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MEMORIA JUSTIFICATIVA DE LA RESOLUCION

“Por la cual se adoptan los documentos tipo complementarios para los procesos de licitacién de
obra publica de infraestructura social relacionados con el sector salud”

El presente documento contiene el soporte técnico de la resolucion mediante el cual la Agencia
Nacional de Contratacion 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

La Ley 2022 de 2020 faculto a la Agencia Nacional de Contratacion Publica ~ Colombia Compra
Eficiente para adoptar documentos tipo. Esta ley dispuso que los documentos tipo son
obligatorios para las entidades sometidas al Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica —en adelante también EGCAP—, es decir, aquellas previstas en el articuio
2 de la Ley 80 de 1993'. Esto significa que, en los procedimientos contractuales enmarcados en
su ambito de aplicacidn, son imperativos tanto para la elaboracion de los pliegos de condiciones
como de otros documentos del proceso.

De igual forma, el articulo 1 de la Ley 2022 de 2020 prescribe que en los documentos tipo se
estableceran los requisitos habilitantes, factores técnicos, econdmicos y otros criterios de
escogencia, asi como aquellos requisitos que, previa justificacion, representen buenas practicas
contractuales que procuren el adecuado desarrollo de los principios que rigen la contratacion
estatal.

Los requisitos establecidos en los documentos tipo complementarios se justifican como buenas
practicas contractuales de acuerdo con las entidades técnicas y especializadas del sector salud?,
asi como por la Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente, quienes
participaron en las mesas de trabajo para su elaboracion. En efecto, las entidades indicadas

1 Ley 80 de 1993. «Articulo 2. De la definicion de entidades, servidores y servicios publicos. Para los solos
efectos de esta ley:

»1o. Se denominan entidades estatales:

»a) La Nacién, las regiones, los departamentos, las provincias, el distrito capital y los distritos especiales, las
areas metropolitanas, las asociaciones de municipios, los territorios indigenas y los municipios; los establecimientos
publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades de economia mixta en las que el Estado
tenga participacion superior al cincuenta por ciento (50%), asi como las entidades descentralizadas indirectas y las
demas personas juridicas en las que exista dicha participacién pUblica mayoritaria, cualquiera sea la denominacion
que ellas adopten, en todos los 6rdenes y niveles.

»b) El Senado de la Republica, la Camara de Representantes, el Consejo Superior de la Judicatura, la Fiscalia
General de la Nacion, la Contraloria General de la Republica, las contralorias departamentales, distritales y
municipales, la Procuraduria General de la Nacion, la Registraduria Nacional del Estado Civil, los ministerios, los
departamentos administrativos, las superintendencias, las unidades administrativas especiales y, en general, los
organismos o dependencias del Estado a los que la ley otorgue capacidad para celebrar contratos [...]».

2 Las Entidades técnicas y/o especializadas que participaron en las mesas de trabajo en la construccion de
estos documentos fueron: el Ministerio de Salud, la Secretaria Distrital de Salud de Bogotd, las Subred Integradas de
Servicio de Salud- i) Subred Integrada de Servicios de Salud Sur Occidente E.S.E, ii) Subred Integrada de Servicios
de Salud Norte, iii) Subred integrada de Servicios de Salud Sur E.S.E y la Camara Colombiana de la Construccion -
CAMACOL-.
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discutieron y definieron cuales son los requisitos que representan buenas practicas contractuales
y que desarrollan de mejor manera los principios que rigen la contratacion plblica, asi como los
establecidos en el articulo 209 de la Constitucion Politica.

De otro lado, el inciso 3 del articulo 1 de la Ley 2022 de 2020 estableci¢ que la Agencia Nacional
de Contratacién Publica — Colombia Compra Eficiente al adoptar los documentos tipo tendra en
cuenta las caracteristicas propias de las regiones, la cuantia, el fomento de la economia local y
la naturaleza y especialidad de la contratacion. 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 y el fomento de la economia local, permitiendo incluir
reglas que promuevan el desarrollo local. Ademas, en los documentos tipo se establecieron
requisitos diferenciados atendiendo a la cuantia, la naturaleza y especialidad de la contratacion.

En efecto, la Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente de
conformidad con las facultades atribuidas por la Ley 2022 de 2020, y de acuerdo con la
Resolucion 160 de 2020 «Por la cual se adopta el procedimiento para implementar los
documentos tipo y se define el sistema para su revisién», decidio implementar para el afio 2021
los documentos tipo para procesos de licitacion de obra publica de infraestructura social cuya
aplicacion seria transversal para los sectores educativo, salud, cultura, recreacion y deporte. En
consecuencia, se expedirian, por un lado, los documentos tipo marco —correspondientes a los
de infraestructura social— mediante los que se implementa el documento base, los anexos, el
formulario, los formatos y las matrices que aplicaran a las obras de edificaciones de los sectores
mencionados. Por otro lado, se adoptarian los documentos complementarios para cada uno de
los sectores, es decir, las matrices de experiencia y los anexos del glosario aplicables para cada
uno. De esta manera los documentos tipo de infraestructura social solo seran obligatorios para
un determinado sector, una vez se hubieren expedido los documentos tipo complementarios
propios de cada actividad.

De acuerdo con lo anterior, el pasado 6 de agosto de 2021, esta Agencia expidié la Resolucion
219, «Por la cual se adoptan los documentos tipo para los procesos de licitacion de obra publica
de infraestructura social». En el paragrafo 2 del articulo 2 de la mencionada resolucion se estipuld
que estos documentos tipo aplicaran a los proyectos de infraestructura social, tales como, sector
educativo, sector salud y sector cultural, recreacién y deporte. Lo anterior, de conformidad con
cada una de las resoluciones que expida la Agencia Nacional de Contratacién Publica, donde se
precisara el alcance concreto de estos documentos tipo. Asi las cosas, en el paragrafo 3 del
mismo articulo se determiné que los documentos tipo de infraestructura social empezaran a regir
para cada sector: educativo, salud, cultura, recreacién y deporte, de acuerdo con lo dispuesto en
las resoluciones mediante las cuales se adopten cada una de las matrices de experiencia y
glosarios aplicables a cada sector.

Por su parte, el 6 de agosto de 2021 se expidié la Resolucion 220 «Por la cual se adoptan los
documentos tipo complementarios para los procesos de licitacion de obra publica de
infraestructura social relacionados con el sector educativo». De forma similar, por medio de esta
resolucion se pretenden adoptar la «Matriz - Experiencia» y el «Anexo — Glosario» para la
contratacion de obras, mediante la modalidad de licitacion publica en el sector salud.
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Por tanto, se evidencia la necesidad de adoptar los documentos tipo complementarios del sector
salud para que las entidades estatales sometidas al Estatuto General de Contratacion de la
Administracién Publica apliquen los documentos tipo de licitacion de obra publica de
infraestructura social. Por tanto, por medio de este soporte técnico se explicara la necesidad de
adoptar la i) Matriz — Experiencia y el ii) Anexo Glosario para el sector salud.

