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Resumen

En la medida en que se comprende que a través de la contratacion publica se
materializan los fines del Estado Social de Derecho, se concibe la verdadera
importancia de los procesos que se adelantan para lograrla. La contratacion directa fue
concebida como un salvavidas a la contratacion publica realizada por un Estado lento
e inoperante que no atendia a las necesidades de la poblacién colombiana. En los
siguientes apartados se expondra la modalidad de contratacion directa, abordando sus
beneficios, aspectos a mejorar con las incertidumbres que genera, su implementacion
y algunas recomendaciones finales. A través de una metodologia con enfoque
cualitativo se pretende dar respuesta a las diferentes cuestiones que se dan alrededor
la modalidad de la contratacion directa, tanto en sus aspectos positivos como
negativos. Atendiendo a lo anterior, se hace necesario establecer las tendencias del
empleo de la contratacién directa y adquirir un entendimiento profundo a partir del
estudio de la Ley, la jurisprudencia y la doctrina, respecto la referida figura juridica, ello
con el propésito de dar recomendaciones encaminadas a fortalecer su uso y aplicacion.
Lo anterior en consideracion a la posible responsabilidad que puede configurarse, tanto
del Estado como de los Servidores Publicos, por la inadecuada implementacion de esta
modalidad de contratacion. Al respecto se abordan brevemente los medios de control
para la responsabilidad estatal y la responsabilidad de tipo civil, penal y disciplinarias
para los Servidores, pues un inadecuado seguimiento de los procesos contractuales
puede acarrear responsabilidad individual para estos.

Palabras clave: Contratacion estatal, contratacion directa, fines del Estado, Ley.



Introduccidén

De forma general puede indicarse que la Ley 80 de 1993, sus modificaciones y
cuya reglamentacion se encuentra compilada en el Decreto 1082 de 2015, es la
principal fuente de la contratacion publica en Colombia. Segun esta Ley, a través de
la contratacion, “las entidades buscan el cumplimiento de los fines estatales, la
continua y eficiente prestacion de los servicios publicos y la efectividad de los derechos
e intereses de los administrados” (Articulo 2, Ley 80 de 1993), por ese motivo, deben
cumplirse los principios de transparencia, economia y responsabilidad.

Atendiendo a lo expuesto por Diana Valencia-Tello, docente de Derecho de la
Universidad del Rosario, “en su momento, la Ley 80 de 1993 estaba en sintonia con las
reformas neoliberales auspiciadas por la OCDE (1997) de la década de los noventa; las
cuales promovian el surgimiento de “una nueva cultura orientada al desempefio de un
sector publico menos centralizado” (2021). Lo anterior encuentra sentido y consonancia
con la Constitucién Politica de 1991, especialmente en su articulo 150, la cual modificd
las relaciones entre el Estado y la poblacién, consagrando a Colombia como un Estado
Social de Derecho, y que introdujo cambios en la implementacion de procesos de
privatizacién y de desregulacion de actividades econémicas y de prestacion de servicios
publicos.

La Ley 80 de 1993 en el articulo 23 indicé que las actuaciones de quienes

intervengan en la contratacion estatal, se desarrollaran con arreglo a los principios de:
1. Transparencia: ha indicado el Consejo de Estado (2012), que con este principio
se busca que las entidades publicas, instrumenten procedimientos de seleccion

con actuaciones motivadas, publicas y controvertibles por los interesados, con el



fin de elegir la mejor oferta.

Economia: este principio, ha indicado la Seccién Tercera del Consejo de Estado
(2007), tiene por finalidad garantizar la eficiencia de la Administracion en la
actividad contractual, traducida en lograr los méaximos resultados, empleando el
menor tiempo, la menor cantidad de recursos y los menores costos para el
presupuesto estatal.

Responsabilidad: este principio hace alusion a la obligaciébn que tienen los
servidores publicos que intervienen en la actividad contractual de cumplir los fines
de la contratacion estatal, descritos en lineas anteriores, so pena de responder
civil, penal y/o disciplinariamente (Consejo de Estado, 2012).

Los postulados que rigen la funcién administrativa: entendidos estos a la luz de la
Ley 489 de 1998, los cuales se encuentran enmarcados a los principios
constitucionales, concretamente a los de la buena fe, igualdad, moralidad,
celeridad, economia, imparcialidad, eficacia, eficiencia, entre otros.

Las normas que regulan la conducta de los servidores publicos: a efectos del
presente, debera remitirse a la Ley 1952 de 2019 modificada por la Ley 2094 de
2021.

Las reglas de interpretacion de la contratacion: la Ley 80 de 1993, tal como lo ha
sefalado el Consejo de Estado (2012), no introdujo reglas especiales en materia
de interpretacion del contrato estatal, por lo que es mandatorio acudir a las reglas
de interpretacion de la contratacion sefialadas en el Codigo Civil Colombiano.
Los principios generales del derecho y los particulares del derecho administrativo:

de manera enunciativa se encuentran el debido proceso, imparcialidad, igualdad,



buena fe, responsabilidad, transparencia, celeridad, economia, entre otros.

Ahora bien, en pro de desarrollar los objetivos de la presente monografia, de
forma especifica, debe sefialarse que la contratacion directa es una de las modalidades
existentes en Colombia para que las entidades publicas contraten bienes o servicios;
sin embargo, se ha contemplado como un procedimiento “excepcionalmente reglado y
de aplicacion e interpretacion restrictiva, al cual pueden acudir las entidades publicas
para celebrar contratos, en determinados eventos expuestos en la ley” (Consejo de
Estado, 2007). La finalidad de esta modalidad de contratacion, como indican Pabon, M.
Mancera, C. Contreras, A. Cajamarca, L. San Martin, A. (2021, 5), “permite a las
entidades publicas celebrar contratos sin necesidad de llevar a cabo una convocatoria
publica, facilitando y agilizando asi el proceso de adquisicion de bienes o servicios”,
entre otros.

Segun lo anterior, la Ley 1150 de 2007, determind que “la escogencia del
contratista se efectuara con arreglo a las modalidades de seleccion de licitacion publica,
seleccién abreviada, concurso de méritos, minima cuantia y contratacién directa”, frente
a la ultima, el numeral cuarto del articulo segundo ibidem y el Decreto 1082 de 2015,
fijaron las causales en que resulta procedente su aplicacién, asi:

Urgencia manifiesta, contratacion de empréstitos, convenios o contratos
interadministrativos, la contratacién de bienes y servicios en el sector
Defensa y en el Departamento Administrativo de Seguridad -Hoy
Departamento Administrativo - Direccion Nacional de Inteligencia- que
necesiten reserva para su adquisicion, (...) cuando no exista pluralidad de

oferentes en el mercado, prestacion de servicios profesionales y de apoyo



a la gestién o para la ejecucion de trabajos artisticos que solo puedan
encomendarse a determinadas personas naturales, arrendamiento o
adquisicion de inmuebles, (...), seleccion de peritos expertos o asesores
técnicos para presentar o contradecir el dictamen pericial en procesos
judiciales, (...)” (Departamento Nacional de Planeacion, 2015).

La contratacion publica ha sido fundamentada a través de principios cuya
aplicacion evitaria todo tipo de favorecimiento, sin embargo, se ha evidenciado que es
factible que se direccione la contratacion en licitaciones publicas, donde solo unos
cuantos oferentes cumplen a cabalidad con el pliego de condiciones. Ahora bien, si
este es el panorama respecto procesos de seleccion complejos, los que en principio
son publicos y transparentes, bien puede analizarse si en aplicacion de la figura de la
contratacién directa, los operadores pueden o no facilitar la comision de este tipo de
conductas, que van en contravia del ordenamiento juridico y los principios mismos del
Estado social y democratico de Derecho, pues si bien se reconocen las bondades de
la aplicacion de la figura de la Contratacion directa, en la medida que las entidades no
tienen que someter a licitacion publica todos sus procesos, garantizando de esa
manera celeridad porque la necesidad del servicio asi lo amerita, también resulta
necesario hablar y/o alertar sobre su empleo excesivo y sobre los vacios legales
existentes, que permiten a los operadores del derecho, darle un alcance diferente al
inicialmente otorgado por el legislador, todo lo anterior, para ofrecer mecanismos o
soluciones frente a los posibles dafios antijuridicos que se pudieren causar con su
aplicacion.

Se reconoce que legislativamente el esfuerzo por lograr una contratacion



transparente se realiz6 con la Ley 80 de 1993 modificada entre otras por le Ley
1150 de 2007, sin embargo, ha sido la mala utilizacion de la figura y el
direccionamiento de la contratacion lo que ha generado que esta modalidad sea
objeto de cuestionamientos que corresponden a su implementacién, mas no a
su naturaleza. Dentro de los alcances esperados, con la presente monografia se
tiene la finalidad de, posterior al andlisis de la modalidad de contratacién directa,
proponer alternativas frente a su implementacion para alcanzar una verdadera
transparencia en los procesos contractuales al reconocer sus beneficios, pues
atendiendo a las limitaciones propias de la contratacion publica solo pueden
realizarse recomendaciones, a la espera de nuevos desarrollos legislativos que
propendan realmente por dotar de mayor transparencia los procesos y reduzcan
los indices de corrupcién, que de presentarse esos Ultimos representaria
posibles tipos de responsabilidad civil, disciplinaria, fiscal y penal. Lo anterior a
través del rastreo de informacién y un analisis sobre las cifras de contratacion
directa, a su vez acompafiado por la revisién normativa y jurisprudencial de la
figura, realizado con la intencion de comprender sus antecedentes y aplicacion

para proponer alternativas.



