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DOCUMENTOS TIPO - Fundamento juridico — Aplicacién

De la norma descrita se concluia lo siguiente: i) la adopcidn de los documentos tipo estaba
en cabeza del gobierno nacional; i) estos debian relacionarse con procesos de obras
publicas, interventoria para las obras publicas, interventoria para consultoria de estudios y
disenos vy, finalmente, consultoria en ingenieria para obras; iij eran de obligatorio
cumplimiento por parte de todas las Enfidades sometidas al Estatuto General de
Contratacién de la Administracién Publica; iv) en los documentos tipo se indicarian las
condiciones generales de los requisitos habilitantes, asi como los factores técnicos y
econdmicos de escogencia, segun correspondiera para cada modalidad de seleccién; v)
el gobierno nacional tenia la facultad de adoptar documentos tipo en otros contratos o
procesos de seleccidn; por Ultimo, vi) los documentos tipo serian adoptados por categorias
de acuerdo con la cuantia de la contratacion.

Esta norma fue estudiada por la Corte Constitucional en la Sentencia C-119 de 2020. Al
respecto, indicd que la adopcidn de los documentos tipo no afectaba la autonomia de las
entidades territoriales, en cuanto la estandarizacidén se predicaba Unicamente de los
requisitos habilitantes y los criterios de escogencia, elementos propios del procedimiento de
seleccién del contratista, materia en la que existe reserva de ley y que no se encuentra
atribuida a la regulacién de las entidades territoriales. De igual manera, se establece que
esta autonomia se garantiza con la identificacion auténoma de sus necesidades y la
configuracién de los elementos del contrato.

DOCUMENTOS TIPO DE INFRAESTRUCTURA SOCIAL - Generalidades

En desarrollo de la Ley 2022 de 2020, la Agencia Nacional de Contratacién Publica —
Colombia Compra Eficiente expidid la Resolucién 219 del 6 de agosto de 2021, “Por la cual
se adoptan los documentos tipo para los procesos de licitacion de obra publica de
infraestructura social”. Dentro de esta categoria fue incluida la infraestructura asociada a
los sectores de la salud, el educativo y el de cultura, recreacién y deporte, tal como lo
establece el pardgrafo 2 del articulo 2 de la resolucion indicada, de la siguiente manera:

[...]

Cabe anotar que la Resolucidon 219 del 6 de agosto de 2021 contiene los documentos tipo
que aplican de forma tfransversal a los proyectos de infraestructura social en los sectores
educativo, salud, culturag, recreacién y deporte. Estos documentos son el documento base,
los anexos, los formatos, los formularios y las matrices, los cuales se complementardn con
cada una de las resoluciones que adoptan las matrices de experiencia y los anexos de
glosario para cada uno de los sectores, definiendo asi su alcance y vigencia.

En consecuencia, en materia de infraestructura social debe tenerse en cuenta que existen
dos (2) clases de documentos tipo que se integran en cada proceso: i) los documentos
fransversales a todos los sectores de infraestructura social, es decir, el documento base, los
anexos, los formatos, los formularios y las matrices adoptados mediante la Resolucion No.
219 de 2021; vy ii) los documentos tipo complementarios, referentes a la matriz de
experiencia y el glosario, los cuales han sido adoptados en la resolucién para cada sector
especifico. En este orden de ideas, la Agencia ha expedido tres documentos tipo
complementarios de infraestructura social: la Resolucién 220 del 6 de agosto de 2021, “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”; la
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Resolucién 392 de 2021 del 18 de noviembre de 2021, “Por la cual se adoptan los
documentos tipo complementarios para los procesos de licitacidn de obra publica de
infraestructura social relacionados con el sector salud” y la Resolucion 454 de 2021 del 16
de diciembre de 2021, “Por la cual se adoptan los documentos tipo complementarios para
los procesos de licitacidn de obra publica de infraestructura social relacionados con el
Sector cultura, recreacion y deporte”.

MODALIDAD LLAVE EN MANO - Contrato EPC - Definicion

Cuando el contratista se obliga a ejecutar la obra desde la fase inicial de disefo y hasta la
puesta en marcha, podemos afirmar que se frata de un confrato de obra bajo la
modalidad de llave en mano, también denominado contrato de Engineering, Procurement
and Construction -EPC-. En efecto, segun la “Guia para Procesos de Contratacién de Obra
PUblica” expedida por la Agencia, esta es una modalidad en la cual “el contratista se
compromete a realizar todas las labores relacionadas con la obra incluyendo los disenos,
estudios de factibilidad, construccion, contratacién del personal, instalaciones y suministros
y la contraprestacion a cargo del contratista es la obra terminada y en funcionamiento™.
De este modo, resulta claro que el contrato de obra “llave en mano” es un sistema de
contrataciéon para construccidén de obras, en el que “el contratista se compromete a llevar
a cabo una obra totalmente, incluyendo estudios previos, disenos, suministro de equipos,
ejecucién de la obra en condiciones tales que, al finalizar la labor, le permita al contratante
la puesta en marcha de obra en el momento en que se efectle su entrega”.

£ Departamento Nacional Agencia Nacional de Contratacién Piblica - Colombia Compra Eficiente
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Bogotd D.C., 19 de octubre del 2023

E-HE Colombia Compra Eficiente ,
Rad No. RS20231020011391 i
20 No.RS2023102001 21 Colombla

. Anexos: No Con copia: No
E Fecha: 19/10/2023 19:30:08 - tﬁ P

Senor

Alejandro Loaiza Suarez
alejoloqiza23@hotmail.com
Valledupar, Cesar

Concepto C-431 del 2023

Temas: DOCUMENTOS TIPO - Fundamento juridico — Aplicaciéon /
DOCUMENTOS TIPO DE INFRAESTRUCTURA SOCIAL -
Generalidades / MODALIDAD LLAVE EN MANO - Contrato
EPC - Definicion

Radicacion: Respuesta a consulta P20230907014938

Estimado senor Loqiza Suarez:

En ejercicio de la competencia otorgada por el numeral 8 del articulo 11 vy el
numeral 5 del arficulo 3 del Decreto Ley 4170 de 2011, la Agencia Nacional de
Contratacion PUblica — Colombia Compra Eficiente responde su consulta del 06 de
septiembre del 2023.

1. Problema planteado

Respecto a la obligatoriedad de la adopcion del pliego tipo, para la construccion
de infraestructura social, usted realiza la siguiente consulta:

“I...] 1. sse hace obligatoria la adopcidén de pliegos tipo, para la
construccién de una obra publica de infraestructura social del sector
educativo bajo la modalidad llave en mano, cuya complejidad técnica
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haga necesario que en las actividades a realizar se incluyan de manera
conjunta las fases de estudios y disenos, construccién y dotacién?

2 5Si de acuerdo a respuesta a interrogante anterior, resulta obligatoria
la adopcidén de pliegos tipo para la construccidon de una obra publica de
infraestructura social del sector educativo bajo la modalidad llave en
mano, cuya complejidad técnica haga necesario que en las actividades
a realizar se incluyan de manera conjunta las fases de estudios y disenos,
construccién y dotacion:

a) scudl o cudles serian las matrices de experiencia que aplicarian para
las actividades especificas de estudios y disenos y dotacion?

b) shasta qué punto podria modificarse el documento base (pliego tipo)
de tal forma que sus condiciones y exigencias guarden armonia con
la modalidad de obra a contratar (llave en mano) por ejemplo: en lo
qgue tiene que ver con la forma de establecer el AlU y con las causales
de rechazo que recaen sobre la propuesta econdmica?

c) Se podria prescindir de la utilizacién y/o exigencia del formulario N° 1
de presupuesto oficial, teniendo en cuenta que por la modalidad de
obra (llave en mano) no existirian en principio cantidades y valores de
obra definidos. [...]"

