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Cordial saludo:

La FUNDACION PARA EL ESTADO DE DERECHO (en adelante FEDe. Colombia),
identificada con el NIT 9001652590-1, organizaciéon no gubernamental, no partidista y sin animo
de lucro que tiene por objeto defender el Estado de Derecho, las libertades individuales, la
ciudadanfa democriatica y el gobierno constitucional en Colombia, representada en este acto por el
suscrito representante legal, con fundamento en el articulo 137 de la Ley 1437 de 2011 -Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (en adelante CPACA)- presenta
el medio de control de nulidad simple contra el Decreto 1099 de 2025 expedido por el presidente
de la Republica y el Ministro del Interior, “Por medio del cual se reglamenta el articulo 50 de la Ley 109 de
1994 y se dictan otras disposiciones”, que reglamenta el deber de las entidades publicas del orden
nacional de contratar los servicios de la Imprenta Nacional de Colombia.
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I. PARTES

1.1. Demandante.

La Fundacién para el Estado de Derecho (en adelante FEDe. Colombia), identificada con
NIT 901.652.590-1, representada en este acto por el suscrito representante legal.

1.2. Demandada.

Presidente de la Republica, sefior Gustavo Francisco Petro Urrego.

Ministerio del Interior, representado por el ministro Armando Benedetti o quien haga sus veces.

II. NORMA DEMANDADA

LLa norma objeto de demanda es el Decreto 1099 de 2025 publicado en el Diario Oficial 53.277 del
18 de octubre de 2025. I.a demanda se dirige a solicitar la nulidad del Decreto, asi:

“Articulo 1°. Objeto. Reglamentar el articulo 5° de la Ley 109 de 1994, para establecer las
condiciones en que las entidades priblicas del orden nacional en las ramas ejecutiva, legislativa y judicial
deben contratar con la Imprenta Nacional de Colombia los servicios relacionados con la produccion,
personalizacion, distribucion, impresion, edicion, divulgacion y comercializacion, de documentos oficiales,
publicaciones, impresos y demdis necesidades de comunicacion grdfica, en su calidad de garante de la
seguridad juridica.

Esta reglamentacion garantiza el cumplimiento del mandato legal para, fortalecer la soberania, proteccion
documental, la seguridad digital, la data del Estado, preservar la seguridad juridica en la produccion de
documentos  oficiales, reproduccion de normas y actos oficiales, asi como consolidar capacidades
institucionales sostenibles.

Aldicionalmente, esta norma busca promover la eficiencia, economia, transparencia y colaboracion armonica
entre entidades piiblicas, mediante el aprovechamiento de las capacidades técnicas y operativas de la
Imprenta Nacional de Colombia, en el marco de las politicas de transformacion digital, gobierno abierto,
proteccion de datos y modernizacion del aparato estatal.

Articulo 2°. Destinatarios. Los Ministerios, Departamentos Administrativos, Superintendencias,
Unidades Administrativas Especiales y los Establecimientos piblicos del orden nacional, incluidas sus
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entidades adscritas y vinculadas, de conformidad con lo previsto en los articulos 38 y 39 de la 1ey 489 de
1998, asi como los organismos de la Rama 1 egislativa y Judicial.

Paragrafo. Los destinatarios de este decreto en calidad de entidades requirentes de servicios deberdn
realizar los convenios y contratos con la Imprenta Nacional de Colombia, conforme a las normas vigentes
de contratacion.

El Gobierno nacional apoyari el fortalecimiento de capacidades de la Imprenta Nacional de Colombia
para poder cumplir a través de ella las politicas priblicas de proteccion de datos y la coordinacion de
funciones que ordenan los articnlos 113 y 209 de la Constitucion Politica.

Articulo 3°. Contratacion con la Imprenta Nacional de Colombia. Los Ministerios, los
Departamentos Administrativos, las Superintendencias, las Unidades Administrativas Especiales y los
Establecimientos Priblicos del orden nacional, asi como las entidades adscritas y vinculadas a los mismos y
Organismos de la Rama 1 egislativa y Judicial, tendran que contratar sus publicaciones y trabajos impresos,
de conformidad con lo descrito en el articulo 4° del presente decreto, con la Imprenta Nacional de Colombia
atendiendo la obligatoriedad contenida en el articnlo 5° de la Ley 109 de 1994, lo reglado en los articulos
38 y 39 de la Ley 489 de 1998, la Sentencia C-1262 de 2000 y lo dispuesto en los articulos 113 y 209
de la Constitucion Politica y la Politica de Gobierno Digital, Seguridad Digital y Proteccion de Datos.

Estas entidades, deberdn enviar la solicitud contractual a la Imprenta Nacional de Colombia con las
cotizaciones, plago y requerimientos técnicos especificos, para que la Imprenta dentro del plazo establecido
en el articnlo 5° de la Ley 109 de 1994 les informe sobre la posibilidad de prestar el servicio. A partir de
esa respuesta, las partes acordardn los detalles especiales del servicio y el costo.

Paragrafo. Cuando la Imprenta Nacional de Colombia, en los trabajos en los que no pueda atender los
requerimientos del solicitante, debera dar cumplimiento a lo dispuesto en el inciso segundo del articnlo 5° de

la Ley 109 de 1994.

Articulo 4°. Trabajos de impresion. De conformidad con el numeral 3 del articulo 4° de la 1.ey 109
de 1994, se entenderdn por trabajos de impresion, entre otros, los signientes,

a) Actos legislativos

b) Leyes

¢) Actos administrativos. directivas, decretos. resoluciones, antos y sentencias.
d) Documentos

¢) Pasaporte

) Cédula de extranjeria

g) Permiso por Proteccion Temporal (PPT)

h) Permiso Especial de Permanencia (PEP) y demas instrumentos migratorios
7) Impresos (diarios, gacetas, boletines, folletos, etc.)

Articulo J°. Vertficacion. 1.a Imprenta Nacional de Colombia verificard a través de la plataforma
transaccional Secop 11, o aquellas que la reemplacen o sustituyan, el cumplimiento de lo previsto en este
decreto y en caso de encontrar omisiones por parte de las Entidades Priblicas descritas en el articulo 2° del
presente decreto las reportard semestralmente a la Procuraduria General de la Nacion y a las Oficinas de
Control Interno y Control Disciplinario Interno, para lo de su competencia”. (Anexo 2)
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III. CUESTION PREVIA

FEDe. Colombia reconoce la importancia histérica y juridica de la Imprenta Nacional, asi como el
valor de la Ley 109 de 1994 que le dio naturaleza de Empresa Industrial y Comercial del Estado y
delimit6 sus funciones generales. El fundamento juridico del decreto demandado -el articulo 5 de
esa ley- establece un deber de contratacion de las entidades estatales con la Imprenta, limitado a la
impresion de la Gaceta Oficial del Congreso, las Gacetas y Anales de la Rama Judicial y otros

trabajos asociados al principio de seguridad juridica.

La Corte Constitucional, en la Sentencia C-1262 de 2000, declaré su exequibilidad condicionada a
que toda contrataciéon derivada de dicha norma se rija estrictamente por la Constitucion, el

Estatuto General de Contratacion y las demas normas legales aplicables.

El Decreto 1099 de 2025 desconoce ese marco superior. En lugar de limitarse a desarrollar el
alcance restringido que la Ley 109 permite reglamentar, expande una obligacion excepcional hasta
convertirla en un régimen general, obligatorio y monopolico. Impone a todas las entidades del
orden nacional la contratacién exclusiva con la Imprenta Nacional para publicaciones, impresos,
pasaportes, instrumentos migratorios y documentos oficiales de identidad; y adicionalmente,
atribuye a la Imprenta funciones de verificacién y control sobre la actividad contractual de otras
entidades publicas.

Ninguna de estas obligaciones o funciones encuentra respaldo en la Ley 109 de 1994, ni en el
Estatuto General de Contratacion, ni en norma con fuerza material de ley que habilite tales
restricciones. La intervencion reglamentaria en este caso sustrae del régimen de seleccion objetiva
bienes y servicios que deben contratarse bajo competencia, elimina la posibilidad de pluralidad de
oferentes, y crea un monopolio no previsto por la ley, afectando la libre concurrencia y la libertad
econoémica. Una decision de esta naturaleza solo puede adoptarse por el Legislador, conforme a los
articulos 150 inciso final, 333 y 336 de la Constitucion.

La finalidad gubernamental de fortalecer a la Imprenta Nacional -que puede ser legitima- no
autoriza al Ejecutivo a transformar por decreto el régimen de contratacién publica ni a redefinir el
alcance de la intervencion estatal en la economia. Las politicas publicas no pueden sustituir las

competencias que la Constitucion reserva al Congreso.

A lo anterior se suma que el Decreto 1099 de 2025 no solo excede materialmente la potestad
reglamentaria, sino que fue expedido desconociendo requisitos procedimentales esenciales para la
validez de todo acto administrativo general: la solicitud de autorizacion previa para iniciar un nuevo
tramite regulatorio, la obtencion del concepto de abogacia de la competencia por parte de la SIC, la
elaboracion del estudio de impacto fiscal, y el respeto por las directrices de técnica normativa.
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Desde esa perspectiva, esta demanda no se limita a plantear defectos de legalidad: defiende el

principio de legalidad, el reparto constitucional de competencias y la integridad del sistema de

contratacién publica, pilares esenciales del Estado Social de Derecho.

IV. NORMAS VULNERADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION

El Decreto 1099 de 2025 de 2025 fue expedido en contravencién de la Constitucion y la ley,
incurriendo en vicios sustanciales que comprometen su legalidad, asf:

Normas constitucionales y legales vulneradas:

Articulos 6, 13, 83, 121, 150 inciso final, 189-11, 209, 333 y 336 de la Constitucién
Articulos 2,4y 5 de la Ley 109 de 1994

Articulos 24 numeral 5 y 25 (numerales 1, 3, 6 y 7) de la Ley 80 de 1993

Articulos 2 (numeral 4), 5y 14 de la Ley 1150 de 2007

Articulo 87 de la Ley 1474 de 2011

Articulos 38, 39 y 93 de la Ley 489 de 1998

Ley 962 de 2005

Articulo 137 numeral 5 del CPACA

Decreto Ley 20 de 1992

Decretos 960 de 2013, 1067 de 2015, 1081 de 2015 y 1082 de 2015 (articulo 2.2.1.1.2.1.1)

Concepto de la violacion

)

1v)

Exceso en el ejercicio de la potestad reglamentaria, toda vez que el Decreto 1099 de 2025
desborda el alcance de la Ley 109 de 1994, en lo que tiene que ver con los sujetos
destinatarios, el objeto y la finalidad de la norma.

Violacién del régimen de reserva de ley en materia de contrataciéon publica, pues el decreto
impone a las entidades publicas la obligaciéon de contratar exclusivamente con la Imprenta
Nacional, configurando una modalidad de contratacion directa no prevista en la Ley 1150 de
2007 y fijando un requisito de procedibilidad de la contratacion que no existe en el régimen
legal.

Violacién de los principios de igualdad, planeacion y seleccion objetiva. La designacion de la
Imprenta Nacional como contratista tnico (entidad ejecutora) vulnera los principios de
igualdad, transparencia y seleccion objetiva previstos en los articulos 13 y 209 de la
Constitucion. El decreto impide la comparacion de ofertas, afecta la planeacion contractual y
elimina la competencia, sustituyendo el principio de mérito.

Violacién del principio de libre competencia econémica y del régimen constitucional de
monopolios, en vista de que el decreto configura un monopolio a favor de la Imprenta
Nacional, empresa industrial y comercial del Estado que compite en el mercado con
oferentes privados.
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v)  Violacién del principio de separacion de poderes, pues el Decreto 1099 limita la autonomia
de las ramas judicial y legislativa y compromete su independencia.

vi)  Falsa motivacién, en tanto el decreto se fundamenta en la premisa de que la Imprenta
Nacional posee capacidad técnica, operativa y humana suficiente para elaborar documentos
de alta seguridad (cédulas, pasaportes, permisos de proteccion, etc.), a pesar de que; a) la
Procuradurfa General de la Nacién ha sefialado en informes de control que la Imprenta no
cuenta con infraestructura propia para la producciéon de documentos de identificacion,
concretamente los pasaportes, b) de la revision de los procesos publicados en SECOP II se
constata que la Imprenta acude de manera recurrente a la subcontrataciéon para cumplir las
obligaciones que adquiere con otras entidades publicas y c) de la revision de la estructura de
la entidad no se advierte capacidad de respuesta a la demanda que se crea.

vil)  Expedicion irregular, porque el decreto establece un nuevo procedimiento de contratacion,
segun el cual las entidades deben solicitar cotizacion a la Imprenta y esperar respuesta sobre
su capacidad técnica antes de acudir al sector privado, el cual no fue sometido al control del
Departamento Nacional de Planeacion, exigido por la Ley 962 de 2005 para la creacion de
nuevos tramites. As{ mismo, la norma no fue remitida a la Superintendencia de Industria y
Comercio para concepto de abogacia de la competencia, carece de analisis de impacto fiscal
y desconoce las directrices generales de técnica normativa aplicables.

A continuacion, se desarrolla cada uno de los cargos con la relacion de las normas vulneradas:

4.1 El Decreto 1099 de 2025 fue expedido con exceso en el ejercicio de la potestad
reglamentaria.

La potestad reglamentaria del presidente de la Republica tiene fundamento en el numeral 11 del
articulo 189 de la Constitucion, que sefiala:

"Articuto 189. Corresponde al Presidente de la Repiiblica como Jefe de Estado, Jefe del Gobierno y
Suprema Autoridad Administrativa: [...] 11. Ejercer la potestad reglamentaria, mediante la expedicion de
los decretos, resoluciones y drdenes necesarios para la cumplida ejecucion de las leyes."

Esta potestad tiene por objeto facilitar la "cumplida ejecucion de las leyes”, por lo que no puede alterar,
adicionar ni modificar el contenido y espiritu de la ley.

En la sentencia C- 810 de 2014, la Corte Constitucional precisé que, esta competencia, que
evidencia la separaciéon funcional entre el Legislador y el Ejecutivo como garantia del principio
democriatico, tiene por objeto concretar los contenidos abstractos de la ley y hacer posible su
aplicacion mediante actos administrativos de caracter general subordinados a ella. En palabras de la
Corte, se trata de una facultad “iuversamente proporcional” a la extension de la ley, de manera que, a
menor regulacion legal, mayor campo de accion para el reglamento, y viceversa.

Sin embargo, esta proporcionalidad encuentra restricciones en la reserva de ley, que impide al
ejecutivo regular materias cuyo contenido esta reservado al legislador o desarrollar elementos
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esenciales de asuntos sometidos a regulacion legal estricta, quedando su funcién limitada a
cuestiones accesorias y de detalle.
El Decreto 1099 de 2025 vulnera dichos limites constitucionales.

En primer lugar, en lo que tiene que ver con los sujetos destinatarios de la norma, el articulo
5 de la Ley 109 de 1994 dispone de manera expresa que i) los ministerios, ii) departamentos
administrativos, iii) superintendencias, iv) unidades administrativas especiales, v) establecimientos
publicos del orden nacional y vi) organismos de las ramas legislativa y judicial estan obligados a
contratar sus publicaciones con la Imprenta Nacional. L.a norma contiene una enumeracion cerrada
de sujetos obligados.

Esta enumeracion, al ser expresa y taxativa, fija el alcance de la obligacion y excluye a cualquier otra
categotia no prevista por el legislador.

Por su parte, el articulo 2 del Decreto 1099, ademas de las anteriores entidades, incluye a las
entidades adscritas y vinculadas. Con ello, se modifica el universo de destinatarios y se extiende la
obligacién a entidades descentralizadas con regimenes propios, como empresas industriales y
comerciales del Estado, sociedades de economia mixta y empresas sociales del Estado, algunas de
las cuales se rigen por normas de derecho privado. Al hacerlo, el reglamento somete a la obligacion
a entidades que la ley quiso excluir.

Reparese en que, las entidades adscritas y vinculadas integran el sector descentralizado por
servicios y poseen personeria juridica, autonomia administrativa y régimen juridico propio, distinto
del de los organismos del nivel central mencionados en la ley. En particular, las empresas
industriales y comerciales del Estado, las sociedades de economia mixta y las empresas sociales del

Estado se rigen, en buena parte, por las normas del derecho privado en materia contractual,
conforme al articulo 93 de la Ley 489 de 1998 y al articulo 14 de la Ley 1150 de 2007.

Por lo tanto, no es posible presumir que las entidades adscritas y vinculadas estaban comprendidas
en la obligaciéon original, ya que su naturaleza y régimen difieren sustancialmente de los de los
organismos previstos por la Ley 109. Al incluirlas, el reglamento no interpreta ni desarrolla la ley,
sino que extiende una obligaciéon a entidades no sometidas por la ley a la norma objeto de
reglamentacion.

Por otra parte, en lo que atafie al objeto de la facultad, el texto de la Ley 109 de 1994 alude a
“ublicaciones e impresos de que tratan los articulos 2° y 4° de la presente ley”. Los articulos 2 y 4 limitan el
alcance de la expresion publicaciones e impresos, asf:

El articulo 2, sefiala que la Imprenta Nacional tiene por objeto la “edicion, impresion, divulgacion y
comercializacion de las normas, documentos y publicaciones de las entidades del sector oficial del orden nacional, en
aras_de garantizar la_seguridad juridica, y hacia este objetivo destinard las inversiones para la modernizacion y

ampliacion de su capacidad operativa.

Asi mismo, podri elaborar los demds impresos que requieran las entidades oficiales del orden nacional de las ramas
del poder priblico”” -Subrayas fuera del texto-
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El articulo 4 dispone como funciones de la Imprenta Nacional:

ARTICULO. 4°—Funciones. Para el cumplimiento de sus objetivos, la Imprenta Nacional de Colombia
cumplird las siguientes funciones:

1. Dirigir ¢ imprimir el "Diario Oficial”, publicando los_actos administrativos y los contratos de las
entidades estatales, de acunerdo con las disposiciones legales vigentes.

2. Imprimir la Gaceta del Congreso, la Gaceta Judicial, la Gaceta Constitucional, los Anales del Consejo de
Estado y demds publicaciones de la rama judicial.

3. Elaborar con eficiencia y calidad los trabajos de impresion contratados con las entidades priblicas.

4. Colaborar con el Gobierno Nacional en lo relacionado con la difusion de los actos y documentos oficiales.
5. Organizar y administrar el archivo de documentos, diarios, gacetas, boletines, folletos y demis publicaciones
elaborados en la Imprenta Nacional de Colombia para su posterior consulta e informacion por parte de la
comunidad.

6. Las demds que le seiialen la ley y los estatutos.” -Subrayas fuera del texto-

Como se observa, el objeto de la norma es promover, por razones de seguridad juridica, la
impresion y publicacion oficial de actos administrativos y la publicacion de las normas estatales,
como leyes y las decisiones judiciales. Asi mismo, la norma hizo referencia a la elaboracién de
“trabajos de impresion contratados con las entidades priblicas”.

Esta dltima funcién es la que se extiende en la norma demandada. Y se dice que se extiende,
porque la correcta interpretacion de la expresion “#rabajos de impresion” no puede hacerse de forma
aislada al objeto que tanto la Ley 109 como el Decreto 960 de 2013 “Por e/ cual se modifica la estructura
de la Imprenta Nacional de Colombia” asignan a la Imprenta Nacional.

El objeto social de la Imprenta Nacional, definido en el articulo 1° del Decreto 960 de 2013, no
contempla la elaboracién de documentos asociados al cumplimiento de politicas de seguridad de
datos. Si bien puede prestar servicios a entidades publicas y privadas, su finalidad se centra en el
disefio, impresion y distribucion de normas, documentos y publicaciones oficiales. Extender este
objeto a areas técnicas como la seguridad digital -sin un sustento legal especifico- constituye una
desviacion del marco normativo aplicable y una ampliacion irregular de sus competencias.

Los trabajos de impresion que se autorizan en la Ley 109, no pueden estar referidos a documentos
como los pasaportes, la cédula de extranjeria, el Permiso por Protecciéon Temporal (PPT), el
Permiso Especial de Permanencia (PEP) y demas instrumentos migratorios como sefiala el articulo
4 de la norma demandada, pues estos no son trabajos de impresion. Se trata de documentos
publicos, categorfa a la que no hace referencia el articulo 5 de la Ley 109 de 1994 y ningin otro
articulo de dicha ley.

Estos documentos publicos personalizados con efectos especificos acreditan identidad,
nacionalidad, estatus migratorio y habilitan el ejercicio de derechos y obligaciones. Su expedicion
constituye una funcion estatal distinta a una actividad industrial o comercial de impresion. La Ley
109 de 1994 no contempla respecto de la Imprenta Nacional, en su objeto ni en sus funciones la
producciéon de documentos de esta naturaleza, limitindose, como se vio previamente,
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expresamente a normas, actos administrativos, publicaciones oficiales y trabajos de impresion
ordinarios.

