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Uso de tecnologias de la informacidon en la publicidad de la contratacion estatal y su
impacto en la transparencia activa: Analisis normativo y funcional de la implementacion de
la Ley 1712 de 2014 en Colombia



Resumen

La presente investigacion analiza la transparencia activa en la contratacion estatal en
Colombia, a partir del estudio de su fundamento constitucional, legal y doctrinal, asi como de la
evaluacion funcional de las plataformas SECOP | y SECOP Il como instrumentos para la
publicidad de la gestién contractual. El problema de investigacion surge de la necesidad de
determinar si la existencia de herramientas tecnoldgicas de publicacion y gestion contractual
satisface materialmente las exigencias del derecho de acceso a la informacién publica y del
principio de publicidad administrativa, o si, por el contrario, persisten limitaciones que reducen la
transparencia a una dimension meramente formal.

Metodoldgicamente, el trabajo se desarrolla bajo un enfoque juridico cualitativo, mediante
analisis normativo, doctrinal e institucional de la Constitucion Politica de Colombia, la Ley 80 de
1993, la Ley 1150 de 2007, la Ley 1712 de 2014, los decretos reglamentarios aplicables y los
conceptos emitidos por Colombia Compra Eficiente, complementados con fuentes académicas y
documentos técnicos relacionados con el uso de datos abiertos y la operatividad del SECOP. A
partir de ello, se examina la manera en que el ordenamiento juridico colombiano ha concebido la
publicidad contractual no solo como una exigencia de divulgacion documental, sino como una
garantia material de control ciudadano, trazabilidad de la actuacion administrativa y rendicion de
cuentas.

El estudio concluye que en Colombia se cuenta con un marco normativo suficientemente
robusto para sustentar la transparencia activa en materia contractual; sin embargo, la eficacia de
dicho mandato no depende exclusivamente de la existencia de normas o plataformas electronicas,
sino de la calidad, integridad, oportunidad y reutilizacion de la informacién publicada. En ese
contexto, se evidencia que SECOP | cumple principalmente una funcién de publicidad
documental, mientras que SECOP II, por su naturaleza transaccional, ofrece mejores condiciones
para la trazabilidad y la visibilidad del procedimiento contractual. No obstante, también se
advierte que la sola implementacion de herramientas digitales no garantiza por si misma una
transparencia material, pues subsisten dificultades asociadas a la capacidad institucional, la
calidad del dato y la interoperabilidad de la informacion publica. En consecuencia, se sostiene
que la transparencia activa en la contratacion estatal debe ser comprendida como una garantia
sustancial del Estado de derecho, orientada a hacer posible el escrutinio publico efectivo sobre el

uso de los recursos estatales.



Palabras clave: Transparencia activa; contratacion estatal; publicidad contractual; acceso a la

informacion publica; SECOP I; SECOP IlI; control ciudadano.



Abstract

This research analyzes active transparency in public procurement in Colombia, focusing
on the constitutional, legal, and doctrinal framework that supports the duty of publicity and
access to public information, as well as on the functional assessment of SECOP | and SECOP Il
as instruments for contractual disclosure. The study addresses whether the existence of electronic
procurement platforms effectively fulfills the requirements of transparency and public oversight,

or whether it merely results in a formal compliance with publication duties.

The research follows a qualitative legal methodology based on normative, doctrinal, and
institutional analysis of the Colombian Constitution, Law 80 of 1993, Law 1150 of 2007, Law
1712 of 2014, relevant regulatory decrees, and official concepts issued by Colombia Compra
Eficiente, complemented by academic and technical sources related to open data and public
procurement systems. Through this approach, the study examines how the Colombian legal
system has conceptualized contractual publicity not only as a duty of document disclosure, but as
a substantive guarantee of accountability, traceability, and citizen oversight.

The findings indicate that Colombia has a sufficiently robust legal framework to support
active transparency in public procurement. However, its effective implementation depends not
only on the existence of legal rules and digital platforms, but also on the quality, completeness,
timeliness, and usability of the information published. In this context, SECOP | operates
primarily as a document-based disclosure system, while SECOP II, due to its transactional nature,
provides enhanced conditions for real-time tracking and visibility of procurement processes.
Nevertheless, the study identifies persistent challenges related to institutional capacity, data
quality, and interoperability, which prevent equating electronic publication with substantive
transparency. Consequently, active transparency in public procurement should be understood as a
material guarantee within the rule of law, aimed at enabling effective public scrutiny over the use

of state resources.

Keywords: active transparency; public procurement; contractual publicity; access to public
information; SECOP I; SECOP II; public accountability.
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1. Descripcion del Problema

La transparencia en la contratacion publica ha sido uno de los principales desafios del
Estado colombiano, lo anterior debido a los altos indices de corrupcion, opacidad en los procesos
y dificultad de acceso a la informacion por parte de la ciudadania, asi como de la claridad en la
informacidén publicada y el lenguaje de la misma, que no permite que cada ciudadano pueda
conocer realmente a qué se refiere y qué tipo de informacién se esta presentando alli. Ademas,
existen diferencias marcadas en la implementacién y uso de herramientas digitales entre
entidades del orden nacional, departamental y municipal. Estas deficiencias limitan el ejercicio
del derecho de acceso a la informacion y afectan negativamente la confianza ciudadana en las
instituciones publicas

A raiz de estos problemas estructurales, se expidio la Ley 1712 de 2014 con el fin de
garantizar el derecho fundamental de acceso a la informacion publica y promover una
administracion mas abierta y participativa.

Uno de los aspectos centrales de esta Ley es la transparencia activa, que obliga a las
entidades a publicar de manera clara, accesible y actualizada informacion sobre su gestion,
incluyendo los contratos publicos. Para cumplir con ello, el Estado colombiano ha implementado
diversas tecnologias de la informacion, como los sistemas SECOP 1y I1, el Portal Unico del
Estado Colombiano, y las plataformas de gobierno digital, el cual es definido asi:

“El Sistema Electronico de Contratacion Publica — SECOP es el medio de
informacion oficial de toda la contratacion realizada con cargo a recursos publicos.
ElI SECOP es el Gnico punto de ingreso de informacidn y de generacion de reportes
para las Entidades Estatales, los entes de control y la ciudadania en general, el cual
garantiza que se cumplan los principios de publicidad y transparencia en la gestion
contractual.” (Agencia Nacional de Contratacion Publica, 2023, p. 6).

Siendo no sélo una problematica respecto al acceso de parte del ciudadano a la
informacion, sino que las entidades faltan a su obligacion de uso del sistema; muchas entidades
aun no han culminado su proceso de alistamiento ni han adoptado plenamente los mecanismos
exigidos para operar en la version |1, dando lugar a problemas de ejecucién, duplicidad de
registros, falta de trazabilidad y posibles afectaciones al control fiscal y disciplinario de los

contratos publicos.
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A pesar de los lineamientos contenidos en la Circular Externa Unica emitida por la
Agencia Nacional de Contratacion Pablica (2023), persisten interrogantes juridicos relevantes
sobre la eficacia real de estas herramientas tecnoldgicas: ¢(Realmente permiten un acceso sencillo,
completo y oportuno a la informacion contractual por parte de los ciudadanos? ¢Las entidades
publicas estdn cumpliendo los estandares exigidos por la Ley? ;Qué barreras técnicas,
institucionales o normativas siguen limitando la transparencia? Estas preguntas evidencian la
necesidad de analizar criticamente como las TIC han transformado la relacion entre el ciudadano

y la administracion publica en el ambito de la contratacion estatal.

1.1 Planteamiento del Problema

¢Qué tan eficiente ha sido la implementacion de las Tecnologias de la Informacion y la
Comunicacion en garantizar la transparencia activa en la contratacion estatal conforme a la Ley
1712 de 2014?
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2. Justificacion

La transparencia en la contratacion publica es un pilar esencial de la democracia, pues
permite a la ciudadania ejercer control social, prevenir la corrupcion y fomentar la confianza en
las instituciones. En el pais, por medio de la Ley 1712 de 2014 se estableci6é un régimen juridico
robusto que obliga a las entidades publicas a garantizar el acceso a la informacidén de manera
proactiva, especialmente en lo que respecta a la contratacién estatal.

En este contexto, las denominadas tecnologias de la informacion y la comunicacion (TIC)
han cobrado un papel protagénico como herramientas para materializar la transparencia.
Plataformas como SECOP | y II, el Portal Unico del Estado Colombiano (GOV.CO), y los sitios
web institucionales, han sido disefiadas para publicar contratos, convocatorias, informes y otros
documentos clave; sin embargo, a pesar de estos avances, aun existen multiples desafios que
limitan el acceso real y efectivo a dicha informacion por parte de la ciudadania.

Al analizar la relacion entre las TIC y la transparencia contractual, se identifican vacios
normativos, técnicos y practicos que requieren atencion para garantizar un acceso real y oportuno
a la informacion publica, aunque estas han sido implementadas como mecanismo para promover
la transparencia activa en la contratacion publica, su uso aun presenta deficiencias significativas
que impiden un acceso efectivo y equitativo a la informacion por parte de los ciudadanos.

Esta investigacion es pertinente y necesaria porque analiza el grado de cumplimiento
normativo y funcional de la transparencia activa desde una perspectiva tecnologica, juridica y
practica, permitiendo identificar debilidades, avances y oportunidades de mejora. Ademas, ofrece
insumos valiosos para que las entidades publicas fortalezcan sus mecanismos de rendicién de

cuentas y adopten mejores préacticas en el uso de TIC.
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3. Objetivos

3.1 Objetivo General

Analizar el impacto del uso de las Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion en la
transparencia activa de la contratacion estatal en Colombia, a partir de la implementacion de la

Ley 1712 de 2014 y su desarrollo normativo y funcional.

3.2 Objetivos especificos

e Examinar el marco normativo vigente que regula la transparencia activa y el uso de
Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion en la contratacion pablica,
especialmente en relacion con la Ley 1712 de 2014.

e ldentificar los principales medios tecnologicos implementados por las entidades publicas
para garantizar la publicidad de los procesos contractuales (como SECOP 1 y I1).

e Identificar las principales barreras técnicas, normativas e institucionales que dificultan el
acceso efectivo a la informacion contractual por parte de la ciudadania y limitan el

ejercicio del derecho a la transparencia.
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4. Marco Referencial

4.1 Marco de Antecedentes

En este apartado se presentan y analizan investigaciones previas relacionadas con el
objeto de estudio, con el fin de identificar los principales aportes tedricos, normativos y
metodoldgicos sobre transparencia activa en la contratacion estatal y el uso de TIC en su
publicidad. Este recorrido permite reconocer avances, vacios y tendencias en la literatura, asi
como delimitar el problema de investigacion desde una base académica y juridica solida. En
consecuencia, el marco de antecedentes servira para sustentar la pertinencia del estudio y orientar

su desarrollo analitico frente al contexto colombiano

El trabajo, titulado “Uso de tecnologias de la informacion en la publicidad de la
contratacion estatal y su impacto en la transparencia activa”, realizado por Molinares Brito
(2012), analiza como el Estado colombiano ha intentado materializar el principio de transparencia
en la contratacion publica mediante herramientas digitales, especialmente a partir de la Ley 1712
de 2014. El estudio parte de un problema concreto: aunque existen plataformas como SECOP | y
SECOP II para publicar informacion contractual, persisten fallas en calidad, claridad,
actualizacion y acceso efectivo para la ciudadania, ademas de diferencias en la implementacion
entre niveles nacional, departamental y municipal. Metodoldgicamente, se plantea desde un
enfoque juridico-documental y cualitativo, con revision normativa y andlisis funcional de la

implementacion real de estas tecnologias.