2. Consideraciones

En ejercicio de las competencias establecidas en los articulos 3, numeral 5°y 11,
numeral 8° del Decreto Ley 4170 de 2011, la Agencia Nacional de Contratacion
PUblica — Colombia Compra Eficiente resuelve las consultas sobre los asuntos de su
competencia, esto es, sobre las temdticas de la contratacion estatal y compras
publicas relacionadas en los articulos citados. Es necesario tener en cuenta que
esta Entidad solo tiene competencia para responder solicitudes sobre la aplicacién
de normas de cardcter general en materia de compras y contratacion publica. En
ese sentido, resolver casos particulares desborda las atribuciones asignadas por el
legislador extraordinario, que no concibié a Colombia Compra Eficiente como una
autoridad para solucionar problemas juridicos particulares de todos los participes
de la contratacion estatal.

La competencia de esta Entidad se fija con limites claros, con el objeto de
evitar que la Agencia actue como una instancia de validacion de las actuaciones
de las entfidades sujetas a la Ley 80 de 1993 o de los demds participantes de la
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contratacion publica'. Esta competencia de interpretacion de normas generales,
por definicidn, no puede extenderse a la resolucion de controversias, ni a brindar
asesorias sobre casos puntuales. Esto en la medida en que, para resolver una
consulta de cardcter particular, ademds de conocer un sinnUmero de detalles de
la actuacidn administrativa, es necesario acceder al expediente y a los
documentos contractuales de donde surge la inquietud. Por lo anterior, previo
concepto de sus drganos asesores, la solucion de estos temas corresponde a la
Entidad que suscribid el confrato y, en caso de conflicto, a las autoridades
judiciales, fiscales y disciplinarias.

Sin perjuicio de lo anterior, la Subdireccion de Gestion Contfractual —dentro
de los limites de sus atribuciones, esto es, haciendo abstraccion del caso particular
expuesto por el peticionario-resolverd la consulta conforme a las normas generales
en materia de confrataciéon estatal. Con este objetivo se abordardn los siguientes
temas: i) Fundamentos juridicos y evolucion normativa de los documentos tipo; ii)
Documentos tipo para obra publica de infraestructura social; vy iii) Alcance de los
confratos de obra en llave en mano, también denominados contratos de
Engineering, Procurement and Construction —EPC.

La Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente
—en adelante la ANCP-CCE- ha impartido lineamientos relativos al alcance de los
documentos tipo en las siguientes consultas C-144 del 2 de marzo de 2020, C-143
del 18 de marzo de 2020, C-286 del 26 de mayo de 2020, C-450 del 3 de agosto de
2020, C-643 del 26 de octubre de 2020, C-773 del 14 de enero de 2021, C-789 del 19
de enero de 2021, C-064 del 8 de marzo de 2021 y C-157 del 13 de abril del 2021, C-
244 del 4 de mayo de 2021, C-224 del 20 de mayo de 2020, C-233 del 24 de mayo
de 2021, C-251 del 2 de junio de 2021 y C-273 del 11 de junio de 2021, C-375 de 27
de septiembre de 2021, C-536 de 29 de septiembre de 2021, C-719 de 24 de enero
de 2022, C-090 de 16 de marzo de 2022, C-302 del 11 de mayo de 2022, C-410 del
23 de junio de 2022, C-436 del 6 de julio de 2022, C-242 del 2 de mayo de 2022, C-
360 de 2022, C-133 del 25 de mayo del 2023, C-210 del 22 de junio del 2023.2 Algunas
de las consideraciones de estos conceptos se reiteran y se complementan en lo
pertinente, teniendo en cuenta lo consultado.

! La Agencia Nacional de Contratacién Piblica — Colombia Compra Eficiente fue creada por el Decreto Ley 4170 de 2011. Su objetivo es
servir como ente rector de la politica de compras y contratacién del Estado. Para tales fines, como érgano técnico especializado, le corresponde
formular politicas publicas y normas y unificar los procesos de contfratacién estatal, con el fin de lograr una mayor eficiencia, transparencia y optimizacioén
de los recursos del Estado. El articulo 3 ibidem sefiala, de manera precisa, las funciones de Colombia Compra Eficiente. Concretamente, el numeral 5°
de este articulo establece que le corresponde a esta entidad: “[a]bsolver consultas sobre la aplicacion de normas de cardcter general y expedir
circulares externas en materia de compras y contratacion publica”. Seguidamente, el numeral 8° del articulo 11 ibidem sefiala que es funcion de la
Subdireccién de Gestion Contractual: “[a]bsolver consultas sobre la aplicacion de normas de cardcter general”

2 Los conceptos referenciados, asi como otros expedidos por la Subdireccién se encuentran disponibles para consulta publica en el portal

atoria de la Agencia, al cual se puede acceder a través del siguiente enlace: https://relatoria.colombiacompra.gov.co/busqueda/conceptos.
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2.1. Fundamentos juridicos y evolucion normativa de los documentos tipo

La adopcidén de los documentos tipo obligatorios en el ordenamiento juridico
colombiano se incluyd por primera vez en el pardgrafo 3 del articulo 2 de la Ley
1150 de 20073, que faculté al gobierno nacional para expedirlos, pero solo cuando
se tratara de la adquisicion o suministro de bienes y servicios de caracteristicas
técnicas uniformes y de comun utilizaciéon. Sin embargo, esta facultad no ha sido
ejercida hasta la actualidad.

Debido a lo anterior, el articulo 4 de la Ley 1882 de 2018 se convierte en el
antecedente mds relevante respecto alos documentos tipo. A partir de esta norma
se determind la obligatoriedad por parte de todas las entidades sometidas al
Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica de aplicar los
documentos tipo adoptados por el gobierno nacional. Ahora bien, en virtud de la
Ley 1882 de 2018 se expidieron varios documentos tipo para el sector de
infraestructura de transporte y, por tanto, es importante explicar el proceso previsto
en dicho cuerpo normativo.

La Ley 1882 de 2018, en el articulo 4, establecia que el gobierno nacional
adoptaria los documentos tipo para los pliegos de condiciones de los procesos de
seleccion de obras publicas, interventoria para las obras publicas, interventoria
para consultoria de estudios y disenos para obras publicas y consultoria en
ingenieria para obras, los cuales debian ser utilizados por todas las entidades
sometidas al Estatuto General de Contratacion de la Administraciéon PUblica en los
procesos de seleccidon que adelantaran4.

Asimismo, senalaba que, dentro de los documentos tipo, el gobierno
adoptaria de manera general y con alcance obligatorio para todas las entidades
las condiciones habilitantes, asi como los factores técnicos y econdmicos de
escogencia, segun correspondiera a cada modalidad de seleccion y la
ponderacion precisa y detallada de los mismos, teniendo en cuenta la naturaleza

3 “Pardgrafo 3. El Gobierno Nacional tendrd la facultad de estandarizar las condiciones generales de los pliegos de condiciones y los
contratos de las entidades estatales, cuando se trate de la adquisicién o suministro de bienes y servicios de caracteristicas técnicas uniformes y de
comun utilizacién por parte de las enfidades™”.

