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SOCIEDAD DE ECONOMIA MIXTA - Naturaleza Juridica — Régimen de
contratacion

En nuestro ordenamiento juridico, el articulo 97 de la Ley 489 de 1998, al cual se
presume hace referencia en su consulta dado que no se especificd el niumero de la
norma, define a las sociedades de economia mixta como organismos autorizados por la
ley, constituidos como sociedades comerciales, con aportes de capital publico y privado,
que desarrollan actividades de naturaleza industrial o comercial conforme a las reglas
del derecho privado, salvo las excepciones que consagra la ley. En este sentido, la misma
Ley, en los articulos 38 y 68, clasifica a las sociedades de economia mixta como
entidades descentralizadas por servicios, con personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio propio, que pueden ser del orden nacional, departamental o
municipal, segun su érgano de creacion.

[...]

De lo expuesto, se concluye que, las sociedades de economia mixta sometidas al EGCAP
son aquellas en las que el aporte del Estado es superior al cincuenta por ciento (50%)
y, ademas, las actuaciones que adelantan no se encuentran en competencia con el sector
privado o publico, nacional o internacional o en mercados regulados. Por el contrario, las
sociedades de economia mixta en las que el Estado tenga una participacion menor al
cincuenta por ciento (50%) o aquellas que desarrollan actividades comerciales en
competencia con el sector privado y/o publico, nacional o internacional, o en mercados
regulados se regiran por las disposiciones legales y reglamentarias aplicables a sus
actividades econdmicas y comerciales, lo que implica acudir usualmente al derecho
privado. La misma conclusion se aplica para aquellas en las que el capital estatal sea
mayor al noventa por ciento (90%).

CONTRATOS Y CONVENIOS INTERADMINISTRATIVOS - Definicion -
Sujetos

De acuerdo con esto, el contrato o el convenio interadministrativo es el acuerdo donde
concurre la voluntad de dos o mas personas juridicas de derecho publico con la finalidad
de cumplir, en el marco de sus objetivos misionales y sus competencias, con los fines
del Estado. Es decir, los contratos o convenios interadministrativos nominados en la Ley
80 de 1993 estan determinados por un criterio organico, pues es necesario que los
extremos de la relacion contractual sean Entidades Estatales con competencia para
celebrar contratos.

Si bien los contratos o convenios interadministrativos estan previstos en la Ley 80 de
1993, en la Ley 1150 de 2007 y en el Decreto 1082 de 2015, no quiere decir que solo
puedan celebrarse entre Entidades Estatales que apliquen el régimen de contratacion alli
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previsto. En efecto, una Entidad Estatal de la Ley 80 de 1993 bien puede celebrar esta
clase de convenios con una Entidad Estatal de régimen especial y no por ello dejara de
ser un contrato o convenio interadministrativo.

CONTRATO INTERADMINISTRATIVO - Modalidad de seleccion

Ahora bien, debe sefalarse, en relacion con la modalidad de seleccion aplicable a la
celebracién de contratos interadministrativos, que la Ley 1150 de 2007 establece que
las Entidades Estatales pueden suscribirlos de manera directa, siempre que las
obligaciones derivadas de los mismos tengan relacion con el objeto de la entidad
ejecutora. En ese sentido, atendiendo a su consulta, se resalta la importancia de que el
convenio o contrato interadministrativo a celebrar tenga relacién con el objeto de la
entidad que lo va a ejecutar para que proceda su celebracién bajo la modalidad de
contratacion directa.

CONTRATO INTERADMINISTRATIVO - Modalidad de seleccion -
Excepciones - Contrato de Obra - Sociedad de Economia Mixta

[...] el inciso segundo establece una limitaciéon a la contratacién directa mediante la
causal del literal c) - transcrito anteriormente - dirigido a las “instituciones de educacion
superior publicas o /las Sociedades de Economia Mixta con participacion mayoritaria del
Estado, o las personas juridicas sin animo de lucro conformadas por la asociacién de
entidades publicas, o las federaciones de entidades territoriales sean las ejecutoras”. De
manera que cuando ellas sean las ejecutoras, no se pueden celebrar contratos
interadministrativos de manera directa, utilizando la causal del literal c), en tratandose
de “contratos de obra, suministro, prestacion de servicios de evaluacion de conformidad
respecto de las normas o reglamentos técnicos, encargos fiduciarios y fiducia publica”,
los primeros a los cuales se refiere en su escrito.

Conviene sefalar que la excepcidon contenida en la norma mencionada - concretamente
en el inciso segundo - determina de manera explicita los sujetos a los cuales les es
aplicable la restriccion contenida en dicho articulo, que incluye la celebracion de
contratos o convenios interadministrativos cuando se trate, entre otros, de un contrato
de obra. Esta disposicion exceptud celebrar de manera directa contratos o convenios
interadministrativos cuando se trate de un contrato de obra cuya entidad ejecutora sea
una institucidon de educacién superior publica o una sociedad de economia mixta con
participacion mayoritaria del Estado, o una persona juridica sin animo de lucro
conformada por la asociacion de Entidades Publicas, o una federacion de entidades
territoriales.
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Bogota D.C., 10 de marzo de 2025.
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E E:olombia Compra Eficiente ﬁ
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:E' Anexos: No  Con cepia: Mo Agenca