En relacion con la investigacion, este trabajo aporta una base sélida porque identifica el
vacio entre la transparencia formal y la transparencia material: no basta con publicar datos, sino
que la informacidn debe ser util para el control social y la rendicion de cuentas. También ofrece
categorias clave para desarrollar antecedentes y marco tedrico (barreras técnicas, normativas e
institucionales, trazabilidad, usabilidad ciudadana y eficacia de SECOP), permitiendo sustentar
que el problema actual no es la ausencia de regulacion, sino su cumplimiento efectivo. En ese
sentido, el documento fortalece tu argumento central y sirve como antecedente directo para

justificar la pertinencia juridica y practica de estudio.
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En el trabajo, “Analisis del principio de transparencia en los procesos de Licitacion
publica ejecutados en el afio 2020, en Guadalajara de Buga”, realizado por Gallego y Ossa
(2025), esta investigacion examina, desde un enfoque juridico-descriptivo y hermenéutico, si en
los procesos licitatorios del municipio de Guadalajara de Buga se materializo el principio de
transparencia conforme al marco normativo colombiano. El estudio estructura su analisis en tres
ejes —publicidad de la informacion, participacion ciudadana y gestion documental— y toma
como referente central normas como la Ley 80 de 1993, la Ley 1150 de 2007 y la Ley 1712 de
2014, ademas de la operatividad de SECOP I/SECOP Il como instrumentos de publicidad
contractual. En esa linea, el trabajo no se limita al plano tedrico, sino que contrasta la exigencia
legal de transparencia con evidencia documental de procesos concretos ejecutados en 2020, con
el propdsito de identificar brechas entre la regla juridica y su aplicacion administrativa real.

Este antecedente resulta pertinente porque aporta un modelo metodolégico y analitico
replicable para valorar la transparencia en contratacion publica desde criterios verificables, y no
Unicamente desde afirmaciones normativas. Su principal contribucidn consiste en evidenciar la
diferencia entre transparencia formal (publicacion de actuaciones) y transparencia material
(accesibilidad, trazabilidad y utilidad de la informacidn para control social), lo cual fortalece la
delimitacion del problema investigativo actual sobre eficacia de las TIC en la contratacion estatal.
Asimismo, al centrarse en un caso territorial especifico y en un periodo critico de gestion publica,
el trabajo ofrece insumos empiricos que permiten sustentar, en el marco de antecedentes, que el
debate juridico contemporaneo no versa sobre ausencia de regulacion, sino sobre efectividad de
implementacion, calidad del dato publico y capacidad institucional para garantizar transparencia

activa.

El trabajo “La publicidad en la Contratacion Estatal: una mirada a las ventajas e
inconsistencias del Sistema Electronico de Contratacion Estatal - SECOP”, de Toro Galeano
(2019), desarrolla un analisis juridico del principio de publicidad en la contratacion estatal
colombiana, articulando su fundamento constitucional (arts. 29, 209 y 228), su desarrollo legal
(Ley 80 de 1993, Ley 1150 de 2007, Ley 1712 de 2014, entre otras) y su aplicacion practica a
través de SECOP | y SECORP II. La investigacion identifica que la publicidad es regla general y la
reserva legal excepcidn, y examina como la migracién del medio fisico al medio electrénico no

elimina la obligacién de publicitar los actos contractuales, sino que transforma su forma de
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cumplimiento. Asimismo, sistematiza obligaciones concretas de publicacion, tiempos y
responsabilidades funcionales, incorporando jurisprudencia constitucional para sustentar la

relacion entre publicidad, debido proceso, transparencia y moralidad administrativa.

Este trabajo aporta un soporte dogmatico y normativo robusto para delimitar el problema
actual entre transparencia formal y transparencia material en contratacion publica. Su valor para
la investigacion radica en que no se limita a exponer la norma, sino que evidencia barreras
operativas reales —institucionales, tecnoldgicas y procedimentales— que afectan la publicidad
oportuna y la trazabilidad de los procesos, generando riesgos disciplinarios y debilitando el
control ciudadano. En consecuencia, el estudio de Toro Galeano (2019) permite sustentar, en
tercera persona y con lenguaje juridico, que el debate contemporaneo no se agota en la existencia
de plataformas digitales, sino en la eficacia de su implementacion para garantizar acceso efectivo

a la informacion, control social y realizacion del principio de transparencia activa.

La investigacion “El principio de transparencia y la contratacion estatal en Colombia:
Aplicacion del principio de transparencia como mecanismo de control en la jurisprudencia del
Consejo de Estado entre los afios 2017 a 2019”, de Corena Urueta y Polo Villalba (2024),
desarrolla un estudio juridico-descriptivo, con enfoque cualitativo y método documental,
orientado a examinar la funcion del principio de transparencia como criterio de control en la
contratacion estatal colombiana, a partir de su construccion doctrinal, normativa y
jurisprudencial. El trabajo delimita su problema en la brecha entre el disefio normativo y la
aplicacion efectiva del principio, y estructura su andlisis en torno a: (i) fundamento conceptual de
la transparencia, (ii) instrumentos de garantia —incluidos portales electrénicos como SECOP |y
SECOP Il—, (iii) marco internacional (ONU/OCDE) y (iv) lectura de precedentes del Consejo de
Estado 2017-2019 para valorar efectos sobre legalidad, publicidad y rendicidn de cuentas en la

gestion contractual publica.

Esta investigacidn resulta util porque consolida una linea de analisis que distingue entre
existencia de reglas de transparencia y eficacia real de su implementacién institucional, aportando
categorias que fortalecen el problema juridico actual: barreras culturales, limitaciones

tecnoldgicas, déficit de capacitacion publica, debilidad de control y baja participacién ciudadana.
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Asimismo, su principal contribucion radica en reafirmar que la transparencia en contratacion no
se agota en la publicacion formal de actuaciones, sino que exige trazabilidad, acceso efectivo y
control social verificable durante todas las etapas contractuales; con ello, ofrece un soporte
argumentativo pertinente para sustentar, en el anteproyecto, que el reto contemporaneo esta en la

materializacion del principio y no en la mera proclamacion normativa.

En la consultoria “Conclusiones y recomendaciones finales del estudio de derecho
comparado entre las disposiciones internacionales de la OLACEFS y la normatividad
colombiana”, de Castro Caballero (2020), que se realizé por medio de la Auditoria General de la
Republica (Contrato 008 de 2020) y que estuvo orientada a contrastar estandares internacionales
de fiscalizacion (OLACEFS/INTOSAI-ISSAI) con el marco juridico colombiano en siete ejes:
rendicion de cuentas, desarrollo sostenible, enfoque de género, transparencia y buena gobernanza,
participacion ciudadana, TIC y seguridad presupuestaria de las EFS. Este estudio concluye que
Colombia posee una base normativa amplia en transparencia, control fiscal y participacion, pero
advierte déficits de implementacion material, especialmente en la estandarizacion de practicas
entre entidades fiscalizadoras, en la efectividad del control ciudadano y en la existencia de
lineamientos especializados para auditoria de TIC. Asimismo, formula recomendaciones
concretas: fortalecer auditorias de cumplimiento y desempefio, unificar criterios técnicos, mejorar
cooperacion interinstitucional y promover adopcién mas homogénea de estandares

internacionales.

Este estudio es altamente Util porque desplaza el analisis desde la mera existencia de
normas hacia la eficacia real de su ejecucion, lo que coincide con el ntcleo problematico de la
investigacion sobre transparencia activa en contratacion publica. Su principal contribucion radica
en ofrecer una matriz comparada (internacional-nacional) y un enfoque de brechas institucionales
gue permite sustentar, con rigor juridico, la diferencia entre transparencia formal (cumplimiento
documental) y transparencia material (acceso efectivo, trazabilidad y control social verificable).
En consecuencia, el trabajo de Castro Caballero (2020) aporta fundamento para argumentar que
el reto contemporaneo no es crear mas reglas, sino asegurar capacidades técnicas,

interoperabilidad de sistemas, estandarizacion de auditoria y mecanismos de verificacion que
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garanticen resultados efectivos en prevencion de opacidad y fortalecimiento de la gobernanza

publica.

“La aplicacion del principio de transparencia en los procesos de seleccion en la
contratacion estatal colombiana a través del SECOP”, de Sierra Lafaurie (2016), es una
investigacion que realiza un estudio juridico-dogmatico sobre la manera en que el principio de
transparencia se concreta en la contratacion estatal mediante el uso de SECOP, partiendo de su
fundamentacion constitucional y su conexién con los principios de legalidad, debido proceso,
publicidad, igualdad e imparcialidad. El trabajo estructura su analisis desde una evolucion
histérica y conceptual del principio, examina la creacion de SECOP como herramienta de gestion
y publicidad contractual, y evalla su aplicacion en las distintas modalidades de seleccién
(licitacion publica, seleccion abreviada, concurso de méritos y minima cuantia). En su
planteamiento central, la autora sostiene que la transparencia no se agota en la formalidad
normativa, sino que exige procedimientos administrativos garantisticos, acceso a la informacion y
control del actuar estatal.

Este antecedente aporta una base tedrica y juridica robusta para sustentar que la
transparencia en contratacion publica debe analizarse tanto en su dimensidon normativa como en
su operatividad practica dentro de SECOP. Su contribucion es especialmente relevante porque
permite articular la relacion entre transparencia formal (publicacion y cumplimiento
procedimental) y transparencia material (efectividad del acceso, trazabilidad y capacidad de
control ciudadano), categorias esenciales para el problema investigativo actual. En consecuencia,
el estudio de Sierra Lafaurie (2016) funciona como antecedente estructural para demostrar que,
aungue el disefio juridico de la transparencia contractual esta consolidado, el reto investigativo
contemporaneo se centra en verificar la eficacia real de las herramientas tecnoldgicas para

garantizar control social y prevencion de opacidad en la gestion contractual publica.

4.2 Marco Teérico

El presente documento presenta como fundamento tedrico las teorias del derecho de

acceso a la informacion publica, la teoria de la transparencia y la rendicién de cuentas, la teoria
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de la gobernanza digital y del gobierno abierto y la teoria institucional sobre capacidades

estatales de implementacion, las cuales se presentan a continuacion.

4.2.1 Teoria del derecho de acceso a la informacion publica

En el ordenamiento colombiano, el acceso a la informacién publica tiene naturaleza de
derecho fundamental y, a la vez, de principio rector de la funcién administrativa. Esta doble
dimension impone al Estado no solo la obligacién de responder solicitudes, sino también el deber
positivo de divulgar informacion de interés publico de manera oficiosa, oportuna y comprensible.
En contratacion estatal, ello se traduce en la obligacion de publicitar integralmente las fases
precontractuales, contractual y poscontractual, en armonia con los principios de publicidad,
moralidad, eficacia e imparcialidad administrativa (Constitucién Politica de Colombia, 1991,
Arts. 74y 209; Ley 1712 de 2014; y Ley 1437 de 2011, Art. 3).

Desde esta perspectiva, la transparencia activa no se satisface con la sola “carga”
documental en un sistema electronico: exige calidad material de la informacion, trazabilidad y
utilidad para el escrutinio ciudadano y el control institucional. Precisamente, los antecedentes
examinados muestran que la discusion contemporanea ya no gira en torno a la inexistencia
normativa, sino a la brecha entre mandato legal y cumplimiento efectivo en plataformas de

publicidad contractual (Gallego y Ossa, 2025; y Toro Galeano, 2019).

4.2.2 Teoria de la transparencia y la rendicién de cuentas (accountability)

La transparencia administrativa constituye una garantia de juridicidad y de legitimidad
democratica del poder pablico. En contratacion estatal, su finalidad no es meramente declarativa,
sino funcional: permitir que decisiones sobre recursos publicos sean verificables, controlables y
justificables frente a la ciudadania y los érganos de control (Constitucion Politica de Colombia,
1991, Arts. 2, 209 y 270; Ley 80 de 1993, Art. 23; y Ley 1150 de 2007).

Bajo esta teoria, la rendicion de cuentas exige condiciones minimas de verificabilidad:
coherencia entre actos y ejecucion contractual, identificacion de responsables, y disponibilidad de
soportes suficientes para reconstruir la cadena decisional. Por ello, la publicidad formal (publicar

por publicar) no equivale a transparencia material (informar para controlar). Esta distincion es
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central para la investigacion, pues varios antecedentes reportan que, aun con SECOP, persisten
inconsistencias de actualizacion, fragmentacion informativa y barreras de acceso comprensible

para control social efectivo (Sierra Lafaurie, 2016; y Corena Urueta y Polo Villalba, 2024).

