencia, si bien pueden comportar una facultad de regulacién de la
actividad contractual publica, ella debe ser ejercida con sometimiento al esquema jerarquico
normativo del sistema juridico, por lo que debera sujetarse, como consecuencia, a los dictados
constitucionales, legales y a la reglamentacidn expedida por el Presidente de la Republica»3?.
(Subrayado fuera del texto)

El anterior pronunciamiento fue proferido por parte del Consejo de Estado al estudiar la legalidad del articulo
159 del Decreto 1510 de 2013, respecto de la competencia de la Agencia Nacional de Contratacion Publica -
Colombia Compra Eficiente para el disefio e implementacion de documentos estandarizados y especializados,
dentro de los cuales se encuentran, entre otros, los documentos tipo. Al respecto, considerd el Alto Tribunal
que esta competencia carecia de sustento normativo desde el punto de vista reglamentario por cuanto el
articulo 2 de la Ley 1150 de 2007 confirié al Gobierno Nacional la facultad de fijar con fuerza vinculante, «las
condiciones generales de los pliegos de condiciones y los contratos de las entidades estatales» para la
adquisicion de bienes y servicios de caracteristicas técnicas uniformes y de comun utilizacién, sin hacer
referencia a la adopcidn de otro tipo de contratos o modalidades.

De igual manera aclaré que en el marco normativo en el cual fue expedido el Decreto 1510 de 2013 no se
contaba con la facultad legal por parte de la Agencia Nacional de Contratacidn Publica - Colombia Compra
Eficiente para el disefio e implementacion de documentos estandarizados para ninguna modalidad de
contratacién con efectos obligatorios para las entidades publicas, salvo el evento sefialado en el paragrafo 3
del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007.

En contraste, la expedicidn de la presente resolucion se fundamenta en el mandato dado a la Agencia a través
del articulo 1 de la Ley 2022 de 2020 que brinda el sustento normativo para la adopcién de los documentos
tipo para la contratacion directa de convenios solidarios para la ejecucién de obras, con el fin de que esta
Agencia como entidad administrativa especializada, los desarrolle e implemente dentro de los limites
establecidos en la ley mencionada y acorde con las funciones, objeto y misién de la entidad, potestad que
fue asignada directamente por el legislador a esta Agencia.

Por lo tanto, a diferencia de lo establecido en el numeral 3 del articulo 159 del Decreto 1510 de 2013, esta
reglamentacion cuenta con un sustento juridico suficiente, dado en el articulo 1 de la Ley 2022 de 2020 y
permite a la Agencia Nacional de Contratacién Publica — Colombia Compra Eficiente concretar y aterrizar la
voluntad del legislador mediante el ejercicio de la potestad reglamentaria.

Mediante una interpretacion sistematica de la normativa y jurisprudencia citada es posible concluir que esta

V4
\@@@ Agencia tiene facultad de regulacién de la actividad contractual publica, lo que implica la potestad para
g\(f*i expedir normas de caracter técnico subordinadas a la Constitucion y a la ley y que los documentos tipo son

9
v/
§o 2 |bidem.
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una manifestacidon de dicha potestad. En consecuencia, la Agencia Nacional de Contratacidon Publica —
Colombia Compra Eficiente tiene la facultad de adoptar los documentos tipo, con fundamento en la potestad
reglamentaria que le asigné el articulo 12 de la Ley 2022 de 2020.

Igualmente, en desarrollo de la funcién que recae en la Agencia Nacional de Contratacién Publica — Colombia
Compra Eficiente conforme al articulo 22 del Decreto Ley 4170 de 2011, la Agencia concretard la voluntad del
legislador con la implementacidn, desarrollo, publicacidn, revisidn y actualizacidon de los documentos tipo,
segun el avance y aplicacién que éstos vayan teniendo en los sectores en los cuales vienen siendo adoptados.

3. Decisiones judiciales que pudieran tener impacto o ser relevantes para la expedicién del
acto

En relacion con los documentos tipo o pliegos de condiciones tipo, las Altas Cortes se han pronunciado sobre
la competencia de la Agencia Nacional de Contratacién Publica — Colombia Compra Eficiente para adoptar
los documentos tipo. Las secciones 2.1, 2.2 y 2.3 del presente texto incluyen los pronunciamientos vinculados
a la competencia de esta Agencia para implementar y desarrollar los documentos tipo.

Para destacar, la Corte Constitucional, en la sentencia C-119 de 2020, sefiala que la adopcién de los
documentos tipo no afecta la autonomia de las entidades territoriales. Al respecto, en el documento tipo
adoptado por la Agencia, se aclara que, en determinados aspectos, en especial aquellos incluidos en
sombreados y corchetes, las entidades definiran la forma de su regulacién de acuerdo con sus intereses y
necesidades. De este modo, la adopcién de este documento tipo no afecta la autonomia de las entidades
territoriales y, ademas, estd acorde a los lineamientos previstos por la Corte Constitucional en el mencionado
fallo jurisprudencia.

