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Resumen

En Colombia, la contratacion publica ha sido rigurosamente normativa, de modo que el
presente trabajo investigativo, pretende describir desde un enfoque de gestion y del
cumplimiento de los fines del servicio publico si los acuerdos marco de precios
principalmente el de adquisicién de combustible, se han constituido como un instrumento
que optimice los procesos contractuales en materia de compra publica por parte del Ejército

Nacional.

Por lo tanto, se plantean aspectos relevantes sobre los acuerdos marco de precios,
continuando con los antecedentes historicos y frente a la adopcion de estos en la
contratacion del suministro del combustible determinar los resultados tras su ejecucion y
como desde su creacidn, estos se han visto reflejados en el Ejército Nacional. Sobre el
particular, es necesario identificar los pardmetros de aplicabilidad de dichos acuerdos y
cdmo estos con el tiempo han cambiado, analizando la evolucion normativa que los
regulan, algunas decisiones jurisprudenciales que los desarrollan; naturaleza juridica,

fortalezas y debilidades.

El anterior ejercicio académico, consistio en adelantar una investigacion descriptiva
con la que se pretendio identificar los aspectos relevantes de la utilizacion de los acuerdos
marco de precios para la contratacion del suministro de combustible teniendo en cuenta
informes de auditoria de la Contraloria General de la Republica de las vigencias 2014 al

2018, explicando finalmente como se ven reflejados en el Ejército Nacional.
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Introduccién

La contratacién estatal en Colombia se lleva a cabo a través de las diferentes modalidades
de seleccion previstas en la Ley 1150 de 2007 y en cumplimiento de principios

constitucionales y entre otros los que emanan de la Ley 80 de 1993.

De esta manera, la agencia nacional de contratacion publica Colombia Compra
Eficiente -CCE-, en virtud de las facultades conferidas en el decreto 4170 de 2011, se
encarga del disefio, organizacion, y celebracion de acuerdos para adquisicién de bienes y

servicios de caracteristicas técnicas, uniformes y de comun utilizacion (Santos, 2018).

Esta vision de contratacién en la que se emplean acuerdos marco de precios, surgen
como un instrumento novedoso que se aparta de practicas estrictamente juridicas y en su
lugar abre paso a la integracion de las tecnologias de la informacién en los procesos
contractuales, en los que se adquiere un poder fuerte de negociacién a través de una gestion

publica dindmica que parte de la canalizacién de inversiones.

En Colombia, la gestion contractual se ve estrictamente sometida a la parte
procedimental, cuestion que genera limitaciones de caracter legal que, a pesar de ser
necesarias, imprimen poco valor estratégico, hecho que ocasiona cuestionamientos
economicos que conllevan compras a precios muy altos, largos procesos contractuales y en

algunos casos, retardos en la adquisicion de bienes o servicios.

Por tanto, el estado colombiano establecio6 en la Constitucién Politica (C.P., 1991),
la necesidad de expedir un estatuto general de contratacion alineado con los principios y
fines constitucionales que en la administracién publica impacten eficientemente en la

prestacion de un servicio (C.P., 1991, art. 150, inciso final). En este sentido, el articulo 209
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menciona que “la funcion administrativa esta al servicio de los intereses generales y se
desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacion, la delegacion y la

desconcentracion de funciones” (C.P., 1991, art. 209).

Por esta razon, en el afio de 1993 se expidi6 la Ley 80 de 1993 (la cual derogo el
Decreto 222 de 1983) y pese a que su incorporacion fue paulatina, logro que el contrato
estatal fuera tenido en cuenta como una herramienta de gestidn publica y no simplemente

como una serie de actos administrativos.

De esta manera, significd un nuevo comienzo para la prestacion eficiente de un
servicio publico, que obligo a considerar nuevas reformas gracias a los desarrollos
tecnoldgicos, que en la actualidad hacen de la compra pablica una operacion mas efectiva.
Segun Pollitt (2011, citado en Caballero, 2017), “el nuevo modelo de Gestion Publica se
fundamenta sobre las llamadas ‘tres E’ de las actuaciones administrativas (economia,
eficacia y eficiencia), es decir, su esencia esta en la incorporacion de aspectos privados en

la administracion publica”.

Conforme a lo anterior, veremos ¢;Cémo se han aplicado los acuerdos marco de
precios en la contratacion del suministro de combustible para el Ejército Nacional?, lo cual
se realizara mediante el planteamiento de un objetivo principal que es la identificacion de
los pardmetros bajo los cuales se han implementado los acuerdos marco de precios para la

contratacién del suministro de combustible por parte de esta Entidad.

Ahora bien, para llegar a cumplir lo anterior, se han planteado los siguientes

objetivos especificos, a saber, en primer lugar, se procede a describir la naturaleza y
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alcance de los acuerdos marco de precios en el ordenamiento juridico colombiano.

En segundo lugar, se describen algunos de los hallazgos y resultados de las
auditorias realizadas por parte de la Contraloria General de la RepUblica en el periodo de
tiempo 2014 a 2018. Por Gltimo, se analizan los instrumentos de mejora que se han
adoptado para realizar un control mas estricto a proposito de la implementacion de los
acuerdos marco de precios para la contratacion del suministro de combustible por parte

del Ejército Nacional.

Finalmente se presentan unas conclusiones generales en relacién a la aplicacion del

Acuerdo marco de precios en la adquisicion de combustible en el Ejército Nacional.

La metodologia utilizada es una investigacion descriptiva de tipo documental cuyo
método se centra en el analisis hermenéutico doctrinal y de analisis de casos que busca dar

respuesta a los objetivos planteados y la pregunta de investigacion.
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Capitulo I — Los Acuerdos Marco de Precios
Siendo los acuerdo marco de precios, una nueva modalidad de adquisicion de bienes
y servicios en la contratacion estatal, es necesario conocer la normatividad que los regula 'y
analizar en qué consisten, los elementos que los caracterizan, asi como las principales
fortalezas y debilidades que se pueden presentar en la implementacion de las compras

publicas, de ahi que, resulte pertinente seguir un orden:

Figura 1. Acuerdos marcos de precios
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1.1 Naturaleza Juridica de los Acuerdos Marco de Precios:
Los acuerdos marco de precios son un instrumento de agregacion de demanda que
permite que el Estado realice un Gnico proceso para la seleccion de proveedores de

determinados bienes y servicios.