4.2.3 Teoria de la gobernanza digital y del gobierno abierto

La gobernanza digital en derecho publico implica que las TIC no se limiten a digitalizar
tramites, sino que transformen la relacion administracion-ciudadania mediante apertura,
interoperabilidad y control social informado. En contratacion estatal, esta teoria exige que los
sistemas de informacion publica cumplan atributos de acceso, integridad, oportunidad,
reutilizacion y legibilidad juridica de los datos, de forma que la publicidad contractual sea
efectivamente auditable (Ley 1712 de 2014; y Decreto 1082 de 2015).

En esa linea, SECOP | y SECOP Il deben valorarse por su impacto real en transparencia
activa, no solo por su adopcion tecnolédgica. El aporte de los estudios revisados consiste en
evidenciar que la “plataformizacion” del expediente contractual no garantiza por si misma
apertura sustantiva si persisten debilidades en estandarizacion, actualizacion y usabilidad
ciudadana (Toro Galeano, 2019; y Gallego y Ossa, 2025). Por ello, el anélisis juridico debe
centrarse en la eficacia de la herramienta para hacer exigibles los principios de publicidad,

seleccion objetiva y responsabilidad administrativa (Ley 80 de 1993; y Ley 1150 de 2007).

4.2.4 Teoria institucional sobre capacidades estatales de implementacion

La teoria institucional explica que la eficacia de una regla depende de su incorporacion
organizacional real y no Unicamente de su positivizacion normativa. En términos de contratacion
publica, aunque el marco legal colombiano reconoce ampliamente la transparencia y la
publicidad, su cumplimiento material puede variar por diferencias en capacidad técnica, gestion
documental, formacidn del talento humano, control interno y madurez digital de las entidades
(Ley 80 de 1993; Ley 1437 de 2011; y Ley 1712 de 2014).

Este enfoque resulta particularmente Util para la investigacién porgque permite interpretar
la brecha entre “transparencia prescrita” y “transparencia practicada”, especialmente en contextos

territoriales con asimetrias institucionales. En efecto, antecedentes recientes concluyen que el reto
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no radica en crear nuevas obligaciones abstractas, sino en robustecer la capacidad de
implementacion, estandarizacion y seguimiento de cumplimiento para que la transparencia activa
sea verificable y no meramente ritual (Castro Caballero, 2020; y Corena Urueta y Polo Villalba,
2024).

La articulacion de estas cuatro teorias permite sostener, con fundamento juridico, que la
transparencia activa en contratacion estatal depende de la convergencia de: (i) un derecho
fundamental de acceso con deberes positivos de publicidad, (ii) mecanismos de rendicion de
cuentas exigibles, (iii) arquitectura digital apta para control social real, y (iv) capacidades

institucionales suficientes para implementar y sostener ese estandar.

4.3 Marco Legal
4.3.1 Fundamento constitucional de la transparencia en la contratacion estatal

El régimen juridico de la transparencia en la contratacion estatal colombiana encuentra su
base en la Constitucion Politica de 1991. En primer lugar, el Articulo 2 establece como fin
esencial del Estado facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan y asegurar
la vigencia de un orden justo, mandato que proyecta la obligacion de permitir control ciudadano
sobre la actividad contractual publica. En segundo lugar, el Articulo 74 reconoce el derecho de
acceso a documentos publicos, salvo reserva legal, configurando el principio de maxima

publicidad como regla general del actuar administrativo.

A su turno, el Articulo 209 dispone que la funcion administrativa se desarrolla con
fundamento, entre otros, en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad, de donde se desprende el deber de las entidades de garantizar que la
informacion contractual sea oportuna, verificable y accesible. Finalmente, el Articulo 270
consagra la participacién ciudadana en la vigilancia de la gestion pablica, lo que refuerza la
obligacidn estatal de proveer condiciones materiales para el control social de la contratacion
(Constitucion Politica de Colombia, 1991).
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4.3.2 Régimen legal de la contratacion estatal y deberes de publicidad

e Ley 80 de 1993 (Estatuto General de Contratacion)

La Ley 80 de 1993 constituye el marco general de la contratacion pablica en Colombia y
establece una orientacion sustancial hacia la transparencia, la seleccion objetiva y la
responsabilidad. EI Articulo 23 fija los principios de las actuaciones contractuales y exige que
estas se desarrollen con arreglo a los postulados de la funcion administrativa, entre ellos la
publicidad.

Bajo este estatuto, la publicidad no opera como formalidad secundaria, sino como garantia
de legalidad y de control, pues permite verificar la motivacion de las decisiones contractuales, la
igualdad entre oferentes y la sujecion de la administracion al interés general (Ley 80 de 1993).

e Ley 1150 de 2007

La Ley 1150 de 2007 introdujo ajustes orientados a fortalecer la eficiencia y transparencia
de los procesos de seleccion, reforzando la seleccion objetiva y la necesidad de reglas claras en la
actividad contractual. Su alcance normativo consolida la exigencia de publicidad en las etapas
precontractual y contractual, y articula esta obligacion con el uso de instrumentos electrénicos

para la difusion de informacion y actuaciones relevantes (Ley 1150 de 2007).

4.3.3 Transparencia activa y derecho de acceso a la informacion pablica

o Ley1712 de 2014

La Ley 1712 de 2014 constituye el eje del marco normativo aplicable a esta investigacion,
al regular el derecho de acceso a la informacidn publica y establecer obligaciones de
transparencia activa para los sujetos obligados. Esta Ley impone la divulgacion proactiva de
informacion minima obligatoria, sin necesidad de requerimiento previo del ciudadano, y exige

que la informacion sea actualizada, comprensible y disponible en condiciones de acceso efectivo.

En materia contractual, su impacto radica en que la publicacion de actos, documentos y

datos no puede ser parcial ni desarticulada, sino que debe permitir seguimiento integral de la
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gestion publica y rendicion de cuentas efectiva (Ley 1712 de 2014).

e Ley 1755 de 2015

Aunque el objeto central del estudio es la transparencia activa, la Ley 1755 de 2015
complementa el marco al regular el derecho de peticion como mecanismo de exigibilidad cuando
la informacion no ha sido publicada o resulta insuficiente. Asi, la transparencia activa y el
derecho de peticion funcionan de manera complementaria: la primera reduce barreras de acceso y

el segundo opera como remedio juridico frente a omisiones de divulgacion (Ley 1755 de 2015).

4.3.4 Régimen reglamentario de contratacion publica electronica

e Decreto 1082 de 2015 (DUR del sector de planeacion)

El Decreto 1082 de 2015 sistematiza la reglamentacion de la contratacion estatal y
desarrolla reglas operativas sobre planeacion, seleccion, ejecucion y publicidad contractual. En
esta estructura, la publicacion en el Sistema Electronico para la Contratacion Publica (SECOP)
adquiere caracter instrumental para materializar la transparencia y la trazabilidad de las
actuaciones administrativas.

La norma refuerza la obligacién de visibilizar informacion contractual en términos de
oportunidad y suficiencia, y vincula la gestion electrénica con mejores estandares de control y
seguimiento (Decreto 1082 de 2015).

e SECOP como instrumento de cumplimiento normativo
Desde la perspectiva normativa, SECOP no reemplaza los principios de la contratacion;
los operacionaliza. En consecuencia, su uso debe evaluarse por su aptitud para garantizar
publicidad util, verificabilidad de actuaciones y control social. Cuando la informacion es
incompleta, tardia, técnicamente inaccesible o desactualizada, se compromete no solo la eficacia
del sistema, sino el cumplimiento material de los mandatos constitucionales y legales de

transparencia.

4.3.5 Régimen de procedimiento administrativo y control de legalidad

e Ley 1437 de 2011 (CPACA)
El Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo

incorpora principios que impactan directamente la actividad contractual, particularmente
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publicidad, debido proceso administrativo, buena fe, eficacia y responsabilidad. Su articulo 3
orienta la actuacion de todas las autoridades hacia estandares de legalidad y servicio al
ciudadano, lo cual exige que la informacion publica contractual sea gestionada bajo criterios de
claridad y disponibilidad real (Ley 1437 de 2011).

4.3.6 Responsabilidad disciplinaria y fiscal asociada a deberes de transparencia

El incumplimiento de deberes de publicidad contractual puede comprometer
responsabilidades de distinta naturaleza. Desde la perspectiva disciplinaria, la omision en la
publicacién o la publicacion irregular de informacion relevante puede configurar incumplimiento
de deberes funcionales. Desde la perspectiva fiscal, la opacidad y la falta de trazabilidad pueden
obstaculizar control del gasto y deteccidn de dafio patrimonial.

En este sentido, la transparencia activa debe entenderse como un deber juridico
funcionalmente conectado con la prevencion de riesgos de corrupcion, la proteccion del erario y

la legitimidad de la gestion publica.

4.3.7 Estandares jurisprudenciales relevantes

La jurisprudencia constitucional y contencioso-administrativa ha reiterado que el acceso a
la informacion publica es regla general y que las restricciones operan de manera excepcional,
taxativa y de interpretacion estricta. De igual forma, ha sostenido que la publicidad de las
actuaciones administrativas es presupuesto de control ciudadano, debido proceso y legitimidad

del ejercicio de la funcién publica.

Para la contratacion estatal, ello implica que la administracion no satisface sus
obligaciones con actos de publicidad meramente rituales; debe garantizar condiciones materiales
para que la informacién pueda ser comprendida, contrastada y utilizada por ciudadania, oferentes

y 6rganos de control.

4.3.8 Integracion normativa aplicable al problema de investigacion

De la armonizacién constitucional, legal y reglamentaria expuesta se concluye que el
marco juridico colombiano si contiene una arquitectura robusta de transparencia en contratacion

estatal. En consecuencia, el problema juridico contemporaneo no reside en ausencia normativa,
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sino en la eficacia de implementacion de tales mandatos mediante herramientas tecnologicas y

capacidades institucionales adecuadas.

Bajo ese entendimiento, la investigacion se orienta a verificar si el uso de TIC en la

publicidad contractual cumple con los estandares exigibles de:

Méaxima publicidad,
Oportunidad y actualizacién de datos,
Trazabilidad integral del ciclo contractual,

Accesibilidad y comprensibilidad de la informacion, y

o > W npoPE

Aptitud para control social y rendicion de cuentas.

4.4 Marco Contextual

La investigacion se sitla en el contexto colombiano de manera amplia, sin circunscribirse
a una entidad Unica. Esta decision metodolégica responde a que la problematica estudiada —
eficacia de las TIC para garantizar transparencia activa— trasciende casos individuales y se
manifiesta como fendmeno sistémico en el ecosistema de contratacion publica.

El analisis comprende dindmicas observables en entidades del orden nacional,
departamental y municipal, atendiendo a la heterogeneidad institucional del pais. Dicha
heterogeneidad constituye un elemento contextual relevante, en tanto permite comprender por
qué un mismo marco normativo puede generar niveles de cumplimiento distintos segun

capacidades técnicas, organizacionales y de gestion publica.

4.5 Marco Conceptual

El siguiente marco comprende los conceptos que se han abordado o se abordaran a lo
largo de este trabajo de grado. Eso es fundamental para promover la comprension clara de la
estructura del documento, debido a que estos conceptos son una base solida para la

profundizacion del conocimiento sobre el tema presentado.
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Transparencia en la funcion publica: La transparencia, en el ambito del derecho publico, es el
deber juridico de la administracion de hacer visibles, verificables y comprensibles sus
actuaciones frente a la ciudadania. No se reduce a una técnica de comunicacion institucional, sino
que constituye una garantia de juridicidad, de control democrético y de legitimidad del ejercicio
del poder publico. En contratacion estatal, la transparencia permite examinar si la decision
administrativa se ajusté al interés general, a la seleccidn objetiva y a los principios de igualdad y
moralidad administrativa (Constitucion Politica de Colombia, 1991, Arts. 2 y 209; y Ley 80 de
1993, Art. 23).

Para esta investigacion, transparencia significa la existencia de condiciones reales para
conocer, seguir y controvertir la actuacién contractual estatal, desde la planeacién hasta la

liquidacion, con informacion completa y verificable.

Transparencia activa: La transparencia activa es la obligacion de divulgar de manera oficiosa,
permanente y actualizada informacion publica, sin necesidad de requerimiento ciudadano previo.
A diferencia de un modelo reactivo (solo responde cuando le preguntan), la transparencia activa

impone un estandar reforzado de publicidad institucional.