4Ley 1882 de 2018: “Articulo 4. El Gobierno nacional adoptard documentos tipo para los pliegos de condiciones de los procesos de seleccion
de obras publicas, interventoria para las obras publicas, interventoria para consultoria de estudios y disefios para obras publicas, consultoria en ingenieria
para obras, los cuales deberdn ser utilizados por todas las entidades sometidas al Estatuto General de la Contratacién de la Administracién Publica en
los procesos de seleccidon que adelanten. Dentro de los documentos tipo el Gobierno adoptard de manera general y con alcance obligatorio para
todas las entidades sometidas al Estatuto General de Contratacién de la Administracion Pdblica, las condiciones habilitantes, asi como los factores
técnicos y econdmicos de escogencia, segun corresponda a cada modalidad de seleccion y la ponderacion precisa y detallada de los mismos, que
deberdn incluirse en los pliegos de condiciones, feniendo en cuenta la naturaleza y cuantia de los contratos. Para la adopcion de esta reglamentacion
el Gobierno tendrd en cuenta las caracteristicas propias de las regiones con el dnimo de promover el empleo local.

“La facultad de adoptar documentos tipo la tendrd el Gobierno nacional, cuando lo considere necesario, en relacién con otros contratos
o procesos de seleccién.

“Los pliegos tipo se adoptardn por categorias de acuerdo con la cuantia de la contratacion, segun la reglamentaciéon que expida el
ierno nacional”.
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y cuantia de los contratos. Finalmente, para la adopcion de esta reglamentacion
el gobierno tendria en cuenta las caracteristicas propias de las regiones con el
dnimo de promover el empleo local. Por Ultimo, se facultaba al gobierno para
adoptar los documentos tipo cuando lo considerara necesario en relacion con
otros contratos o procesos de seleccion.

De la norma descrita se concluia lo siguiente: i) la adopcion de los
documentos tipo estaba en cabeza del gobierno nacional; ii) estos debian
relacionarse con procesos de obras publicas, interventoria para las obras publicas,
interventoria para consultoria de estudios y disefos vy, finalmente, consultoria en
ingenieria para obras; iii) eran de obligatorio cumplimiento por parte de todas las
entidades sometidas al Estatuto General de Contratacion de la Administracion
Publica; iv) en los documentos tipo se indicarian las condiciones generales de los
requisitos habilitantes, asi como los factores técnicos y econdmicos de escogencia,
segun correspondiera para cada modalidad de seleccion; v) el gobierno nacional
tenia la facultad de adoptar documentos tipo en otros contratos o procesos de
seleccion; por Ultimo, vi) los documentos tipo serian adoptados por categorias de
acuerdo con la cuantia de la contratacion.

Esta norma fue estudiada por la Corte Constitucional en la Sentencia C-119
de 2020. Al respecto, indicé que la adopcion de los documentos tipo no afectaba
la autonomia de las entidades territoriales, en cuanto la estandarizacion se
predicaba Unicamente de los requisitos habilitantes y los criterios de escogencia,
elementos propios del procedimiento de seleccion del contratista, materia en la
que existe reserva de ley y que no se encuentra atribuida a la regulacion de las
entidades territoriales. De igual manera, se establece que esta autonomia se
garantiza con la identificacion autébnoma de sus necesidades y la configuracion
de los elementos del contrato?.

De este modo, los documentos tipo no afectan la autonomia de las
entidades territoriales. Lo anterior, debido a que la definicion de los requisitos
habilitantes y de aspectos técnicos de la seleccion del contratista en los procesos
de seleccioén, son aspectos en los que el legislador tiene amplia libertad de
configuracion legislativa y, por tanto, puede atribuir dicha regulacion al gobierno

5 Corte Constitucional. Sentencia C-119 de 2020. M.P. Alejandro Linares Cantillo. “Encontré la Corte en el control abstracto de
constitucionalidad, que de la norma no surge vulneraciéon alguna de la autonomia de los entes ferritoriales, en cuanto que la estandarizacion se predica
Unicamente de los requisitos habilitantes y los criterios de escogencia, elementos propios del procedimiento de seleccién de contratistas, materia en la
que existe reserva de ley, el Legislador goza de un amplio margen de configuracién normativa y que no se encuentra atribuida a la regulacion de las
entidades territoriales. Resaltd que la norma cuestionada no interfiere en la facultad de las entidades territoriales para gestionar sus propios intereses, la
que, en materia contractual, se predica particularmente de la identificacién auténoma de sus necesidades y la configuracion de los elementos del
confrato”.
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nacional. Ahora, dicha autonomia se materializa cuando las entidades territoriales
deciden iniciar un proceso de convocatoria para satisfacer sus necesidades para
la adquisicidn de un bien, obra o servicio y, ademds, se incluyen en la minuta del
contrato las condiciones particulares del negocio juridico a celebrar.

Explicado el proceso para adoptar los documentos tipo en virtud de la Ley
1882 de 2018 vy estudiada su constitucionalidad, de acuerdo con el
pronunciamiento de la Corte Constitucional, a continuacion, se identificardn los
documentos tipo adoptados por el gobierno nacional en virtud de esta ley. Dada
la relevancia econdmica y el impacto que tienen en el nivel territorial los proyectos
de obra en el sector transporte, el gobierno nacional, en vigencia del artficulo 4 de
la Ley 1882 de 2018, por el cual se adiciond el paragrafo 7 del articulo 2 de la Ley
1150 de 2007, inicié la implementacion gradual mediante el Decreto 342 del 5 de
marzo de 2019, relacionado con los documentos fipo para los procesos de
seleccion de licitacion de obra publica de infraestructura de transporte.

Luego se expidio el Decreto 2096 del 21 de noviembre de 2019, que permitié
el desarrollo de los documentos fipo para los pliegos de condiciones de los procesos
de obras publicas de infraestructura de transporte que se adelantaran por la
modalidad de seleccién abreviada de menor cuantia. Finalmente, se profirid el
Decreto 594 del 25 de abril de 2020, frente a los documentos tipo para los contratos
de obra publica de infraestructura de transporte que se surtieran por la modalidad
de minima cuantia. Estos documentos fueron implementados y desarrollados por la
Agencia Nacional de Confratacion Publica — Colombia Compra Eficiente, por
medio de la Resolucién 1798 de 1 de abril de 2019 —derogada por la Resolucion 045
del 14 de febrero de 2020-, la Resolucidén 044 del 14 de febrero de 2020 vy la
Resolucion 094 del 21 de mayo de 2020.

