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CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION TERCERA
SUBSECCION C

Consejero ponente: GUILLERMO SANCHEZ LUQUE

Bogota D.G., veinticuatro (24) de marzo de dos mil veintitrés (2023) Radicacion nimero: 11001-
03-26-000-2015-00048-00 (53492) Actor: IVETTE MELISA CUELLAR CARTAGENA

Demandado: AGENCIA DE CONTRATACION COLOMBIA COMPRA EFICIENTE
Referencia: NULIDAD

NULIDAD SIMPLE-Medio de control idoneo para la anulacion de actos administrativos.
CADUCIDAD EN NULIDAD SIMPLE-La accion puede intentarse en cualquier tiempo.
REGIMEN CONTRACTUAL DE LOS CONTRATOS DE LAS ENTIDADES PUBLICAS. Su
definicion corresponde al legislador de forma general, a las partes en cada contrato de acuerdo
con la ley y en caso de conflicto al juez o arbitro. ESTATUTO GENERAL DE
CONTRATACION-Establecié con vocacion de universalidad las reglas aplicables a las
entidades publicas. REGIMENES EXCEPTUADOS-Su creacion acabd con la vocacion
universal de la Ley 80 de 1993. COLOMBIA COMPRA EFICIENTE-Es una unidad
administrativa especial, subordinada al Presidente de la Republica con funciones de politica
publica y sin facultades de regulacion o reglamentacion. CIRCULAR EXTERNA N.° 6 DE 27
DE SEPTIEMBRE DE 2013-Nula por falta de competencia funcional.

La Sala decide, en Unica instancia, la demanda de nulidad interpuesta por lvette Melisa Cuellar
Cartagena y otros contra la circular externa n.° 6 de 27 de septiembre de 2013, mediante la cual
se preciso el régimen aplicable para la contratacidn de actividades de ciencia, tecnologia e
innovacion por parte de las entidades estatales, con independencia de la fuente de financiacion
utilizada.

SINTESIS DEL CASO

Mediante la Circular Externa n.° 6 de 27 de septiembre de 2013, se precisé el régimen aplicable
para la contratacion de actividades de ciencia, tecnologia e innovacion por parte de las Entidades
Estatales, con independencia de la fuente de financiacion utilizada. La demandante pide la
nulidad de los apartes 2.a y 3.b porque excluyen la aplicacion del Estatuto de Contratacién e
inducen a inaplicar los principios del articulo 209 CN.

ANTECEDENTES
El 12 de marzo de 2015, Ivette Melisa Cuellar Cartagena formul6 demanda de

nulidad contra la Agencia de Contratacion Colombia Compra Eficiente. Pidi6 que se anulara la
circular externa n.° 6 de 27 de septiembre de 2013. En apoyo de las pretensiones, la parte



demandante adujo que se viol6 el articulo 209 CN (cargo primero) y la Ley 80 de 1993 (cargo
segundo), porque la circular demandada, en los articulos 2.a 'y 3.b, precisaron que el régimen
aplicable para la contratacion de actividades de ciencia, tecnologia e innovacién por parte de las
entidades estatales era el derecho privado. Explico que la Ley 80 de 1993 era el regimen general
aplicable a todos los contratos de esas entidades y que debian respetarse los principios de la
funcién administrativa.

El 13 de abril de 2015 la demanda fue admitida el 27 de septiembre de 2019, se ordend su
notificacion a la entidad demandada y al Ministerio Publico. El 8 de noviembre de 2019. En el
escrito de contestacion de la demanda, al oponerse a las pretensiones, la Agencia de Contratacion
Colombia Compra Eficiente sostuvo que se limit6 a delimitar las normas suficientes para
celebrar estos convenios, pero que la entidad estatal al celebrarlos debe tener en cuenta todo el
ordenamiento juridico, que los decretos 393 y 591 de 1991 tiene fuerza material de leyy que la
Corte Constitucional declaré exequible la remisién al derecho privado.

El 2 de marzo de 2020 se llevo a cabo la audiencia inicial y se decretaron las pruebas
documentales. EI 3 de marzo de 2020 se corrid traslado a las partes y al Ministerio Publico para
alegar de conclusion y presentar concepto, respectivamente. Las partes reiteraron lo expuesto. El
Ministerio Publico conceptud favorable a las pretensiones, pues la circular tiene deficiencias en
cuanto a la identificacién del régimen aplicable a la contratacion de actividades de ciencia,
tecnologia e innovacion.