Aplicada a la contratacion estatal, implica publicar de forma integral los documentos,
actos y datos de cada proceso contractual en términos de oportunidad, accesibilidad y
comprensibilidad, con aptitud para control social y fiscal. Su fundamento normativo directo se
encuentra en la Ley 1712 de 2014. En términos operativos del estudio, habra transparencia activa
cuando la entidad no solo publique, sino que publique bien: informacién util, trazable y en

tiempo oportuno para el control.

Publicidad de la contratacion estatal: La publicidad contractual es el principio segun el cual las
actuaciones de la administracién en materia de contratacion deben ser conocidas por la
ciudadania y por los interesados, salvo reserva legal expresa. Constituye garantia del debido

proceso administrativo, de la libre concurrencia y de la seleccidn objetiva.
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En el contexto colombiano, la publicidad no es opcional ni meramente formal; es
presupuesto de validez democratica de la contratacién pablica y mecanismo de prevencion de
arbitrariedad. De ahi que los instrumentos electronicos de publicacion (como SECOP) sean
medios de cumplimiento de un deber juridico preexistente, no sustitutos del principio (Ley 80 de
1993; Ley 1150 de 2007; y Decreto 1082 de 2015).

Derecho de acceso a la informacién publica: Es el derecho fundamental de toda persona a
conocer y obtener informacion publica, con sujecion al principio de maxima publicidad y a
reservas de interpretacion restrictiva. En materia contractual, este derecho habilita control
ciudadano sobre el uso de recursos publicos y sobre la motivacion de las decisiones estatales
(Constitucion Politica de Colombia, 1991, Art. 74;y Ley 1712 de 2014). Para efectos del estudio,
este concepto es la base juridica que transforma la publicacion contractual en una obligacion

exigible, evaluable y eventualmente justiciable.

Rendicion de cuentas (accountability): La rendicion de cuentas es el deber de las autoridades
de informar, explicar y justificar sus decisiones, asi como asumir consecuencias juridicas cuando
incumplen sus deberes funcionales. En contratacion publica, la accountability exige trazabilidad
completa del proceso y coherencia entre lo decidido, lo publicado y lo ejecutado.

Este concepto se conecta con la transparencia porque una administracion puede publicar
informacion sin rendir cuentas efectivas; por ello, la investigacion distingue entre transparencia
formal (carga documental) y transparencia material (capacidad real de control y exigibilidad de

responsabilidades).

Control social de la gestion contractual: El control social es la facultad ciudadana de vigilar la
actividad estatal, formular observaciones, solicitar explicaciones y activar mecanismos
institucionales frente a posibles irregularidades. En contratacion estatal, su efectividad depende
de la calidad de la informacion publica disponible y de su oportunidad.

Cuando la informacion es fragmentada, tardia o incomprensible, el control social se
vuelve nominal. En cambio, cuando existe publicidad estructurada y trazable, se fortalece la
participacion ciudadana y la vigilancia del interés general (Constitucion Politica de Colombia,
1991, Art. 270).
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Tecnologias de la informacidon y las comunicaciones (TIC) en la administracion puablica:
Para esta investigacion, las TIC son el conjunto de herramientas, plataformas y procesos digitales
que permiten producir, organizar, publicar y consultar informacion publica contractual. Su valor
juridico no esté en la innovacién tecnoldgica por si misma, sino en su capacidad para materializar
principios constitucionales de publicidad, eficacia y participacion. Por ello, el analisis no se
limita a constatar la existencia de tecnologia, sino que evalua su eficacia para garantizar acceso

real, trazabilidad y control.

SECOP | y SECORP II: El Sistema Electrénico para la Contratacion Publica (SECOP) es la
infraestructura estatal destinada a publicitar y gestionar informacion contractual.
Conceptualmente, SECOP | se asocia a un modelo predominantemente de publicacion, mientras
SECOP Il incorpora dinamicas transaccionales y mayor interaccion en linea entre actores del
proceso.

En el marco de esta investigacion, SECOP se entiende como instrumento de
cumplimiento normativo de la publicidad contractual. En consecuencia, su evaluacion juridica se
hara con base en criterios de calidad de informacion, oportunidad de publicacidn, trazabilidad del

ciclo contractual y utilidad para control ciudadano.

Trazabilidad contractual: La trazabilidad contractual es la posibilidad de reconstruir de manera
cronoldgica, integra y verificable todas las actuaciones del proceso de contratacion, desde los
estudios previos hasta la liquidacién. Es una condicion técnica y juridica para la transparencia
material. Sin trazabilidad no hay control efectivo, pues se dificulta identificar cambios

contractuales, responsabilidades funcionales, soporte de decisiones y ejecucion del gasto publico.

Calidad de la informacion publica contractual: La calidad de la informacidn, para efectos
juridicos de transparencia activa, comprende al menos cinco atributos:

1. Integridad (que esté completa),

2. Oportunidad (publicada en tiempo dutil),
3. Exactitud (sin inconsistencias relevantes),
4

Comprensibilidad (lenguaje y estructura accesible), y
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5. Reutilizacién (formato apto para analisis y seguimiento).
Este concepto es central porque permite medir cumplimiento material y no solo formal del
deber de publicidad.

Gobernanza digital y gobierno abierto: La gobernanza digital refiere la forma en que el Estado
usa tecnologias para mejorar la gestion publica, la interaccién con la ciudadania y la toma de
decisiones basada en informacion verificable. El gobierno abierto complementa esta vision
mediante tres pilares: transparencia, participacion y colaboracion.

En contratacidn estatal, ambos conceptos convergen en una exigencia: que los sistemas
digitales no sean repositorios pasivos, sino herramientas activas de control democrético y

rendicién de cuentas.

Capacidad institucional de implementacion: La capacidad institucional es el conjunto de
recursos técnicos, humanos, organizacionales y procedimentales que permite a una entidad
cumplir efectivamente sus deberes legales. En esta investigacion, explica por qué, bajo un mismo
marco normativo nacional, el nivel real de transparencia puede variar entre entidades y territorios.
Este concepto permite analizar la brecha entre norma y préactica: cuando hay baja capacidad
institucional, la transparencia se vuelve ritual; cuando hay capacidad suficiente, la transparencia

se materializa en control efectivo.

Corrupcion y opacidad administrativa en contratacion publica: La opacidad administrativa
es la insuficiencia de visibilidad, trazabilidad o verificabilidad de la actuacion estatal. En
contratacién pablica, incrementa riesgos de direccionamiento, colusion, sobrecostos,
modificaciones injustificadas y debilidad de control fiscal/disciplinario. Por ello, la transparencia
activa mediada por TIC se asume en este estudio como mecanismo preventivo de riesgo y

fortalecimiento de integridad publica.
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5. Metodologia

La metodologia del presente documento, es la siguiente.

5.1 Tipo de investigacion

La presente investigacion se enmarca en un tipo juridico-documental, de alcance
exploratorio-descriptivo, con orientacién a la comprension critica de la transparencia activa en la
contratacion estatal colombiana y su materializacion a través del uso de tecnologias de la
informacién y las comunicaciones (TIC), particularmente en los sistemas SECOP | y SECORP 1.

Su carécter juridico-documental obedece a que el objeto de estudio se analiza a partir de
fuentes normativas, jurisprudenciales, doctrinales, técnicas e institucionales; no se busca medir
variables estadisticas, sino interpretar el contenido, alcance y nivel de efectividad de los
mandatos de publicidad y acceso a la informacidn publica contractual. A su vez, es exploratoria
porque profundiza en una problematica con brechas de implementacion adn vigentes, y
descriptiva porque identifica de manera sistematica como se expresa dicha problematica en el

funcionamiento real de las herramientas electrdnicas de contratacion.

5.2 Enfoque de investigacion

El estudio adopta un enfoque cualitativo, orientado a comprender la distancia entre el
deber ser juridico de la transparencia activa y su aplicacion préactica. Se privilegia el analisis
interpretativo de textos normativos y documentos institucionales, asi como la valoracion juridica
de la calidad de la publicidad contractual en términos de completitud, oportunidad, trazabilidad,
accesibilidad y utilidad para el control social.

En este sentido, la investigacion no pretende establecer relaciones causales cuantificables,
sino producir un diagnostico argumentado sobre los niveles de cumplimiento material de los
principios constitucionales y legales que rigen la contratacion publica. En armonia con ello, se
toma como fundamento metodoldgico la investigacion documental descrita por Hernandez,
Fernandez y Baptista (2014), en cuanto permite examinar fuentes escritas y digitales para derivar

conclusiones sustentadas en evidencia verificable.
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5.3 Método de investigacion

Para el desarrollo del trabajo se emplearan de manera articulada los siguientes métodos:
e Analisis normativo
Consiste en la interpretacion sistematica, jerarquica y teleoldgica del marco juridico
aplicable a la transparencia en contratacion estatal, con especial referencia a:
« Constitucion Politica de 1991 (arts. 2, 74, 209 y 270).
e Ley80 de 1993.
e Ley 1150 de 2007.
e Ley 1437 de 2011.
e Ley 1712 de 2014.
e Ley 1755 de 2015.
o Decreto 1082 de 2015, entre otras disposiciones complementarias.

Este anlisis permitira delimitar obligaciones juridicas concretas de publicidad, estandares
de transparencia activa y deberes de las entidades frente al acceso a la informacion publica
contractual.

e Revision documental

Comprende la recopilacion, clasificacion y examen critico de literatura especializada
(trabajos de grado, articulos, informes tecnicos y documentos institucionales), para construir el
estado del arte y contrastar hallazgos doctrinales con la regulacion vigente.

e Analisis comparativo normativo-funcional
Se realizaré contraste entre:

e Marco juridico vigente (deberes legales de transparencia activa), y

e Précticas observables en SECOP |y Il (cumplimiento material en publicacién
contractual).

Este componente es central, porque permite identificar brechas entre transparencia formal

(publicacion minima) y transparencia material (publicacion (til, trazable y verificable).

5.4 Disefio metodoldgico

El disefio es no experimental, transversal y de analisis documental comparado:
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. No experimental, por cuanto no se manipulan variables ni se interviene sobre fendmenos

institucionales.

. Transversal, porque el analisis se realiza con corte en el periodo de estudio definido para

el anteproyecto, sobre fuentes disponibles.

. Comparado, porque confronta estandares juridicos con funcionamiento préctico del

ecosistema de contratacion electrénica.

5.5 Unidad de analisis y delimitacién

La unidad de analisis estarad conformada por el conjunto de entidades publicas del orden
nacional, departamental y municipal, en cuanto sujetos obligados de transparencia activa en

contratacion estatal, sin concentrarse en una sola entidad en particular.

La investigacion no persigue evaluar desempefio individual institucional, sino caracterizar
el funcionamiento general del sistema de publicidad contractual en Colombia, a partir de patrones

normativos y operativos observables en el uso de SECOP |y SECORP II.

e Delimitacion tematica: transparencia activa en contratacion estatal y eficacia de TIC

para su materializacion.

e Delimitacion juridica: régimen constitucional, legal y reglamentario de publicidad

contractual y acceso a informacién publica.
e Delimitacion espacial: Colombia.

e Delimitacion temporal: conforme al periodo definido en el cronograma del anteproyecto

y a la vigencia normativa aplicable al estudio.
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6. Plan de Capitulos

Para el desarrollo de la presente investigacion se realizé de la siguiente forma:

6.1 Capitulo 1: Marco normativo y doctrinal de la transparencia activa en la contratacion

estatal en Colombia

6.1.1 Consideraciones preliminares

La transparencia activa en la contratacion estatal en Colombia no debe entenderse como
una exigencia puramente formal, ni como una simple practica administrativa de publicacion
documental. Su contenido juridico responde a una légica constitucional mas amplia, conforme a
la cual el ejercicio de la funcién administrativa debe desarrollarse bajo pardmetros de publicidad,
moralidad, eficacia, imparcialidad y control ciudadano. En ese sentido, la actividad contractual
del Estado, por comprometer recursos publicos, decisiones administrativas y finalidades de
interés general, constituye uno de los escenarios en los cuales con mayor intensidad se proyecta
el deber de publicidad de la actuacion publica (Asamblea Nacional Constituyente, 1991; Ley 80
de 1993).