Justificacion

El Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica, contenido en la
Ley 80 de 1993, las leyes y decretos legislativos que la han modificado, es el resultado
del esfuerzo del legislador colombiano por materializar en una Ley y a través de la
contratacion publica los fines del Estado. Para tal fin, dicha Ley consagra los principios
de transparencia, economia y responsabilidad dando amplio desarrollo a cada uno,
indicando ademas las condiciones a las que deben someterse las entidades y servidores
publicos.

El Estatuto ha sido objeto de innumerables reformas y derogaciones desde su
entrada en vigencia, ademas, ha sido objeto de criticas, como lo planteado por
Pefiaranda y Gualdron, quienes indican que los principios de transparencia y eficiencia
son contradictorios teniendo en cuenta que para aumentar la transparencia es necesario
aumentar la revision y “tramitologia” de los procesos, lo que terminaria por sacrificar la
anhelada eficiencia (2009, 20). Sin embargo, otros doctrinantes han considerado que la
antes indicada “tramitologia” no constituye una real garantia de que los procesos de
contratacion se adelanten de forma transparente, por lo que igualmente se han sugerido
reformas en estos aspectos.

Con la intencién de brindar una breve resefa histérica sobre la contratacion
publica en Colombia, puede indicarse que “El primer estatuto de contratacion estatal fue
el Decreto Ley 150 de 1976, que prontamente fue derogado por el Decreto Ley 222 de
1983, el cual buscé clasificar los contratos administrativos, entre privados de la
administracién con clausula de caducidad y contratos privados de la administracion”

(Valencia-Tello, D. 2021). Con ocasion a lo dispuesto en la Constitucion Politica de 1991,
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la Ley 80 de 1993 creo el marco legislativo de la contratacion publica, determinando
concretamente que “para la consecucion de los fines de la contratacion estatal, las
entidades estatales deberan adoptar las medidas necesarias para mantener durante el
desarrollo y ejecucion del contrato las condiciones técnicas, economicas Yy financieras
existentes al momento de proponer en los casos en que se hubiere realizado licitacion o
de contratar en los casos de contratacion directa [...]". Asimismo, que para ello “utilizaran
los mecanismos de ajuste y revision de precios, acudiran a los procedimientos de revision
y correccion de tales mecanismos si fracasan los supuestos o hipétesis para la ejecucion
y pactaran intereses moratorios”. Posteriormente, en 2007 la Ley 1150 introdujo
‘medidas para la eficiencia y la transparencia en la Ley 80 de 1993 y se dictaron
disposiciones generales sobre la contratacion con Recursos Publicos”, dandole un mayor
desarrollo a la Contratacion Directa. ElI argumento que justificd la expedicion de la Ley
1150 de 2007, fue que “con la Ley 80, los indices de corrupcién en contratacion publica
aumentaron” (Duque, J. 2018).

Luego de lo expuesto, es importante indicar que la presente monografia tiene por
finalidad realizar un estudio de la contratacion publica, especificamente bajo la modalidad
de contratacion directa, la cual se ha contemplado como una excepcion en procesos
donde por ejemplo solo se presenta un proponente a la licitacion, ademas de las causales
0 situaciones en las cuales procede segun la Ley 1150 de 2007, a las cuales se dara
desarrollo en los siguientes apartados. Ese estudio resulta fundamental para comprender
las implicaciones y consecuencias de su implementacion, tanto positiva como
negativamente, ademas de conocer los vacios normativos que han facilitado una

inadecuada utilizacion de la figura, generando un aumento en la corrupcion, aspecto que
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ha favorecido los cuestionamientos de esta modalidad de contratacion.

El Observatorio de Justicia Electoral presenté el proyecto de investigacion
“Contratacioén directa, ¢excepcion o regla en Colombia?”, en el cual se indica que “uno
de los problemas mas graves en la contratacion publica, consiste en que se ha venido
normalizando el uso de excepciones incorporadas a la normatividad colombiana que
permiten suscribir contratos de forma directa” (Pabon, M. Mancera, C. Contreras, A.
Cajamarca, L. San Martin, A. 2018, 4). Lo anterior representa la postura de diversos
sectores, que ven en esta modalidad el favorecimiento de la corrupcién, sin embargo, el
espiritu de la norma ha sido otro, y su expedicién se dio precisamente propendiendo por
aportar mas medidas tendientes a garantizar la transparencia en la contratacion publica,
ademas de lograr una verdadera eficacia cuando las circunstancias que dan lugar a la
contratacién asi lo exijan, pues no es razonable demorar injustificadamente la
contratacion de ciertos bienes o servicios.

En ese sentido, es importante realizar un analisis de la figura que permita, mas
allhA de condenarla, exponer sus bondades y proponer alternativas en su
implementacion para los casos en los cuales puede encontrarse desbordada su
aplicacion o que pueda darse una interpretacion inadecuada a la misma. Atendiendo a
los objetivos del presente documento, es importante realizar un analisis de la figura de
contratacion directa dentro del contexto actual de la contratacion publica, motivo por el
cual se hace necesario revisar las cifras de contratacion bajo esta modalidad. Debe
hacerse mencion a los casos en los cuales procede, pues los contratos de apoyo a la
gestion y relacionados son los mas cuestionados cuando se implementa la modalidad.

Igualmente, y con una finalidad superior a simplemente cuestionar la modalidad de
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contratacién directa, el presente trabajo propende por destacar sus beneficios y

plantear alternativas en su implementacion.



13

Objetivos

General

Analizar la implementacion de la contratacion directa en Colombia, sus
beneficios y los vacios normativos existentes a fin de proponer alternativas frente a la

misma y determinar la responsabilidad del estado y de los servidores publicos.

Especificos

— Indicar los tipos de responsabilidad a los que pueden verse sometidos los
Servidores Publicos y el Estado colombiano con ocasién de la celebracion
indebida de contratos, particularmente, en la modalidad de contratacion directa.

— Describir los casos en los que procede el empleo de la figura de la Contratacion
directa en Colombia.

— Exponer vacios normativos que permiten a los operadores juridicos, dar alcances
diferentes a los contemplados por el legislador, respecto el empleo de la figura
de la Contratacion directa en el pais.

— Analizar el empleo de la figura de la Contratacion Directa segun los registros del
Sistema Electronico para la Contratacion Publica SECOP.

— Proponer alternativas para garantizar la adecuada aplicacion de la figura de la

contratacion directa en el Estado.
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Marco teérico

Al abordar a la contratacion publica como género y la contratacion directa como
una modalidad de esta, es importante realizar varias precisiones normativas y
conceptuales. En atencion a lo anterior se presenta un abordaje normativo,
jurisprudencial y doctrinal de la contratacion directa, en el cual se evidenciaran sus
puntos fuertes, propuestas de mejora y alternativas en su implementacion como se vera

a continuacion.

Exposicién normativa de la contratacién publicay contratacion directa

Inicialmente, la contratacién estatal, a falta de diferentes modalidades de
seleccion, veia en la licitacién publica la modalidad a través de la cual se escogia el
contratista con base, principalmente, en la cuantia de los contratos, bajo el entendido
gue esta garantizaba el principio de transparencia. Posteriormente a través de la
introduccion de nuevas modalidades se dio paso a la licitacién puablica como la modalidad
de seleccion de contratistas solo para obra publica y procesos de mayor cuantia; ademas
de otras modalidades de seleccién excepcionales y de aplicacion obligatoria como lo son
el concurso de méritos para la seleccion de profesionales consultores o interventores, en
asesorias técnicas de coordinacion, control y supervision, gerencia de obra y/o
proyectos; la seleccion abreviada prevista para la contratacion de bienes o servicios de
menor cuantia; la minima cuantia que comprenden un procedimiento con términos cortos
para escoger al contratista, siempre que el valor de la adquisicion de los bienes, obras
ylo servicios, no exceda el diez por ciento (10%) de la menor cuantia de la entidad estatal

y por ultimo la contratacion directa para la prestacion de servicios profesionales, de
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apoyo a la gestion o la adquisicién de un bien o servicio y la cual no se encuentra sujeta
a cuantia alguna pues su elemento diferenciador es que la entidad estatal realiza la

seleccion del contratista directamente.

El principal desarrollo normativo en materia de contratacion puablica se encuentra
en la Ley 80, Estatuto de la Contratacion Publica; la Ley 1150, que introdujo medidas de
transparencia y eficacia a dicho estatuto; el Decreto 1082 de 2015, que reglamento
algunos procedimientos de las diferentes modalidades de contratacion y el Decreto 1510

de 2013, que reglamentd aspectos de la contratacion directa.

El siguiente esquema normativo tiene la finalidad de exponer la relacion de las
diferentes normas citadas con la contratacion directa, concepto que ocupa el contenido

de la presente monografia.

Ley 80 de 1993

En ejercicio de sus funciones, el Congreso de la Republica de Colombia expidié
el Estatuto General de Contratacidon de la Administracion Publica (Ley 80 de 1993), el
cual tiene por objeto “disponer las reglas y principios que rigen los contratos de las
entidades estatales” (articulo 1°), misma que en el afio 2007 le fueron introducidas
medidas para la eficiencia y la transparencia respecto la contratacion con Recursos
Publicos por medio de la Ley 1150.

Por su parte, en el referido Estatuto, se consagraron los fines que debe perseguir
el estado por intermedio de sus servidores publicos (articulo 3°) cuando pretenda
celebrar y ejecutar contratos, estos son “el cumplimiento de los fines estatales, la

continua y eficiente prestacién de los servicios publicos y la efectividad de los derechos
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e intereses de los administrados que colaboran con ellas en la consecucion de dichos
fines”. Adicionalmente, se encuentra que en el mismo articulo se consignaron los fines
gue deben perseguir los particulares al momento de celebrar y ejecutar contratos para
el estado, frente a ello, enfatizé en el deber de “colaborar con las entidades estatales

en el logro de sus fines y en el cumplimiento de una funcién social’.

