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El SECORP Il:
De la contratacion en papel a la contratacién en linea
Laura Carolina Velasco Rueda
Resumen

El presente articulo esta orientado al analisis del contrato estatal electrénico en
Colombia y de la plataforma transaccional SECOP Il como mecanismo implementado para este
tipo de contrato. Para ello, se propone un estudio del desarrollo conceptual que describe la
evolucién del contrato estatal a través de medios electrénicos, resaltando el impacto del E-
Commerce (comercio electronico) en el derecho contractual privado. Posteriormente, se
identificaran los efectos (dificultades, retos y oportunidades) que trae la implementacion de la
plataforma transaccional SECOP Il para la contratacion estatal en Colombia. Finalmente, y de
cara al cumplimiento del principio de publicidad y el acceso efectivo a la contratacion estatal
(derivados de la implementacion del SECOP Il), se expone la importancia de la inclusion digital
y las garantias minimas de conectividad y capacitacion como claves para el éxito de su

implementacion.

Palabras clave: Contratacion en linea, conectividad, contrato estatal, entidad estatal,
principio de publicidad, SECOP II.

Abstract

This article is oriented to analyze the electronic state contract in Colombia and the
SECORP Il transactional platform as a mechanism implemented for this type of contract. For this,
a conceptual development study describing the evolution of the public contract through
electronic means is proposed, highlighting the impact of E-Commerce (electronic commerce) in
the private contract law. Subsequently, the effects (difficulties, challenges and opportunities)
brought about by the implementation of the SECOP II transactional platform for state contract in
Colombia will be identified. Finally, and in order to comply with the principle of publicity and

effective access to the state contract (derived from the implementation of SECOP II), the
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importance of digital inclusion, and the minimum guarantees of connectivity and training, are

exposed as keys to the success of its implementation.

Key words: Online contracting, connectivity, state contract, State Entity, publicity
principle, SECORP II.

Introduccioén

Es evidente que las tecnologias de la informacion y las comunicaciones (TIC) pasaron
de ser un progreso cientifico en un campo especifico a convertirse en una revolucion global que
afecta desde la comunicacion cotidiana hasta tareas de alta complejidad relacionadas con la
salud, la educacion, la cultura, la politica, la economia, entre otras. A este respecto, la

contratacion publica colombiana no es una excepcion.

Hoy se puede apreciar como la aparicion de internet abrié un abanico de posibilidades
gue, entre otras cosas, ha generado grandes cambios en la contratacion estatal y de manera
especial —en términos de racionalizacion y eficiencia— en los procesos de contratacion de la

administracion publica.

Si bien muchas entidades estatales aun sostienen que los contratos se entienden
perfeccionados cuando constan por escrito, lo cierto es que las tecnologias de la informacion y
la comunicacion han transformado el entorno, abriendo las puertas al concepto de contrato

estatal electrénico.

En aras de dar el salto de la “simple publicidad” a la contratacion en tiempo real, se crea
el SECOP IlI. Entendido este como una plataforma transaccional en la cual las entidades
estatales centralizan (en linea) toda la informacion en materia contractual, siendo de uso
obligatorio para aquellas que se encuentran enlistadas en los anexos de las Circulares

Externas que Colombia Compra Eficiente expide para tal fin.

Seria razonable pensar que la contratacion por medios electrénicos lograria un mayor
nuamero de oferentes y ofertas mas favorables en relacion al precio y la calidad, pues permitiria
la articulacion de diferentes regiones del pais y conseguiria que personas que residen en

lugares apartados tengan la oportunidad de contratar con el Estado. Sin embargo, la falta de



accesibilidad a las tecnologias de la informacion y de la comunicacion en varias regiones del
pais y la puesta en funcionamiento de una plataforma relativamente nueva para muchos, es un

asunto que merece un andlisis mas profundo.

De esta manera, el presente articulo propone una reflexién, valida y necesaria desde el
punto de vista juridico, que busca estudiar los efectos (dificultades, retos y oportunidades) que
trae la implementacion de la plataforma transaccional SECOP Il como creadora del contrato

estatal por medios electrénicos.

Para ello, sera necesario repasar conceptos relevantes como: el principio de publicidad
en la contratacion estatal, el contrato electrénico y la inclusién digital, prestando especial
atencion al cumplimiento del principio de publicidad y el acceso efectivo a la contratacion

estatal, derivados de la implementacién del SECOP Il.

En este estudio se considera pertinente partir del siguiente interrogante: ¢es la
plataforma transaccional SECOP Il una herramienta que garantiza tanto el cumplimiento del
principio de publicidad como el acceso efectivo a la contratacion estatal en Colombia? En ese
sentido, analizar la relevancia que adquiere la inclusion digital (disponibilidad de equipos
tecnoldgicos, conexion a internet y capacitaciéon) en la implementacién de la plataforma
transaccional SECOP IlI, como garantia del principio de publicidad y acceso efectivo a la

contratacion estatal Colombiana, es fundamental.

La presente investigacion es de tipo documental y tiene como fuentes primarias lo
expresado sobre la materia en libros, articulos, publicaciones periddicas y demas. Esto
permitira, a su vez, construir la acepcion del principio de publicidad y el significado del auge de

las TICs como generadores de cambios contractuales en las entidades estatales.

En este orden de ideas y mediante un enfoque histérico hermenéutico, se procedera a
analizar la incidencia e importancia del acceso a las TICs para la implementacién exitosa de la
plataforma transaccional SECOP I, evidenciando las oportunidades, los riesgos y los retos que

conlleva.

Con esta finalidad, los capitulos que componen este articulo se presentan de la
siguiente manera: el primer capitulo busca, en primera instancia, proporcionar un ecosistema
evolutivo del concepto “comercio electronico” (6 tipos de comercio electronico); posteriormente

en este mismo capitulo, se sefialan algunos aspectos determinantes de la relevancia



(progresiva) de este concepto en el derecho contractual privado y, finalmente, en la

contratacion estatal electronica en Colombia.

Por otra parte, en el segundo capitulo se propone identificar los retos y las
oportunidades que devienen con la implementacién del SECORP Il en la actividad contractual de
las Entidades Estatales Colombianas. Con este objetivo, se plantea una reflexion acerca de la
funcion administrativa al servicio del interés general (art. 209 de la Constitucion Politica)
relacionandola con la jurisprudencia que rige el Principio de Publicidad y, asi mismo, rige la
forma en que la administracion publica celebra contratos con particulares. A su vez, en este
capitulo se describe el proceso de transicion e implementacion de la contratacion estatal
electrénica (SECOP — SECOP II) considerando los conceptos de i. Conectividad, ii.

Accesibilidad, y iii. Comunicabilidad.

Por dltimo, en el capitulo tercero se plantea una discusion critica acerca del proceso de
adaptacion del Estado colombiano —en materia contractual— al mundo digital. Aqui también se
exponen las condiciones minimas en las que coinciden diferentes autores para la
implementacién exitosa del contrato Estatal electrénico, haciendo énfasis en la importancia de
la inclusién digital como garantia del principio de publicidad en la actividad contractual del
Estado.

Capitulo |

Una breve linea de tiempo del Contrato Estatal electrénico

Un mundo globalizado exige claridad en los conceptos.
El viejo adagio “confunde y reinaras” ya no corresponde a las exigencias

de las nuevas audiencias que buscan asertividad, confianza, y conectividad.

1.1 Comercio Electrénico

También conocido como E-Commerce, el comercio electronico es definido como aquella
transaccion comercial realizada a través de medios electrénicos, especialmente internet. Para
Chaffey y Ellis-Chadwick, comercio electrénico “se refiere a las transacciones financieras y de
informacion realizadas de manera electrénica entre una organizacion y cualquier tercero con el

que tenga tratos” (Barrientos, 2017, p.44).



El origen del E-Commerce se remonta a la década entre 1970 y 1980, cuando surge el
intercambio de datos electrénicos conocido como EDI (Electronic Data Interchange) que
permitia la transferencia de forma electronica de informacién y documentos comerciales tales

como 6rdenes de compra y facturas.

Para esta época también se introdujo el sistema de compras online (Shopping Service).
En la década de los 80 se crea el sistema B2B (business-to-business), concebido como “la
transaccién econdmica efectuada entre empresas que utilizan internet, y diversas tecnologias,
con la finalidad de conseguir multiples beneficios como: eficiencia, aumento en las ventas,
mejoras en las relaciones con los clientes, y mayor penetracion en el mercado” (Pesantez-
Calva, 2019, p.76).

Asi, el inicio de un vertiginoso avance tecnolégico anunciaba una nueva “realidad” en
donde la conectividad, la velocidad y la informacién son protagonistas. La evolucion de
herramientas y canales digitales que conectan al mundo derivan en la oferta de nuevas
practicas y formas de participar, mantener y ampliar “redes sociales” y de trabajo (net working)

gue conforman lo que hoy conocemos como “comunidad digital”.