Adicionalmente, cada uno de estos documentos esta sujeto a un régimen juridico especial que
atribuye competencias especificas a autoridades determinadas. En el caso de los pasaportes, el
Decreto Ley 20 de 1992' asigna al Fondo Rotatorio del Ministerio de Relaciones Extetiores la
funcion de "disponer y contratar la impresion de las libretas para pasaportes’”’ Esta competencia es directa,
especifica y no delegable.

En ese orden, pretender que la Imprenta Nacional asuma esta funcién mediante un decreto
reglamentario constituye una modificacion irregular de una norma con fuerza de ley, contraria al
principio de reserva legal.

De igual forma, la cédula de extranjerfa y demds documentos migratorios estan regulados la Ley
2136 de 2021° y normativa especial migratotia, bajo la competencia sectorial del Ministerio de
Relaciones Exteriores y la Unidad Administrativa Especial Migracion Colombia.

Por otra parte, la elaboracién de estos documentos implica el cumplimiento de estandares técnicos
y de seguridad definidos por organismos internacionales como la Organizaciéon de Aviacion Civil
Internacional (OACI), que exigen especificaciones complejas en materia de seguridad documental
avanzada, tecnologia biométrica, interoperabilidad internacional y proteccion de datos personales
sensibles. Estos requerimientos técnicos especializados no corresponden al objeto social de la
Imprenta Nacional, segin lo definen la Ley 109 de 1994 y el Decreto 960 de 2013, el cual se centra
en el diseflo, impresion y distribucion de normas, documentos y publicaciones oficiales orientadas a
garantizar la seguridad juridica, no la seguridad documental ni migratoria.

Justamente, es necesario distinguir entre estos dos conceptos. El objeto de la Ley 109 de 1994 es
promover la seguridad juridica mediante la publicacion y difusién oficial de normas, actos
administrativos y decisiones judiciales. En contraste, los documentos migratorios y de identidad
responden a un objetivo distinto, que es la seguridad documental, migratoria y de identificacion
personal, que requiere capacidades técnicas, administrativas y legales diferentes, asignadas
expresamente a entidades especializadas.

No es posible pretender que el Fondo Rotatorio del Ministerio de Relaciones Exteriores quede
supeditado a las capacidades operativas de la Imprenta Nacional para cumplir sus funciones legales
en materia de pasaportes. L.a competencia contractual del Fondo no puede estar condicionada a
autorizaciones o disponibilidades de terceras entidades, considerando la importancia de la
prestacion del servicio publico de expedicién de documentos de viaje.

En consecuencia, la expresion "trabajos de impresién" contenida en el articulo 5 de la Ley 109 de
1994 debe interpretarse de manera sistematica y teleologica, atendiendo al objeto y funciones que la

! Por el cual se determina la naturaleza juridica del Fondo Rotatorio del Ministerio de Relaciones Exteriores y se
asignan sus funciones.

2 Articulo 2, numeral 3 del Decreto Ley 20 de 1992.

% Por medio de la cual se establecen las definiciones, principios y lineamientos para la reglamentacion y
orientacion de la politica integral migratoria del estado colombiano - pim, y se dictan otras disposiciones..
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propia ley asigna a la Imprenta Nacional. Esta interpretacion conduce a concluir que dicha
expresion se refiere a labores de impresion de publicaciones, normas oficiales, actos administrativos
y documentos de naturaleza ordinaria, por razones de seguridad juridica, que no a la producciéon de
documentos publicos personalizados con efectos juridicos de seguridad nacional y digital
especificos, cuya expedicién estd reservada a autoridades especializadas mediante normas con
fuerza de ley.

Por lo tanto, extender por via reglamentaria el alcance de esta disposiciéon a documentos como
pasaportes, cédulas de extranjerfa, PPT y PEP, implica desconocer competencias asignadas por
normas superiores, modificar el objeto social de la Imprenta Nacional sin sustento legal, invadir
ambitos técnicos y juridicos para los cuales la entidad no fue creada ni estructurada, y vulnerar el
principio de legalidad y los limites de la potestad reglamentaria.

Tampoco se puede pretender ampliar dicha expresion, asimilindola al término genérico
“Documentos” que contempla el articulo 4, literal d) del Decreto 1099, pues no es ese su alcance.
El Codigo General del Proceso define los documentos asi:

“ARTICUL.O 243. DISTINTAS CLASES DE DOCUMENTOS. Son documentos los escritos,
uppresos, planos, dibujos, cuadros, mensajes de datos, fotografias, cintas cinematogrdficas, discos,
grabaciones magnetofinicas, videograbaciones, radiografias, talones, contraserias, cupones, etiquetas, sellos y,
en general, todo objeto mueble que tenga cardcter representativo o declarativo, y las inscripciones en lipidas,
monumentos, edificios o similares.

Los documentos son pitblicos o privades. Documento priblico es el otorgado por el funcionario priblico en
glercicio de sus funciones o con su intervencion. Asi mismo, es pitblico el documento otorgado por un
particular en ejercicio de funciones priblicas o con su intervencion. Cuando consiste en un escrito autorizado
0 suscrito por el respectivo funcionario, es instrumento piblico; cnando es autorizado por un notario o quien
haga sus veces y ha sido incorporado en el respectivo protocolo, se denomina escritura priblica.”-Subrayas
fuera del texto-

Tal como lo define la norma, los impresos son una especie de documento, de manera que, cuando
la Ley 109 se refiri6 a trabajos de impresion, delimité un alcance claro, que se proyecta tinicamente
sobre una especie y no sobre el género al cual esta pertenece. La Ley 109 no hace referencia alguna
a documentos de manera generalizada, como pretende forzatlo el decreto.

Aunado a ello, la categorfa "documentos" resulta problemadtica por su caracter genérico e
indeterminado. Esta categoria abierta permitirfa interpretar que cualquier documento que requieran
las entidades, desde material de papelerfa institucional hasta formatos administrativos internos,
pasando por estudios, informes, publicaciones o documentos de gestion interna, tendrfa que ser
contratado obligatoriamente con la Imprenta Nacional.

Esta interpretacion excederfa manifiestamente el alcance de la Ley 109 de 1994, que circunscribi6 la
obligacién a publicaciones relacionadas con la seguridad juridica, no a la totalidad de las
necesidades de impresién y documentacion de las entidades destinatarias. Fuerza concluir que la
inclusién que hace el decreto de la figura de “documentos” es ajena al alcance acotado y especifico
que prevé la Ley 109.
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Finalmente, en cuanto a la finalidad de la norma, la Ley 109 de 1994 delimité su objeto a la
edicién, impresion y divulgaciéon de documentos oficiales, con la finalidad de garantizar la
seguridad juridica de las publicaciones del Estado. Por el contrario, el Decreto 1099 introduce
nuevas finalidades -como “fortalecer la soberania”, “proteger la data del Estado” o “garantizar la
seguridad digital”- que no derivan de la ley ni guardan relacion directa con la funcién de impresion
y publicacion y que se usan para incluir documentos que, como se vio previamente, no hacen parte

del objeto y funciones de la Imprenta Nacional.

Estas finalidades modifican el sentido de la ley, pues transforman una norma de contratacion
institucional en un instrumento de politica de seguridad digital, sin que exista autorizacion de la ley
para ello. Asi las cosas, el Ejecutivo sustituye la finalidad definida por el Congreso, lo que
constituye un ejercicio de potestad normativa sustantiva reservada al legislador. El reglamento, en
lugar de facilitar la ejecucion de la ley, redefine su propésito, configurando un exceso en el ejercicio
de la potestad reglamentaria.

Téngase en cuenta que al realizar el analisis de constitucionalidad del articulo 5 de la Ley 109 de
1994, la Corte Constitucional precisé que la norma tenia sustento en la “proteccion del principio de
seguridad juridica”, entendiendo que la Imprenta Nacional esta llamada a preservar dicho principio
“en el seno de una tradicion juridica codificada-textnal-como la nuestra”. Sefial6 la providencia®:

“Es en este contexto en el que la norma demandada adquiere toda su significacion y marco interpretativo,

pues ella se encarga de establecer una obligacion en cabeza de los Ministerios, los Departamentos
administratives, las Superintendencias, las Unidades Administrativas Especiales, los Estableciniientos
piiblicos del Orden Nacional y los Organismos de las Ramas 1egislativa y Judicial, que esti intimamente
ligada con los objetivos y funciones predicados de la Imprenta Nacional por la ley y guarda estrecha relacion
con la proteccion del principio de seguridad juridica, sin duda fundamental en el seno de una tradicion juridica
codificada —textual- como la nuestra.” -Subrayas fuera del texto-

Esta es una interpretacion de autoridad, realizada por el o6rgano encargado del juicio de
constitucionalidad de la ley, y no puede ser desconocida via decreto reglamentario.

La finalidad que el Decreto 1099 atribuye i) a las funciones que sefial6 el articulo 4 de la Ley 109 a
la Imprenta Nacional y ii) a la facultad de contratacién que prevé la misma norma en el articulo 5,
es ajena a la prevista por el Legislador. Las politicas de seguridad de datos son una materia que no
se encuentra contemplada en la Ley 109 de 1994.

El articulo 1 del Decreto 1099, referido al objeto de la norma, sefiala en su inciso final:

“4RTICULO 1o. OBJETO. {(...)

Esta reglamentacion garantiza el cumplimiento del mandato legal para, fortalecer la_soberania, proteccion
documental, la_seguridad digital, la data del Estado, preservar la seguridad juridica en la produccion de
documentos oficiales, reproduccion de normas y actos oficiales, asi como consolidar capacidades institucionales
sostenibles.” -Subrayas fuera del texto-

4 Sentencia C-1262 de 2000.
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El Decreto pretende artificialmente vincular la contratacién con la Imprenta Nacional al
cumplimiento de politicas de seguridad de datos y gobernanza digital, creando una conexién
inexistente en la Ley 109 de 1994, la cual no contiene referencia alguna a politicas de seguridad de
datos, gobernanza digital o temas relacionados. Esta justificacion carece de sustento legal, pues las
materias que incorpora el Decreto cuentan con regulaciéon propia y especifica en normas de
superior jerarquia.

En efecto, el régimen de protecciéon de datos personales se encuentra desarrollado en la Ley
Estatutaria 1581 de 2012, mientras que la transparencia y acceso a la informacién publica se regula
por la Ley Estatutaria 1712 de 2014. Por su parte, el marco general de las tecnologfas de la
informacién y las comunicaciones se establecié en la Ley 1341 de 2009, modificada por la Ley 1978
de 2019. Ninguna de estas normas establece vinculos con la Imprenta Nacional de Colombia ni
con las obligaciones contractuales que pretende imponer el proyecto.

Los documentos CONPES 3854 de 2016 y 3975 de 2019, que fueron citados originalmente en el
proyecto de Decreto y su memoria justificativa, tampoco respaldan la inclusién de estas materias.
Estos documentos se orientan principalmente a la transformacién digital del Estado, la
ciberseguridad y la gestion de riesgos digitales, sin contemplar la produccion fisica de documentos
oficiales ni identificar a la Imprenta Nacional como actor central en las politicas de gobernanza
digital. No contienen disposiciones sobre servicios de la Imprenta Nacional, ni establecen
obligaciones especificas de contrataciéon con dicha entidad.

De ahi que no sea posible que, via decreto, mediante conexiones artificiales entre regimenes
juridicos diferentes, se extienda el ambito material de aplicacién de una ley mediante interpretacion
analégica. La potestad reglamentaria encuentra su limite en el contenido y alcance de la ley
habilitante, sin que sea posible invocar otras normas o politicas publicas para justificar la
ampliacion de su objeto.

Por lo tanto, el Decreto desborda manifiestamente los limites de la potestad reglamentaria al
pretender regular materias que no estan contempladas en la Ley 109 de 1994, que cuentan con
regulaciéon especifica en otras normas de superior jerarquia y que ademas no justifican la
preferencia contractual hacia la Imprenta Nacional, y distorsiona el objeto y finalidad de la ley
habilitante.

4.2. El Decreto 1099 de 2025 infringe la reserva de ley en materia de contratacion estatal

4.2.1. La reserva de ley y principio de legalidad en contratacion estatal

Los articulos 6 y 121 constitucionales establecen que ninguna autoridad del Estado podra ejercer
funciones distintas de las que le atribuyen la Constitucion y la ley. En ese sentido, el principio de
legalidad exige que la actuacion de las diferentes autoridades cuente con una disposicion de rango
constitucional o legal que las ampare o, lo que es lo mismo, que esté basada en una norma
habilitante de competencia que confiera el poder suficiente para adoptar una determinada decision.
De lo contrario, el actuar de la autoridad conlleva una extralimitacion de sus facultades. Por ello,
ciertos asuntos no pueden ser regulados a través de decretos reglamentarios, resoluciones u otra
clase de actos administrativos generales, toda vez que le corresponde al legislador desarrollatlos.
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En relacién con la reserva de ley como causal de nulidad de los actos administrativos, el Consejo de
Estado sostiene que la Constituciéon determiné que la regulacién de algunas materias se debe
ejercer a través de una norma con fuerza ley, lo que significa que su expedicion debe realizarse a
través de: (i) una ley en sentido formal, esto es, aquella que surge del tramite legislativo en el
Congreso o (ii) a través de decretos leyes, proferidos en ejercicio de facultades extraordinarias
conferidas por el Congreso al presidente’.

Aunado a lo anterior, la Corte Constitucional ha sefialado que el principio de legalidad® es una
garantfa esencial de los estados modernos hacia sus asociados, puesto que los asuntos sujetos a
reserva de ley “Guvolucran temas de gran importancia e interés social y econdmico gue, en tal virtud, deben
positivizarse como el resultado de una amplia deliberacion gue garantice el principio democritico, lo que otorga

legitimidad a la norma de derecho resultante’ .

En materia de contratacion estatal, la Constitucion en su articulo 150 -inciso final- consagré la
reserva de ley, asi:

Articuto 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes funciones:
Compete al Congreso expedir el estatuto general de contratacion de la administracion piblica y en especial de

la_adpinistracion nacional.” -Subrayas fuera de texto-

En consecuencia, la Constitucién consagré una clausula general de competencia en favor del
legislador ya sea ordinario o extraordinario en materia de contratacion estatal®. Al respecto, el
Consejo de Estado ha indicado:

“El articnlo 150 (inciso final) de la Constitucion Politica dispone que “Compete al Congreso expedir el
estatuto general de contratacion de la administracion piblica y en especial de la administracion nacional”, de
donde se signe que, por mandato de la misma Constitucion, el legislador es el sinico facultado para regular los

> Consejo de Estado de Colombia, Seccién Segunda. Radicacién: 11001032500020130177600. C.P. Gabriel
Valbuena Hernandez. (2 de diciembre de 2021).

5 Mediante la sentencia C-630 de 2017, la Sala Plena de la Corte Constitucional reconoci6 el principio de legalidad
como eje definitorio de la Constitucién de 1991. Sobre el particular, alli se destaco que “la identificacion del principio
de legalidad como eje definitorio o estructural de la identidad de la Constitucion Politica, no deja duda, dado los objetivos inspiradores
de su incorporacion en el Estatuto Superior: la limitacion en el ejercicio del poder priblico mediante su sumision a la ley, a lo que se
suma la garantia de los derechos que surge de dicha funcién de contencidn”. En razén a la persecucion de dichos objetivos, “e/
principio de legalidad representa, como se ha dicho, uno de los fundamentos del constitucionalismo democritico, gue se manifiesta en la
limitacion y division del poder, siendo este un rasgo propio del concepto del Estado de Derecho al gue sirve la Constitucion Politica”.

7 Corte Constitucional, sentencia C-630 de 2017.

8 “Segiin el siltimo numeral del articulo 150 de la Constitucidn, corresponde al Congreso, mediante ley expedir el estatnto general de
contratacion de la administracion priblica y en especial de la administracion nacional. Esta norma confiere al Congreso la facultad de
regular la contratacion estatal a través de disposiciones generales de contratacion o especiales en aquellos casos en los cuales la necesidad
Y la conveniencia piblica lo indiquen. En consecuencia, tal y como lo indica el Procurador, las normas sobre contratacion
administrativas, generales o especiales, tienen reserva de ley. En otras palabras, las mismas no pueden ser expedidas por el gobierno en
gjercicio de facultades reglamentarias”. Corte Constitucional, sentencia C- 491 de 2007.
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aspectos medulares de la contratacion estatal; por ende, cualquier regulacion no hecha por la ley, que contrarie

0 pretenda modificar lo dispuesto por ésta, deviene nula”.’

No obstante, el Gobierno nacional en la norma demandada estableci6 disposiciones de obligatorio
cumplimiento en materia de contratacion, generando efectos vinculantes para las entidades
publicas de la rama ejecutiva del poder publico del orden nacional, sin contar con una habilitacién
legal especifica para ello.

4.2.2. Alcance del articulo 5 de la Ley 109 de 1994 segun la Sentencia C-1262 de 2000

El Decreto 1099 de 2025 invoca como fundamento el articulo 5° de la Ley 109 de 1994 y cita
expresamente la Sentencia C-1262 de 2000. Sin embargo, contradice ese marco al apartarse de la
interpretacion vinculante que la Corte Constitucional fijé6 como condicién de validez de la norma.
El alcance del articulo 5° de la Ley 109 de 1994 fue delimitado por la Corte Constitucional en dicha
sentencia, pronunciamiento que constituye cosa juzgada.

En dicho fallo, la Corte precisé que la obligaciéon de contratar con la Imprenta Nacional se
restringe exclusivamente a documentos relacionados con la garantia de seguridad juridica (la
impresion y publicacion del Diario Oficial, la Gaceta del Congreso, la Gaceta Judicial, la Gaceta
Constitucional, los Anales del Consejo de Estado y demas publicaciones oficiales analogas). L.a
Corte fundamentd esta interpretacion restrictiva seflalando que "l importancia que tienen estos actos
dentro del funcionamiento de un ordenamiento juridico sustentado en la garantia de publicidad, certeza y seguridad en
las actuaciones de los funcionarios pitblicos, hace ragonable y proporcionado que su impresion y publicacion sea
canalizada a través de un ente estatal’.

La Corte advirtié expresamente que la Ley 109 de 1994 "no agota el universo de las publicaciones hechas
por el Estado y no monopoliza (...) la prestacion de un servicio en el que bien, por propio mandato de la
Constitucion, puede concurrir la empresa privada". Adicionalmente, condicion6 la exequibilidad del
articulo 5° al entendido de que "#dos los procedimientos contractuales alli referidos, habrin de ejecutarse con la
estricta aplicacion de las disposiciones sobre la materia establecidas por la Constitucion, el Estatuto General de la
Contratacion Administrativa y las demds normas que las modifiquen o complementen” .

Esta interpretacién de la Corte Constitucional forma parte del contenido normativo del articulo 5°
de la Ley 109 de 1994. Las sentencias de constitucionalidad hacen transito a cosa juzgada
constitucional, tienen efectos erga omnes y vinculan a todas las autoridades sin excepcioén. De manera
que, cuando la Corte Constitucional declara la exequibilidad de una norma bajo un entendimiento
especifico o condicionado, ese entendimiento se incorpora al ordenamiento juridico como
parametro de validez obligatorio.

4.2.3. Creacion reglamentaria de una obligaciéon contractual exclusiva sin respaldo legal

El articulo 3° del Decreto 1099 de 2025 sefiala la obligacién para las entidades destinatarias, de
contratar con la Imprenta Nacional, entre otros, pasaportes, cédulas de extranjerfa, Permiso por

? Consejo de Estado de Colombia, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién A.
Consejero ponente: Carlos Alberto Zambrano Barrera, Bogota D.C., veintidés (22) de agosto de dos mil trece
(2013) Expediente: 66001-23-31-000-2002-01171-01(29121).
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Proteccion Temporal (PPT), Permiso Especial de Permanencia (PEP) y demas instrumentos
migratorios.

Asi, el Decreto crea una nueva obligacion contractual ajena a la ley y a la interpretacion
constitucional vinculante. El decreto introduce de facto una modalidad de contratacion directa que
carece de respaldo legal, vulnerando asf la reserva de ley consagrada en el articulo 150, inciso final
de la Constitucion.

El régimen de contratacion estatal establece de manera taxativa las modalidades de seleccion del
contratista y las causales que habilitan la contratacién directa. El articulo 2° de la Ley 1150 de 2007
enumera las modalidades de seleccioén aplicables, mientras que su numeral 4° delimita las causales
de contratacion directa. Estas causales excluyen la contratacion obligatoria con una entidad estatal
especifica para la produccion de documentos publicos personalizados o instrumentos migratorios
ajenos a la seguridad juridica en la publicaciéon de normas.