El Estatuto General de Contratacion de la administracion publica, es la norma
‘madre” en cuanto a las formas de vincularse o tener alguna relacién contractual o
comercial con el Estado, su propésito fue “la unificacién de la contratacién estatal en
Colombia basados en los principios de transparencia, economia y responsabilidad y en
los postulados que rige la funcién administrativa”. La Ley 80 consagro la licitacién publica

como la modalidad de seleccidn por excelencia para contratar con el Estado.

En relacion a la contratacion directa, el articulo 4, numeral 8 de la Ley 80 de 1993,
establece los deberes de las entidades estatales respecto de esta modalidad, indicando
gue durante el desarrollo y ejecucion del contrato se deben mantener las condiciones
técnicas, economicas y financieras presentadas al momento de la propuesta. El mismo
articulo, establece los derechos y deberes de las Entidades Estatales también respecto
de los servidores publicos, por ese motivo, el numeral 7 ibidem, consagra la accién de
repeticion contra los servidores por las indemnizaciones que deba pagar el Estado como
consecuencia de la actividad contractual. En el mismo sentido, establece deberes de
supervision que deben realizar las entidades a través de sus funcionarios.
Adicionalmente, atendiendo al principio de economia, el numeral 12 del articulo 25 de la
Ley 80 de 1993, establece como requisito previo a la firma del contrato, la elaboracion

de los estudios, disefios y proyectos requeridos, para la contratacion directa.
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Tal como lo plante6 el Magistrado del Tribunal Administrativo del Cauca, Carlos
Valverde (2015), la contratacién estatal tiene un amplio margen de observancia, no
puede limitarse Unicamente a la adjudicacibn de procesos o0 revision de negocios

juridicos, por lo que al respecto indica:

La contratacion estatal no es un tema que atafie solamente a la orbita legal
sino también a la constitucional e incluso al &mbito internacional, toda vez
gue sus elementos sustanciales y procedimentales apuntan a realizar
principios juridicos tales como la participacion, la transparencia, la
publicidad, la legalidad, y el principio del Estado social de Derecho, los
cuales se encuentran en el seno de la Carta Magna, amén de incorporar
elementos juridicos desarrollados en tratados internacionales suscritos por
nuestro Pais. Temas puntuales como la seleccion objetiva y la adjudicacion
al contratista tienen como sustento la garantia de la libre competencia

consagrada en la Constitucion Politica (Valverde, C. 2015).

Ley 1150 de 2007

Con la Ley 80 de 1993, la licitacién publica es el proceso de seleccion para
contratacion por excelencia. Adicionalmente, con las modificaciones introducidas por el
articulo 2 de la Ley 1150, se abrié paso a nuevas y excepcionales modalidades de
contratacion como la seleccion abreviada, el concurso de méritos, la minima cuantia y la
contratacion directa, enunciados anteriormente. Dentro de los principales
cuestionamientos que se han realizado a esta Ley, se encuentra la reforma introducida

en relacién a las cuantias en la contratacién. “La ampliacion para algunas entidades del
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estado de los montos de la denominada menor cuantia [...] significa excluir un nimero
cada vez mayor de procesos de seleccion de la regla general de la licitacién, siendo esta
la modalidad de seleccién que mejor interpreta los principios de derecho publico”

(Amaya, J. 2012, 8).

La reglamentacion de la Ley 1150 de 2007 “planted tres pilares fundamentales:
contratacidon mas transparente y eficiente, contratacién electronica y contratacion como
instrumento de desarrollo econdmico y social” (Araujo, R. et al. 2010, 12). Del ultimo
aspecto podria deducirse que tanto la Ley 80 como la 1150 son normas adicionales de
contratacion, pues estas mismas enuncian que la contratacion del Estado,
(especialmente el articulo 13 de la Ley 80) se regira por las normas del Derecho Civil y

Comercial, salvo en lo que respecta a lo regulado por ambas Leyes.

La transparencia, aparejada a los avances tecnoldgicos y la implementacién de
nuevas tecnologias dio paso a que en dicha Ley se concibiera la creacion de mecanismos
como el Sistema Electronico para la Contratacién Publica SECOP, la “plataforma virtual
creada con la [...] finalidad de brindar un sistema de publicidad y transparencia del
proceso de contratacion, desde la planeacion hasta la liquidacion del contrato” (Osorio,
M. 2018), sistema que posteriormente y a partir del afio 2015 vio nacer SECOP I,
plataforma con las mismas finalidades pero con modernizacion a efectos de ofrecer una
informacion mas completa. En este punto, es importante exponer que la informacién solo
se hace publica para consulta ciudadana una vez el proveedor o contratista aprueba los
documentos publicados por las entidades de derecho administrativo, pues en caso de

gue no lo hagan, solo aparecera la creacion del proceso, sin ningun tipo de anexo.
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Adicionalmente, las entidades tienen el deber de publicar los documentos del contrato

dentro de los 3 dias habiles siguientes a su creacion o expedicion.

Finalmente, a modo de conclusiones Marquez, O (2007, 124) ofrece los siguientes

planteamientos:

La Ley 1150 ataca efectivamente aquellas causas de corrupcion mas
visibles y publicitadas, [...] facilita la comprension del sistema de fuentes de
la contratacién, posibilitando el estudio de sistemas normativos de
contratacion, [..] al introducir nuevas modalidades de eleccion de
contratistas, nuevos mecanismos de adjudicacién y nuevas reglas de
seleccion objetiva, facilita dimensionar la contratacion con un sistema de
gestion publica y [...] entrega herramientas a los 6rganos de control y en
particular a la Contraloria General, para lograr una revolucion en materia

de control de la corrupcion (Marquez, O. 2007, 124).

Dentro del criterio abordado por diversos autores citados a lo largo de la presente

monografia, la Ley 1150 de 2007 constituyd un cambio en el paradigma de la contratacién

publica.

A partir de la Ley 1150 de 2007 se gesta un proceso de transformacion en
la contratacion publica en Colombia, reconociendo la circunstancia de que
el Estado es uno de los principales usuarios del mercado con un porcentaje

de consumo del 16% del PIB (Valverde, C. 2015).
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Por otro lado, un apartado importante traido por esta Ley fue la eliminacion de la
garantia de utilidad que tenia el Estado con sus contratistas, consagrado en el articulo 3
de la Ley 80. Mediante el articulo 32, que indica las derogatorias que realiza la Ley 1150
se consagré esta medida que tiene un impacto patrimonial positivo para el Estado, pues
anteriormente era comun que, sin considerar la calidad de la ejecucién de una obra, el

contratista siempre percibia su utilidad.

Decreto 1082 de 2015

El decreto reglamenta los procesos de contratacion bajo las diferentes
modalidades traidas por la Ley 80 de 1993, la Ley 1150 de 2007, las demas Leyes y
decretos que las modifiquen, complementen o sustituyan. Adicionalmente, como lo indica

su articulo primero:

El objeto de este decreto es compilar la normatividad expedida por el
Gobierno Nacional en ejercicio de las facultades reglamentarias conferidas
por el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion Politica, para la
cumplida ejecucion de las Leyes del Sector Administrativo de Planeacion

Nacional (Departamento Nacional de Planeacién, 2015).

El articulo 2.2.1.2.1.4.1, de este decreto indica que cuando la celebracion de un
contrato se dé con ocasion a la modalidad de contratacion directa, la entidad estatal
debera emitir una resolucion de justificacion indicando: la causal que invoca para acudir
a esta modalidad de contratacion, el objeto del contrato, el presupuesto o valor del
contrato a celebrar, las condiciones exigidas por el contratista y el lugar de consulta de

los estudios previos.
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Ademas, sefiala este articulo que el acto administrativo de justificacion de la
contratacion directa no es necesario cuando “el contrato a celebrar es de prestacion de
servicios profesionales y de apoyo a la gestion”. En igual sentido, el articulo 2.2.1.2.1.4.3,
determina que “los estudios y documentos previos elaborados para los Procesos de
Contratacion de empréstitos, los contratos interadministrativos que celebre el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico con el Banco de la Republica no son publicos; y de
conformidad con el articulo 2.2.1.2.1.4.6, “las entidades no tienen la obligacién a publicar
los documentos del proceso para adquirir bienes y servicios en el Sector Defensa, la
Direcciéon Nacional de Inteligencia y la Unidad Nacional de Proteccidon que requieren
reserva”, dado que, en esos procesos de contratacion, la adquisicion debe hacerse en
condiciones de mercado sin que sea necesario recibir varias ofertas, ello en
concordancia con la Sentencia del Consejo de Estado del 24 de mayo de 2018, dictada

dentro del expediente 11001-03-26-000-2014-00035-00 (50222).

Ley de empleo publico frente a la contratacion directa

El empleo publico ha sido concebido solo en aplicacion de los funcionarios de
carrera administrativa, libre nombramiento y remocion, eleccion popular y trabajadores
oficiales, sin embargo, la legislacion ha sido clara en dar desarrollo a otras modalidades
a traves de las cuales se pueden prestar servicios al Estado, aunque sin la implicacion
de adquirir la calidad de servidor publico. Estas modalidades tampoco se refieren a un
contrato de prestacion de servicios profesionales, de uso frecuente en las entidades
estatales. La Ley de empleo publico (909 de 2004) indica otras alternativas frente a la

vinculacion de personal a las entidades, cuya implementacion actualmente se
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recomienda con la finalidad de reducir las cifras de contratos civiles dentro de relaciones

de contenido netamente laboral.