Con lo anterior se materializa notoriamente el principio de eficiencia en la
contratacion estatal, teniendo en cuenta que se prescinde de la realizacion de procesos de

contratacion en las entidades que requieren este bien o servicio (Alvarez, 2020).

En ese sentido, es importante resaltar que antes de la expedicion del actual estatuto
de la contratacion pablica Ley 80 de 1993, las entidades territoriales y descentralizadas no
solo aplicaban de forma paralela distintas normas, sino que ademéas empleaban regimenes

propios de acuerdo a los manuales propios de cada entidad.

En consecuencia, esas actuaciones generaron diferencias en el procedimiento y
dificultades al momento de escoger que norma emplear, que aparte de contar con una
reglamentacion excesiva dio lugar a “una morosa contratacion, en perjuicio econémico de

las partes y la agilidad que requiere la satisfaccion de las necesidades ptblicas” (Rodriguez,

1994, p. 3)

Al mismo tiempo, dicho decreto se encontraba estrechamente ligado a un modelo de
administracion burocratica en el cual se establecian® innumerables tramites, requisitos,
instancias de revision y aprobacion” (Rodriguez, 2017, p. 55), que dificultaba que las
actuaciones contractuales se desarrollaran de forma expedita “condicion sine qua non para

estar a tono con las tendencias imperantes de eficiencia, calidad, eficacia e
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internacionalizacion recogidas en nuestra Carta Politica” (Exposicion de motivos Ley 80 de

1993, p.7).
Sobre el particular Martin-Castilla (2005) citando a Weber (1957) sefiala:

El paradigma tradicional de Administracion Pablica poseia un caracter
eminentemente burocratico, centrado en el cumplimiento formal de la legislacion y
garante de los derechos del ciudadano frente a las posibles arbitrariedades del
Estado. El desarrollo y evolucién de la sociedad, que es cada vez mas compleja e
interdependiente, provocd su movilizacion en demanda continua de mejores y mas
servicios, en nuevos ambitos que difieren sustancialmente de la vision tradicional

que nuestra sociedad tenia del sector publico (p. 53).

Justamente la anterior situacién derivo en la expedicion de Ley 80 de 1993 que a su
vez fue modificada parcialmente por la Ley 1150 de 2007, adicionando medidas de
eficiencia y transparencia, integridad y participacion de los entes territoriales, modalidades
de contratacion e intervencion de empresas publicas, privadas y de economia mixta que

permiten una seleccion de contratistas en condiciones idoneas.

Sobre esta realidad se pronuncian autores como Benavides (2004) cuando afirma:
“la Ley 80 refleja el cambio de prioridades politicas de un economista a la cabeza del
Estado en un pais tradicionalmente gobernado por juristas, que puso en la agenda la

globalizaciéon y promovio las reformas para la apertura econémica” (p. 19).

Lo anterior es reforzado por Davila (citado por Caballero, 2017) que indica que

hasta “su expedicion buscaba la modernizacion de la contratacion, que hasta entonces se
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caracterizaba por estar ‘sobre regulada’ y por caer en el excesivo detalle, en el culto por la

forma y en el sobredimensionamiento de los controles” (p. 4).

Actualmente existe un panorama con muchos cambios, de modo que el legislador ha
tenido que implementar normas complementarias al estatuto general de la contratacion, con
el fin de satisfacer de una mejor forma los bienes y servicios a través de un marco

normativo que ha sido desarrollado a través de las normas sobre contratacion.

No obstante, es importante resaltar que las compras pablicas que adelanta el Ejército
Nacional y particularmente lo referente al suministro del combustible, se encuentra
principalmente reglado en la Ley 80 de 1993, la Ley 1150 de 2007 y el Decreto 1082 de

2015 pero ademas por los manuales y guias que emite la ANCP en materia contractual.

De cualquier manera, es el legislador quien siempre determina el procedimiento que
se debe sequir para la adquisicién de bienes y servicios por parte de las entidades estales y
que sobre todo satisfagan de manera expedita necesidades colectivas o de interés general

(Vésquez, 2018).

Aunque la Ley contempla cinco modalidades de contratacion, también establece las
causales para su aplicacion, siendo la regla general la licitacién publica, pero no menos
importantes la seleccion abreviada, el concurso de meritos, la contratacion directa y minima

cuantia.

Pero es la seleccion abreviada, la modalidad de contratacion con la cual se logra de
manera agil la adquisicion de bienes y servicios de "caracteristicas técnicas uniformes y de
comun utilizacion™ (Ley 1150, 2007, art. 2) que a su vez regula “procedimientos selectivos

de caracter simplificado en garantia de la eficiencia y de la gestion contractual y en funcion,
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dicha simplicidad, de las caracteristicas del objeto a contratar, por ejemplo, su cuantia.”

(Ley 1150, 2007, art. 2).

Para la adquisicion de estos elementos se establecen unos requisitos habilitantes
generales, unas especificaciones técnicas estandarizadas para todas las entidades y
la escogencia del contratista se limita unicamente al menor precio. Adicionalmente
la ley establecid tres posibles procedimientos para su compra: Subasta inversa
electronica o presencial, Bolsas de Productos y Acuerdo marco de Precios (Ley

1150, 2007, art. 2, numeral 2).

De manera que la intencion del legislador es lograr la consolidacion de un catalogo
de productos con unas especificaciones generales, caracteristicas técnicas, cantidades o

tiempos de entrega.