1.1 Razones de oportunidad y conveniencia que justifican su expedicion

Los documentos tipo buscan incrementar la pluralidad de oferentes, simplificar los tramites de
contratacion estatal, reducir los tiempos de preparacion de ofertas y de estructuracion de los
procesos, asi como promover la utilizacion de documentacién clara e integrada que se adapte a
las necesidades de las entidades estatales. Por otro lado, reducen la posibilidad de
direccionamiento en la adjudicacion de los procesos, incrementan la transparencia y disminuyen
el riesgo de colusion al establecer condiciones aplicables de manera uniforme sin que sea posible
direccionar procesos de contratacién a proponentes determinados.

En el caso especifico de los documentos tipo de infraestructura social relacionados con el sector
salud, se torna importante su adopcion por los motivos que se desarrollan a continuacion: i) la
inversion significativa de recursos publicos en los proyectos de obra publica del sector salud; ii)
la necesidad de aumentar la concurrencia de participacién en los procesos de contratacion del
sector salud, pues durante el 1 de enero 2017 hasta el 31 de agosto de 2021, solo se presentaron
en promedio entre uno (1) y diez (10) oferentes, iii) la importancia de garantizar el acceso a la
salud como derecho y servicio pulblico; y iv) la infraestructura de salud como medio para
garantizar la prestacién de dicho servicio pablico.

1.1.1. Inversidn significativa de recursos puablicos en los proyectos del sector salud

De conformidad con los datos publicados en el SECOP 1y II®, entre el 1 de enero del 2017 hasta
el 31 de agosto de 2021, se adelantaron 553 procesos de seleccion para la contratacion de obra
publica de infraestructura fisica en el sector salud, en los que se han invertido recursos publicos
por un valor total de $724.729.299.769, siendo el 2018 el afio de mayor inversidn en obra publica

3 Estos datos los analiza la Subdireccion de Estudios de Mercado y Abastecimiento Estratégico en los
procesos de contratacion publicados en la plataforma del SECOP | y I, que adelantan las Entidades Estatales
sometidas al Estatuto General de Contratacion Publica cuyo objeto de contratacion se refiera a alguna de las siguientes
actividades de obra: construccion, mejoramiento, rehabilitacion, reparacion, mantenimiento, adecuacion, remodelacién,
reinstalacion, mejoras locativas, reconstruccion, reforzamiento, ampliaciéon, repotencializacion, intervencion,
restauracién, reparacion y conservacion. Es importante aclarar que el analisis se realizé en relacién todas las
modalidades de seleccidn que se contrata obra publica para justificar que la licitacion de obra publica es la modalidad
en la que mayores recursos se invierten en comparacion con las demas, esto es, seleccion abreviada de menor cuantia
y minima cuantia.

Para la identificacion de estos procesos la Subdireccion de Estudios de Mercado y Abastecimiento Estratégico
utilizaron las siguientes palabras clave referidas con el sector salud: «hospital, hospitales, sanatorio, sanatorios, clinica,
clinicas, centro salud, centros salud, centro discapacitados, orfanatos, ancianatos, ancianato, guarderias, dispensarios,
laboratorio clinico, laboratorio clinico, laboratorios clinicos, hospicios, central urgencias, unidad quemados, unidad
cuidado intensivo, uci , hemocentros, morgue, quiréfanos, ortopedia, consultorios, unidad cuidado intermedio, consulta
externa, “triage", "quirofa’, "obstetri", centros discapacitados, orfanato, consultorio, orfanato, guarderia, hospicio,
quiréfano, urgencia, urgencias, puesto salud, puestos salud, quiréfanos».

Los datos que se muestran en la presente memoria justificativa corresponden a los procesos publicados en
las plataformas SECOP | y SECOP |1 desde el 1 de enero de 2017 hasta el 31 de agosto de 2021.
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de infraestructura de salud con un total de $296.158.365.516 y 131 contratos celebrados, tal y
como se muestra en la siguiente tabla:

Comportamiento Anual

Afio B it valor contratacion (§) N° procasos % valor confrata]% protesos
2017 103.033.697.089 136 14,22% 24,59%
2018 296.158.365.516 131 40,86% 23,69%
2019 156.352.390.152 182 21,57% 32,91%
2020 154.063.820.972 76 21,26% 13,74%
2021 15.121.026.040 28 2,09% 5,06%
Total general 724.729.299.769 553 100,00% 100,00%

Ahora bien, del total de procesos adelantados, 129 procesos se celebraron en la modalidad de
licitacion publica, invirtiéndose en los mismos $677.676.094.504, es decir, el 93,51% del valor
total invertido. Esto conforme los datos que se detallan en la siguiente grafica donde se relacionan
las modalidades de seleccidn y el valor contratado:

Modalidad de Contratacion

o]

Licitacion Publica

Menor Cuantia

Modalidad del /1 valor cantratacion ($) |% valor contratada |N° protesos |% procésos
Licitacion Publici677.676.094.504 93,51% 129 23,33%
Menor Cuantia [42.014.935.264 5,80% 174, 31,46%
Minima Cuantia |5.038.270.000 0,70% 250 45,21%
Total general  |724.729,209.769 H00,00% 553 ~ |100,00%
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A continuacion, con base en los datos que reposan en la plataforma del SECOP | y SECOP |l se
presenta la siguiente grafica en la que se pueden apreciar los datos mas relevantes en relacién
con los proyectos de obra del sector salud, esto es: i) el valor mensual invertido y ii) el nimero de
procesos mensuales celebrados y sus variaciones mes a mes en el periodo analizado:
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Por una parte, resulta conveniente tener en cuenta la contratacién por departamentos, pues de
acuerdo con los datos de las plataformas SECOP | y SECOP Il se evidencia que Bogota y
Atlantico son los departamentos que mas recursos publicos han invertido en la contratacion de
obra publica de infraestructura del sector salud. Por otro lado, los departamentos de Vichada y
Amazonas con 0,02% y 0,01%, respectivamente, son las regiones que reportan menor inversion
en infraestructura de salud durante los afios 2017 a 2021, tal como se presenta en el siguiente
mapa:
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Lo anterior demuestra la necesidad de implementar los documentos tipo para la contratacién de
obra publica de infraestructura para el sector salud, particularmente, en la modalidad de seieccion
de licitacién publica, dado lo significativo de la inversién de recursos por parte de las entidades
en este tipo de procesos de contratacion —superior al 90%-. En consecuencia, es indispensable
garantizar que en estos procesos de contratacion se incremente la pluralidad de oferentes, se
reduzcan los tiempos de preparacion de ofertas y de estructuracion de los procesos, asi como
promover la utilizacion de documentacion clara e integrada que se adapte a las necesidades de
las entidades, sobre todo considerando la importancia de tales recursos para permitir que las
personas gocen de las prerrogativas inherentes al derecho a la salud, asi como para posibilitar la
efectiva prestacion de este servicio publico en todas las regiones del pais.