Ley 909 de 2004

La Ley 909 de 2004 que regula el empleo publico, en su articulo 19 lo define como:

El nucleo basico de la estructura de la funcion publica objeto de esta Ley.
Por empleo se entiende el conjunto de funciones, tareas Yy
responsabilidades que se asignan a una persona y las competencias
requeridas para llevarlas a cabo, con el propédsito de satisfacer el

cumplimiento de los planes de desarrollo y los fines del Estado.

Por su parte, dicha Ley en su articulo 2°, establece a grandes rasgos, que la

funcion Publica en Colombia se rige mediante tres criterios fundamentales:

1. Los mandatos y los principios constitucionales de igualdad, mérito, moralidad,
eficacia, economia, imparcialidad, transparencia, celeridad y publicidad,

2. El proceso de seleccion del personal fundamentado en el mérito,

3. La orientacion de la Funcion Publica hacia el logro de la satisfaccién de los

intereses generales y de la efectiva prestacion del servicio.

El articulo 21 de esta Ley indica que, atendiendo a criterios de necesidad, las
entidades estatales podran excepcionalmente incluir en su planta de personal, empleos

de caracter temporal o transitorio bajo algunas de las siguientes condiciones:
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a. Cumplir funciones que no realiza el personal de planta por no formar parte de las
actividades permanentes de la administracion.

b. Desarrollar programas o proyectos de duracion determinada.

c. Suplir necesidades de personal por sobrecarga de trabajo, determinada por
hechos excepcionales.

d. Desarrollar labores de consultoria y asesoria institucional de duracion total, no
superior a doce (12) meses y que guarde relacion directa con el objeto y la

naturaleza de la institucion.

Las contrataciones deben realizarse segun las listas de elegibles vigentes para la
provision de empleos de caracter permanente, y esto no generara que los elegidos sean
retirados de dichas listas. Dispone el numeral tercero de ese mismo articulo que debera
realizarse una evaluacion de capacidades y competencias a cada uno de los candidatos

en los casos en los que no resulte posible acudir a las listas de elegibles.

Sin embargo, las garantias en esta forma de vinculacion no son absolutas, pues
se encuentra sujeta al cumplimiento del candidato en el entendido que podra declararse
la insubsistencia del nombramiento frente al incumplimiento de los resultados esperados,

o darlo por terminado cuando la disponibilidad presupuestal asi lo disponga.

En ese sentido, tal y como lo ha afirmado el Consejo de Estado (2009), la Ley 909
de 2004, introdujo los empleos temporales, los cuales “comportan una nueva modalidad
de empleos de los servidores publicos, que tiene un caracter eminentemente
excepcional, que les permite a las entidades Estatales crear o establecer en sus plantas

de personal empleos de caracter temporal o transitorio”. Asi, bajo el entendido de que el
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personal entrard a conformar la planta de cargos de la entidad, podran disfrutar de los
mismos beneficios de los que son titulares, por ejemplo, los empleados de carrera
administrativa, dignificando el empleo, posicionandolos en igualdad de condiciones y
aminorando el riesgo de la configuracion de contratos realidades, lo que tendra una
incidencia directa en el nivel de litigiosidad en la entidad y en la prevencién de los dafios

antijuridicos.

Efectos en los contratos por prestacion de servicios de apoyo a la gestion

La Ley 80 indicé que los contratos de apoyo a la gestion “sélo podran celebrarse
con personas naturales cuando dichas actividades no puedan realizarse con personal de
planta o requieran conocimientos especializados. En ningln caso estos contratos
generan relacion laboral ni prestaciones sociales y se celebraran por el término
estrictamente indispensable” (Martinez, T. Daza, N. 2020, 69). Sin embargo, es comun
gue personal continde vinculado a las entidades publicas siempre bajo la figura de apoyo
a la gestiéon, desempefiando las mismas funciones que varios servidores publicos, y

durante largos periodos.

Propuesta de contratacion alaluz de la Ley 909 de 2004

De la revision de las cifras oficiales extraidas de SECOP I, recopiladas de forma

anual sobre contratacion directa para los casos de apoyo a la gestion, se encontro que,

! Las cifras completas de este hallazgo pueden ser consultadas en el “Anexo 1” de la presente monografia
y en sus deméas documentos adjuntos.
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durante los afios 2016, 2017 y 2018, la contratacion directa represento casi la mitad de

todas las contrataciones realizadas por las entidades estatales.

Por otro lado, una Auditoria presentada por la Auditoria General de la Republica
de Colombia (2018), indic6 que de los datos registrados en el Sistema SIA Observa,
durante la vigencia fiscal 2017 fueron celebrados 976.340 contratos, de los cuales
853.336 fueron mediante la modalidad de contratacion directa, representando un 64,47%
sobre el total de los contratos celebrados. Se hace la salvedad que estas cifras no son
precisamente idénticas a las presentadas en SECOP [, no obstante, alertan sobre el uso

excesivo de la figura de la contratacion directa en Colombia.

Haciendo zoom a las cifras presentadas por la Auditoria General de la Republica,
la contratacion directa de acuerdo a la causal de contratacion, se tiene que, 457.079
fueron celebrados mediante contratos de prestacion de Servicios Profesionales y Apoyo
a la Gestion, representado este un 53,56% del total de contratos celebrados mediante la

figura de la contratacion directa.

Pese a que no fue posible la extraccion de la cifra exacta de contratos por
prestacién de servicios y de apoyo a la gestiébn por todos los afios, gracias a la
informacion indicada en lineas anteriores, puede afirmarse que este tipo de contrato es
el que predomina dentro de esta modalidad, constituyendo a su vez, la cifra mayoritaria

de la contratacion.

En ese sentido, si bien la Auditoria General de la Republica de Colombia (2018),
no cuestiona la existencia y utilizacion de la figura de la contratacion directa, si hace un

llamado de atencion por su uso indiscriminado, pues de acuerdo a las cifras oficiales, se
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ha convertido en la practica, en un mecanismo que se emplea por parte de las entidades
estatales de forma generalizada para seleccionar contratista, mas que como una

excepcion, tal y como fue prevista por el legislador en la Ley 1150 de 2007.

Es asi como se hace necesario, evaluar el ordenamiento juridico colombiano
existente a fin de determinar si existe una alternativa a la contratacion directa, la cual se
traduce primariamente en contratos de prestacion de servicios y de apoyo a la gestion.
Al respecto, se encuentra que en 2004, mediante la Ley 909 fue introducida por el
legislador la temporalidad en los cargos, figura juridica que se podria equiparar a la de
la contratacién de servicios profesionales y de apoyo a la gestidn respecto las labores
especificas para las cuales se contrata el servicio y que, su tiempo de duracion esta
determinado, diferencidndose el uno del otro, de las garantias que ofrece para quien sea

empleado pero también, para la prevencion de los dafios antijuridicos de la entidad.

Entidades descentralizadas y la delegacion de la contratacién

El Capitulo 5 de la Constitucion Politica de 1991 aborda la funcion administrativa;
cuya definicién ha sido objeto de debates sobre la prerrogativa publica y prestaciéon de
servicios publicos, sin embargo, a efectos de dar precision conceptual, la funcion
administrativa puede entenderse como el “conjunto de actividades y funciones que
cumplen las entidades estatales en aras de satisfacer las necesidades generales de los

ciudadanos de acuerdo con la Constitucion y la Ley” (Funcion Publica, 2022).

Segun el articulo 209 de la Constitucion, dicha funcion administrativa encuentra
su fundamento en los principios de “igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,

imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacion, la delegacion y la
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desconcentracién de funciones” (Constitucion Politica de Colombia, 1991). En este punto
resulta importante diferenciar las figuras anteriormente indicadas: la desconcentracion
de funciones consiste en la transferencia de algunas facultades que se encuentran
encomendadas al nivel central, para que estas sean ejercidas en todo el territorio
nacional, no es mas que llevar las entidades con sus funciones a los diferentes territorios;
a su vez, la delegacion es la que realizan las autoridades administrativas sobre
determinadas funciones permitidas por la Ley y a otras personas de un menor nivel

jerarquico o funcional.

Por otro lado, y dando paso a la figura que ocupa este apartado, la
descentralizacion es la transferencia de funciones del nivel central a una nueva persona
juridica, que desarrollara el objeto para el cual fue creada, pues “pretende mitigar el
centralismo propio de un Estado unitario, permitiendo a las entidades un manejo
administrativo en el mismo sector donde actian, dotandolas de mayor efectividad,

agilidad y cercania a los ciudadanos” (Restrepo, L. 2014, 2).

La Corte Constitucional ha indicado que la descentralizacion es una figura
fundamental en el derecho administrativo colombiano, pues permite que los organismos
adquieran autonomia en la gestion de sus funciones. Sin embardo, se debe precisar que
dicha transmisién de funciones “no implica la ruptura total del vinculo entre el poder
central y la entidad descentralizada, sino que, en aras de garantizar el principio de
coordinacion que gobierna la funcion administrativa, dicho vinculo permanece vigente a
través del llamado control de tutela”. (Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-

727 de 2000).
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El articulo 12 de la Ley 80 expone los requisitos de la delegacion asi:

De la Delegacion para Contratar: Los jefes y los representantes legales de
las entidades estatales podran delegar total o parcialmente la competencia
para celebrar contratos y desconcentrar la realizacion de licitaciones o
concursos (aparte subrayado derogado por la Ley 1150 de 2007) en los
servidores publicos que desempefien cargos del nivel directivo o ejecutivo

0 en sus equivalentes.