Por ende, en el Plan Nacional de Desarrollo 2018 — 2022, se dispuso que todas las
Entidades Estatales que se encuentran sefialadas en el numeral 1° del articulo 2° de la Ley
80 de 1993 debian adquirir los bienes o servicios a través de la tienda virtual del estado
colombiano, buscando que mediante la aplicacion de estos se realice de manera mas
eficiente la adquisicion de bienes de caracteristicas técnicas uniformes y de comun
utilizacion.

Ahora bien, en medio de la situacion de emergencia sanitaria y econémica que se ha
vivido, el gobierno nacional, a través del decreto 537 de 2020, facult6 a la ANCP para que

se encargara de estructurar y poner a disposicion de las entidades publicas:
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La adquisicion de bienes y servicios de caracteristicas técnicas uniformes, mediante
el procedimiento de seleccion abreviada por subasta inversa, el evento se podra
adelantar por medios electronicos. En virtud de lo anterior, la agencia nacional de
contratacion publica - Colombia compra eficiente pondré a disposicion de las
entidades estatales una aplicacion para adelantar las subastas electronicas en el
Sistema Electronico de Contratacion Publica - SECOP Il. En ausencia de la
aplicacion, las entidades estatales podran adquirir de manera directa la plataforma

electronica dispuesta en el mercado para dichos efectos. (Decreto 537, 2020, art.1).

Siendo asi, la tienda virtual del estado colombiano, como portal web de comercio
electronico, pasa a ser parte del sistema electronico para la contratacion publica SECOP; y
que esta a disposicion de las entidades estatales para contratar bienes y servicios a través de

los acuerdos marco de precios.

Caballero Duarte (2017) menciona que “se ha discutido la conveniencia de la
obligatoriedad de los AMP por parte de las entidades compradoras del nivel central”, sin
embargo, destaca que la fase de disefio, se evalua la demanda real, la cual no es posible
concebir si las necesidades pueden ser cubiertas libremente al margen del acuerdo y aunado
a esto, el comportamiento “desleal” de los usuarios finales, fomenta en los mercados una
competencia con la idea equivocada de que los acuerdos marco no van a ser usados y por

ende tenderian a desaparecer.

Por otra parte, como se indica en estudios que se han realizado sobre el tema:

(...) en Portugal, el uso de acuerdos marco suscritos por la Agencia Nacional de

Compras Publicas (ANCP) también es obligatorio para la administracion central y
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los institutos publicos. El carécter obligatorio fue establecido debido al
entendimiento comin de que es necesario promover la disciplina en su uso, la
estandarizacion de bienes y de los criterios medioambientales de contratacion
publica, junto con la racionalizacion del gasto y los ahorros (Trea Sury Board of

Canada Secretariat citado por Caballero 2017, p. 43).

En sintesis, vemos como la introduccién del sistema de compra publica debe traer
consigo la garantia de la aplicacion de normas de transparencia en el desarrollo de los
procesos, por tanto, la importancia y aplicacion de disposiciones como las que trae Ley

1712 de 2014, que contempla los siguientes acapites de informacién:

e Mecanismos de contacto.

e Informacion de interés.

e Estructura organica y talento humano.
e Normativa.

e Presupuesto y Estados Financieros.

e Planeacion.

e Control.

e Contratacion.

e Servicios.

e Instrumentos de gestion de la informacién publica.
e Transparencia pasiva.

e Accesibilidad web.

e Entes de vigilancia y control.

e Informes de evaluacion y auditoria.
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Asi las cosas, existe una correlacion positiva entre las Leyes establecidas para
regular y controlar los procesos de contratacion y los mecanismos utilizados para tal efecto,
a lo largo del documento se determinaron las medidas que han permitido la evolucion
constante en el sector, las cuales, han ido encaminadas hacia la satisfaccion de las
necesidades en diversos ambitos como: entidades publicas, espacios sociales y comunidad

en general.

Para entrever lo anterior, se precisa un claro ejemplo con el uso de los AMP en
varios rubros de la contratacion, sin embargo, para el trabajo que nos atafie, se informa
sobre al avance en el rubro de combustible con ejemplos que permite apreciar el impacto de

los acuerdos.

En tal virtud podemos decir que la contratacién es por tanto, “una de las actividades
mas importantes para la economia colombiana, pero también es uno de las que mayores
retos enfrenta, sobre todo por la corrupcion que lastimosamente continla siendo

predominante en estos procedimientos” (Buitrago, 2013, p.6).

La agencia nacional de contratacién publica colombia compra eficiente, por
mandato legal es la encargada de direccionar los procesos de seleccion de proveedores para
suscribir los acuerdos marco como modalidad de adquisicion de bienes y servicios de
caracteristicas técnicas uniformes y de comun utilizacion tal y como lo sefiala la Ley 1150

de 2007.

1.2 Definicion y Caracteristicas de los Acuerdos Marco de Precios

El inciso 3° del articulo 2.2.1.1.1.3.1 del Decreto 1082 de 2015, sefiala:



ACUERDO MARCO DE PRECIOS 17

El acuerdo marco de precios es un contrato celebrado entre uno 0 méas proveedores y
colombia compra eficiente, o quien haga sus veces, para la provision a las entidades
estatales de bienes y servicios de caracteristicas técnicas uniformes, en la forma, plazo

y condiciones establecidas en este (Decreto 1082, 2015).

Por su parte, Unigarro Dorado (2019) en su investigacion sefiala que los
denominados acuerdos marco de precios se definen a través de la normativa y la

jurisprudencia de la siguiente manera:

... el Decreto Unico Reglamentario del sector Administrativo de Planeacion
Nacional (DUR 1082/15) defini6 los acuerdos marco como un contrato que
solamente celebra CCE, situacion que no ayudoé a darle mayor claridad al problema
y que llevo a una disparidad de criterios en el &mbito jurisdiccional. (...) Para la
Corte Constitucional, los acuerdos marco de precios son un mecanismo de seleccion
de proveedores que permite “producir economias de escala; incrementar el poder de
negociacion del Estado, y compartir costos y conocimiento entre las diferentes
agencias o departamentos del Estado” (C. Const., Sent. C-518, sept. 21/16. M. P.
Luis Guillermo Guerrero Pérez). Por esa misma razon, el alto tribunal, y con el
objetivo de materializar el principio de economia en el sistema de compra publica,
sefial6 que esta modalidad prima sobre otras, incluyendo la minima cuantia (C.
Const., Sent. C-004, ene. 18/17. M. P. Alejandro Linares Cantillo). (Unigarro

Dorado, 2019, p.1).