1.1.2 Necesidad de aumentar la concurrencia de oferentes en estos procesos de
contratacion

De conformidad con los procesos publicados en el SECOP |14, desde el 1 de enero de 2017 hasta
el 31 de agosto de 2021, referidos a la obra publica de infraestructura del sector salud®, se
demuestra que en su mayoria solo se presentd un anico oferente o en el rango entre dos (2) y
diez (10) proponentes. La situacion descrita evidencia una baja pluralidad de oferentes y, por
tanto, es necesario adoptar estos documentos tipo para promover la mayor participacion de
oferentes en igualdad de condiciones. A continuacion, en varias graficas se expondran los datos
relacionados:

| OFERENTES SECOP Il - SECTOR SALUD

5;;2: %e; # confratos % participacion
Unico Oferente |6 14,63%

Entre 2y 10 23 56,10%

Entre 11y30 |7 17,07%
Entre31y50 |3 7,32%

Mayor a 50 2 4,88%

Total <At 100,00%

4 Estos datos los analiza la Subdireccion de Estudios de Mercado y Abastecimiento Estratégico ~EMAE- de
conformidad con los procesos publicados en SECOP I, dado que esta plataforma maneja de forma independiente las
bases de datos de procesos y contratos.

5 Para identificar los proyectos relacionados con el sector salud se utilizaron las siguientes palabras como
filtros de busqueda: hospital, hospitales, sanatorio, sanatorios, clinica, clinicas, centros de salud, centro de salud, centro
para discapacitados, discapacidad, discapacitados, primeros auxilios, orfanatos, ancianatos, ancianato, orfanato,
guarderias, dispensarios, dispensario, laboratorio, laboratorios, laboratorio clinico, hospicios, centros de atencion,
laboratorios clinicos.
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# contratos por rango de oferentes

Mayora 50

Entre 31y 50

Entre 11y 30

Entre2y10 B8

Unico Oferente

Lo anterior, significa que en los procesos de obra publica relacionados con la infraestructura para
el sector salud, el 70,73% de estos procesos de contratacion se adelantan con un unico oferente
o en el rango entre dos (2) y diez (10) proponentes. Un porcentaje representativo que demuestra
la necesidad de aumentar la pluralidad de oferentes en este tipo de proyectos. De este modo, se
demuestra la necesidad de implementar los documentos tipo de licitacion-de obra publica para el
sector salud que promueva la pluralidad de los oferentes en estos procesos de contratacion.

1.1.3. Importancia de garantizar el acceso a la salud como derecho y servicio publico

La Constitucion Politica de 1991 define a Colombia como un Estado Social de Derecho,
estableciendo como uno de sus fines esenciales el de garantizar la efectividad de los principios,
derechos y deberes consagrados en la Carta Politica®. A su vez, el articulo 365 de la Constitucion
establece que: «los servicios publicos son inherentes a la finalidad social del Estado. Es deber
del estado asegurar su prestacion eficiente a todos los habitantes del territorio nacional”».

8 Constitucién Politica de 1991. «Articulo 1: Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma
de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y
pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran
y en la prevalencia del interés general.

»Articulo 2. Son fines esenciales del Estado: servir a la comumdad promover la prosperidad general y
garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion; facilitar la participacién
de todos en las decisiones que los afectan y en la vida econémica, politica, administrativa y cultural de la Nacién;
defender la independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia pacifica y la vigencia
de un orden justo».

Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las personas residentes en Colombia,
en su vida, honra, bienes, creencias, y demas derechos y libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes
sociales del Estado y de los particulares”.

7 Constitucion Politica de 1991. «Articulo 365: Los servicios pablicos son inherentes a la finalidad social del
Estado. Es deber del Estado asegurar su prestacion eficiente a todos los habitantes del territorio nacional.

»Los servicios pGblicos estaran sometidos al régimen juridico que fije la ley, podran ser prestados por el
Estado, directa o indirectamente, por comunidades organizadas, o por particulares. En todo caso, el Estado mantendra
la regulacion, e! contro! y la vigilancia de dichos servicios. Si por razones de soberania o de interés social, el Estado,
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Asimismo, el articulo 366 ibidem indica que «[e]l bienestar general y el mejoramiento de la calidad
de vida de la poblacién son finalidades sociales del Estado. Sera objetivo fundamental de su
actividad Ila solucion de las necesidades insatisfechas de salud, de educacion, de
saneamiento ambiental y de agua potable®» (Negrilla por fuera del texto).

Entre esos derechos que contempla y protege la Constitucién se encuentran los denominados
derechos econdmicos, sociales y culturales (DESC)®, consagrados en el Capitulo Il del Titulo II
de la Constitucién Politica, del cual se destaca el articulo 49 que consagra el derecho a la salud
estableciendo, entre otras cosas, que la salud es un servicio publico a cargo del Estado, mediante
el cual se garantiza a todas las personas el acceso a los servicios de promociodn, proteccién y
recuperacion y su reglamentacion debe ser conforme a los principios de eficiencia, universalidad
y solidaridad'®

Ahora bien, es caracteristico de estos derechos economicos, sociales y culturales la obligacion
de progresividad, que se fraduce en la imposibilidad de exigir el inmediato cumplimiento de todas
las obligaciones que se derivarian del ambito de proteccion de un derecho constitucional, pero
que exige que el Estado adopte medidas adecuadas y necesarias orientadas a cumplir con estas
obligaciones''. En relacion con este mandato, la Corte Constitucional ha establecido que este se
compone de los siguientes elementos: i) la satisfaccion inmediata de niveles minimos de
proteccion; ii) el deber de observar el principio de no discriminacién en todas las medidas o
politicas destinadas a ampliar los DESC,; iii) la obligacion de adoptar medidas para lograr una

mediante ley aprobada por la mayoria de los miembros de una y otra camara, por iniciativa del Gobierno decide
reservarse determinadas actividades estratégicas o servicios publicos, debera indemnizar previa y plenamente a las
personas que en virtud de dicha ley, queden privadas del ejercicio de una actividad licita».

$ Constitucion Politica de 1991. «Articulo 366: E] bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de
la poblacion son finalidades sociales del Estado. Sera objetivo fundamental de su actividad la solucion de las
necesidades insatisfechas de salud, de educacion, de saneamiento ambiental y de agua potable».

9 Castro E. et al. (2005) Historia, concepto y estructura de los derechos econémicos, sociales y culturales.
Bogota D.C.: Revista de Estudios Socio-juridicos.

10 Constitucion Politica de 1991. «Articulo 49: La atencion de la salud y el saneamiento ambiental son servicios
publicos a cargo del Estado. Se garantiza a todas las personas el acceso a los servicios de promocion, proteccion y
recuperacion de la salud.

»Corresponde al Estado organizar, dirigir y reglamentar la prestacion de servicios de salud a los habitantes y
de saneamiento ambiental conforme a los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad. También, establecer las
politicas para la prestacion de servicios de salud por entidades privadas, y ejercer su vigilancia y control. Asi mismo,
establecer las competencias de la Nacion, las entidades territoriales y los particulares y determinar los aportes a su
cargo en los términos y condiciones sefialados en la ley.

»Los servicios de salud se organizaran en forma descentralizada, por niveles de atencion y con participacion
de la comunidad.

»La ley sefialara los términos en los cuales la atencién basica para todos los habitantes sera gratuita y
obligatoria.