Desde esta perspectiva, la transparencia activa en materia contractual supone una
obligacién positiva a cargo de las entidades estatales, consistente en divulgar de manera oficiosa,
suficiente, clara, actualizada y accesible la informacion relevante sobre la planeacion, seleccion,
celebracidn, ejecucion y liquidacién de los contratos estatales. No se trata Unicamente de permitir
que el ciudadano solicite informacidn, sino de estructurar un modelo institucional en el cual la
informacion publica se encuentre disponible sin necesidad de requerimiento previo, precisamente
por su relevancia para el control democratico del poder publico (Ley 1712 de 2014; Corte
Constitucional de la Republica de Colombia, 2013).

Bajo esa comprension, el estudio de la transparencia activa en la contratacion estatal exige
examinar, de una parte, su fundamento constitucional y legal y, de otra, su desarrollo operativo
mediante herramientas electronicas como el Sistema Electronico para la Contratacion Publica. En
el caso colombiano, el SECOP no constituye el origen del deber de transparencia, sino su
principal instrumento de materializacién dentro de la l6gica contemporanea de administracion
digital y acceso publico a la informacion contractual (Agencia Nacional de Contratacion Publica
— Colombia Compra Eficiente, 2024; Decreto 1081 de 2015).
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6.1.2 Fundamento constitucional de la transparencia activa en la contratacion estatal

El fundamento constitucional de la transparencia activa en Colombia se encuentra, en
primer término, en el articulo 2 de la Constitucion Politica, el cual establece como fines
esenciales del Estado servir a la comunidad, facilitar la participacion de todos en las decisiones
que los afectan y asegurar la vigencia de un orden justo (Constitucion Politica de Colombia,
1991). Esta disposicién no posee un caracter meramente programatico; por el contrario,
constituye un mandato orientador de toda la actividad estatal, en virtud del cual la administracion
publica debe desenvolverse de forma abierta al escrutinio ciudadano.

De manera complementaria, el articulo 74 superior reconoce que todas las personas tienen
derecho a acceder a los documentos publicos, salvo los casos que establezca la ley (Constitucion
Politica de Colombia, 1991). Esta disposicion erige la publicidad como regla general y la reserva
como excepcidn, lo que impone a las autoridades una carga reforzada de divulgacion y
justificacion cuando pretendan restringir el acceso a determinada informacion.

A su vez, el articulo 209 constitucional dispone que la funcion administrativa se encuentra
al servicio de los intereses generales y debe desarrollarse con fundamento, entre otros, en los
principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad
(Constitucion Politica de Colombia, 1991). La publicidad, por tanto, no es un componente
accidental de la actividad administrativa, sino uno de sus principios estructurantes. En materia
contractual, ello significa que la actuacion de la administracion debe ser verificable, trazable y
susceptible de control por parte de los ciudadanos, los érganos de control y los potenciales
oferentes.

A lo anterior se suma el articulo 270 constitucional, que reconoce la participacion
ciudadana en la vigilancia de la gestion publica, reforzando asi la idea segun la cual la
transparencia no solo protege un derecho individual de acceso a la informacion, sino que también
cumple una funcion institucional de control democratico y prevencion de précticas contrarias al
interés general (Constitucion Politica de Colombia, 1991).

La Corte Constitucional, al revisar el proyecto de ley estatutaria que luego se convertiria
en la Ley 1712 de 2014, preciso que el derecho de acceso a la informacién pablica genera no solo
deberes de respuesta frente a solicitudes concretas, sino también deberes positivos de
organizacion, conservacion, divulgacion y accesibilidad de la informacion publica, en

condiciones que garanticen su conocimiento efectivo por parte de la ciudadania (Corte
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Constitucional de la Republica de Colombia, 2013). De esta manera, la jurisprudencia
constitucional consolido el transito desde una concepcion pasiva del acceso a la informacion

hacia una comprension activa, estructural y garantista del deber de transparencia.

6.1.3 Desarrollo legal del principio de transparencia en la contratacion estatal

En el plano legal, uno de los principales referentes es la Ley 80 de 1993, que consagra el
Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica y erige la transparencia como uno
de los principios rectores de la actividad contractual del Estado. Esta ley marcé un punto de
inflexion al someter la contratacion pablica a un régimen normativo orientado por finalidades de
interés general, seleccion objetiva y responsabilidad administrativa.

Mas adelante, la Ley 1150 de 2007 introdujo medidas tendientes a fortalecer la eficiencia y
la transparencia en la contratacion con recursos publicos, modificando parcialmente la Ley 80 de
1993 y consolidando mecanismos orientados a racionalizar los procedimientos de seleccion y
reforzar el deber de publicidad de la actividad contractual. Esta norma tiene especial relevancia
porque profundiza la idea de que la transparencia no es un elemento ornamental del proceso de
contratacion, sino una condicion necesaria para garantizar competencia, igualdad entre oferentes
y control de la gestion publica.

Posteriormente, la Ley 1712 de 2014, denominada Ley de Transparencia y del Derecho de
Acceso a la Informacién Publica Nacional, configurd el marco general mas importante en la
materia. Dicha ley establecio el principio de maxima publicidad, definié la informacion publica
como regla general y consagro la obligacién de publicar y divulgar documentos e informacion
minima obligatoria por parte de los sujetos obligados, sin necesidad de solicitud previa del
ciudadano. Este punto es central para la presente investigacion, pues demuestra que el
ordenamiento juridico colombiano adopté un modelo de transparencia activa, en el cual la
administracion ya no puede limitarse a contestar solicitudes, sino que debe poner a disposicion
del publico informacion relevante de manera anticipada.

De igual manera, la Ley 1437 de 2011, contentiva del Cdodigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, reafirma el principio de publicidad dentro de
la actuacién administrativa y lo articula con otros principios como eficacia, buena fe,

imparcialidad y responsabilidad. Aunque no regula de forma exclusiva la contratacion estatal, si
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constituye un referente transversal para entender que la publicidad es parte integrante del debido
funcionamiento de la administracién y de la garantia del ciudadano frente al poder publico.

En complemento, la Ley 1755 de 2015, por la cual se regula el derecho fundamental de
peticion, cumple una funcion instrumental importante dentro del sistema de transparencia. Si bien
la transparencia activa reduce la necesidad de solicitudes individuales de informacién, el derecho
de peticion sigue operando como mecanismo de exigibilidad cuando la informacion publicada es
insuficiente, inexistente, desactualizada o poco clara. Asi, el acceso a la informacion publica se

protege tanto por la via de la divulgacion oficiosa como por la via de la exigencia individual.

6.1.4 Interpretacion constitucional de las modalidades de seleccion contractual

Dentro del desarrollo jurisprudencial del régimen de contratacion estatal, la Sentencia C-
004 de 2017 de la Corte Constitucional de la Republica de Colombia (2017), constituye un
referente util para comprender que las modalidades de seleccion no pueden interpretarse de
manera fragmentaria ni a partir de una lectura puramente literal de las disposiciones legales. En
esa providencia, la Corte estudio una demanda dirigida contra la expresion “independientemente
de su objeto”, contenida en el numeral 5 del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007, relativa a la
contratacién de minima cuantia. Los demandantes sostenian que tal expresion permitia que esta
modalidad se aplicara a cualquier contrato por el solo criterio de la cuantia, aun cuando, por la
naturaleza del objeto contractual, correspondiera acudir a mecanismos especiales como la
contratacion directa o el concurso de méritos.

No obstante, la Corte Constitucional concluyo que la demanda era sustancialmente inepta
y, por ello, se inhibi6 de emitir pronunciamiento de fondo. La razon central de la inhibicion
consistio en que los cargos carecian de certeza, dado que se construyeron sobre una interpretacion
equivocada de la norma acusada. La Corporacion preciso que la expresion demandada no podia
ser entendida de forma aislada, sino en armonia con el Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Pablica y con los principios que gobiernan la funcion administrativa y la
contratacion estatal. En esa medida, la minima cuantia no desplaza automéaticamente otras
modalidades especiales de seleccidn, particularmente cuando concurren causales legales de
contratacién directa o hipdtesis especiales de seleccién abreviada.

La relevancia de esta sentencia para el presente capitulo radica en que reafirma una idea

esencial: la transparencia en la contratacion estatal no depende exclusivamente de la existencia
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formal de reglas de publicidad, sino también de una correcta comprension sistematica del
régimen juridico contractual. En efecto, una lectura aislada de las modalidades de seleccién
puede conducir a practicas contrarias a la seleccion objetiva, a la trazabilidad de la decision
administrativa y al control ciudadano. Por ello, la Corte destaco que el sistema contractual debe
interpretarse de manera coherente con los principios de economia, eficacia, transparencia y
objetividad, evitando que la simplificacién procedimental propia de ciertos mecanismos, como la
minima cuantia, sea confundida con una autorizacion para prescindir de garantias basicas del
proceso contractual.

Asimismo, la providencia resulta particularmente ilustrativa porque reconoce que, aun
dentro de procedimientos simplificados, subsisten exigencias minimas de verificacion objetiva.
La Corte explico que en la contratacion de minima cuantia la experiencia e idoneidad del oferente
no desaparecen del todo, sino que pueden operar como requisitos habilitantes, aun cuando el
factor de escogencia sea el menor precio. Esta precision tiene incidencia directa en la
comprension de la transparencia contractual, en la medida en que evidencia que la publicidad del
proceso no debe reducirse a la mera divulgacion de documentos, sino que debe permitir verificar
las razones objetivas que sustentan la escogencia del contratista.

En consecuencia, la Sentencia C-004 de 2017, aunque inhibitoria, aporta un criterio
hermenéutico valioso para esta investigacion. Su aporte no reside en haber definido de fondo la
constitucionalidad de la disposicion demandada, sino en haber reiterado que las normas de
contratacion estatal deben ser leidas de forma integral, conforme a los principios constitucionales
que orientan la funcion administrativa. Bajo esa logica, la transparencia activa en la contratacion
publica no puede entenderse como una carga meramente formal de publicacién, sino como una

garantia material de comprension, verificabilidad y control del proceso de seleccion contractual.

6.1.5 Desarrollo reglamentario de la transparencia activa

En sede reglamentaria, el Decreto 103 de 2015 reglamenté parcialmente la Ley 1712 de
2014 y desarrollo aspectos relacionados con la gestion de la informacion publica, su divulgacion,
accesibilidad y conservacion. Aungue posteriormente varias de sus disposiciones fueron
incorporadas al Decreto Unico Reglamentario del Sector Presidencia, su contenido resulta
relevante para comprender como el ordenamiento comenz6 a operacionalizar el deber de

transparencia activa.
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El Decreto 1081 de 2015, por medio del cual se expidié el Decreto Reglamentario Unico
del Sector Presidencia de la Republica, sistematizé disposiciones relativas a transparencia, acceso
a la informacion publica, publicacion proactiva y administracion de informacion clasificada y
reservada. Esta reglamentacion evidencia que el legislador y la autoridad reglamentaria no
concibieron el acceso a la informacion como un fenémeno espontaneo, sino como una obligacion
institucional que requiere procedimientos, canales y criterios técnicos definidos.

En materia especificamente contractual, el Decreto 1082 de 2015 ocupa un lugar central,
ya que compila la reglamentacién del sector administrativo de planeacién nacional y desarrolla
aspectos operativos del sistema de compras y contratacion publica, incluyendo reglas sobre
publicidad de los procesos contractuales y uso del SECOP. Por ello, esta norma resulta esencial
para analizar la relacion entre transparencia activa y herramientas electrénicas de contratacion,

dado que concreta en el plano operativo el mandato general de publicidad.

6.1.6 SECOP | y SECOP Il como mecanismos de materializacion de la transparencia activa

La consolidacion de la transparencia activa en la contratacion estatal colombiana no puede
analizarse sin referencia al Sistema Electrénico para la Contratacion Publica. La Agencia
Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente, creada mediante el Decreto
4170 de 2011, tiene entre sus funciones desarrollar politicas, herramientas y lineamientos
orientados a optimizar el sistema de compra publica y fortalecer la transparencia en la
contratacion estatal (Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente,
2024).

