Gobernacion
Ry Cundinamarca

Bogota D.C., 15 de julio de 2026

Asunto: Pronunciamiento de la Entidad frente a las observaciones presentadas por
IN-NOVA CORPORATION S.A.S. al Informe de Evaluacion

Proceso de minima cuantia No. SE-MC-PS-001-2026
I. ANTECEDENTES
1. Aperturay objeto del proceso de seleccidn

La Secretaria de Educacion de Cundinamarca adelantd la Invitacion Publica de
Minima Cuantia No. SE-MC-PS-001-2026, cuyo objeto corresponde a:

‘“Realizar la estructuracion pedagogica, didactica y el disefio grafico de la Caja
de Herramientas del Programa CUNDI A, B, C, orientada al fortalecimiento de
la educacion formal de jévenes y adultos en las Instituciones Educativas
Departamentales de los municipios no certificados del departamento de
Cundinamarca”.

Para la ejecucion del objeto contractual, la Entidad establecié un presupuesto oficial
de SETENTA'Y CINCO MILLONES DE PESOS M/CTE ($75.000.000), incluidos los
impuestos, tasas, contribuciones, costos directos e indirectos y demas cargas
econdmicas aplicables conforme a los documentos del proceso.

2. Presentacion de las ofertas econ6micas

Dentro del término previsto en el cronograma de la invitacién publica se recibieron
siete (7) ofertas econdmicas, todas iguales o inferiores al presupuesto oficial
establecido por la Entidad.

Entre las propuestas presentadas se encontraba la oferta de Fundacién Santillana
Colombia, por valor de TREINTA Y CINCO MILLONES DE PESOS M/CTE
($35.000.000).

En cumplimiento del deber de andlisis de las ofertas y con el propésito de verificar

su razonabilidad econdmica, la Direccion de Cobertura, como éarea técnica
responsable del proceso, aplicé la metodologia de comparacion relativa
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recomendada por Colombia Compra Eficiente para la identificacién de posibles
ofertas con valor artificialmente bajo.

Como resultado del analisis estadistico realizado sobre las siete (7) propuestas
recibidas, se obtuvo un valor promedio de $58.668.409, una desviacion estandar de
$12.955.378 y un limite inferior de comportamiento esperado de $45.713.031. En
consecuencia, se establecié que la oferta presentada por Fundacion Santillana
Colombia se encontraba $10.713.031 por debajo del limite inferior obtenido,
circunstancia que justificaba solicitar al proponente las explicaciones
correspondientes, sin que dicho resultado estadistico implicara, por si solo, el
rechazo automatico de la oferta. Estos mismos datos constituyen el punto de partida
del escrito de observaciones presentado posteriormente por IN-NOVA
CORPORATION S.AS.

3. Requerimiento de justificacion de la oferta

En aplicacion del articulo 2.2.1.1.2.2.4 del Decreto 1082 de 2015, la Secretaria de
Educacién de Cundinamarca requiri6 a Fundacién Santillana Colombia mediante
comunicacién del 9 de julio de 2026, con el propdsito de que explicara las razones
gue sustentaban el valor ofrecido y aportara elementos que permitieran verificar la
sostenibilidad técnica, econdmica y operativa de la propuesta.

Atendiendo el plazo disponible dentro del cronograma de la minima cuantia, la
Entidad solicito que la informacién fuera presentada en un Unico documento,
debidamente suscrito por el representante legal, y que comprendiera:

1. La explicacion de las circunstancias objetivas que sustentaban el valor
ofertado y que permitian garantizar la ejecucion integral del contrato, sin
afectar la calidad de los productos, el alcance, las especificaciones técnicas
ni los plazos establecidos.

2. La estructura general de costos de la propuesta, con identificacion de sus
principales componentes econdémicos, incluidos el talento humano, las
actividades técnicas, los costos administrativos, los impuestos, tasas,
contribuciones, descuentos y demas costos directos e indirectos
considerados para la ejecucion.

3. La manifestacion expresa de que el valor ofrecido garantizaba el
cumplimiento integral de las obligaciones contractuales en las condiciones
técnicas, juridicas y econémicas exigidas por la Entidad.

4. La estructura de costos que habia servido de base para la elaboracion de la
oferta econdémica, como soporte de la explicacion presentada.
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El requerimiento fue formulado con la finalidad de obtener informacion suficiente
para valorar si el menor precio obedecia a circunstancias objetivas propias del
oferente y de su propuesta, y si estas permitian ejecutar adecuadamente el contrato,
sin introducir una modificacion del valor presentado ni conceder al proponente la
posibilidad de reformular su ofrecimiento econémico.

4. Respuesta de Fundacién Santillana Colombia

Dentro del término concedido, Fundacion Santillana Colombia presento
comunicacién de fecha 10 de julio de 2026, denominada “Justificacion de la oferta
econdmica presentada dentro del proceso de seleccion”.

En dicha comunicacion manifesté que su propuesta habia sido estructurada a partir
de un andlisis técnico, financiero y operativo que garantizaba la ejecucién integral
del objeto contractual en las condiciones de calidad, oportunidad y cumplimiento
requeridas por la Entidad. Indic6, ademas, que el menor valor no provenia de la
omisién de actividades o costos, sino de eficiencias operativas, administrativas y
logisticas derivadas de su experiencia en el disefio y ejecucion de proyectos
educativos, culturales y sociales.

El proponente sefial6 como circunstancias particulares de su organizacion:

e Su naturaleza de entidad sin animo de lucro;

e Su capacidad instalada;

« La disponibilidad de recursos técnicos y administrativos propios;

« La existencia de metodologias consolidadas;

o La aplicacién de procesos internos estandarizados;

o La experiencia acumulada en proyectos de caracteristicas similares; y
« Las economias de escala derivadas de su operacion institucional.

En relacién con la estructuracion econdémica, afirmé haber contemplado los costos
del personal requerido, los componentes administrativos y operativos, los gastos
logisticos y de entrega, las obligaciones laborales y de seguridad social, los
impuestos, tasas, estampillas, contribuciones, costos indirectos, contingencias e
imprevistos razonablemente previsibles. También manifestd que dichas eficiencias
le permitian cubrir integralmente las obligaciones contractuales sin comprometer la
calidad, oportunidad o cumplimiento del objeto.

Como parte de la respuesta, Fundacién Santillana Colombia aporté una tabla
denominada estructura econdmica de la propuesta, en la que distribuyo el valor
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ofertado entre los diferentes productos y componentes considerados para la
ejecucion contractual.