»Toda persona tiene el deber de procurar el cuidado integral de su salud y de su comunidad [...]»

" En palabras de la Corte Constitucional: «La progresividad justifica la imposibilidad de exigir judicialmente
en casos individuales y concretos, el inmediato cumplimiento de todas las obligaciones que se derivarian del ambito
de proteccion de un derecho constitucional, pero no es un permiso al Estado para que deje de adoptar las medidas
adecuadas y necesarias orientadas a cumplir las obligaciones en cuestion, valga repetir, progresivamente». Sentencia
T-760 del 31 de julio de 2018. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
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mayor realizacién de las dimensiones positivas de cada derecho, y iv) la prohibicion de retroceder
por el camino iniciado para asegurar la plena vigencia de todos los derechos'2,

Como se menciond anteriormente, en Colombia, el derecho a la salud se constitucionalizd de
forma expresa en el articulo 49 de la Constitucion Politica de 1991, no obstante, el derecho arla
salud inicialmente fue considerado como un derecho de caracter meramente prestacional, pues
le asigno al Estado la obligacion de «organizar, dirigir y reglamentar la prestacion de servicios de
salud a los habitantes [...] conforme a los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad».
Debido al desarrollo jurisprudencial de la Corte Constitucional, el derecho a la salud fue
considerado como un derecho de doble connotacion: asistencial y fundamental, luego como un
derecho fundamental por conexidad con otros derechos fundamentales como la vida y reconocido
con naturaleza de fundamental en contextos donde el tutelante es sujeto de especial proteccion
constitucional —personas de la tercera edad, mujeres en estado de embarazo, personas con
discapacidad, poblacién en situacion de desplazamiento, entre otros- y finalmente, se reconocio
como un derecho fundamental per se.

Al respecto, es relevante anotar que la naturaleza juridica del derecho a la salud ha sido
ampliamente discutida para efectos de su proteccion via tutela y fue hasta el afio 2008, en la
Sentencia T-760 de 2008 que la Corte Constitucional reconocié el derecho a la salud como un
derecho autonomo que protege multiples ambitos de fa vida humana, precisando que «la
jurisprudencia ha dejado de decir que tutela el derecho a la salud en conexidad con el derecho a
la vida y a la integridad personal, para pasar a proteger el derecho fundamental auténomo a la
salud»'®,

En consecuencia, la Corte Constitucional afirma que el reconocimiento de la salud como un
derecho fundamental en el contexto constitucional colombiano, coincide con la evolucién de su
proteccion en el ambito internacional, por lo que resulta relevante traer a colacién la Observacion
General No. 14 del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de Naciones Unidas
(Comité DESC) en la cual se estipula que el derecho a la salud en todas sus formas y niveles
abarca cuatro elementos esenciales e interrelacionados, a saber: disponibilidad, accesibilidad,
aceptabilidad y calidad. Siguiendo estos postulados, la Corte Constitucional, en la Sentencia T-
357 de 2017, fijo el alcance de estos componentes del derecho a la salud en los siguientes
términos:

(i) ta disponibilidad implica que el Estado tiene el deber de garantizar la existencia de
medicamentos esenciales, agua potable, establecimientos, bienes, servicios, tecnologias,
instituciones de salud y personal profesional competente para cubrir las necesidades en salud
de la poblacién. (ii) la aceptabilidad hace referencia a que el sistema de salud debe ser
respetuoso de la diversidad de los ciudadanos, de modo que se preste el servicio adecuado a
las personas en virtud de su etnia, comunidad, situacién sociocultural, asi como su género y
ciclo de vida. (iii) la accesibilidad corresponde a un concepto mucho mas amplio que el anterior
e incluye el acceso al servicio sin discriminacion por ningtin motivo y la facilidad de acceder
fisicamente a la infraestructura y prestaciones de salud, lo que a su vez implica que los bienes

12 |_as caracteristicas del principio de proporcionalidad fueron sintetizadas por la Corte Constitucional en la
sentencia: C-486 de 2016. M.P. Maria Victoria Calle Correa.

13 Corte Constitucional. Sentencia T-760 del 31 de julio de 2008. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
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y servicios estén al alcance geografico de toda la poblacion, en especial de grupos vulnerables.
De igual manera, se plantea la necesidad de garantizar la accesibilidad econémica y el acceso
a la informacion. (iv) la calidad se vincula con la necesidad de que la atencion integral en salud
sea apropiada desde el punto de vista médico y técnico, y con el personal idéneo y calificado
que, entre ofras, se adecle a las necesidades de los pacientes o usuarios?4.

La Organizacion Mundial de la Salud —-OMS- en su preambulo, define la salud desde la
perspectiva biopsicosocial como «un estado completo de bienestar fisico, mental y social, y no
solamente la ausencia de afecciones o enfermedades’®», es decir, que la salud abarca diversos
componentes asociados a las influencias que tiene el contexto y resalta [a importancia de las
interrelaciones con el ambiente. Por ello, al tomar como referencia la definicion de la OMS se
advierte la importancia de la salud como derecho y servicio plblico, en tanto que la salud es un
componente esencial para la materializacién de una vida digna y también para el desarrollo y
gjercicio de otros derechos.

1.1.4. Infraestructura de salud como medio para garantizar la prestacion del servicio de
salud

Segun la Organizacion Panamericana de la Salud'® ~OPS- las buenas estructuras de salud
relacionadas con recursos materiales como lo son las edificaciones, equipos médicos, camas
hospitalarias, entre otros, aumentan la probabilidad de tener buenos procesos, es decir, de
prestar una buena atencion en salud, ofrecer servicios de diagnéstico y mejores tratamientos, lo
cual conduce a buenos resultados, que se ven reflejados en el estado de salud de los pacientes
y la poblacién.

En este sentido, se advierte que la infraestructura en salud es un elemento esencial para la
correcta prestacion del servicio publico, para lograr el acceso oportuno y equitativo para la
poblacién y cerrar la brecha de inequidades en salud. Al respecto, el Banco Interamericano de
Desarrollo —BID- indica que en América Latina y el Caribe, uno de los problemas basicos del
sistema de salud es que la infraestructura fisica es obsoleta y se le realiza poco mantenimiento,
por lo cual, resulta necesario modernizar la infraestructura existente y reemplazar hospitales,
clinicas y equipos médicos antiguos™’.

De acuerdo con el Departamento Nacional de Planeacion y el Ministerio de Salud y Proteccion
Social, la infraestructura de salud en Colombia presenta grandes deficiencias que impiden el
acceso a los servicios de salud basicos, pues no se tiene la capacidad instalada suficiente o en
algunos casos, no existen puestos o centros de salud para garantizar la prestacién del servicio a
los habitantes del territorio nacional. Estas entidades indican que las debilidades en la
infraestructura fisica existente generan faita de oportunidad en la atencion por la insuficiencia de

4 Corte Constitucional. Sentencia T-357 del 26 de mayo de 2017. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

15 Organizacion Mundial de la Salud. Abril de 1948. Preambulo de la Constitucion de la Organizacion Mundial
de la Salud. Conferencia Internacional Sanitaria. Nueva York.