Al establecer mediante decreto un proveedor exclusivo para documentos excluidos de la
interpretacién constitucional vinculante de la Ley 109 de 1994, el Ejecutivo crea una excepcion
inexistente en el Estatuto General de Contrataciéon y modifica aspectos centrales del régimen
contractual que la Constitucién reserva exclusivamente al Congreso de la Republica. La expedicion
de la Ley 1150 de 2007 delimit6 de forma taxativa las causales de contratacién directa con el
proposito de restringir la discrecionalidad administrativa y fortalecer los principios de transparencia
y seleccion objetiva.

Por su parte, la Ley 80 de 1993 define la contratacién piblica como un proceso de concurrencia en
el que deben garantizarse la igualdad de oportunidades y la seleccion objetiva del contratista mas
favorable a la administracion. Al establecer un proveedor exclusivo mediante reglamento, el
Ejecutivo sustituy6 el principio de libre competencia y adjudicaciéon objetiva por un esquema de
asignacién automatica, sin comparacién de ofertas ni analisis de conveniencia. De esta manera, el
Decreto 1099 cre6 una excepcion no prevista en la ley y alterd el equilibrio entre las modalidades
de seleccion, materia que la Constitucion reserva al Congreso conforme al articulo 150 inciso final.

4.2.4. Desconocimiento del régimen legal de Acuerdos Marco de Precios

Dentro de las modalidades de seleccion contempladas en la Ley 1150 de 2007, se encuentra, por
ejemplo, la seleccion abreviada, prevista para aquellos casos en los que, por las caracteristicas del
objeto a contratar, las circunstancias de la contratacién o la cuantia o destinacién del bien, obra o
servicio puedan adelantarse procesos simplificados para garantizar la eficiencia de la gestion
contractual. En ese sentido, los Acuerdos Marco de Precios son un instrumento de seleccion
abreviada para la adquisicion de bienes y servicios de caracteristicas técnicas uniformes,
contemplada en el articulo 2, numeral 2, literal a) de la Ley 1150, segtn el cual, las entidades
estatales pueden utilizar "instrumentos de compra por catilogo derivados de la celebracion de acuerdos marco de
precios” para adquirir "bienes y servicios de caracteristicas técnicas uniformes".

El paragrafo 5° del articulo 2° de la Ley 1150 de 2007, modificado por el articulo 41 de la Ley 1955
de 2019 (Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022), define los Acuerdos Marco de Precios como
instrumentos que "permitiran fijar las condiciones de oferta para la adguisicion o suministro de bienes y servicios
de caracteristicas técnicas uniformes y de comiin utilizacion a las entidades estatales durante un periodo de tiempo
determinade”. La misma norma dispone que "/a seleccion de proveedores como consecuencia de la realizacion de
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un acuerdo marco de precios, le dari a las entidades estatales que suscriban el acuerdo, la posibilidad que mediante
drdenes de compra directa, adquieran los bienes y servicios ofrecidos”.

De conformidad con dichas normas, cuando existe un Acuerdo Marco de Precios vigente para
servicios de impresién, que se caracterizan por poseer caracteristicas técnicas uniformes, las
entidades estatales del orden nacional de la rama ejecutiva que estan sometidas al Estatuto General
de Contratacion estan obligadas a adquirir dichos servicios a través del Acuerdo Marco aplicable.
En dicho instrumento, la Imprenta Nacional ha participado, y debe participar, como un proveedor
en competencia con otros proveedores, no como contratista exclusivo.

El sistema de Acuerdos Marco de Precios preserva los principios de libre concurrencia,
transparencia y seleccién objetiva del Estatuto General de Contratacion. En efecto, el paragrafo 5°
citado establece que la seleccion de proveedores dentro del Acuerdo Marco se realiza mediante un
procedimiento competitivo que permite a las entidades estatales adquirir mediante 6rdenes de
compra directa los bienes o servicios ofrecidos por mdltiples proveedores habilitados, que
supongan las mejores condiciones costo-eficientes para aquellas.

De esta manera, el sistema de contrataciéon publica permite que la Imprenta Nacional se integre al
mercado de servicios de impresion como un proveedor mas dentro de los Acuerdos Marco de
Precios, en igualdad de condiciones con otros proveedores. Esta interpretacion ha sido reconocida
por Colombia Compra Eficiente, que en concepto del 11 de abril de 2019" sefialé que la Imprenta
Nacional puede hacer parte del Acuerdo Marco como proveedor, que no exclusivo, y que cuando
las entidades estatales adquieren servicios de impresion a través del Acuerdo Marco aplicable, dan
cumplimiento a la Ley 109 de 1994 incluso cuando contratan con un proveedor distinto a la
Imprenta Nacional.

El cumplimiento del articulo 5° de la Ley 109 de 1994 debe interpretarse, entonces, a la luz de los
principios y reglas del Estatuto General de Contratacion. La existencia de un Acuerdo Marco de
Precios para servicios de impresion no puede ser desconocida por el Decreto 1099 de 2025, pues
dicho instrumento estda expresamente previsto y regulado por el legislador como modalidad de
seleccion abreviada. Al imponer la contratacién exclusiva con la Imprenta Nacional, el decreto
infringe la regulacion legal de los Acuerdos Marco de Precios y sustituye un sistema competitivo
por uno de asignacién automatica, sin comparacion de ofertas ni analisis de conveniencia.

En conclusion, el marco legal de la contratacion publica excluye cualquier lectura que convierta a la
Imprenta Nacional en contratista obligatorio para todos los documentos descritos en el Decreto
1099 de 2025, pues, por ejemplo, cuando existe un Acuerdo Marco de Precios vigente, la
contratacion de servicios de impresion estandarizados debe realizarse a través de ese instrumento
con participaciéon competitiva de multiples proveedores, incluida la Imprenta Nacional como uno
mas de ellos.

4.2.5. Evolucion reglamentaria de la Imprenta Nacional: decretos anteriores respetaban la
reserva de ley.

10 Radicado No. 2201913000002433. Anexo 3.
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La evoluciéon reglamentaria no constituye el parametro de validez del Decreto demandado; sin
embargo, es un elemento ilustrativo para demostrar que, durante mas de dos décadas, el propio
Ejecutivo entendié que su potestad reglamentaria estaba estrictamente limitada por la Ley 109 de
1994 y por la interpretacion vinculante de la Corte Constitucional. El Decreto 1099 de 2025 rompe
ese marco superior, no simplemente un marco reglamentario previo.

Desde el Decreto 2469 de 2000 y su modificaciéon mediante el Decreto 1522 de 2003, la obligacién
de contratar con la Imprenta Nacional se mantuvo circunscrita a las categorias previstas en la ley y,
ademas, supeditada a la posibilidad de acudir a terceros cuando la Imprenta no pudiera atender la
solicitud o cuando las condiciones del mercado fueran mas favorables. Esta regla excepcional fue
posteriormente armonizada con el Estatuto General de Contratacion.

El Decreto 1522 de 2003, que modificé el articulo 6 del Decreto 2469, establece:

“ARTICULO  6°. Obligacion. Modificado por Art. 1, Decreto 1522 de 2003. Los Ordenadores del
Gasto de los Ministerios, Departamentos Administrativos, Superintendencias, Unidades Administrativas
Especiales, Establecimientos Priblicos del Orden Nacional y Organismos de la Ramas 1egislativa y
Judicial, estin obligados a contratar sus publicaciones e impresos de que tratan los articnlos 2°. y 4°. del
presente decreto, con la Imprenta Nacional de Colombia.

Cuando la Imprenta Nacional de Colombia no pueda atender los requerimientos del solicitante, o éste
acredite previamente con las respectivas cotizaciones que las condiciones de precio y | o plazo en el sector
privado son mds favorables, lo antorizard para contratar el trabajo con ferceros.

Para efectos del pago la respectiva cuenta deberd levar anexa, en estos casos, la certificacion expedida por la
Imprenta Nacional de Colombia. Las entidades a que hace referencia el presente articulo también estin
antorizadas para contratar con terceros si la Imprenta Nacional de Colombia no responde su peticion en el
término de diex dias hibiles, contados a partir de la fecha de recibo de la respectiva solicitud.”

Mas adelante, con ocasién de la modificacion que introdujo la Ley 1450 de 2011 a la Ley 109 de
1994, se expidi6 el Decreto 960 de 2013, por el cual se modificé la estructura de la Imprenta
Nacional en términos compatibles con la modernizaciéon del Estatuto General de Contratacion.
Alli, en relacion con la contratacion, se sefialo:

ARTICULO 1°. OBJETO DE 1.4 IMPRENTA NACIONAL DE COLOMBIA. E/ objeto de la
Imprenta Nacional de Colombia, es la edicion, diserio, impresion, divnlgacion, comercializacion y distribucion de
las normas, documentos, politicas priblicas, impresos y publicaciones de las entidades nacionales que integran las
ramas del poder piiblico en Colombia, en aras de garantizar la seguridad juridica.

Asimismo, podrd editar, diseiiar, imprimir, divulgar, comercializar y distribuir los documentos y necesidades de
comunicacion grdfica de las entidades nacionales que integran las Ramas del Poder Priblico.

Lo anterior no obsta para que de ignal manera la Imprenta Nacional de Colombia pueda prestar sus servicios a

los  particulares, o a las entidades territoriales bajo las condiciones y caracteristicas  propias del
mercado.”’-Subrayas fuera del texto-
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Esa norma -vigente a la expedicion del Decreto demandado- tampoco prevé una obligacion
general de contratar con la Imprenta Nacional y, por el contrario, reconoce expresamente que esta
puede competir con prestadores privados y territoriales bajo las reglas del mercado. Es decir, su
alcance fue armonizado con el Estatuto General de Contratacion.

Frente a este marco, el Decreto 1099 introduce varios elementos sin sustento legal: amplia de
manera forzada las categorfas obligatorias, desconoce el criterio de relacién con el objeto de la
Imprenta y reinstala un deber general de contratar que la propia reglamentacion habia descartado
por incompatibilidad con el régimen legal de seleccion de contratistas.

En cuanto al articulo 5 de la Ley 109 de 1994, este establece que “cuando la Imprenta Nacional no
pueda atender los requerimientos del solicitante, o éste acredite que las condiciones del sector
privado son mas favorables, lo autorizard para contratar con terceros’. Sin embargo, esa
disposicion fue interpretada por la Corte Constitucional en la Sentencia C-1262 de 2000 como una
regla excepcional, subordinada al Estatuto General de Contratacién y limitada materialmente a las
publicaciones oficiales que garantizan la seguridad juridica.

En consecuencia, dicha autorizacién no puede operar como una condicién general de procedencia,
ni puede convertir a la Imprenta en instancia habilitante de la contratacion de otras entidades. El
Estatuto de Contrataciéon no contempla un tramite de certificacién previa por parte de un eventual
proveedor, ni faculta a una empresa industrial y comercial del Estado para autorizar o negar
contrataciones de terceros. Asi, la prevision del articulo 5 debe aplicarse de forma subordinada al
Estatuto General de Contratacién y limitada al objeto material definido por la Corte, referido a las
publicaciones oficiales que garantizan la seguridad juridica. El Decreto 1099, al configurar esta
prevision como un tramite obligatorio, afecté directamente la autonomia contractual de las
entidades y cre6 un procedimiento sin respaldo legal.

Esta trayectoria normativa demuestra que, incluso dentro del margen reglamentario, el Ejecutivo
habfa reconocido los limites constitucionales y legales de la materia. El Decreto 1099 de 2025 no
representa simplemente un cambio de politica administrativa o una divergencia respecto de
decretos anteriores: constituye una infraccion directa al marco superior de competencia reservado
al legislador, al imponer obligaciones, procedimientos y restricciones contractuales sin fundamento
legal.

4.3. El Decreto 1099 de 2025 vulnera los principios de planeacion y seleccion objetiva

4.3.1. Del principio de planeacion

4.3.1.1. El numeral 12 del articulo 25 de la Ley 80 de 1993, modificado por el articulo 87 de la Ley
1474 de 2011 establece que, en virtud del principio de economia, “previo a la apertura de un proceso de
seleccion, o a la firma del contrato en el caso en que la modalidad de seleccion sea contratacion directa, deberdin

elaborarse los estudios, disenios y proyectos requeridos, y los pliegos de condiciones, segiin corresponda’.

En virtud de este principio se pretende que la actividad contractual “wo sea el resultado de la
improvisacion y el desorden, sino que obedezca a una verdadera planeacion para satisfacer necesidades de la
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comunidad”’, En tal sentido, la debida estructuraciéon de la contratacién estatal es el reflejo del

principio de planeacion'?, respecto del cual la jurisprudencia ha sefialado que:
“IE]I deber de planeacion, en tanto manifestacion del principio de economia, tiene por finalidad asegurar que
todo proyecto esté precedido de los estudios de orden técnico, financiero y juridico requeridos para determinar
su viabilidad econdmica y técnica y asi poder establecer la conveniencia o no del objeto por contratar; si resulta
0 no necesario celebrar el respectivo negocio juridico y su adecuacion a los planes de inversion, de adquisicion o
compras, presupuesto y ley de apropiaciones, segin el caso; y de ser necesario, deberd estar acompanado,
ademds, de los disenos, planos y evaluaciones de prefactibilidad o factibilidad; qué modalidades contractuales
Ppueden utilizarse y cudl de ellas resulta ser la mds aconsejable; las caracteristicas que deba reunir el bien o
servicio objeto de licitacion; asi como los costos y recursos que su celebracion y ejecucion demanden’™ .

Considerando lo anterior, los Ministerios, Departamentos Administrativos, Superintendencias,
Unidades Administrativas Especiales y los Establecimientos publicos del orden nacional, al estar
sometidos al Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica, al momento de
planear la contratacién de bienes y servicios deben considerar de forma auténoma su necesidad, el
objeto y alcance del contrato, el presupuesto disponible, el anélisis del mercado, entre otros
aspectos que permiten definir con precision y claridad la actividad contractual. Igual conclusion
cabe respecto de las entidades adscritas y vinculadas que contratan bajo regimenes de derecho
privado, pues a estos deben aplicar tales principios en su contratacion, al tenor de lo dispuesto en el
articulo 13 de la Ley 1150 de 2007.

Por ende, la conveniencia, alcance y presupuesto del contrato atienden a las necesidades concretas
de cada entidad y deben ser definidos en cada caso, bajo los principios de planeacién y economia,
tal y como lo establecen las leyes y decretos que rigen la contratacién, y no a través de decretos
reglamentarios expedidos por el presidente de la Republica.

En efecto, los numerales 3, 6 y 7 del articulo 25 de la Ley 80 de 1993 sefialan que:
“Articulo 2J. Del principio de economia. En virtud de este principio (... ):
3. Se tendrd en consideracion que las_reglas y procedimientos constituyen_mecanismos de la_actividad

contractual que buscan servir a los fines estatales, a la adecnada, continua y eficiente prestacion de los
servicios priblicos y a la proteccion y garantia de los derechos de los administrados (...)”

" Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién C. Consejera ponente:
Olga Melida Valle De La Hoz, Bogota D.C, treinta y uno (31) de enero de dos mil once (2011). Expediente:
25000-23-26-000-1995-00867-01(17767)

12 Sobre este, se ha establecido que, “Aunque este principio no esti previsto de forma expresa en la Ley 80 de 1993 su
contenido y alcances bien pueden delinearse como consecuencia de la hermenéutica armonica de un conjunto de disposiciones de rango
tanto constitucional - articnlos 2, 209, 339 a 353 de la Carta Politica- como legal - articulos 25 (numerales 6, 7 y 11 a 14) y 26
(numeral 3) de la 1ey 80 de 1993-, con remarcado acento tras la expresa catalogacion de la contratacion estatal como mecanismo de
promocion del desarrollo por el articulo 12 de la Ley 17150 de 2007”. Corte Constitucional, sentencia SU- 214 de 2022.

" Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion B. Consejera ponente:
Ruth Stella Correa Palacio, Bogota veintiocho (28) de mayo de dos mil doce (2012). Expediente:
07001-23-31-000-1999-00546-01(21489).
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“6 <Aparte tachado derogado por el articulo 32 de la Ley 1150 de 2007> Las entidades estatales abririn
licitaciones o vottenrses e iniciardn procesos de suscripcion de contratos, cuando existan las respectivas partidas

shonzbils 5 stales”

“7. La conveniencia o inconveniencia del objeto a contratary las auntorizaciones y aprobaciones para ello. se

analizardn o _pmpartirdn con_antelacion al inicio del proceso de seleccion del contratista o al de la firma del
contrato, segiin el caso”. -Subrayas fuera del texto-

En consonancia con lo anterior, también es preciso referirse a la finalidad de los estudios previos
que deben realizarse en el marco de la planeacion contractual y de la estructuracion de los procesos
de contratacién. Asi, el articulo 2.2.1.1.2.1.1 del Decreto Unico Reglamentario 1082 de 2015
establece que:

“Articulo 2.2.1.1.2.1.1. Estudios y documentos previos. Los estudios y documentos previos son el
soporte para elaborar el proyecto de pliegos, los pliegos de condiciones y el contrato. Estos deben permanecer a
disposicion del priblico durante el desarrollo del Proceso de Contratacion y contener los signientes elementos,
ademds de los indicados para cada modalidad de seleccion:

1. La_descripcion de la necesidad que la Entidad Estatal pretende satisfacer con el Proceso de

Contratacion.

2. B/ objeto a contratar, con sus especificaciones, las autorizaciones, permisos y licencias requeridos para su
ejecucion, y cuando el contrato incluye diseiio y construccion, los documentos téenicos para el desarrollo del
proyecto. (...)

4. El valor estimado del contrato y la justificacion del mismo (...).”- Subrayas fuera del texto-

4.3.1.2. Pese a lo anterior, el Decreto demandado condiciona la contratacién de las entidades
publicas de la Rama Ejecutiva del orden nacional, en punto a la contratacién del servicio de
impresion incluso de documentos de seguridad e identidad, que ademas tienen regulacion especial,
sin hacer alusién alguna al respeto al régimen de contratacion y las instancias de planeacion y
seleccion asociadas a este, lo cual desconoce las normas que rigen la materia y de paso vulnera la
autonomia en la planeacién y ejecucion de la contratacion estatal.

La orden del Decreto supone omitir la realizacién de estudios y analisis de sector para identificar
las mejores ofertas y condiciones de contratacién, e implica que, al margen de dichas
consideraciones, se adelante una contratacion directa con un proveedor. De ahi que la norma
resulte lesiva del principio de planeacion.

Si bien el decreto hace alusion a razones de fortalecimiento la Imprenta Nacional, por razones de
soberanfa de datos, lo cierto es que, i) como ya se vio, tal finalidad no motivé ni hace parte de la
Ley 109 de 1994, y ii) dicha finalidad no habilita per se el desconocimiento de derechos de las
entidades publicas, y de los demas agentes y proveedores del mercado, maxime cuando no se
advierte que se haya realizado un test de proporcionalidad que permitiera medir el impacto del
sacrificio que implica una orden como esa.
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4.3.2. Del principio de seleccion objetiva

El Decreto 1099, al determinar el sujeto con el cual se debe adelantar la contratacion, vulnera las
normas que rigen la seleccién de los contratistas del Estado, en contra de lo establecido en la Ley

80 de 1993 y en la Ley 1150 de 2007.

Es asf como el numeral 1 del articulo 25 de la Ley 80 de 1993 establece que, en virtud del principio

de economia:
“lo. <Aparte tachado derogado por el articulo 32 de la Ley 1150 de 2007> En las normas de seleccion y
en_los_pliegos de condiciones o términos de referencia_para la_escogencia de contratistas, se cumplirdn y
establecerdn los_procedimientos y_etapas_estrictamente necesarios_para_asegurar la_seleccion objetiva de la
propuesta_mids_favorable. Para este propdsite, se seiialarin términos preclusivos y perentorios para las
diferentes etapas de la seleccion y las antoridades dardn impulso oficioso a las actnaciones”. -Subrayas fuera
de texto-

Por su parte, el numeral 5 del articulo 24 de la Ley 80 de 1993 establece que en virtud del principio
de transparencia “en los pliegos de condiciones: a) Se indicarin los requisitos objetivos necesarios para participar
en el correspondiente proceso de seleccion”

En esta linea, el articulo 5 de la Ley 1150 de 2007 define el principio de seleccion objetiva, en los
siguientes términos:

“Articulo Jo. de la seleccion objetiva. Es objetiva la seleccion en la cnal la escogencia se haga al
ofrecimiento mis favorable a la entidad y a los fines que ella busca, sin tener en consideracion factores de
afecto o de interés y, en general, cualguier clase de motivacion subjetiva. En consecuencia, los factores de
escogencia y calificacion que establezcan las entidades en los pliegos de condiciones o sus equivalentes, tendrin
en cuenta los signientes criterios (...)”