En la misma década, la compafia francesa PTT (hoy dividida en La Poste y France
Telecom) lanz6 Minitel: un servicio de videotex (accesible a través del teléfono) que facilitaba
reservas de tren, compras en linea y una sala de chat. Lo que fue, sin duda, uno de los mas

exitosos predecesores de la World Wide Web.

Hacia 1990, mientras la “www” aparecia por primera vez en una computadora Next, las
personas se introducian en un ecosistema de comunicacion y publicidad “sin fronteras” gracias
a internet. Esto signific6 un punto de inflexibn para el comercio electrénico, pues se hizo
evidente la posibilidad —y la oportunidad— de difundir y publicar informacién de manera
masiva. Lo que consecuentemente produjo, en el afio 1992, que Book StacksUnlimited fuera la
primera tienda en desarrollar un E-Commerce que permitia el uso de tarjetas de crédito para

transacciones on-line (Cano, 2020).

Empresas como Amazon (1994), Yahoo! (1994), eBay (1995), PayPal (1998), Google
(1998), Zappos (1999), y asi sucesivamente, nacieron en un ecosistema digital en formacion,
pues este se presentdé como una oportunidad para la comercializacion masiva de contenidos,
bienes, y servicios. Asi, las distancias y el tiempo dejaron de ser una excusa para la creacion

de alianzas comerciales y para el cumplimiento de sus obligaciones.



Para el afio 2000, Amazon.com lanza la primera plataforma Mobile Commerce (de
comercio mavil) a través de teléfonos celulares; Apple, a su vez, responde con I-tunes, IPhone
y Apple Store. Plataformas como Facebook y YouTube aparecen para proponer —y
promover— experiencias innovadoras de conexidén y consumo que garantizan el acceso y

amplian el alcance de la publicidad.
En este punto, se resaltan seis principales tipos de comercio electrénico, a saber:

e Business-to-Consumer (B2C)‘De la empresa al cliente o consumidor”. Hace referencia al
marketing o promocion que desarrolla el vendedor de un producto y que va dirigido sus
consumidores digitales. Este tipo de comercio se enfoca en la calidad del producto y la atencién
al cliente en las etapas de pre-venta, venta, y pos-venta. Algunas ventajas que se evidencian con
modelo el B2C son: menor costo de infraestructura; amortiguacién a corto plazo; mejoras en la
gestién de stock; disminucion de niveles de inventario; aprovechamiento del recurso humano en
el area de compras; expansion geografica del mercado; y mejoras en la extensién de compras.

e Business-to-Business (B2B) “De empresa a empresa, o de negocio a negocio”. Este modelo se
refiere al comercio electronico e intercambio de bienes y servicios entre empresas. Es decir que
una empresa actia como proveedor de otra que, para el caso, cumple el rol de cliente.
Generalmente se trata de proveedores de bienes o servicios que venden a un mayorista que, a
su vez, lo distribuird a diferentes consumidores. Con el B2B se reducen los costos, aumentan
los ingresos y se agilizan los tiempos de contratacion, puesto que los pedidos tramitados a travées
de internet o paginas web se realizan en tiempo real aln entre empresas que se localizan
remotamente una de la otra.

e Consumer-to-consumer (C2C) “De cliente a cliente, o de consumidor a consumidor”. Se trata de
transacciones que usualmente se realizan a través de plataformas digitales o un portal web,
facilitando la comercializacién de bienes y servicios entre particulares.

e Consumer-to-Business (C2B) “De cliente o consumidor, a empresao negocio”. Para este caso
son los consumidores quienes proveen informacion que es utilizada por las organizaciones para
sus estrategias de marketing. Datos como nombre, edad, lugar de residencia; datos sobre la
intencién de compra; las percepciones y preferencias de bienes y servicios; respuestas on-line a
encuestas sobre consumo; datos sobre frecuencia de consumo. Estos constituyen, entre muchos
otros, algunos de los insumos mas importantes con los que cuentan las organizaciones para
conocer mejor a sus publicos y clientes potenciales, asi como para tomar la decision de
reinventarse, dado el caso, segun las necesidades y exigencias del mercado.

e Business-to-Government (B2G) “De la empresa al Gobierno”. Es la interaccion comercial on-line
en donde los establecimientos comerciales proveen bienes y servicios a las Administraciones
Publicas.

e Government-to-Citizen (G2C) “Gobierno a Ciudadano”.Es el tipo de interaccién en donde el
Estado ofrece transacciones nacionales por concepto de tributos, servicios estatales, expedicién
de documentos oficiales, etc. El pago de impuestos en linea es un ejemplo claro del tipo de
comercio G2C.

Es asi como internet se ha convertido en una herramienta de comunicacion
indispensable, en un detonante de cambio en los hébitos de consumo y la modalidad de
adquirir bienes y servicios. En otras palabras, internet constituye una plataforma en la que cada

vez mas personas y empresas interactian dia a dia, acercando las distancias a un menor

! Ejemplo de estos portales: eBay, Mercado Libre, OLX.
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costo. De tal manera, internet es, por ahora, la evidencia mas contundente hacia un mundo

globalizado.

El comercio electrdnico se traduce entonces en una oportunidad para que las empresas
amplien y mejoren sus negocios y relaciones comerciales; con la ayuda del internet, las
compran electrénicas superan las barreras geogréficas para que las grandes, medianas y

pequefias empresas convivan y se desarrollen en el universo digital.
1.2 Comercio electrénico en Colombia

Comprar ropa, articulos para el hogar, comida, tiquetes de aviéon, o medicinas en
mercados nacionales e internacionales desde una computadora o a través de un teléfono movil

se ha constituido como una practica cada vez mas recurrente.

Segun informe del Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones,
Colombia ocupa el quinto puesto de participacién en el comercio electronico de América Latina
(MinTIC, 2019, pég. 11) , asi, para el afio 2018, 3 de cada 10 empresas hacen comercio
electrénico (MIinTIC, 2019).

Conforme con la base de datos arrojada por Global Financiallnclusionindex, en términos
de acceso al comercio electrénico, América Latina esta por debajo del promedio mundial; tan
solo el 11% de su poblacion lleva a cabo compras a través de internet. En Colombia este

porcentaje equivale al 8%2.

Cabe tener en cuenta que el acceso a comercio electronico en Colombia es regresivo,
es decir que la mayor parte de la poblacion que hace compras en linea en el pais es la
poblacién con mejores ingresos® y la poblacion mas pobre es la que menos comercio

electrénico realiza.

De acuerdo con los datos suministrados por la Camara Colombiana de Comercio
Electrénico, en el afio 2012 solo el 2.2% de la poblacion colombiana (1.003.711 personas
aproximadamente) realizaba compras por internet. Para aquella época, el ingreso per capita
promedio era de $650.803 pesos y, paralelamente, el ingreso per cépita promedio de personas

que hacian E-Commerce se estimaba en $2.892.319, siendo la ciudad de Bogota y los

2Datos del afio 2018.
3Datos tomados de Global FinanciallnclusionindexWorld Bank (2018).
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departamentos de Antioquia y el Valle del Cauca quienes registraban mayores compras por
internet (Canal Ya Estoy Online, 2020, 16m51s).

Si se considera el afio 2019, el escenario que se muestra es que Bogota y los
departamentos de Antioquia, el Valle del Cauca y el Eje Cafetero se mantienen a la delantera
en términos de uso de comercio electronico, y aparecen en él departamentos como Santander.
Para ese afio, 3.655.401 personas hicieron compras por internet y el ingreso per capita
promedio de la poblacion colombiana fue de $827.654, en contraste con los $2.338.222 del

ingreso promedio de las personas que hicieron E-Commerce (Smurfit Kappa, 2020).

Por dltimo, segun el estudio presentado en marzo del 2019 por el Observatorio E-
Commerce de la Camara Colombiana de Comercio Electrénico (CCCE), la ciudad de Bogota
concentra mas del 45% de volumen de ventas en el comercio electronico. Consecutivamente
estan Medellin y Bello (16%), Cali y Palmira (14%), Barranquilla y Soledad (10%), y Cartagena
(5%). Es importante resaltar que, a diferencia de varios paises de Latinoamérica, el comercio

electrénico en Colombia es un poco mas descentralizado (Bravo, 2020).

El E-Commerce, como se ha visto, ha crecido significativamente con el correr de los
Ultimos afios. Se tiene que en el afio 2016 el valor de este tipo de ventas fue por $11.65
billones de pesos; para el afio 2017 se registraron ventas por valor de $13.64 billones de
pesos; para el afio 2018 los datos arrojaron la suma de $16.35 billones de pesos; y para el afio
2019 la suma fue de $19.18 billones de pesos(Smurfit Kappa, 2020).

Con la aparicion de la pandemia originada por el COVID-19, los hogares utilizaron el
comercio electronico —inicialmente— para abastecerse (compras de acaparamiento). A
medida que las personas fueron conscientes de que las cadenas de abastecimiento y logistica

tanto nacionales como internacionales eran robustas, se fue normalizando el consumo.