18 Organizacion Panamericana de la Salud. 2018. indicadores de salud. Aspectos conceptuales y operativos.
Seccién 2: Elaboracion y medicion de indicadores de salud.

7 Banco Interamericano de Desarrollo. (2017). Brechas en salud y educacion. Atender las necesidades
basicas.
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espacio fisico adecuado y, que la prestacién del servicio de salud en ocasiones se realiza en
sitios no aptos, deteriorados o que tienen baja capacidad de oferta de servicios™@.

Para contextualizar, en términos de calidad y acceso, en Colombia existe una heterogeneidad
regional en relacidén con los indicadores de salud. Por ejemplo, la tasa de mortalidad materna en
Caldas es de 32,4 por cada 100.000 nacimientos, mientras que en Vichada asciende a 412,4'°,
Son diversas las barreras que se presentan en el sistema de salud y pese a que el pais ha tenido
avances enormes en la cobertura del sistema de salud®, persisten obstaculos que impiden el
acceso a los servicios hospitalarios, entre las que se encuentran la escasez de dotacién basica,
disponibilidad de salas y equipos médicos y falta de talento humano?'.

Debido a lo anterior, el Gobierno Nacional en el Plan Nacional de Desarrollo 2018 — 2022 fij6 la
ruta para el Pacto por la Equidad incluyendo como uno de los objetivos principales en materia de
salud «mejorar el acceso a los servicios de salud con mayores recursos humanos y de
infraestructura, en particular en las zonas apartadas®?». De ahi que, el Ministerio de Salud y
Proteccion Social se encuentra desarrollando el Programa Accidn Integral en Hospitales Publicos
gue tiene como propdsito, entre otros, apoyar el mejoramiento de la infraestructura y la dotacion
de los hospitales plblicos de acuerdo con las necesidades del territorio.

Conforme a los argumentos expuestos, se demuestra entonces, la imperiosa necesidad de
mejorar el acceso y disponibilidad del servicio de salud en las diferentes zonas del pais para asi
superar una de las principales barreras en salud, aumentar la calidad del servicio y garantizar la
materializacion de este derecho. Por ello, si se cuenta con una infraestructura de salud adecuada,
la calidad de vida de la poblacion aumenta y los indices de mortalidad y morbilidad se reducirian
significativamente.

Finalmente, las razones presentadas respaldan la relevancia y conveniencia que justifican la
expedicion de los documentos tipo complementarios para el sector salud, favoreciendo las
estrategias orientadas a satisfacer la disponibilidad, accesibilidad y calidad de la salud como
servicio publico y derecho fundamental.

2. Viabilidad Juridica

2.1 Analisis de las normas que otorgan la competencia para expedir el correspondiente
acto

18 Departamento Nacional de Planeacidén y Ministerio de Salud y Proteccion Social. 2018. Construccién y
dotacion de infraestructura basica en salud. Proyectos Tipo 1.0 soluciones agiles para un nuevo pais.

19 Consejo Privade de Competitividad. (2020). informe Nacional de Competitividad 2019 — 2020. Salud. Pagina
212.

20 Segun el Boletin de Prensa No. 920 de 2020 del Ministerio de Salud y Proteccién Social, Colombia cuenta
con el 95,07% de la poblacién asegurada en salud.

21 Ayala, J. (2014). La salud en Colombia: mas cobertura pero menos acceso. Centro de Estudios Econémicos
Regionales —CEER. Documentos de Trabajo sobre Economia Regional. Banco de la Republica.

22 Plan Nacional de Desarrollo 2018 — 2022, Pacto por la Equidad. Salud para todos con calidad y eficiencia,
sostenible para todos. Pagina 70.
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El articulo 1 de la Ley 2022 de 2020, por medio del cual se modificé 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, adoptara los documentos tipo que seran de obligatorio
cumplimiento en la actividad contractual de todas las entidades sometidas al Estatuto General
de Contratacion de la Administracion Publica.

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 procesos de seleccion 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 seleccidn cuando lo considerara necesario.

La Corte Constitucional, en la Sentencia C-119 de 2020, estudio 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 4o. Adiciénese el siguiente paragrafo al articulo 20 de la Ley 1150 de 2007:

PARAGRAFO 7. El Gobierno nacional adoptara documentos tipo para los pliegos de
condiciones de los procesos de seleccion de obras pliblicas, interventoria para las obras
publicas, interventoria para consultoria de estudios y disefios para obras publicas,
consultoria en ingenierla para obras, los cuales deberan ser utilizados por todas las
entidades sometidas al Estatuto General de la Contratacién de la Administracion Publica
en los procesos de seleccién que adelanten. Dentro de los documentos tipo el Gobierno
adoptara de manera general y con alcance obligatorio para todas las entidades sometidas
al Estatuto General de Contrataciéon de la Administracién Publica, las condiciones
habilitantes, asi como los facteres técnicos y econdémicos de escogencia, segln
corresponda a cada modalidad de seleccion y la ponderacidn precisa y detallada de los
mismos, que deberan incluirse en los pliegos de condiciones, teniendo en cuenta la
naturaleza y cuantia de los confratos. Para la adopcion de esta reglamentacion el Gobierno
tendra 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, cuando lo
considere necesario, en relacion con otros contratos o _procesos de seleccién. [...]
(Subrayas propias).

Los argumentos de la Corte Constitucional para declarar la exequibilidad de la disposicién
anterior, se sintetizan asi:

[...] Encontré la Corte en el control abstracto de constitucionalidad, que de la norma no
surge vulneracién alguna de la autonomia de los entes territoriales, en cuanto que la
estandarizacion se predica Unicamente de los requisitos habilitantes y los criterios de
escogencia, elementos propios del procedimiento de seleccion 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 gue 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, indico que el respeto de la autonomia de las entidades
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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 Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo y concreto,
mediante la excepcion de inconstitucionalidad la que exige la expedicion de un acto
administrativo motivado e involucra la responsabilidad por su adopcion.

De la decision judicial citada se desprende que la Corte Constitucional establecid que la
circunstancia de que en los documentos tipo se estandaricen los requisitos habilitantes y los
factores de escogencia de los contratistas no vulnera la autonomia territorial, puesto que estos
criterios son elementos propios del proceso de seleccién y, por tanto, gozan de reserva de ley.
Mas aun, este principio de autonomia de las entidades territoriales se garantiza teniendo en
cuenta que conservan la discrecionalidad administrativa para identificar sus necesidades,
ejecutar su presupuesto y definir los elementos propios del contrato. El anterior antecedente es
de gran importancia, pues las razones que dieron lugar a declarar la exequibilidad del articulo 4
de la Ley 1882 de 2018, son aplicables al articulo 1 de la Ley 2022 de 2020.