Sobre este principio de la contratacion estatal, la Seccion Tercera del Consejo de Estado ha
indicado:

“La seleccion objetiva consiste en la escogencia de la oferta mids favorable para la entidad, siendo improcedente
considerar para ello motivaciones subjetivas. Para tal efecto, con cardcter enunciativo, la_norma consagra

93

la_eleccion de la_oferfa mds favorable para la_entidad y el interés piblico implicito en esta actividad de la
administracion, mediante la_aplicacion de precisos factores de escogencia, que impidan una contratacion
Sfundamentada en una motivacion arbitraria, discriminatoria, caprichosa o subjetiva, lo cual solo se logra si en
el respectivo proceso de seleccion se han honrado los principios de ignaldad, libre concurrencia, imparcialidad,
buena fe, transparencia, economia y responsabilidad”'* -Subrayas fuera de texto-

'* Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion B. Consejera ponente:
Ruth Stella Correa Palacio, Bogota veintiocho (28) de mayo de dos mil doce (2012). Expediente:
07001-23-31-000-1999-00546-01(21489).
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En consonancia con lo anterior, el articulo 2 de la Ley 1150 de 2007 regulé las modalidades de
seleccion de los contratistas. Alli, establecié que la licitacion publica es la regla general salvo
excepciones previstas en la misma disposicion, entre la que se encuentra la contratacién directa.
Asi, se previeron casos taxativos para que proceda dicha modalidad de contratacion.

Pese a estas disposiciones, el acto demandado altera el régimen de seleccién de contratistas del
Estado, al ordenar a todas las entidades destinatarias, que contraten con la imprenta nacional
servicios de elaboracion e impresion de pasaportes, cédula de extranjerfa, Permiso por Proteccion
Temporal (PPT), Permiso Especial de Permanencia (PEP) y demas instrumentos migratorios, pese
a que no es ese el objeto de dicha entidad, y no hay habilitacion legal para ello, pues la Ley 109 de
1994 no tiene dicho alcance.

Se pregunta:
® Por qué un Decreto esta determinando los sujetos contractuales?
® El Decreto esta creando una causal de contratacion directa?

e (El Decreto esta ordenando la omisién de un proceso de seleccion y/o contratacion directa en
los términos del Estatuto General de Contratacion de la Administraciéon Publica?

Tal y como se indicé, la selecciéon objetiva de los contratistas del Estado se rige por
procedimientos, etapas, modalidades de seleccion y demads aspectos regulados en la ley (Ley 80 de
1993, Ley 1150 de 2007 y concordantes) y en el reglamento (Decreto 1082 de 2015), los cuales son
desconocidos por el Decreto 1099 de 2025 puesto que, por fuera de tales disposiciones, ordena una
contrataciéon con un sujeto especifico.

Se recuerda ademas que en las causales previstas en el numeral 4 del articulo 2 de la Ley 1150 no se
previeron supuestos para la contratacion directa respecto de los servicios de impresion o trabajos
de impresion, mucho menos respecto de documentos de caracteristicas técnicas tan especificas
como lo son los pasaportes, la cédula de extranjerfa, Permiso por Proteccion Temporal (PPT),
Permiso Especial de Permanencia (PEP) y demas instrumentos migratorios como lo ordena el acto
demandado. La consagracion de causales de contratacion directa corresponde al legislador, no es
una competencia que el presidente de la Republica pueda ejercer via decreto.

Por lo tanto, el Decreto es nulo en tanto vulnera el principio de seleccion objetiva, el cual permite
determinar en cada caso concreto, segin el alcance del contrato, la modalidad de seleccion
procedente para seleccionar al contratista de la administracion, bajo parametros de idoneidad,
calidad y experiencia.

4.4. El Decreto 1099 de 2025 vulnera los principios constitucionales de libre competencia 'y
el régimen de monopolios
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El Decreto demandado ordena que las entidades publicas de la rama ejecutiva del poder publico del
orden nacional tendrin que contratar sus publicaciones y trabajos impresos, los cuales define
como:

a) Actos legislativos

b) Leyes

¢) Actos administrativos, directivas, decretos, resoluciones, autos y sentencias.
d) Documentos

e) Pasaporte

f) Cédula de extranjeria

g) Permiso por Proteccion Temporal (PPT)

h) Permiso Especial de Permanencia (PEP) y demas instrumentos migratorios
i) Impresos (diarios, gacetas, boletines, folletos, etc.)

Si bien la contratacién por parte de la Imprenta Nacional de las publicaciones oficiales de normas y
providencias judiciales es deseable para promover uniformidad en materia de seguridad juridica, un
decreto no puede, por via reglamentaria, crear una causal de contratacioén directa en su favor. Al hacetlo,
limita -por fuera de las competencias del legislador- el régimen de libre competencia que rige en la
contratacion estatal y, simultineamente, vulnera el principio de igualdad al establecer un trato preferente
para un sujeto econémico estatal sin habilitacién legal alguna.

Sobre el particular, el articulo 333 constitucional consagra la libertad econémica, la iniciativa privada y
la libre competencia como derechos de todos, asi:

“Articulo 333. La actividad econdmica y la iniciativa privada son libres, dentro de los limites del bien

comiin. Para su ejercicio, nadie podrd exigir permisos previos ni requisitos, sin antorigacion de la ley.

La libre competencia econdmica es un derecho de todos gue supone responsabilidades.

La empresa, como base del desarrollo, tiene una funcion social que implica obligaciones. El Estado
[Jortalecerd las organizaciones solidarias y estimulard el desarrollo empresarial.

E/ Estado, por mandato de la_ley, impedird que se obstruya o se restrinja la_libertad econdmica y evitard o
controlara cualquier abuso que personas o empresas hagan de su posicion dominante en el mercado nacional.
La ley delimitard el alcance de la libertad econdmica cuando asi lo exijan el interés social, el ambiente y el
patrimonio cultural de la Nacidn. -Subrayas fuera del texto-

Por lo tanto, cuando el Decreto limita la contrataciéon unicamente con la Imprenta Nacional,
restringe de manera injustificada y sin el concurso del legislador, la garantia de la libre competencia
econémica, derecho que también es de plena aplicacién en el ambito del sistema de compras
publicas.

Lo anterior, implica ademds que se establece una diferencia injustificada en el tratamiento de
oferentes, puesto que, sin que medie una causal de contratacién directa en el Estatuto de
Contratacion de la Administracién Publica, se asigna un porcentaje de la contratacion estatal, a un
proveedor que deberfa participar, junto con otros, en los procesos de seleccion de oferentes. En
otras palabras, el acto demandado coarta la posibilidad de concurrir en igualdad de condiciones a
procesos de seleccion, lo cual vulnera el principio de la igualdad, establecido en el articulo 209 de la
Constitucion, el cual establece que:
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Artienlo 209. La funcion administrativa esti al servicio de los intereses generales y se desarrolla con
Sfundamento en los principios de ignaldad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y

publicidad, mediante la descentralizacion, la delegacion y la desconcentracion de funciones. (...)”

“le]l principio de igualdad en la contratacion estatal tiene varias manifestaciones. De una parte, este exige
dispensar un tratamiento idéntico a quienes se encuentran en las mismas condiciones; de modo que se les
otorguen las mismas oportunidades en funcion de sus caracteristicas, acciones y propuestas. De otra, le impone
al legislador el deber de establecer procedimientos o mecanismos que le permitan a la administracion
seleccionar, en forma objetiva y libre, a quien haya hecho la oferta mis favorable. Esto implica la fijacion de
reglas generales ¢ impersonales que presidan la evaluacion de las propuestas y la proscripcion de clansnlas

»5

subjetivas que reflejen motivaciones de afecto o interés hacia cualquier proponente”™ .

Sobre esto, la Corte Constitucional ha establecido que, en el marco de la contratacion estatal, la
igualdad es un principio orientador:

Asi, la jurisprudencia ha reconocido que la igualdad se manifiesta en la libertad econémica y en la
libre concurrencia o competencia en materia de contratacion estatal. Incluso, frente a las causales
de contratacion directa establecidas por el legislador se debe cumplir con un estricto test que
justifique la desigualdad en el sistema de compras publicas. Se reitera, la contrataciéon orientada a un
proveedor concreto restringe el principio de igualdad y la seleccién objetiva, los cuales son la regla
general en materia de contratacion estatal. En esta materia la Corte Constitucional, partiendo de
una decision del legislador, ha indicado sobre la restriccion de la competencia en materia de
contratacion estatal que'®:

“42.  En varias oportunidades, la Corte ha analizado el alcance de los principios de libertad econdmica y
libre concurrencia o competencia en materia de contratacion estatal. En relacion con estos, el tribunal ha
establecido las signientes subreglas (tabla 1).

Tabla 1. Subreglas aplicables a los principios de libre concurrencia, libre competencia y

libertad economica

1. Se  probiben las | El principio de libre concurrencia es, a su vezg, una manifestacion de los
barreras  de  acceso | principios constitucionales de libre competencia e ignaldad. Aquel permite
desproporcionadas que, segiin la informacion disponible, cualguier interesado con posibilidad

de presentar una buena oferta pueda participar en el respectivo proceso de
seleccion.

2. No es un derecho
absoluto

La libertad econdmica no es un derecho absoluto. El Estado puede
intervenir para garantizar los principios de la funcion administrativa en la
contratacion priblica.

3. Se permiten
excepeiones legitimas

La libre concurrencia admite excepciones que pueden  tener como
Jfundamento la necesidad de asegurar la capacidad legal, la idoneidad moral
0 las calidades técnicas, profesionales, econdmicas y financieras del
contratista.

15 Corte Constitucional, sentencia C-154 de 2023.
16 Corte Constitucional, sentencia C-154 de 2023.
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4. Restricciones serias y | Las limitaciones a la libre concurrencia deben establecerse con sujecion a
objetivas pardmetros de ragonabilidad y proporcionalidad, dentro del ambito de
regulacion propio de la actividad que va a ser objeto de contratacion. En
algunos casos, también se ha exigido que estas restricciones sean serias y
objetivas.

5. No discriminacion La libre competencia implica un mandato de abstencion de discriminacion
en el acceso y la participacion dentro del proceso de seleccion. Ademds,
posibilita  la  competencia  y oposicion entre los interesados en la
contratacion.

En lo que concierne al acto demandado, al definir elementos que suponen el direccionamiento de
la contratacion estatal, restringe la libre competencia y la igualdad, por ende, debe declararse su

nulidad.

La libre competencia no solo materializa el derecho constitucional a la igualdad, sino a la libertad
de empresa. Ello explica que, en lo que atafie a las empresas industriales y comerciales del Estado,
el legislador prevea mecanismos que permitan a los ciudadanos competir en condiciones justas y
equitativas frente a estas cuando operan en competencia en el mercado. De ahi que, por ejemplo,
estas empresas no gocen de las mismas prerrogativas en materia de aplicacion de clausulas
exorbitantes en materia de contratacion.

Asi expresamente lo establecio la Ley 489 de 1998, que en su articulo 87 sefial6 que este tipo de
medidas busca evitar que estas empresas gocen de prerrogativas y privilegios que impliquen
menoscabo de los principios de igualdad y libre competencia frente a empresas privadas, los cuales
se desconocen precisamente con el tratamiento preferencial que el Decreto 1099 le concede a la
Imprenta Nacional, que va mas alla de lo que al respecto autorizé la Ley 109. Dice la Ley 489:

ARTICULO 87. PRIVILEGIOS Y PRERROGATIVAS. Las empresas industriales y comerciales
del Estado como integrantes de la Rama Ejecutiva del Poder Priblico, salvo disposicion legal en contrario,
gozan de los privilegios y prerrogativas que la Constitucion Politica y las leyes confieren a la Nacidn y a las
entidades territoriales, segin el caso.

No obstante, las_empresas_industriales y_comerciales del Estado, que por razin_de su_objeto compitan con
epresas_privadas, no_podran_ejercer_aqguellas prerrogativas y privilegios que impliguen_menoscabo_de los
principios de igualdad y de libre competencia frente a las empresas privadas. -Subrayas fuera del texto-

En ese punto conviene precisar que, en reciente pronunciamiento, la Secciéon Tercera, Subseccion B
del Consejo de Estado', declaré la suspensién provisional de los efectos de la Directiva
Presidencial 11 de 2024, que tal como ocurre en este caso, dirigfa la contratacién de servicios de
radiodifusién con agentes o proveedores especificos. Alli, la Subseccion advirtié que la medida
resultaba lesiva de los principios de seleccién objetiva, libre competencia e igualdad, en tanto daba
lugar a que i) en la prictica, ...la seleccion se realice, no con base en la propuesta mds favorable, sino con uno de
estos beneficiarios situacion que, sin duda, viola el deber de seleccion objetiva como esta previsto en la Ley y habilita
la contratacion con base en motivos diversos a los “objetivos”, existieran 1i) ventajas injustificadas a determinadas

7 Auto del 19 de agosto de 2025. Radicado No. 11001-03-26-000-2025-00029-00 (72.545). M.P. Dr. Alberto
Montafia Plata.
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personas o grupos, y se presentara iii) un quebrantamiento de la ignaldad de condiciones en el mercado piiblico de
los contratos estatales.

Dicho precedente resulta aplicable al caso concreto, pues se designa via decreto a un proveedor
que, por su naturaleza juridica de Empresa Industrial y Comercial en competencia en el mercado,
esta llamado a hacer parte de los procesos de seleccion y competencia que inspiran el régimen de
contratacion, mas si se trata de servicios no asociados a su objeto social y a la razén de su creacion.

Ahora bien, el articulo 336 de la Constitucién consagra:

YARTICULO 336. Ningrin monopolio podrd establecerse sino como arbitrio rentistico, con una finalidad de
interés priblico o social y en virtud de la ley.

La ley que establezca un monopolio no podra aplicarse antes de que hayan sido plenamente indemnizados los
individuos gue en virtud de ella deban quedar privados del ejercicio de una actividad econdmica licita.

La organizacion, administracion, control y explotacion de los monopolios rentisticos estaran sometidos a un
régimen propio, fijado por la ley de iniciativa gubernamental.

Las rentas obtenidas en el ¢jercicio de los monopolios de suerte y azar estardn destinadas exclusivamente a los
servicios de salud.

Las rentas obtenidas en el ejercicio del monopolio de licores, estaran destinadas preferentemente a los servicios
de salud y educacion.

La evasion fiscal en materia de rentas provenientes de monopolios rentisticos serd sancionada penalmente en
los términos que establezea la ley.

E/ Gobierno enajenara o liguidara las empresas monopolisticas del Estado y otorgard a terceros el desarrollo
de su actividad cuando no cumplan los requisitos de eficiencia, en los términos que determine la ley.

En cualguier caso se respetardn los derechos adguiridos por los trabajadores.”

Como puede verse, el régimen de monopolios en Colombia esta regulado en la Constitucién y goza
de reserva de ley. Este régimen, supone medidas de indemnizaciéon de los demas agentes
competidores en el mercado antes de su implementacién, y la existencia de rentas asociadas al
interés publico o social. De ahi que se trate de actividades cuya explotacién econdémica derive en un
ingreso para el Estado, pues se sacrifica un principio-libertad de competencia- por un interés
general, como ocurre con el caso de financiacion del sistema de salud a través de los ingresos del
monopolio de juegos de suerte y azar.

En el caso concreto, en la practica, se fija un monopolio sobre el servicio de impresion de
documentos, incluidos los pasaportes, cédula de extranjerfa, Permiso por Proteccién Temporal
(PPT) y Permiso Especial de Permanencia (PEP) y demas instrumentos migratorios, respecto de
los cuales no existe norma legal que habilite su existencia.

Ademas de tratarse de un monopolio de hecho, este carece de las caracteristicas constitucionales de
dicha figura, pues los recursos producto de la imposicion van a la Imprenta Nacional, que es una
Empresa Industrial y Comercial del Estado, con animo de lucro. Se precisa en ese sentido, que la
finalidad de fortalecer a la Imprenta Nacional con miras a promover la soberanfa de datos y digital
no habilita la fijaciéon de barreras de acceso que anulan el derecho a la libre competencia y la
igualdad que le subyacen.
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4.5. El Decreto 1099 de 2025 vulnera el principio de separacion de poderes

El articulo 2 del Decreto 1099 incluye como destinatarios a los "organismos de la Rama 1 egislativa y
Judicial”. Esta inclusion tiene fundamento formal en el articulo 5° de la Ley 109 de 1994, que
expresamente menciona a dichos organismos como sujetos obligados a contratar con la Imprenta
Nacional.

Sin embargo, el hecho de que estas ramas estén mencionadas en la ley no significa que el decreto
pueda extender el alcance de la obligacion que recae sobre ellas. Por el contrario, la obligacion esta
estrictamente delimitada por el objeto y las funciones que la propia Ley 109 de 1994 asigna a la
Imprenta Nacional, y cualquier extension mas alla de ese limite constituye un exceso de la potestad
reglamentaria que adquiere especial gravedad cuando afecta a ramas independientes del poder

publico.

La obligacion que el articulo 5° de la Ley 109 de 1994 impone a los organismos de las ramas
legislativa y judicial debe interpretarse de manera sistematica, restrictiva y teleologica, atendiendo a
tres criterios fundamentales:

Primero, el objeto de la ley, consagrado en su articulo 2°, es garantizar la seguridad juridica
mediante la publicacién oficial de normas y actos jurisdiccionales. Esta finalidad delimita
claramente el tipo de documentos que pueden estar comprendidos en la obligacién, esto es;
aquellos cuya publicacion oficial es esencial para la certeza y accesibilidad del ordenamiento
juridico.

Segundo, las funciones especificas que el articulo 4°, numeral 2, de la Ley 109 de 1994
asigna a la Imprenta Nacional en relacién con estas ramas son precisas: "Imprimir la Gaceta
del Congreso, la Gaceta Judicial, la Gaceta Constitucional, los Anales del Consejo de Estado y demis
publicaciones de la rama judicial”. Esta enumeracion refleja la voluntad del legislador de
circunscribir la obligacion a publicaciones oficiales de contenido normativo o
jurisdiccional.

Tercero, el principio constitucional de separacion de poderes, previsto en los articulos 113
y 116 de la Constitucion enerva la posibilidad de que el Ejecutivo imponga via decreto
limitaciones a la autonomia administrativa de las ramas legislativa y judicial.

En consecuencia, la obligacién que la Ley 109 de 1994 impone a los organismos de las ramas
legislativa y judicial esta referida a la contrataciéon de la impresion de la Gaceta del Congreso,
Gaceta Judicial, Gaceta Constitucional, Anales del Consejo de Estado y demas publicaciones
oficiales analogas.

Todos estos documentos comparten una caracteristica comun y es que se relacionan directamente
y

con la seguridad juridica mediante la divulgaciéon oficial de normas, sentencias y actos

jurisdiccionales que conforman el ordenamiento juridico colombiano.

Refuerza la tesis, el hecho de que, respecto de dichas ramas del poder publico, el legislador se
encargd de manera especifica de hacer uso de una descripcion detallada de los documentos. En
primer lugar, se hizo referencia expresa al Diario Oficial, principal objeto de la imprenta, y se
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sefial6 expresamente que correspondia a la imprenta imprimir la Gaceta del Congreso, la Gaceta
Judicial, la Gaceta Constitucional, los Anales del Consejo de Estado y demas publicaciones de la
rama judicial.

Esa referencia obedece, precisamente, a la finalidad de la norma, que se reitera, es de seguridad

juridica. Esa es la interpretacion razonable respecto de las ramas legislativa y judicial bajo la Ley
109 de 1994, de cara a la finalidad de la norma.

Una interpretacion contraria conduce a imponer a las ramas legislativa y judicial la obligacion
indiscriminada de contratar con la Imprenta Nacional toda clase de "documentos", supuesto que
constituye una injerencia en su independencia y autonomia administrativa y presupuestal, que
resulta lesiva del principio de separacion de poderes por las siguientes razones:

Primero, la autonomfa administrativa de las ramas legislativa y judicial comprende,
necesariamente, la capacidad de gestionar libremente sus recursos y decidir sobre sus
contrataciones ordinarias, sin sujeciéon a imposiciones del Ejecutivo mas alla de las
consagradas en la ley. Al forzar a estos organismos a contratar con una entidad adscrita al
Ministerio del Interior -es decir, a la Rama Ejecutiva- la totalidad de sus necesidades
documentales, el Decreto subordina su gestion administrativa a decisiones y capacidades
operativas de otra rama del poder publico, lo cual es incompatible con el principio de
separacion e independencia.

Segundo, esta imposicion genera conflictos de interés respecto de la funcion legislativa y
judicial frente a la Imprenta Nacional. Si el Congreso de la Republica debe fiscalizar la
gestion del Gobierno Nacional -incluida la de la Imprenta Nacional- o si la Rama Judicial
debe resolver controversias en las que la Imprenta sea parte o tenga interés, la existencia de
una relaciéon contractual obligatoria y permanente entre estos organismos y la Imprenta
podria comprometer la imparcialidad e independencia que debe caracterizar el ejercicio de
tales funciones.