Sobre este mismo tema, el Consejo de Estado ha sefialado que los acuerdos marco

de precios se pueden definir en los siguientes términos:
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[U]n acuerdo marco de precios es un contrato suscrito entre la Agencia Nacional de
Contratacion Estatal (Colombia Compra Eficiente) y unos proveedores de bienes o
servicios, en cuya virtud se pactan la forma, el plazo y las condiciones bajo las
cuales se llevara a cabo la provision de ciertos bienes o servicios a las Entidades
Estatales. Se trata, entonces, de una forma de contratacion que se desarrolla en dos
etapas: la primera (operacion principal) en donde la entidad encargada de las
compras publicas (Colombia Compra Eficiente) fija las condiciones contractuales
uniformes respecto de los bienes o servicios requeridos por las entidades publicas vy,
la segunda (operacion segundaria), donde la entidad adquiriente o compradora
concreta el nimero o cantidad de bienes o servicios que requiere para la satisfaccion
de sus necesidades (Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, Sentencia

Exp. 56307, 2017).

Lo anterior, podria describirse como un contrato de adhesion, pero de naturaleza
publica celebrado entre colombia compra eficiente, y uno o0 méas proveedores, para la
adquisicion de bienes, obras o servicios de caracteristicas técnicas uniformes y de comdn
utilizacion por parte de las entidades estatales y que en el caso particular tiene que ver con

la contratacion del suministro de combustible en el Ejército Nacional.

1.2.1 Caracteristicas de los Acuerdos Marco de Precios

Los AMP se caracterizan por ser un contrato entre un representante de los
compradores y uno o varios proveedores, en éste se explican los bienes o servicios que se
van a adquirir, las garantias, el plazo y las condiciones generales respecto a la ejecucion,

para ello, debe existir una manifestacion voluntaria entre los compradores o sus
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representantes y uno o varios proveedores que al final se materializa con los compromisos

adquiridos en los acuerdos (Velandia, 2018).

Las entidades publicas venian realizando sus procesos de contratacion de manera
independiente para adquirir los mismos bienes o servicios, la problematica que espera
solucionar esta tipologia de contratacion es que el Estado pueda negociar bajo procesos
contractuales mejores precios, lo que se traduce en la reduccion de costos para la seleccion

de los oferentes.

Figura 2. Procesos de compra estatal sin Acuerdos Marco de Precios.

Nota: Colombia Compra Eficiente. (2021).

La normativa que rige los AMP data de la Ley 1150 de 2007 y el Decreto 4170 de
2011, los cuales establecen los parametros para la celebracion de estos acuerdos, que se
realizan a través de colombia compra eficiente (CCE) quien ademaés se encarga de
promover mecanismos de adquisicion y de agregacion de demanda y del disefio y

organizacion de los acuerdos (Colombia Compra Eficiente, 2013b).

Su estructura se fundamenta en dos tipos de transacciones que se observan de

manera concreta a continuacion:

a. Operacion principal: Identifica los bienes y servicios de caracteristicas uniformes

y de comun utilizacién; estudia el mercado correspondiente, teniendo en cuenta la



ACUERDO MARCO DE PRECIOS 20

oferta nacional e internacional, asi como la demanda de tales bienes y servicios por
parte de las entidades publicas, y que el interés de estas sean objeto de un acuerdo

marco de precios. (Colombia Compra Eficiente, 2013b).

De acuerdo a la cartilla guia de Colombia compra eficiente (2013b), los aspectos
mas relevantes son:
¢ No ejecuta recursos publicos con la firma del acuerdo marco de precios.
e No requiere de un certificado presupuestal (CDP) para suscribir un acuerdo marco
de precios.

e Esel administrador del acuerdo marco de precios.

Figura 3. Procesos de Adquisicion.
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seleccionar proveedores

de Precios

Nota: Colombia Compra Eficiente. (2021).

b. Operacidn Secundaria: Es la transaccion realizada por la entidad publica
compradora, que inicia con la identificacion de una necesidad y la decision de
efectuar un gasto para satisfacerla. Antes de adquirir bienes y servicios de
caracteristicas técnicas uniformes, la entidad estatal debe verificar si existe un
acuerdo marco de precios para ese bien y/o servicio. Si existe, debe suscribirlo

enviando para el efecto una comunicacién a colombia compra eficiente y poner la
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orden de compra en los términos establecidos en el acuerdo marco de precios.

(Colombia Compra Eficiente, 2013Db).

Asi las cosas, resulta pertinente referirnos también a dos conceptos que se veran

incorporados a lo largo de la narrativa del presente:

1.2.1.1 Orden de Compra

Frente a la orden de compra en el acuerdo marco de precios, se puede indicar que esta
se define como “la manifestacion de la voluntad de la Entidad Compradora de adquirir
bienes o servicios en la TVEC, y es el soporte documental de la relacion contractual entre
la Entidad Compradora y el Proveedor o el Gran Almacén.” (Colombia compra eficiente,

términos tvec. pag, 2).

Las entidades compradoras pueden modificar o adicionar el valor y la fecha de
terminacion de una orden de compra o acordar su culminacion anticipada. “Para el efecto,
la entidad compradora debe llegar a un acuerdo con el proveedor y notificar la
modificacion, adicion o terminacion a colombia compra eficiente y presentar el soporte

respectivo” (Colombia Compra Eficiente, pag. 7).