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 opera un «sistema difuso» de produccion normativa de caracter general. Ademas,
sefialan que son dos los elementos fundamentales de la potestad reglamentaria, a saber:

1. Necesidad: consiste en que el gjercicio de la potestad reglamentaria se justifica en la medida
en que la ley haya dejado espacios de regulacion que necesitan ser llenados para la ejecucién
de esta mediante la expedicion de actos juridicos de contenido normativo, pues el legislador
puede, en virtud del principio de libertad de configuracion legislativa, determinar libremente
hasta dénde regula la materia respectiva®;

2. 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 modificarta, ampliarla o restringir sus efectos. Este tltimo elemento, se
encuentra asociado por demas al respeto del principio de supremacia normativa, pues el

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

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

25 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 reglamentacion por el
legislador, pues si se repite con exactitud el contenido de las normas reglamentadas se violaria el principio conocido
como «prohibicion de tautologia legal». Ver Consejo de Estado. Seccién Cuarta. Sentencia del 11 de febrero de 2014.
Rad. 11001-03-27-000-2011-00023-00(18973). C.P. Carmen Teresa Ortiz De Rodriguez.
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ordenamiento juridico colombiano supone una jerarquia que emana de la propia
Constitucion?®,

En efecto, el desarrollo de la potestad reglamentaria exige que la ley haya configurado una
materialidad legislativa basica, pues busca convertir en realidad un enunciado hormativo
abstracto. Los parametros de esta facultad han sido desarrollados por la jurisprudencia de las
Altas Cortes, en especial por la Corte Constitucional, quien a modo de subreglas® ha establecido
ciertas limitaciones en el ejercicio de esta competencia:

1.  La potestad reglamentaria se ve restringida 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 excepcién, 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 determinacion sobre la vigencia de las leyes solo puede ser definida por el
propio legislador.

4.  El gjercicio de la funcién reglamentaria no debe sobrepasar ni invadir la competencia del
Legislativo, 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
Yy, no le es posible al Gobierno 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 mencionod en acapites anteriores, la Ley 2022 de 2020, en el articulo 1, que modificé el
paragrafo 7 del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007 —que fue adicionado por el articulo 4 de la Ley
1882 de 2018- 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 Contratacion de la Administracién
Publica. De este modo, la intencidn 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
gue «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

26 De acuerdo con la Sentencia C 037 de 2000, si bien la Constitucion Politica no contiene disposicion expresa
gue determine dicho orden, de su articulado puede deducirse su existencia, asi no siempre resulte sencilla esta tarea.
En efecto, diversas disposiciones superiores se refieren a la sujecion de cierto rango de normas frente a otras. Ademas
de ser evidente que las normas 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.

27 \er entre otras, las Sentencias de la Corte Constitucional C—162 de 2008; C-823 de 2011; C-810 de 2014.
Consejo de Estado. Seccién Segunda. Sentencia del 21 de octubre de 2010. Rad. 11001-03-25-000-2005-00125-
00(5242-05). C.P. Alfonso Vargas Rincon; Consejo de Estado.” Seccion Tercera. Subseccion B. Sentencia del 29 de
abril de 2015. Rad. 11001-03-26-000-2004-00044-00(28615). C.P. Stella Conto Diaz del Castillo.
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voluntad del legislador en las Ultimas posibilidades de aplicacion de la norma general®®». Ademas,
el Consejo de Estado, Seccion Primera, en la Sentencia del 29 de abril de 2015, expediente 6.096,
indicd que es posible que ley atribuya facultades reglamentarias a ofras autoridades
administrativas, particularmente a los ministerios, sin que por ello se entienda disminuida la
potestad reglamentaria del Presidente de la Republica®.

En efecto, la Corte Constitucional, en Sentencia C-1005 de 2008, sefiald que «la justificacion de
esta asignacién de regulacion gradual consiste en que precisamente son los organismos
administrativos los depositarios de informacion relacionada de manera directa e inmediata con el
funcionamiento practico de las herramientas de creacion legislativa», lo que trae como
consecuencia que sean estos organismos quienes deban ser los encargados de aquello que Ia
Corte ha denominado como «micro regulacién de la ley». Asi mismo, en la Sentencia C-917 de
2002 sefialdé que «la imposibilidad de prevision total por parte del 6rgano 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 Contratacién Publica — Colombia Compra Eficiente, es una Unidad
Administrativa Especial, descentralizada de la Rama Ejecutiva del orden nacional, con personeria
juridica, patrimonio propio y autonomia administrativa y financiera, adscrita al Departamento
Nacional de Planeacion®®, que se erige como ente rector en materia de contratacion ptblica 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 le otorgd la funcion 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 Subdireccion de Gestion Contractual la funcion de:
«Desarrollar e implementar estandares y documentos tipo para las diferentes etapas de la gestion
contractual publica»’’. De conformidad con lo anterior, la Agencia Nacional de Contratacion
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 expedicién de la Circular] pues se sabe que esa Agencia[...] se ubica dentro
del sector descentralizado del orden nacional y cuenta dentro de su dmbito funcional con
competencias atinentes a la materia de la contratacién estatal, esto es, a la actividad

28 Corte Constitucional, Sentencia C~1005 de 2008. M.P: Humberto Antonio Sierra Porto

28 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera. C.P: Juan Alberto Polo
Figueroa. Bogota D.C., 24 de agosto de 2000. Radicacién nimero 6096.

0 Articulo 1° del Decreto Ley 4170 de 2011.

31Ver articulo 11 numeral 12 del Decreto Ley 4170 de 2011.
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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
formulacion de politicas publicas [...] y, concretamente, se le ha atribuido la competencia de
“difundir las normas, reglas, procedimientos, medios tecnologicos y mejores practicas para
las compras y la contratacion publica [...]" potestad reguladora que, en todo caso, debe
ejercerse conforme a la Ley y ajustada a la potestad reglamentaria del Gobierno Nacional®2.

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 regulaciéon 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, expresion del ejercicio de
autoridad administrativa bajo habilitacion legal expresa sujeta, entre otras cuestiones, a la
concrecion de aquellos principios y valores que subyacen a la funcion administrativa, de una
parte, y los propios de la Constitucién 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 regulaciéon otorgado a Colombia Compra Eficiente no es
gjercicio de potestad reglamentaria constitucional, en los términos expuestos®,

En la misma sentencia, el Consejo de Estado sefialo la existencia de limites en el ejercicio de
facultad de regulacion de las autoridades administrativas, las cuales se encaminan a concretar
aspectos residuales y complementarios de la legislacion general ajustada, sujeta en todo caso, a
lo que dispongan los érdenes normativos de mas alto rango: la Constitucion y la Ley, pues el
gjercicio de esta facuitad de regulacidbn «en ningun caso implica el reconocimiento de una
potestad auténoma y desligada de cualquier limite»34.

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 tecnicos en el marco de las competencias que le fueron otorgadas por el Decreto-Ley
4170 de 2011, como es el caso del desarrollo e implementacion 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 legistador
extraordinario no quiso modificar —como en efecto no lo hizo~ el esquema de produccion
normativa establecido en la Constitucion Politica y, por lo mismo, las funciones asignadas
a Colombia Compra Eficiente guardan una estricta 16gica 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 Ulfima todo aquello relativo a la
contratacion del Estado. Por el contrario, lo que resulta evidente es que el Presidente de
la Republica cuenta ahora con una entidad especializada que lo apoya téchicamente tanto
en la formulacién de una politica publica en materia de compras y contratacion publica,
como en su labor de produccion normativa, sin que por ello se desprenda de las normas

%2 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Auto del 14 de agosto de 2017. Rad. 58820.