CONSIDERACIONES

a. Presupuestos procesales Jurisdiccion y competencia
1. Lajurisdiccion administrativa, como guardian del orden juridico, conoce de las

controversias cuando se demande la nulidad de un acto administrativo segun el
articulo 104 CPACA. El Consejo de Estado es competente en Unica instancia para

estudiar este asunto de conformidad con el articulo 149.1 CPACA, segun el cual
conoce de las acciones de nulidad de los actos administrativos expedidos por las
autoridades del orden nacional o por las personas o entidades de derecho privado
cuando cumplan funciones administrativas del mismo orden (art. 137 CPACA).

Medio de control procedente

2. Laaccion de nulidad es el medio de control idoneo para perseguir la anulacion de
un acto administrativo, por infraccion de las normas en que deberian fundarse,
falta de competencia, expedicion irregular, desconocimiento del derecho de
audiencia y defensa, falsa motivacion o desviacion de las atribuciones propias del
funcionario o corporacién que lo profirio. Como en este caso se solicita la nulidad
de un acto administrativo de caracter general, como adelanta se explicara, la
accion es procedente.

Demanda en tiempo
3. La accién de nulidad podra ejercitarse en cualquier tiempo a partir de la
expedicion del acto, segun el articulo 164.1.a) CPACA.

Legitimacidn en la causa
4. Como toda persona puede solicitar que se declare la nulidad de los actos
administrativos, segun el articulo 137 CPACA, los demandantes estan legitimados



en la causa por activa. La Agencia de Contratacion Colombia Compra Eficiente
esta legitimada en la causa por pasiva, porque expidio la circular externa n.° 6 de
27 de septiembre de 2013.

11. Acto objeto de control

. El articulo 137 CPACA dispone que puede pedirse la nulidad de las circulares de
servicio y de los actos de certificacion y registro. Al reproducir la misma regla del
articulo 84 CCA, el propésito del articulo 137 CPACA, como se deduce de la
historia fidedigna de su establecimiento (art. 27 CC), fue permitir a la jurisdiccion
contenciosa el control de aquellas determinaciones que adoptaran la forma de
circulares y que producen efectos juridicos, sin catalogar a todas las circulares, de

forma general, como actos administrativos.

La jurisprudencia ha dejado en claro que las circulares pueden ser objeto de
demanda ante la jurisdiccion, cuando contengan una decision emanada de una
autoridad publica, capaz de producir consecuencias juridicas y de generar efectos
vinculantes frente a los administrados, esto es, que constituyan verdaderos actos
administrativos?2.

6. La circular externa n.° 6 de 27 de septiembre de 2013, buscé «precisar el
régimen aplicable para la contratacion de actividades de ciencia,
tecnologia e innovacion por parte de las entidades estatales, con
independencia de la fuente de financiacion utilizada». Segun su texto «a
todas las entidades estatales, particularmente a alcaldes, gobernadores,
secretarias técnicas de los 6rganos colegiados de administracion y decision
-OCAD- de nivel nacional, .regional, departamental y municipal, a las
corporaciones autdbnomas regionales».

Con tal fin, en primer lugar, varias actividades de ciencia, tecnologia e
innovacion. Explico que tales actividades se derivan de los articulos 2 del
Decreto-Ley 393 de 1991, 2 del Decreto-Ley 591 de 1991 y 18 de la Ley
1286 de 2009 y del documento CONPES 3582 de 2009. De manera que
definio, al integrar esas normas e incluir los lineamientos del CONPES,
las actividades de esta naturaleza, las cuales deberian contratarse bajo los
parametros alli dispuestos.