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que posteriormente fue expedida la
Ley 2022 de 2020 “Por la cual modifica el articulo 4 de laley 1882 de 2018 y se dictan
otras disposiciones”. En su articulo 1, esta norma modifico el Articulo 4 de la Ley 1882
de 2018¢ , estableciendo a cargo de esta Agencia la adopcion de documentos
tipo que serdn de obligatorio cumplimiento en la actividad contractual de todas
las entidades sometidas al Estatuto General de Confratacion de la Administracion

6 ARTICULO 4°. Adiciénese el siguiente pardgrafo al articulo 2° de la Ley 1150 de 2007. PARAGRAFO 7°. La Agencia Nacional de Contratacién Publica
Colombia Compra Eficiente o quien haga sus veces, adoptard documentos tipo que serdin de obligatorio cumplimiento en la actividad contractual de todas las
entidades sometidas al Estatuto General de Contratacién de la Administracién Publica. Dentro de estos documentos tipo, se establecerdn los requisitos
habilitantes, factores técnicos, econémicos y otros factores de escogencia, asi como aquellos requisitos que, previa justificacion, representen buenas précticas
contractuales que procuren el adecuado desarrollo de los principios que rigen la contratacién publica. Con el dnimo de promover la descentralizacién, el empleo
local el desarrollo, los servicios e industria local, en la adopcidn de los documentos tipo, se fendrd en cuenta las caracteristicas propias de las regiones, la cuantia,
el fomento de la economia local y la naturaleza y especialidad de la contfratacién. |...)
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PUblica. En este sentido, con la finalidad de realizar un desarrollo armdnico vy
ajustado a la ley que otorga esta competencia, la Agencia Nacional de
Contratacion Publica expidid la Resolucidn 160 del 15 de septiembre de 2020, “Por
la cual se adopta el procedimiento para implementar los documentos tipo vy se
define el sistema para su revision”.

Con fundamento en dicha Ley, se profirid la Resolucion 240 del 27 de
noviembre de 2020, "Por la cual se actualizan los Documentos Tipo para los
procesos de seleccion de licitacion de obra publica de infraestructura de
transporte y se deroga la Resolucion 0045 de 2020". De igual manera, se expidid la
Resolucion 241 del 27 de noviembre de 2020, “Por la cual se actualizan los
Documentos Tipo para los procesos de seleccidn abreviada de menor cuantia de
obra publica de infraestructura de fransporte y se deroga la Resolucién 0044 de
2020". Adicionalmente, entrd en vigor la Resolucion 256 de 2020, “Por la cual se
adoptan los documentos tipo para los procesos de seleccidn de concursos de
méritos, para contratar la interventoria de obras publicas de infraestructura de
fransporte”.

Por ofra parte, se expidid la Resolucion 248 de 2020, “Por la cual se adoptan
los documentos tipo para los procesos de licitacidon publica para obras de
infraestructura de agua potable y saneamiento bdsico™; la Resolucion 249 de 2020,
“Por la cual se adoptan los documentos tipo para los procesos de licitacion publica
para obras de infraestructura de agua potable y saneamiento bdsico en la
modalidad llave en mano”; asi como la Resolucion 269 de 2020, “Por la cual se
adopta el documento tipo para los procesos de gestion catastral con enfoque
multipropdsito que se celebren a través de contratos interadministrativos”.

De ofro lado, en el 2021 se expidid la Resolucion 161 de 2021 “Por la cual se
modifican los documentos tipo adoptados por la Agencia Nacional de
Contratacion PuUblica - Colombia Compra Eficiente”, esta Ultima versidon de los
pliegos tipo rige desde el 28 de junio de 2021. Ademds, se profirid la Resolucion 193
de 2021 “Por la cual se adoptan los documentos tipo para los procesos de seleccidn
de concurso de méritos, para confratar la consultoria de estudios de ingenieria de
infraestructura de fransporte”. Finalmente, se expidid la Resolucion 219 del 6 de
agosto de 2021 “Por la cual se adoptan los documentos tipo para los procesos de
licitacion de obra publica de infraestructura social” y la Resolucion 220 del 6 de
agosto de 2021 "Por la cual se adoptan los documentos tipo complementarios para
los procesos de licitacion de obra puUblica de infraestructura social relacionados
con el sector educativo”.

> Departamento Nacional Agencia Nacional de Contratacién Piblica - Colombia Compra Eficiente
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Es importante resaltar que la Agencia Nacional de Contratacion PUblica -
Colombia Compra Eficiente, el 13 de octubre de 2021, expidié la Resolucion 304
mediante la cual se modifican los documentos tipo de licitacion de obra publica
de infraestructura de transporte, agua potable y saneamiento bdsico, y los de
infraestructura social para adecuarlos al Decreto 680 de 2021. La principal
modificacion realizada en esta resolucion consiste en la modificacion al factor de
evaluacién de apoyo a la industria nacional.

Con posterioridad, el Decreto 1860 de 2021 modifico el Decreto 1082 de
2015, Unico Reglamentario del Sector Administrativo de Planeacién Nacional,
incorporando una regulacion detallada de la Ley 2069 de 2020 para su efectiva
implementacién en el sistema de compras y contratacion publica, ademds de
incluir algunas disposiciones adicionales para la reglamentaciéon efectiva de la
citada Ley. En este sentido, el paragrafo del articulo 8 del Decreto 1860 de 2021
otorgd un plazo de seis (6) meses contados a partir de su expedicion, para que la
Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente
adecuara los Documentos Tipo a las disposiciones previstas en dicho decreto.
Ante este cambio normativo, se expidid la Resolucion No. 275 del 24 de junio de
2022, la cual modificé los documentos tipo, adecudndolos a las nuevas reglas
contenidas en el decreto en comento. Dichas modificaciones aplicardn para los
procedimientos de seleccidn cuyo aviso de convocatoria se publique a partir del
29 de agosto de 2022, como se establece en el articulo 179 de dicha resolucion’.

Finalmente, se expididé la Resolucion No. 333 del 27 de julio de 2022 “Por la
cual se adoptan los documentos tipo para los procesos de seleccidén de concurso
de méritos para contratar la interventoria de obras publicas de infraestructura de
agua potable y saneamiento bdsico”, aplicable a los procesos de seleccion cuyo
aviso de convocatoria se publique a partir del 3 de octubre de 2022.

En sintesis, hasta el momento se han expedido los siguientes documentos tipo
que son obligatorios para todas las Entidades sometidas al Estatuto General de
Contratacion de la Administraciéon Publica:

i) Documentos tipo para licitacidn de obra publica de infraestructura de
transporte —version 1-, adoptados mediante la Resolucidén 1798 de 2019, obligatorios
para los procesos cuyo aviso de convocatoria se haya publicado desde el 1 de abril
de 2019; (No vigente)

7 “Articulo 179 — VIGENCIA. Esta resolucion rige a partir de su publicacion y aplicard a los Procesos de Contratacion cuyo aviso de
catoria se publique a partir del 29 de agosto de 2022".
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i) Documentos tipo para licitacion de obra publica de infraestructura de
transporte —version 2—-, adoptados mediante Resolucidn 0045 de 2020, obligatorios para
los procesos cuyo aviso de convocatoria se haya publicado desde el 10 de marzo de
2020. (No vigente)

i) Documentos tipo para licitacion de obra publica de infraestructura de
transporte —versidén 3-, adoptados mediante Resoluciéon 240 de 2020, obligatorios para
los procesos cuyo aviso de convocatoria se haya publicado desde el 1 de enero de
2021. (Vigente)

iv) Documentos tipo para procesos de seleccién abreviada de menor cuantia
de infraestructura de transporte —versidén 1-, adoptados mediante Resolucion 044 de
2020, obligatorios para los procesos cuyo aviso de convocatoria se haya publicado
desde el 17 de febrero de 2020. (No vigente)

v) Documentos tipo para procesos de seleccion abreviada de menor cuantia
de infraestructura de transporte —versidén 2—-, adoptados mediante Resolucion 241 de
2020, obligatorios para los procesos cuyo aviso de convocatoria se haya publicado
desde el 1 de enero de 2021. (Vigente)

vi) Documentos tipo para procesos de minima cuantia de infraestructura de
transporte-version 1-, adoptados mediante Resolucién 094 de 2020, obligatorios para
los procesos cuya invitaciéon publica se haya publicado a partir del 10 de junio de 2020.
(No vigente)