Ahora bien, a efectos del presente apartado y una vez sentadas las diferencias
entre la delegacion y la descentralizacion, es necesario sentar las principales nociones y
diferencias respecto las figuras juridicas denominadas convenios interadministrativos y

los contratos interadministrativos, asi:

Ha indicado el Magistrado Valverde (2015), que la distincién entre las figuras
juridicas “convenio interadministrativo” y “contrato interadministrativo” no ha sido
pacifica, de hecho, no existe consenso en la definicién de convenio administrativo. Frente
a lo sefialado, resalta que incluso el debate ha suscitado interés al interior del Consejo
de Estado, pues hay quienes asumen la postura de diferenciar el convenio del contrato
(entendido como un instrumento de intercambio patrimonial y el convenio como un
instrumento de cooperacion y de distribucién de competencias) pero otras, lo asimilan a
él, lo cierto es que, ha indicado el maximo tribunal de lo Contencioso administrativo,

ambos se les aplica el Estatuto de Contratacion Publica.

No obstante lo anterior, a efectos de la presente monografia se adoptara la

postura que se indica a continuacion, la cual, estd en concordancia por la adoptada por
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el Consejo de Estado, ello en razén a que el convenio interadministrativo encuentra su
fundamento en el articulo 209 de la Constitucion Politica al disponer que “las autoridades
administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los
fines del Estado en armonia con lo dispuesto por los articulos 14 y 95 de la Ley 489 de
1998, en contraposicion del contrato interadministrativo que encuentra fundamento en
el Decreto 1518 de 1965, lo dispuesto en el Estatuto General de la Contratacion, Ley
1150 de 2007, Ley 1474 de 2011 y el Decreto 1082 de 2015, cuya principal caracteristica

es la conmutatividad y la remuneracion por los bienes o servicios contratados.

En ese sentido, la diferencia entre el convenio interadministrativo y el contrato
interadministrativo, radica en que el primero “busca colaborar entre entidades publicas
para la consecucion del interés general”’(Alcaldia de Medellin, 2023), y en el segundo
“cada parte actua de acuerdo a sus intereses, que por parte de la entidad contratante
puede ser la consecucion de sus fines, y que por parte de la ejecutora o contratista sera

el desarrollo de su actividad comercial” (Alcaldia de Medellin, 2023).

Violacién al régimen contractual mediante contratos de administracion delegada

Como ya se ha indicado, la contratacion directa es una figura juridica de gran
utilidad y beneficio para las entidades estatales frente a procesos de contratacion que
por su urgencia o incluso por seguridad, requieren celebrarse y ejecutarse de forma agil,
confiable o reservadamente, lo anterior, con el propésito de cumplir los fines del Estado
y satisfacer las necesidades que se presenten. No obstante, se han detectado practicas
por parte de los operadores juridicos que, si bien se ajustan de una u otra forma al marco

normativo, pueden generar riesgos de corrupcidn que buscan burlar el régimen
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contractual colombiano. No en vano, en otras investigaciones como la realizada por
Pabon, M. Mancera, C. Contreras, A. Cajamarca, L. San Martin, A. (2021), se alerté sobre
practicas que generan riesgos de corrupcidon con la aplicacion de la figura de la

contratacion directa, entre las cuales se destacan, por ejemplo:

1. Optar por la modalidad de contratacidn directa frente a procesos que podrian ser
adjudicados a través de otros mecanismos que generen mayores garantias tanto
al Estado como a la ciudadania.

2. La asignacion recurrente de contratos mediante la modalidad de contratacion
directa a los mismos contratistas.

3. La heterogeneidad en la documentacién soporte a los procesos adelantados.

4. El abuso de la ampliacion en la cuantia de los contratos.

En consecuencia, y en pro de cumplir con uno de los objetivos de la presente
monografia, cuyo propdsito es exponer vacios normativos que permiten a los operadores
juridicos, dar alcances diferentes a los contemplados por el legislador, respecto el
empleo de la figura de la Contratacion directa, debe alertarse sobre una practica que
logra burlar el régimen contractual en Colombia, la cual se da en virtud del articulo 5°
“contratos por administracion delegada” del Decreto 1518 de 1965, “Por el cual se
reglamenta parcialmente la Ley 42 de 1964 “Por la cual se dictan disposiciones sobre la

industria de la construccion, concursos y contratos”, asi:

Articulo 5°. Se entiende por contrato por administracion delegada aquel que
se ejecuta por cuenta y riesgo de la entidad que contrata la obra y en el

cual el contratista es un delegado o representante de aquélla. En este tipo
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de contratos el contratista recibir4 un honorario pactado de antemano, sea

una suma fija, o en proporcion al presupuesto o al valor real de la obra (...).

Lo indicado, se da cuando por ejemplo, una entidad publica desea contratar la
construccion de una obra para la prestacion de un servicio a la poblacion, que en principio
le implicaria sumergirse en un proceso de licitacion publica, a menos que tenga creada
o0 cree una entidad descentralizada, como una Empresa Industrial y Comercial del
Estado, adscrita a ella y cuyo objeto social sea (a modo de ejemplo) “la elaboracién y
ejecucion de proyectos publicos urbanisticos”, pues de esa manera podra celebrar un
contrato de administracion delegada con la entidad descentralizada. Esta entidad, por
tener un régimen especial en razébn a su objeto social, por su naturaleza y sus
prerrogativas, se pueda dar su propio régimen contractual, lo que significa que, podria
seleccionar a un contratista para la construccion de dicha obra, ello por cuanto las
Empresas Industriales y Comerciales del Estado “desarrollan actividades similares o
iguales a las de las empresas privadas, de ese modo compiten con estas ultimas en
igualdad de condiciones, para lo cual requieren procesos de contratacion agiles para el

desarrollo de su objeto social” (Sociedad de Activos Especiales, 2021).

Es asi como a través de contratos de administracién delegada, las entidades
pueden evitar una licitacién publica, logrando burlar el régimen contractual consagrado

en la Ley 80 de 1993, las normas que la adicionen, modifiquen o complementen.
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Analisis jurisprudencial

Corte Constitucional

Se puede iniciar precisando que la Corte Constitucional ha reconocido a la
contratacién directa como una modalidad de contratacién publica valida, entendida como
la “facultad que tiene el jefe de una entidad del Estado para escoger a la persona que ha
de celebrar el contrato con la entidad, prescindiendo del procedimiento de licitacion
publica o concurso” (Sentencia C 508 de 2002). Sin embargo, dentro del mismo
pronunciamiento jurisprudencial, la Corte indica que, si bien se aparta de la licitacion para
adelantar el proceso contractual, esta contratacion nunca debe apartarse de los
principios de contratacion publica que igualmente rigen a la contratacion directa. En ese
sentido, la Corte indica que la contratacién directa cuenta con un proceso siempre “sujeto
al principio de transparencia y al ejercicio del control de esa forma o manera de contratar

por parte de las autoridades competentes”.

Por otro lado, la Corte en Sentencia C 163 del 2020, indic6 que el Estatuto General
de Contratacion de la Administracion Publica es, “ante todo, un arreglo institucional que
tiende al cumplimiento de los fines del Estado, descritos en el articulo 2° de la
Constitucion. En particular, esa actividad debe realizarse en pro del logro del interés
general, presupuesto que prefigura las condiciones especificas de la contratacion por

parte del Estado”.

Para la Corte Constitucional, los hechos de corrupcion en Colombia representan
una verdadera amenaza contra el mismo Estado social de Derecho, en la medida que

“vulnera los cimientos sobre los cuales se estructura la democracia, generando graves
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alteraciones del sistema politico democratico, de la economia y de los principios
constitucionales de la funcién publica”. En ese sentido, a través de la Sentencia C-944
de 2012, establece varios &mbitos a en los cuales se genera una afectaciéon a partir de

la corrupcion del Estado:

En primer lugar, se plantea una afectacion politica: “reduce la confianza de los
ciudadanos en el Estado, ya que genera el desprecio por los intereses de la comunidad
y sus miembros, quienes se sienten ajenos, apaticos y desconcertados frente a las
decisiones adoptadas por el poder politico, lo que deslegitima las instituciones y sus
actuaciones”. Consecuentemente, también genera un impacto econémico, en la medida
que “afecta la inversion, aumenta los costos econdémicos, elimina la competencia y facilita
los monopolios de hecho, entre otros efectos”. Por ultimo, frente a la Administracion
publica “produce la desviacion de los recursos publicos a los patrimonios particulares o
del entorno de los funcionarios corruptos, lo que disminuye el gasto publico para atender
necesidades sociales prioritarias. De igual forma, incide negativamente en el correcto
funcionamiento de las instituciones del Estado, es decir, afecta la prestacion del servicio
con base en los principios que orientan la funcién publica.” (Corte Constitucional,

Sentencia C-944 de 2012).

Consejo de Estado

El Magistrado Carlos Alfredo Valverde Mosquera, Relator del Tribunal
Administrativo del Cauca realiz6 una disertacion sobre las posturas del Consejo de

Estado a lo largo de los afios, con ocasion a la contratacion estatal. Al respecto precisa
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varios postulados relativos a las decisiones del 6rgano de cierre respecto de la

contratacion directa:

Desde diciembre de 2008, la Jurisprudencia del Consejo de Estado ha
considerado que los estudios previos se constituyen en un requisito de
validez del contrato. De igual manera, en el 2013 considerd que la falta de
planeacion genera la nulidad del contrato por causa ilicita. En el 2014
reiter6 la configuracion de la nulidad por la falta de planeacién en el
entendido de que, al omitirla, se vulneran normas de naturaleza vinculante

(Valverde, C. 2015).