Bajo este entendido es importante indicar que la orden de compra entraria a
constituirse como un verdadero contrato entre la entidad que realiza la adquisicion y el
proveedor constituyéndose en “la Unica relacion negocial directa que establecen las
entidades compradoras y los proveedores de los bienes o servicios de un acuerdo marco de

precios” (Guerrero, 2015, p. 19)
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La Ley 1150 de 2007 establece que las entidades publicas pueden usar instrumentos
de compra por catalogo derivados de la celebracion de acuerdo marco de precios en la
seleccion abreviada para la adquisicion de bienes y servicios con caracteristicas técnicas

uniformes (Ley 1150, 2007, art. 2).

12.1.2 Objeto

Ahora bien, de acuerdo a lo planteado hasta el momento en relacion a la
implementacion de los AMP al interior de las entidades estatales pertenecientes a la rama
ejecutiva del orden nacional como el Ejército, podemos indicar que al ser el combustible un
bien que se adquiere por dicha modalidad fue seleccionado para ser analizado, buscando
determinar las condiciones en las que los proveedores deben suministrarlo, ciudades de

cobertura, incluyendo la forma como se contrata el suministro.

Sobre los criterios de seleccion resulta pertinente destacar que la entidad que
contrate el combustible escogera al proveedor que ofrezca el menor precio funcional el cual
involucra los siguientes aspectos “la cobertura requerida por la flota de vehiculos de la
entidad compradora, la ubicacién de la EDS de cada uno de los proveedores, el recorrido

tipico para el suministro de combustible” (Guia para comprar en la tienda virtual, pag. 2).

En tal virtud el hecho de que ya no se hable solo de menor precio, sino de menor
precio funcional representa un aporte novedoso por parte de los estructuradores de los AMP

en términos del equilibrio economico del contrato.
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1.2 Adquisicién de Bienes y Servicios de Caracteristicas Técnicas y Uniformes

A partir de la expedicion de la Ley 1150 de 2007 se establecid entre otras
modalidades de contratacion la seleccion abreviada por subasta inversa para el suministro
de bienes y servicios que poseen las mismas caracteristicas y comparten estandares de
desempefio y eficacia objetivamente definidos; haciéndose referencia a que deben cumplir
con especificaciones técnicas o caracteristicas descriptivas comunes, como lo es

particularmente la contratacion del suministro del combustible para el Ejército Nacional.

De esta manera, la adquisicion de un bien o servicio por parte de un organismo que
forma parte de una entidad estatal coadyuva al cumplimiento de funciones y planes en
beneficio de la administracion, sin embargo, cuando existen fallas en materia de
adquisiciones publicas, el desarrollo de los paises se ve afectado, hecho que genera un gasto

excesivo de capital.

En tal virtud se propende por buscar nuevas alternativas para la adquisicion de
bienes y servicios publicos que permitan la mitigacion de las consecuencias negativas que
conlleva una mala gestion de los recursos en los procesos contractuales, al respecto Veiga,
(2011) citado en Molano (2014, p. 9) sefiala “los sistemas de compras aparecen como
relevantes debido a que pueden generar un incremento de las capacidades de control y

rendicion de cuentas, principios considerados fundamentales en los sistemas democraticos.”

Ahora bien, vemos como precisamente en esta busqueda por fortalecer la cultura de
la correcta inversion de los recursos publicos el Ministerio de Defensa Nacional a través de
la resolucion de delegacion del gasto del afio 2021 establece que al tratarse de acuerdos
marco suscritos por la agencia nacional de contratacion Colombia compra eficiente “ las

unidades ejecutoras o dependencias delegatarias estan obligadas a adquirir bienes y
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servicios de caracteristicas técnicas uniformes, a través de los acuerdo marco de precios

vigentes “(Resolucion 1897, 2021, art 3.5).

De acuerdo a lo indicado se observa como el Ministerio de Defensa Nacional busca
ajustar sus procedimientos administrativos y especificamente la gestion contractual
mediante la implementacion de directrices que propenden por la eficiencia en la inversion
de los recursos publicos mediante la implementacion obligatoria de los acuerdo marco de
precios a todo nivel buscando, porque en todas las zonas donde hay Fuerza publica y en
este caso Ejercito Nacional la contratacion se haga por medio de la agencia nacional de
contratacion coadyuvando a la transparencia en la contratacion estatal indistintamente de la

region del pais desde donde esta se efectué.

Capitulo Il Acuerdos Marco de Precios para el Suministro de Combustible en el

Ejército Nacional

En relacion a los acuerdos marco de precios para el suministro de combustible, es
importante sefialar que el primero se implementd en el afio 2013 y su cobertura fue limitada
a la ciudad de Bogota, sin embargo y como quiera que es un bien de alto uso por parte de
las entidades se siguié actualizando y suscribiendo ampliando su cobertura a otras ciudades

del pais.

En el 2014 el acuerdo marco de precios para el suministro de combustible
contemplaba su ejecucion solamente para la ciudad de Bogota, pero en el 2015 se extendio
a sus alrededores y otras ciudades de cobertura. Para entender mejor las condiciones que

contenian estos acuerdos se puede ver la siguiente tabla:
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Tabla 3. Condiciones de cobertura AMP combustible

25

Condiciones Generales

Acuerdo Marco de

Precios 2015

Al comprar a través de la Tienda Virtual de Estado Colombiano las Entidades
Estatales pueden comprar Combustible en 30 Ciudades: Bogotd y sus
alrededores: Bogota, Cajica, Chia, Cota, Facatativa, Funza, La Calera, Madrid,

Mosquera, Sibaté, Soacha, Sop0, y Zipaquira.

Fecha maxima de
colocacion de Ordenes de
Compra: 7 de abril del

2018.

Otras ciudades de cobertura en el pais: Armenia, Barranquilla, Bucaramanga,
Cali, Cartagena, Ibagué, Manizales, Medellin, Monteria, Neiva, Pereira,
Popayén, Santa Marta, Sincelejo, Tunja, Villavicencio y Yopal.

Para compra de combustible: gasolina corriente, ACPM/diésel y extra, no
incluye gas.