En esa logica, SECOP | operd principalmente como una plataforma de publicidad
documental, mientras que SECOP 11 fue concebido como una plataforma transaccional que
permite gestionar en linea diferentes etapas del proceso contractual. Colombia Compra Eficiente
ha sefialado expresamente que el marco normativo que sustenta el SECOP Il comprende, entre
otras disposiciones, la Ley 1150 de 2007, la Ley 1712 de 2014, el Decreto 4170 de 2011 y el
Decreto 1082 de 2015 (Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente,
2024).

No obstante, desde una perspectiva juridica, la existencia de plataformas electrénicas no
implica, por si sola, el cumplimiento material del deber de transparencia. La transparencia activa

no se satisface exclusivamente con la carga formal de documentos en un sistema electrénico.
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Requiere, ademas, que la informacion publicada sea completa, oportuna, inteligible, verificable y
atil para el control ciudadano. En caso contrario, podria existir publicidad aparente, pero no
transparencia sustancial.

En este punto resulta relevante recordar que la contratacion estatal, segin ha sefialado el
Consejo de Estado al desarrollar el principio de transparencia, debe sujetarse a criterios que
permitan la revision objetiva de las actuaciones administrativas y el control de la seleccion 'y
ejecucion contractual (Consejo de Estado, 2011). Esta perspectiva permite sostener que la
transparencia activa, mas que un acto mecénico de publicacién, constituye una garantia de

juridicidad y control.

6.1.7 Aproximacion doctrinal a la transparencia activa en la contratacion estatal

En el plano doctrinal, la transparencia activa puede ser entendida como el deber reforzado
de los sujetos obligados de divulgar oficiosamente la informacidn relevante de su gestion, en
condiciones de accesibilidad, claridad, suficiencia y actualizacion, con el proposito de permitir la
vigilancia ciudadana y la rendicion de cuentas. Esta categoria supera la idea clasica de publicidad
documental, pues no se limita a exhibir informacidn, sino que exige que esta resulte
materialmente (til para el ejercicio del control social y juridico.

Desde esta vision, la transparencia activa cumple por lo menos cuatro funciones. En
primer lugar, una funcién garantista, en tanto desarrolla el derecho fundamental de acceso a la
informacion pablica. En segundo término, una funcién preventiva, puesto que reduce espacios de
opacidad propicios para arbitrariedad, favorecimiento indebido o corrupcion. En tercer lugar, una
funcion participativa, dado que permite la intervencion informada de los ciudadanos en la
vigilancia de la gestion pablica. Finalmente, cumple una funcion probatoria y de responsabilidad,
pues la adecuada trazabilidad documental y digital facilita reconstruir decisiones, identificar
responsables y activar controles administrativos, fiscales o judiciales cuando sea necesario.

También puede distinguirse entre transparencia formal y transparencia material. La
primera se configura cuando la administracion cumple externamente con el acto de publicacion;
la segunda, cuando dicha publicacién resulta suficiente para garantizar comprension, seguimiento
y control efectivo. Esta distincidn es particularmente Gtil en el &mbito contractual colombiano,
porque permite advertir que el cumplimiento normativo no siempre coincide con una realizacion

sustancial del principio de publicidad.
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Del analisis precedente se desprende que Colombia cuenta con una estructura normativa
robusta en materia de transparencia activa aplicada a la contratacion estatal. La Constitucion
Politica reconoce el acceso a documentos publicos, la publicidad de la funcion administrativa y la
participacion ciudadana en la vigilancia de la gestion pablica (Asamblea Nacional Constituyente,
1991). A su vez, la Ley 80 de 1993 y la Ley 1150 de 2007 incorporan la transparencia como
principio rector de la contratacion estatal. La Ley 1712 de 2014 consolida un modelo de méaxima
publicidad y divulgacion proactiva de la informacion pablica, mientras que los Decretos 1081 y
1082 de 2015 desarrollan reglamentariamente las condiciones de operatividad de dicho deber.

En consecuencia, puede afirmarse que el verdadero desafio no reside hoy en la ausencia
de sustento normativo, sino en la efectiva materializacion de ese mandato en las practicas
institucionales y en el funcionamiento de los sistemas electronicos de contratacion. Precisamente
por ello, el analisis de SECOP | y SECOP Il no debe limitarse a su disefio tecnolégico, sino
extenderse a su capacidad real para garantizar una transparencia material, Util y controlable
dentro de la contratacion estatal colombiana (Agencia Nacional de Contratacion Publica —
Colombia Compra Eficiente, 2024).

Con el proposito de sistematizar el soporte juridico de la transparencia activa en la
contratacion estatal en Colombia, a continuacion, se presenta una tabla relacional de las
principales disposiciones constitucionales, legales, reglamentarias e institucionales que
estructuran este régimen. Dicho cuadro permite advertir que el deber de publicidad contractual no
surge de una norma aislada, sino de un entramado normativo escalonado, en el cual la
Constitucion, la ley, el reglamento, la jurisprudencia y las herramientas tecnolégicas convergen
en la garantia del acceso a la informacion y del control ciudadano sobre la gestion contractual del
Estado.

Tabla 1.

Normatividad de la transparencia activa en la contratacién estatal en Colombia

Nivel Norma Funcion dentro del sistema Como se articula con las
demas
Constitucional Constitucion Proporciona el fundamento  Sirve de base de validez
Politica de superior de publicidad, e interpretacion para
1991 acceso a la informacién, todas las normas legales

y reglamentarias sobre

41



funcién administrativa y
control ciudadano.

transparencia y
contratacion estatal.

Legal — Ley 80 de Regulan los principios y Aplican los principios
contratacion 1993y Ley reglas del régimen constitucionales al
estatal 1150 de 2007  contractual estatal. ambito especifico de la
contratacion publica.
Legal - Ley 1712 de Desarrollan el derecho de Complementan el
transparencia 'y 2014 y Ley acceso a la informacion régimen contractual al
acceso a la 1755 de 2015  publicay su exigibilidad. imponer deberes de
informacion divulgacion proactiva y
mecanismos para
reclamar informacion
faltante.
Legal - Ley 1437 de Enmarca la actuacion Refuerza la exigencia de
procedimiento 2011 administrativa bajo que la actividad

administrativo

principios de publicidad,
eficacia y responsabilidad.

contractual sea una
actuacién administrativa
controlable y publica.

Reglamentario

Decretos 103,

Operativizan las

Traducen el mandato

1081y 1082 obligaciones legales de legal en procedimientos,
de 2015 transparencia y publicidad.  reglas de gestion de
informacion y
mecanismos de
publicacion.
Institucional y Decreto 4170  Crean la institucionalidad y =~ Permiten materializar en
tecnoldgico de 2011, las herramientas para plataformas electronicas
SECOP ly ejecutar la transparenciaen  los deberes de publicidad
SECORP I la préactica. previstos en la
Constitucion, la ley y el
reglamento.
Jurisprudencial Sentencia C- Interpreta Orienta la lectura
274 de 2013 constitucionalmente el garantista de las normas

alcance del acceso a la
informacion puablica.

sobre transparencia
activa y refuerza su
aplicacién en la

contratacion estatal.

Nota. Elaboracion propia de los autores.

De la tabla anterior se desprende que la transparencia activa en la contratacion estatal

colombiana posee una estructura normativa compleja y sistematica. En la cuspide se ubica la

Constitucién Politica, que reconoce la publicidad y el acceso a documentos publicos como

principios y derechos fundamentales; en un segundo nivel aparecen las normas legales que

desarrollan el régimen de contratacion y el acceso a la informacion publica; posteriormente, los
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decretos reglamentarios precisan su operatividad; y, finalmente, las plataformas SECOP | y
SECOP Il acttan como instrumentos de materializacion técnica del deber juridico de publicidad.
Esta articulacion permite afirmar que la transparencia activa en la contratacion estatal no
constituye una carga administrativa accesoria, sino una exigencia juridica transversal orientada a

asegurar la legalidad, la rendicion de cuentas y el control social.

6.2 Capitulo 2: Anélisis funcional del SECOP | y Il como herramientas para la publicidad y

transparencia en la contratacion estatal

6.2.1 Consideraciones introductorias

El andlisis funcional de SECOP | y SECOP Il debe partir de una precisién conceptual
indispensable: estas plataformas no constituyen la fuente normativa de la transparencia en la
contratacion estatal, sino el principal instrumento tecnologico dispuesto por el ordenamiento
colombiano para materializar el deber de publicidad de la actividad contractual. En efecto, el
articulo 3 de la Ley 1150 de 2007 previo que las actuaciones, actos administrativos, documentos
y contratos derivados de la actividad precontractual y contractual podian realizarse por medios
electronicos y, con ese proposito, dispuso el desarrollo del Sistema Electronico para la
Contratacion Pablica ~SECOP—, concebido ademas como punto unico de ingreso de informacion
y como espacio de difusion oficial de la contratacion realizada con recursos publicos.

Desde esta perspectiva, el problema juridico-funcional no consiste en establecer si el
SECOP existe formalmente dentro del sistema normativo, pues ello resulta indiscutible, sino en
determinar qué tan aptas son sus funcionalidades para garantizar una publicidad contractual util,
oportuna, integra, trazable y verificable. Dicho, en otros términos, el objeto del presente capitulo
no es describir técnicamente las plataformas, sino examinar si su disefio y operacion permiten una
realizacion material del deber de transparencia activa, especialmente a la luz de la Ley 1712 de
2014, del Decreto 1082 de 2015 y de la doctrina institucional reciente de Colombia Compra
Eficiente (Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente, 2025).

Bajo esta premisa, la comparacion entre SECOP | y SECOP 11 resulta central para esta
investigacion, ya que ambos sistemas comparten una misma finalidad general de publicidad
contractual, pero responden a légicas funcionales diferentes: el primero opera principalmente

como repositorio de publicacion documental, mientras el segundo incorpora una dimension
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transaccional que modifica de manera sustancial la forma en que se produce, registra y visibiliza
la actuacion contractual (Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra
Eficiente, s. f.; Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente, 2025).

6.2.2 ElI SECOP como infraestructura oficial de publicidad contractual

Colombia Compra Eficiente presenta el SECOP como el sistema compuesto por SECOP
I, SECOP Il y la Tienda Virtual del Estado Colombiano, dentro del ecosistema oficial de compra
publica del pais (Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente, s. f.).
Esta caracterizacion se encuentra en armonia con la Ley 1150 de 2007, que no solo autorizd la
contratacién publica por medios electrénicos, sino que dispuso que el SECOP serviria como
punto Unico de ingreso de informacion y de generacién de reportes para las entidades estatales y
la ciudadania, y que contendria la informacion oficial de la contratacion realizada con dineros
publicos.

A nivel reglamentario, el articulo 2.2.1.1.1.7.1 del Decreto 1082 de 2015 reforzo este
disefio al establecer que la entidad estatal esta obligada a publicar en el SECOP los documentos
del proceso y los actos administrativos del proceso de contratacion dentro de los tres dias
siguientes a su expedicidn, ademas de divulgar oportunamente la invitacion o el aviso de
convocatoria, segun la modalidad correspondiente.

Sin embargo, la comprension del SECOP como infraestructura de publicidad contractual
no puede agotarse en esa regla reglamentaria. EI concepto C-962 de 2025 de Colombia Compra
Eficiente preciso que el deber de publicacion contractual no deriva Unicamente del articulo 3 de
la Ley 1150 de 2007 y del articulo 2.2.1.1.1.7.1 del Decreto 1082 de 2015, sino también de la
Ley 1712 de 2014 y del Decreto 1081 de 2015, normas que amplian el alcance de la publicidad
para incluir no solo documentos expedidos por la entidad estatal, sino también los
“procedimientos” y la informacion relativa a la “gestion contractual” (Agencia Nacional de
Contratacion Pablica — Colombia Compra Eficiente, 2025).

Esta precision resulta particularmente importante para la tesis. Si el deber de transparencia
activa se extiende a todo el desarrollo del procedimiento, desde la planeacion hasta el
vencimiento de las garantias, entonces la evaluacién funcional del SECOP no puede limitarse a
constatar la existencia de archivos visibles en linea. Debe examinar también si el sistema permite

reconstruir el itinerario decisional del proceso, verificar la secuencia de actuaciones y acceder a
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informacion suficiente para el control ciudadano e institucional (Agencia Nacional de

Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente, 2025).