En segundo lugar, hizo un recuento de los distintos tipos de contrato
mediante los cuales se «pueden» ejecutar actividades de ciencia,
tecnologia e innovacién. Los contratos que indicé fueron: (i) convenio
especial de cooperacion «el cual es celebrado para asociar recursos,
capacidades y competencias interinstitucionales, y puede incluir el
financiamiento y administracion de proyectos»; (ii) contratos de
financiamiento los cuales estan «regulados en el articulo 8 del Decreto-Ley
591 de 1991» y (iii) contratos para la administracion de proyectos los
cuales estan

«regulados en el articulo 9 del Decreto-Ley 591 de 1991 y que tienen
como propdsito encargar a un tercero idéneo para llevar a cabo actividades
de ciencia,



1 Memorias de la Ley 1437 de 2011, Volumen 111, la ley y los debates de
la Comisién de Reforma, p, 567.

2 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 14 de abril de
2010, Rad. 31223 [fundamento juridico 2.6).

tecnologia e innovacion». De manera que definid los contratos a los cuales
deben acudir las entidades estatales que pretenden desarrollar esas
actividades y se refirio al objeto de tales contratos.

En tercer lugar, precisé el régimen aplicable a los contratos anteriores.
Indico que:

(i) «los contratos para la ejecucion de programas, proyectos y actividades
de ciencia, tecnologia e innovacion, pueden celebrarse en la modalidad de
contratacion directa de acuerdo con lo dispuesto en el literal (e), numeral
4, del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007 y en el articulo 33 de la Ley 1286
de 2009»; (ii) «el convenio especial de cooperacion esta sujeto a las
normas de derecho privado, de acuerdo con lo previsto en el Decreto-Ley
393 de 1991»; (iii) «los contratos de financiamiento estan sujetos a las
Leyes 80 de 1993 y 1150 de 2007 y a sus normas reglamentarias y pueden
celebrarse bajo la modalidad de contratacion directa» y (iv) «los contratos
de administracion de proyectos, previstos en el articulo 9 del Decreto-Ley
591 de 1991, celebrados de manera independiente a un convenio especial
de cooperacion, estan sujetos a las Leyes 80 de 1993 y 1150 de 2007 y sus
normas reglamentarias, y pueden celebrarse bajo la modalidad de
contratacion directa.

En el numeral 2.a demandado, indic6 que «el convenio especial de
cooperacion esta regulado en los articulos 6, 7 y 8 del Decreto-Ley 393 de
1991 y en el articulo 17 del Decreto-Ley 591 de 1991». En el numeral 3.b),
demandado, indicé que el convenio de cooperacion esta sujeto a las
normas del derecho privado, de acuerdo con lo previsto en el Decreto-Ley
393 de 1991 vy, agrego, sin que tal efecto estuviere previsto en ese decreto
ley, que se someten al mismo régimen privado del convenio las lineas de
accion relativas a administracion de proyectos o financiamiento. En tal
virtud, determind el régimen aplicable a las actividades de financiamiento
y administracion de proyectos, cuando se celebran de manera
independiente y cuando se incluyen en los convenios especiales de
cooperacion, con regimenes juridicos distintos en cada caso.

La circular, pues, tiene como fin «precisar» el régimen aplicable para la
contratacion de las actividades de ciencia e innovacion. Determiné cuéles
eran esas actividades, los contratos a celebrar y las normas que los regulan.
Pretendio restar vaguedad o aclarar las normas aplicables a este tipo de
actividades y definir con certeza el régimen de los contratos que celebran
las entidades en esta materia. En especial

integr6 normas con el fin de precisar el régimen en el caso de
financiamientos o administracion de proyectos.



Esa circular, entonces, contiene una serie de reglas que condicionan la
actividad de las entidades estatales. Ademas, no solo tiene efectos frente a
los entes a los cuales se dirige, sino que, también, adopta decisiones que
determinan su relacion con los particulares. De ella dependen la forma de
contratar, lo cual tiene efectos frente a los oferentes y los procesos de
seleccion, y las reglas generales que seran aplicables durante la ejecucion
del contrato, que impactan la relacion con los contratistas.

Como la circular externa n.° 6 de 27 del septiembre del 2013 contiene una
decision de una entidad puablica, que produce efectos juridicos pi3ra las
entidades estatales y los particulares frente a la contratacion de actividad s
de ciencia, tecnologia e innovacién, constituye un acto administrativo
sometido al control por esta jurisdiccion.