Finalmente, solicitd que su explicacion fuera considerada suficiente, afirmando que
la propuesta era seria, viable, técnica y financieramente sustentada, y que el precio
ofrecido respondia a su capacidad instalada, economias de escala, eficiencias
organizacionales y optimizacion de recursos, y no a la omision de costos o al
desconocimiento de las obligaciones del proceso.

5. Valoracién efectuada por el Comité Técnico

La Direccion de Cobertura, en su condiciébn de é&rea técnica responsable del
proceso, analiz6é la respuesta y el soporte econdmico allegados por Fundacion
Santillana Colombia, en el marco de lo dispuesto en el articulo 2.2.1.1.2.2.4 del
Decreto 1082 de 2015.

Como resultado de dicha valoracion, el Comité Técnico considerd que la explicacion
presentada identificaba circunstancias objetivas particulares del oferente
relacionadas con su organizacion, capacidad operativa, experiencia, procesos
internos y economias de escala; igualmente, evidencié que el proponente habia
manifestado la incorporacion de los principales costos y cargas asociados con la
ejecucion contractual y habia asumido expresamente el cumplimiento integral de las
obligaciones y condiciones técnicas del proceso.

Por lo anterior, el Comité concluyé que la informacion presentada resultaba
suficiente para aclarar las circunstancias que dieron lugar al requerimiento por
posible oferta con valor artificialmente bajo y recomendo continuar con el andlisis y
evaluacion de la propuesta, sin que ello implicara su habilitacion automatica,
seleccion o adjudicacion, pues la oferta continuaba sujeta a la verificacion integral
de los demas requisitos y condiciones establecidos en la invitacidn publica.

La conclusién del Comité fue comunicada el 10 de julio de 2026, dejando constancia
de que la decision se limitaba a determinar la suficiencia de la explicacién para
continuar con la evaluacion, conforme al procedimiento reglamentario aplicable.

6. Observaciones presentadas por IN-NOVA CORPORATION S.A.S.

Durante el término dispuesto para formular observaciones al informe de evaluacion,
IN-NOVA CORPORATION S.A.S., identificada con NIT 901.289.619-8, por
intermedio de su representante legal, sefior Sergio David Saavedra Sierra, presento
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escrito dirigido a la Secretaria de Educacion de Cundinamarca y al Comité
Evaluador. La identificacion del observante consta en la parte final de la
comunicacién allegada.

El escrito tiene como asunto:

“Observacion a la decision de considerar suficiente la justificacion
presentada por la Fundacion Santillana Colombiay solicitud de rechazo de su
oferta por incumplimiento material del requerimiento de aclaracion de posible
oferta con valor artificialmente bajo”.

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. solicita que la Entidad reconsidere la conclusion
adoptada, declare que Fundacién Santillana Colombia atendié formalmente, pero
no materialmente, el requerimiento de justificacion y, como consecuencia, rechace
su propuesta econdémica. El observante sustenta su solicitud principalmente en el
articulo 2.2.1.1.2.2.4 del Decreto 1082 de 2015 y en el numeral 12 de la invitacion
publica, invocando adicionalmente las causales contenidas en los literales 0) y h)
del numeral 6 de dicho documento.

En términos generales, el observante sostiene que:

o Larespuesta de Fundacion Santillana Colombia fue formalmente presentada,
pero no desarrollé con suficiente detalle la construccion econémica del
precio;

e Las economias de escala, la experiencia y la capacidad instalada fueron
mencionadas, pero no cuantificadas;

o La tabla aportada no permitiria identificar individualmente los costos del
talento humano, las actividades técnicas, los costos administrativos, los
impuestos, las estampillas, las retenciones y demas componentes
econoémicos;

« No se acredit6 que la estructura econdmica anexada hubiera sido la utilizada
originalmente para formular la oferta;

« No se present6 un analisis de flujo de caja, liquidez o prefinanciacion de la
operacion;

« La tabla econdmica presentaria dudas relacionadas con las cantidades, los
valores globales y unitarios, el tratamiento del IVA y su totalizacion; y

e« La comunicacion mediante la cual la Entidad consideré suficiente la
explicacion no habria exteriorizado en detalle la metodologia ni las
verificaciones realizadas por el Comité Técnico.
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Con fundamento en lo anterior, IN-NOVA CORPORATION S.A.S. formuld seis
solicitudes: reconsiderar la decision del 10 de julio de 2026; declarar el presunto
incumplimiento material del requerimiento; rechazar la oferta de Fundacion
Santillana Colombia; continuar la verificacion con el siguiente proponente;
abstenerse de adoptar la decision definitiva antes de resolver las observaciones; y
emitir un pronunciamiento expreso y motivado sobre los argumentos formulados.

7. Objeto del presente pronunciamiento

En garantia de los principios de transparencia, seleccion objetiva, responsabilidad,
contradiccion y debido proceso que orientan la contratacion estatal, la Secretaria de
Educacién de Cundinamarca procede a analizar integralmente las observaciones
presentadas por IN-NOVA CORPORATION S.A.S.

El presente pronunciamiento tiene por objeto determinar si los argumentos juridicos,
técnicos y econdmicos expuestos por el observante aportan elementos suficientes
para modificar la valoracion realizada por la Direccion de Cobertura respecto de la
justificacion presentada por Fundacion Santillana Colombia o si, por el contrario,
corresponde mantener la conclusion consignada en el informe de evaluacion y
continuar con el proceso de seleccibn conforme a las reglas previstas en la
invitacion publica.

Il. PROBLEMA JURIDICO Y ALCANCE DEL ANALISIS
1. Problema juridico principal
Corresponde a la Secretaria de Educacién de Cundinamarca determinar:

¢ Las observaciones presentadas por IN-NOVA CORPORATION S.A.S. demuestran
que la justificacion allegada por Fundacion Santillana Colombia fue materialmente
insuficiente para explicar el valor de su oferta y que, por tanto, debe dejarse sin
efecto la decision de continuar con su evaluacién y proceder al rechazo de la
propuesta, conforme al articulo 2.2.1.1.2.2.4 del Decreto 1082 de 2015y a las reglas
de la Invitacién Publica de Minima Cuantia No. SE-MC-PS-001-2026?

La resolucién de este interrogante exige establecer, de manera articulada:

1. Elalcance del procedimiento aplicable cuando una oferta presenta un posible
valor artificialmente bajo.
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2. El contenido concreto del requerimiento formulado por la Entidad el 9 de julio
de 2026.

3. La correspondencia entre dicho requerimiento y la respuesta presentada por
Fundacion Santillana Colombia.

4. La razonabilidad del andlisis efectuado por la Direccion de Cobertura como
area técnica responsable del proceso.

5. La incidencia de las inconsistencias y cuestionamientos sefalados por IN-
NOVA CORPORATION S.A.S. en la determinacion de la sostenibilidad de la
oferta.