33 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 16 de agosto de 2017. Rad. 56166.
3bidem.

35 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia de 11 de abril de 2019, Rad. 52.055.
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pertinentes alguna suerte de escisién de las facultades. Adicionalmente, las funciones
asignadas a la Agencia, si bien pueden comportar una facultad de regulacion de la
actividad contractual publica, ella debe ser ejercida con sometimiento al esquema
jerarquico normativo del sistema juridico, por lo que debera sujetarse, como consecuencia,
a los dictados constitucionales, legales y a la reglamentacion expedida por el Presidente
de la Republica®. (Subrayas por 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 Contratacién 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, consideré 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 confirio 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 comtn utilizacion, sin
hacer referencia a la adopcion 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 Contratacion Publica
- Colombia Compra Eficiente para el disefio e implementacién de documentos estandarizados
para ninguna modalidad de contratacion 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
expedicion 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, entre otros, para los contratos de obra publica de infraestructura social en el
sector salud que se adelanten por la modalidad de licitacion publica, 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 Contratacion Publica — Colombia Compra
Eficiente concretar y desarrollar la voluntad del legislador mediante el ejercicio de la potestad
reglamentaria.

Mediante una interpretacion sistematica de la normativa y jurisprudencia citada es posible concluir
gue esta Agencia tiene facultad de regulacion de la actividad contractual piblica, lo que implica
la potestad para expedir normas de caracter técnico subordinadas a la Constitucién y a la ley, y
que los documentos tipo son una manifestacion de dicha potestad. En consecuencia, la Agencia
Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente tiene la facultad de adoptar los
documentos tipo, con fundamento en la potestad reglamentaria que le asigné el articulo 1° de la
Ley 2022 de 2020.

36 |bidem.
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Igualmente, en desarrollo de la funcién que recae en la Agencia Nacional de Contratacion Publica
— Colombia Compra Eficiente conforme al articulo 2° del Decreto-Ley 4170 de 2011, la Agencia
concretara la voluntad del legislador con la implementacion, desarrolio, publicacion, revision y
actualizacion de los documentos tipo, segin el avance y aplicacion que éstos tengan en los
sectores en los cuales vienen siendo adoptados.

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

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

4 Vigencia de la ley o norma reglamentada o desarrollada

El articulo 1 de la Ley 2022 de 2020, objeto de reglamentacion mediante la presente Resolucion,
se encuentra vigente desde el 22 de julio de 2020. '

5 Disposiciones derogadas, subrogadas, modificadas, adicionadas o sustituidas

La presente resolucion no deroga, modifica, subroga, adiciona o sustituye ninguna disposiciéon
vigente.

6 Circunstancias juridicas relevantes para la expedicion de la resolucion
6.1 Obligatoriedad de los documentos tipo

El legislador otorgé a la Agencia Nacional de Contratacidén Pulblica — Colombia Compra Eficiente
la facultad de adoptar documentos tipo, con el proposito de que dichos documentos se expidan
como actos administrativos reglamentarios de la ley. Lo anterior significa que los documentos
tipo son desarrolio de la 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 Administracion
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
cuentan con la posibilidad de establecer medidas dentro de sus Procesos de Contrataciéon que
reconozcan las caracteristicas propias de su territorio, con lo cual se garantlza la autonomia
territorial.

37 Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 9 de julio de 1996, rad. 854.
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Debe tenerse en cuenta que existen normas reglamentarias del orden nacional en materia de
contratacion 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 1082
de 2015 que siendo una norma expedida por el Gobierno Nacional, en gjercicio de la funcion
consagrada en el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion Politica, es una norma vinculante
para las entidades territoriales.

Sobre el particular, la Corte Constitucional ha mencionado que: «...] la autonomia que la
Constitucion Politica otorga a las entidades territoriales responde al modelo de organizacion
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 que se ignore por eso la necesidad de que
ciertas actividades sean coordinadas y planeadas desde el poder central”»%,

Ademas, al estudiar el articulo 4 de la Ley 1882 de 2018, la Sentencia de la Corte Constitucional
C-119 de 2020 reiter6é que la adopcion de documentos tipo no desconoce la autonomia de las
autoridades territoriales reconocida en la Constitucion, porque la definicion de los requisitos
habilitantes y factores de evaluacién recae en el legislador, y ademas, porque la autonomia
territorial se garantiza al definir las necesidades a coniratar por parte de las entidades estatales
y precisar los elementos propios del contrato. Asi se definié en los siguientes términos: «Encontré
la Corte en el control abstracto de constitucionalidad, que de fa norma no surge vulneracion
alguna de la autonomia de los entes territoriales, en cuanto que la estandarizacion se predica
Unicamente de los requisitos habilitantes y los criterios de escogencia, elementos propios del
procedimiento de seleccion de contratistas, materia en la que existe reserva de ley, el Legislador
goza de un amplioc margen de configuracidn normativa y que no se encuentra atribuida a la
regulacion de las entidades 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 Contratacién Publica
fijara un cronograma y definira, en coordinacion con las entidades técnicas o especializadas, el
procedimiento para implementar los documentos tipo, con el propésito de facilitar la incorporacién
de estos en el sistema de compra publica. Conforme con ello, las entidades especializadas -la
Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente, el Ministerio de Salud
y la Secretaria Distrital de Salud de Bogota en las mesas de trabajo adelantadas virtualmente el
9 de noviembre de 2021, decidieron que la implementacion de los documentos tipo de licitacion
publica para obras de infraestructura social para el sector salud y, por tanto, su obligatoriedad,
seria gradual y progresiva dependiendo de la naturaleza juridica de las entidades estatales.

En tal sentido, el siguiente constituye el cronograma para los procesos de licitacion de obra
publica para la infraestructura del sector salud.