vii) Documentos tipo para procesos de minima cuantia de infraestructura de
transporte-version 2-, adoptados mediante Resoluciéon 625 de 2022, obligatorios para
los procesos cuya invitacion publica se haya publicado a partir del 27 de febrero de
2022. (Vigente)

viii) Documentos tipo para procesos de concurso de méritos para contratar la
interventoria de obras publicas de infraestructura de transporte-version 1-, adoptados
mediante Resolucidén 256 de 2020, obligatorios para los procesos cuyo aviso de
convocatoria se haya publicado desde el 1 de enero de 2021. (No Vigente)

iX) Documentos tipo para procesos de concurso de méritos para contratar la
interventoria de obras publicas de infraestructura de transporte-version 2—, adoptados
mediante Resolucidén 326 de 2022, obligatorios para los procesos cuyo aviso de
convocatoria se haya publicado desde el 22 de julio de 2022. (Vigente)

x) Documentos tipo para los procesos de seleccion de concurso de méritos,
para contfratar la consultoria de estudios de ingenieria de infraestructura de transporte,
adoptados mediante Resolucidn 193 de 2021, obligatorios para los procesos cuyo aviso
de convocatoria se haya publicado desde el 9 de agosto de 2021. (Vigente)
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xijDocumentos tipo para procesos de licitacion publica para obras de
infraestructura de agua potable y saneamiento bdsico, adoptados mediante
Resolucion 248 de 2020, obligatorios para los procesos cuyo aviso de convocatoria se
haya publicado desde el 11 de diciembre de 2020. (Vigente)

xii) Documentos tipo para procesos de licitacion publica para obras de
infraestructura de agua potable y saneamiento bdsico en la modalidad llave en mano,
adoptados mediante Resolucidn 249 de 2020, obligatorios para los procesos cuyo aviso
de convocatoria se haya publicado desde el 11 de diciembre de 2020. (Vigente)

xiii) Documentos tipo para procesos de concurso de méritos para contratar la
interventoria de obras puUblicas de infraestructura de agua potable y saneamiento
bdsico, adoptados mediante Resolucion 333 de 2022, obligatorios para los procesos
cuyo aviso de convocatoria se haya publicado desde el 3 de octubre de 2022.
(Vigente)

xiv) Documentos fipo para procesos de gestidon catastral con enfoque
multipropdsito que se celebren a través de contratos interadministrativos, adoptados
mediante Resolucion 269 de 2020, obligatorios para los contratos celebrados a partir
del 1 de febrero de 2021. (Vigente)

xv) Documentos tipo para procesos de licitacion de obra publica de
infraestructura social, adoptados mediante la Resolucion 219 de 2021 -modificado por
el articulo 1 de la Resolucién 336 del 2 de noviembre de 2021-.(Vigente)

xvi) Documentos tipo complementarios para los procesos de licitacion de obra
publica de infraestructura social relacionados con el sector educativo, que entraron a
regir de acuerdo con los términos establecidos en el articulo 6 de la Resolucidn 219 de
2021 -modificado por el articulo 1 de la Resolucidn 336 del 2 de noviembre de 2021-.
(Vigente)

xvii) Documentos tipo complementarios para los procesos de licitacion de obra
publica de infraestructura social relacionados con el sector salud, que entraron a regir
de acuerdo con los términos establecidos en el articulo 6 de la Resolucion 219 de 2021
—-modificado por el articulo 1 de la Resolucion 336 del 2 de noviembre de 2021-y en el
articulo 4 de la Resoluciéon 392 de 18 de noviembre de 2021. (Vigente)

xviii) Documentos tipo complementarios para los procesos de licitacion de obra
publica de infraestructura social relacionados con el sector cultura, recreacion y
deporte, que entraron a regir de acuerdo con los términos establecidos en el articulo 4
de la Resolucién 454 de 2021. (Vigente)

xix) Documento tipo para la contratacion directa de convenios solidarios para
la ejecucion de obras hasta la menor cuantia con organismos de accidén comunal,
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adoptados mediante la Resolucion 358 de 2023, aplicables desde el 30 de junio de
2023. (Vigente).

Cabe aclarar que la Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia
Compra Eficiente sigue avanzando en la expedicion de nuevos documentos tipo.
Sin embargo, debe tenerse en cuenta que estos exigen un minucioso desarrollo en
el cual se consideran las observaciones de las Entidades técnicas y especializadas,
con la finalidad de expedir documentos tipo que contengan las mejores practicas
contractuales que procuren el adecuado desarrollo de los principios que rigen la
contratacién publica.

2.2. Documentos tipo para obra publica de infraestructura social

En desarrollo de la Ley 2022 de 2020, la Agencia Nacional de Contrataciéon Publica
— Colombia Compra Eficiente expidio la Resolucion 219 del 6 de agosto de 2021,
“Porla cual se adoptan los documentos tipo para los procesos de licitacion de obra
publica de infraestructura social”. Dentro de esta categoria fue incluida la
infraestructura asociada a los sectores de la salud, el educativo y el de culturg,
recreacion y deporte, tal como lo establece el paragrafo 2 del articulo 2 de la
resoluciéon indicada, de la siguiente manera:

“Estos documentos tipo aplicardn a los proyectos de infraestructura
social, tales como, sector educativo, sector salud y sector cultural,
recreacion y deporte, de conformidad con cada una de las resoluciones
que expida la Agencia Nacional de Contratacién Publica -Colombia
Compra Eficiente-, donde se precisard el alcance concreto de estos
documentos tipo; sin perjuicio de que se incluyan ofros tipos de
infraestructura social”. (Enfasis fuera del texto)

Como puede observarse, la Resolucion 219 de 2021 contiene un listado
enunciativo de los sectores relacionados con los proyectos de infraestructura social
a los cuales aplican los documentos tipo —educativo; salud; cultura, recreacion y
deporte-. También precisa que el alcance de cada sector estard dado por las
resoluciones posteriores que expida la Agencia. A su vez, esas resoluciones
desarrollarédn las matrices de experiencia y los glosarios que definirdn
concretamente cada sector, mediante los cuales se precisard de forma detallada
su dmbito de aplicacion.

Asi lo senala el paragrafo 3 del articulo 2, que dispone lo siguiente: “Los

documentos tipo de infraestructura social empezardn a regir para cada sector,
& '5}, Departamento Nacional Agencia Nacional de Contratacién Publica - Colombia Compra Eficiente
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esto es, educativo, salud y 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”. En concordancia, el
“Documento Base” de licitacidon de obra publica de infraestructura social®
prescribe en la parte infroductoria que "Este Documento Tipo de “infraestructura
social” aplica a los procesos que correspondan a las actividades definidas en las
maftrices de experiencia, expedidas por la Agencia Nacional de Contrataciéon
PUblica — Colombia Compra Eficiente para los sectores educativo, salud y cultura,
recreacion y deporte, sin perjuicio de que dicha Agencia incluya otros tipos de
“infraestructura social””.

Cabe anotar que la Resoluciéon 219 del 6 de agosto de 2021 contiene los
documentos tipo que aplican de forma transversal a los proyectos de
infraestructura social en los sectores educativo, salud, y cultura, recreacion y
deporte. Estos documentos son el documento base, los anexos, los formatos, los
formularios y las matrices, los cuales se complementardn con cada una de las
resoluciones que adoptan las matrices de experiencia y los anexos de glosario para
cada uno de los sectores, definiendo asi su alcance y vigencia.