6. La procedencia o improcedencia de las causales de rechazo invocadas por
el observante.

2. Problemas juridicos especificos

Para resolver integralmente la controversia planteada, la Entidad abordara los
siguientes problemas juridicos especificos:

2.1. Alcance de la explicacion exigible al oferente

Debe determinarse si el articulo 2.2.1.1.2.2.4 del Decreto 1082 de 2015 y el
requerimiento formulado por la Secretaria imponian a Fundacion Santillana
Colombia la obligacion de presentar una auditoria exhaustiva de su presupuesto
interno, con tarifas, dedicaciones, bases gravables, flujo de caja, costos marginales
y demas elementos sefalados por el observante, o si resultaba juridicamente
suficiente presentar una explicacion integral y razonable que identificara
circunstancias objetivas del oferente y de su oferta y permitiera valorar que el precio
no ponia en riesgo el cumplimiento contractual.

Este analisis no puede resolverse Unicamente a partir de la expresion utilizada por
la norma “explicar las razones que sustentan el valor ofrecido” ni mediante la
exigencia automéatica de cualquier informacion econdémica que pudiera resultar (til.
Debe atenderse al proposito material del procedimiento: permitir que la Entidad
establezca, con criterios objetivos, si el menor precio responde a condiciones
particulares y verificables del oferente y si la ejecucion del contrato continta siendo
técnica y econdmicamente viable.

Por consiguiente, la explicacion no podia limitarse a una declaracion genérica de
cumplimiento; pero tampoco tenia que ajustarse necesariamente a un modelo Unico
de costeo, a un formato de analisis de precios unitarios, a un esquema de
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administracion, imprevistos y utilidad AlU o a una metodologia financiera no exigida
expresamente en los documentos del proceso.

2.2. Cumplimiento material del requerimiento

Debe establecerse si Fundacion Santillana Colombia atendié materialmente los
cuatro componentes solicitados por la Secretaria:

o Explicacién de las circunstancias objetivas que sustentaban el valor;

o Estructura general de los costos considerados;

o Manifestacion de cumplimiento integral de las obligaciones; y

« Presentacion de la estructura de costos utilizada como soporte de la oferta.

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. reconoce que la Fundacion presento
oportunamente un escrito, lo suscribid, manifesto la viabilidad de la oferta y anexo
una tabla econdmica. Sin embargo, sostiene que el cumplimiento fue
exclusivamente formal porque no se individualizaron costos, tarifas, dedicaciones,
tributos, bases gravables, retenciones, economias de escala ni flujos financieros.

La Entidad debera determinar si esas omisiones recaen sobre informacion que fue
efectivamente exigida en el requerimiento y si tienen la entidad suficiente para
impedir la valoracion de la sostenibilidad de la propuesta, o si corresponden a un
nivel adicional de desagregacion propuesto posteriormente por el observante.

2.3. Suficiencia de las circunstancias objetivas invocadas

Debe analizarse si la experiencia institucional, la capacidad instalada, las
metodologias consolidadas, los procesos internos estandarizados, la disponibilidad
de recursos propios y las economias de escala constituyen circunstancias objetivas
aptas para explicar un menor precio.

La sola mencién de estos factores no conduce autométicamente a considerar
justificada una oferta. No obstante, tampoco puede afirmarse que carezcan de
relevancia econémica por no haber sido traducidos en una férmula especifica de
ahorro.

Su suficiencia depende del andlisis conjunto de:

e La naturaleza del objeto contractual,
o La experiencia y capacidad organizacional acreditadas por el oferente;
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El tipo de servicios requeridos;

La posibilidad de reutilizar metodologias, recursos editoriales, infraestructura
y procesos;

La estructura econémica presentada;

La incorporacion de los principales costos y cargas;

Y la asuncién expresa de la totalidad de las obligaciones técnicas.

El observante acepta que tales condiciones pueden reducir los costos, pero
cuestiona que la Fundacién no haya cuantificado individualmente su incidencia en
el precio. En consecuencia, corresponde determinar si esa cuantificacion era
indispensable para el caso concreto o si la explicacidn permitia razonablemente
establecer el origen de las eficiencias alegadas.

2.4. Alcance de la estructura econdémica aportada

Debe determinarse si la tabla allegada por Fundacion Santillana Colombia cumple
la funcion de soportar la composicion general del precio o si sus caracteristicas
impiden cualquier verificacion razonable de la oferta.

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. sefiala, principalmente, que la tabla:

No identifica fecha de elaboracion, autor, version o férmulas;

No discrimina tarifas ni dedicaciones;

Agrupa equipo de trabajo, impuestos, tasas y contribuciones;

Presenta una diferencia aritmética de un peso;

Denomina “valor unitario IVA incluido” a cifras que aparentemente
corresponden Unicamente al IVA; y

No permite establecer con certeza si algunos valores son unitarios o globales.

La Entidad deberéa valorar separadamente:

1. Si existen errores formales o de denominacion en la tabla.
2. Si esos errores modifican el valor total de la oferta.
3. Si generan una contradiccion insuperable respecto de los productos y
obligaciones ofrecidos.
4. Si impiden establecer que el precio incluye los principales componentes
necesarios para la ejecucion.
5. Si constituyen una modificacion posterior de la oferta o Unicamente una
explicacion de su composicion.
L E—————
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No toda inconsistencia formal determina el rechazo de una propuesta. Para que
produzca esa consecuencia debe afectar un elemento sustancial, impedir la
comparacion objetiva, modificar el ofrecimiento o imposibilitar la determinacién de
su viabilidad. Por esa razén, el andlisis no puede limitarse a constatar la existencia
de una denominacién imprecisa o una diferencia de redondeo; debe establecer su
incidencia material en la oferta.

2.5. Tratamiento de impuestos, tasas, estampillas, contribuciones vy
retenciones

Debe establecerse si la manifestacion de Fundacion Santillana Colombia, segun la
cual contempl6 los impuestos, tasas, estampillas, contribuciones y demas cargas
tributarias aplicables, era suficiente para los fines del requerimiento o si era
indispensable aportar una liquidacion individual de cada concepto.

El observante sostiene que debian identificarse las tarifas, bases gravables, valores,
retenciones y efectos sobre los tres desembolsos contractuales. También distingue
entre las estampillas y tasas que disminuyen el ingreso disponible y las retenciones
de renta e ICA, que pueden corresponder a anticipos tributarios, aunque afecten la
liquidez.