111. Problema juridico

Corresponde a la Sala determinar si la circular externa n.° 6 de 27 de
septiembre de 2013, expedida por la Agencia de Contratacion Colombia
Compra Eficiente, que preciso el régimen aplicable para la contratacion de
actividades de ciencia, tecnologia e innovacién por parte de las Entidades
Estatales, con independencia de la fuente de financiacion utilizada, es nula
por falta de competencia.

IV. Anélisis de la Sala

. El inciso final del articulo 150 CN sefialé que compE;!te al Congreso
expedir el estatuto general de contratacion de la administracion p blica vy,
en especial, de la administracion nacional. En el marco de esta
competencia, al legislador le corresponde establecer la forma de contratar,
los funcionarios encargados de la actividad contractual y, por supuesto,
definir y precisar el régimen de los contratos de las entidades publicas.

En ejercicio de esta atribucion, el Congreso de la Republica expidio la Ley
80 de 1993, cuyo objeto fue el de disponer las reglas y principios que rigen
los contratos de las entidades publicas sometidas a esas disposiciones
(arts. 1y 2 Ley 80 de 1993). El proposito de la Ley 80 de 1993 -expreso en
su texto (arts. 13, 23, 28, 32, 40, 44 y 45 Ley 80 de 1993 y art. 2 CC), asi
como en la historia fidedigna de su establecimiento (art. 27 CC)- fue
volver a la autonomia de la voluntad, en busca de un régimen contractual
sencillo que eliminara los obstaculos, pleitos y excesivos ritualismos3.

Se tratd de un estatuto con vocacion de universalidad, pues previo un
ambito de aplicacién muy amplio que buscé su aplicacion a practicamente
todas las entidades estatales (art. 2) y cre6 una categoria Unica de contrato
[monismo que intentd superar las dificultades que entrafi¢ la dualidad de
contratos administrativos y de derecho privado de la administracion (art.
32). Ese proposito, sin embargo, se truncé con la regulacion legal de
regimenes singulares, en los cuales, el legislador, en el marco de su
competencia y bajo la interpretacion de normas constitucionales, decidio
que muchas de las entidades publicas debian tener un régimen diferente de
la Ley 80 de 1993. La existencia de multiples de regimenes «exceptuados»



termind por destruir su universalidad. Curiosamente, y aunque la Ley 80
no clasificd los contratos sino que -se insiste- previo una categoria unica
[«estatal»], en lo que eran parte las entidades no sometidas a la Ley 80 de
1993, la jurisprudencia, a golpe de decisiones, los termind denominando
«contratos estatales especiales» en un intento por reunir lo que la ley habia
superado.

En cualquier caso, mas alla de las decisiones de politica legislativa sobre
la existencia de un régimen unico de contratacién o la regulacion de
distintos regimenes segun las entidades publicas que asi lo requieran, lo
cierto es que nuestro disefio constitucional impone al legislador la
competencia de definir y precisar las normas que rigen los contratos que
celebran las entidades publicas.

8. Con la Constitucion de 1991, al desaparecer el monopolio oficial del
servicio publico para pasar al reconocimiento de la libertad econémica y
de empresa como

3 Exposicion de motivos al proyecto de ley n. © 149 de 1992, en Congreso
de la Republica, Gaceta del Congreso

n.°75de 1992, p. 11.

el motor de la economia (art. 333 CN), inevitablemente las normas
de contratacién debian acercarse a las que rigen las relaciones entre
los particulares. El nuevo rol del Estado como social de derecho
(art. 1 CN) y la proteccion de la libertad economica y de la
empresa como base del desarrollo (art. 333 CN) imponen la
existencia de un régimen de contratacion &gil donde la libertad
contractual juega un papel determinante.

Como la libertad recuperé su papel central en la economia, los
contratos que celebran las entidades publicas debian regresar a su
fuente principal: la autonomia de la voluntad. En el &mbito de los
contratos, la autonomia de la voluntad dota a los sujetos del poder
juridico para crear vinculos obligacionales en el marco que fijo la
ley. La autonomia negocia! o contractual es, pues,
autodeterminacion, autorregulacion y autodisposicion de las partes
respecto de sus intereses. Corresponde, pues, a las partes la
construccién de las reglas que regiran su relacion contractual, con
sujecion al marco legal disefiado. Esas reglas seran obligatorias y
no podran ser desconocidas sino por mutuo acuerdo y por las
causas legales (art. 1602 CC).