En consecuencia, en materia de infraestructura social debe tenerse en
cuenta que existen dos (2) clases de documentos fipo que se integran en cada
proceso: i) los documentos fransversales a todos los sectores de infraestructura
social, es decir, el documento base, los anexos, los formatos, los formularios y las
maftrices adoptados mediante la Resolucion No. 219 de 2021; vy ii) los documentos
tipo complementarios, referentes a la matriz de experiencia y el glosario, los cuales
han sido adoptados en la resolucion para cada sector especifico. En este orden de
ideas, la Agencia ha expedido tres documentos tipo complementarios de
infraestructura social: la Resolucion 220 del 6 de agosto de 2021, “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”; la
Resolucion 392 de 2021 del 18 de noviembre de 2021, “Por la cual se adoptan los
documentos tipo complementarios para los procesos de licitacion de obra publica
de infraestructura social relacionados con el sector salud” y la Resolucidn 454 de
2021 del 16 de diciembre de 2021, “Por la cual se adoptan los documentos tipo
complementarios para los procesos de licitacidon de obra publica de infraestructura
social relacionados con el Sector cultura, recreaciéon y deporte”.

8 Cédigo: CCE-EICP-GI-14. Version 1
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El dmbito de aplicacion de cada uno de los sectores senalados estd dado
por las resoluciones mediante las cuales se implementan los documentos
complementarios y que desarrollan las matrices de experiencia y los glosarios que
definirdn concretamente cada sector y que precisan de forma detallada su dmbito
de aplicacion.

La Matriz de experiencia de cada sector, ademds de estandarizar el requisito
habilitante de experiencia, senala los proyectos o contratos concretos a los cuales
aplican los documentos tipo, en el entendido de que aplicardn a los procesos
contractuales cuyo objeto se relacione con alguna de las actividades establecidas
de forma detallada en la Matriz de experiencia respectiva. Asimismo, en el Glosario
de cada uno de los documentos se consagran las definiciones que guian la
interpretacion de los documentos.

Asi las cosas, siempre que el objeto esté cobijado por alguna de las
actividades senaladas en la matriz de experiencia de cada sector, los documentos
tipo adoptados mediante las Resoluciones No. 219, 220, 392 y 454 de 2021 son
obligatorios para las Entidades sometidas a la Ley 80 de 1993 que contraten la
ejecucion de obras publicas de infraestructura social en los sectores educativo,
salud, y cultura, recreacion y deporte.

Vale anotar que mediante la Resolucion 336 del 2 de noviembre de 2021, se
aplazé y se dispuso la implementacion gradual y progresiva de los documentos tipo
complementarios para procesos de licitacion de obra publica de infraestructura
social, de acuerdo con los grupos de entidades y fechas senaladas en el
cronograma del articulo 6 de la Resolucion No. 219 de 20217. Teniendo en cuenta
lo anterior, a partir del 1 de abril de 2022 estos documentos tipo deben ser
implementados en todas las Entidades en las que resulte obligatorio para los
procedimientos de selecciéon de licitaciéon de obra publica de infraestructura social.

9 “Arficulo 6. Vigencia. La presente resolucion rige a partir de su publicaciéon y comenzard a aplicarse, de manera gradual y progresiva, en
los procedimientos de seleccion de licitacion de obra publica de infraestructura social, de acuerdo con el siguiente cronograma:

1. Las entidades de los sectores central y descentralizado de la Rama Ejecutiva del orden nacional deberdn aplicar lo dispuesto en la
resolucidn en los procedimientos de seleccién de licitacion de obra pUblica de infraestructura social, cuyo aviso de convocatoria sea publicado a partir
del 2 de noviembre de 2021.

2. Las entidades del sector central y del sector descentralizado de los niveles municipal y distrital de los municipios y distritos que sean
capitales de departamentos deberdn aplicar lo dispuesto en esta resolucién en los procedimientos de seleccidén de licitacion de obra publica de
infraestructura social, cuyo aviso de convocatoria sea publicado a partir del 1 de febrero de 2022.

3. Las entidades del sector central y del sector descentralizado del nivel departamental, asi como las de los municipios categorias especial,
1, 2 y 3, no cobijadas por los anteriores numerales del presente articulo, deberdn aplicar lo dispuesto en esta resolucion en los procedimientos de
seleccioén de licitacion de obra publica de infraestructura social, cuyo aviso de convocatoria sea publicado a partir del 1 de marzo de 2022.

4. Las enfidades del sector central y del sector descentralizado del nivel municipal, en las categorias 4, 5 y 6, aligual que las demds entidades
estatales regidas por el Estatuto General de Contratacion de la Administracién Publica no cobijadas por los anteriores numerales del presente articulo,
deberdn aplicar lo dispuesto en esta resolucion en los procedimientos de seleccion de licitacion de obra publica de infraestructura social, cuyo aviso
de convocatoria sea publicado a partir del 1 de abril de 2022.

Pardgrafo. La aplicacién de los documentos tipo de licitacidon de obra publica de infraestructura social en los procesos de seleccion
comienza a ser obligatoria para las entidades estatales de acuerdo con lo dispuesto en este articulo. Esto sin perjuicio de que las enfidades estatales,
en el marco de la autonomia y discrecionalidad que les asiste, a modo de buena préctica contractual, decidan acoger el contenido de los documentos
tip£> n los procesos de seleccidn que adelanten antes de las fechas sefaladas”.
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2.3. Alcance de los contratos de obra en llave en mano, también denominados
contratos de Engineering, Procurement and Construction -EPC-.

La definicidn del contrato de obra publica estd prevista en el numeral 1° del articulo
32 de la Ley 80 de 1993, como aquel celebrado por una Entidad estatal, cuyo
objeto sea la construccion, mantenimiento, instalaciéon y, en general, la realizaciéon
de cualquier ofro trabajo material sobre bienes inmuebles, cualquiera que sea la
modalidad de ejecucidn y pago. Al respecto, en sentencia de unificacion
jurisprudencial de la Sala Plena del Consejo de Estado del 25 de febrero de 20200,
la jurisprudencia considera que “[...] en términos generales, el contrato de obra
publica es el celebrado con entidades de derecho publico para la realizaciéon de
trabajos materiales sobre bienes inmuebles [...]".

Cuando el conftratista se obliga a ejecutar la obra desde la fase inicial de
diseno y hasta la puesta en marcha, podemos afirmar que se trata de un contrato
de obra bajo la modalidad de llave en mano, también denominado contrato de
Engineering, Procurement and Construction -EPC-!1. En efecto, segun la *Guia para
Procesos de Contratacion de Obra Publica” expedida por la Agencia, esta es una
modalidad en la cual “el contratista se compromete a realizar todas las labores
relacionadas con la obra incluyendo los disenos, estudios de factibilidad,
construccion, contratacion del personal, instalaciones y suministros vy la
confraprestacion a cargo del confratista es la obra terminada y en
funcionamiento”'2, De este modo, resulta claro que el contrato de obra “llave en
mano” es un sistema de contratacion para construccidon de obras, en el que “el
contratista se compromete a llevar a cabo una obra totalmente, incluyendo
estudios previos, disenos, suministro de equipos, ejecucidn de la obra en
condiciones tales que, al finalizar la labor, le permita al contratante la puesta en
marcha de obra en el momento en que se efectie su entrega”’3.