6.2.3 SECORP I: publicidad documental y alcance funcional limitado

SECOP I corresponde, en términos funcionales, a un modelo de publicidad documental.
Colombia Compra Eficiente lo presenta dentro del ecosistema SECOP, pero la doctrina
institucional reciente ha sido clara en sefalar que esta herramienta solo funciona como medio de
publicidad y no posee carécter transaccional (Agencia Nacional de Contratacion Publica —
Colombia Compra Eficiente, s. f.; Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia
Compra Eficiente, 2025).

Ello significa que, en SECOP I, el proceso contractual se desarrolla materialmente por
fuera de la plataforma y solo después sus documentos son cargados al sistema para efectos de
publicidad. Precisamente por esa razon, el concepto C-962 de 2025 distingue con claridad que en
SECOP I primero se generan los documentos escritos y luego se publican dentro del plazo de tres
dias previsto en el Decreto 1082 de 2015 (Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia
Compra Eficiente, 2025).

Desde luego, ello no significa que SECOP I carezca de relevancia juridica. Por el
contrario, su aporte historico ha sido importante, al permitir centralizar informacién contractual
que antes podia encontrarse dispersa, fragmentada o sometida a barreras materiales de acceso.
Gracias a este sistema, terceros interesados pueden consultar estudios previos, pliegos, adendas,
actos de adjudicacion, contratos y otros documentos del expediente contractual. En tal sentido,
SECOP I representd un avance significativo respecto de esquemas basados predominantemente
en soporte fisico o difusion limitada.

No obstante, desde la 6ptica de la transparencia activa, SECOP | revela limites
estructurales. Su ldgica de funcionamiento supone una separacion entre la produccion de la
actuacién administrativa y su publicidad electronica. Esa distancia temporal implica que la
eficacia del deber de publicidad dependa, en gran medida, de la diligencia institucional con la que
se cargan los documentos, del cumplimiento del término reglamentario y de la integridad del
expediente previamente formado fuera del sistema. En consecuencia, SECOP | favorece la

publicidad formal, pero no garantiza por si mismo una transparencia material robusta.
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En términos de la presente investigacion, ello permite sostener que SECOP | cumple
adecuadamente una funcion de visibilizacion documental, pero ofrece menores garantias de
trazabilidad dindmica del proceso contractual. El sistema permite conocer “qué” documentos
existen, pero no siempre facilita reconstruir con inmediatez “como”, “cudndo” y “en qué
secuencia” se produjeron las decisiones que dieron lugar al resultado contractual. Esta diferencia

es central para distinguir entre una transparencia de archivo y una transparencia de gestion.

6.2.4 SECORP II: entorno transaccional, trazabilidad y publicidad en tiempo real

A diferencia de SECOP I, SECOP Il responde a una logica transaccional. Colombia
Compra Eficiente lo identifica como una plataforma distinta dentro del sistema SECOP, y el
concepto C-962 de 2025 precisa que su naturaleza transaccional implica que los procesos
contractuales no solo deban ser publicados en ella, sino también gestionados a través de su
entorno electronico (Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente, s.
f.; Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente, 2025).

La misma doctrina institucional indica que SECOP Il permite generar contratos en linea,
realizar firma electrdnica, presentar garantias y facturas, aprobar documentos, efectuar
modificaciones contractuales, registrar el seguimiento de la ejecucion y adelantar la liquidacion y
cierre del expediente contractual dentro de la plataforma (Agencia Nacional de Contratacion
Pablica — Colombia Compra Eficiente, 2025). Estas funcionalidades no son menores, pues
desplazan el centro de gravedad del sistema: ya no se trata solo de cargar al portal documentos
previamente elaborados, sino de producir parte importante de la actuacion contractual dentro del
propio entorno electronico.

Desde la perspectiva de la transparencia activa, esto tiene consecuencias sustanciales. El
concepto C-962 de 2025 explica que, tratandose de SECOP I, muchas actuaciones electrénicas
quedan publicadas de manera inmediata una vez son aprobadas, razon por la cual el término de
tres dias previsto para la publicacion en SECOP | no opera de la misma forma en los
procedimientos gestionados integramente dentro del sistema (Agencia Nacional de Contratacién
Pablica — Colombia Compra Eficiente, 2025).

Esta inmediatez fortalece la trazabilidad del proceso contractual. La plataforma no solo
conserva el documento final, sino también el registro temporal de hitos, aprobaciones y

actuaciones que permiten reconstruir la cadena de decisiones. En términos juridicos, ello se

46



traduce en una mayor aptitud para materializar la publicidad como principio funcional de control,
toda vez que facilita el seguimiento real del procedimiento contractual y no Unicamente la
consulta posterior de sus soportes.

Por ello, SECOP Il puede ser comprendido como una herramienta mas cercana al ideal de
transparencia material. Ello no significa que toda contratacion gestionada en esta plataforma sea
automaticamente transparente, pero si que el disefio del sistema ofrece mejores condiciones
estructurales para hacer verificable la actuacién administrativa. A diferencia de SECOP I, la
plataforma transaccional no solo muestra el expediente, sino que acompafia de manera mas

cercana la construccion misma del expediente.

6.2.5 Diferencias funcionales entre SECOP | y SECOP 11y su incidencia en la transparencia

activa

La comparacion entre SECOP | y SECOP Il permite afirmar que la diferencia entre ambos
sistemas no es meramente tecnologica, sino juridico-funcional. SECOP | cumple principalmente
una funcion de publicidad documental; SECOP Il incorpora, ademas, una funcién de gestion y
produccidn electrénica de actos y documentos del proceso contractual (Agencia Nacional de
Contratacion Pablica — Colombia Compra Eficiente, 2025).

Esta diferencia incide directamente en la forma en que se realiza el deber de transparencia
activa. En SECORP I, la publicidad depende de una carga posterior y, por ello, se encuentra mas
expuesta a retrasos, omisiones o fragmentacion del expediente. En SECOP I, en cambio, el
proceso contractual avanza en la medida en que se generan y aprueban actuaciones electronicas
dentro del sistema, lo que permite que buena parte de la publicidad ocurra de manera simultanea
al desarrollo mismo del procedimiento (Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia
Compra Eficiente, 2025).

Asi las cosas, SECOP Il ofrece mejores condiciones para cumplir no solo con el estandar
minimo del Decreto 1082 de 2015, sino con la comprension ampliada del deber de publicidad
derivada de la Ley 1712 de 2014 y del Decreto 1081 de 2015, segun la cual la informacion
publica contractual debe abarcar el procedimiento y la gestion contractual en sentido amplio
(Agencia Nacional de Contratacién Publica — Colombia Compra Eficiente, 2025).

Empero, seria equivocado asumir que esta superioridad funcional resuelve por si sola el

problema de la transparencia. Las plataformas electrénicas son instrumentos y, como tales, su
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eficacia depende también de factores humanos, organizacionales e institucionales. Una
herramienta técnicamente mas robusta puede seguir produciendo resultados deficientes si la
informacidn se carga incompleta, se administra sin rigor o se presenta en términos poco
comprensibles para la ciudadania.

La doctrina del pais Compra Eficiente ha precisado que la forma de materializacion del
principio de publicidad varia segun la plataforma empleada. En SECOP I, por tratarse de un
sistema meramente informativo, el procedimiento ocurre por fuera de la plataforma y la entidad
puede realizar la apertura de propuestas en presencia de proponentes o veedores, dejando
constancia en un acta de cierre que luego debe publicarse. En SECOP I, por el contrario, la
apertura de ofertas se habilita una vez se cumple la fecha de cierre del cronograma y la
plataforma genera y publica automéaticamente la lista de oferentes, que hace las veces de acta de
cierre, sin requerir presencia fisica de los proponentes. Esta diferencia confirma que la publicidad
contractual no se realiza a través de una unica forma, sino mediante mecanismos funcionalmente
equivalentes, acordes con la naturaleza informativa o transaccional del sistema utilizado (Agencia

Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente, 2024).

6.2.6 Datos abiertos, indicadores y medicion funcional de la transparencia contractual

Un aporte relevante para enriquecer el analisis del presente capitulo se encuentra en el
documento Casos de uso: Transparencia. ODS 16: Paz, justicia e instituciones solidas, elaborado
por el Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones. Este estudio resulta
especialmente Util porque traslada la discusion sobre transparencia desde una légica normativa o
meramente declarativa hacia una logica funcional y medible, basada en el aprovechamiento de
datos abiertos para monitorear la contratacion publica (Ministerio de Tecnologias de la
Informacién y las Comunicaciones [MInTIC], 2019).

El documento sistematiza indicadores del Sistema de Compra y Contratacion Publica y
los organiza en categorias como valor por dinero, integridad y transparencia en la competencia,
rendicidn de cuentas y manejo del riesgo. Dentro de tales dimensiones, aparecen variables que
dialogan directamente con el objeto de esta tesis, como el porcentaje de entidades estatales
usuarias del SECOP, el porcentaje de entidades que publican su Plan Anual de Adquisiciones en

el SECOP, la concentracion del valor de los contratos por contratista, el promedio de nuevos

48



contratistas y el porcentaje de contratos adjudicados en procesos no competitivos (Ministerio de
Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones [MinTIC], 2019).

Lo anterior permite extraer una conclusion relevante: la eficacia del SECOP no debe
evaluarse solo por el namero de documentos publicados o por la existencia de una plataforma
visible en internet, sino por su capacidad para generar datos estructurados, comparables y
reutilizables que permitan seguimiento institucional, rendicion de cuentas y control ciudadano.
Desde esta perspectiva, el SECOP deja de ser un simple repositorio documental y pasa a ser
considerado una infraestructura de datos publicos para la vigilancia del gasto y la deteccion de
riesgos de opacidad o concentracion contractual (Ministerio de Tecnologias de la Informacién y
las Comunicaciones [MInTIC], 2019).

En términos metodoldgicos, este hallazgo es valioso porque refuerza la tesis segin la cual
la transparencia activa no se satisface unicamente con la publicacion formal de informacion. Para
que la transparencia sea material, la informacion debe tener atributos de calidad que permitan

correlacionarla, analizarla y transformarla en conocimiento util para la supervision publica.

6.2.7 Limites de interoperabilidad, calidad del dato y aprovechamiento efectivo de la

informacion puablica contractual

El mismo documento del MinTIC, sin embargo, revela limitaciones que impiden asumir
una vision idealizada del ecosistema de contratacion abierta. En primer lugar, advierte que no
toda la informacion requerida para medir los indicadores definidos por Colombia Compra
Eficiente se encontraba plenamente disponible. De hecho, el estudio muestra que algunos
indicadores no eran calculables, otros solo podian medirse parcialmente y otros dependian de
fuentes incompletas o desactualizadas (Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones [MinTIC], 2019).

En segundo lugar, el documento sefiala restricciones especificas en materia de
interoperabilidad y calidad del dato. Entre ellas, se destacan la desactualizacion de ciertos
conjuntos de datos, la existencia de informacion parcial, la ausencia de campos llave que
permitan correlacionar bases, la restriccion de acceso mediante autenticacion y la presencia de
campos con hipervinculos cuya informacién adicional no podia ser procesada automéaticamente
dentro del esquema analitico planteado (Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones [MInTIC], 2019).
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Particularmente ilustrativo es el hallazgo segun el cual, de los 30 conjuntos de datos
definidos en el marco del Programa Interamericano de Datos Abiertos para Prevenir y Combatir
la Corrupcién (PIDA), 9 contaban con informacion, 13 tenian informacion parcial y 8 no habian
sido publicados en la plataforma de datos abiertos. Ademas, incluso entre los conjuntos
disponibles, varios no permitian un aprovechamiento efectivo por falta de campos de correlacion
0 por restricciones de acceso (Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones
[MinTIC], 2019).

Este punto es fundamental para el capitulo, porque evidencia que la publicidad electrénica
no siempre se traduce automaticamente en transparencia material. Una plataforma puede contener
informacidén publicada y, sin embargo, seguir siendo insuficiente para control efectivo si los datos
carecen de integridad, oportunidad, estandarizacion o reutilizacion. En esa medida, el estudio del
MinTIC confirma que la transparencia activa en contratacion estatal debe evaluarse también
desde la perspectiva de la calidad de los datos publicos y no exclusivamente desde la l6gica de la

publicacion documental.