Sefor

Juan Esteban Arboleda Jimenez
juan.arboledaji@gmail.com
Envigado, Antioquia

Concepto C-089 de 2025

Temas: SOCIEDAD DE ECONOMIA MIXTA - Naturaleza Juridica
- Régimen de contratacién / CONTRATOS Y
CONVENIOS INTERADMINISTRATIVOS - Definicion -
Sujetos / CONTRATO INTERADMINISTRATIVO -
Modalidad de seleccidn / CONTRATO
INTERADMINISTRATIVO - Modalidad de seleccion -
Excepciones - Contrato de Obra - Sociedad de
Economia Mixta

Radicacion: Respuesta a consulta con radicado No.
P20250128000742

Estimado sefor Arboleda:

En ejercicio de la competencia otorgada por los articulos 3, numeral 59, y 11,
numeral 89, del Decreto Ley 4170 de 2011, asi como lo establecido en el articulo
4 de la Resolucién 1707 de 2018 expedida por esta Entidad, la Agencia Nacional
de Contratacién Publica - Colombia Compra Eficiente- responde su solicitud de
consulta de fecha 28 de enero de 2025, en la cual manifiesta lo siguiente:
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“1. le es aplicable en materia contractual el Articulo 97 paragrafo Unico a
una entidad mixta con una participacion inferior al 1% por parte de
entidades privadas

2. se pueden celebrar convenios y contratos interadministrativos con
dichas sociedades de economia mixta, para el desarrollo del objeto social
y con ello realizar obras de mantenimiento de redes de acueducto” [SIC].

De manera preliminar, resulta necesario acotar que esta entidad solo tiene
competencia para responder consultas sobre la aplicaciéon de normas de caracter
general en materia de compras y contrataciéon publica. En ese sentido, resolver
casos particulares desborda las atribuciones asignadas por el legislador
extraordinario, que no concibié a la Agencia Nacional de Contratacion Publica -
Colombia Compra Eficiente como una autoridad para solucionar problemas
juridicos particulares de todos los participes del sistema de compra publica. La
competencia de esta entidad se fija con limites claros, con el objeto de evitar
gue la Agencia actle como una instancia de validacién de las actuaciones de las
entidades sujetas a la Ley 80 de 1993 o de los demas participantes de la
contratacion publica. Esta competencia de interpretacién de normas generales,
por definicién, no puede extenderse a la resolucién de controversias, ni a brindar
asesorias sobre casos puntuales.

Conforme lo expuesto, en aras de satisfacer el derecho fundamental de
peticion se resolvera su consulta dentro de los limites de la referida competencia
consultiva, esto es, haciendo algunas consideraciones sobre las normas
generales relacionadas con los problemas juridicos de su consulta.

1. Problema planteado:

De acuerdo con el contenido de su solicitud, esta Agencia resolvera los siguientes
problemas juridicos: i) é¢Cual es el régimen juridico aplicable a los contratos
celebrados por una sociedad de economia mixta cuya participacidon proveniente
del Estado es mayor al noventa por ciento (90%)? ii) ¢Una sociedad de economia
mixta sometida al Estatuto General de la Contratacidn de la Administracion
Publica - en adelante EGCAP - puede celebrar contratos y convenios
interadministrativo para la ejecucién y mantenimiento de obras?

Agencia Nacional de Contratacién Puablica pag. 4
Colombia Compra Eficiente

Direccion: Carrera 7 # 26 — 20 - Bogotd, Colombia

Mesa de servicio: (+57) 601 7456788

Atencién al ciudadano: (+57) 601 7956600 Cédigo: CCE-REC-FM-17 Versidn: 02 Fecha: 31-08-2023



COMPARTIDO POR:

Beltran
B Pardo. %}5

Agencia Nacional
de Contratacion Publica
Colombia Compra Eficiente

FORMATO PQRSD

2. Respuesta:

En respuesta a los interrogantes planteados, la Subdireccion de Gestidn
Contractual manifiesta:

i) El articulo 14 de la Ley 1150 de 2007 - modificado por el articulo 93
de la Ley 1474 de 2011 - dispone que las sociedades de economia mixta en
las que el Estado tenga participacién superior al cincuenta por ciento (50%) y
sus filiales que cuenten con participacién mayoritaria del Estado superior al
cincuenta por ciento (50%) estaran sometidas al EGCAP, con excepcion de
aquellas que desarrollen actividades comerciales en competencia con el sector
privado y/o publico, nacional o internacional, o en mercados regulados, caso
en el cual se regiran por las disposiciones legales y reglamentarias aplicables
a sus actividades econdmicas y comerciales.

Ahora bien, el paragrafo Unico del articulo 97 de la Ley 489 de 1998, al
cual se refiere en su consulta, sefiala que: “Los regimenes de las actividades
y de los servidores de las sociedades de economia mixta en las cuales el aporte
de la Nacion, de entidades territoriales y de entidades descentralizadas, sea
igual o superior al noventa (90%) del capital social es el de las empresas
industriales y comerciales del Estado”. Sobre el particular, a juicio de esta
Agencia, el articulo 14 de la Ley 1150 de 2007, en el cual se establece el
régimen contractual de las sociedades de economia mixta se complementa,
sin entrar en contradiccion alguna, con lo dispuesto en el paragrafo del articulo
97 de la Ley 489 de 1998.