La Entidad deberd examinar este argumento teniendo en cuenta que:

o Los documentos del proceso trasladaron al contratista la responsabilidad de
considerar los impuestos y descuentos aplicables;

o La oferta econdmica se presentd por un valor global,

o Las obligaciones tributarias dependen de la condicién juridica y fiscal
particular del contratista;

« Las retenciones no tienen necesariamente la misma naturaleza econémica
de un costo definitivo;

e Y cualquier error de calculo es asumido por el oferente, sin posibilidad de
incrementar posteriormente el valor contractual.

Por ello, debera determinarse si la falta de una liquidacion tributaria pormenorizada
demuestra la omision de esas cargas o si, por el contrario, la manifestacién expresa
del oferente y el rubro incluido en la estructura econdmica permiten concluir que
fueron contempladas bajo su responsabilidad.

2.6. Liquidez, capital de trabajo y ausencia de anticipo
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Debe establecerse si Fundacion Santillana Colombia estaba obligada a presentar
un flujo de caja o acreditar una fuente especifica de prefinanciacion.

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. sefala que el contrato no contempla anticipo y
prevé tres pagos del 35 %, 35 % y 30 %, posteriores a la entrega y aprobacién de
los productos. A partir de ello sostiene que el proponente debia demostrar su
capacidad para financiar previamente el talento humano, la produccién pedagdgica,
la diagramacion, el componente audiovisual, las garantias, las licencias y los gastos
administrativos.

El andlisis debera distinguir entre:

« La capacidad juridica, técnica y organizacional para ejecutar el contrato;
« Lacapacidad financiera como requisito habilitante, cuando haya sido exigida;
e Y el flujo interno de caja del contratista.

La ausencia de anticipo implica que el contratista debe disponer de los recursos
necesarios para ejecutar antes de cada pago. Sin embargo, ello no significa
automaticamente que, dentro de la explicacion de un posible precio artificialmente
bajo, deba presentar un estado de tesoreria, una certificacion bancaria o un modelo
de flujo de caja, salvo que tal informacion hubiera sido exigida o que existieran
elementos objetivos que evidenciaran un riesgo cierto de iliquidez.

2.7. Motivacion del concepto técnico

Debe determinarse si la comunicacion mediante la cual la Direcciéon de Cobertura
considerd suficiente la explicacion exteriorizé las razones esenciales de la decision
o si se limit6 a reproducir las afirmaciones del oferente.

El observante no afirma categéricamente que la Entidad omitiera todo analisis
interno; cuestiona que la decisién publicada no expusiera la metodologia, los
calculos, la comparacion con el estudio del sector, la liquidacién de las cargas
tributarias ni la evaluacién de los riesgos que condujeron a considerar sostenible la
propuesta.

Este cuestionamiento exige diferenciar:

o El deber de motivar la decision;
o El contenido minimo necesario para que los interesados comprendan y
controviertan sus fundamentos;
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« Y la pretension de incorporar en la comunicacion publica la totalidad de las
deliberaciones, verificaciones y documentos internos del comité.

La motivacion debe permitir conocer las razones determinantes de la decision. No
obstante, su suficiencia no depende exclusivamente de la extension del documento
ni exige reproducir cada calculo hipotético que pudiera formular otro oferente. La
actuacion debe valorarse integralmente a partir del requerimiento, la respuesta de
la Fundacion, la estructura economica, el concepto técnico y el presente
pronunciamiento frente a las observaciones.

2.8. Procedencia del rechazo solicitado

Finalmente, debe determinarse si los hechos sefalados por IN-NOVA
CORPORATION S.A.S. configuran una causal juridica de rechazo.

El observante invoca como fundamento principal:

e Elarticulo 2.2.1.1.2.2.4 del Decreto 1082 de 2015;

e El numeral 12 de la invitacion publica;

o El literal o) del numeral 6, referido a las demas causales previstas en la
invitacién; y

o Complementariamente, el literal h) del mismo numeral, relacionado con la
falta de aportacion de documentos solicitados para aclarar o precisar la
propuesta.

Para resolver esta solicitud debera establecerse:

1. Si la explicacion presentada fue insatisfactoria para garantizar la
sostenibilidad de la oferta.

2. Si Fundacion Santillana Colombia omitié entregar la totalidad o una parte
sustancial de la informacién expresamente requerida.

3. Si los cuestionamientos corresponden a defectos materiales que impiden
continuar con la evaluacion o a solicitudes de mayor detalle que no
constituian requisitos previamente establecidos.

4. Si la aplicacion del literal h) resulta juridicamente procedente, considerando
que el proponente si presentd dentro del plazo un documento de respuesta
y un soporte econémico.

5. Si el rechazo solicitado se fundamenta en una causal clara y objetivamente
configurada, y no en la incorporacion posterior de exigencias no previstas en
la invitacion o en el requerimiento.
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3. Estandar de analisis aplicable

La Entidad resolvera las observaciones bajo un estandar de andlisis material y no
meramente formal.

Esto significa que no serd suficiente afirmar que la Fundacion respondio
oportunamente, pues la presentaciéon de un documento no determina por si sola la
viabilidad del precio. De igual manera, tampoco sera suficiente afirmar que faltaron
determinados datos para concluir automaticamente que la oferta debia rechazarse.

La decision debe fundarse en la valoracion integral de si:

e Las razones expuestas corresponden a circunstancias objetivas del oferente
y de su oferta;

« Esas circunstancias guardan relacion con el menor precio;

e La estructura econ6mica permite comprender razonablemente la
composicién del valor;

o No se advierte la omision de actividades esenciales o cargas indispensables;

« El oferente asumid la ejecucion completa del objeto y los riesgos derivados
de su precio;

e Y no existen elementos concretos que permitan concluir que el valor ofrecido
compromete el cumplimiento contractual.

El andlisis de las observaciones tampoco tiene como propdésito trasladar al
observante la competencia de evaluacion atribuida a la Entidad ni preservar, sin
revision, la decision inicial del Comité Técnico. Su finalidad es verificar
objetivamente si los cuestionamientos formulados evidencian un error, una omisién
sustancial o una valoracién irrazonable que obligue a modificar el informe.

4. Alcance de la decisiéon

La decisidn que se adopte respecto de las observaciones tendra un alcance limitado
al andlisis de la posible oferta con valor artificialmente bajo.

Por tanto:
o No representa una adjudicacion anticipada,;

e No exime a Fundacion Santillana Colombia de cumplir los demas requisitos
del proceso;
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« No modifica las obligaciones técnicas, econdmicas o juridicas previstas en la
invitacion;

« No permite incrementar el valor de la propuesta;

« No libera al eventual contratista de asumir los costos, impuestos, descuentos,
riesgos y obligaciones comprendidos en el precio ofrecido; y

o No impide que durante la ejecucion se exija el cumplimiento estricto de todos
los productos, especificaciones, condiciones de calidad y plazos
establecidos.