4. Vigencia de la ley o norma reglamentada o desarrollada

El articulo 1 de la Ley 2022 de 2020, se encuentra vigente desde el 22 de julio de 2020.

5. Disposiciones derogadas, subrogadas, modificadas, adicionadas o sustituidas

La presente resolucidon no deroga, modifica, subroga, adiciona o sustituye ninguna disposicién vigente.

6. Circunstancias juridicas relevantes para la expedicion del acto
6.1 Obligatoriedad de los documentos tipo

El legislador otorgd a la Agencia Nacional de Contratacién Publica — Colombia Compra Eficiente la facultad

N

§ de adoptar documentos tipo, con el propdsito de que dichos documentos se acojan como actos
@g administrativos reglamentarios de la ley. Lo anterior significa que los documentos tipo son desarrollo de la
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potestad reglamentaria secundum legem, la cual, «tiene su marco general en la ley [a fin] de proveer la
adecuada ejecucidn de ésta, precisando circunstancias o pormenores no contenidos en ella (...)»*.

En este sentido, la obligatoriedad de los documentos tipo proviene de la voluntad del legislador y de los actos
administrativos que expresan la manifestacion de la voluntad de la Administracién con miras a producir
efectos juridicos de manera general.

6.2 Autonomia de las Entidades territoriales

Pese a que los documentos tipo tienen un contenido definido, las entidades que los apliquen tienen la
posibilidad de adaptar parcialmente su contenido, de acuerdo a la autorizacion que se establece en el propio
documento tipo, de manera que las entidades estatales al completar los aspectos que son susceptibles de
modificacion deben reconocer las caracteristicas propias de su territorio, con lo cual, se garantiza la
autonomia territorial.

Debe tenerse en cuenta que existen normas reglamentarias del orden nacional en materia de contratacién
publica que deben ser obedecidas por las entidades territoriales, sin que ello suponga una violacion del
principio de autonomia territorial. Ejemplo de esto es el Decreto reglamentario 1082 de 2015 que siendo
una norma expedida por el Gobierno Nacional en ejercicio de la funcién determinada en el numeral 11 del
articulo 189 de la Constitucion Politica, se constituyen en una norma vinculante para las entidades
territoriales.

Sobre el particular, la Corte Constitucional ha mencionado: «[...] la autonomia que la Constitucidn Politica
otorga a las entidades territoriales responde al modelo de organizacién instituido en ella, en la medida que
busca «hacer efectivo el respeto a la identidad comunitaria local y a su capacidad de auto determinarse, sin
gue se ignore por eso la necesidad de que ciertas actividades sean coordinadas y planeadas desde el poder
central»®, Ademas, en el Gltimo pronunciamiento del Alto Tribunal Constitucional, en la sentencia C-119 de
2020, al estudiar el articulo 4 de la Ley 1882 de 2018, se reiteré que la adopcién de documentos tipo no
afecta la autonomia de las autoridades territoriales.

6.3 Cronograma de la Ley 2022 de 2020

El articulo 1 de la Ley 2022 de 2020 establece que la Agencia Nacional de Contratacion Publica fijard un
cronograma y definird, en coordinacién con las entidades técnicas o especializadas, el procedimiento para
implementar los documentos tipo, con el propdsito de facilitar la incorporacién de estos en el sistema de
compra publica. Conforme con ello, las entidades especializadas Instituto Nacional de Vias —INVIAS-,
Ministerio de Transporte, Departamento Nacional de Planeacién —-DNP-, Ministerio del Interior, Ministerio

A del Deporte, Agencia para la Renovacién del Territorio ~ART—, Fondo de Financiamiento de la Infraestructura
i
g/\é 33 Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 9 de julio de 1996, rad. 854.
\/\\/0
§(‘ 34 Corte Constitucional, Sentencia C-506 de 1995. M.P.: Carlos Gaviria Diaz.
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Educativa y Gobernacién de Caldas, en la mesa de trabajo adelantada virtualmente el 28 de junio del 2023,
decidieron que la implementaciéon de estos documentos tipo y, por tanto, su obligatoriedad se daria a partir
del 4 de julio del 2023. En tal sentido, el siguiente constituye el cronograma para la adopcién de los para la
contratacién directa de convenios solidarios para la ejecucion de obras hasta la menor cuantia con
organismos de accién comunal:

Nombre Hito Detalle Hito Fecha Inicio Fecha Fin
Investigacion Andlisis de la 1/03/2023 31/03/2023
preliminar del informacién de los

documento tipo de pliegos de

convenios solidarios condiciones
relacionados con la

celebracion de
convenios solidarios

Estructuracion del Estructurar la 3/04/2023 30/04/2023
componente técnicoy | primera version de

juridico de estos los documentos tipo

documentos tipo de convenios

solidarios de acuerdo
con los insumos de
los procesos
publicados en el

SECOP Iy Il.
Elaboracién del Estructurar la 30/04/2023 5/05/2023
proyecto de memoria justificativa
resolucién y la y la resolucion a

memoria justificativa- | Partir dela cual se
soporte técnico que justifica la necesidad

justifica la adopcion de adoptar IOS,
. documentos tipo de
del documento tipo ) o
convenios solidarios

Instalacion de mesas | Instalacion de mesas | 8/05/2023 15/05/2023
de trabajo para recibir | de trabajo para
insumos de las | recibir insumos de
entidades técnicas o | las entidades
Y especializadas  para tecmc.as.o
& recibir especializadas para
x&% . ., recibir
><><> retroalimentacion . .,
\3/0 / t ion de | retroalimentacion /
- construccion de oS 1 ynstruccion frente a
§0 la propuesta
Oy o
<
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documentos tipo de | planteada de los SR,
T : NN
convenios solidarios documentos tipo de RZNO
. . NS
convenios solidarios 7~
dr
i
N T4
Respuesta a las Generar respuestaa | 15/05/2023 31/05/2023 00@/3; Ry
observaciones las observaciones & B>
presentadas por las presentadas por las A\ V4

entidades técnicas y entidades técnicas y
especializadas espguallz‘adas y
realizar ajustes al

documento tipo.

Publicacion del Publicacion para 31/05/2023 14/06/2023
proyecto de comentarios y

documento tipo en la | observaciones de: i)

pagina web el proyecto de

documento tipo y ii)
el proyecto de
resolucidn que los

adopta
Tramite de abogacia Remisién a la 15/06/2023 26/06/2023
de la competencia Superintendencia de
ante la SIC Industria y Comercio

del proyecto de
resolucidn para que
dé su concepto en
relacién con la
posible afectacién a
la libre competencia.

Revisién de los Generar respuestaa | 15/06/2023 29/06/2023
comentarios y ajustes | las observacionesy

al Documento Tipo realizar ajustes a los

frente a los documentos tipo

borradores anteriores

A\ Expedicién del acto Publicacion de acto 30/07/2023 30/07/2023
@\@I@ administrativo - administrativo de
@Nﬁf) 7 Resolucién de CCE-y | CCEy los
\/%Q de los documentos documentos tipo
tipo definitivos
>
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Implementacion de Fecha en la cual se
los documentos tipo implementaran los

Documentos Tipo. 4/07/2023

7. Estructura de la Resolucion

La Resolucidn tiene cuatro (4) articulos. Teniendo en cuenta el tema sobre el cual recaen los documentos
tipo, el articulo 1 dispone que el objeto de la resolucién es adoptar los documentos tipo para la contratacion
directa de convenios solidarios para la ejecucion de obras hasta la menor cuantia con Organismos de Accién
Comunal.

Por su parte, el articulo 2 establece que los documentos tipo para la contratacidon directa de convenios
solidarios para la ejecucién de obras hasta la menor cuantia con organismos de accién comunal, contiene
parametros obligatorios para las entidades estatales sometidas al Estatuto General de Contratacion de la
Administracidon Publica. Asimismo, contiene el listado de documentos que los conforman y reitera la
obligacion de adaptarlos al Sistema Electrénico de Contratacidn Publica SECOP Il, siempre que las condiciones
técnicas de las entidades permitan hacer uso de la mencionada plataforma transaccional.

De igual forma, el articulo 3 contempla que las entidades estatales no podran incluir o modificar dentro de
los documentos del Proceso de Contratacién, condiciones habilitantes o factores de evaluacidn distintos a lo
regulado en los documentos tipo, y, por tanto, se dispone que las entidades estatales solo podran modificar
los documentos en los aspectos que les sean permitidos.

Por ultimo, el articulo 4 fija el término a partir del cual regirdn estos documentos tipo, fecha que fue definida
en coordinacidn con las entidades técnicas o especializadas en esta materia en la mesa de trabajo del 28 de
junio de 2023.

8. Tramite de abogacia de la competencia

La Agencia Nacional de Contratacién Publica — Colombia Compra Eficiente, el 15 de junio de 2023, solicitd a
la Superintendencia de Industria y Comercio su pronunciamiento para agotar el trdmite de abogacia de la
competencia de que trata el articulo 7 de la Ley 1340 de 2007 y los articulos 2.2.2.30.1 y ss. del Decreto 1074
de 2015, en relacion con la resolucidn que adopta los documentos tipo para la contratacién directa de
convenios solidarios para la ejecucién de obras hasta la menor cuantia con organismos de accion comunal.