Lo anterior, en la medida que el paragrafo citado remite al régimen de
las actividades y los servidores publicos de las empresas industriales y
comerciales en aquellos eventos en los que las sociedades de economia mixta
tienen un aporte de la Nacién, de entidades territoriales y de entidades
descentralizadas, igual o superior al noventa (90%) del capital social. Tal como
se infiere del articulo 14 de la Ley 1150 de 2007 tratandose del régimen
juridico aplicable en materia de contratos aplican las mismas reglas tanto para
empresas industriales y comerciales del Estado como para sociedades de
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economia mixta en las que el Estado tenga una participacién mayor al
cincuenta por ciento (50%).

De lo expuesto, se concluye que, las sociedades de economia mixta
sometidas al EGCAP son aquellas en las que el aporte del Estado es superior
al cincuenta por ciento (50%) y, ademas, las actuaciones que adelantan no se
encuentran en competencia con el sector privado o publico, nacional o
internacional o en mercados regulados. Por el contrario, las sociedades de
economia mixta en las que el Estado tenga una participacién menor al
cincuenta por ciento (50%) o aquellas que desarrollan actividades comerciales
en competencia con el sector privado y/o publico, nacional o internacional, o
en mercados regulados se regirdn por las disposiciones legales vy
reglamentarias aplicables a sus actividades econdmicas y comerciales, lo que
implica acudir usualmente al derecho privado. La misma conclusién se aplica
para aquellas en las que el capital estatal sea mayor al noventa por ciento
(90%).

ii) El Decreto 1082 de 2015, “Por medio del cual se expide el Decreto
unico reglamentario del sector administrativo de planeacién nacional”, califica
a los convenios o contratos interadministrativos como aquella contratacién
entre Entidades Estatales. De acuerdo con esto, el contrato o el convenio
interadministrativo es el acuerdo donde concurre la voluntad de dos o mas
personas juridicas de derecho publico con la finalidad de cumplir, en el marco
de sus objetivos misionales y sus competencias, con los fines del Estado.

Si bien los contratos o convenios interadministrativos estan previstos
en la Ley 80 de 1993, en la Ley 1150 de 2007 y en el Decreto 1082 de 2015,
no quiere decir que solo puedan celebrarse entre Entidades Estatales que
apliquen el régimen de contratacién alli previsto. En efecto, una Entidad
Estatal de la Ley 80 de 1993 bien puede celebrar esta clase de convenios con
una Entidad Estatal de régimen especial y no por ello dejara de ser un contrato
0 convenio interadministrativo.

En ese contexto, se concluye que una sociedad de economia mixta,
independientemente del régimen contractual que aplique, esto es el EGCAP o
el derecho privado — de acuerdo con la participacion que el Estado tenga -
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pueden celebrar convenios y/o contratos interadministrativos. En todo caso,
esta Agencia recomienda que, si la sociedad de economia mixta actia como
ejecutora, el objeto contractual a desarrollar se relacione con su objeto social
y las funciones que le han sido encomendadas, a efectos de constatar que el
ejecutante cuente con la capacidad juridica para contraer las obligaciones
establecidas en el contrato, asi como la idoneidad para ejecutarlo.

3. Razones de la respuesta:
Lo anterior se sustenta en las siguientes consideraciones:

i) En nuestro ordenamiento juridico, el articulo 97 de la Ley 489 de 1998, al cual
se presume hace referencia en su consulta dado que no se especificd el nUmero
de la norma, define a las sociedades de economia mixta como organismos
autorizados por la ley, constituidos como sociedades comerciales, con aportes
de capital publico y privado, que desarrollan actividades de naturaleza industrial
o comercial conforme a las reglas del derecho privado, salvo las excepciones que
consagra la ley. En este sentido, la misma Ley, en los articulos 38 y 68, clasifica
a las sociedades de economia mixta como entidades descentralizadas por
servicios, con personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio
propio!, que pueden ser del orden nacional, departamental o municipal, segun
su 6rgano de creacion?.

Al respecto, la Corte Constitucional, en sentencias C-736 del 19 de
septiembre de 2007, C-118 del 14 de noviembre de 2018 y C-306 del 10 de julio

! Ley 489 de 1998, articulo 38, numeral 2, literal f, y articulo 68, numeral 2: “Son entidades
descentralizadas del orden nacional, los establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del
Estado, las sociedades publicas y las sociedades de economia mixta, las superintendencias y las unidades
administrativas especiales con personeria juridica, las empresas sociales del Estado, las empresas oficiales de
servicios publicos y las demas entidades creadas por la ley o con su autorizacidn, cuyo objeto principal sea el
ejercicio de funciones administrativas, la prestacion de servicios publicos o la realizacion de actividades
industriales o comerciales con personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio propio. Como
organos del Estado aun cuando gozan de autonomia administrativa estan sujetas al control politico y a la
suprema direccion del érgano de la administracion al cual estan adscritas”.