Con cada dia de pandemia y las restricciones que han surgido para disminuir los riesgos
de contagio se ha hecho posible que la tecnologia cobre cada vez mas importancia, pues ha
sido determinante para desarrollar practicas como el teletrabajo, recibir clases on-line y
efectuar compras que antes solian realizarse en puntos fisicos, pero que por las circunstancias

descritas se efectian hoy a través de canales digitales.

Segun el estudio de ciberseguridad publicado en Julio del afio 2020 por la OEA y el BID

la pandemia de COVID-19 aceler6 la digitalizacion en Latinoamérica. En solo tres meses este



proceso avanzé lo que, se esperaba, tomaria tres afios, acentuando la dependencia a la

infraestructura digital (Revista Semana, 2020).
1.3 Contratacién electrénica estatal en Colombia

En primer lugar, se debe hacer explicita la definicion de algunos conceptos clave en el
desarrollo de este articulo.

En primer lugar, el contrato electronico es entendido como “el acuerdo de voluntades en
que las partes se comprometen a realizar una obligacion consistente en dar, hacer o no hacer
una cosa, caracterizado esencialmente por la utilizacion de medios electrénicos”(Pérez, 2003,
p. 153).

Por otra parte, segun el Banco Mundial, el gobierno electrénico es el uso que las
entidades publicas hacen de las Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones (TICs)
tales como computadores, redes, internet y tecnologia movil, las cuales tienen la habilidad de
transformar las relaciones con ciudadanos, empresas y otras agencias de gobierno. Estas
tecnologias pueden ser usadas para diversos fines, entre los cuales se encuentran: entregar
mejores servicios a los ciudadanos, mejorar las relaciones con las empresas y las industrias,
fortalecer las capacidades de los ciudadanos mediante el acceso a la informacién, o hacer mas
eficiente la gestion del gobierno (Valencia, 2016)

Las compras estatales electrénicas, entonces, “comprenden la aplicacion de las
tecnologias de la informacion y la comunicacion en todos los aspectos relacionados con la
formacion, ejecucion y liquidacion del negocio juridico contractual cuando en él participa la
administracién publica o cuando su objeto consiste en la provision de bienes publicos

econémicos” (Gutiérrez, 2003, p. 53).

El estado colombiano no es ajeno al uso de medios electrénicos para la adquisicién de
bienes y servicios. Es claro que el auge de lo digital y los beneficios que trae consigo han
generado que la gran mayoria de paises, incluyendo Colombia, echen mano del mercado

digital.

Para el caso que nos compete, se considera como punto de partida la Directiva
Presidencial No. 02 de Agosto 28 del 2000* expedida por el presidente de la época, Andrés

Pastrana Arango y dirigida a Ministerios y varias entidades del nivel central del estado

“Publicada en el Diario Oficial No. 44.145 del 30 de agosto de 2000.
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colombiano, en donde resalté el papel de las Tecnologias de la Informacién en la construccion

de un Estado mas moderno y eficiente.

En este sentido, la citada directiva enmarcé como politica de Estado la Agenda de
Conectividad, desplegando la Estrategia de Gobierno en Linea que tuvo como objetivo proveer
al Estado la conectividad que facilitara la gestion en linea de los organismos gubernamentales

al servicio de los ciudadanos.

La Estrategia de Gobierno en Linea se desarrollé en tres fases a saber: Fase 1
(Informacion en Linea); Fase 2 (Tramites y servicios en linea); y Fase 3 (Contratacion en

Linea)®.

Para dar cumplimiento a la Fase 3 de la Directiva Presidencial, el equipo conformado
por el Proyecto Contratacion Estatal BIRF-DNP y la Estrategia de Gobierno en Linea de la
Agenda de Conectividad: El Salto a Internet elaboraron el documento denominado “Politicas y
Estandares 02 de 2000”.

En su parte introductoria, el Documento resalté que el resultado esperado de la
implementacién de estos procesos es que el Estado pueda comprar productos y servicios a un
mejor precio y acelerar el proceso de compra ayudando a reducir costos, tomar decisiones
rapidas y obtener valores agregados. Asi mismo, sefial6 el documento que el proceso de
contrataciones electrénicas contribuye a la igualdad de oportunidades, a partir de la ampliacion
de la oferta de proveedores del Estado, promoviendo asi la competitividad y la generacion de
empleo.

De igual forma, resaltdé que la contrataciébn en linea genera eficiencia, simplicidad y
transparencia, en el proceso de compras estatales, convirtiéndose en un mecanismo auditable y
mas al alcance del control ciudadano.

El Documento sefial6 que la Fase 3 de la Directiva Presidencial 02, consiste
especificamente en la incorporacion de las Tecnologias de Informacion al proceso de adquisicion
de bienes, servicios y obras del Estado, la cual representa un aumento en la complejidad de lo
gue a la fecha se venia realizando en las fases anteriores, pues implica la integracion de
sistemas de seguridad y confidencialidad y mecanismos de control gubernamental incorporados
en la administracion publica.

Resalté el Documento que, en un sentido amplio, la definicion de contratacion en linea
esta asociada con publicar, interactuar y gestionar en forma electronica, en el momento en que

5La Estrategia Gobierno en Linea de la Agenda de Conectividad en la Fase de Informacion en
Linea cre6 un portal Unico para facilitar el acceso de los colombianos a todas las paginas web de las
entidades publicas. Como resultado de la implementacién de la Fase 2, los ciudadanos acceden a 726
tramites en linea, los cuales se pueden adelantar total o parcialmente. También pueden hacer uso de
cualquiera de los 478 servicios virtuales que han sido implementados por las entidades publicas en sus
sitios web. Como parte de la implementacion de la Fase 3, la Estrategia Gobierno en Linea, junto con el
Departamento Nacional de Planeacion, disefié las politicas y Estandares para la implementacién en
Internet de los procesos de contratacion estatal (Comité de expertos del mecanismo de seguimiento de
la implementacion de la convencion interamericana contra la corrupcion, 2002)
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se produce y durante el tiempo que sefiala la ley, los procesos transaccionales relacionados con
las contrataciones estatales (Melo Santos, J., 2011, pag. 90).

En este contexto, el 31 de Julio de 2002 se expidié el Documento CONPES 3186, el
cual —entre otros aspectos— recomendd al Gobierno Nacional la creacién del Sistema
Electronico Integral de Contratacion Publica -SEICO- “como una herramienta tecnoldgica de
apoyo a la contratacién puablica que integra, combina y proporciona centralizadamente
informacion sobre la misma; que promueve la interaccion entre las entidades contratantes, las
entidades de control y los contratistas, al tiempo que busca ofrecer herramientas para la
‘seleccion objetiva’ de estos ultimos y para la celebracion de contratos electrénicos” (DNP,
2002, pag. 48).

El SEICO pretendia publicar la informacion de las entidades estatales que se
encontraban en la web y, a la vez, cruzarla con las bases de datos publicas. En materia de
contratacion, procuraba que los ciudadanos pudieran conocer el manejo y la contratacion de los
recursos publicos. Simultaneamente, el SEICO se proyectaba como “la posibilidad de realizar
interaccion electronica, esto es, el desarrollo de procesos de contratacién electrénicos en los
cuales, al reemplazar los documentos en papel por documentos electrénicos, se hard mas agil
y transparente el proceso de contratacién” (DNP, 2002, p. 45) y como un mecanismo

transaccional para la realizacion de contratos estatales.

La expedicion del documento CONPES 3249 de 2003 reemplaz6 integralmente el
CONPES 3186 de julio de 2002. Este nuevo documento propuso la expedicién de un marco
normativo para modificar “aspectos puntuales de la Ley 80 de 1993, en el propésito de generar
espacios de transparencia en la ejecucién de recursos publicos y proporcionar mecanismos
gue conduzcan a la eficiencia en la gestién contractual de las entidades” (DNP, 2003, p. 28).En
su orden, reiter6 la importancia de la creacién del Sistema Integral de Contratacién Electrénica
-SICE-° como “una herramienta tecnolégica de apoyo a la contratacion publica que integra los

sistemas de informacién actualmente existentes” (ibid.).

Es decir que para el CONPES 3249 la gestion contractual electronica era un objetivo del
SICE, el cual debia promover “un cambio cultural en la forma como se contrata y en la forma
gue se utiliza la tecnologia, para que deje de ser considerada una herramienta mas y sea

considerado un medio eficiente (eficaz y efectivo) para realizar la gestion” (DNP, 2003, p. 19).

® Sistema derogado por el articulo 222 del Decreto 019 de 2012.
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En consonancia con este sistema se promueven los negocios en linea, ofreciendo un
entorno mediante el cual las entidades publicas y los proponentes puedan interactuar en linea
e, incluso, realizar transacciones de comercio electrénico entre las que se encuentran las
subastas o las compras por catalogos. Dichos modelos, aplicados en la contratacién publica,
seran decisivos para lograr una mayor transparencia en las operaciones y reducciones en los
precios ofrecidos por los proveedores (DNP, 2003). Este espacio se plantea como un entorno
donde ciudadanos y entes de control puedan consultar y hacer seguimiento de los procesos
contractuales de las entidades estatales.