En consecuencia, el problema juridico no consiste en determinar si la oferta de
Fundacion Santillana Colombia es la mas conveniente Unicamente por ser la de
menor precio, ni en establecer si IN-NOVA CORPORATION S.A.S. habria
estructurado los costos de una manera diferente.

La cuestion que debe resolver la Entidad es si, a partir del expediente y de las
observaciones formuladas, existen razones objetivas y juridicamente suficientes
para concluir que la explicacion presentada por Fundacion Santillana Colombia no
permite continuar con la evaluacion de su oferta y que, por tanto, debe aplicarse la
consecuencia de rechazo solicitada por el observante.

ll. MARCO JURIDICO Y CRITERIOS DE INTERPRETACION APLICABLES
1. Principios constitucionales y legales que orientan la evaluacién

La evaluacion de las ofertas y la respuesta a las observaciones formuladas por los
interesados deben desarrollarse con sujecion al debido proceso, la igualdad, la
buena fe, la transparencia, la economia, la responsabilidad y la seleccién objetiva.

Estos principios exigen que la decisiéon de la Entidad:

« Se fundamente en las reglas previamente establecidas;

« Valore de manera imparcial la informacion contenida en el expediente;

« Permita la contradiccion de los interesados;

« Evite exigencias incorporadas con posterioridad al cierre;

« ldentifique las razones técnicas, juridicas y econdémicas determinantes;

e Y proteja los fines de la contratacion y la adecuada ejecucion del futuro
contrato.

La seleccion objetiva no se reduce a escoger automaticamente el precio mas bajo.
El articulo 5 de la Ley 1150 de 2007 define como objetiva la escogencia del
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ofrecimiento més favorable para la Entidad y para los fines que esta persigue, con
fundamento en los factores previamente establecidos y sin motivaciones subjetivas.
La norma también dispone que la Entidad debe comparar las ofertas recibidas con
las condiciones del mercado, los estudios realizados y las deducciones técnicas
correspondientes.

En la modalidad de minima cuantia, el menor precio tiene especial relevancia como
criterio de seleccion; sin embargo, ello presupone que la oferta cumpla las
condiciones de la invitacién y que el valor propuesto sea sostenible. Por eso, la
identificacion de un posible valor artificialmente bajo activa un procedimiento
especial de explicacion y valoracion, y no una adjudicacion inmediata ni un rechazo
automatico.

2. Principio de transparencia

El principio de transparencia exige que las actuaciones contractuales sean publicas,
objetivas y susceptibles de contradiccion por parte de los interesados.

En el presente proceso, su aplicacion comprende:

1. La publicacién del informe de evaluacion.

2. La identificacion de la oferta que presentdé un comportamiento econémico

atipico.

La formulacion de un requerimiento al oferente.

La valoracion técnica de la explicacion presentada.

La oportunidad concedida a los demas interesados para formular

observaciones.

6. La obligacién de la Entidad de responder de manera expresa y motivada los
cuestionamientos relevantes antes de adoptar la decision definitiva.

ok w

El principio de transparencia no impone que la Entidad acepte la interpretacion
propuesta por el observante, pero si exige que estudie sus argumentos y explique
por qué estos modifican o no las conclusiones de la evaluacion.

En consecuencia, el presente pronunciamiento no se limita a reiterar la
comunicacién del 10 de julio de 2026, sino que desarrolla y exterioriza la valoracion
integral efectuada a partir de la respuesta de Fundacion Santillana Colombia, su
estructura economica Yy las observaciones formuladas por IN-NOVA
CORPORATION S.AS.
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3. Principio de economia

El articulo 25 de la Ley 80 de 1993 ordena que en los procedimientos de seleccion
se establezcan Unicamente las etapas necesarias para asegurar la seleccion
objetiva; también dispone que las normas contractuales no deben interpretarse de
manera que conduzcan a tramites adicionales a los expresamente previstos o a la
utilizacion de defectos formales para impedir una decision de fondo.

Este principio tiene dos implicaciones para el caso analizado.

En primer lugar, la Entidad debia solicitar la informacidén necesaria para evaluar la
sostenibilidad del precio, sin convertir el tramite de explicacién en una nueva etapa
no contemplada por la ley ni en una auditoria general de la contabilidad interna del
oferente.

En segundo lugar, no puede restarse importancia a una deficiencia sustancial
amparandose exclusivamente en la economia procesal. La Entidad debe diferenciar
entre:

« Una omision o inconsistencia que impide verificar la sostenibilidad;

« Una imprecision formal que no modifica el precio ni las obligaciones;

e Y un nivel adicional de detalle que podria ser util, pero que no fue establecido
como requisito del requerimiento.

La economia no autoriza a omitir el analisis material del precio, pero tampoco
permite transformar cualquier ausencia de desagregacion en una causal automatica
de rechazo.

4. Principio de responsabilidad

El articulo 26 de la Ley 80 de 1993 obliga a los servidores publicos a proteger los
intereses de la Entidad, buscar el cumplimiento de los fines contractuales y vigilar
la correcta ejecucién del objeto contratado. También impone responsabilidad por las
actuaciones y omisiones antijuridicas ocurridas durante la actividad contractual.

En materia de ofertas con posible valor artificialmente bajo, este principio exige una
actuacioén equilibrada.

La Entidad no puede aceptar de manera irreflexiva un precio que objetivamente
ponga en riesgo la ejecucién. Tampoco puede rechazar una oferta competitiva
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Unicamente por apartarse del promedio del mercado, cuando el oferente explica
razonablemente las condiciones particulares que le permiten ejecutar por un menor
valor.

La responsabilidad se materializa, entonces, mediante:

« Laidentificacién del comportamiento atipico;

« El requerimiento oportuno;

« El analisis real de las explicaciones;

« La verificacién de su correspondencia con el objeto;

e Y una decision motivada sobre la continuidad o el rechazo.

5. Buena fe y responsabilidad del oferente en la estructuracion del precio

Las propuestas presentadas en un proceso contractual se encuentran amparadas
por el principio constitucional de buena fe, sin perjuicio del deber de la Entidad de
verificar su contenido y de la responsabilidad del oferente por la informacién
suministrada.

El precio ofertado vincula al proponente. Por ello, quien presenta una propuesta
econdmica debe estructurarla considerando:

« Todas las actividades necesarias;

o El talento humano;

e Los costos directos e indirectos;

o Los tributos y descuentos aplicables;

o Las garantias;

o Lalogistica;

e Los riesgos previsibles;

« La financiacion de la operacion;

e Y el margen o estructura econémica que haya determinado.