2 Asi lo establece la Constitucion Politica, en el articulo 150, numeral 7, asi como en el articulo 300,
numeral 7 y en el articulo 313, numeral 6.
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de 2019, ha considerado que las sociedades estudiadas, desde una perspectiva
constitucional, se caracterizan por los siguientes rasgos: i) pertenecen a la rama
ejecutiva del poder publico, como manifestacion de la descentralizaciéon por
servicios. Asi mismo, ii) estan sujetas al control fiscal, financiero, de gestién y
de resultados en cabeza de la Contraloria General de la Republica. Por otra parte,
iii) se someten al control politico, que ejerce directamente el Congreso de la
Republica. Ademas, iv) en el caso de las sociedades de economia mixta del orden
nacional, le corresponde al Congreso de la Republica su creacién o autorizacion
mediante ley. En cambio, v) en el caso de los 6rdenes departamental y
municipal, esta misma facultad se les reconoce a las asambleas y concejos.
Adicionalmente, vi) a todas las sociedades de economia mixta les son aplicables
las inhabilidades para la integracién de érganos directivos a que aluden los
articulos 180- 3, 292 y 323 de la Constitucién Politica. A lo anterior debe
agregarse que, vii) en materia presupuestal, las sociedades de economia mixta
guedan sujetas a las reglas de la ley organica del presupuesto. De otro lado, viii)
en materia contable, quedan vinculadas a las reglas de contabilidad oficial.
Finalmente, ix) se rigen por el derecho privado, en virtud de la naturaleza de las
actividades que desarrollan.

Asi mismo, esta Corporacion, en sentencia C-529 del 12 de julio de 2006,
hizo énfasis en que, a pesar del sometimiento al régimen juridico de derecho
privado para el desarrollo de sus actividades, las sociedades de economia mixta
no pierden su caracter de expresion organizacional de la actividad estatal3, mas
precisamente de la funcidn administrativa*, en virtud del aporte publico en la

3 Las sociedades de economia mixta son una clara manifestacion organizacional de la funcién
administrativa. Al respecto, la doctrina colombiana ha considerado que “la organizacién debe ocupar un lugar
central en el estudio del derecho administrativo, sobre todo si se tiene en cuenta que lo estructural es
consustancial a la actividad administrativa. De hecho, podemos afirmar que se trata de una verdadera
dialéctica en la que se presenta una relacion de medio a fin, ya que su objeto es precisamente el disefio y
puesta en funcionamiento de las maneras o formas de gestién de potestades, atribuciones y competencias
administrativas” (RINCON CORDOBA, Jorge Ivan. Teoria de la organizacion administrativa en Colombia,
Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2019, pp. 31-32).

4 “Una funcién administrativa entendida entonces, como un conjunto de actividades particulares,
disimiles entre si, pero diversas de aquellas generales de Estado y particulares propias de la funcién judicial y
legislativa, que dan desarrollo directo a las finalidades del estado, consagradas de manera positiva en la
Constitucidon Politica, que pueden ser desarrolladas por distintos sujetos de derecho, habilitados para ello, con
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constitucion del capital social y la consiguiente pertenencia a la administracion
publica, en la condicion de entidades descentralizadas.

En este orden de ideas, resulta importante resaltar que, en nuestro
ordenamiento juridico, las sociedades de economia mixta estan sometidas a un
régimen juridico compuesto por un conjunto normativo de derecho publico y de
derecho privado. El primero, derivado directamente de la Constitucion Politica y
referido a aspectos como su creacion, autorizacidon, organizacién vy
funcionamiento internos. Y el segundo, destinado a regir el desarrollo de la
actividad econdmica de cada sociedad.

Ahora bien, en atencidn al primer problema juridico planteado, conviene
analizar el régimen aplicable para los actos y contratos que celebran estas
entidades. Al respecto, el literal a) del articulo 2 de la Ley 80 de 1993, sefala
que son entidades estatales las sociedades de economia mixta en las que el
Estado tenga participacion superior al cincuenta por ciento (50%). Esto significa
que el legislador, en el afio 1993, establecié que las sociedades de economia
mixta donde el Estado tenga participacion superior al cincuenta por ciento (50%)
estan sujetos al EGCAP.

Frente al particular, el Consejo de Estado, en el concepto 1127 del 10 de
diciembre de 2004, establecié que del analisis de esta norma se concluye que:
“si la participacion estatal en una sociedad de economia mixta es superior al
cincuenta por ciento (50%) de su capital, ya no le aplica el derecho privado,
como es la regla general, sino el Estatuto General de Contratacién de la

el respeto y cumplimiento del ordenamiento juridico superior” (MONTANA PLATA, Alberto. Fundamentos de
derecho administrativo. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2010, p. 124).

5 Ley 80 de 1993, articulo 2, literal a): “Articulo 20. de la definicion de entidades, servidores y servicios
publicos. Para los solos efectos de esta ley:

1o. Se denominan entidades estatales:

a) La Nacidn, 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 participacion publica
mayoritaria, cualquiera sea la denominacion que ellas adopten, en todos los 6rdenes y niveles

[...]".
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Administracién Publica”®. Es claro, entonces, que las sociedades de economia
mixta con participacion estatal superior al cincuenta por ciento (50%) se rigen
en materia contractual por la Ley 80 de 1993, de acuerdo con la libertad de
configuracién del legislador en la materia.