9. Si surgen conflictos derivados del contrato, seran el juez o el arbitro,
segun corresponda, los encargados de precisar las reglas aplicables al
contrato, de acuerdo con la regulacién legal vigente al momento de su
celebracion (art. 38 Ley 153 de 1887) y segun lo que hayan acordado las
partes. En caso de ambiguedades, el juez y el arbitro tienen a su
disposicion las reglas de interpretacion de la ley (arts.

25 a 32 CC) y del contrato, con el fin de desentrafar la intencion de las



10.

partes (arts. 1618 a 1624 CC).

La cumplida ejecucion de la ley, supone que el Gobierno Nacional cuente
con herramientas e instituciones con las cuales planee de forma ordenada
las politicas pablicas. La contratacion estatal no se encuentra al margen de
esta necesidad. Por ello, se cred la Agencia de Contratacion Colombia
Compra Eficiente, como «ente rector» especializado en la materia. El
Decreto Ley 4170 de 2011, en el marco de las facultades extraordinarias
conferidas por la Ley 1444 de 2011, en sus considerandos, sefialo que la
razon de la creacion de esta entidad fue contar con un «organismo técnico
especializado que se encargue de impulsar politicas, normas y unificar
procesos en materia de compras y contratacion publica, preparar y

suscribir los acuerdos marco de precios]...] y articular los participes de los
procesos de compras y contratacion pablica».

El articulo 1 de ese decreto ley establece que la Agencia Nacional de
Contratacion Publica, Colombia Compra Eficiente, serd una unidad
administrativa especial, descentralizada de la Rama Ejecutiva del orden
nacional, con personeria juridica, patrimonio propio y autonomia
administrativa y financiera, adscrita al Departamento Nacional de
Planeacion. ElI Gobierno Nacional optd por la figura de unidad
administrativa especial con personeria juridica (arts. 67 y 82 Ley 489 de
1998) como organismo creado por la ley o por decreto con fuerza de ley
que cumple funciones administrativas para desarrollar o ejecutar
programas propios de un ministerio o departamento administrativo, en este
caso del Departamento Nacional de Planeacién. Esto, con el objetivo de
que como «ente rector» se encargue de

«desarrollar e impulsar politicas publicas y herramientas orientadas a la
organizacion y articulacion de los participes en los procesos de compras y
contratacion publica con el fin de lograr una mayor eficiencia,
transparencia y optimizacion de los recursos del Estado» (art. 2 Decreto
Ley 4170 de 2011).

Con esta perspectiva, el Decreto Ley 4170 de 2011 previd funciones
propias de una unidad administrativa especial. El articulo 3 enlista, entre
otras, asigno las siguientes: i) «proponer al Gobierno Nacional las politicas
publicas, planes, programas y normas en materia de compras y
contratacion publica buscando la efectividad entre la oferta y la demanda;
ii) «desarrollar, implementar y difundir las politicas publicas, planes,
programas, normas, instrumentos y herramientas que faciliten las compras
y contratacién publica del Estado»; y iii) «difundir las normas, reglas,
procedimientos, medios tecnoldgicos y mejores practicas para las compras
y la contratacion publica; y promover y adelantar con el apoyo y
coordinacion de otras entidades publicas cuyo objeto se los permita, la
capacitacion que considere necesaria».

La Agencia de Contratacion Colombia Compra Eficiente, pues, hace de la
Administracion Nacional, sector descentralizado por funciones, tiene
personeria juridica y, por lo mismo, estd subordinada al Presidente. De



11.

modo que, las facultades atribuidas a esa agencia no pueden confundirse
con: (i) la regulacion legal (art. 150 CN); (ii) con el poder reglamentario
del Presidente (art. 189.11 CN);

(iii) con las atribuciones legislativas que derivadas del ejercicio de
facultades extraordinarias (art. 150.10 CN) o en estados de excepcion (art.
212 CN vy ss.). Las funciones de esa entidad tampoco pueden ser
asimiladas a las «autoridades administrativas independientes» de otros
paises, que incluso ejercen potestades

«cuasilegislativas». Nuestro ordenamiento constitucional, ademas, dejo en
claro que incluso la potestad reglamentaria es una funcion presidencial de
naturaleza administrativa, que debe ejercerse con estricta sujecion a la ley.
Cualquier interpretacion en otro sentido iria en contra de la esencia de
nuestro modelo constitucional de Estado.