En el presente proceso, los documentos de la invitacion establecieron que los
costos, impuestos y descuentos aplicables serian asumidos por el contratista. En
consecuencia, la eventual omisién o incorrecta estimacion de un componente no
autoriza al oferente a incrementar el precio, reducir el alcance ni trasladar
posteriormente el riesgo econdémico a la Entidad.

Esta regla es relevante para valorar la respuesta de Fundacion Santillana Colombia:
su manifestacion de haber contemplado todas las cargas no sustituye el analisis de
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sostenibilidad, pero si constituye una declaracion vinculante y una asuncion expresa
del riesgo derivado de la estructuracion de su oferta.

6. Deber de analisis de la Entidad Estatal

El articulo 2.2.1.1.1.6.1 del Decreto 1082 de 2015 establece que, durante la
planeacion, la Entidad debe conocer el sector relacionado con el objeto contractual
desde las perspectivas legal, comercial, financiera, organizacional, técnica y de
riesgos, dejando constancia de dicho analisis en los documentos del proceso.

El andlisis del sector cumple varias funciones:

e Sustentar el presupuesto oficial;

« ldentificar las condiciones normales del mercado;

« Establecer requisitos proporcionales;

o Distribuir riesgos;

« Y disponer de referencias para evaluar la razonabilidad de las propuestas
econdémicas.

Sin embargo, el presupuesto oficial y el estudio del sector no convierten todos los
valores inferiores en artificialmente bajos. Constituyen referencias que deben
contrastarse con las ofertas efectivamente recibidas y con las condiciones
particulares de cada proponente.

En el proceso SE-MC-PS-001-2026, la Entidad utiliz6 la informacion del sector y la
comparacion estadistica de las propuestas como mecanismo para identificar un
posible comportamiento atipico. Ese resultado permitié activar el procedimiento
previsto en el articulo 2.2.1.1.2.2.4, pero no resolvia anticipadamente si la oferta era
viable o inviable.

7. Régimen especifico de la oferta con valor artificialmente bajo
El articulo 2.2.1.1.2.2.4 del Decreto 1082 de 2015 dispone:

Cuando, de acuerdo con la informacion obtenida por la Entidad en su deber de
analisis, el valor de una oferta parezca artificialmente bajo, debe requerirse al
oferente para que explique las razones que sustentan el valor ofrecido. Analizadas
las explicaciones, quien evalie las ofertas debe recomendar su rechazo o la
continuacion de su analisis. Si el precio responde a circunstancias objetivas del
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oferente y de su oferta que no ponen en riesgo el cumplimiento contractual, la
Entidad debe continuar con la evaluacion.

De esta disposicion se desprenden cuatro reglas.
7.1. La identificacion inicial es preliminar

La expresion “parece artificialmente bajo” evidencia que el analisis estadistico, la
comparacion con el presupuesto o la diferencia frente a las demas ofertas
constituyen indicios iniciales.

La atipicidad matematica no equivale juridicamente a artificialidad.

Por ello, la oferta de $35.000.000 no debia ser rechazada por el solo hecho de
encontrarse por debajo del limite inferior. La Entidad estaba obligada a permitir que
el oferente explicara las razones de su precio.

7.2. El requerimiento es obligatorio

Una vez identificada la posible artificialidad, la Entidad debe requerir al oferente
antes de adoptar una decision desfavorable.

Esta actuacion protege el debido proceso, evita decisiones automaticas y permite
diferenciar:

e Una oferta inviable;

« Una oferta que omiti6 componentes esenciales;

« Una oferta que contiene un error;

e Y una oferta competitiva sustentada en eficiencias reales.

La Secretaria cumplié esta obligacion mediante la comunicacién del 9 de julio de
2026.

7.3. La presentacion de una respuesta no determina automaticamente su
suficiencia

La norma exige que las explicaciones sean analizadas.

En consecuencia, el hecho de presentar un escrito dentro del plazo no obliga a
continuar con la oferta. La Entidad debe examinar si las razones expuestas:
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e Son objetivas;

e Guardan relacion con el precio;

« Corresponden al oferente y a su propuesta;

e Y permiten concluir que el contrato puede cumplirse.

En este punto se comparte parcialmente el planteamiento de IN-NOVA
CORPORATION S.A.S.: no bastaba la existencia formal de una respuesta. Era
necesario realizar una valoracion material.

La diferencia con el observante se encuentra en el estdndar concreto que, segun su
escrito, debia satisfacer esa explicacion.

7.4. La norma no establece un formato Unico ni una desagregacion
predeterminada

El articulo 2.2.1.1.2.2.4 no ordena presentar necesariamente:

e Andlisis de precios unitarios;

e Flujo de caja;

o Certificaciones bancarias;

o Costo por hora;

» Presupuesto por centros de costo;

e Modelo de costos marginales;

« Conciliacion tributaria;

o O una metodologia contable determinada.

Esto no significa que dichos documentos sean improcedentes o inutiles. En
determinados contratos pueden resultar indispensables para comprender el precio.

La suficiencia de la explicacion depende de:

e La naturaleza del objeto;

« El sistema de precios;

o El contenido del requerimiento;

o Lainformacion presentada;

e Los riesgos identificados;

e Y la posibilidad efectiva de establecer que el menor valor no compromete el
contrato.
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Por ello, no es juridicamente correcto sostener que la ausencia de cualquiera de
esos documentos produce, por si sola, el rechazo. Pero tampoco seria correcto
afirmar que toda manifestacion general resulta suficiente porque no existe un
formato legal obligatorio.

8. Funcion del evaluador y valoracion técnica

El articulo 2.2.1.1.2.2.3 del Decreto 1082 de 2015 establece que la evaluacién debe
adelantarse objetivamente y con sujecion a las reglas contenidas en los documentos
del proceso. Para la minima cuantia, la verificacion puede ser realizada por la
persona designada por el ordenador del gasto, sin que se requiera un comité plural.

En el presente proceso, la Direccion de Cobertura actué como area técnica
responsable y realizo la valoracion de la explicacion aportada.

Esta valoracion no constituye una potestad libre o arbitraria. Se trata de un juicio
técnico sometido a limites:

Debe fundarse en el expediente.

Debe respetar las reglas de la invitacion.

Debe examinar el contenido de la respuesta.

Debe guardar relacién con los riesgos y obligaciones del contrato.
Debe ser razonable y susceptible de control.

Debe motivar la recomendacion de continuar o rechazar.

ouahwnE

Por tanto, las observaciones de otro proponente pueden conducir a modificar el
andlisis cuando demuestren:

e Un error de hecho;

e Un calculo equivocado;

o Una omision sustancial;

« Una contradiccion insuperable;

« Una aplicacion incorrecta de la invitacion;

o O una conclusion técnica carente de soporte.