No obstante lo anterior, actualmente, el articulo 14 de la Ley 1150 de
2007 - modificado por el articulo 93 de la Ley 1474 de 2011 - establece el
régimen contractual de las sociedades de economia mixta, en las que el Estado
tenga participacién superior al cincuenta por ciento (50%), sefalando que:

“Articulo 14. Del régimen contractual de las empresas industriales y
comerciales del estado, las sociedades de economia mixta, sus filiales y
empresas con participacién mayoritaria del estado. 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%), sus filiales y las Sociedades entre Entidades Publicas con
participacion mayoritaria del Estado superior al cincuenta por ciento
(50%), estardn sometidas al Estatuto General de Contratacion de la
Administracién Publica, con excepcién de aquellas que desarrollen
actividades comerciales en competencia con el sector privado y/o publico,
nacional o internacional o en mercados regulados, caso en el cual se
regiran por las disposiciones legales y reglamentarias aplicables a sus
actividades econdmicas y comerciales, sin perjuicio de lo previsto en el
articulo 13 de la presente ley. Se exceptuan los contratos de ciencia y
tecnologia, que se regirdn por la Ley 29 de 1990 y las disposiciones
normativas existentes”.

El citado articulo, previo que las sociedades de economia mixta en las que
el Estado tenga participacion superior al cincuenta por ciento (50%) y sus filiales
que cuenten con participacion mayoritaria del Estado superior al cincuenta por
ciento (50%) estaran sometidas al EGCAP, con excepcién de aquellas que
desarrollen actividades comerciales en competencia con el sector privado y/o
publico, nacional o internacional, o en mercados regulados, caso en el cual se
regiran por las disposiciones legales y reglamentarias aplicables a sus

6 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 1127 del 10 de diciembre de 2004.
M.P. Enrique José Arboleda Perdomo
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actividades econdmicas y comerciales’. En otras palabras, el legislador
establecid que las sociedades de economia mixta en las que el Estado tenga
participacion superior al cincuenta por ciento (50%), cuando se encuentran en
competencia con el sector privado o publico, nacional o internacional o
desarrollan su actividad en mercados regulados, estaran sometidos al derecho
privado.

Ahora bien, con el fin de atender el objeto de su consulta, es necesario
analizar lo dispuesto en el paragrafo Unico del articulo 97 de la Ley 489 de 1998,
el cual sefala: “Los regimenes de las actividades y de los servidores de las
sociedades de economia mixta en las cuales el aporte de la Nacion, de entidades
territoriales y de entidades descentralizadas, sea igual o superior al noventa
(90%) del capital social es el de las empresas industriales y comerciales del
Estado”. Sobre le particular, debe sefialarse que, a juicio de esta Agencia, el
articulo 14 de la Ley 1150 de 2007, en el cual se establece el régimen contractual
de las sociedades de economia mixta se complementa, sin entrar en
contradiccion alguna, con lo dispuesto en el paragrafo del articulo 97 de la Ley
489 de 1998.

Lo anterior, en la medida que el paragrafo citado remite al régimen de las
actividades y los servidores publicos de las empresas industriales y comerciales
en aquellos eventos en los que las sociedades de economia mixta tienen un
aporte de la Nacién, de entidades territoriales y de entidades descentralizadas,
igual o superior al noventa (90%) del capital social. Tal como se infiere del
articulo 14 de la Ley 1150 de 2007 tratandose del régimen juridico aplicable en
materia de contratos aplican las mismas reglas tanto para empresas industriales

7 Ley 1150 de 2007, articulo 14: “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%), sus filiales
y las Sociedades entre Entidades Publicas con participacion mayoritaria del Estado superior al cincuenta por
ciento (50%), estaran sometidas al Estatuto General de Contratacidon de la Administracion Publica, con
excepcion de aquellas que desarrollen actividades comerciales en competencia con el sector privado y/o
publico, nacional o internacional o en mercados regulados, caso en el cual se regiran por las disposiciones
legales y reglamentarias aplicables a sus actividades econdémicas y comerciales, sin perjuicio de lo previsto en
el articulo 13 de la presente ley. Se exceptuan los contratos de ciencia y tecnologia, que se regiran por la Ley
29 de 1990 y las disposiciones normativas existentes”.
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y comerciales del Estado como para sociedades de economia mixta en las que el
Estado tenga una participacion mayor al cincuenta por ciento (50%).

De lo expuesto, se concluye que, las sociedades de economia mixta
sometidas al EGCAP son aquellas en las que el aporte del Estado es superior al
cincuenta por ciento (50%) y, ademas, las actuaciones que adelantan no se
encuentran en competencia con el sector privado o publico, nacional o
internacional o en mercados regulados. Por el contrario, las sociedades de
economia mixta en las que el Estado tenga una participacién menor al cincuenta
por ciento (50%) o aquellas que desarrollan actividades comerciales en
competencia con el sector privado y/o publico, nacional o internacional, o en
mercados regulados se regiran por las disposiciones legales y reglamentarias
aplicables a sus actividades econdmicas y comerciales, lo que implica acudir
usualmente al derecho privado. La misma conclusiéon se aplica para aquellas en
las que el capital estatal sea mayor al noventa por ciento (90%).