Ademas, la competencia general de la Agencia Colombia Compra
Eficiente tampoco es normativa. Se concentra, en general, en aspectos de
politica pablica dada su naturaleza de unidad administrativa especial. Para
tal fin le corresponde adelantar la medicion del desempefio y realizar el
analisis de la eficacia de las estrategias que se implementan en las
relaciones contractuales del Estado y disefiar, proponer y dar a conocer
esas estrategias.

No existe, pues, norma alguna de estructura de la entidad, una
competencia que le atribuya una funcién reguladora general en materia de
contratacion estatal a esa entidad. Sus funciones se limitan al estudio y
presentacion de propuestas de politica publica en esta materia y de
acompafiamiento para su implementacion. Todo esto con el proposito de
generar una vision comun de la contratacion estatal en todos los érdenes y
niveles del Estado.

Esta Subseccion, en sentencia de 16 de agosto de 2017 resolvié una
demanda de nulidad contra el articulo 2.2.1.2.1.2.9. del Decreto 1082 de
26 de mayo de 2015 dictado por el Departamento Nacional de Planeacion.
Esa norma dispuso que la Agencia de Contratacion Colombia Compra
Eficiente tiene la potestad de determinar, de manera obligatoria, la forma
en que debia suscribirse un acuerdo marco de precios. La Sala negé las
pretension anulatoria de esa norma, porque el Gobierno Nacional
reglamento la contratacion mediante seleccion abreviada y, de acuerdo con
el numeral 7 del articulo 3 del Decreto 4170 de 2011, esa agencia cuenta
con competencias legales de disefio, organizacion y celebracion de los
Acuerdos Marco de Precios. Esta competencia habilita a la agencia para
establecer las condiciones logisticas, operacio_nales y juridicas para la
ejecucion del acuerdo

marco, lo que descarta el ejercicio de potestad reglamentaria y la sitda en
la

«regulacién» administrativa para la ejecucion cumplida del Acuerdo
Marco?.



La Subseccion A de esta Sala resolvié una demanda de nulidad en contra
del articulo 159 del Decreto 1510 de 2010, que establecié varias
competencias para la Agencia de Contratacion Colombia Compra
Eficiente. Esa subseccién anuld los numerales de ese articulo que
establecian competencias a esa entidad, relativas a la distribucién de
riesgo, porque comportd una delegacion de la facultad reglamentaria del
Presidente de la Republica, y a la implementacién obligatoria de minutas
tipo y estandarizacion de documentos contractuales, ante la inexistencia de
norma legal que dispusiera ese efecto. Negd la nulidad de las
competencias relativas a la implementacion de manuales de acuerdo marco
de precios, a la determinacion de la metodologia para la fijacion del «K de
contratacion» y a la expedicion del manual o guia para la elaboracion y
actualizacion del plan anual de adquisiciones pues el decreto delimit6 los
elementos generales. La Subseccion estimd que, en esos casos, las
competencias no obedecen al ejercicio de potestad reglamentaria y estan
acorde con las funciones asignadas a esa entidad.®

De acuerdo con estos criterios jurisprudenciales, los documentos
expedidos por la Agencia de Contratacion Colombia Compra Eficiente, en
general, no son obligatorios, pues deben ser entendidos en el marco de sus
funciones de orientacion dentro de la politica publica de contratacién
estatal. Los manuales, circulares y guias de Colombia Compra Eficiente no
son actos administrativos reglamentarios cuyo cumplimiento deba ser
imperativo. Constituyen, dadas sus funciones, herramientas a través de las
cuales se orienta a los participantes de la actividad contractual del Estado -
entidades publicas, oferentes, contratistas- sobre la forma més adecuada y
sencilla de aplicar las normas para garantizar la eficiencia.