Tercero, el articulo 5° de la Ley 109 de 1994, al incluir a las ramas legislativa y judicial entre
los destinatarios de la obligacion, lo hizo unicamente respecto de publicaciones oficiales
especificas identificadas en el articulo 4°, numeral 2 de la misma ley. El legislador no
autoriz6 al Gobierno para extender esa obligacion a categorias abiertas como
"documentos", precisamente porque hacerlo implicatia una afectaciéon desproporcionada e
injustificada de su autonomia.

En consecuencia, el Decreto 1099 de 2025, al incluir la categoria genérica e indeterminada de
"documentos" dentro de los trabajos de impresion que las ramas legislativa y judicial deben
contratar obligatoriamente con la Imprenta Nacional, no sélo excede el alcance de la Ley 109 de
1994, sino que vulnera el principio constitucional de separaciéon de poderes y la autonomia
administrativa e independencia funcional de dichas ramas, consagradas en los articulos 113 y 116
de la Constitucion.

4.6. El Decreto 1099 de 2025 fue expedido con falsa motivacion
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Sobre el vicio de falsa motivacion, la Seccién Cuarta del Consejo de Estado ha precisado que esta
es una "causal auténoma e independiente” que se relaciona directamente con el principio de
legalidad de los actos y con el control de los hechos determinantes de la decisién administrativa'®.

Para que prospere la pretension de nulidad de un acto administrativo con fundamento en la causal
denominada falsa motivacién, el Consejo de Estado ha sefialado que "es necesario que se demuestre nna
de dos circunstancias: a) O bien que los hechos que la Administracion tuvo en cuenta como motivos determinantes de
la decision no estuvieron debidamente probados dentro de la actuacion administrativa; o b) Que la Administracion
omitio tener en cuenta hechos que si estaban demostrados y que si hubiesen sido considerados habrian conducido a
una decision sustancialmente diferente’™".

El Decreto 1099 de 2025 incurre en falsa motivacién porque su exposicién de motivos y su parte
considerativa se basan en una premisa fictica que no se encuentra acreditada y es que la Imprenta
Nacional de Colombia “cuenta con la capacidad técnica, operativa y humana para la produccion de documentos
de_seguridad y de alta complejidad técnica, como pasaportes, permisos migratorios y demds instrumentos oficiales”.
Este supuesto difiere de la realidad demostrada en la informacién publica y contractual de la
entidad.

En primer lugar, la Imprenta Nacional, cuya trayectoria en materia de la elaboracién y publicacion
del Diario Oficial y Gacetas no se cuestiona, no posee la infraestructura tecnolégica ni los medios
materiales para elaborar documentos de seguridad de alta complejidad. I.a producciéon de
pasaportes, cédulas de extranjerfa o permisos con chip requiere instalaciones con certificaciones
internacionales, sistemas de seguridad criptografica y control biométrico, capacidades que no
figuran en los informes de gestién ni en la estructura operativa de la entidad. El propio Mapa de
Procesos de la Imprenta define su actividad de impresion grafica como impresion offset, por lo
demas, las actividades y procesos alli establecidos refieren a la edicién y distribucién del Diario
Oficial y de publicaciones institucionales, sin aludir a funciones de produccién de documentos con
componentes electronicos o sistemas de seguridad digital (Anexo 5).

En segundo término, de la revision de los procesos contractuales publicados en SECOP 1II se
constata que la Imprenta Nacional subcontrata la mayoria de sus trabajos de impresion. Los
registros de la plataforma SECOP II evidencian que la entidad actia habitualmente como
intermediaria, celebrando contratos con proveedores privados especializados en impresion digital y
artes graficas, a quienes encarga la ejecuciéon material de los productos contratados con otras
entidades publicas.

En efecto, el analisis de algunos requerimientos de bienes y servicios publicados por la Imprenta
Nacional en SECOP 1I, revela un uso consistente de subcontrataciéon que contradice la afirmacion
del Decreto 1099 de 2025 sobre sus capacidades técnicas y operativas.

Un primer ejemplo es el requerimiento No. 20251050000133 de julio de 2025, relacionado con la
produccién de documentos de seguridad impreso en papel bond con caracteristicas especiales
(tintas fluorescentes, micro textos, cédigo de barras). Este trabajo, contratado con el Instituto

'® Consejo de Estado, Seccién Cuarta. Rad: 11001-03-27-000-2018 00006-00 (22326) del 26 de julio de 2017. C.P.
Milton Chaves Garcfa.
' Thidem.
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Nacional de Medicina Legal por valor de $638.227.236 en desarrollo del Contrato
Interadministrativo No. 092-SG-2025, fue integramente subcontratado. La justificacion de la
Imprenta es la siguiente: "dado que el bien requerido no se desarrolla en las instalaciones de la Entidad, se hace
necesario adelantar un proceso de contratacion con un tercero que permita cumplir con el requerimiento en los tiempos
Y con las caracteristicas técnicas aprobadas". (Anexo 6)

La misma situacion se repite con los formatos seriales de registro civil. Los requerimientos No.
20251640020853, 20251500026403 y 20251640019683, expedidos entre mayo y septiembre de
2025, corresponden a la producciéon de formatos de nacimiento, matrimonio y defuncién
contratados con la Superintendencia de Notariado y Registro mediante el Contrato 1916-2025 por
$784.315.672. En todos estos casos, la Imprenta reconoce que "no desarrolla en sus instalaciones el
servicio requerido” y que debe adelantar procesos de contratacion con terceros para cumplir con las
especificaciones técnicas pactadas. (Anexo 6)

También se encuentra el requerimiento No. 20251050000153 de agosto de 2025, para cumplir
obligaciones de impresion que la Imprenta adquirié con la Direccién de Transito y Transporte de la
Policfa Nacional en virtud del Contrato 64-5-30026-25 por $24.611.580, el cual establece
expresamente que "/ INC no desarrolla en sus instalaciones el servicio requeride” y que debe contratar con
un tercero para cumplir con la obligacion asumida. (Anexo 0)

Incluso se advierte que la Imprenta Nacional ha incursionado en la prestacion de servicios
logisticos. Para estos servicios, que incluyen streaming y catering también se adelanta subcontratacion.
El requerimiento No. 20251500005061 de junio de 2025, para eventos de la Comision de
Regulacion de Energfa y Gas (Contrato 2025-085 por $129.666.000), fue enteramente delegado en
un proveedor privado, sin que la Imprenta aportara recurso propio alguno para su ejecucion.

(Anexo 0)

Esta practica revela que la Imprenta Nacional no cuenta con la infraestructura, el personal ni los
medios técnicos para ejecutar directamente todos los contratos que pretende asignatle de manera
directa la norma demandada. De hecho, resulta preocupante que la medida convierta a la Imprenta
en un intermediario administrativo entre la entidad contratante y el proveedor efectivo del bien o
servicio, y se diluya asf su finalidad de seguridad juridica respecto del Diario Oficial y las Gacetas
normativas.

Dicha practica, fue incluso puesta de presente por la Asociacion Colombiana de la Industria de la
Comunicacion Grafica.

En vigencia del Acuerdo marco de servicios de impresion, dicha Asociacion pidié a Colombia
Compra Eficiente, como autoridad que administra la plataforma de la tienda virtual del Estado
Colombiano; que se promoviera ‘“la ¢ficiente utilizacion de la capacidad productiva de las plantas de
produccion, de la industria del pais, buscando reducir la intermediacion en la contratacion de los servicios, a través de
visitas de campo en donde se valide la experiencia de los proponentes con anexos de contratos reales gue demmestren la
capacidad de produccion y la experiencia real con sustento documental y fisico.”, para ello, precisé que era
necesario:

31

Fundacién
para el Estado
de Derecho



“c. Se incluyan dentro del Acuerdo restricciones para que la Imprenta Nacional no pueda subcontratar los
servicios de impresion. Por ejemplo, se disponga la probibicion expresa de prestar el servicio a través de la
subcontratacion con terceros.

d. Es importante tener en cuenta que, permitir que la Imprenta Nacional pueda subcontratar generaria
un subproceso de seleccion con los miismos proveedores que hacen parte del Acuerdo Marco, o incluso, con
terceros no avalados por Colombia Compra Eficiente en condiciones econdmicas y técnicas, lo cual puede
redundar en costos adicionales para el Estado y afectaciones en cuanto al cumplimiento del servicio y la
transparencia en la seleccion del proveedor”.”

Téngase en cuenta que, la Imprenta Nacional cuenta con una planta de personal compuesta por
doscientos cincuenta y dos (252) trabajadores oficiales y seis (6) empleados publicos de libre
nombramiento y remocién, para un total de doscientas cincuenta y ocho (258) personas®. La
suficiencia de dicha estructura para atender las necesidades de contratacién de la totalidad de las
entidades estatales del orden nacional, departamental, distrital y municipal que el Decreto 1099 de
2025 debe analizarse de cara al universo de sujetos destinatarios y del amplio alcance que el
Decreto otorga a una facultad que la Ley 109 delimit6 en términos distintos.

Para dimensionar la proporcion entre capacidad instalada y mandato legal impuesto, debe
considerarse que Colombia cuenta con:

® 32 departamentos

® 1.103 municipios

e Multiples entidades del orden nacional (ministerios, departamentos administrativos,
establecimientos publicos, empresas industriales y comerciales del Estado, sociedades de
economia mixta, superintendencias, unidades administrativas especiales)

e Entidades descentralizadas departamentales y municipales

® Organismos de control

® Organismos auténomos

En conjunto, se estima que existen mas de 3.000 entidades publicas en Colombia que requeririan
servicios de impresion, publicacion y divulgacion. Vale la pena preguntarse, si la Imprenta, que de
manera reiterada acude a la figura de la subcontratacion para cumplir los requerimientos de sus
clientes, tiene la capacidad para atender de inmediato esa demanda.

En tercer lugar, la Procuraduria General de la Nacién, en auditorfa realizada al proceso de
contratacion de pasaportes, que derivo, segun informaciones de dicho 6rgano, en investigaciones
disciplinarias y en la presentacion de una demanda de nulidad contractual presentada por este™
sefalé que la Imprenta carece de infraestructura propia para la elaboracion de documentos de alta
seguridad y recurre de manera sistematica a la subcontratacién con empresas privadas®

? Anexo 4.

21 Resoluciones 27 de 2015, 22 de 2021 y el Manual de Funciones Generales, Roles y Competencias de la
Imprenta Nacional. (Anexo 9)

2 Radicado No. 25000233600020250052500, Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Tercera,
Subseccion C. M.P. Dr. Jose Elver Mufioz Barrera.
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https://www.procuraduria.gov.co/Pages/procuraduria-amplio-investigacion-caso-pasaportes.aspx
https://www.imprenta.gov.co/_files/ugd/10847e_d06d9bf1531f46b698c1680e78f73c1c.pdf

Segun la Procuraduria, la Imprenta Nacional no ejecuta directamente la totalidad de las actividades
técnicas del convenio, sino que recibe capacitacién y realiza erogaciones presupuestales para pagar
la prestacion del servicio a un tercero.

La investigaciéon del Ministerio Publico también identificé antecedentes relacionados. Sobre la
Imprenta Nacional cursaban previamente investigaciones por posibles irregularidades en la
contratacion para la fabricacion de las cédulas de extranjerfa, caso en el cual igualmente se recurtié
a un tercero internacional mediante el régimen contractual especial de la Imprenta Nacional*.

Este antecedente permite cuestionar la afirmacién que motiva el acto administrativo demandado,
en la medida en que es razonable cuestionar la capacidad de la Imprenta Nacional para asumir toda
la contrataciéon que le atribuye de manera directa el decreto, en lo que respecta a documentos que
se caracterizan por condiciones técnicas especificas, pues garantizan situaciones de seguridad
documental y de viaje, que, ademas, no pueden exponerse a riesgos y demoras por incumplimiento.

Asi las cosas, el Gobierno, al sustentar el decreto en la presunta capacidad técnica y operativa de la
Imprenta Nacional, fundamento su decision en un hecho que por lo menos, requiere ser acreditado
de cara a los hallazgos realizados por un ente de control.

Asi mismo, existe falsa motivaciéon en los siguientes argumentos, sobre el fundamento de la
obligacién de contratar con la Imprenta Nacional:

En las consideraciones del Decreto 1099 se lee:

“Que, en concordancia con el principio de colaboracion armonica consagrado en el articulo 113 de la
Constitucion Politica, las entidades del Estado deben coordinar sus acciones y recursos institucionales mediante

mecanismos como la contratacion interadministrativa, incluyendo la obligacion de contratar con la Imprenta
Nacional de Colombia, conforme al articulo 50 de la Ley 109 de 1994.”

La primera parte del enunciado parte de una premisa cierta, y es que en efecto la norma
constitucional invocada alude a la necesidad de que “/os diferentes drganos del Estado tienen funciones
separadas pero colaboran armdnicamente para la realizacion de sus fines”. 1.o que no es cierto es la
conclusion que de dicha afirmacion pretende derivarse, y es que esa colaboracion y coordinacion
institucionales supone un deber de contratacién exclusiva con otra entidad estatal.

Se trata de un mandato de coordinacién y cooperacion funcional entre las distintas ramas y
o6rganos del Estado para la consecucion de los fines estatales, pero en ningin momento impone,
autoriza ni habilita la obligacién de contratar con una entidad especifica eliminando la autonomia
contractual de las demas entidades publicas.

La colaboraciéon armoénica implica que los o6rganos del Estado deben evitar conflictos de
competencias, coordinar sus actuaciones cuando ello sea necesario para el cumplimiento de
objetivos comunes, y prestarse auxilio mutuo cuando la ley asf lo establezca. No significa, ni puede
interpretarse en el sentido de que, una entidad estatal pueda imponer a todas las demas la
obligacion de contratar exclusivamente con ella.

Zhttps://www.procuraduria.cov.co/Pages/Procuraduria-alerta-por-posible-crisis-en-el-suministro-de-pasaportes.a
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El Decreto pretende derivar del principio de colaboraciéon armoénica una consecuencia que no esta
contenida en la norma y es la supresion de la autonomia contractual y la imposicion de un
contratista unico. Asf, en este caso, la conclusiéon no se sigue de la premisa y constituye un
elemento de distraccion propio de una motivacion que no obedece a la realidad juridica y factica.

Asi mismo, se lee en el Decreto:

“Oune, el artienlo 209 de la Constitucion Politica seiiala que la funcidn administrativa estd al servicio de los
intereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios de ignaldad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacion, la delegacion y la desconcentracion de
funciones, debiendo las antoridades administrativas coordinar sus actuaciones para el adecnado cumpliniiento de
los fines estatales, asi corno el articulo 95 de la Ley 489 de 1998, "Por la cual se dictan normas sobre la
organizacion y funcionamiento de las entidades del orden nacional, se expiden las disposiciones, principios y
reglas generales para el ejercicio de las atribuciones previstas en los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la
Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones", que faculta a las entidades priblicas a asociarse mediante
contratos interadministrativos para lograr el cumplimiento de sus funciones y la prestacion de servicios que se
hallen a su cargo.”

El articulo 95 de la Ley 489 de 1998 al que alude el Decreto senala:

“ARTICULO 95. ASOCIACION ENTRE ENTIDADES PUBLICAS. Las entidades priblicas
podrdan asociarse con el fin de cooperar en el cumplimiento de funciones administrativas o de prestar
conjuntamente servicios que se hallen a su cargo, mediante la celebracion de convenios interadministrativos o la
conformacion de personas juridicas sin dnino de lucro.

Las personas juridicas sin animo de lucro que se conformen por la asociacion exclusiva de entidades piiblicas, se
sujetan a las disposiciones previstas en el Codigo Civil y en las normas para las entidades de este género. Sus
Juntas o Consejos Directivos estardn integrados en la forma que prevean los correspondientes estatutos internos,
los cuales proveerdn igualmente sobre la designacion de su representante legal.”

Como puede verse, la norma contempla la facultad de que las entidades se asocien para con el fin
de cooperar en el cumplimiento de sus funciones, pero de la misma no se deriva un deber de
contrataciéon o asociacion.

El articulo 95 de la Ley 489 de 1998 regula dos figuras especificas: convenios interadministrativos y
conformacién de personas juridicas sin animo de lucro para cooperar en el cumplimiento de
funciones o prestar conjuntamente servicios. Ninguna de estas modalidades corresponde a la
situacion contemplada en el Decreto 1099 de 2025, que no establece una asociaciéon voluntaria
entre entidades para cooperar en funciones comunes, sino una obligacién unilateral de contratar
con un tercero especifico (la Imprenta Nacional) para la adquisicion de bienes y servicios.

La figura que contempla el articulo 95 supone una voluntad asociativa bilateral o multilateral,
donde las entidades deciden libremente unirse para lograr objetivos compartidos. Se trata de
esquemas de cooperacién horizontal entre entidades publicas que buscan aunar esfuerzos, recursos
y capacidades para el cumplimiento de funciones administrativas o la prestacion conjunta de
servicios. En cambio, el Decreto impone una relacién contractual obligatoria y unidireccional,
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donde una entidad (la Imprenta Nacional) es impuesta como contratista unico a todas las demas
entidades del Estado, sin que medie voluntad asociativa ni objetivo comun de cooperacion.

Resulta entonces evidente que el Decreto tergiversa el contenido y alcance del articulo 95 de la Ley
489 de 1998, extrayendo de una norma que consagra una facultad de asociacion voluntaria entre
entidades, una supuesta obligaciéon de contrataciéon forzosa con un proveedor unico. La norma
invocada no dice lo que el Decreto pretende que diga, ni autoriza lo que el Decreto ordena. Esta
distorsién constituye un supuesto de falsa motivacién que vicia de nulidad el acto administrativo
demandado.

Finalmente, el Decreto 1099 de 2025 incurre en falsa motivacion, en tanto funda su decision en
politicas publicas que no respaldan el contenido del decreto.

El Decreto 1099 de 2025 fundamenta su expedicién en la supuesta necesidad de cumplir con
"politicas publicas de proteccion de datos" y con la "Politica de Gobierno Digital, Segutridad Digital
y Proteccion de Datos", segin lo expresan sus considerandos y el paragrafo del articulo 2°. Sin
embargo, un andlisis detallado de las politicas publicas vigentes en estas materias demuestra que
ninguna de ellas respalda, autoriza o justifica la medida adoptada por el decreto. Por el contrario, el
decreto tergiversa el alcance de estas politicas para justificar una decisién que carece de
fundamento técnico y presupuestal.

Colombia cuenta con un marco normativo y de politica publica desarrollado en materia de
transformacion digital del Estado, que se estructura principalmente en los siguientes instrumentos:

a) En materia de Gobierno Digital:

CONPES 3650 de 2010-"Estrategia de Gobierno en Linea": Declar6 la importancia estratégica de
la implementaciéon de la Estrategia de Gobierno en linea y establecié lineamientos para la
sostenibilidad de dicha estrategia, centrados en la provision de servicios electronicos, transparencia
y participacién ciudadana mediante canales digitales.

Decreto 1008 de 2018 (modificado por el Decreto 767 de 2022). -"Lineamientos generales de la
Politica de Gobierno Digital": Define el Gobierno Digital como "el uso y aprovechamiento de las
tecnologfas de la informacién y las comunicaciones para consolidar un Estado y ciudadanos
competitivos, proactivos, e innovadores, que generen valor publico en un entorno de confianza
digital". Establece como componentes: (i) TIC para servicios, (ii) TIC para gobierno abierto, (i)
TIC para la gestion, y (iv) seguridad y privacidad de la informacion.

b) En materia de seguridad digital:

CONPES 3701 de 2011-"Lineamientos de Politica para Ciberseguridad y Ciberdefensa": Fortaleci6
las capacidades del Estado para enfrentar amenazas en el ambito cibernético mediante la creacion
del Grupo de Respuesta a Emergencias Cibernéticas de Colombia (ColCERT) y el modelo de
coordinacién intersectorial.

CONPES 3854 de 2016- "Politica Nacional de Seguridad Digital": Establecié un marco
institucional para la seguridad digital con enfoque de gestion de riesgos, dirigido a fortalecer las
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capacidades de las multiples partes interesadas para identificar, gestionar, tratar y mitigar riesgos de
seguridad digital.

CONPES 3995 de 2020 - "Politica Nacional de Confianza y Seguridad Digital": Tiene como
objetivo "establecer medidas para ampliar la confianza digital y mejorar la seguridad digital de
manera que Colombia sea una sociedad incluyente y competitiva en el futuro digital". Sus lineas de
accion son: (i) fortalecer las capacidades en seguridad digital de ciudadanos, sector publico y
privado; (ii) actualizar el marco de gobernanza en seguridad digital; y (iii) analizar la adopcion de
modelos, estandares y marcos de trabajo en seguridad digital con énfasis en nuevas tecnologfas.