La creacion del sistema electrénico de contratacion propuesto por el CONPES 3249 se
concretdé mediante la expedicion del Decreto 3485 del 2011, y se le denomindé SECOP (Sistema
Electrénico para la Contratacién Publica), compuesto por tres plataformas independientes: la
Tienda Virtual del Estado Colombiano, el SECOP |y el SECOP Il (Salazar et al., 2019)

Entre tanto, en ese mismo afio (2011)’ se creé la Agencia Colombia Compra Eficiente®
como una entidad que estudie el sistema de compra publica y que a su vez administre el

Sistema Electronico para la Contratacién Publica®.

Capitulo 1l
SECOP II: Retos y oportunidades

No es la especie mas fuerte la que sobrevive,
ni la mas inteligente, sino la que responde mejor al cambio.

Charles Darwin

2.1 Publicidad de los contratos estatales

’Decreto Ley 4170 de noviembre 3 de 2011.

® El Decreto-ley 4170 de 2011 cred la Agencia Nacional de Contratacién Publica —Colombia Compra
Eficiente—, como ente rector de la contratacion publica para desarrollar e impulsar politicas publicas y
herramientas orientadas a asegurar que el sistema de compras y contratacion publica obtenga
resultados 6ptimos en términos de la valoracién del dinero publico a través de un proceso transparente.
*Tienda Virtual del Estado Colombiano, el SECOP | y el SECORP Il
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La Constitucion Politica establece que “Colombia es un Estado social de derecho,
organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades
territoriales, democrética, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad
humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del

interés general” (Constitucién Politica de Colombia, 1991, art. 1).

De conformidad con el articulo 209 de la Constitucién Politica de Colombia, la funcién
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
(Constitucion Politica de Colombia, 1991, art. 209).

Establecidas estas condiciones, con la expedicion de nuestra actual Constitucion, el
Congreso asume la tarea de fundar un estatuto contractual que describa las formas por las
cuales las administraciones publicas deben contratar con los particulares, y como estas deben
actuar de acuerdo a unos principios taxativos, todo en aras de dar orden y legalidad al sistema

de compras publicas y establecer los procedimientos para ello.

Consecuentemente, la expedicion de la ley 80 de 1993 adopta el término “entidades
estatales”, generalizando la denominacién de contratos al llamarlos “contratos estatales”, y
define los principios que rige la contratacion estatal. Asi mismo, extiende el régimen de
responsabilidades asimilando al contratista, los asesores, los interventores y demas actores de
la contratacion con los servidores publicos cuando cumplen funciones administrativas, e
introduce, entre otras, las figuras de las Uniones Temporales y la Promesa de Asociaciéon

Futura.

El hoy derogado paragrafo 3° del articulo 41 de la ley 80 de 1993y los articulos 24 y
25 del decreto reglamentario 679 de 1994 ordenaban a las entidades estatales a publicar su
actividad contractual en el diario oficial o gaceta oficial correspondiente a la respectiva Entidad
Territorial, 0, a falta de dicho medio, por algiin mecanismo determinado en forma general por la

Autoridad Administrativa Territorial que permitiera a los habitantes conocer tales actividades.

Igualmente, el articulo 61 de la ley 190 de 1995 estipulaba que

1% paragrafo derogado por el articulo 223 del Decreto 19 de 2012, a partir del 10. de junio de 2012.

' El Decreto 679 de 1994 fue derogado por el art. 9.2 del Decreto Nacional 734 de 2012. Por otro lado,
el Articulo 25 del Decreto 679 de 1994, fue derogado expresamente por el articulo 83 del Decreto
Nacional 066 de 2008.

12 Derogado por el art. 225, Decreto Nacional 019 de 2012, a partir del 1° de Junio de 2012.
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mensualmente las entidades publicas de todos los érdenes enviaran a la imprenta
nacional una relacion de los contratos celebrados que superen el 50% de su menor cuantia en la
cual deberan detallarse las personas contratantes, el objeto, el valor total y los costos unitarios, el
plazo, los adicionales y modificaciones que hubiesen celebrado, el interventor y toda la
informacion necesaria a fin de comparar y evaluar dicha contratacion (Ley 190, 1995, art. 61).

Subsiguientemente, el decreto 1477 de 1995 dispuso, especificamente en el caso de los
contratos celebrados por las entidades estatales del orden Nacional, que su publicidad —
Extracto de Publicacion— debia realizarse en el Diario Unico de Contratacion cuyo formato fue
disefiado por la imprenta Nacional para tal fin.

AfRos mas tarde se expidi6 la Ley 1150 de 2007 que incorporé medidas para la eficiencia
y la transparencia a la Ley 80 de 1993; distinguié las modalidades de seleccion para la
escogencia del contratista; y prescribié los principios generales de la actividad contractual para

entidades no sometidas al Estatuto General de Contratacion de la Administracién Publica.

A su vez, la Ley 1150 de 2007 fue reglamentada por el Decreto 2474 de 2008,
estableciendo en su articulo 84 que la publicacion de los contratos debia efectuarse en la
Gaceta Oficial de la respectiva entidad territorial 0, en su defecto, por algin mecanismo
determinado en forma general por la autoridad administrativa territorial que permitiera a los
habitantes conocer el contenido de todos los contratos de las entidades estatales; es decir, las
entidades sometidas al Estatuto General de la Contratacién Publica y de valor igual o superior a
cincuenta (50) salarios minimos legales mensuales vigentes. El decreto excluia de esta
exigencia a los contratos de cuantia inferior al 10% (de la menor cuantia) aunque su valor
excediera los cincuenta (50) salarios minimos legales mensuales vigentes.

A lo anterior, era precisamente a lo que se llamaba publicacion de los contratos y

permitia diferenciarla de la publicidad del proceso contractual en el SECOP, que incluye las
diferentes actuaciones que lo integran, ademas del contrato.

Por esa razoén, a la luz de la normativa derogada, era perfectamente posible afirmar que
publicacién del contrato y publicidad del procedimiento eran conceptos distintos pues podia
ocurrir que el contrato se encontraba publicitado en el SECOP, pero no publicado mientras no se
insertara en la respectiva gaceta o en el medio previsto por la autoridad (Rico Puerta, 2015, p.
224).

Pues bien, con la expedicion del Decreto 019 de 2012 conocido como “ley anti tramites”
se elimind el Diario Unico de Contratacion y se dispuso que, a partir del primero de junio de
2012, los contratos estatales solo se publicaran en el Sistema Electronico para la Contratacion
Publica —SECOP— que administra la Agencia Nacional de Contratacion Publica (conocida

como Colombia Compra Eficiente).
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Posteriormente, con la expedicion del Decreto 1510 de 2013" se definié el término para
la publicacion de las entidades estatales, fijando entre otros aspectos, que los documentos del
Proceso y los actos administrativos del Proceso de Contratacion debian publicarse dentro de

los tres (3) dias siguientes a su expedicién (Decreto 1510, 2013, art. 19).

En cuanto al principio de publicidad en la contratacion estatal, la Corte Constitucional en
la sentencia C-384/03 se pronuncié con respecto a la finalidad de la publicidad en el contrato

estatal en el siguiente sentido:

La publicidad de los contratos como exigencia contractual tiene como finalidad realizar
una comunicacion masiva que tiene por objeto informar, persuadir y conseguir un
comportamiento determinado de las personas que reciben esta informacion, principio que nuestra
legislacién sobre contratacion estatal recoge en un conjunto de reglas que lo instrumentalizan, y
gue bien puede adicionar el legislador en ejercicio de su libertad de configuracion en esta
materia, al crear sistemas, catalogos y registros para hacerla mas transparente y facilitar su
vigilancia (Corte Constitucional, Sentencia C-384, Mayo 13 de 2003).

Para la Corte Constitucional, la publicacién de los contratos estatales en el SECOP
cumple cabalmente con las exigencias constitucionales de publicidad administrativa. En efecto,
permite la presentacion de la totalidad del contenido aludido, en un medio al que puede tener
acceso el publico en general, facilitando a los ciudadanos el conocimiento de las actuaciones de
la administracion y de los particulares en los procesos de contratacion estatal, y facilitando su
participacion en las decisiones que les afectan. Y, de conteras, suple algunas de las limitaciones
de las que adolecia el Diario Unico de Contratacion en términos de cobertura geografica, de
cantidad de ejemplares, y de posibilidad de acceso por parte de la ciudadania (Colombia Compra
Eficiente, 2012).

De modo que el principio de publicidad se manifiesta de dos formas: como deber y como
derecho. Por una parte, se trata del deber que tienen las entidades contratantes de comunicar
a los administrados la totalidad de las actuaciones que realizan dentro de los procesos de
seleccién de sus contratistas. Mientras que, por otra parte, se manifiesta como derecho en la
medida que las personas interesadas en la actividad contractual de la Administracién tengan un
trato igualitario a la hora de participar en sus procesos y controvertirlos segun el caso
(Colombia Compra Eficiente, 2019).