En igual sentido, de acuerdo al principio de transparencia regulado en el articulo
24 de la Ley 80 de 1993, reitera el Consejo de Estado en Sentencia con radicacién
N°15324 que, se impuso a los operadores juridicos como regla general, que "toda
escogencia de contratistas, se encuentre precedida del procedimiento administrativo de
la licitacidn o concurso publicos y s6lo en algunos casos especiales, que el legislador ha
sefialado expresamente, se seleccione mediante el procedimiento de la contratacién
directa". Ello significa que, en razén al actual ordenamiento juridico, para la seleccion de
un contratista, debe en la mayoria de los procesos de contratacion, estar precedida por

una licitacién o un concurso publico y, excepcionalmente, mediante contratacion directa.

Por otro lado, el maximo tribunal de lo contencioso administrativo (2021) ha
indicado que la legislacion colombiana, admite que algunas de las entidades del Estado,
en atencion a “las necesidades y caracteristicas de sus actividades comerciales,

industriales o financieras, por necesidades sociales o publicas, apliquen normas del
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derecho privado o especiales que garanticen la ejecucion de sus actividades en
condiciones legales que les dé competitividad y agilidad”. En esa medida, advierte que
“la pretendida universalidad de la Ley 80 de 1993 se ha visto frustrada, por la tendencia
expansiva a crear exclusiones”, generando que el Estatuto General de Contratacion de
la Administracion Pdublica, finalmente no sea de aplicacion obligatoria en todas las

entidades estatales en razon a los regimenes especiales.

Si bien la contratacion directa tiene muchas prerrogativas, también esta sujeta al
cumplimiento de requisitos y procedimientos especificos, al respecto, el agente estatal
tendrd en cuenta que la seleccion del contratista debera garantizar el cumplimiento de
los principios de economia, transparencia y en especial del deber de seleccidn objetiva,
establecidos en la Ley 80 de 1993 (Consejo de Estado, 2011). Por ello, la observancia
de los principios, y en especial del principio de transparencia estd expresamente
sefialado en el numeral 8° del articulo 24 de la Ley 80 de 1993, segun el cual, “las
autoridades no actuaran con desviacién o abuso de poder y ejerceran sus competencias
exclusivamente para los fines previstos en la Ley. Igualmente, les ser& prohibido eludir
los procedimientos de seleccion objetiva y los demas requisitos previstos en el presente

estatuto”.

Finalmente, el Consejo de Estado ha unificado criterios respecto de la celebracion
de contratos por prestacion de servicios que encubren una relacion laboral. Al respecto
indica que debe transcurrir un periodo de 30 dias habiles, entre la finalizacion de un
contrato y la ejecucion del siguiente, como término de la no solucion de continuidad, el
cual, en los casos que se exceda, podra flexibilizarse segun proceda. Este ultimo cobra

especial relevancia en los casos en los que mediante contratos de prestacion de servicios
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de apoyo a la gestion se incumple con el término indicado, sin embargo, se continda con

la implementacion de la modalidad contractual.

Implicaciones de la implementacion de la contratacion directa

El Decreto 1082 de 2015 por medio del cual se expide el Decreto Unico
Reglamentario del Sector Administrativo de Planeacion Nacional, en observancia de los
objetivos fundamentales la coordinacion y disefio de politicas publicas y del presupuesto
de los recursos de inversion, propios de dicha entidad, ha establecido lineamientos de la

contratacién directa, de los cuales se desprenden varias consecuencias.

En primer lugar, en aras de garantizar la publicidad de los procesos y el libre
acceso a la informacion, las contrataciones publicas por regla general deben realizarse
a través de licitacion publica cuya convocatoria se realiza a través de la plataforma
SECOP (Sistema Electrénico para la Contratacién Publica), segun lo dispuesto en la Ley
1150 de 2007. Sin embargo, lo anterior no tiene aplicacion en los procesos de

contratacion directa, como se indica a continuacion.

- “Articulo 2.2.1.1.2.1.2. Aviso de convocatoria. En los Procesos de Contratacion
adelantados bajo las modalidades de seleccion de mi-nima cuantia y contratacion
directa, no es necesaria la expedicién y publicacién del aviso de convocatoria en
el SECOP”. En estos casos, las entidades emiten una resolucion donde se indican
las circunstancias por las cuales se acude a la contratacion directa, y aunque los

actos administrativos deben encontrarse debidamente motivados como se indica:
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- “Articulo 2.2.1.2.1.4.1. Acto administrativo de justificacion de la contratacion
directa. La Entidad Estatal debe sefalar en un acto administrativo la justificacion
para contratar bajo la moda-lidad de contratacion directa”. Segun la opinion de
algunos sectores, este procedimiento interno no parece ser suficiente para
justificar la contratacion directa a pesar de ser una modalidad de contratacion
debidamente regulada. Sin embargo, la critica a este aspecto resulta infundada
en la medida que se hace innecesaria la publicacion de la convocatoria como
consecuencia de la eleccion previa del contratista, ademas, lo anterior no vulnera
la publicidad de los procesos de contratacidén y tampoco implica que el proceso de
contratacion no sea publicado en SECOP, pues solo deja de realizarse
convocatoria, pero los contratos, estudios previos y demas documentos

contractuales deben ser publicados.

Por otro lado, uno de los puntos mas problematicos de esta modalidad es la no

exigencia de garantias como lo indica el siguiente articulo:

- “Articulo 2.2.1.2.1.4.5. No obligatoriedad de garantias. En la contratacion directa
la exigencia de garantias establecidas en la Seccién 3, que comprende los
articulos 2.2.1.2.3.1.1 al 2.2.1.2.3.5.1.del presente decreto no es obligatoria y la
justificacion para exigirlas o no debe estar en los estudios y documentos previos”.
Lo anterior, en virtud del articulo 2.2.1.2.3.1.1 del Decreto 1082 de 2015, donde
se indica que los riesgos que cubren las garantias tienen como finalidad garantizar
el cumplimiento de las obligaciones adquiridas por los oferentes y/o contratistas a
favor de la entidad estatal o de terceros, en razén a: “(i) la presentacién de las

ofertas; (ii) los contratos y su liquidacion; y (iii) los riesgos a los que se encuentran
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expuestas las Entidades Estatales, derivados de la responsabilidad
extracontractual que pueda surgir por las actuaciones, hechos u omisiones de sus

contratistas y subcontratistas” (Beltran Pardo Abogados y Asociados, s.f).

Adicionalmente, la Ley 80 en sus inicios contempld la exigencia de pluralidad de
oferentes para la adjudicacion de un contrato, sin embargo, la Ley 1150 precis6 que esta
pluralidad podria ser entendida por un nimero minimo de dos oferentes. Para Mendoza,
A. (2017), “al desaparecer en la Ley 80 el nimero minimo, se llegé a la conclusion
errénea de que se habia acabado con el requisito de la pluralidad de oferentes” lo que a
fin de cuentas se tradujo en la adjudicacion de contratos cuando exista un unico

proponente.

Responsabilidad del Estado y de los Servidores Publicos frente a la

implementacion de la contratacion directa

A efectos de dar respuesta a la pregunta de investigacion sobre si puede
configurarse algun tipo de responsabilidad por parte de los servidores publicos o del
Estado colombiano frente al empleo de la figura de la contratacion directa, es importante
indicar que en efecto, es posible declarar responsable no solo al Estado, sino a sus

servidores por la inadecuada utilizacion de la contratacion publica.

Responsabilidad del Estado colombiano

El articulo 90 de la Constitucion Politica indica que “el Estado respondera
patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le sean imputables, causados por la

accién o la omisiéon de las autoridades publicas”, lo anterior constituye el fundamento de
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la responsabilidad estatal y la respectiva reparacion que debe realizarse cuando el dafio
antijuridico se materializa. Los medios de control, indicados taxativamente en la Ley 1437
de 2011 son herramientas a través de las cuales se puede demandar la responsabilidad
del Estado colombiano respecto de actos, hechos, operaciones u omisiones
administrativas segun corresponda. En ese sentido, la responsabilidad del Estado para
gue este sea llamado a responder patrimonialmente por las afectaciones generadas por
el uso inadecuado de las modalidades de contratacion, son los medios de control
contencioso administrativos, consagrados a partir del articulo 135 de la Ley 1437

enunciada anteriormente.

Finalmente, el ordenamiento juridico consagra la accién de repeticion del Estado
contra sus Servidores cuando este sea condenado al pago de indemnizaciones,

ocasionadas por la accion u omision de sus agentes.

Responsabilidad de los Servidores Publicos

En el mismo sentido que la responsabilidad del Estado, el articulo 6 de la
Constitucion Politica indica que los servidores publicos son responsables ante las
autoridades por infringir la Constitucion, las Leyes, y por omisién o extralimitacion en el
ejercicio de sus funciones. Lo anterior da paso a los tipos de responsabilidad en los
cuales pueden incurrir los servidores, y que pueden ser de tipo civil, penal y disciplinaria.
A continuacion, se abordaran brevemente cada uno de los tipos de responsabilidad para

dar un marco de referencia y sus implicaciones.
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Responsabilidad de tipo civil

La responsabilidad civil o patrimonial de los servidores puede configurarse a

través de la accidn de repeticion en los casos en los que el Estado es condenado al pago

de indemnizaciones por el actuar de sus funcionarios.