Resolucion 500 de 2021 del MinTIC, modificada por la Resoluciéon 2277 de 3 de junio de 2025:
Estableci6 los lineamientos y estandares para la estrategia de seguridad digital y la adopcion del
Modelo de Seguridad y Privacidad de la Informaciéon como habilitador de la Politica de Gobierno
Digital.

c) En materia de transformacion digital e inteligencia artificial:

CONPES 3975 de 2019- "Politica Nacional para la Transformacién Digital e Inteligencia
Artificial": Busca aumentar la generacion de valor social y econémico a través de la transformacion
digital del sector publico y privado, para que Colombia aproveche las oportunidades de la Cuarta
Revoluciéon Industrial. Establece acciones para: (i) acelerar la adopcion tecnolégica, (ii) potenciar el
talento digital, (iii) desarrollar un marco institucional robusto, y (iv) promover la transformacion
digital de sectores productivos.

d) En materia de proteccion de datos personales:

Ley Estatutaria 1581 de 2012 (reglamentada por el Decreto 1377 de 2013): Desarrolla el derecho
constitucional de habeas data que tienen todas las personas a conocer, actualizar y rectificar las
informaciones que se hayan recogido sobre ellas en bases de datos o archivos. Establece principios,
derechos, deberes y procedimientos para el tratamiento legitimo de datos personales, asignando a la
Superintendencia de Industria y Comercio la funcion de vigilancia y sancion.

Ley 1712 de 2014- "Ley de Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informaciéon Publica':
Regula el derecho fundamental de acceso a la informaciéon publica y establece obligaciones de
transparencia activa para las entidades estatales.

De la lectura de dichas politicas no se advierte la conclusion a la que arriba el Decreto 1099 y la
conexion que este realiza en términos de justificacion. De estas politicas no puede extraerse la
necesidad de que exista un proveedor unico de servicios de impresion y elaboracion de
documentos, pues de su analisis se advierte que:

1) Ninguna de ellas hace referencia a la Imprenta Nacional como actor estratégico en la
implementacion de las politicas de gobierno digital, seguridad digital, transformacion digital
o proteccién de datos personales. Las entidades identificadas como responsables de liderar
estas politicas son el Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones
(MinTIC), el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), el Ministerio de Defensa
Nacional, la Superintendencia de Industria y Comercio, el Coordinador Nacional de
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Seguridad Digital, y otras entidades especializadas en tecnologfas de la informacion, pero
en ningun caso la Imprenta Nacional.

i) Las politicas no diagnostican riesgos de seguridad en la contratacion actual de servicios
de impresion que justifiquen la adopcion de un esquema de exclusividad contractual.

iif) Estas politicas no respaldan la necesidad de exclusividad contractual en servicios de
impresion. Por el contrario, las politicas de gobierno digital promueven la interoperabilidad,
la competencia entre proveedores tecnologicos y la adopcion de estandares abiertos.

4.7. El Decreto 1099 de 2025 fue expedido de manera irregular

La Seccién Quinta del Consejo de Estado ha precisado que el vicio de expediciéon irregular se
configura cuando la autoridad vulnera los procedimientos exigidos para la formacion del acto, esto
es, cuando existen anomalfas sustanciales en su tramite, de tal magnitud que afectan la validez
misma de la decisién administrativa®.

En el caso del Decreto 1099 de 2025, las irregularidades en su formacién no son meras deficiencias
formales: comprometen etapas obligatorias del proceso regulatorio previstas en la ley, afectando la
legalidad del tramite y quebrantando los principios de publicidad, transparencia, competencia leal y
responsabilidad fiscal. El Ejecutivo omitié tramites que son presupuesto de validez para cualquier
decreto reglamentario que crea cargas nuevas, establece procedimientos o impacta la libre
competencia, la seguridad juridica y el gasto publico.

A continuacioén, se desarrollan las irregularidades sustanciales que vician la expedicion del decreto:

4.7.1. El Decreto 1099 fue expedido sin autorizacion del DNP, pese a que crea un tramite
administrativo.

El Decreto 1099 de 2025 introduce un procedimiento obligatorio para todas las entidades
estatales: la consulta previa a la Imprenta Nacional de Colombia, con un término perentorio de
respuesta, como condicién necesaria para adelantar cualquier proceso de contratacion de servicios
de impresion o elaboraciéon de documentos.

Tal exigencia constituye, sin duda, un tramite administrativo nuevo, generador de carga no solo
para las entidades publicas que deben adelantar la consulta obligatoria a la Imprenta Nacional, sino
también para los ciudadanos que requieren los servicios cuya prestacion depende de dicha
contratacion, y para las empresas que participan en el mercado de servicios de impresion y
elaboracion de documentos, cuyo acceso queda condicionado o restringido por este nuevo
procedimiento.

En consecuencia, el tramite creado encuadra plenamente en el supuesto previsto por el articulo 1
de la Ley 962 de 2005, que exige autorizacion previa del Departamento Administrativo de la
Funcién Puablica para la adopcion de cualquier tramite nuevo:

» Consejo de Estado. Seccién Quinta. Radicado: 11001-03-28-000-2014-00128-00. C.P.: Alberto Yepes Batreiro.
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“ARTICULO 1. Objeto y principios rectores. (...) Las entidades priblicas y los particnlares que ejercen nna
Sfuncion administrativa expresamente autorizadas por la ley para establecer un tramite, deberdn previamente
someterlo a consideracion del Departamento Administrativo de la Funcion Phiblica adjuntando la
manifestacion del impacto regulatorio, con la cnal se acreditard su justificacion, eficacia, eficiencia y los costos
de implementacion para los obligados a cumplirlo; asi mismo deberd acreditar la existencia de recursos
presupuestales y administrativos necesarios para su aplicacion. En caso de encontrarlo razonable y adecnado
con la politica de simplificacion, racionalizacion y estandarizacion de tramites, el Departamento
Administrativo de la Funcidn Piiblica antorizard su adopcion e implementacion(...).

La finalidad de este control previo del DAFP -y del DNP cuando se trata de tramites con
implicaciones presupuestales o regulatorias- es garantizar que toda nueva carga administrativa
cumpla con los principios de eficiencia, racionalizacion, proporcionalidad y disponibilidad de
recursos, pilares del régimen juridico de los tramites administrativos tras la expedicion de la Ley

962 de 2005 y del Decreto Ley 019 de 2012.

En el caso del Decreto 1099 de 2025, no existe en el expediente normativo evidencia alguna del
cumplimiento de este requisito, ni consta concepto del Departamento Administrativo de la
Funcién Publica, ni analisis de impacto regulatorio, ni verificacion de recursos, ni autorizacion para
adoptar un nuevo tramite.

Esta omisién no es menor: la consulta obligatoria a la Imprenta Nacional es un requisito
procedimental nuevo, incorporado por decreto sin el soporte administrativo exigido por el
legislador, lo que vicia de nulidad la expediciéon del acto. Se trata de un defecto que afecta el
proceso mismo de formacién del decreto y desconoce abiertamente el marco normativo de la
simplificacion y racionalizacion de tramites.

Por ello, la falta de autorizacion previa del DAFP -y la ausencia de manifestacién del impacto
regulatorio exigida por la Ley 962 de 2005- configura, por si misma, un vicio sustancial de
expedicion irregular, que impone la declaratoria de nulidad del Decreto 1099 de 2025.

4.7.2. El Decreto 1099 fue expedido sin el concepto previo de abogacia de la competencia
de la SIC.

El articulo 7 de la Ley 1340 de 2009, reglamentado por el Capitulo 30 del Titulo 2 de la Parte 2 del
Libto 2 del Dectreto Unico Reglamentario del Sector Comercio, Industria y Turismo, Decreto 1074
de 2015, establece que "(..) la Superintendencia de Industria y Comercio podra rendir concepto previo sobre los
proyectos de regulacion estatal que puedan tener incidencia sobre la libre competencia en los mercados. Para estos
¢fectos las antoridades de regulacion informaran a la Superintendencia de Industria y Comercio de los actos
administrativos que se pretendan expedir (...)".

El articulo 3 del Decreto 2897 de 2010, compilado en el articulo 2.2.2.30.3 del Decreto 1074 de
2015, sefiala los casos en los que se entiende que un proyecto de regulacion tiene incidencia sobre
la libre competencia:

Artienlo 2.2.2.30.3. Proyectos de regulacion que deben informarse a la Superintendencia de Industria y
Comercio. Las autoridades indicadas en el articulo 2° del presente decreto deberdn informar a la
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Superintendencia de Industria y Comercio sobre los proyectos de acto administrativo con fines de regulacion
que puedan tener incidencia sobre la libre competencia en los mercados. Se entenderd que un acto tiene esa
incidencia cuando independientemente del objetivo constitucional o legal gue persiga:
1. Tenga por objeto o pueda tener como efecto limitar el niimero o variedad de competidores en uno o varios
mercados relevantes; y/ o
2. Imponga conductas a empresas o consumidores o modifique las condiciones en las cnales serdin exigibles
obligaciones previamente impuestas por la ley o un acto administrativo, cuando el acto tenga por objeto o
pueda tener como efecto limitar la capacidad de las empresas para competir, reducir sus incentivos para
competir, o limitar la libre eleccion o informacion disponible para los consumidores, en uno o varios
mercados relevantes relacionados.”
En virtud de estas disposiciones, la funcién de abogacia de la competencia implica una obligacion
procedimental para todas las autoridades encargadas de expedir actos regulatorios que incidan en
las condiciones competitivas: deben remitir el proyecto a la SIC, obtener su concepto (asi sea no
vinculante) y, si se separan de €l justificarlo expresamente en la parte considerativa.

La Seccién Tercera del Consejo de Estado en sentencia del 14 de junio de 2023, indic6 que era
obligatorio para las entidades remitir los actos administrativos con fines regulatorios que pueda
tener incidencia sobre la libre competencia en los mercados a la SIC, asi como el deber de dejar la
expresa constancia en la parte considerativa acerca de si se consulté o no a esa Superintendencia y
si esta emitié o no un concepto al respecto:

“Una de las formas de proteccion de la libre competencia es la abogacia de la competencia. Conforme al
articnlo 7 de la Ley 1340 de 2009, la SIC podra rendir concepto previo, a solicitud o de oficio, sobre los
proyectos de regulacion estatal que puedan tener incidencia sobre la libre competencia de los mercados. Para el
efecto la antoridad debera informar a la SIC los actos administrativos que pretendan expedir. El concepto
que emita la SIC no es vinculante, pero si la autoridad pretende apartarse del concepto, debe manifestar de
manera expresa dentro de las consideraciones de la decision los motivos. Es decir, la inobservancia del
concepto de la SIC exige una motivacion especial del acto administrativo.

(-

En relacidn con los actos administrativos con fines regulatorios que pueda tener incidencia sobre la libre
competencia en los mercados, existe un deber de motivacion especial relativo a la expresa constancia en la
parte considerativa acerca de si se consultd o no a la SIC y si esta emitid 0 no un concepto al respecto (art. 7).
La SIC, una vez reciba un informe sobre un proyecto de acto administrativo con fines regulatorios, podri
adoptar tres conductas alternativas: (i) rendir concepto en el sentido de que el proyecto de acto carece de
incidencia sobre la libre competencia; (ii) manifestar que el proyecto tiene incidencia negativa en la libre
competencia, caso en el gue la antoridad puede apartarse del concepto con manifestacion expresa de los motivos
de su decision y (iiz) abstenerse de rendir concepto, caso en el que se presume que no tiene observaciones frente
al proyecto de acto (art. 9).7°”.

A su turno, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado se pronuncié sobre el efecto
del incumplimiento de una autoridad de las obligaciones derivadas del articulo 7 de la Ley 1340 de
2009 en los siguientes términos:

"El efecto juridico que podria traer pava la autoridad de regulacion el no rvemitir un
proyecto vegulatovio a la Superintendencia de Industria y Comercio para su evaluacion

% Radicado No. 11001032600020180016400(62492). M.P. Dr. Guillermo Sanchez Luque.
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dentro de la funcion de abogacia de la competencia, o ¢/ de apartarse del concepto previo expedido
por la Superintendencia de Industria y Comercio sin manifestar de manera expresa los motivos por los cuales
se aparta, en principio, servia la nulidad del acto administrativo de regulacion por expedicion
irregular del acto administrativo y violacion de las normas en que debe fundarse, cansales que deberdn
ser estudiadas y declaradas, en todo caso, por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrative.” . -Negtillas
fuera de texto-

Segiin esos mandatos, la SIC debe emitir pronunciamiento respecto de aquellos proyectos
normativos que puedan tener una incidencia sobre la libre competencia en los mercados. Esta
obligacion forma parte del procedimiento de expedicion del acto.

La incidencia del Decreto 1099 de 2025 sobre la libre competencia es directa, en tanto que
establece barreras de entrada al imponer la obligacién de contratar con la Imprenta Nacional la
totalidad de los servicios de impresion, edicion, personalizacion y distribucién de documentos
oficiales, publicaciones y trabajos graficos de las entidades del orden nacional; ademas, otorga a un
solo agente econémico estatal una posiciéon de dominio legal en un mercado con participacioén de
varios oferentes, sustituyendo los mecanismos de seleccion objetiva por una relaciéon de
contratacion exclusiva; y, a su turno, desplaza a oferentes privados especializados.

A pesar de ello, en la memoria justificativa del proyecto no se advierte un analisis de incidencia
competitiva ni constancia de haberse solicitado concepto previo a la SIC; por el contrario, se indica
que dicha instancia, no se requiere. Alli, se invocan razones de ‘proteccion documental y soberania” sin
explicar por qué esos objetivos requerfan un esquema de exclusividad ni por qué se prescindia del
control preventivo de competencia.

En vista de que el Decreto limita la capacidad de las empresas para competir y elimina los
incentivos para participar en los mercados publicos de servicios graficos y de documentos oficiales,
el Ministerio del Interior debia solicitar el concepto previo de la SIC; al no hacerlo, omitié un
tramite del procedimiento de expedicion del acto. Esta omision configura un vicio de forma, pues
el Decreto se expidi6 sin los elementos de juicio que la ley exige para proteger la libre competencia,
como se explica a continuacion.

El Decreto 1099 regula un sector que ha sido descrito por estudios de sector y de mercado, entre
otros, elaborados por el mismo Fondo Rotatorio del Ministerio de Relaciones Exteriores con
ocasion de los procesos de contratacién de pasaportes y etiquetas de visa; que recogen el estado de
la oferta, identifican proveedores nacionales e internacionales con capacidades tecnologicas y
certificaciones, y documentan que la Imprenta Nacional concurre junto con otros oferentes
privados en un entorno de contratacién con pluralidad de participantes®.

De conformidad con dichos analisis, se puede concluir en relacién el mercado afectado por la
regulacion del Decreto 1099:

1. Sobre el sector grafico en general:

La Asociacién Colombiana de la Industria de la Comunicacién Grafica (ANDIGRAF) document6
en su Informe de Industria 2018 que el sector grafico colombiano agrupa cientos de empresas con

 Estudios de sector y de mercado para las convocatorias LP-002-2019 y L.P-03-2023. (Anexos 7 y 8)
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capacidades técnicas diferenciadas, desde grandes imprentas industriales hasta talleres
especializados en productos de seguridad. El informe reportd un crecimiento del 1,3% en la
produccién de actividades de impresion para el periodo enero-julio de 2018 respecto al mismo
periodo de 2017, evidenciando un sector activo y en expansién®. Posteriormente, el Boletin
Econémico de ANDIGRAF a septiembre de 2018 confirmé un aumento del 3,5% en la
produccion real industrial en julio de 2018 respecto a julio de 2017%.

2. Sobre proveedores especializados en documentos de seguridad:

El Ministerio de Relaciones Exteriores para la Licitacién Puablica No. 002/2019 identificé
expresamente a nueve (9) empresas con capacidad técnica comprobada para producir documentos
de alta seguridad:

* Cadena S.A.

* Carvajal Tecnologia y Servicios

* Datalaser S.A.S

* Gemalto

* Idemia Identity & Security Sucursal Colombia

* Imprenta Nacional (listada como un competidor mas, sin posicién dominante)
* Thomas Greg and Sons

* VES Global

* WM Impresores S.A.S

3. Sobre competencia efectiva y precios de mercado:

El mismo estudio documenté que cuatro (4) empresas privadas presentaron cotizaciones reales
para los servicios de suministro, formalizacién, personalizacion, custodia y distribuciéon de
pasaportes y etiquetas de visa: Gemalto, Thomas Greg & Sons, Idemia y Cadena S.A., con precios
de mercado diferenciados y capacidades técnicas efectivas. Esto confirma que el mercado no sélo
existe formalmente, sino que opera de manera competitiva con ofertas tangibles y rangos de
precios variables.

4. Sobre antecedentes contractuales:

Los estudios compilaron antecedentes de contratos previos (298/2014, 266/2015, 179/2017) que
demuestran que la Imprenta Nacional ha concurrido histéricamente junto con oferentes privados
en procesos de contrataciéon con pluralidad de participantes, sin haber ostentado exclusividad ni

posicién dominante previa™.

% Asociacién Colombiana de la Industria de la Comunicacién Grafica (ANDIGRAF). Informe de Industria,
petiodo 2018. Citado en: Fondo Rotatorio del Ministerio de Relaciones Exteriores, "Anexo No. 1 — Estudio del
Sectot y del Metcado", Licitacion Publica 002/2019, pag. 2 (Anexo 7)

# Fondo Rotatorio del Ministerio de Relaciones Exteriores. "Anexo No. 1 — Estudio del Sector y del Mercado",
Licitacién Publica 002/2019, pag. 2, citando Boletin Econémico de ANDIGRAF a septiembre de 2018. (Anexo
7)

% Fondo Rotatorio del Ministerio de Relaciones Exteriores. "1.ANEXO No. 1 — Estudio del sector PROCESO
LP-003-2023". Compila antecedentes contractuales (contratos 298/2014, 266/2015, 179/2017). (Anexo 8)
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5. Sobre la practica internacional:

Los analisis incluyeron comparaciones con modelos de contrataciéon en Perd, México y Honduras,
donde estos servicios se contratan con empresas especializadas mediante procesos competitivos.
Esto demuestra que la producciéon de documentos de seguridad no constituye una funcién
reservada naturalmente al Estado ni un monopolio técnicamente necesatio’'.

En sintesis, en Colombia existe un mercado funcionalmente competitivo, con oferta suficiente y
diversificada, procesos licitatorios previos, y multiples proveedores capaces de atender la demanda
con estandares internacionales de seguridad documental. Son estas las premisas
facticas-reconocidas por el propio Gobierno- sobre las que el Decreto 1099 intervino para imponer
un monopolio legal.

Sobre esa base, el disefio normativo del Decreto 1099, considerado en su conjunto, actia como un
instrumento de concentracion y de restriccién de acceso: por una parte, al obligar a todas las
entidades del orden nacional -incluidas adscritas y vinculadas- a contratar con la Imprenta
Nacional, cierra el mercado y limita oportunidades de participacién para proveedores que han
atendido esas necesidades mediante competencia abierta; por otra, al prever en su articulo 3 un
procedimiento de consulta y verificacién a cargo de la Imprenta, introduce una barrera de entrada
de tramite que condiciona acudir a oferentes privados a la respuesta de un potencial competidor; y,
adicionalmente, al asignar en el articulo 5 funciones de control y reporte disciplinario ante la
Procuraduria General de la Nacion, acumula en la Imprenta roles de proveedor y verificador, lo que
reduce incentivos a competir de otros actores.

La siguiente tabla, sintetiza las barreras que establece la disposicién en el mercado:

Articulo del | Tipo de barrera Requisito especifico | Impacto Criterio del Decreto

Decreto 1099 anticompetitivo y | 1074 de 2015 que se
desproporcionado activa

! Anexo 8.
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ARTICULO 2 | Barrera absoluta de | Designa como | Elimina por completo la | Limita el numero y la
DEL entrada - Exclusién | destinatarios obligados | posibilidad ~ de  que | variedad de
DECRETO por designacion a contratar con la | cualquier otro proveedor | competidores al
Imprenta Nacional a: | -publico o  privado- | reducirlos a uno solo
Ministetios, pueda competir  por | (monopolio de facto).
Departamentos estos contratos. Sustrac | Limita la capacidad de
Administrativos, del mercado competitivo | las empresas  para
Superintendencias, una porcién significativa | competir al excluirlas por
Unidades de la demanda estatal. | completo del mercado.
Administrativas Afecta especialmente a
Especiales, empresas medianas y
Hstablecimientos pequefias  del  sector
Puablicos del orden | grafico que
nacional, entidades | histotricamente han
adscritas y vinculadas, | participado en  estos
y organismos de las | procesos.
ramas Legislativa y
Judicial.
ARTICULO 3 | Barrera Hstablece que las | Convierte a la Imprenta | Limita la capacidad de
DEL procedimental - | entidades deben | Nacional en "guardiin | las empresas  para
DECRETO Requisito de | solicitar cotizacién a la | del mercado", con poder | competir al sometetlas a

autorizacién previa

Imprenta Nacional y
esperar su respuesta
sobre capacidad
técnica antes de poder
contratar con terceros.
Crea un procedimiento
de "autotizacién" no
previsto en el Estatuto
General de
Contratacion.

de decision sobre si otros
competidores pueden o
no acceder a contratos
publicos. Genera
incertidumbre y dilacién
en los procesos
contractuales. Desalienta
la participacion de
competidores que deben

esperar a que un
competidor directo
"autorice" su
participacion.

autorizacion previa de un
competidor. Reduce los
incentivos para competir
al crear incertidumbre y
costos de transaccion
adicionales. Modifica las
condiciones de
competencia establecidas
en el Estatuto de
Contratacion.
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General de la Nacion y
a las oficinas de
control interno.

disuasivo que desalienta
a las entidades publicas
de ejercer su autonomia
contractual, incluso en
casos donde la Imprenta
no tenga capacidad
técnica. Crea un
conflicto de interés
evidente: la Imprenta es
juez y parte.