Obtener ahorros hasta del 30% sobre el valor de los margenes del precio del
combustible publicado por el ministerio de Minas.

Obtener menores costos derivados del desplazamiento del parque automotor en
ciudad gracias a que las EDS estan distribuidas en diferentes zonas de la ciudad.
Controlar cuando y donde adquieren combustible los vehiculos consultando el
sistema de control que muestra en linea los consumos.

Las estaciones de servicio EDS cuentan con surtidores electrénicos; atencion al
publico los siete (7) dias de la semana, veinticuatro (24) horas al dia y con
personal operativo.

Transporte de combustible a la sede de la entidad dentro de las ciudades y los

municipios de cobertura.

Vigencia maxima para las

Ordenes de Compra

Bogota y sus
alrededores: hastael 7 de
octubre del 2018

Otras ciudades: hasta el

7 de octubre del 2018

Fuente: Tabla de elaboracion propia. Datos tomados de Colombia Compra Eficiente. (2018a). Acuerdo marco. Suministro

de combustible en Bogot4, sus alrededores y ciudades de cobertura. Colombia Compra Eficiente.
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Como se evidencia en la tabla anterior las condiciones de cobertura no se dan de
manera concurrente para todo el territorio nacional y ello tiene que ver concretamente con
las particularidades geogréficas y de transporte de combustible que se requieren para zonas

especificas del pais.

2.1. Politicas sobre las adquisiciones de bienes y servicios dispuestas por el Ministerio
de Defensa
La Resolucion 6302 de 2014 por medio de la cual se adopta el manual de

contratacion del Ministerio de Defensa Nacional y sus unidades ejecutoras, “establece las
pautas a desarrollar en materia contractual por el ministerio y las unidades ejecutoras™ del
gasto, con el proposito de unificar de forma eficaz los procedimientos en beneficio y en pro
de satisfacer los intereses publicos y asi definir los procesos de seleccién de contratistas y
desarrollarlos de manera transparente y eficiente” (Ministerio de Defensa, Resolucidn 6302,

2014).

El “manual” hace referencia a la seleccion abreviada de menor cuantia, indicando
que si los contratos a celebrar no se encuentran dentro de las demas causales de la seleccion
abreviada, concurso de méritos y la contratacion directa y si es inferior a los 1000 salarios
minimos mensuales legales vigentes, se desarrollara el procedimiento de seleccién de
acuerdo al contemplado en el articulo 2 numeral 2 literal b de la Ley 1150 de 2007,

encontrandose en dicho listado como causal la adquisicién de bienes y servicios.

En relacion con la adquisicion sobre bienes y servicios para la Defensa y Seguridad,
no indica nada al respecto ya que el documento es general y hace relacion a los principios
que rigen la contratacion, lineamientos generales respecto a las modalidades de seleccion,

la responsabilidad de los supervisores, centralizacion de compras.
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2.2 Aumento de la eficiencia en los Procesos de Contratacion del Suministro del
Combustible

Ahora bien, sobre los acuerdos marco de precios para el suministro de combustible
adelantados por Colombia compra eficiente a través de los procesos de contratacion resulta
importante indicar que estos le han permitido a las entidades estatales adquirir combustible
a través de la tienda virtual, mediante un proceso agil y transparente, aprovechando el poder

de negociacion del Estado para generar economias de escala.

Las Entidades Estatales requieren un sistema de control que permita verificar,
conocer Yy restringir el suministro de cada vehiculo, con el cual cuenta la mayoria de
las estaciones de servicio (EDS) que participan en esta modalidad de seleccién, con
personal que ofrece asistencia al conductor para surtir el combustible y autenticar el
sistema de control; no obstante al existir EDS en las cuales aiin no se cuenta con
este sistema , es importante que “el acuerdo marco de precios contemple la
obligatoriedad de contar con un sistema de control en las ciudades principales y

operacion con personal en las EDS” (Colombia Compra Eficiente, pag. 3).

Sin embargo, este sistema de control no cubre la totalidad del territorio nacional, por
lo cual es necesario tener medios de pago alternativos cuando las entidades necesiten

movilizarse en carreteras y municipios en los que no exista el sistema.

De igual manera, los medios de pago alternativos pueden ser bonos, tarjetas prepago
0 tarjetas débito restringidas para el suministro de combustible, los cuales solo deben ser
utilizados en caso de no contar con EDS con sistema de control puesto que la entidad pierde

capacidad de control sobre su correcto uso (Colombia Compra Eficiente, pag. 5).
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Como sefialan Barrientos y Vasco (2020) el precio de combustible en EDS es
regulado o vigilado por el Ministerio de Minas y energia y las EDS Unicamente pueden
ofrecer descuentos sobre dos componentes de la estructura de precios de Combustible: (i)

margen mayorista; y (if) margen minorista.

2.3 Beneficios

Los beneficios derivados de la aplicacion de los AMP radican en la reduccion del
numero de procesos de seleccion, coadyuva a obtener mayor valor de los recursos pablicos,
para el cumplimiento del objeto en el proceso de seleccion ya que el Estado actla como
Gnico comprador, permitiendo unificar los términos y condiciones para el suministro de

bienes o servicios.

No cabe duda de que la realizacion de un Unico proceso de contratacién para
seleccionar a un proveedor que suministra un bien de comun utilizacion como lo es el
combustible, permite que se optimice el desarrollo de la funcion pdblica, a través de la
disminucioén de tiempo y recursos destinados a la realizacion de varios procesos de

seleccion.