Por lo tanto, el confrato de obra bajo la modalidad de llave en mano no se
agota en la labor constructiva tipica, pues incluye tanto la elaboracion de los
disenos como la puesta en funcionamiento de la obra contratada, lo que justifica
que se establezca una contraprestacion a un precio global, Unico y alzado; razén

10 Consejo de Estado. Sala Plena. Sentencia de unificacion del 25 de febrero de 2020. Exp. 25000-23-37-000-2014-00721-01(22473) (). C.P.
William Hermdndez Gémez.

11 Al respecto, la doctrina explica lo siguiente: “En la prdctica juridico-empresarial es muy habitual que también se aluda a este contrato
utilizando la denominacién “turnkey contract” —en referencia al término en inglés que ilustra la esencia del contracto, puesto que el cliente solo fiene
que “girar la llave" para disfrutar de su prestacién-. En ocasiones, se recurre asimismo a la nocién de “contrato EPC", cuyas siglas corresponden con las
del inglés Engineering, Procurement, Construction, en alusién a las multiples prestaciones que este engloba [...]" (Cfr. ABRIL, Antonio. Los contratos
mercantiles y su aplicacién prdctica. Madrid: Bosch, 2017. p 553).

12 Guia para los procesos de contfratacién de obra publica, expedida por Colombia Compra Eficiente. Pdg 9.

13 DIAN. Concepto No. 32082 del 30 de mayo de 2002.
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por la cual no es adecuado establecer precios unitarios 0 una combinacién entre
estas dos modalidades. Sobre este punto, la jurisprudencia arbitral se ha
pronunciado sobre la invariabilidad de la remuneracién al afirmar que: “La
obligacién global que se deriva de los contratos ‘llave en mano’ para el contratista
influye de manera decisiva en la determinacién del precio, que no puede ser, mds
que un precio mayor o alzado™4. De esta manera, es inherente al contrato de obra
en la modalidad llave en mano que se pacte la remuneracién del confratista bajo
el esquema de suma alzada, no pudiendo ser de ofra forma, dado que el proyecto
es una universalidad, por lo que el contratista tiene una responsabilidad global
respecto a la totalidad de la ejecucion.

En efecto, para la aplicacion de esta modalidad, la obra “[...] debe estar
provista de todo lo que fuere necesario, segun las normas técnicas aplicables, para
operar en condiciones de eficiencia y seguridad [...]""5. Ademds, “[...] El contrato
llave en mano incluye el diseno bdsico y de detalle, la construccién, la adquisicion
e instalacion de los equipos vy sistemas necesarios, la fransferencia al propietario de
tecnologia, las pruebas de funcionamiento previas a la recepcion y, en algunos
casos, el entrenamiento del personal del comitente y la puesta en marcha
comercial [...]"¢. Estas caracteristicas especiales del contrato son una solucién
eficaz para reducir costos de transaccion y los plazos en la licitacidn de obras, pues
en un solo proceso se lleva a cabo la licitacion del diseno de las obras y su
construccion, responsabilizando al contratante de la planeacion de la obra y
reduciendo los riesgos asociados con “errores de diseno” que son una causa
normal sobrecostos, aspecto que también explica la imposibilidad de establecer
precios variables.

Para la Seccion Cuarta del Consejo de Estado, “En virtud del contrato llave
en mano, el contratista se compromete a llevar a cabo una obra, incluyendo los
estudios previos, la ejecucion de la construccién, el suministro de equipos vy la
puesta en operacion de la obra al momento de su enfrega. En general, aunque el
contrato llave en mano no se limita a la elaboraciéon de una obra material, se ha
considerado como una modalidad especial del contrato de obra puUblica o de
construccion de un bien inmueble”!?. Asimismo, la Sala de Consulta y Servicio Civil
de esta Corporacién, ha senalado que “dentro de las modalidades que puede

14 CAMARA DE COMERCIO DE BOGOTA. Laudo TA-CCB-20040531 del 31 de mayo de 2004. Concesién Santa Marta Paraguachén vs. Instituto
Nacional de Vias. Consultado el 4 de mayo de 2023 en la pdgina
https://bibliotecadigital.ccb.org.co/bitstream/handle/11520/21630/738 V_Concesion Santa Marta Paraguachon VS Invias 2004 05 31.pdf2sequenc
e=1&isAllowed=y.

15 PODETTI, Humberto. El contrato de construccién. Buenos Aires: Editorial Astrea, 2004, p. 248.

1¢ Ibidem., pp. 248-249.

17 Sentencia del 13 de marzo del 2018. Seccién cuarta. C.P:Hector J. Romero Diaz. Exp 15009.
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adoptar el contrato de obra, se encuentra la de “llave en mano”, negocio juridico
gue en términos generales consiste en un acuerdo de voluntades en virtud del cual
una parte se compromete frente a otra, a cambio de una remuneracion, a disenar,
construir y poner en marcha vy lista para su funcionamiento una determinada
obra'8, La justicia arbitral también concibe el tema de la misma forma, pues tiene
el siguiente entendimiento sobre la expresion “llave en mano” como una
modalidad del contrato de obra:

“Para evitar confusiones hay que aclarar que "llave en mano" es una
modalidad de contratacion. El dmbito natural de esta modalidad es el
contrato de obras, entonces esa serd la clase de contrato: de obra, en
oposicion a otras clases como suministro, servicios, etc. El contrato "clé en
main”, implica especializacion del contratista asi como la obligacién de
este de entregar un producto plenamente terminado y en “marcha’”. Para
ello asume una obligacién global de realizar todas las prestaciones
necesarias, coadyuvantes o complementarias de la obra a realizar1?.

Igualmente, en la doctrina se concibe como una modalidad de pago del
contfrato de obra en la que el contratista se compromete a realizar la totalidad de
los anteproyectos, proyectos, estudios y disenos de obra requeridos y la ejecucion
material de las obras, instalaciones y suministros?.,

De lo expuesto, es claro que el contrato de obra previsto en el numeral 1°
del articulo 32 de la Ley 80 de 1993 puede ejecutarse mediante la modalidad
denominada “llave en mano”, en la cual ademds de la obligacion tipica de estos
contratos de realizar los tfrabajos materiales sobre el bien inmueble, se incluyen otras
prestaciones relacionadas con la elaboracién de estudios y disenos, suministros de
equipos y todas aquellas necesarias para la puesta en marcha de la obra. Sin
embargo, la incorporacion de estas actividades no desnaturaliza la condicion de
obra publica del contrato. En otros términos, la modalidad que se emplee para la
ejecucion y pago del contrato de obra no determina la naturaleza de este, pues
mientras el confrato contemple las actividades definidas en el numeral 1° del
articulo 32 de la Ley 80 de 1993, tendrd la denominacién de obra, aungque incluya
otras prestaciones, como es el caso de la modalidad de llave en mano.

18 Sala de Consulta y Servicio Civil. 28 de marzo del 2017. C.P.Edgar Gonzdlez Lopez. Rad.2331.

19 CAMARA DE COMERCIO DE BOGOTA. Laudo TA-CCB-20040531 del 31 de mayo de 2004. Concesién Santa Marta Paraguachén vs. Instituto
Nacional de Vias.