En ese sentido, el articulo 2 de la Ley 678 de 2001, determina que la accion de

repeticion:

Es una accion civil de caracter patrimonial que debera ejercerse en contra
del servidor o ex servidor publico que como consecuencia de su conducta
dolosa o gravemente culposa haya dado reconocimiento indemnizatorio
por parte del Estado, proveniente de una condena, conciliacién u otra forma
de terminacion de un conflicto. La misma accion se ejercitard contra el
particular que investido de una funcién publica haya ocasionado, en forma

dolosa o gravemente culposa, la reparacién patrimonial.

Por lo anterior, ha determinado la Corte Constitucional en Sentencia C 778 de

2003 que la accién de repeticion:

Es el medio judicial que la Constitucion y la Ley otorgaron a la
Administracion Publica para obtener de sus funcionarios o exfuncionarios
el reintegro del monto de la indemnizacion que ha debido reconocer a los
particulares como resultado de una condena por los dafios antijuridicos que

hayan causado.
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Responsabilidad de tipo penal

El capitulo XV de la Ley 599 de 2000 (Cddigo Penal Colombiano) consagra los
delitos contra la administracién publica. A su vez, el titulo IV contiene los tipos penales

relacionados con la celebracion indebida de contratos.

El articulo 408 tipifica el delito de violaciéon del régimen legal o constitucional de
inhabilidades e incompatibilidades con una pena de prisidbn de sesenta y cuatro (64) a
doscientos dieciséis (216) meses, multa de sesenta y seis punto sesenta y seis (66.66)
a trescientos (300) salarios minimos legales mensuales vigentes, e inhabilitacion para el
ejercicio de derechos y funciones publicas de ochenta (80) a doscientos dieciséis (216)
meses, para los funcionarios que en ejercicio de sus funciones intervengan en la
tramitacion, aprobacion o celebracion de un contrato con violacion al régimen legal o a

lo dispuesto en normas constitucionales, sobre inhabilidades o incompatibilidades.

Ilgualmente, el articulo 409 tipifica el delito de interés indebido en la celebracion
de contratos para aquellos servidores que se interesen en provecho propio o de un
tercero, en cualquier clase de contrato u operacién en que deban intervenir por razén de
su cargo o de sus funciones. La pena para este delito es de sesenta y cuatro (64) a
doscientos dieciséis (216) meses, multa de sesenta y seis punto sesenta y seis (66.66)
a trescientos (300) salarios minimos legales mensuales vigentes, e inhabilitacion para el
ejercicio de derechos y funciones publicas de ochenta (80) a doscientos dieciséis (216)

meses.

Finalmente, el delito de contrato sin cumplimiento de los requisitos legales

tipificado en el articulo 410 hace referencia a los servidores que por razon del ejercicio
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de sus funciones tramiten un contrato sin observancia de los requisitos legales
esenciales o lo celebren o liquiden sin verificar el cumplimiento de los mismos. Para este
delito, incurriran en prision de sesenta y cuatro (64) a doscientos dieciséis (216) meses,
multa de sesenta y seis punto sesenta y seis (66.66) a trescientos (300) salarios minimos
legales mensuales vigentes, e inhabilitacion para el ejercicio de derechos y funciones

publicas de ochenta (80) a doscientos dieciséis (216) meses.

Responsabilidad de tipo disciplinaria

De acuerdo al articulo 5° de la Ley 1952 de 2019, la sancién disciplinaria en
Colombia tiene dos finalidades, la prevencién y la correccion, ello “para garantizar la
efectividad de los principios y fines previstos en la Constitucion, la Ley y los tratados
internacionales, que se deben observar en el gjercicio de la funcién publica”.

En ese sentido, el legislador por medio de la Ley 1952 de 2019 desarroll6 un
"instrumento legal por medio del cual el Estado regula el comportamiento de su personal,
fijando deberes y obligaciones de quienes lo integran, las faltas, sanciones y los
procedimientos para su aplicacion"”. Existen las sanciones de destitucion, suspension e
inhabilidad, ademas de las establecidas en la Ley.

Al respecto, se debe tener en cuenta que de acuerdo al articulo 263 de la Ley
1952 de 2019, las conductas disciplinables frente a las cuales se “haya surtido la
notificacién del pliego de cargos o instalado la audiencia del proceso verbal, continuaran
su tramite hasta finalizar bajo el procedimiento de la Ley 734 de 2002”. En los demas

eventos, se aplicara el procedimiento previsto en la Ley 1952 de 20109.
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Responsabilidad de tipo fiscal

La Ley 610 de 2000 se ocupa de establecer los tramites de los procesos de
responsabilidad fiscal de competencia de las Contralorias, en ese sentido, el articulo 1
de la referida Ley se ocupa de definir el proceso de responsabilidad fiscal como:

El conjunto de actuaciones administrativas adelantadas por las
Contralorias con el fin de determinar y establecer la responsabilidad de los
servidores publicos y de los particulares, cuando en el ejercicio de la
gestion fiscal o con ocasidon de ésta, causen por accién u omision y en
forma dolosa o culposa un dafio al patrimonio del Estado.

Su objeto (articulo 4 ibidem) es el “resarcimiento de los dafios ocasionados al
patrimonio publico mediante el pago de una indemnizacion pecuniaria que compense el
perjuicio sufrido por la respectiva entidad estatal”.

A la luz del paragrafo 1° del articulo 4 de la Ley 610 de 2000, la responsabilidad
fiscal es autbnoma e independiente y se entiende sin perjuicio de cualquier otra clase de
responsabilidad. En ese sentido, los servidores publicos ademas de la responsabilidad

fiscal, también podrian ser investigados por su responsabilidad penal, civil o disciplinaria.

Implicaciones frente a la Ley de garantias (Ley 996 de 2005)

De la aplicacién de la Ley 996 de 2005, por medio de la cual se reglamenta la
eleccion de Presidente de la Republica; mas conocida como la Ley de garantias, se
desprenden dos prohibiciones fundamentales en materia de contratacién publica: En

primer lugar, prohibicion para celebrar convenios interadministrativos para la ejecucion
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de recursos publicos; y como segundo, la prohibicién para celebrar contratos en la

modalidad de contratacion directa.

Segun lo dispuesto en la Ley, informacion posteriormente expuesta en la Circular
Conjunta 100-006 de 2021, la Ley de Garantias prohibe a los gobernadores, alcaldes,
secretarios, gerentes y directores de Entidades Estatales del orden municipal,
departamental y distrital celebrar convenios interadministrativos para ejecutar recursos
publicos durante los cuatro (4) meses anteriores a cualquier eleccion. Sin embargo,
segun la Ley 2159 de 2021, en este periodo se pueden celebrar convenios
interadministrativos en los cuales no intervengan entidades del orden territorial y que no

impliquen la ejecucién de recursos.

A través de la modalidad de contratacion directa se celebran, entre otros, los
contratos de prestacion de servicios profesionales y de apoyo a la gestion, arrendamiento

de inmuebles y contratos con proveedor exclusivo.

La prohibicion para contratar no tiene aplicacion en lo referente a la defensa
y seguridad del Estado, los contratos de crédito publico, los requeridos para
cubrir las emergencias educativas, sanitarias y desastres, asi como
también los utilizados para la reconstruccion de vias, puentes, carreteras,
infraestructura energética y de comunicaciones, en caso de que hayan sido
objeto de atentados, acciones terroristas, desastres naturales o casos de
fuerza mayor, y los que deban realizar las entidades sanitarias y

hospitalarias (Presidencia de la Republica, 2021).
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Analisis del empleo de la figura de la Contratacién Directa segun los registros del

Sistema Electrénico para la Contratacion Publica SECOP

El presente apartado de la monografia juridica comprende un rastreo realizado
en el Sistema Electronico para la Contratacion Publica (SECOP 1), creado a partir de
la Ley 1150 de 2007, que consagro el deber de publicacion en dicha plataforma de
todos los contratos celebrados por entidades estatales.

Para la realizacion de la presente recopilacién solo se tuvieron en consideracion
los contratos que efectivamente fueron celebrados, al ser los que representan
relevancia por la ejecucion e inversion de recursos.

A efectos de aportar mayor claridad sobre la informacion obtenida, se construyé
una tabla que contiene las cifras de contratacién anuales durante los afios 2016, 2017
y 2018, ademas del porcentaje que la contratacion directa representa en la totalidad
de contratos publicos celebrados en Colombia bajo las diferentes modalidades de
contratacion vigentes. Para los afios 2019 en adelante, no se cuenta con informacion
general oficial, ya que el cambio de plataforma del SECOP | al Il, implicé un cambio
en la recopilacion de la informacién, por lo que a la fecha es posible acceder a los
informes mensuales, pero Unicamente con la informacion contractual de la entidad
Colombia Compra Eficiente, que resulta insuficiente respecto de la informacion
obtenida en afios anteriores.

La siguiente tabla indica las cifras de contratacion mencionadas, cuya
informacion permite evidenciar que la modalidad de contratacion mas implementada
durante estos afios ha sido la contratacién directa. Sin embargo, se presenta una

limitacion frente al acceso a la informacion en la medida que no es posible conocer
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con precision la cantidad de contrataciones directas realizadas bajo los tipos de
contratos que esta comprende, como los interadministrativos, empréstitos y demas,
por ejemplo. No obstante lo anterior, puede afirmarse segun busquedas realizadas en
las plataformas SECOP, que gran porcentaje de los contratos consisten en prestacion
de servicios profesionales y apoyo a la gestion, como se indicO en el apartado
“Propuesta de contratacién a la luz de la Ley 909 de 2004” de la presente monografia.