De acuerdo a lo indicado en la rendicion de cuentas del primer semestre del afio
2021 que efectuase el Ejército Nacional el 03 de Agosto de 2021 como herramienta
mediante la cual se puso en conocimiento del publico la gestion contractual como un asunto
estratégico se report6 un ahorro para la Fuerza de un 66% como resultado de la
implementacion obligatoria de los acuerdo marco, situacion que evidencia la importancia
en cuanto a la efectividad en la inversion de los recursos al realizar las adquisiciones de

bienes y servicios de caracteristicas técnicas uniformes a través de estos, cuando estén
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vigentes y debidamente suscritos por la agencia nacional de contratacion, como se observa

en la siguiente grafica:

Figura 4 Ahorro para la Fuerza

AHORRO PARA LA FUERZA

.17,8% 2,2% 1,2% 4,3% 66,0%
— — | |

SELECCION SELECCION LICITACION GRANDES ACUERDOS

ABREVIADA  ABREVIADA PUBLICA SUPERFICES MARCOS

SUBASTA INVERSAMENOR CUANTIA
Nota: Elaboracion propia con datos tomados audiencia de rendicion de cuentas Ejército Nacional. (2021).

2.4 Diferencias de los AMP para el Suministro del Combustible
A continuacion, veremos las diferencias de los acuerdos marco de precios para el
suministro del combustible antes de su implementacion y posterior a ella, bajo los criterios

de eficiencia y transparencia.

Es importante resaltar que para el AMP del afio 2015 no se observaron cambios en
su estructura, pero si en cuanto se contemplé ampliar su cobertura; ahora bien antes de la
existencia de los AMP por tratarse de bienes de caracteristicas técnicas uniformes su
adquisicion se hacia mediante la modalidad de seleccion abreviada por subasta inversa cuyo
criterio para seleccionar al proveedor era exclusivamente el menor precio, a diferencia de lo
que hoy ocurre con el acuerdo marco en el cual la seleccion por parte de la entidad debe
obedecer al menor valor funcional situacion que evidencia la implementacion de unos

parametros para la escogencia mas eficientes para la administracion.
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a. Asi mismo el acuerdo marco de combustible permite a la entidad ademés de

C.

optimizar la inversién de los recursos publicos contar con la garantia que de manera
previa la agencia nacional de contratacién publica verifico de forma precisa los
requisitos habilitantes de los proveedores que participan en la contratacion.
Respecto de las especificaciones del producto, estas varian unicamente en la medida
que existan variaciones de las mezclas aprobadas por el Ministerio de Minas y
Energia, frente a los demas items lo Gnico relevante que se observa es la
introduccion de medios alternativos de pago con la creacion de los AMP.
Adicionalmente se han establecido con la reciente reglamentacion de los AMP temas
relevantes como la imposibilidad de interrumpir el suministro cuando exista mora en
el pago y adicionalmente en virtud de las particularidades que requiere el transporte
del bien, el precio del servicio de transporte es el publicado en el catdlogo del

proveedor para cada municipio al momento de la compra.

Capitulo 111 — Hallazgos Comunes en Auditorias

De acuerdo a lo establecido en el articulo 267 de nuestra Constitucién Politica la

Contraloria General de la Republica es la encargada de ejercer control fiscal de la

administracion de los recursos publicos, con el fin de garantizar que estos sean utilizados

de manera correcta, vigilancia que también realiza sobre la gestion contractual.

Si bien, el estatuto de contratacion publica y la agencia nacional de contratacion,

han contribuido con un manejo mas efectivo de la contratacion estatal en Colombia; de

acuerdo al estudio de los informes de las auditorias realizadas por la Contraloria General de

la Republica al Ejército Nacional durante los afios 2014 a 2018 se evidencian hallazgos en
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materia contractual en relacion a los procesos de suministro de combustible que son

comunes especialmente en la etapa de ejecucion contractual.

Es asi, como en el informe de auditoria de la vigencia 2014 realizado por el Ente de
Control al Ejército Nacional, se observa en relacion a los procesos verificados cuyo objeto
corresponde a la adquisicion de combustible en lineas comunes en los hallazgos numero 54,
72, 81, 82 coincidencias relacionadas con desorganizacién en documentos tales como,
libros de control de combustible, actas de recibo a satisfaccion que no se discriminaba los
servicios recibidos e informes del supervisor sin el lleno de los requisitos establecidos en el
articulo 83 de la ley 1474 situacion que no permitio realizar una efectiva trazabilidad del

seguimiento e inversion de los recursos (CGR-CDSS No.15, 2015).

En relacion al informe de la vigencia 2015 se observa en el hallazgo 32 que
documentos que permitian hacer un control efectivo del consumo de combustible como
hojas de ruta, presentaban falencias como kilometrajes que no coincidian con el consumo,
recorridos que no coincidian con los desplazamientos, falencias que citando a la Contraloria
se debian “ a la inexistencia de controles reales, suficientes, adecuados y efectivos que

garanticen la utilizacion eficiente del combustible” (CGR-CDSS No.011, 2016).

Para el afio 2016 en términos generales se identifico en relacion a los hallazgos 143
y 144 que no se cumplia de forma efectiva con las directrices internas trazadas por la
entidad como la necesidad de llevar boletines diarios y mensuales de consumo de
combustible, de tal forma que cuando se realizaban las verificaciones no coincidian los
consumos ni los saldos que reflejaban los anexos lo anterior “por debilidades en el control

interno, lo que ocasiona una gestion ineficiente de los recursos” (CGR-CD No. 016, 2017)
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Para los afios 2017 y 2018 ya se empieza a evidenciar disminucion de hallazgos por
este concepto encontrando novedades relacionadas con facturacién sin soportes que
justifiquen su pago y e inconstancias en los valores por galén sin que se observase control
por parte del supervisor, como ocurri6 en la narrativa del hallazgo 60 del contrato 056 de
2018, circunstancias que ocasionaban “debilidades en el seguimiento técnico,
administrativo, financiero, contable, y juridico sobre el cumplimiento del objeto del
contrato, situaciones que pueden tener incidencia negativas en la ejecucion de los

contratos” (CGR-CDSDJS No. 010, 2018).

Estudio que nos lleva a evidenciar como gran parte de los hallazgos encontrados por
el ente de control en relacién a los procesos que tenian por objeto la adquisicién del
suministro de combustible auditados al Ejercito Nacional, hacian relacion a la ineficiente
gestion en el seguimiento técnico, financiero, contable y juridico en términos de lo
establecido en el articulo 83 de la Ley 1474 de 2011 que le correspondia realizar al
supervisor en relacién a la ejecucion del contrato en aras de garantizar el cumplimento del

objeto contractual asi, como la adecuada y eficiente inversion de los recursos.