Analizada la naturaleza juridica y régimen contractual de las sociedades
de economia mixta, corresponde entrar a estudiar posibilidad que estas celebren
contratos o convenios interadministrativos para ejecutar obras y si estos pueden
celebrarse de manera directa, con el fin de dar respuesta a los problemas
juridicos planteados.

ii) Sobre la tipologia de convenio o contrato interadministrativo, conviene
sefialar que este fue creado en la Ley 80 de 1993, y aunque no lo definid ni
desarrolld, el Decreto 1082 de 2015, “Por medio del cual se expide el Decreto
unico reglamentario del sector administrativo de planeacién nacional”, califica a
los convenios o contratos interadministrativos como aquella contratacion entre
entidades estatales®. De acuerdo con esto, el contrato o el convenio
interadministrativo es el acuerdo donde concurre la voluntad de dos o mas
personas juridicas de derecho publico con la finalidad de cumplir, en el marco

8 Decreto 1082 de 2015: “Articulo 2.2.1.2.1.4.4. Convenios o contratos interadministrativos. La
modalidad de seleccion para la contratacion entre Entidades Estatales es la contratacion directa; y en
consecuencia, le es aplicable lo establecido en el articulo 2.2.1.2.1.4.1 del presente decreto.

Cuando la totalidad del presupuesto de una Entidad Estatal hace parte del presupuesto de otra con
ocasion de un convenio o contrato interadministrativo, el monto del presupuesto de la primera debera
deducirse del presupuesto de la segunda para determinar la capacidad contractual de las Entidades Estatales”.
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de sus objetivos misionales y sus competencias, con los fines del Estado. Es
decir, los contratos o convenios interadministrativos nominados en la Ley 80 de
1993 estan determinados por un criterio organico, pues es necesario que los
extremos de la relacidon contractual sean Entidades Estatales con competencia
para celebrar contratos.

Si bien los contratos o convenios interadministrativos estan previstos en
la Ley 80 de 1993, en la Ley 1150 de 2007 y en el Decreto 1082 de 2015, no
quiere decir que solo puedan celebrarse entre Entidades Estatales que apliquen
el régimen de contratacion alli previsto. En efecto, una Entidad Estatal de la Ley
80 de 1993 bien puede celebrar esta clase de convenios con una Entidad Estatal
de régimen especial y no por ello dejarda de ser un contrato o convenio
interadministrativo.

Un contrato o convenio interadministrativo no estda determinado por la
modalidad de seleccidén utilizada para celebrarlo. La Ley 1150 de 2007 establece
que pueden celebrarse directamente, siempre que las obligaciones derivadas del
mismo tengan relacién directa con el objeto de la entidad ejecutora, sefialado
en la ley o en sus reglamentos, a menos que, segun las excepciones previstas
en dicha Ley - las cuales se analizardan mas adelante - deba adelantarse un
procedimiento susceptible de pluralidad de oferentes®. Nétese que, en este caso,
lo que cambia es la modalidad de seleccidn y no la naturaleza de contrato
interadministrativo.

Asi las cosas, atendiendo a la literalidad de las normas enunciadas, no
cabe una interpretacion diferente!?, pues, de acuerdo con lo anotado, esta clase
de acuerdos de voluntades se definen por un criterio organico, por lo que uno

°Ley 1150 de 2007: “Articulo 2, numeral 4, literal c. [...] Se exceptlan los contratos de obra,
suministro, prestacién de servicios de evaluacion de conformidad respecto de las normas o reglamentos
técnicos, encargos fiduciarios y fiducia publica cuando las instituciones de educacidén superior publicas o las
Sociedades de Economia Mixta con participacion mayoritaria del Estado, o las personas juridicas sin animo de
lucro conformadas por la asociacion de entidades publicas, o las federaciones de entidades territoriales sean
las ejecutoras. Estos contratos podran ser ejecutados por las mismas, siempre que participen en procesos de
licitacién publica o contratacidon abreviada de acuerdo con lo dispuesto por los numerales 1 y 2 del presente
articulo”.

10 Cédigo Civil: “Articulo 27. Cuando el sentido de la ley sea claro, no se desatendera su tenor a
pretexto de consultar su espiritu”.
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de sus elementos esenciales es que en los extremos de la relacién juridico
negocial concurran personas de derecho publico con competencia para celebrar
contratos.

Ahora bien, debe sefnalarse, en relacion con la modalidad de seleccion
aplicable a la celebracion de contratos interadministrativos, que la Ley 1150 de
2007 establece que las Entidades Estatales pueden suscribirlos de manera
directa, siempre que las obligaciones derivadas de los mismos tengan relacién
con el objeto de la entidad ejecutora. En ese sentido, atendiendo a su consulta,
se resalta la importancia de que el convenio o contrato interadministrativo a
celebrar tenga relacién con el objeto de la entidad que lo va a ejecutar para que
proceda su celebracién bajo la modalidad de contratacion directa.