2.2. Sistema Electrénico para la contratacién Publica SECOP

De conformidad con lo dispuesto en la Ley 527 de 1999, la sustanciacion de las
actuaciones, la expedicién de los actos administrativos, los documentos, contratos y en general
los actos derivados de la actividad precontractual y contractual, podran tener lugar por medios
electronicos (Ley 1150, 2007, art. 3).

13Compilado en el Decreto 1082 de 2015.
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Teniendo como finalidad el hacer publico el conocimiento de la actuacién contractual de
la administracion, el Sistema Electronico de Contratacion Publica - SECOP- fue creado

mediante el articulo 1° del Decreto 2178 de 2006, y definié

el Sistema Electrénico para la Contratacion Publica (SECOP) como un instrumento de
apoyo a la gestion contractual de las entidades estatales, que permitira la interaccién de las
entidades contratantes, los contratistas, la comunidad y los 6rganos de control a través de la
articulacion de los servicios electrénicos ofrecidos por el Sistema de Informacion para la
Vigilancia de la Contratacion Estatal (SICE) y los sistemas de informacion relacionados con la
contratacion publica que se encuentren a cargo del Gobierno Nacional (Presidencia de la
Republica, 2006, art. 1).

Del mismo modo, a través de la Ley 1150 de 2007 se dispuso que el Gobierno Nacional
desarrollaria el Sistema Electrénico para la Contratacion Publica SECOP con funcionalidades
tecnoldgicas para realizar procesos de contratacion electrénicos que sirvieran, no solo de punto
Unico de ingreso de informacion y de generacion de reportes para las entidades estatales y la
ciudadania, sino que ademas integraria el Registro Unico Empresarial de las Camaras de
Comercio, el Diario Unico de Contratacion Estatal (incluyendo los demas sistemas que
involucren la gestién contractual publica) y el Sistema de Informacién para la Vigilancia de la
Contratacion Estatal SICE™.

De esta manera, las entidades estatales que adelanten procesos de contratacién bajo
cualquier modalidad de seleccién, les asiste el deber legal de publicar en el SECOP.* En
consecuencia, esta plataforma es el punto Gnico de ingreso de informacién para las entidades
gue contratan con cargo a recursos publicos, el cual —como ya se sefialo— esta compuesto
por las plataformas administradas por Colombia Compra Eficiente: el SECOP I, el SECOP Il y
la Tienda Virtual del Estado Colombiano.

El SECOP I: Es la plataforma en la cual las entidades que contratan con cargo a recursos
publicos publican los Documentos del Proceso; es una plataforma exclusivamente de publicidad.

El SECOP II: Es la plataforma transaccional para gestionar en linea todos los procesos
de contratacion, con cuentas para entidades y proveedores; y vista publica para cualquier tercero
interesado en hacer seguimiento a la contratacién publica.

La Tienda Virtual del Estado Colombiano: Es la plataforma transaccional a través de la
cual las entidades compradoras adquieren: (i) bienes y servicios a través de los Acuerdos Marco
de Precios; (ii) bienes y servicios al amparo de Contratos de Agregacién de Demanda; v (iii)
bienes en la modalidad de Minima Cuantia en Grandes Superficies (Colombia Compra Eficiente,
2019)

4Derogado por el art. 25, Decreto Nacional 3485 de 2011.

*Creado por la Ley 598 de 2000, sin que este pierda su autonomia para el ejercicio del control fiscal a la
contratacion publica.

'® salvo la informacion clasificada y reservada de conformidad con la ley.
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Gracias al SECOP se pueden registrar y controlar los procesos de compra publica que
cada una de las entidades registradas en el sistema lleva a cabo; llevar una trazabilidad del
bien o servicio que se esta adquiriendo; el monto, el sector, el valor, la fecha de inicio, la rama
del poder en que se encuentra la Entidad —si es de orden nacional o territorial—; y conocer el
proveedor permitiendo a Colombia Compra Eficiente obtener datos mas acertados, oportunos y
veridicos, con el fin de depurar la informacion registrada por los usuarios, y compenetrarse en

el mundo del comercio electronico(Cardozo, 2017).

Dicho lo anterior, el Sistema Electrénico para la Contrataciéon Publica SECOP es un
instrumento de apoyo a la gestion contractual de las entidades estatales que permite la
interaccion de las entidades contratantes, los proponentes, los contratistas, la comunidad y los
6rganos de control, materializando particularmente los principios de transparencia y publicidad
(Decreto 3485, 2011, art. 1).

2.3 Implementacion del SECOP I

La Agencia Nacional de Contratacién Publica —Colombia Compra Eficiente— (ANCP- CCE),
como ente rector en la materia’’, ha emitido cuatro circulares en las que se establecen los

lineamientos para el uso obligatorio del SECOP II, asi:

e Circular Externa No. 1 del 22 de agosto de 2019.

e Circular Externa No. 2 del 23 de diciembre de 2019.
e Circular Externa No. 3 del 31 de marzo de 2020.

e Circular Externa No. 1 del 10 de febrero de 2021.

La circular externa No. 1 del 2019 establecié que, a partir del 1 de enero de 2020, todos
los procesos de contratacion de las entidades relacionadas en su anexo 1 deberan gestionarse

exclusivamente en la Plataforma Transaccional SECOP II.

Sin embargo, con el fin de realizar algunas modificaciones parciales sobre el uso del
SECORP Il para la vigencia del 2020, el 23 de diciembre de 2019 y el 31 de marzo de 2020 la
ANCP-CCE expidi6 las Circulares Externas No. 2 y 3. consecutivamente; el 1 de octubre de

2020 suscribié “El Pacto por la Transparencia” junto con la Auditoria General de la Republica —

17De acuerdo con el numeral 5 del articulo 3 del Decreto Ley 4170 de 2011, la Agencia Nacional de
Contratacion Publica -Colombia Compra Eficiente- ANCP-CCE tiene competencia para expedir directivas
en materia de compras y contratacién publica, actos administrativos que contienen instrucciones dirigidas
a las entidades estatales y al publico en general, y son de obligatorio cumplimiento (Consejo de Estado,
Radicacion 11001-03-26-000-2017-00031-00 (58820). Agosto 14, 2017).
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AGR, la Secretaria de Transparencia de la Presidencia de la Republica y las Contralorias
Territoriales. En este Pacto se acord6 que todas las Contralorias Territoriales se capacitarian
en el Ultimo trimestre de ese mismo afio en el uso de la plataforma transaccional SECOP Il y

gue ingresarian al uso obligatorio de la misma a partir del 1 de enero de 2021.

Lo anterior se instauré con el objetivo de asegurar la implementacién gradual del
SECOP Il y fomentar una politica que garantice la transparencia, la publicidad, la integridad, la
legalidad y, en general, los principios que rigen la funcién administrativa y la contratacién
estatal en los procesos de negociacion que el Estado realice en el dmbito territorial (Agencia

Nacional de Contratacion Publica —Colombia Compra Eficiente-, 2021).

Asi, mediante la circular 001-2021 del 10 de febrero del 2021, se sumaron nuevas
entidades estatales para la gestién de procesos contractuales en el SECOP IlI. La distribucion
de las entidades estatales que ingresaran con obligatoriedad al SECOP Il, conforme a esta

circular, se establecio en tres fechas: 1 de abril, 1 de julio y 1 de octubre de 2021.

Actualmente podemos encontrar entidades estatales que, aunque no estan obligadas,
ya publican algunos procesos en el SECOP II; no obstante, registran una proporcién baja con
respecto al total de procesos que se han publicado en ambas plataformas(Agencia Nacional de

Contratacién Publica —Colombia Compra Eficiente-, 2021).
2.4 Transicion del SECOP | al SECORP I

Como se menciond en el capitulo anterior, en el documento CONPES 3249 se instituy6
la politica de un Estado Gerencial enfocado a la contratacién, exhortando en esta oportunidad a
la creacion de un sistema electronico™® para la publicidad de las diferentes etapas del proceso
contractual, tomando en cuenta dos fases: la fase informativa®® y la fase transaccional con la

ayuda de medios electrénicos.

Si bien el SECOP | facilita la recepcion (fisica) de ofertas en modalidades como la
licitacion publica, seleccién abreviada, minima cuantia, etcétera, y vislumbra de cierta manera

un tipo de interaccidon web entre entidades y futuros Contratistas, lo cierto es que, a la hora de

18 Sistema Electronico para la Contratacion Publica, creado con la expedicién de la Ley 1150 de 2007.

!9 La fase informativa se materializé a través del Portal Unico de Contratacién —PUC-, conocido como la
herramienta que permite consultar informacién de los procesos contractuales gestionados por las
entidades estatales.
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radicar ofertas, el factor distancia constituye un obstaculo hacia la libre concurrencia y acceso

efectivo a la contratacion estatal Colombiana.

El hecho que el SECOP | sea una plataforma apta para publicar informacién, pero no
para realizar operaciones en linea, era un aspecto fundamental por evaluar; la conversién de
documentos pasados (que generalmente estdn en papel) a PDF no es suficiente para dar
cumplimiento a los principios de libre concurrencia, transparencia y eficiencia en la contratacion

estatal.