3.1 Analisis de Auditoria e instrumentos de mejora adoptados por la Entidad

Cabe resaltar que derivado del analisis realizado desde las auditorias de la
Contraloria General de la Republica sobre el control de los recurso para adquisicion de
combustible se han generado una serie de hallazgos administrativos con presunta
connotacion disciplinaria, lo que valida posibles falencias en el supervision de la inversion
de los mismos en los afios en que de forma paulatina empezaba la implementacion de los

acuerdo marco de precios de combustible en el Ejército Nacional, evidenciandose que con
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la ampliacion de su cobertura en los afios subsiguientes disminuyeron los hallazgos y se
hizo més efectiva la verificacion sobre la inversion de los recursos publicos en este tipo de
adquisicion.

Asi mismo, ante las falencias que se presentan en el ejercicio de supervision la
entidad fue fortaleciendo sus controles internos para la radicacion y el pago de las facturas,
asi como la vigilancia constante sobre la correcta inversion de los recursos en desarrollo de
cuyo proceso ya no solamente empez6 a participar de forma activa el supervisor de los
contratos sino igualmente el gerente de proyecto, asi como los responsables de la
administracion logistica de los Batallones y Brigadas a través de las reuniones

administrativas.

Desde el afio 2020 el Ejército Nacional creo el radar de transparencia de logistica el
cual funciona como un mecanismo de verificacion al desarrollo de los procesos
administrativos que se adelantan, teniendo en cuenta que esto no es un tema ligado
estrictamente al AMP sino a los procedimientos fijados por las entidades y al control que
estas ejercen sobre la inversion de los dineros publicos. Para el caso particular el comando
de adquisiciones traza las directrices en materia contractual con el fin de fortalecer las

herramientas juridicas que apoyan la gestion de adquisicidn de bienes y servicios.

Ahora bien con él con el fin de hacer seguimiento aplicando el enfoque de
anticipacion esta la Direccion de Aplicacion de Normas de Transparencia -DANTE- la cual
por medio del monitoreo y el acompafiamiento focalizado preventivo a los procesos
contractuales que adelanta la fuerza verifica su efectividad con el fin de fortalecer la gestion

juridica contractual.
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Conclusiones

El Acuerdo Marco de Precios -AMP- de combustible nace como una herramienta de
contratacién que busca satisfacer de manera éptima las necesidades de las diferentes
entidades estatales, el cual ha permitido a la entidad simplificar los procesos de
contratacion reduciendo el tiempo de los mismos que se traduce en una mayor oportunidad
en las adquisiciones, recibiendo bienes de mayor calidad, optimizando los suministros y
obteniendo mejores precios, ademas de contar con mejores herramientas de control y
seguimiento en la ejecucion. Al implementar el AMP de combustible se da aplicabilidad a

los principios de transparencia, economia y responsabilidad.

De conformidad con la naturaleza del acuerdo marco de precios de combustible este
se puede determinar como un contrato entre Colombia Compra Eficiente y diversos
proveedores, para el suministro a las entidades estatales de bienes de caracteristicas
técnicas uniformes, circunstancia que brinda una garantia adicional a la entidad estatal que
hace uso de ellos; de conformidad con lo descrito se puede determinar que para la
estructuracion de los mismos se cuenta con un estudio especializado por parte de la agencia
Nacional de contratacion de la oferta de los bienes objeto del acuerdo marco, lo cual

permite un mejor estudio de mercado y obtener las mejores condiciones para la adquisicion.

Siendo importante indicar que los criterios de seleccion del acuerdo marco de combustible
no solo se cifie al menor valor como ocurria con la seleccion abreviada por subasta, sino
que adicional a ello se tienen en cuenta criterios técnicos que permiten definir que la

entidad compradora selecciona el proveedor que ofrece el menor valor funcional.
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Con anterioridad las diferentes entidades estatales adelantaban diversos procesos de
seleccion para adquirir los mismos bienes y o servicios de caracteristicas técnicas
uniformes como es el caso del suministro de combustible, lo cual ocasionaba mayores
gastos administrativos y mayores tiempos en los procesos de seleccion y no permitia
aprovechar las economias de escala y la uniformidad en las condiciones contractuales. Con
la implementacion del acuerdo marco de precios de combustible se permite alcanzar

mejores condiciones técnicas, tiempos y precios.

El anterior aspecto que se ve reflejado en las estadisticas de ahorro del Ejercito
Nacional las que de acuerdo a lo reflejado en la Gltima rendicion de cuentas en
cumplimiento de lo establecido por la ley 1712 de 2014, indican que el total general del
ahorro para la Fuerza correspondia al 66% apropdsito de la implementacion de los acuerdos

marco de precios al interior de la entidad.

Con la implementacion de los acuerdo marco de precios se realiza un mayor control
de las adquisiciones, donde se cuenta con un mecanismo de seguimiento eficiente que
permite una mayor vigilancia en la ejecucion de los recursos para combatir y disminuir
précticas de corrupcion. Ademas de lo anterior fomentar el uso de herramientas
tecnoldgicas en los procesos de compra por acuerdo marco de precios ayuda a que el

manejo de la informacion sea un proceso mas sencillo.

No obstante , como aspecto de mejora y con el fin de obtener una mayor
participacion de la diferentes Entidades Estatales en el uso del acuerdo marco de precios de

combustible se hace necesario ampliar la cobertura del mismo teniendo en cuenta las
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particularidades propias del suministro y las las necesidades de las diferentes entidades
compradoras, como quiera que en el caso del Ejercito Nacional hay batallones ubicados en
municipios distantes en los cuales a la fecha ain no hay cobertura del acuerdo marco de

precios para la adquisicion del suministro de combustible.
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