&> Al respecto, en oficio con radicado N023-277553-2 del 26 de junio de 2023 se determind lo siguiente:
%
\0/\/9‘) «[e]n el caso particular, aunque la figura contractual para la cual el proyecto adopta los
7 documentos tipo es la contratacién directa, la adopcién de los documentos tipo no deja de ser
§\O un instrumento que incentiva la transparencia, facilidad y objetividad dentro del proceso de
e
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contratacién. En efecto, la estandarizacion de documentos tipo para convenios solidarios
permitird que los OAC del pais conozcan de antemano la estructura y los requisitos de este tipo
de conveniosy, de este modo, que puedan participar con mayor facilidad en la ejecucion de obras
con las entidades publicas. En otras palabras, el establecimiento de documentos tipo para
convenios solidaros es un instrumento que podrd mitigar la asimetria de informacién entre la
comunidad y la administracidon publica, ya que este instrumento permitird la divulgacion y
uniformizacidn de informacion relevante para los OAC».

9. Ambito de aplicacidn y sujetos a quienes se dirige

Los documentos tipo establecidos en la resolucion tienen aplicacién a nivel nacional y deben ser observados
por todas las entidades sometidas al Estatuto General de la Contratacién de la Administracion Publica. Lo
anterior, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 56 de la Ley 2195 de 2022, «Por medio de la cual se
adoptan medidas en materia de transparencia, prevencion y lucha contra la corrupcidn y se dictan otras
disposiciones»3®,

En este sentido, los documentos objeto de la resolucién seran aplicados para la contratacion directa de
convenios solidarios entre los organismos de accién comunal y los entes del orden Nacional, Departamental,
Distrital y municipal, para la ejecucién de obras de hasta la menor cuantia.

El articulo 4 de la resolucion establece su vigencia y determina que es aplicable a los convenios solidarios
para la ejecucion de obras que se celebren a partir del 4 de julio de 2023 o en una fecha posterior.

10. Analisis de impacto, disponibilidad presupuestal

La expedicidn de esta resolucion permitira: (i) simplificar los tramites de la contratacién estatal, (ii) reducir
los tiempos de preparacion y de estructuracion de los procesos, (iii) utilizar documentacidn clara e integrada
que se adapte a las necesidades de las entidades estatales, (iv) reducir la posibilidad de direccionamiento de
los procesos, (v) incrementar la transparencia y la seguridad juridica, (vi) incorporar buenas practicas en las
actuaciones contractuales de las entidades estatales y [vii) la optimizacién de recursos publicos.

35 ey 2195 de 2022. »Articulo 56. Para la adquisicién de bienes, obras o servicios, las entidades estatales sometidas al
Estatuto General de Contratacidon de la Administraciéon Publica que celebren contratos o convenios interadministrativos o de
cualquier otra indole, con otra entidad estatal o con patrimonios auténomos o con personas naturales o juridicas de derecho privado,
cuyo régimen de contratacion sea especial o de derecho privado, deberan aplicar los documentos tipo adoptados por la Agencia
Nacional de Contrataciéon Publica - Colombia Compra Eficiente o quien haga sus veces, conforme al pardgrafo 7 del Articulo 2 de la
Ley 1150 de 2007 o las normas que lo modifiquen o sustituyan.

»Los procedimientos de seleccion y los contratos que realicen en desarrollo de los anteriores negocios juridicos, donde
apliquen los documentos tipo se regiran por el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica.

Yo
&Rl »Paragrafo. Se exceptuan del presente articulo las Instituciones de Educacién Superior publicas, las empresas sociales del
N%% Estado, las sociedades de economia mixta y las empresas industriales y comerciales del Estado, Unicamente en cuanto a la
@é} contratacion de su giro ordinario. En estos casos, en los manuales de contratacién de estas entidades, se fomentara como buena
\/\\/ practica la aplicacion de los pliegos tipo».
N
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Por tanto, no es necesario disponer de tiempo ni de medios, por parte del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, o del Departamento Nacional de Planeacidn, para que los destinatarios del proyecto de resolucion
apliquen su contenido. En este sentido, no se requieren recursos presupuestales para la implementacién y
aplicaciéon de los documentos tipo que se adoptan en esta resolucidn. El proyecto tampoco tiene impacto en
el Presupuesto General de la Nacidn y de la expedicidon de esta resolucidn no se derivan impactos ambientales
ni ecoldgicos.
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