Es a partir de esa evaluacibn como surge el SECOP Il que, con ayuda de las
tecnologias de la informacion y las comunicaciones, abre la posibilidad a las transacciones en
linea; en donde la entidad estatal realice el proceso de planeacién, conformacion y de
elaboracion de los documentos. Esto implica la recepcién de las observaciones y ofertas de los
interesados en los procesos de contratacion y una reduccién considerable de costos para los

proponentes y proveedores.

Si bien el contrato estatal se entiende perfeccionado cuando las partes logran un
acuerdo sobre el objeto y la contraprestacién, y cuando este conste por escrito, el SECOP ||
rompe dicho paradigma, pues los procesos de contratacion y los contratos celebrados a través

de esta se manejan con firma electrénica®.

En palabras de Colombia Compra Eficiente, la implementacion del SECOP Il busca
modernizar el sistema de compras y contratacién publica del pais, permitiendo a compradores y
proveedores adelantar los procesos de contratacion publica en linea. EI SECOP II, entonces,
se instituye como una plataforma transaccional para gestionar en tiempo real todos los
procesos de contratacion con cuentas para entidades y proveedores, por un lado, y, por otro
lado, para garantizar el acceso publico a cualquier tercero interesado (Colombia Compra
Eficiente, 2014).

La implementacion del SECOP Il ha sido un proceso gradual que se viene desarrollando

desde el afio 2015, afio en que la ANCP-CCE desplegd la plataforma de contratacion

20E]| articulo 39 de la Ley 80 de 1993 establece que los contratos que celebren las entidades estatales
constaran por escrito y no requerirdn ser elevados a escritura publica. La firma electrénica es un conjunto
de datos electrénicos que acompafan o estdn asociados a un documento electronico y cuyas funciones
bésicas son: 1. Identificar al contribuyente de manera inequivoca; 2. Asegurar la integridad del
documento firmado, es decir que sea exactamente el mismo que el original y no ha sufrido alteracién o
manipulacién alguna; 3. Asegurar la exclusividad del documento firmado; 4. Los datos que utiliza el
firmante para realizar la firma son Unicos y exclusivos y, por tanto, posteriormente, no puede negarse la
firma el documento (DIAN, 2016).
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transaccional del Estado Colombiano. El despliegue del SECOP Il supone, por ende, una de las
transformaciones mas importantes que ha experimentado la compra publica en Colombia:

pasar de la contratacion en papel a la contratacién en linea.

En el SECORP Il las entidades estatales y los proveedores tienen cuentas y usuarios a
través de los cuales llevan a cabo todas las etapas del proceso de contratacion. La plataforma
permite que las entidades creen, evallen y adjudiquen procesos de contratacién en todas las
modalidades de seleccién contempladas en la Ley 80. Adicionalmente, tiene un médulo de
régimen especial para las entidades que contratan con cargo a recursos publicos, pero no

estan obligadas a seguir los procedimientos de la Ley 80.

Para los proveedores, el SECOP Il cuenta con funcionalidades de busqueda de
negocios, envio de observaciones y ofertas en linea. Cualquier proveedor puede registrarse en
la plataforma sea nacional o extranjero, persona natural o juridica, e incluso los proponentes

plurales.

El ciclo de la contratacion en el SECOP Il finaliza con un mdédulo de gestion contractual
para generar contratos en linea, registrar garantias y facturas, hacer modificaciones
contractuales y registrar el seguimiento al avance de la ejecucién, asi como ejecutar la
liquidacion y el cierre de los expedientes contractuales. La plataforma tiene también un médulo
de blsqueda publica que permite a los ciudadanos y entes de control revisar el avance en
tiempo real de cualquier proceso de contratacion realizado a través del SECOP Il sin necesidad
de tener usuarios creados en la plataforma (Agencia Nacional de Contratacién Publica —

Colombia Compra Eficiente-, 2021).

De esta manera, a través del SECOP Il se reciben las ofertas y se adjudican los
contratos en linea, permitiendo tener todo el proceso contractual en la web y dando un paso

enorme respecto a la simple publicacién en PDF de los procesos que se adelantaban en papel.

Si bien las transiciones son dificiles, el cambio es positivo: el SECOP Il elimina
desplazamientos para la presentacion de propuestas y suprime el gasto de dinero en fotocopias
y demas. Lo Unico que tiene que hacer el proveedor es inscribirse al proceso contractual y de
esta manera recibir notificaciones que, por ejemplo, indican fechas de vencimiento de los

plazos para cargar las ofertas.

De acuerdo con la validacion realizada en el portal de datos abiertos, a corte del 6 de

abril de 2021 estan registrados en SECOP Il seiscientos treinta y un mil ciento setenta y un
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(631.171) proveedores (Datos Abiertos, 2021).

Bajo los argumentos y normativas expuestos en este apartado, se tiene que
transparencia, acceso efectivo a la contratacion estatal e informacién en linea son ventajas

(oportunidades) que trae consigo la implementacion de la plataforma transaccional SECOP Il.
2.5 Retos para laimplementacion del SECOP i

Para hacer explicitas algunas de las dificultades en la implementacion de la plataforma

SECOP Il en Colombia es pertinente mencionar parte de sus términos y condiciones:

e Para el acceso al SECOP Il se requiere una conexién a Internet, la cual debe ser de minimo
2 Mbps; para un rendimiento estandar sugiere tener una conexion al menos de 5 Mbps.

e La operacion del SECOP Il requiere que el navegador permita ventanas emergentes y es
necesario contar con las Ultimas versiones de Java (Oracle) y Flash Player (Adobe).

e Mientras esté utilizando la plataforma, no hacer uso de otras paginas o aplicaciones que
consuman parte de su ancho de banda y que por ello se reduzca el canal para el uso del
SECOP Il (servicios de streaming, sincronizacion de One Drive o Dropbox).

e La conexién debe establecerse, preferiblemente, a través de una red fisica, pues la red
inalambrica no tiene los valores de velocidad que puede tener la red cableada.

e La plataforma indica que no se deben pulsar los botones “Retroceder” y “Avanzar” de su
navegador de internet, sobre todo durante las acciones de transicién, ya que el SECOP I
esta dotado de mecanismos internos dispuestos para ello.

e Es necesario suscribirse al proceso de contratacion para manifestar interés y para enviar
ofertas.

e Si después de manifestar interés, el proveedor retira su suscripcion del proceso de
contratacién, la manifestacion de interés no quedara registrada y el proveedor no podra
enviar oferta.

e En los procesos de contratacion se entienden como no presentadas las ofertas enviadas a
la entidad compradora en fisico.

e En los procesos de contratacién se entienden como no presentadas las ofertas presentadas
por mensaje 0 correo electrénico, excepto las que se envien por correo electrénico en
relaciéon con una falla general o especifica de la plataforma certificada por Colombia Compra
Eficiente, de acuerdo con el protocolo de fallas del SECOP II.

e En cuanto al manejo de usuarios, cuentas y contrasefias, los usuarios del SECOP Il son
responsables de cualquier actuacion efectuada con su usuario. En consecuencia, la
responsabilidad del manejo y confidencialidad de los usuarios y contrasefias recae Unica y
exclusivamente en el titular de la misma y no en Colombia Compra Eficiente.

e En la modalidad de seleccidén abreviada de menor cuantia, para presentar oferta como
proponente plural, el proponente debe manifestar interés como proponente plural; es decir,
desde la cuenta del proponente plural conformado a través de la plataforma.

¢ No son validas las manifestaciones de interés presentadas por mensaje dentro de la
plataforma o correo electronico, excepto debido a una falla general o especifica de la
plataforma certificada por Colombia Compra Eficiente.

e Los usuarios deben conocer las instrucciones para presentacién de ofertas contenidos en
Guia para presentar ofertas en el SECOP I, disponible en
https://www.colombiacompra.gov.co/secop-ii/proveedores.

e La responsabilidad por el acceso a las cuentas de entidad o proveedor recae en la persona
designada como usuario administrador, quien ademas es la persona encargada de la
habilitacién de funciones de cada usuario dentro de los Procesos de contratacion.
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e Los usuarios son responsables de contar con el conocimiento suficiente para el manejo del
SECOP Il y, en consecuencia, estan obligados a capacitarse virtualmente segun los
lineamientos contenidos en el minisitio del SECOP II.