ARTICULO 4 | Barrera por | Amplia el objeto de | Reserva para la Imprenta | Limita el ndmero de
DEL extensiéon  irregular | contratacién Nacional mercados de | competidores en
DECRETO del objeto obligatoria a | alta especializacién | mercados especializados.
documentos que | técnica (documentos de | Reduce los incentivos
exceden el ambito de | seguridad ~ biométrica) | para  que  empresas
la Ley 109 de 1994: | para los cuales no tiene | inviertan en capacidades
pasaportes, cédula de | capacidad demostrada, | de  producciéon  de
extranjerfa, PPT, PEP | obligandola a | documentos de
y demas instrumentos | subcontratar. Excluye a | seguridad, al  tener
migratorios.  Incluye | empresas especializadas | vedado el acceso al
documentos de alta | con certificaciones | mercado publico.
complejidad ~ técnica | internacionales y
sin verificar capacidad | experiencia comprobada.
real de produccién. Genera riesgo de
incumplimiento y
afectacion al  servicio
publico.
ARTICULO 5 | Barrera de control y | Faculta a la Imprenta | Otorga a un competidor | Limita la capacidad de
DEL sancion Nacional para verificar | en el mercado funciones | competir al generar un
DECRETO el cumplimiento del | de control sobre la | ambiente regulatorio
decreto en SECOP II | contratacién de | hostil para otros
y reportar "omisiones" | entidades publicas. | oferentes. Impone
a la  Procuradurfa | Genera un  efecto | conductas a las entidades

publicas bajo amenaza de
control disciplinario,
reduciendo su autonomia
y libertad de eleccién.

Consideradas dichas barreras, el Decreto 1099 genera efectos contrarios a la libre competencia que

se materializan en:

1) Concentracion forzosa de la demanda, al obligar a todas las entidades del orden nacional

a contratar exclusivamente con la Imprenta Nacional, se sustrae del mercado competitivo
un volumen significativo de contratos publicos. Esto afecta directamente a empresas que
han desarrollado capacidades técnicas y administrativas para atender al sector publico, las
cuales quedan excluidas por decision administrativa, no por falta de mérito o eficiencia.

i) Eliminacioén de la presion competitiva, toda vez que, en un mercado sin competencia, el

proveedor tnico carece de incentivos para mejorar calidad, reducir costos, innovar o ajustar
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sus procesos a las necesidades especificas de los contratantes. LLa Imprenta Nacional, al
tener demanda asegurada por decreto, no enfrenta el riesgo de perder contratos por
ineficiencia, lo que afecta la calidad del servicio publico.

iif) Riesgo de desabastecimiento y dependencia, si se considera que la Imprenta Nacional
no cuenta con capacidad instalada propia para la producciéon de documentos de alta
seguridad y debe recurrir a la subcontrataciéon. Al concentrar la demanda en una entidad
que actua como intermediaria, se genera un riesgo sistémico, de manera que, si la Imprenta
no puede cumplir o subcontrata deficientemente, el sistema completo se ve afectado. En
un mercado competitivo, las entidades publicas podrian acudir directamente a proveedores
especializados, reduciendo la intermediacién y asegurando el servicio.

iv) Distorsioén de precios, dado que la ausencia de competencia impide que los precios se
formen mediante la libre interaccién de oferta y demanda. Las entidades publicas no
pueden comparar ofertas ni negociar condiciones, lo que puede resultar en costos
superiores a los que se obtendrian en un proceso competitivo. Esto afecta la eficiencia del
gasto publico y contraviene el principio de economia consagrado en el articulo 209
constitucional.

e) Desincentivo a la inversion privada, al cerrar el mercado publico a la competencia, se
desalientan las inversiones privadas en capacidades de produccion de documentos de
seguridad y servicios especializados de impresion. Las empresas no tienen incentivos para
desarrollar tecnologfa, obtener certificaciones internacionales o mejorar sus procesos si el
mercado estatal estd vedado por norma.

f) Afectacion a la innovacion, debido a que la competencia es el motor de la innovacion. Al
eliminarla, se reduce la presiéon para que los proveedores (incluida la Imprenta Nacional)
inviertan en nuevas tecnologfas, mejoren sus procesos o desarrollen soluciones mas
eficientes. Esto afecta la modernizacion del Estado y la calidad de los servicios publicos.

2) Quebrantamiento de la seleccion objetiva y la igualdad de condiciones:

(i) En la practica, la seleccion se realiza no con base en la propuesta mas favorable,
sino con uno de los beneficiarios designados, situaciéon que viola el deber de
seleccion objetiva como esta previsto en la Ley y habilita la contrataciéon con base
en motivos diversos a los objetivos.

(i) Se generan ventajas injustificadas sin sustento en criterios de mérito, calidad o
eficiencia.

(i) Se presenta un quebrantamiento de la igualdad de condiciones en el mercado
publico de los contratos estatales, al privilegiar a ciertos actores por decision
administrativa y no por competencia.

En conjunto, estas distorsiones evidencian que el Decreto 1099 de 2025 incide de manera directa,
cierta y sustancial en las condiciones de competencia del mercado de servicios de impresion,
documentos oficiales y productos graficos especializados. Ello hacfa imperativo que el proyecto
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fuera remitido a la Superintendencia de Industria y Comercio para la emision del concepto previo
de abogacia de la competencia. La ausencia de dicho concepto -o de la constancia motivada que
explique su prescindencia- constituye, por sf sola, un vicio sustancial de forma, pues el Decreto se
expidi6 sin cumplir un requisito procedimental obligatorio destinado a garantizar la libre
competencia econémica y a evitar efectos regulatorios adversos en el mercado.

Por tanto, la omisién del concepto previo de la SIC configura un defecto de expedicion irregular
que afecta la validez del Decreto 1099 de 2025 y amerita su declaratoria de nulidad.

4.7.3. El Decreto fue expedido sin contar con analisis de impacto fiscal

La expedicion del Decreto 1099 también vulnera el articulo 339 de la Constitucion, el Acto
Legislativo 03 de 2011, y la Ley 819 de 2003, normas que imponen a toda autoridad que adopte
decisiones con incidencia fiscal el deber de acompafiarlas de un estudio que cuantifique sus efectos
y que identifique de manera explicita las fuentes de financiacién requeridas.

El articulo 7 de la Ley 819 de 2003 exige que todo proyecto de norma que implique gasto puiblico
debe estar acompafiado de un analisis que cuantifique sus impactos y que indique de forma
explicita las fuentes de financiaciéon. A su vez, el Acto Legislativo 03 de 2011 establece que
cualquier iniciativa que tenga incidencia fiscal debe indicar su impacto en el marco fiscal de
mediano plazo. Estas normas son aplicables a los actos administrativos del Ejecutivo cuando estos
generan obligaciones de gasto o efectos presupuestales.

A lo anterior se suma una obligacién adicional y auténoma: las reglas de técnica normativa del
Decreto 1081 de 2015. El Titulo 2, Parte 1, Libro 2 del manual para la elaboracién de textos
normativos exige la elaboracion de un Estudio de Impacto Normativo para toda norma de caracter
general, el cual debe incluir, como minimo, (i) el impacto econémico, (ii) el impacto presupuestal, y
(iii) la disponibilidad de medios para que los destinatarios se adapten a las nuevas condiciones. El
numeral 3.4 sefiala expresamente que, cuando el proyecto tenga efectos fiscales, debe identificarse
el costo y conciliarse con el Ministerio de Hacienda. Ninguna de estas etapas se surtio.

El Decreto 1099 impone a todas las entidades publicas del pais la obligacion de contratar
exclusivamente con la Imprenta Nacional, lo cual genera costos de gasto directo y efectos
presupuestales inmediatos: ampliaciéon de capacidad operativa, tercerizacion, tramites habilitantes
adicionales y sobrecostos estructurales derivados de la intermediacion. Estas obligaciones debfan
estar cuantificadas antes de la expedicion del acto. No lo estuvieron.

Debe resaltarse que, antes de sefialar a un unico proveedor para un servicio en todo el pafs, era
necesario asegurar que dicho prestador contara con las condiciones técnicas, administrativas y
financieras para asumir ese crecimiento de la demanda. Ese proceso no se realizé. El Decreto
invierte el orden légico de las cosas, pues pretende fortalecer a la Imprenta Nacional forzando a
todas las entidades del Estado a contratar con ella, cuando lo adecuado habtia sido fortalecer
previamente su estructura, capacidades y procesos, y solo posteriormente evaluar la pertinencia de
ampliar sus obligaciones. Se reitera que, la Imprenta carece de la capacidad técnica para atender
toda la elaboracion e impresion de un género tan amplio como el de “documentos” al que alude el
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decreto, pues su planta de cargos no ha sido actualizada de cara al crecimiento en la demanda™, y
tampoco se advierte un fortalecimiento o modificacion de su estructura de procesos.

El propio Decreto reconoce esta insuficiencia, al afirmar que "E/ Gobierno nacional apoyari el

Jfortalecimiento de capacidades de la Imprenta Nacional de Colombia para poder cumplir a través de ella las politicas

pitblicas de proteccion de datos y la coordinacion de funciones que ordenan los articulos 113 y 209 de la Constitucion

Politica.” Sin embargo, el acto no cuantifica el costo de ese fortalecimiento, no explica su
g > >

financiamiento y tampoco evalia su impacto en el Marco Fiscal de Mediano Plazo. L.a mencion

genérica a un “fortalecimiento” pendiente confirma la ausencia del analisis fiscal previo.

Asimismo, el Decreto omitié evaluar si el modelo de contrataciéon obligatoria resultarfa mas
costoso que el sistema actual de libre competencia. I.a memotia justificativa® afirma que no se
requiere analisis de impacto fiscal, pero esta afirmacién omite el hecho de que cada contrato de las
entidades publicas se encuentra previsto en sus proyectos de plan anual de adquisiciones, con
valores derivados de las proyecciones realizadas con fundamento en los contratos anteriores, entre
otras variables. No contemplan la contratacién con un tercero que supone unos costos adicionales
producto de la tercerizaciéon. No puede desconocerse que la tercerizacion genera sobrecostos en
tanto se pagan dos margenes administrativos para obtener el mismo resultado que podria obtener
contratando directamente con el ejecutor final. Estos sobrecostos derivados de la tercerizacion
representan un impacto fiscal directo y cuantificable que el Decreto impone sin haberlo
identificado ni soportado.

La ausencia del analisis de impacto fiscal desconoce el marco constitucional y legal que condiciona
la validez de los actos del Ejecutivo con efectos presupuestales en cuanto implica la omisiéon de un
requisito procedimental previo y obligatorio para la expediciéon de normas con incidencia fiscal.

Al expedir el Decreto 1099 de 2025 sin el analisis de impacto fiscal exigido por la Constitucion y la
ley, el Gobierno nacional omitié una etapa esencial del procedimiento de formacion del acto. Esta
omision configura un vicio sustancial de forma, constitutivo de expedicion irregular, pues el
decreto se dicté prescindiendo de un tramite obligatorio que condiciona su validez.

4.7.4 El decreto infringe las reglas obligatorias de técnica normativa: falta de
determinacion de derogatorias y modificaciones

El Decreto 1099 de 2025 modifica de manera sustancial el régimen reglamentario previo aplicable a
la Imprenta Nacional -contenido en los Decretos 2469 de 2000, 1522 de 2003 y 960 de 2013-,
pero no identifica ninguna disposicion derogada, subrogada o modificada, a pesar de que introduce
obligaciones nuevas, altera el alcance de las existentes y desplaza normas reglamentarias vigentes.

Tal omision vulnera directamente las reglas de técnica normativa previstas en el Titulo 2, Parte 1,
Libro 2 del manual para la elaboraciéon de textos normativos adoptado mediante Decreto 1081 de
2015 (reiterado en sus posteriores modificaciones), conforme a las cuales todo proyecto de decreto
de caracter general debe indicar de manera expresa las disposiciones que resulten derogadas,

32 Ver Anexo 9.
33 Anexo 10.
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subrogadas, adicionadas, modificadas o sustituidas, cuandoquiera que el nuevo acto produzca tales
efectos.

Dichas reglas no constituyen meras formalidades, sino que buscan garantizar la seguridad juridica,
la coherencia interna del ordenamiento y la identificacion precisa de la normativa que deja de regir.
De hecho, el numeral 1.5.1.3.2 del Decreto 1081 sefiala que la derogatoria debe ser expresa, que las
modificaciones deben reproducir el articulo afectado en su nueva version, y que los decretos
reglamentarios no pueden emplear férmulas genéricas como ‘““derdguense las disposiciones
contrarias”, justamente para evitar incertidumbre normativa.

El Decreto 1099 de 2025 ignora completamente estas exigencias: altera la estructura de
obligaciones contractuales de las entidades publicas, redefine el alcance de la Ley 109 de 1994,
introduce un tramite habilitante a cargo de la Imprenta Nacional, y reinstala la obligatoriedad de
contratar con ella, sin identificar ninguna de las normas cuyos efectos desplaza ni justificar el
impacto derogatorio que genera.

Ademas, debe resaltarse que las reglas de técnica normativa previstas en el Decreto 1081 de
2015 constituyen parametro obligatorio de control de legalidad, tal como lo ha reconocido
expresamente el Consejo de Estado. En el tramite del medio de control de nulidad simple contra el
Decreto 227 de 2023, la Secciéon Primera decretd la suspension provisional de sus efectos al
constatar que la autoridad omiti6 cumplir el procedimiento de publicacion previa del proyecto
regulatorio exigido por los articulos 2.1.2.1.14 y siguientes del propio Decreto 1081.

Mediante auto del 02 de marzo de 2023, la Seccién Primera precisé, previo decreto de una medida
cautelar de urgencia:

“En atencion a lo anterior, debe entenderse que cuando se alude a los «proyectos especificos de regulacion» se
estd haciendo referencia a todos los actos administrativos de cardcter general expedidos por las antoridades
administrativas que se indican en el articulo 2° del CPACA. Esta interpretacion, ademds de ser
consecuente con los principios que rigen la funcion administrativa, es armoénica con la jurisprudencia emitida
por las distintas Salas de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estadbo.

“Respecto del plazo que debe observarse para el cumplimiento del requisito de publicidad de gue trata el
articulo 8° -numeral 8°- del CPACA, es importante precisar que el Gobierno Nacional reglamentd dicha
norma, a través de los Decretos 270 de 2017 y 1273 de 2020, en el sentido de fijar los pardmetros
especificos en los que debe surtirse el citado requisito de publicidad.” (15 dias calendario a partir del dia
signiente a la publicacion del proyects). (Rad. 11001-03-24-000-2023-00045-00)

La Secciéon Primera confirmé esa determinacion al resolver el recurso de suplica interpuesto el dia
16 de junio de 2023, enfatizando que el cumplimiento del procedimiento previsto en el Decreto
1081 es “de aplicacion forzosa” para los actos de caracter general:

“De este modo, la obligacion de la antoridad administrativa en cabeza del Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Repiiblica, de adelantar el previo procedimiento de publicacion era de aplicacion forzosa en virtud
del cardcter regulatorio del acto. Del andlisis que antecede, la Sala anuncia que confirmard el anto suplicado en
relacion con estos reproches, pues dado su cardcter regulatorio de acuerdo con el estudio del Decreto acusado y sus
antecedentes, era mandatorio que cumpliera con el procedimiento previsto en el articulo 2.1.2.1.14 del Decreto 1081
de 2015, en armonia con el articulo 8°, numeral 8, del CRPACA.”
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Este precedente evidencia que las reglas del Decreto 1081 -incluidas las relativas a estudio de
impacto y determinacién expresa de derogatorias- constituyen exigencias procedimentales de
obligatorio cumplimiento que condicionan la validez formal de los actos administrativos de
caracter general. Su inobservancia configura un vicio de expedicion irregular que no solo habilita la
suspension provisional, sino que debe conducir a la declaratoria de nulidad del acto.

V. PRESUPUESTOS PROCESALES

El Consejo de Estado es competente para conocer de la presente demanda, de conformidad con en
el articulo 149, numeral 1 del CPACA segun el cual:

“ARTICULO 149. COMPETENCLA DEL CONSEJO DE ESTADO EN UNICA
INSTANCIA. Competencia del Consejo de Estado en iinica instancia. El Consejo de Estado, en
Sala Plena de lo Contencioso Administrative, por intermedio de sus Secciones, Subsecciones o Salas
especiales, con arreglo a la distribucion de trabajo que la Sala disponga, conocerd en iinica instancia de
los siguientes asuntos:

1. De los de nulidad de los actos administrativos expedidos por las antoridades del orden nacional o
por las personas o entidades de derecho privado cuando cumplan funciones administrativas del mismo
orden.

La presente accién es procedente en los términos del articulo 137 del CPACA, en la medida en que
con ella se pretende la declaracién de nulidad del Decreto 1099 de 2025, expedido por el presidente
de la Republica y el ministro del Interior.

VI. PRETENSIONES
En virtud de lo expuesto, se solicita respetuosamente al Consejo de Estado:

PRETENSION PRINCIPAL: Que se declare la nulidad total del Decreto 1099 de 2025, “Por medio
del cual se reglamenta el articulo 5 de la Ley 109 de 1994 y se dictan otras disposiciones”.

PRETENSION SUBSIDIARIA: Que, en subsidio de la anterior, se declare la nulidad parcial del
Decreto 1099 de 2025, respecto de los apartes que se subrayan a continuacion:

“Articulo 1°. Objeto. Reglamentar el articulo 5° de la Ley 109 de 1994, para establecer las
condiciones en que las entidades priblicas del orden nacional en las ramas ejecutiva, legislativa y judicial
deben contratar con la Imprenta Nacional de Colombia los servicios relacionados con la produccion,
personalizacion, distribucion, impresion, edicion, divulgaciin y comercializacion, de documentos oficiales,
publicaciones, impresos y demdis necesidades de comunicacion grdfica, en su calidad de garante de la
seguridad juridica.

Esta reglamentacion garantiza el cumplimiento del mandato legal para, fortalecer la_soberania, proteccion
documental, la_seguridad digital, la data_del Dstado, preservar la seguridad juridica en la produccion de
documentos  oficiales, reproduccion de normas y actos oficiales, asi como consolidar capacidades
institucionales sostenibles.
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Adicionalmente, esta norma busca promover la eficiencia, economia, transparencia y colaboracion arménica
entre entidades priblicas, mediante el aprovechamiento de las capacidades técnicas y operativas de la

Imprenta Nacional de Colombia, 1o s politicas de transformac it er, jert
roteccid latos v modernizacidn del aparato estatal,

Avrticulo 2°. Destinatarios. Los Ministerios, Departamentos Administratives, Superintendencias,
Unidades Administrativas Especiales y los Establecimientos piiblicos del orden nacional, incluidas sus
entidades adscritas y vinculadas, de conformidad con lo previsto en los articnlos 38 y 39 de la 1.ey 489 de
1998, asi como los organismos de la Rama 1 egislativa y Judicial.

Paragrafo. Los destinatarios de este decreto en calidad de entidades requirentes de servicios deberdn
realizar los convenios y contratos con la Imprenta Nacional de Colombia, conforme a las normas vigentes
de contratacion.

E/ Gobierno nacional apoyara el fortalecimiento de capacidades de la Imprenta Nacional de Colombia
para poder_cumplir_a_través de ella_las_politicas priblicas_de_proteccion de datos y la coordinacion de
Sfunciones que ordenan los articulos 113 y 209 de la Constitucion Politica.