Las decisiones de esa agencia seran obligatorias, exclusivamente, cuando
ellas se expidan en cumplimiento de una funcion expresamente asignada
por una norma de rango legal que asi lo disponga. La importantes
atribuciones de esa entidad, en cualquier caso, no comportan ejercicio de
la facultad reguladora ni reglamentaria y

4 Cfr. Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion C, sentencia del 16
de agosto de 2017 [fundamento juridico 7.7.1 y 8.5]. Con aclaracion de
voto del Consejero Guillermo Sanchez Luque.

5 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 11
de abril de 2019 [fundamento juridico

4.2 parrafos 4.2.1,4.2.2,4.2.3,4.2.4y 4.2.5].

estan sometidas a la ley y a las normas que para su debida ejecucion
expida el Presidente de la Republica.

De modo que la Agencia de Contratacion Colombia Compra Eficiente no
tiene una competencia regulatoria independiente que pueda extenderse a la
totalidad de los manuales, guias, circulares externas, lineamientos y
documentos tipo que la expida. Tampoco constituyen un nuevo alcance al



entendimiento de la potestad reglamentaria. Simplemente, corresponden al
estudio de casos especificos derivados de competencias expresamente
asignadas por normas de rango legal que disponen la obligatoriedad de los
actos proferidos por esa entidad.

Con ello no se desnaturalizan las funciones de la Agencia de Contratacién
Colombia Compra Eficiente, expresas en el decreto ley de estructura. La
Sala reitera que esta norma atribuye instrumentos de gestion que suponen
criterios técnicos orientadores para mejorar las relaciones contractuales del
Estado y fomentar politicas pablicas. En manera alguna, normas de
regulacion imperativas generales en materia de contratacion, como las que
corresponden privativamente a la ley (arts. 4 y 150 inciso final CN); o al
reglamento, para la cumplida ejecucion de la ley, atribuida al Presidente de
la Republica, cabeza del ejecutivo, como guardian de los mandatos del
legislador (art. 189.11 CN); ni de las propias de la regulacion econémica
asignadas por la Constitucion a los entes autobnomos como el Banco de la
Republica (art. 371 CN) o a la Contraloria General de la Republica (art.
286 CN); ni las que corresponden a las comisiones de regulacion con
sujecion a la ley, derivadas de la atribucion presidencial en el sector de los
servicios publicos (art. 370 CN).

12. Segln se indico, la circular demandada constituye un verdadero acto
administrativo, pues tuvo como fin «precisar», esto es, definir con certeza
y sin ambigledad el régimen de contratacion aplicable a los contratos que
celebran las entidades publicas para desarrollar actividades de ciencia,
tecnologia e innovacién y el que rige las actividades relacionadas con su
financiacion o con la gerencia de proyectos [num. 6].

La definicion y precision de las reglas del contrato que celebran las entidades publicas, segln se
explico, corresponde al Congreso de la Republica de manera general; a las partes, de forma
particular en cada contrato, de acuerdo con el marco
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de regulacion previsto en la ley y al juez o arbitro en caso de conflicto, al desstar la controversia
Yy, en todo caso, sin vocacion de generalidad (art. 17 CC y 230 CN) [nums. 7, 8 y 9]. Ademas, la
Agencia de Contratacién Colombia Compra Eficiente no tiene funcion normativa general en
materia de contratacion, porque su naturaleza de unidad administrativa especial y sus funciones
estan encaminadas a la formulacion de politicas en materia de contratacion [nums. 10, 11y 12].

Como la circular externa n.° 6 de 27 de septiembre de 2013, mediante la cual se preciso el
régimen aplicable para la contratacion de actividades de ciencia, tecnologia e innovacion por
parte de las Entidades Estatales, con independencia de la fuente de financiacion utilizada, fue
proferida sin competencia funcional y este es un vicio que se puede declarar de oficio dada su
gravedad®, la Sala la anulara.



En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO: ANULASE la Circular Externa n.° 6 de 27 de septiembre de 2013 proferida por la
Agencia de Contratacion Colombia Compra Eficiente.

SEGUNDO: En firme esta providencia, ARCHIVESE el expediente.
COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
Presidentedel it.t

. u/O\e™-

brLJ_
JAIME ENRIQUE RODRIGUEZ NAVAS GUILLERMO SAN
PT

6 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 27 de octubre de 2011, Rad 34144,
[fundamento juridico 6].
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