¢ Colombia Compra Eficiente no es responsable de la veracidad y la calidad de la informacion
ingresada en el SECOP Il por los proveedores.

e Colombia Compra Eficiente no es responsable por los ataques contra la seguridad del
SECORP Il o por cualquier exposicién o acceso no autorizado, fraudulento o ilicito que pueda
afectar la confidencialidad, integridad o autenticidad de la informacién publicada o asociada
con los contenidos y servicios que se ofrece en el SECOP Il.

e Colombia Compra Eficiente no es responsable por los perjuicios que pueda sufrir una
entidad compradora o un proveedor como consecuencia de fallas técnicas, de
comunicaciones, transmision de datos, fallas en el computador o cualquier otra falla ajena a
Colombia Compra Eficiente como administrador del SECOP Il. (Colombia Compra Eficiente,
2015)

Teniendo en cuenta lo anterior y contrastandolo con la realidad, se observan dos

aspectos a considerar:

1. No todos los territorios en Colombia estan preparados tecnolégicamente para su
implementacion.

Segun certificacion del Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones, las velocidades de carga son insuficientes para operar la plataforma en los
territorios que se enuncian a continuacion: “Gobernacion de Guainia, Alcaldia de Inirida,
Gobernacion del Amazonas, Alcaldia de Leticia, Gobernacién del Vichada, Alcaldia de Puerto
Carrefio, Gobernacion del Guaviare, Alcaldia de San José del Guaviare, Gobernacién de
Vaupés y Alcaldia de Mitu. Razén por la cual, sus procesos de contratacion continuaran siendo
gestionados en el SECOP I” (Colombia Compra Eficiente, 2020).

Para determinar qué Entidades Estatales deben publicar su actividad contractual en el
SECOP II, Colombia Compra Eficiente se basa, en primer lugar, en los boletines trimestrales
del sector TIC publicados por el Ministerio de Tecnologias de la informacion y las
Comunicaciones, correspondientes al estado de conectividad en todo el territorio nacional. Y,
en un segundo término, se basa en el andlisis efectuado por la Subdireccién de Estudios de
Mercado y Abastecimiento Estratégico sobre el porcentaje de penetracion de internet fijo en
todos los Municipios del pais, el cual toma como base la relacién entre el nimero de acceso a

internet fijo y la poblacion total de cada municipio.

De acuerdo con los resultados obtenidos, la penetracién de internet fijo en Colombia es
del 14.2%; el 6% de los municipios registra una penetracion de internet fijo mayor al total
nacional; y el 45% de los municipios tiene una penetracion de internet menor a 1% (Colombia
Compra Eficiente, 2021).
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2. La mayoria de las Entidades Estatales en Colombia no estan obligadas a utilizar el

SECOP Il en sus procesos de contratacion.

De acuerdo con el Sistema de Informacion Estratégica (SIE) del Departamento
Administrativo de la Funcion Pdblica, la administracion publica colombiana cuenta con
doscientas setenta y una (271) entidades del orden nacional y seis mil cuatro (6.004) entidades
del orden territorial, para un total de seis mil doscientas setenta y cuatro (6.275) entidades
estatales (DAFP, 2021). A corte del 1 de abril de 2021, quinientas cincuenta y tres (553)
entidades tienen uso obligatorio del SECOP II. EI nimero restante (cinco mil setecientos
veintidds [5.722] entidades) aun no estan obligadas a su implementacion. Cabe mencionar que,
respecto de este Ultimo grupo, trescientas una (301) entidades estaran obligadas a gestionar su
actividad contractual entre el 1 de junio y el 1 de octubre de 2021, de acuerdo con lo
establecido en la circular Externa No. 1 del 2021 expedida el 10 de febrero de 2021 (Agencia
Nacional de Contratacién Publica —Colombia Compra Eficiente-, 2021).

Para Angela Maria Cardozo, una de las desventajas que se puede evidenciar del
proceso de implementacién del SECOP Il es que muchas entidades estatales no cuentan con
los recursos necesarios para desarrollar este sistema. En otras palabras, existen entidades que
no cuentan con la tecnologia para soportar el uso y funcionamiento eficiente de la plataforma.
En tanto que hay otras en las que los funcionarios que asisten a las capacitaciones
programadas por Colombia Compra Eficiente no son quienes estaran a cargo de la operacion
en las plataformas, o simplemente no asisten. Como consecuencia, sera dificil encontrar un
funcionario idéneo para el manejo de la herramienta, dando lugar a errores y fallas en la

efectividad del sistema (Cardozo, 2017).

En lo concerniente a la publicidad y el acceso efectivo a la contratacién estatal, es valido
afirmar que, en lo que tiene que ver con Contratacion Directa, la implementacion de la
plataforma SECOP I, de cara a las diferentes modalidades de seleccién del Contratista, no
ofrece cambios significativos. Esta modalidad no persigue la recepcion de ofertas, sino que
encamina su eficiencia hacia las modalidades que exigen un verdadero proceso de publicidad

(licitacién publica, concurso de méritos, seleccién abreviada y minima cuantia).

Para la Agencia Nacional de Contratacion Publica —Colombia Compra Eficiente- la
principal dificultad para poner en marcha la contratacion en linea en todas las Entidades del
Estado radica en el acceso a internet de los diferentes municipios del pais. Como se cité

anteriormente, la implementacion de SECOP Il implica capacitaciéon para los colaboradores de
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las entidades que asumiran la tarea de gestionar los procesos de contratacion a través de
SECOP 1l y, para esto, quienes implementen la plataforma transaccional deben contar con
condiciones de conectividad favorables cumpliendo con unos requisitos técnicos minimos

(Agencia Nacional de Contratacién Publica —Colombia Compra Eficiente-, 2021).

Dicho de otra manera, si bien se ha implementado gradualmente el uso obligatorio del
SECOP Il en algunas entidades estatales, también es cierto que el cambio en la creacién de
procesos contractuales no ha sido total. Esto debido a la poca o nula accesibilidad de algunos
municipios y poblaciones del territorio Colombiano a internet y a la falta de capacitacién en el

manejo de la plataforma.

2.6 Conectividad, accesibilidad y comunicabilidad en la implementacion del SECOP I

Para el afo 2018, el entonces director de Colombia Compra Eficiente, Juan David
Duque, afirmé que la contratacion publica es un gran mercado en Colombia. A este respecto,
declar6 que el Estado gasta al afio $100 billones en contratacion; de alli la importancia de la
transparencia en este negocio, siendo el SECOP Il una de las herramientas para reducir al

minimo los peligros de corrupcion (La Republica, 2018).

Dos afios después, la Agencia Nacional de Contrataciéon Publica Colombia Compra
Eficiente aseverd haber alcanzado un récord de compras en el sistema electrénico de
contratacion publica SECOP Il y en la Tienda Virtual del Estado colombiano; destacando que,
en el aflo 2020, se registraron compras por $54,74 billones de pesos a través de estas
plataformas, por encima de los $25,08 billones de 2019. Segun el director de Colombia Compra
Eficiente, José Andrés O’'Meara, “casi 40% del gasto de contratacién estatal est4 siendo

conocido completamente”(Portafolio., 2021).

En este contexto y a pesar que el panorama del SECOP Il es optimista, no debe
desconocerse que el éxito de la implementacion total de la plataforma transaccional va ligado
a la forma como las entidades estatales asimilan el cambio del contrato escrito al electronico y
de como la sociedad, y los futuros contratistas, se apropian del manejo de la plataforma en la
bdsqueda de oportunidades para contratar con las diferentes Administraciones publicas del

pais.

Pasar del contrato escrito tradicional al contrato electronico demanda para servidores
publicos y contratistas conocimientos en contratacion estatal, dominio de las TICs y manejo de

una plataforma transaccional que muchos hasta ahora empiezan a conocer.
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Esto hace que el reto para futuros contratistas del Estado, y para la comunidad en
general, ademas de la conectividad a internet sugerida en los términos y condiciones del
SECOP |I, es la capacitacién tecnologica. Lo que implica conocer realmente la esencia y
manejo de la plataforma y lograr que cada vez mas personas y empresas se interesen en

contratar con el Estado, traduciéndose en una sana oferta de bienes y servicios.

A continuacion se presentan tres conceptos fundamentales para la implementacion
exitosa del SECOP Il en Colombia y que se relacionan con las dificultades planteadas

anteriormente: Conectividad, Accesibilidad y Comunicabilidad.

La conectividad, se refiere principalmente a la oferta y a la provisién de infraestructura y
de equipos que permiten la conexidn tecnoldgica a la red global de tecnologias de informacion y
comunicacion. Accesibilidad, se refiere a los programas que permiten y ayudan a la apropiacion
social de las infraestructuras y equipos tecnoldgicos, la cual, en un primer momento, se centra en
la capacitacion tecnoldgica. Por ultimo, la comunicabilidad, hace referencia al uso, mas que
permitido, incentivado y estructurado desde las tecnologias de informacioén y comunicacion (TIC).
La comunicabilidad se genera con el uso libre de las TIC, sin impedimentos, de manera que este
uso permita que diversas acciones sean capaces de influir, e incluso modificar, las relaciones
socioecondmicas, politicas y culturales de los actores involucrados”(Duarte, 2011).

Capitulo 1l

Lainclusién digital: claves para garantizar el principio de publicidad en la actividad

contractual del Estado colombiano

Casi nunca el cambio fracasa porque sea demasiado pronto.
Casi siempre fracasa porque es demasiado tarde.
SethGodin

En materia contractual hemos evidenciado las acciones tomadas por el Estado
colombiano para adaptarse al mundo digital y el modo como ha pretendido enlazar el principio
de publicidad, que rige en la contratacién estatal, con las compras publicas en linea a través

de la implementacién del SECORP II.