No basta, en cambio, con demostrar que habria sido posible aplicar una
metodologia mas extensa o exigir informacion adicional. Debe evidenciarse que la
informacion disponible era objetivamente insuficiente para adoptar la decision.

9. Alcance de la Guia de Colombia Compra Eficiente
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La Guia para el manejo o andlisis de ofertas con posible valor artificialmente bajo
constituye un instrumento técnico destinado a orientar a las entidades en:

o Laidentificacidon de valores atipicos;
o La formulacién de requerimientos;

o El analisis de las explicaciones;

e Y la decision de continuar o rechazar.

La Guia no reemplaza la ley, el reglamento ni los documentos del proceso. Sus
metodologias son herramientas de apoyo cuya aplicacion debe adaptarse a las
circunstancias del contrato y a la informacion disponible.

El propio escrito de IN-NOVA CORPORATION S.A.S. reconoce que Colombia
Compra Eficiente ha calificado las metodologias de la Guia como “meramente
enunciativas” y que las entidades pueden emplear otros métodos razonables.

De esa circunstancia se derivan dos consecuencias.

Primera: la Fundacion no podia ser rechazada Unicamente por no utilizar una
metodologia especifica de la Guia.

Segunda: el caracter orientador de la Guia no elimina el deber de responder
materialmente el requerimiento ni autoriza explicaciones carentes de contenido
verificable.

La controversia no se resuelve, entonces, afirmando simplemente que la Guia es
obligatoria 0 que carece de relevancia. Debe establecerse si la informacién
presentada cumpli6 la finalidad sustancial del procedimiento reglamentario.

10. Documentos del proceso y caracter vinculante de la invitaciéon pablica

La invitacién, sus anexos, las adendas y demas documentos expedidos por la
Entidad integran las reglas del proceso y vinculan tanto a la Administracion como a
los oferentes.

Por consiguiente:

« La Entidad debe evaluar con base en las exigencias previamente
establecidas;
« Los oferentes no pueden desconocer las condiciones técnicas y econdémicas;
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e Y las causales de rechazo deben aplicarse de manera objetiva, restrictiva y
conforme a su contenido.

En este proceso, el numeral 12 de la invitacién remitié al procedimiento previsto en
el articulo 2.2.1.1.2.2.4 para el tratamiento de las ofertas con posible valor
artificialmente bajo.

Dicha remisibn no cre6 una causal automatica de rechazo. Incorporé un
procedimiento cuyo resultado depende del analisis de la explicacion presentada.

La oferta solo puede rechazarse por esta razén cuando la Entidad concluya
motivadamente que:

o El precio no fue explicado;

e Las circunstancias invocadas no son objetivas;

o Lainformacion solicitada no fue suministrada en aspectos sustanciales;
« O la ejecucion contractual se encuentra en riesgo.

11. Diferencia entre aclaracion, explicacién y subsanacion

El requerimiento de justificacion de un posible precio artificialmente bajo no
equivale, en sentido estricto, a la subsanacion de un requisito habilitante.

Su finalidad es explicar un elemento que ya existe en la oferta: el precio presentado
al cierre.

El oferente puede allegar informacion y soportes destinados a hacer comprensible
la conformacién del valor, pero no puede:

« Modificar el precio;

e Incorporar productos nuevos;

e Excluir obligaciones;

o Alterar cantidades;

« Reducir especificaciones;

« Afadir condiciones no ofrecidas;

« O reconstruir la oferta de manera incompatible con su contenido inicial.

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. cita jurisprudencia conforme a la cual aclarar
busca “hacer manifiesto lo que ya existe” y no permite agregar elementos nuevos a
la propuesta.
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La Entidad comparte esa regla general.

Por ello, el analisis deberé verificar si la tabla aportada por Fundacién Santillana
Colombia explica la distribucion del precio de $35.000.000 o si, como sostiene el
observante, constituye una reconstruccion posterior que altera la oferta.

La ausencia de fecha, férmulas o identificacién del autor no demuestra por si misma
una modificacion. Para llegar a esa conclusion tendrian que advertirse cambios
materiales frente al valor, los productos, el alcance o las condiciones presentadas
al cierre.

12. Reglas sobre rechazo y prohibicion de incorporar causales posteriores

El rechazo de una oferta es una consecuencia grave y debe fundarse en una causal
prevista en la ley o en los documentos del proceso, cuya configuracion esté
objetivamente demostrada.

La Ley 1150 de 2007 sefiala que la falta de documentos no necesarios para
comparar las propuestas no constituye, por si sola, titulo suficiente para rechazar;
también regula la oportunidad de solicitar informaciéon y prohibe acreditar
circunstancias ocurridas después del cierre.

Sin embargo, el presente asunto no se decide exclusivamente bajo el régimen
general de subsanacién. La causal sustancial invocada es la falta de justificacion
satisfactoria de un posible valor artificialmente bajo.

Para aplicar dicha consecuencia deben cumplirse dos condiciones:

1. Que la explicacion resulte materialmente insuficiente para establecer que el
precio responde a circunstancias objetivas.

2. Que esa insuficiencia permita concluir que existe un riesgo para el
cumplimiento contractual o0 que no se cuenta con elementos para descartar
razonablemente dicho riesgo.

El literal h) de las causales de rechazo, invocado complementariamente por IN-
NOVA CORPORATION S.A.S., debe examinarse de forma restrictiva. Fundacion
Santillana Colombia present6 dentro del plazo un documento de respuesta y una
estructura econdémica. Por ello, no puede equipararse automaticamente el
desacuerdo respecto del grado de detalle con la ausencia total de la documentacién
solicitada.
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La eventual procedencia del rechazo debe analizarse principalmente bajo la regla
sustancial del articulo 2.2.1.1.2.2.4 y el numeral 12 de la invitacion.

13. Jurisprudencia invocada por el observante

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. invoca decisiones del Consejo de Estado para
sustentar tres reglas:

« El precio artificialmente bajo debe rechazarse cuando no sea justificado;

o La aclaraciéon no permite modificar o reconstruir la oferta;

e Y el informe de evaluacién debe contener una motivacion expresa, precisa y
susceptible de contradiccion.

Estas reglas, consideradas en abstracto, son compatibles con el ordenamiento
contractual y serén aplicadas en el presente pronunciamiento.

No obstante, su aplicacion debe realizarse atendiendo las particularidades del
proceso.

El propio observante reconoce que la sentencia del 5 de julio de 2012, expediente
23.087, se origind en un contrato de obra sometido a condiciones particulares y que
no permite afirmar que todo contrato estatal deba incluir andlisis de precios unitarios
o un AlU formal.