6.2.8 Barreras operativas y capacidad institucional de implementacion

A los limites de interoperabilidad y calidad del dato se suman las barreras operativas de
implementacion. En este punto resulta pertinente el estudio de Mesa Sierra (2018), quien analiz
la operatividad de SECOP Il en el Fondo Rotatorio de la Policia y reporté dificultades técnicas
que incidian en el uso de la plataforma. Aunque se trata de un estudio aplicado a una entidad
concreta y no permite generalizaciones automaticas sobre todo el sistema colombiano, si ofrece
evidencia Util para mostrar que la eficacia del entorno transaccional depende también de su
estabilidad técnica y de la capacidad institucional de las entidades para operarlo adecuadamente.

Este tipo de hallazgos conduce a una conclusion de fondo: la transparencia activa mediada
por TIC no depende exclusivamente del disefio del sistema. También requiere recursos humanos,
competencias técnicas, practicas organizacionales consistentes y una adecuada cultura de gestion
documental y digital. Sin estas condiciones, incluso una plataforma normativamente robusta
puede traducirse en una transparencia ritual o incompleta.

Por ello, la diferencia entre SECOP | y SECOP Il debe ser entendida dentro de una
discusién méas amplia sobre capacidad institucional. Mientras el entorno transaccional de SECOP

I ofrece mejores condiciones estructurales para la trazabilidad, su rendimiento efectivo sigue
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condicionado por la calidad de implementacion en las entidades estatales. Esta constatacion
resulta coherente con la distincion ya planteada en esta investigacion entre transparencia formal y

transparencia material.

6.2.9 Balance juridico-funcional del capitulo

A la luz de las fuentes examinadas, puede sostenerse que SECOP Iy SECOP Il han
contribuido de manera real, aunque desigual, al fortalecimiento de la publicidad contractual en
Colombia. SECOP | representd un avance significativo al centralizar la documentacion
contractual en un punto Unico de acceso; SECOP II, por su parte, profundizé esa l6gica al
incorporar la gestion del procedimiento dentro del propio entorno digital, generando mayores
posibilidades de inmediatez, seguimiento y trazabilidad (Ley 1150 de 2007; Agencia Nacional de
Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente, 2025).

Con todo esto, el analisis permite afirmar que el verdadero valor del SECOP no radica
simplemente en su existencia como portal electronico, sino en su aptitud para convertir la
informacion contractual en un insumo efectivamente utilizable para vigilancia ciudadana, control
fiscal, control disciplinario y control judicial. En este punto, SECOP Il ofrece condiciones mas
favorables que SECOP I, pero sigue enfrentando limitaciones derivadas de calidad del dato,
interoperabilidad y capacidad institucional (Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones [MinTIC], 2019).

Por consiguiente, el aporte de las plataformas a la transparencia activa debe medirse con
un criterio material: no basta con que la contratacion esté publicada; es necesario que la
informacion pueda ser comprendida, relacionada, verificada y reutilizada en tiempo util. Solo asi
la publicidad contractual deja de ser un acto formal de exhibicion documental y se convierte en

una verdadera garantia de control democratico del poder publico.

6.2.10 Conclusion

El andlisis funcional desarrollado en este capitulo permite concluir que SECOP | y
SECOP 11 no tienen el mismo alcance dentro del régimen contemporaneo de transparencia activa
en la contratacion estatal. SECOP | responde principalmente a un modelo de publicidad

documental, mientras SECOP Il incorpora una dimension transaccional y de trazabilidad que lo

51



hace estructuralmente més apto para materializar una transparencia activa de caracter material
(Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente, 2025).

Sin embargo, la transparencia contractual no se agota en el disefio tecnoldgico de las
plataformas. Su eficacia real depende de la calidad, integridad, oportunidad y reutilizacion de la
informacién publicada, asi como de las capacidades institucionales de implementacion. En esa
medida, el SECOP debe ser comprendido no solo como herramienta informatica, sino como pieza
central de una arquitectura juridica y administrativa cuyo éxito depende de la articulacion entre

norma, tecnologia y préctica institucional.
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Conclusiones

La presente investigacion permitié concluir que la transparencia activa en la contratacion
estatal colombiana no puede reducirse a la mera existencia de un deber formal de publicacion de
documentos en plataformas electronicas. Su alcance juridico es mas amplio, en la medida en que
compromete la realizacion efectiva de los principios de publicidad, moralidad, eficacia, seleccién
objetiva y control ciudadano que orientan la funcién administrativa y el régimen contractual del
Estado (Asamblea Nacional Constituyente, 1991; Ley 80 de 1993; y Ley 1712 de 2014).

Del analisis del marco normativo se evidencié que el ordenamiento colombiano cuenta
con una estructura suficientemente robusta para sustentar la transparencia activa en la
contratacion publica. La Constitucion Politica, la Ley 80 de 1993, la Ley 1150 de 2007, la Ley
1712 de 2014 y sus desarrollos reglamentarios configuran un sistema en el que la publicidad
contractual no aparece como un acto discrecional de la administracion, sino como una obligacion
juridica exigible, vinculada al derecho de acceso a la informacion publica y a la necesidad de
garantizar control sobre el uso de los recursos estatales (Ley 1150 de 2007; Decreto 1082 de
2015; y Corte Constitucional de la Republica de Colombia, 2013).

También se logré establecer que SECOP | y SECOP Il, aunque comparten una finalidad
de publicidad contractual, no ofrecen el mismo rendimiento funcional frente a las exigencias de
transparencia activa. SECOP | responde principalmente a una logica de publicidad documental,
en la que el procedimiento contractual se desarrolla por fuera de la plataforma y posteriormente
se incorporan los documentos para su consulta. SECOP II, por el contrario, incorpora una
dimension transaccional que permite gestionar en linea buena parte de las actuaciones del
proceso, favoreciendo una mayor trazabilidad, inmediatez y visibilidad del iter contractual
(Agencia Nacional de Contratacién Publica — Colombia Compra Eficiente, 2024; 2025).

No obstante, la investigacién permitié advertir que el transito de una plataforma
informativa a una transaccional no supone, por si solo, la superacion definitiva de los problemas
de opacidad en la contratacion publica. La eficacia material del SECOP continta condicionada
por factores asociados a la calidad, completitud, oportunidad y reutilizacién de la informacién
publicada, asi como por las capacidades institucionales de las entidades para operar
correctamente el sistema. En esa medida, la transparencia activa no depende Unicamente de la
herramienta tecnoldgica, sino de la manera en que esta se articula con practicas administrativas

consistentes y con una cultura de cumplimiento orientada al acceso real a la informacién pablica
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(Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones [MinTIC], 2019; Mesa
Sierra, 2018).

Otro hallazgo relevante consistio en evidenciar que la publicidad contractual no debe ser
valorada exclusivamente desde una perspectiva cuantitativa, esto es, por el nimero de
documentos disponibles o por la simple presencia de expedientes en linea. Lo juridicamente
relevante es que la informacion publicada permita comprender el desarrollo del proceso,
reconstruir la secuencia de decisiones, identificar responsables y ejercer control efectivo sobre la
contratacion estatal. Desde esa Optica, la distincion entre transparencia formal y transparencia
material adquiere especial importancia, pues demuestra que no toda publicacion electrénica
satisface, por si misma, las exigencias de una administracion abierta y controlable (Agencia
Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente, 2025; Ministerio de
Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones [MinTIC],2019).

A su turno, se constato que los criterios doctrinales emitidos por Colombia Compra
Eficiente resultan relevantes para comprender la forma en que el principio de publicidad se
adapta a la naturaleza de cada plataforma. En SECOP I, la publicidad se materializa a través de la
publicacion posterior de documentos y actas; en SECOP I, por medio de registros automaticos y
de la visibilidad inmediata de actuaciones generadas dentro del sistema. Ello demuestra que la
transparencia contractual no se realiza necesariamente mediante un unico ritual formal, sino a
través de mecanismos funcionalmente equivalentes, siempre que estos aseguren acceso,
verificabilidad y trazabilidad para los interesados (Agencia Nacional de Contratacion Publica —
Colombia Compra Eficiente, 2024).

En definitiva, la investigacion permite sostener que el desafio contemporaneo de la
contratacion estatal en Colombia ya no radica exclusivamente en la ausencia de normas sobre
publicidad, sino en la consolidacion de condiciones reales para que la informacidn contractual sea
clara, integra, oportuna y (til para el escrutinio ciudadano y el control institucional. Bajo esa
comprension, la transparencia activa debe ser entendida como una garantia material del Estado de

derecho y no como un simple deber de exhibicion documental.
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Recomendaciones

A partir de los hallazgos obtenidos, se considera necesario que las entidades estatales
fortalezcan sus précticas de publicacion contractual bajo un criterio material de transparencia.
Esto implica no limitarse al cumplimiento minimo de cargar documentos en el SECOP, sino
procurar que la informacion publicada sea completa, inteligible, actualizada y suficientemente
estructurada para permitir su consulta, seguimiento y reutilizacién por parte de ciudadanos,
oferentes y érganos de control (Ley 1712 de 2014; Ministerio de Tecnologias de la Informacién y
las Comunicaciones [MinTIC],2019).

Conviene, ademas, promover de manera progresiva la migracion y uso efectivo de
SECORP |1 en aquellos escenarios en los que resulte juridicamente procedente y técnicamente
viable, dado que su naturaleza transaccional ofrece mejores condiciones para la trazabilidad de
las actuaciones contractuales y para una publicidad mas inmediata del desarrollo del proceso. Sin
embargo, dicha migracion no debe asumirse como una solucion automatica, sino como una
medida que exige acompafiamiento técnico, capacitacion institucional y fortalecimiento de
competencias digitales en los servidores responsables de la gestion contractual (Agencia Nacional
de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente, 2025; Mesa Sierra, 2018).

De igual manera, resulta aconsejable que Colombia Compra Eficiente y las entidades con
competencias en gobierno digital profundicen los procesos de estandarizacion e interoperabilidad
de los datos contractuales. La existencia de campos incompletos, bases no correlacionables o
conjuntos de datos parcialmente publicados limita seriamente la posibilidad de convertir la
publicidad contractual en una verdadera herramienta de control y prevencion de riesgos. En tal
sentido, la calidad del dato debe asumirse como un componente esencial de la transparencia
activa y no como un asunto meramente técnico o secundario (Ministerio de Tecnologias de la
Informacién y las Comunicaciones [MinTIC],2019).

Asimismo, se recomienda reforzar la articulacidn entre el régimen de contratacion publica
y el derecho de acceso a la informacion publica, de manera que los interesados puedan obtener
con mayor claridad y oportunidad los documentos del proceso cuando estos no se encuentren
disponibles o resulten insuficientes en la plataforma. Esta articulacién no solo fortalece el
principio de publicidad, sino que también contribuye a hacer mas efectivo el control social sobre
la actividad contractual del Estado (Ley 1755 de 2015; Agencia Nacional de Contratacion Publica
— Colombia Compra Eficiente, 2024).
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En el plano académico y de politica publica, seria pertinente impulsar nuevas
investigaciones empiricas sobre la calidad de la informacién publicada en SECOP, la experiencia
de los usuarios frente a la consulta de datos contractuales y el impacto real de las plataformas
electrénicas sobre la prevencion de practicas opacas o restrictivas de la libre concurrencia. Este
tipo de estudios permitiria complementar el analisis normativo con evidencia aplicada y ofreceria
insumos Utiles para el perfeccionamiento del sistema de compra publica en Colombia (Duque
Botero, 2020; Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones
[MinTIC],2019).

Finalmente, se recomienda que la transparencia activa sea asumida institucionalmente
como una garantia sustancial de juridicidad, rendicién de cuentas y confianza publica. Mientras la
publicidad contractual continte siendo concebida como una carga formal de reporte, persistira el
riesgo de una transparencia aparente. Por el contrario, cuando la informacion se organice y
publique con vocacion de control, comprension y trazabilidad, la contratacion estatal podra
avanzar hacia un modelo mas abierto, verificable y coherente con los fines constitucionales de la
administracion publica (Asamblea Nacional Constituyente, 1991; Ley 1150 de 2007; y Ley 1712
de 2014).
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