38 Corte Constitucional, Sentencia C-506 de 1995.
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No § Principales hitos Actividad a desarrollar Fecha
Investigacion preliminar Apélisis de la informacién. o!e los
1 | del documento tipo del pI|eggs de condiciones | 01/07/2021 —
relacionados con el sector de ! 30/07/2021
sector salud . .
infraestructura social ‘
! -
La fijacién de los componentes |
Estructuracion del | juridico adminisiﬁrativosl
componente  juridico- | particulares aplicables a la
2 | administrativo de la | modalidad de licitacion publica ngg/)ggggg 1_
version preliminar de | del sector de edificaciones,
los documentos tipo especialmente, en relacidén con
el sector salud
Elaboracion del | Analisis de datos en |la
proyecto de resolucién | plataforma del SECOP para
y la memoria | revisar cuantos recursos
3 | justificativa- soporte | invierten las .entidades en estos 011 é(/)c%%%; 1_
tecnico que justifica la | procesos de  contratacion,
adopcién de los | especificamente en el sector |
documentos tipo salud
Instalacion de mesas de trabajo
Mesas técnicas con |y envio de documentos de la
entidades version preliminar para recibir
4 especializadas para la | insumos de Ilas entidades 01/09/2021 -
estructuracién técnica | técnicas o especializadas para la 10/09/2021
de los documentos tipo | construccion del
contenido de los documentos
P fipo del sectorsalud o
Respuesta a las | Generar respuesta a las
observaciones observaciones presentadas por 11/09/2021 -
5 | presentadas por las|las entidades técnicas y 1/10/2021
entidades técnicas y | especializadas y realizar ajustes
__ | especializadas | al documento tipo
Publicacién para comentarios y
Publicacion del | observaciones de: i) el proyecto 6/10/2021 -
6 | proyecto de documento | de documento tipo y ii) el 18/10/2021
tipo en la pagina web proyecto de resolucion que los
L adopta o o
Tramite de abogama de Remisién a la Supenntendencna
de Industria y Comercio del 19/10/2021 -
7 | la competencia ante la .
SIC proyecto de resolucion para que 3/11/2021
dé su concepto en relacion con
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No Principales hitos Actividad a desarrollar Fecha
la posible afectacion a la libre
competencia
Revision de los
comentarios y ajustes al | Generar respuesta a las 19/10/2021 —
8 | documento tipo frente a | observaciones y realizar ajustes
. 5/11/2021
los borradores | al documento tipo
anteriores
Expedicion del acto .
o | administrativo ; :;g:gg‘;'r‘;:vo o g‘éE deafg‘s’ 08/11/2021 ~
Resolucién de CCE- y : o= Y 19/11/2021
- documentos tipo definitivos
de los documentos tipo.

7. Estructura de la Resolucién

Teniendo en cuenta el tema sobre el que recaen los documentos tipo, en el articulo 1 se indica
que el objeto de la resolucion es adoptar los documentos tipo complementarios para los procesos
de licitacion de obra publica de infraestructura social relacionados con el sector salud.

Por su parte, el articulo 2 establece que los documentos tipo para los procedimientos de licitacion
de la referencia contienen parametros obligatorios para las entidades estatales sometidas al
Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica. Asi mismo, contiene el listado de
documentos tales como el Anexo — Glosario del Sector Salud y la Matriz — Experiencia del Sector
Salud, precisando que ademas de estos documentos implementados se utilizara el documento
base, los formatos, los anexos y los formularios adoptados para los documentos tipo de licitacién
de obra publica de infraestructura social, adoptados mediante la Resolucion 219 del 6 de agosto
de 2021.

Asimismo, se precisa que estos documentos tipo aplicaran a los procesos contractuales que
correspondan a las actividades definidas en la Matriz — Experiencia del Sector Salud y que,
ademas, cuando la entidad estatal utilice el SECOP I, debe adaptar el contenido de los
documentos tipo a esta plataforma.

De igual forma, el articulo 3 contempla que las entidades estatales no podran incluir o modificar
dentro de los documentos del Proceso de Contratacion, condiciones habilitantes o factores de
evaluacion distintos a los sefialades en los documentos fipo.

Por tltimo, el articulo 4 de la resolucidn fija el término a partir del cual regiran estos documentos
tipo. Esta fecha fue definida en coordinacion con las entidades técnicas o especializadas en esta
materia en las mesas de trabajo del 9 de noviembre de 2021.

8. Tramite de abogacia de la competencia

La Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente solicité a la
Superintendencia de Industria y Comercio, el 19 de octubre del 2021, su pronunciamiento para
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agotar el tramite 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 relacién con los documentos tipo
complementarios para los procesos de licitacion de obra publica de infraestructura social
relacionados con el sector salud.

Al respecto, la Superintendencia de Industria y Comercio, a través del radicado No 21-415138 1
0 del 3 de noviembre del 2021, en relaciéon con el proyecto de resolucion que adopta los
documentos tipo complementarios para los procesos de licitacion de obra publica de
infraestructura social relacionados con el sector salud, consideré que: i) el documento Matriz —
Experiencia del sector salud busca implementar requisitos de experiencia objetivos, pues la
experiencia que debe ser acreditada por los proponentes se encuentra directamente relacionada
con la actividad a contratar, y no con la experiencia del proponente en un area geografica
especifica, o con una entidad particular, i) que al permitir que los oferentes acrediten experiencia
a través de la sumatoria de contratos validos, y no de un Unico contrato, el proyecto tiene la
potencialidad de aumentar el niimero de oferentes en una misma licitaciéon de obra publica en el
marco de las actividades a contratar y iii) que el proyecto no representa barreras de entrada
injustificadas a los procesos de seleccidn, ni tiene la potencialidad de favorecer a un grupo de
potenciales oferentes respecto a otros.

Por las razones anteriores, la Superintendencia de Industria y Comercio concluyé que no se
encuentran elementos que generen preocupaciones en relacion con la incidencia que pueda tener
el proyecto de regulacién sobre la libre competencia econdmica en los mercados involucrados.
Finalmente, sefialé que con la implementacién de estos documentos tipo se podria impulsar una
mayor transparencia en el sector de compras publicas y fomentar una dinamica competitiva en
los procesos de licitacion de obra publica de infraestructura social relacionados con el sector
salud.

9. Ambito de aplicacién y sujetos a quienes se dirige

Los documentos tipo establecidos en la resolucion tienen aplicacion a nivel nacional y deben ser
observados por todas las entidades sometidas al Estatuto General de la Contratacién de la
Administraciéon Publica. Los documentos objeto de la resolucidn seran aplicados a los contratos
de obra publica de infraestructura social, relacionados con el sector salud, que se realicen por la
modalidad de licitacion publica. De forma mas precisa, les aplica a las entidades sometidas al
Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica que contraten proyectos de
infraestructura social en el sector salud, quienes deberan emplearlos para la contratacion de las
actividades sefaladas en la Matriz — Experiencia Sector Salud.

10.  Analisis de impacto, disponibilidad presupuestal

La expedicion de esta resolucidén permitira: i) incrementar la pluralidad de oferentes, ii) simplificar
los tramites de contrataciéon estatal, iii) reducir los tiempos de preparacion de ofertas y de
estructuracion de los procesos, iv) utilizar documentacién clara e integrada que se adapte a las
necesidades de las entidades estatales, v) reducir la posibilidad de direccionamiento en la
adjudicacién de los procesos, vi) incrementar la transparencia y reforzar la seleccién objetiva, vii)
disminuir el riesgo de colusion y iv) optimizar los recursos de los procesos de contratacion.
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Ademas, no es necesario disponer de recursos 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 resolucion.

De la expedicion de esta resolucion no se derivan impactos ambientales ni ecoldgicos y tampoco
se generan impactos sobre el patrimonio.

\
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JOSE ANDRES O'MEARA RIVEIRA
Director General
Colombia Compra Eficiente

Elabord: Laura Alejandra Materén Garcla
' Analista T2 Grado 01 de la Subdireccién de Gestidn Contractual
Sara Milena Ntifiez Aldana
Revisaron: Gestor T1 Grado 15 de la Subdireccion de Gestion Contractual
" Sebastian Ramirez Grisales
_Gestor T1 Grado 15de la Subdireccién de Gestion Contractual
Jorge Augusto Tirado Navarro
Subdirector de Gestion Contractual ANCP - CCE

Aprobé:
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