Sin embargo, esa misma ley establece excepciones concretas a esta
facultad, aplicable a los supuestos en que ciertas tipologias contractuales sean
ejecutadas por alguna de las Entidades Estatales enlistadas en dicha restriccion.
De esta manera, el articulo 2, numeral 4, literal c), de la mencionada ley -
modificado por el articulo 92 de la Ley 1474 de 2011 - establecié lo siguiente:

“Articulo 92. Contratos interadministrativos. Modificase el inciso primero
del literal c) del numeral 4 del articulo 20 de la Ley 1150 de 2007, el cual
quedara asi:

c) Contratos interadministrativos, siempre que las obligaciones derivadas
del mismo tengan relacidon directa con el objeto de la entidad ejecutora
sefialado en la ley o en sus reglamentos.

Se exceptuan los contratos de obra, suministro, prestacion de servicios de
evaluacion de conformidad respecto de las normas o reglamentos
técnicos, encargos fiduciarios y fiducia publica cuando las instituciones de
educacion superior publicas o las Sociedades de Economia Mixta con
participacion mayoritaria del Estado, o las personas juridicas sin animo de
lucro conformadas por la asociacion de entidades publicas, o las
federaciones de entidades territoriales sean las ejecutoras. Estos contratos
podran ser ejecutados por las mismas, siempre que participen en procesos
de licitacién publica o contratacion abreviada de acuerdo con lo dispuesto
por los numerales 1 y 2 del presente articulo” [Enfasis fuera del texto
original].
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Segun el inciso primero del literal trascrito, la suscripcion de contratos
interadministrativos de forma directa, conforme a dicha causal, estd sujeta a
que las obligaciones del negocio juridico tengan relacion directa con el objeto de
la entidad ejecutora, establecido en la ley o en sus reglamentos. La condicion
impuesta por el legislador para la suscripcién de estos contratos se establece a
efectos de constatar que el ejecutante cuente con la capacidad juridica para
contraer las obligaciones establecidas en el contrato.

De otro lado, para efectos de responder su consulta, se encuentra que el
inciso segundo establece una limitacién a la contratacion directa mediante la
causal del literal c¢) - transcrito anteriormente - dirigido a las “instituciones de
educacion superior publicas o las Sociedades de Economia Mixta con
participacion mayoritaria del Estado, o las personas juridicas sin animo de lucro
conformadas por la asociacion de entidades publicas, o las federaciones de
entidades territoriales sean las ejecutoras”. De manera que cuando ellas sean
las ejecutoras, no se pueden celebrar contratos interadministrativos de manera
directa, utilizando la causal del literal c), en tratandose de “contratos de obra,
suministro, prestacion de servicios de evaluacién de conformidad respecto de las
normas o reglamentos técnicos, encargos fiduciarios y fiducia publica”, los
primeros a los cuales se refiere en su escrito.

Conviene sefialar que la excepcidn contenida en la norma mencionada -
concretamente en el inciso segundo - determina de manera explicita los sujetos
a los cuales les es aplicable la restriccidn contenida en dicho articulo, que incluye
la celebracion de contratos o convenios interadministrativos cuando se trate,
entre otros, de un contrato de obra. Esta disposicion exceptud celebrar de
manera directa contratos o convenios interadministrativos cuando se trate de un
contrato de obra cuya entidad ejecutora sea una institucion de educacién
superior publica o una sociedad de economia mixta con participacidon mayoritaria
del Estado, o una persona juridica sin dnimo de lucro conformada por la
asociacion de Entidades Publicas, o una federacidon de entidades territoriales.
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En esta linea, la Sala de Consulta y Servicio Civil'! precisd sobre el alcance
de la modificacién introducida por el articulo 92 de la Ley 1474 de 2011 al literal
c) del numeral 4 del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, y en particular, sobre la
restriccion establecida en el inciso segundo de la norma referida, lo siguiente:

“[..] La suscripcion de contratos interadministrativos «de obra, suministro,
prestacion de servicios de evaluacién de conformidad respecto de las
normas o reglamentos técnicos, encargos fiduciarios y fiducia publica
cuando las instituciones de educacion superior publicas o las Sociedades
de Economia Mixta con participacién mayoritaria del Estado, o las personas
juridicas sin animo de lucro conformadas por la asociacion de entidades
publicas, o las federaciones de entidades territoriales sean las ejecutoras>»,
debe estar precedida de licitacion publica o seleccion abreviada;
solamente en los demas casos, podra acudirse al sistema de contratacion
directa (literal ¢, inciso 2).

La Sala aclara que, en todo caso y aun en los eventos de licitacion publica
o seleccidn abreviada, el contrato debe tener relacion directa con el objeto
de la entidad ejecutora; en ese sentido, el inciso segundo de la norma en
cita, no puede ser interpretado como una autorizacidon para celebrar
contratos que no tengan relacion con el objeto de la entidad ejecutora. La
excepcién que consagra dicho inciso se refiere solamente a que los
contratos alli referidos no pueden celebrarse por contratacion directa sino
gue requieren agotar un proceso previo de licitaciéon publica o seleccién
abreviada”.