20 Matallana Camacho, Ernesto. Manual de contratacion de la administracion publica: reforma de la Ley 80 de 1993. Bogotd. Universidad
Externado de Colombia, 2015 - 4 edicién Pdg. 957.
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3. Respuesta

“I...] 1. sse hace obligatoria la adopcidén de pliegos tipo, para la
construccién de una obra publica de infraestructura social del sector
educativo bajo la modalidad llave en mano, cuya complejidad técnica
haga necesario que en las actividades a realizar se incluyan de manera
conjunta las fases de estudios y disenos, construccién y dotacién?

2 5Si de acuerdo a respuesta a interrogante anterior, resulta obligatoria
la adopcidén de pliegos tipo para la construccidon de una obra publica de
infraestructura social del sector educativo bajo la modalidad llave en
mano, cuya complejidad técnica haga necesario que en las actividades
a realizar se incluyan de manera conjunta las fases de estudios y disenos,
construccién y dotacion:

a) scudl o cudles serian las matrices de experiencia que aplicarian para
las actividades especificas de estudios y disenos y dotacion?

b) shasta qué punto podria modificarse el documento base (pliego tipo)
de tal forma que sus condiciones y exigencias guarden armonia con
la modalidad de obra a contratar (llave en mano) por ejemplo: en lo
qgue tiene que ver con la forma de establecer el AlU y con las causales
de rechazo que recaen sobre la propuesta econdmica?

c) Se podria prescindir de la utilizacién y/o exigencia del formulario N° 1
de presupuesto oficial, teniendo en cuenta que por la modalidad de
obra (llave en mano) no existirian en principio cantidades y valores de
obra definidos. [...]"

De acuerdo con lo explicado supra, en virtud de lo dispuesto en los articulos 3,
numeral 5°y 11, numeral 8° del Decreto Ley 4170 de 2011, la Agencia Nacional de
Contratacion Publica -Colombia Compra Eficiente—resuelve las consultas sobre los
asuntos de su competencia, esto es, sobre las temdaticas de la contrataciéon estatal
y compras publicas relacionadas en la aplicacion de normas de alcance general.
Dicha competencia no puede extenderse a la resolucidn de casos particulares,
brindar asesorias o validar actuaciones de Entidades Estatales, toda vez que ello
desborda las atribuciones asignadas por el legislador extraordinario.

Conforme a lo expuesto, los documentos tipo expedidos por esta Agencia
son de obligatorio cumplimiento para las Entidades sometidas al Estatuto General
de Confrataciéon de la Administracion PUblica, quienes deben aplicarlos en
aquellos procesos cuyos objetos contractuales se subsuman dentro de alguna de
& 5}, Departamento Nacional Agencia Nacional de Contratacién Publica - Colombia Compra Eficiente
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las actividades establecidas de forma detallada en las matrices de experiencia de
los documentos tipo proferidos para los diferentes sectores. Por tanto, para
determinar si una Entidad Estatal se encuentra obligada o no aplicar documentos
tipo para un proyecto en especifico, le corresponde identificar, de manera
preliminar, el tipo de infraestructura sobre la cual recae el objeto a contratar,
acorde con lo senalado en la respectiva matriz de experiencia. Bajo este contexto,
ha de indicarse que las actividades contempladas en las matrices de experiencia
de cada sector deben interpretarse de acuerdo con las definiciones que
consagran los glosarios adoptados para cada sector, pues en estas se determinan
las nociones necesarias para entender que se incluyen las actividades de obra
publica respecto de la infraestructura educativa, en salud y de cultura, recreacion
y deporte.

En materia de infraestructura social debe tenerse en cuenta que existen dos
(2) clases de documentos tipo que se infegran en cada proceso: i) los documentos
transversales a todos los sectores de infraestructura social, es decir, el documento
base, los anexos, los formatos, los formularios y las matrices adoptados mediante la
Resolucion No. 219 de 2021; y ii) los documentos tipo complementarios, referentes
a la matriz de experiencia y el glosario, los cuales han sido adoptados en la
resolucién para cada sector especifico (educativo, salud, y cultura, recreaciéon y
deporte)

Ahora bien, en el ordenamiento juridico existen diversas opciones para la
contfratacion de los estudios y disenos necesarios para la ejecucion de una obra
publica. En ese sentido, es viable afirmar que los estudios y disenos pueden
contratarse a parte de la construccidon de la obra o pueden contratarse
conjuntamente a través de un contrato de obra en la modalidad de “llave en
mano”, mediante esta modalidad, el confratista seleccionado para ejecutar el
proyecto serd el encargado de elaborar los disenos y estudios. Esto en la medida
en que, dependiendo del alcance de las obligaciones, el contrato llave en mano
incluye todas las labores relacionadas con la obra incluyendo los disenos, estudios
de factibilidad, construccién, contratacion del personal, instalaciones y suministros
y la contfraprestacion a cargo del contratista es la obra terminada y en
funcionamiento.

Dicho lo anterior, y para responder a la consulta es preciso indicar que, si la
obra que la Entidad pretende ejecutar se enmarca en alguno de los tipos de
proyectos o “actividades” incluidas en alguna de las matrices de experiencia de
los documentos tipo complementarios relacionados con la infraestructura social, el
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proceso de seleccion debe adelantarse utilizando dichos documentos tipo. Esto
aplica, incluso, para los contratos de obra “llave en mano” para infraestructura
social. En el caso en donde se considere necesario exigir experiencia adicional
para la ejecucion de bienes o servicios adicionales a la obra publica, como seria
la realizacion de los disenos de la obra, procede la aplicacion del articulo 4 de la
Resolucion 219 de 2021 “Por la cual se adoptan los documentos tipo para los
procesos de licitacidn de obra publica de infraestructura social”. Esta norma
dispone que en los eventos en los que el objeto contractual incluya bienes o
servicios adicionales, la Entidad puede incluir experiencia adicional para evaluar la
idoneidad respecto de los bienes o servicios ajenos a la obra publica de
infraestructura social, como seria la realizacién de los disenos de la obra.

En armonia con el articulo senalado, si de manera excepcional la Entidad
Estatal considera que el contratista de la obra que debe contratarse a través de la
aplicaciéon de los documentos tipo de infraestructura social y debe ejecutar bienes
o servicios adicionales, como seria el caso de los disenos necesarios para la obra,
puede incluir la experiencia adicional para evaluar la idoneidad de los
proponentes, cumpliendo todas las demds exigencias de los documentos tipo.

Con todo, debe resaltarse que la regla general frente a la aplicacion del
documento base es su inalterabilidad. Por lo tanto, no se podrdn incluir o modificar
dentro de los documentos del proceso las condiciones habilitantes, los factores
técnicos y econdmicos de escogencia y los sistemas de ponderacion senalados en
los documentos tipo.

Teniendo en cuenta las consideraciones anteriores, corresponde a cada
Entidad definir la conveniencia técnica, juridica y financiera de realizar los estudios
y disenos de forma conjunta con la obra o hacerlo mediante procesos separados,
de acuerdo con lo expuesto.

Este concepto tiene el alcance previsto en el articulo 28 del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y las expresiones
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.

Atentamente,
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Nohelia del Carmen Zawady Palacio
Subdirectora de Gestion Contractual ANCP-CCE

Ana Maria Ortiz Ballesteros
Contratista de la Subdireccién de Gestion Contractual

Martha Alicia Romero Vargas

Gestor codigo T1 grado15 Subdireccién de Gestion Contractual
Gabriel Mendoza

Conftratista de la Subdireccién de Gestion Contractual

Nohelia del Carmen Zawady Palacio
Subdirectora de Gestion Contractual ANCP - CCE
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