En el mismo sentido, es evidente el porcentaje de implementacién de la
contratacién directa, pues en los tres afios analizados, esta modalidad constituye
aproximadamente la mitad de las contrataciones realizadas por el Estado, lo cual
podria ser indicio de una necesaria revision a la planta de cargos de las entidades,

segun lo planteado en el parrafo anterior.

~ Totalidad de Totalidad Porcentaje que representa
ANo ., . ., .
contratos celebrados | Contratacion Directa la Contratacion Directa
2016 796.981 435.023 54,58
2017 715.551 389.829 54 .47
2018 686.763 329.600 47,99

Tabla 1. Cifras de contratacion directa respecto de la contratacion publica en general.

El siguiente gréfico representa lo descrito en la tabla anterior, siendo el valor nUmero
1 el correspondiente al afio 2018, el valor nimero 2 correspondiente al afio 2017 y el

valor nimero 3 el correspondiente al afio 2016.
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Grafico 1. Representacion de las cifras de contratacion directa respecto de la

contratacion publica.

Igualmente, la siguiente tabla recopila las cifras de contrataciones realizadas de

forma anual por las entidades estatales bajo las diferentes modalidades de seleccion,

dejando en evidencia las diferencias en cifras de la contratacion directa, respecto de

otras modalidades.

Modalidad de contratacion | 2016 2017 2018
Licitacién Publica 2812 2950 3520
Concurso de Méritos 2160 2243 2415
Seleccion Abreviada 13253 8382 7642
Contratacion Directa 435023 | 389829 | 329600
Otros Procesos 266810 | 260661 | 295186
Minima Cuantia 76923 51486 48400




Total 796981 | 715551 | 686763
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Tabla 2. Cifras de las diferentes modalidades de contratacion durante los afios 2016,

2017 y 2018.

2016

M Licitacion Publica H Concurso de Méritos B Seleccion Abreviada

Hl Contratacion Directa m Otros Procesos I Minima Cuantia
Concurso de
Meéritos

0%

Licitacion Publica
0%

Seleccion
Abreviada
2%

Minima
- Cuantia
- 10%

Contratacion
Directa
55%

Otros Procesos
33%

Grafico 2. Representacion de las cifras de contratacion bajo las diferentes modalidades

durante el afo 2016.
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2017

M Licitacion Publica H Concurso de Méritos Hl Seleccion Abreviada

Bl Contratacion Directa m Otros Procesos I Minima Cuantia

Concurso de
Licitacion Publica Méritos

Seleccion
Abreviada
1%

Otros Procesos : Contratacion
37% ‘ Directa

55%

Gréfico 3. Representacion de las cifras de contratacion bajo las diferentes modalidades
durante el afio 2017.
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2018

M Licitacion Publica H Concurso de Méritos Hl Seleccion Abreviada
Bl Contratacion Directa m Otros Procesos I Minima Cuantia
Concurso de
Licitacion Publica Méritos
1%

Seleccion
Abreviada
1%

Contratacion
Directa
48%

Otros Procesos
43%

Gréfico 4. Representacion de las cifras de contratacion bajo las diferentes modalidades
durante el afio 2018.
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Metodologia

El presente documento se desarrolla con ocasion a un estudio juridico, relativo a
las ciencias humanas, por lo que la presente monografia se desarrollara con un enfoque

cualitativo, aspecto por el cual, en palabras de Hernandez (2014) atiende a:

Un conjunto de procesos sistematicos, empiricos y criticos de investigacion
e implican la recoleccion y el andlisis de datos cuantitativos y cualitativos,
asi como su integracion y discusién conjunta, para realizar inferencias
producto de toda la informacién recabada (metainferencias) y lograr un

mayor entendimiento del fenédmeno bajo estudio (Hernandez, 2014, 534).

Debido a lo anterior, se prefiere el enfoque cualitativo porque permite responder
integralmente a los objetivos propuestos, por un lado, es necesario analizar el empleo de
la figura de la Contratacion Directa, tomando como fuente de investigacion los registros
del Sistema Electrénico para la Contratacion Publica SECOP, y por el otro, para explorar
y analizar la bibliografia recolectada con el proposito de adquirir un entendimiento
profundo respecto el origen, empleo y vacios normativos a partir del estudio de la ley, la
jurisprudencia y la doctrina, respecto la referida figura juridica, ello con el propésito de

dar recomendaciones encaminadas a fortalecer su uso y aplicacion.

Finalmente, la profundidad de esta investigacion es de tipo descriptivo, pues
permite profundizar o generar relaciones o analisis frente a las situaciones que se quieren
trabajar. En el caso concreto se busca analizar la responsabilidad del Estado colombiano

y los servidores publicos frente la implementacion de la contratacion directa en Colombia,
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los beneficios de la contratacion directa y los vacios normativos existentes a fin de

proponer alternativas frente a la misma.

Asimismo, plantea Hernandez (2014, 16) que la investigacion -cualitativa
“proporciona profundidad a los datos, dispersion, riqueza interpretativa, contextualizacion
del ambiente o entorno, detalles y experiencias Unicas. Asimismo, aporta un punto de
vista “fresco, natural y holistico” de los fendbmenos, asi como flexibilidad”, ademas de ser
el método cualitativo, empleado predominantemente en disciplinas humanisticas como

la Antropologia, la Sociologia y la Psicologia social.
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Conclusiones y recomendaciones

La contratacion directa, desarrollada por la Ley 1150 de 2007 tuvo la finalidad de
introducir medidas para la eficiencia y la transparencia en la Contratacion Publica. Como
se indico en los primeros apartados de la presente monografia, no debe confundirse la
tramitologia con transparencia, pues la primera no es garantia de la segunda. Por el
contrario, dar celeridad a los procesos de contratacidn, en ocasiones resulta ser la opcion
mas beneficiosa, cuando menos la Unica para garantizar una oportuna y adecuada

prestacion de servicios y por consiguiente, la materializacion de los fines del Estado.

Frente a la violacion al régimen contractual mediante contratos de administracion
delegada, es recomendable establecer una regulacion para comenzar a cerrar la
posibilidad existente frente la delegacion de funciones por medio de contratos
interadministrativos, respecto la contratacion estatal, ello con el propdsito de evitar la
violacion al Estatuto de Contratacion, y asi asegurar que lo que deba someterse a una
licitaciéon publica, se haga de esa manera, logrando el cumplimiento de “los fines
estatales, la continua y eficiente prestacion de los servicios publicos y la efectividad de
los derechos e intereses de los administrados” (Articulo 2, Ley 80 de 1993) y la

prevencion de los riesgos o dafios antijuridicos.

La responsabilidad del Estado frente a la contratacion directa, se ve avocada en
ejercicio de los medios de control consagrados en la Ley 1437 de 2011. Por su parte, la
responsabilidad de los servidores publicos, se manifiesta a través de los diferentes tipos
de responsabilidad, entendiendo que estos no son excluyentes entre si. En esa medida,

el agente o el particular que investido transitoriamente de funciones jurisdicciones cause



54

dolosa o culposamente un dafio antijuridico y que como consecuencia del mismo, obligue
al Estado a pagar una indemnizacion o cause un menoscabo en el erario, podra ser

investigado y sancionado civil, penal, disciplinario y fiscalmente simultaneamente.

Tal y como qued6 demostrado en la presente monografia, concretamente con los
informes anuales de SECOP | y el Informe presentado por la Auditoria General de la
Republica, la contratacion directa en Colombia es una modalidad ampliamente empleada
por las entidades publicas, ello en razén a las prerrogativas y facilidades que ofrece.
Algunos de los contratos mas recurrentes, se aprecia, son los de prestacion de servicios
y apoyo a la gestion, los cuales en muchas oportunidades se tornan en contratos realidad
dejando expuestas juridicamente a las entidades. Por esto, se recomienda el empleo de
figuras juridicas ya existentes en el ordenamiento juridico colombiano, tales como la
creacion de empleos en temporalidad, mismos que se encuentran regulados en el

articulo 21 de la Ley 909 de 2004.

Aunque la Ley 80 de 1993 establece la licitacién publica como el procedimiento
general para la contratacion, en la practica es una modalidad cada vez menos
implementada, derivado de las amplias modificaciones y excepciones que la nueva

normatividad ha venido regulando.

El Sistema Electronico para la Contratacion Publica bajo sus dos componentes
(SECOP I y 1I) ha sido planteado como el apoyo a la transparencia y publicidad de los
procesos contractuales con ayuda de las nuevas tecnologias. Sin embargo, actualmente
su aporte se encuentra limitado al cumplimiento tanto de la entidad estatal, que debe

realizar la publicacion de los documentos dentro de los tres dias habiles siguientes a su



55

creacion, segun lo dispuesto en el articulo 2.2.1.1.1.7.1 del Decreto 1082 de 2015, como
por el cumplimiento del proveedor o contratista para la aprobacion de los mismos. Lo
anterior constituye una limitante en el ejercicio de verificacion y veeduria ciudadana, pues
algunos procesos contractuales nunca son accesibles al publico, derivado del

incumplimiento de las partes contractuales.

Finalmente, frente a la propuesta de contratacion segun la Ley 909 de 2004 para
la implementacion de empleos temporales en lugar de contratos de prestacion de
servicios y de apoyo a la gestion, si bien se reconoce que la implementacion de dicha
propuesta requiere una importante destinacion de recursos publicos para cubrir los
aportes y demas conceptos para el nuevo personal, dicha propuesta se mantiene en la
medida que, a través de esta se reduce el dafio antijuridico y la responsabilidad del
Estado por una mala utilizacién de la contratacion. Ademas, como segunda medida se

logra dignificar el empleo publico, dando méas garantias a los agentes del Estado.
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