Articulo 3°. Contratacion con la Imprenta Nacional de Colombia. I.os Ministerios, los
Departamentos Administrativos, las Superintendencias, las Unidades Administrativas Especiales y los
Establecimientos Piiblicos del orden nacional, asi como las entidades adscritas y vinculadas a los mismos y
Organismos de la Rama 1 egislativa y Judicial, tendrin que contratar sus publicaciones y trabajos impresos,
de conformidad con lo descrito en el articulo 4° del presente decreto, con la Imprenta Nacional de Colombia
atendiendo la obligatoriedad contenida en el articulo 5° de la ey 109 de 1994, lo reglado en los articulos
38 y 39 de la Ley 489 de 1998, la Sentencia C-1262 de 2000 y lo dispuesto en los articulos 113 y 209
de la Constitucion Politica y la Politica de Gobierno Digital, Seguridad Digital y Proteccion de Datos.

Estas entidades, deberin enviar la solicitud contractual a la Imprenta Nacional de Colombia con las
cotizaciones, plago y requerimientos técnicos especificos, para que la Imprenta dentro del plazo establecido
en el articulo 5° de la ey 109 de 1994 les informe sobre la posibilidad de prestar el servicio. A partir de
esa respuesta, las partes acordardn los detalles especiales del servicio y el costo.

Pavragrafo. Cuando la Imprenta Nacional de Colombia, en los trabajos en los que no pueda atender los

requerimientos del solicitante, deberd dar cumplimiento a lo dispuesto en el inciso segundo del articulo 5° de
la ey 109 de 1994.

Avrticulo 4°. Trabajos de impresion. De conformidad con el numeral 3 del articulo 4° de la ey 109
de 1994, se entenderdn por trabajos de impresion, entre otros, los siguientes,

a) Actos legislativos

b) Leyes

¢) Actos administrativos. directivas, decretos. resoluciones, autos y sentencias.
d) Documentos

¢) Pasaporte

1) Cédula de extranjeria
o) Permiso por Proteccion Temporal (PPT)
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b) Permiso Especial de Permanencia (PEP) y demas instrumentos migratorios
1) Impresos (diarios, gacetas, boletines, folletos, etc.)

La nulidad del articulo 5 del Decreto 1099 de 2025, que sefiala:

transaccional_Secop 1, o _aguellas gue la_reemplacen o _sustituyan, el cumplimiento de lo previsto en_este

decreto y_en _caso_de_encontrar omisiones por parte de las Entidades Priblicas descritas en el articulo 2° del
presente_decreto las reportara semestralmente a la Procuraduria General de la Nacidn v a las Oficinas de
Control Interno y Control Disciplinario Interno, para lo de su_competencia’.

VII. SOLICITUD DE MEDIDA CAUTELAR DE URGENCIA
71 Procedencia de la medida cautelar de urgencia:

El articulo 238 de la Constituciéon autoriza a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo
para suspender provisionalmente los efectos de los actos administrativos susceptibles de control
judicial, conforme a los motivos y requisitos establecidos por la ley

En desarrollo de esa potestad, los articulos 229 a 234 del CPACA facultan al juez para
decretar medidas cautelares necesarias para proteger el objeto del proceso y la eficacia de la
sentencia, incluso de manera urgente e znaudita parte, cuando exista riesgo inminente que haga
imposible agotar el tramite ordinario (articulo 234). Para los casos en que se solicite la suspension
provisional, el articulo 231 exige acreditar que la violacién del ordenamiento superior surge de la
mera confrontacién entre el acto demandado y las normas invocadas como infringidas, o del
analisis de las pruebas aportadas con la solicitud.

La jurisprudencia del Consejo de Estado ha precisado que la medida de urgencia procede cuando la
intervencién judicial resulta impostergable por la existencia de un perjuicio irremediable, peligro
inminente o tiesgo de ineficacia de la sentencia®. Ha reiterado, ademads, que la suspension
provisional es un instrumento destinado a impedir que actos ostensiblemente contrarios al
ordenamiento juridico sigan produciendo efectos mientras se define su legalidad:

[Lja suspension provisional constituye un importante instrumento de naturaleza cantelar, temporal y
accesoria, ltendiente a evitar que actos contrarios al ordenamiento juridico puedan continnar surtiendo
efectos mientras se decide de fondo su constitucionalidad o legalidad, en aquellos eventos en los que sea
clara la infraccion. Es presupuesto basico de la medida que el acto esté produciendo efectos juridicos, ya
que su finalidad no puede ser otra que la de evitar transitoriamente que el acto adpinistrativo sea
¢jecutable, salvagnardando los intereses generales y el Estado de derecho”.

Y, en aplicaciéon del articulo 231, la Corporacion ha sostenido:

** Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, Subseccién A. Auto O-038-2021.
Consejero ponente: William Herndndez Gémez, Bogotd, D.C,, siete (07) de julio de dos mil veintiuno (2021)
Radicado: 11001032500020210038500 (1905-2021),

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C. Bogota, D.C., treinta
(30) de enero de dos mil veinticinco (2025). Consejero Ponente: Nicolas Yepes Corrales. Radicado:
11001-03-24-000-2023-00293-00 (71000)
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“La mera confrontacion del acto acusado con las normas superiores en las que debia fundarse permite
considerar, que lo dispuesto en la directiva acusada excede la competencia que tiene en esta materia el
Gobierno Nacional y toca facultades reservadas al legislador por expresa disposicion constitucional, lo gue
Justifica que se disponga la suspension del acto reprochado” >

Con fundamento en estas reglas, se exponen a continuacién los argumentos que acreditan la
procedencia de la medida cautelar solicitada, los cuales se apoyan en el desarrollo extenso de la
demanda y sus pruebas anexas, a cuyo contenido se remite por economia procesal.

7.2. Transgresion manifiesta del ordenamiento juridico superior.

El Decreto 1099 de 2025 desconoce las normas constitucionales y legales en las que debia fundarse
su expedicion, configurando violaciones que surgen de la mera confrontacion del acto con las
normas superiores a las que debfa supeditarse.

El Decreto expresa un contenido normativo que impone, con caracter vinculante, condiciones que
condicionan la contratacién de todas las entidades publicas de la Rama Ejecutiva del Poder Piblico
del orden nacional. Especificamente:

a) Hstablece la obligacion de contratar exclusivamente con la Imprenta Nacional de
Colombia documentos oficiales, publicaciones, impresos, pasaportes, cédulas de extranjeria,
permisos de proteccion temporal (PPT), permisos especiales de permanencia (PEP) y
demas instrumentos migratorios, sin que medie proceso de seleccién objetiva.

b) Crea un procedimiento contractual que obliga a las entidades a solicitar cotizacion
previa a la Imprenta Nacional y esperar su respuesta sobre capacidad técnica antes de
poder acudir al sector privado, constituyendo un requisito no previsto en el Estatuto
General de Contratacion.

c) Atribuye a la Imprenta Nacional funciones de verificacién y control sobre la ejecucion
contractual de otras entidades publicas, facultandola para reportar supuestas omisiones a la
Procuraduria General de la Nacién y a las oficinas de control interno.

Tales medidas no estin consagradas en el Estatuto General de Contratacion de la Administracion
Publica y sus normas concordantes, por ende, y tampoco se desprenden de la Ley 109 de 1994,
pues esta tiene un alcance y objeto distintos. De manera que, se trata de medidas que exceden las
competencias del presidente de la Republica y con ello desconocen la clausula general de reserva de
ley consagrada en materia de contratacién en favor del legislador, segin el articulo 150 inciso final
de la Constitucion. Tal y como lo ha dicho el Consejo de Estado “/ajunque como mdxima autoridad el
Ejecutivo puede formular politicas para orientar la contratacion priblica, en especial, la de las entidades que hacen

* Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién C. Bogota, D.C., treinta
(30) de enero de dos mil veinticinco (2025). Consejero Ponente: Nicolds Yepes Corrales. Radicado:
11001-03-24-000-2023-00293-00 (71000).
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parte del sector central, aguellas deben estar en concordancia con el marco juridico aplicable, sin que le sea posible

imponer restricciones o limitaciones que el legislador no ha contemplado expresamente™.

En tal sentido, el Decreto 1099 de 2025:

i) Vulnera la autonomia contractual y el principio de planeacion consagrado en el numeral 12 del
articulo 25 de la Ley 80 de 1993, modificado por el articulo 87 de la Ley 1474 de 2011, al
direccionar la actividad contractual de las entidades publicas de la Rama Ejecutiva del Poder
Publico del orden nacional.

Estas orientaciones vinculantes limitan la posibilidad de que las entidades concreten, bajo el
principio de autonomia, la necesidad, objeto, alcance y el presupuesto disponible para la
contratacion de sus impresos, en particular de los referidos a pasaportes, cédula de extranjeria y
documentos de viaje, en los términos del articulo 2.2.1.1.2.1.1 del Decreto 1082 de 2015.

ii) Desconoce el principio de seleccion objetiva consagrado en el articulo 5 de la Ley 1150 de 2007,
al establecer el proveedor tinico con el cual se debe contratar estos servicios. Con ello, desconoce
que la seleccion de los contratistas del Estado esta determinada por el ofrecimiento mas favorable e
idéneo para cumplir los fines estatales, en consonancia con las expresas causales de contratacion
contenidas en el articulo 2 de la Ley 1150 de 2007.

El Decreto crea una causal de contratacion directa que no se encuentra consagrada en el articulo 2
de la Ley 1150 de 2007, con lo que altera el régimen de seleccion de contratistas del Estado.

iii) Considerando la vulneracién del principio de seleccion objetiva, desconoce el derecho a la libre
competencia consagrado en el articulo 333 de la Constitucion, y con esto, el principio de igualdad
propio de la funcién administrativa establecido en el articulo 209 constitucional. Se establece asf,
una condiciéon privilegiada y arbitraria para un proveedor que excede las competencias del
presidente de la Republica.

En resumen, desconoce el régimen de contratacion de la administracion publica (Ley 80 de 1993,
Ley 1150 de 2007, Decreto 1082 de 2015) y normas concordantes (Ley 1474 de 2011) con lo cual
se excede la facultad del presidente de la Republica como director de la accion administrativa.

7.3.  Fundamentacion de la apariencia de buen derecho (fumus boni iuris)

La apariencia de buen derecho (fumus boni iuris) se encuentra acreditada, toda vez que el Decreto
1099 de 2025 presenta vicios de legalidad manifiestos que surgen de una simple confrontacion
entre el acto administrativo y las normas superiores que debia respetar. La transgresion es tan
evidente que no requiere de un analisis probatorio profundo, cumpliendo asi con el requisito del

articulo 231 del CPACA.

*7 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién C. Bogota, D.C,, treinta
(30) de enero de dos mil veinticinco (2025). Consejero Ponente: Nicolas Yepes Corrales. Radicado:
11001-03-24-000-2023-00293-00 (71000).
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Los vicios que afectan la legalidad del decreto han sido desarrollados en extenso en los acapites 4.1
2 4.6 de esta demanda. A continuacion, se sintetizan los principales:

a) Exceso en el ejercicio de la potestad reglamentaria

El Decreto 1099 desborda el ambito y alcance de la Ley 109 de 1994 al: (i) extender la obligacion a
sujetos no contemplados (entidades adscritas y vinculadas); (ii) incluir objetos no previstos
(pasaportes, cédulas de extranjerfa, permisos migratorios que son documentos publicos
personalizados regulados por normas especiales); e (iii) introducir finalidades ajenas a la ley
(seguridad digital, soberanfa de datos) cuando la Ley 109 tiene por unico objeto garantizar la
seguridad juridica mediante la publicacién oficial de normas. El reglamento no puede alterar,
adicionar ni modificar el contenido y espiritu de la ley.

b) Violacion del principio de reserva de ley en materia de contratacion publica

El decreto invade una materia que el articulo 150 inciso final de la Constitucion reserva
exclusivamente al Congreso. Crea una nueva modalidad de contratacion directa no prevista en la

Ley 1150 de 2007 y contradice la interpretacion vinculante que la Corte Constitucional fijé en la
Sentencia C-1262 de 2000.

c) Violacion de los principios de planeacion y seleccion objetiva

El decreto impide que las entidades realicen estudios de mercado y andlisis de sector, forzandolas a
contratar con un proveedor unico al margen de criterios de conveniencia, oportunidad y mérito.
Elimina la posibilidad de que la seleccion se base en el ofrecimiento mas favorable, habilitando la
contratacion con base en motivos ajenos a criterios objetivos de calidad, experiencia e idoneidad.

d) Violacion del principio de libre competencia y del régimen constitucional de
monopolios

El decreto configura un monopolio de hecho a favor de la Imprenta Nacional, vulnerando el
articulo los articulos 333 y 336 constitucionales. Excluye del mercado a todos los demas
proveedores especializados, estableciendo una posicién privilegiada sin justificacion constitucional
ni legal.

e) Violacion del principio de separaciéon de poderes.
El Decreto 11099 impone a la Rama Judicial y a la Rama Legislativa obligaciones que van mas alla
de las previstas en la Ley 109 relativas a las Gacetas y el Diario Oficial, comprometiendo su

autonomia e independencia.

f) Expedicion irregular por omision del concepto previo de abogacia de la competencia de
l1a SIC
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El decreto fue expedido en contravencion del articulo 7 de la Ley 1340 de 2009 que establece la
obligacion de solicitar concepto previo a la Superintendencia de Industria y Comercio sobre
regulaciones que afecten la libre competencia.

g) Falsa motivacion

El decreto se fundamenta en la premisa de que la Imprenta Nacional tiene capacidad técnica y
operativa para producir documentos de alta seguridad, premisa que es falsa segin: (i) hallazgos de
la Procuraduria que seflalan que la Imprenta carece de infraestructura propia y subcontrata
sistematicamente; (ii) procesos en SECOP II que evidencian que actia como intermediaria (Anexo
0); y (iii) el propio Mapa de Procesos de la Imprenta que no incluye capacidades para documentos
con componentes electronicos (Anexo 5).

En sintesis, la ilegalidad del acto demandado es ostensible y salta a la vista, configurando una sélida
apariencia de buen derecho que justifica la intervencion cautelar del juez contencioso.

7.4.  Fundamentacion del peligro en la demora (periculum in mora)

El peligro en la demora (periculum in mora) se configura por el perjuicio grave e inminente que la
aplicacion del Decreto 1099 de 2025 causaria al orden publico econémico, a la libre competencia, al
sistema de contratacion publica y a los derechos de las entidades estatales y de las Ramas Legislativa
y Judicial. De no suspenderse sus efectos, los dafios serfan de tal magnitud que la sentencia final
resultarfa inocua.

El decreto esta vigente y produce efectos juridicos inmediatos. Las entidades publicas del orden
nacional estan obligadas desde su publicacion a ajustar sus procesos contractuales para cumplir con
las disposiciones del decreto, lo que genera consecuencias irreparables:

a) Dafio a la libre competencia econémica

La aplicaciéon inmediata del decreto excluye del mercado de contrataciéon publica a cientos de
empresas privadas especializadas en servicios de impresion, producciéon de documentos de
seguridad y artes graficas. Esta exclusion no puede ser revertida con una sentencia posterior, pues:
(i) las empresas se ven forzadas a abandonar lineas de negocio, despedir personal especializado y
desmontar infraestructura técnica costosa que no podra ser recuperada; (ii) la concentracién del
mercado genera un efecto de consolidacién que altera permanentemente la estructura competitiva
del sector; y (iii) los proveedores especializados con certificaciones internacionales quedan
excluidos del principal demandante, esto es, el Estado colombiano..

b) Daiio al sistema de contratacion publica y al patrimonio publico

El decreto obliga a las entidades publicas a celebrar contratos que no se ajustan a los principios de
planeacion, economia y seleccion objetiva: (i) las entidades no pueden realizar estudios de mercado
ni comparar ofertas; (i) se generan sobrecostos al eliminar la presién competitiva; y (iii) las
entidades quedan sujetas a la capacidad de un solo proveedor, generando riesgos de
incumplimiento especialmente en documentos criticos como pasaportes. Estos contratos, una vez

55

Fundacién
para el Estado
de Derecho



celebrados, generan obligaciones bilaterales que no podran ser reversadas. El dafio patrimonial al
erario y la afectacion a los principios de la gestion fiscal son irreparables.

c) Afectacion a la autonomia administrativa de las Ramas Legislativa y Judicial

El decreto somete a las Ramas Legislativa y Judicial a la obligacion de contratar documentos
genéricos con una entidad adscrita al Ministerio del Interior (Rama Ejecutiva), vulnerando el
principio constitucional de separacién de poderes: (i) se subordina la gestion administrativa de
ramas independientes a decisiones de la Rama Ejecutiva; y (ii) se generan conflictos de interés
estructurales que comprometen la independencia en el ejercicio de funciones de control y
fiscalizacion. Esta subordinacion se materializa con cada contrato, generando un dafio institucional
de imposible reparacién posterior.

d) Riesgo de afectacion a la seguridad juridica y al servicio publico

Como se demostro6 en el cargo de falsa motivacion, la Imprenta Nacional no cuenta con capacidad
instalada propia y debe recurrir a subcontratacién. Al concentrar la demanda en una entidad que
actua como intermediaria: (i) se genera un riesgo sistémico de desabastecimiento; (ii) se ponen en
riesgo servicios esenciales como la expediciéon de pasaportes y permisos migratorios, afectando
derechos fundamentales; y (iii) se elimina la seguridad juridica de la prestacion de servicios
publicos.

Asf las cosas, los dafios que causarfa la aplicacion del Decreto 1099 de 2025 son graves, ciertos e
inminentes. No se trata de perjuicios eventuales o hipotéticos, sino de afectaciones que ya estan
ocurriendo y que se profundizarin con cada contrato celebrado. La naturaleza de estos dafios hace
imposible su reparacion posterior, pues no es posible revertir la alteraciéon de la estructura
competitiva, recuperar las empresas que salieron del sector, deshacer los contratos bajo un régimen
ilegal, o restaurar la autonomia administrativa de las ramas del poder publico. En consecuencia, la
intervencion judicial resulta impostergable.

7.5. Peticion cautelar:

En virtud de lo expuesto se solicita de manera respetuosa al Consejo de Estado ordenar la
suspension provisional de los efectos del Decreto 1099 de 2025, cuyo asunto es “Por medio del cual se
reglamenta el artienlo 50 de la Ley 109 de 1994 y se dictan otras disposiciones”.

VIII. PRUEBAS

Pruebas aportadas con el escrito de demanda. Se adjunta los medios probatorios:
https://drive.google.com/drive/folders/INOIGWyspl.mp9Ongr VSGB2QXMbMgsNUz2usp=s

haring

Anexo No. 1. Certificado de existencia y representacion legal FEDe. Colombia y cédula
del representante legal.

Anexo No. 2. Decreto 1099 de 2025, publicado en el Diario Oficial No. 53.277 del 18 de
octubre de 2025.
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https://drive.google.com/drive/folders/1NQlGWyspLmp9Ongr_VSGB2QXMbMgsNUz?usp=sharing
https://drive.google.com/drive/folders/1NQlGWyspLmp9Ongr_VSGB2QXMbMgsNUz?usp=sharing

Anexo No. 3. Concepto de Colombia Compra Eficiente del 11 de abril de 2019 (Radicado
No. 2201913000002433)

Anexo No. 4. Comunicacién de la Asociaciéon Colombiana de la Industria de la
Comunicacién Grafica dirigida a Colombia Compra Eficiente

Anexo No. 5 Mapa de Procesos de la Imprenta Nacional de Colombia

Anexo No. 6 Procesos contractuales publicados en SECOP 11

Anexo No. 7 Estudio del Sector y del Mercado", Licitacion Publica 002/2019

Anexo No. 8 Estudio del sector proceso 1.P-003-2023.

Anexo No. 9 Resoluciones 27 de 2015, 22 de 2021 y el Manual de Funciones Generales,
Roles y Competencias de la Imprenta Nacional.

Anexo No. 10 Memoria justificativa Decreto 1099 de 2025

IX. NOTIFICACIONES

La parte demandada recibira notificaciones en:

Presidente de la Republica
Direccion: Carrera 8 No. 7-26, Bogota.

Correo: notificacionesjudiciales@presidencia.gov.co

Ministro del Interior
Direccion: Carrera 8 No. 7 - 83. Bogota.
Correo: notificacionesjudiciales@mininterior.gov.co

La parte demandante FEDe. Colombia recibira notificaciones:

Direccion: Calle 94 No. 21-76, Bogota D.C
Teléfono: 3001160643

Correo: notificaciones@fedecolombia.org

rdialment /
- mﬁ;‘l

1.136.883:888

Representante legal

FUNDACION PARA EL ESTADO DE DERECHO

NIT §01.652-590-1
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https://www.imprenta.gov.co/_files/ugd/10847e_d06d9bf1531f46b698c1680e78f73c1c.pdf
https://www.imprenta.gov.co/_files/ugd/10847e_d06d9bf1531f46b698c1680e78f73c1c.pdf
mailto:notificacionesjudiciales@presidencia.gov.co
mailto:notificacionesjudiciales@mininterior.gov.co
mailto:notificaciones@fedecolombia.org
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