El Sistema Electronico para la Contratacion Publica SECOP es una herramienta que

propende el acercamiento de la ciudadania con la actividad contractual estatal.
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Existen criterios que reconocen el SECOP | como una herramienta que cumple a
cabalidad con el principio de publicidad de la contratacion estatal, pues permite a la comunidad
en general consultar los estados de los diferentes procesos contractuales: convocados,
celebrados, liquidados, terminados anormalmente después de convocados y los procesos

terminados sin liquidar.

La evolucién, por asi decirlo, del SECOP | al SECOP Il exterioriza la intencién del
Estado colombiano y de Colombia Compra Eficiente (principalmente) de lograr que cada vez
mas personas (naturales o juridicas) se vinculen contractualmente con las diferentes entidades
estatales, encaminandose al acceso efectivo a la contratacién publica de aquellos que por
desconocimiento o distancias geograficas, entre otros factores, no han interactuado

comercialmente con el Estado.

El principio de publicidad de las actuaciones de la Administraciébn Publica comprende

mas que la simple divulgacién de documentos del expediente contractual, pues implica:

(i) laimparcialidad y transparencia en el manejo y publicacion de la informacion, en
especial de las decisiones adoptadas por la administracion; (ii) la oportuna y suficiente posibilidad
de participacion de los interesados en el proceso contractual, asi como los 6rganos de control y
(iii) el conocimiento oportuno de la informacion relativa a la contratacion estatal, que garantice los
derechos constitucionales a la defensa, el debido proceso y el acceso a los documentos publicos
(Corte constitucional, Sentencia C-711, septiembre 12 de 2012).

Autores como Erick Rincén y Camilo Vergara, al hablar del procedimiento administrativo

electrénico, hacen referencia al principio de igualdad que

dispone que el Estado debe promover las condiciones para que la igualdad entre las
personas sea real y efectiva. En el gobierno electronico, la igualdad como postulado
constitucional o legal se manifiesta en la creacién de facilidades para acceder a la red publica de
Internet desde cualquier zona o region del pais, en condiciones similares, sin discriminaciones de
estrato o de nivel educativo. Para esto, el Estado colombiano ha realizado y debe realizar
inversiones significativas no solo en instrumentos fisicos necesarios, sino en tecnificacion y
capacitacién a la ciudadania en general, inversién en recurso humano y fisico, como seria la
infraestructura necesaria y las redes de comunicaciones (Rincén y Vergara, 2017, p. 91).

En este contexto, se torna importante el concepto de inclusién digital, el cual “se enfoca
en el aprovechamiento de los beneficios que ofrece la sociedad de la informacion a todos los
ciudadanos, independientemente de su condicion de salud, econémica, edad, género o
ubicacion geografica’(Gonzélez, 2015, p. 176). De alli que la inclusion digital tenga como
objetivo principal cerrar la diferencia que existe entre aquellas personas que tienen acceso a

las tecnologias de la informacion y aquellas que no lo tienen (brecha digital).
Para el congresista Ciro Antonio Rodriguez Pinzén,
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las tecnologias de la informacion y de las comunicaciones (TIC) son un bien necesario en
la vida ordinaria de todo colombiano, convirtiéndolas en un factor determinante para el
cumplimiento de las labores cotidianas en los escenarios de competencia econémica y libre
iniciativa privada, convirtiendo el acceso, la apropiaciéon y el uso de las TIC en mecanismos
fundamentales para el desarrollo social y econémico de los paises. (Rodriguez, 2018)

Por su parte, la investigadora Diana Carolina Valencia afirma que “las TIC pueden
ayudar a fortalecer la cohesion social, también pueden crear nuevas formas de desigualdad
entre la poblacién conectada y desconectada a la red, o entre quienes tienen capacidades de

uso de las nuevas tecnologias y las que no” (Lancheros, 2019)

El profesor Jheison Torres Avila, en su articulo La fundamentacion de los derechos: El
caso del derecho a la inclusion digital,cita al doctor Nicolas Cabezudo Rodriguez quien sefiala
gue la inclusion digital no trata solamente de la disponibilidad de equipos de tecnologia, como
tampoco, de una conexién a internet, sino también de contar con la capacitacion necesaria para

mejorar un entorno vital(Torres, 2015).

Segun el profesor universitario de servicios publicos y ex-coordinador de la Comisién de
Regulacion de Telecomunicaciones (CRC) Carlos Atehortua, “con la necesidad de conexion se
pueden evidenciar nuevos sectores vulnerables alejados de la corriente virtual. Mencioné que
el primer paso para subsanar este vacio, parte de su reconocimiento por parte del Estado.
Esto se traduce en un nuevo derecho fundamental que puede tener varias denominaciones,
pero la mas comun es el derecho a la conectividad, es decir, el derecho a ser parte de la
comunidad global(El Mundo, 2018).

Es claro que el principio de publicidad en la actividad contractual estatal implica la
posibilidad —oportuna y suficiente— de participar en el proceso contractual; y que, en lo que a
la plataforma transaccional SECOP Il se refiere, ademas de conexién a internet se necesita
capacitacion para su manejo. Es asi como emerge la inclusion digital, como garantia del

principio de publicidad en la actividad contractual del Estado.

En suma, estamos ante una revolucion digital que ha cambiado las formas de comunicacion, de
interaccion, y de contratacion publica. De alli que el interés del Estado colombiano por
desarrollar el SECOP |l debe estar acompafado por la implementacion de politicas publicas de
articulacion, integracion y acceso para toda la poblacién, es decir: una politica de inclusion

digital como derecho fundamental.
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Conclusiones

Producto del andlisis de la jurisprudencia en el proceso de consolidacion de la
herramienta para contratacién publica SECOP Il, se pueden hacer explicitas las siguientes

conclusiones.

En primer lugar, se ha evidenciado que durante los ultimos afios la contratacion estatal
colombiana ha venido evolucionando y adaptandose a los cambios que exige la era digital.
Hablar de una nueva forma de publicidad de los procesos contractuales de las entidades
publicas, en aras de una contratacién estatal mas incluyente y que, gracias a internet, supera la

barrera distancia, hace parte de la agenda.

Segundo, los aprendizajes y la experiencia obtenida de la puesta en funcionamiento del
SECOP | (una plataforma de caracter informativo, pero insuficiente para garantizar el principio
de publicidad, la inclusién digital y la participacion de todos los ciudadanos en los procesos de
contratacion con el Estado colombiano) dieron paso a la implementacion obligatoria del SECOP
Il: una plataforma transaccional en donde el interesado en contratar con el Estado puede
radicar propuestas desde cualquier lugar del mundo (siempre que cumpla con los requisitos

estipulados por la ley).

En tercer lugar cabe sefalar que el acceso a internet proporciona una forma mas barata
y sencilla de aplicar economias a escala, situando a multinacionales y a pequefias empresas
en un mismo campo virtual de la contratacién estatal. Sin embargo, la falta de conectividad y
acceso a internet en varias regiones de Colombia y una pobre capacitacion digital en el manejo

de la plataforma ponen de presente retos que deben ser superados.

Otro de los inconvenientes que se han presentado al respecto se evidencia con que, a la
fecha, 01 de abril de 2021, méas del 90% de las entidades estatales en Colombia no estan
obligadas a utilizar el SECOP Il ¢cual es la razon? Si partimos de la idea que, como se analiza
en el apartado 2.5 de este articulo, el 45% de los Municipios tienen una penetracion de internet
menor al 1% (Colombia Compra Eficiente, 2021), es probable que una buena parte de las
entidades estatales en Colombia no cuenten con las garantias minimas de conectividad y

cobertura de internet.

Por lo tanto, parte de las conclusiones de este trabajo es que se considera pertinente

profundizar la discusion acerca de la inclusién digital como un punto clave para el éxito de la

29



implementacién del SECOP II: actualizar y avanzar en las condiciones reales de cobertura y
conectividad en zonas aisladas del pais y garantizar procesos de capacitacion adecuados para

operar la plataforma.

Finalmente, desde el 2020, el brote de la pandemia (COVID-19) irrumpi6é en los hogares, las
empresas y los Estados imponiendo una “nueva normalidad”. Una realidad que insta a las
personas al aislamiento preventivo, evitar las aglomeraciones y cumplir reglas de bioseguridad.

Para lo cual, la promocién y el fomento de la conexién on-line es una consecuencia inevitable.

Consecuentemente, vimos a lo largo de este articulo la importancia del internet como
instrumento de integracién social-econ6mica, asi como la que ostenta en la actividad
contractual estatal. Colombia debe apuntar hacia el acceso ilimitado a este servicio y propender
por una cultura que venza el recelo a lo digital, demostrando como Estado que el salto de la
contratacion en papel a la contrataciébn en linea es accesible e incluyente; cambiando la
percepcion de quienes todavia piensan que la contratacién estatal esti reservada para unos

pOCOS.

Asi, la propuesta es que se busque soluciones y pronto. De lo contrario, el SECOP Il
podria dejar de percibirse como una oportunidad y convertirse en un obstaculo para el acceso a

la contratacion publica, ampliando las brechas y acentuando la desigualdad.
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