Asi las cosas, de conformidad con lo establecido por el articulo 92 de la
Ley 1474 de 2011, mediante el cual se modificd el literal c) del numeral 4 del
articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, sin perjuicio de lo dispuesto en otras
disposiciones normativas que resulten aplicables, el alcance de la excepcién
establecida en la norma referida se circunscribe a las entidades mencionadas en
el inciso segundo de este articulo. De modo que, estas entidades, dentro de las
cuales se encuentran las sociedades de economia mixta con participacidén
mayoritaria del Estado, cuando sean las ejecutoras, no podran celebrar bajo la
modalidad de contratacion directa la suscripcion de los contratos

1 Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto de 28 de junio de 2012. Rad: 11001-
03-06-000-2012-00016-00(2092). CP: William Zambrano Cetina.
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interadministrativos mencionados en ella, entre ellos, el contrato de obra. Esto,
sin perjuicio de que dichas entidades participen y, eventualmente, celebren
dichos contratos luego de ser seleccionados a través de modalidades como la
licitacidon publica o seleccién abreviada, segun corresponda.

Por tanto, para esta Agencia, el ambito de aplicacién de la regla referida
es de alcance restrictivo, dado que se circunscribe a los contratos y entidades
sefialadas en el inciso segundo del literal c) analizado, por lo que la prohibicion
aplica cuando confluyan ambos elementos. En este sentido, cuando se trate de
otros objetos contractuales o cuando sean celebrados por entidades distintas a
las enlistadas en el inciso segundo, no aplicara la excepcion establecida en la
regla referida y, en consecuencia, las entidades podrian celebrar los contratos
bajo la modalidad de contratacion directa, sin perjuicio de observar las demas
disposiciones del ordenamiento juridico, correspondiendo a cada entidad definir
la conveniencia y procedencia juridica, técnica y financiera de su celebracién.

4. Referencias normativas, jurisprudenciales y otras fuentes:

e Ley 489 de 1998: Articulo 97.

e Ley 1150 de 2007: Articulo 2, numeral 4, literal c)- modificado por el
articulo 92 de la Ley 1474 de 2011.

e Ley 1150 de 2007: Articulo 14 - modificado por el articulo 93 de la Ley
1474 de 2011.

e Decreto 1082 de 2015: Articulo 2.2.1.2.1.4.4.

e Consejo de Estado. Sala de la Contencioso Administrativo. Seccion
Tercera. Sentencia del 19 de agosto de 2004 Exp. 12.342, reiterada en
sentencia de 6 de febrero de 2006, Exp. 13.414.

e Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 1127 del
10 de diciembre de 2004. M.P. Enrique José Arboleda Perdomo
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e Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto de 28 de
junio de 2012. Rad: 11001-03-06-000-2012-00016-00(2092). Consejero
Ponente: William Zambrano Cetina.

e RINCON CORDOBA, Jorge Ivan. Teoria de la organizacion administrativa
en Colombia, Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2019.

e MONTANA PLATA, Alberto. Fundamentos de derecho administrativo.
Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2010.

5. Doctrina de la Agencia Nacional de Contratacion Publica:

La Agencia Nacional de Contratacién Publica — Colombia Compra Eficiente se ha
referido previamente al régimen contractual de las sociedades de economia
mixta en los conceptos C- 762 del 6 de enero de 2020, C-089 del 22 de marzo
de 2022, C-458 del 15 de julio de 2022, entre otros.

Igualmente, ha analizado diferentes aspectos sobre el concepto y régimen
juridico aplicable a los contratos interadministrativos, entre otros, en los
Conceptos: 4201913000004536 del 27 de julio de 2019, C-023 del 3 de febrero
de 2020, C-702 del 11 de diciembre de 2020, C-097 de 23 de marzo de 202, C-
350 del 16 de julio de 2021, C-352 del 27 de julio de 2021, C-508 del 20 de
septiembre de 2021, C-616 del 3 de noviembre de 2021, C-662 del 1 de
diciembre de 2022, C-147 del 25 de julio de 2023, C-369 del 12 de septiembre
de 2022.

Sobre la excepcion de celebrar contratos y convenios interadministrativos de
forma directa establecida en el inciso segundo articulo 2, numeral 4, literal c),
de la mencionada ley — modificado por el articulo 92 de la Ley 1474 de 2011 -
se ha pronunciado en los conceptos C-157 del 16 de marzo de 2020, C-593 del
9 de octubre de 2020, C-691 del 27 de noviembre de 2020, C-173 del 19 de
abril de 2021, C-116 del 30 de marzo de 2021, C-149 del 8 de abril de 2021, C-
284 del 16 de junio de 2021, C-508 del 20 de septiembre de 2021, C-033 del
27 de febrero de 2023, C-285 del 19 de julio de 2023, C-379 del 19 de octubre
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de 2023, C-004 del 22 de enero de 2024 y C-139 del 14 de agosto de 2024.

Estos y otros conceptos se encuentran disponibles para consulta en el Sistema
de relatoria de la Agencia, al cual se puede acceder a través del siguiente enlace:
https://relatoria.colombiacompra.gov.co/busqueda/conceptos.

Este concepto tiene el alcance previsto en el articulo 28 del Cdédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y las
expresiones aqui utilizadas con mayuscula inicial deben ser entendidas con el
significado que les otorga el articulo 2.2.1.1.1.3.1. del Decreto 1082 de 2015.
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