En consecuencia, la regla trasladable al presente asunto es que el menor precio
debe encontrarse objetivamente justificado y no puede aceptarse si amenaza la
ejecucion; no que la Fundacion estuviera obligada a presentar la misma estructura
econOmica propia de un contrato de obra.

De igual manera, la regla que prohibe modificar la oferta serd aplicada para
establecer si la respuesta introdujo elementos posteriores. No se presumird una
reconstruccién por la sola ausencia de fecha o férmulas en el anexo.

Finalmente, el deber de motivacion sera satisfecho mediante el analisis integral
contenido en este pronunciamiento, el cual responde expresamente los
cuestionamientos técnicos, econdémicos y juridicos formulados.
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14. Regla juridica aplicable al caso concreto

De la integracion de la Ley 80 de 1993, la Ley 1150 de 2007, el Decreto 1082 de
2015, la invitacion publica y los criterios orientadores de Colombia Compra Eficiente
se establece la siguiente regla:

Cuando una oferta presenta indicios de un posible valor artificialmente bajo, la
Entidad debe requerir al oferente y analizar materialmente su explicacion. Podra
continuar con la evaluacion cuando, a partir de la informacion aportada y de las
circunstancias del proceso, establezca razonablemente que el precio responde a
condiciones objetivas del oferente y de su oferta y que estas no ponen en riesgo el
cumplimiento contractual. Procedera el rechazo cuando la explicacion no sea
presentada, omita elementos sustanciales solicitados, se fundamente en
condiciones no objetivas, requiera modificar la oferta o no permita descartar
razonablemente el riesgo de incumplimiento.

Esta regla no exige una auditoria exhaustiva en todos los casos ni autoriza la
aceptacion de una declaracion puramente genérica.

La decisién depende de la correspondencia entre:

o Lo solicitado por la Entidad;

o Lo explicado por el oferente;

o La estructura econdmica presentada;

e Las obligaciones y riesgos del contrato;

e Y los cuestionamientos objetivos formulados por el observante.

Bajo este marco se analizaran, en los apartados siguientes, cada uno de los bloques
de observaciones presentados por IN-NOVA CORPORATION S.A.S.

IV. ANALISIS DE LAS OBSERVACIONES PRESENTADAS POR IN-NOVA
CORPORATION S.A.S.

1. Sobre el presunto incumplimiento material del requerimiento de
justificacion

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. sostiene que Fundacién Santillana Colombia
atendi6 formalmente el requerimiento formulado por la Entidad, pero no lo cumplio
materialmente. Para sustentar esta afirmacion sefiala que, aunque el proponente
presentd oportunamente un escrito y anexd una tabla econémica, no individualizo

X Calle 26 #51-53 Bogota D.C.

Sede Administrativa - Torre Educacion — Piso 4°

Educacion Cédigo Postal: 111321 — Teléfono: 7490000
D 4 Yy Gobernacion de Cundinamarca e«e l @/CundiGob €@CundinamarcaGob

www_ cundinamarca.gov.co



Gobernacion
Ry Cundinamarca

costos, tarifas, dedicaciones, cantidades de horas o meses de trabajo, economias
de escala, impuestos, bases gravables, descuentos, retenciones ni flujos de caja.

El observante concluye que la Fundacion se limitd6 a mencionar los principales
componentes econdmicos, sin demostrar cuantitativamente cdémo fueron
incorporados al precio de $35.000.000.

Analizados el requerimiento de la Entidad, la respuesta presentada y los
argumentos de IN-NOVA CORPORATION S.A.S., la observacion no esta llamada
a prosperar, por las razones que se exponen a continuacion.

1.1. El requerimiento debe interpretarse conforme a su contenido efectivo

El requerimiento del 9 de julio de 2026 solicité a Fundacion Santillana Colombia
presentar, en un Unico documento:

1. La explicacion de las circunstancias objetivas que sustentaban el valor
ofrecido.

2. Una estructura general de costos que identificara sus principales
componentes.

3. La manifestacién expresa de que el precio garantizaba la ejecucion integral
del contrato.

4. Laestructura de costos que habia servido de base para elaborar la propuesta
econdmica.

La finalidad de la solicitud era establecer si el menor valor obedecia a circunstancias
particulares del oferente y de su organizacion y si esas circunstancias permitian
ejecutar el objeto contractual sin afectar la calidad, el alcance, las especificaciones
ni el plazo.

El requerimiento no establecié un formato obligatorio ni determiné que la explicacion
debiera presentarse mediante:

e Costos por hora;

« Tarifas individuales del personal,
« Porcentajes de dedicacion;

e Presupuesto mensual;

e Flujo de caja por desembolso;

« Certificados bancarios;

e Andlisis de capital de trabajo;
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o Conciliacion tributaria;

« Centros de costo;

e Modelo de costeo marginal;

« O soportes contables internos.

Tampoco exigié que cada uno de los conceptos sefalados dentro de la estructura
general tuviera que presentarse como un rubro econémico independiente.

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. desagrega el requerimiento en diez obligaciones
auténomas y sostiene que cada una debia contar con una cuantificacién y soporte
individual. En su escrito enumera como elementos separados la estructura de
costos, el talento humano, las actividades técnicas, los costos administrativos, los
tributos, los descuentos, los costos directos e indirectos, la manifestaciéon de
cumplimiento y la estructura original.

No obstante, esa presentacion corresponde a la interpretacion del observante y no
significa que el requerimiento hubiera establecido diez documentos, diez anexos o
diez cuadros financieros independientes.

Las referencias al talento humano, las actividades técnicas, los costos
administrativos, los tributos y los costos directos e indirectos describian los
componentes que debian ser considerados dentro de la estructura general; no
configuraban la obligacién de aportar una auditoria analitica de cada concepto bajo
una metodologia predeterminada.

1.2. Explicar objetivamente el precio no equivale necesariamente a auditar la
contabilidad interna del oferente

El articulo 2.2.1.1.2.2.4 del Decreto 1082 de 2015 exige que el oferente explique las
razones que sustentan el valor ofrecido y que la Entidad analice si el precio
responde a circunstancias objetivas que no ponen en riesgo el cumplimiento
contractual.

La utilizacion del término “explicar” no significa que sea suficiente una declaracion
abstracta o desprovista de contenido. La explicacibn debe ser comprensible,
pertinente y relacionada con la conformacién del precio.

Sin embargo, la norma tampoco convierte el trAmite en una auditoria integral de:
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« La contabilidad del proponente;

e Sus nOminas internas;

e Sus contratos laborales o de prestacion de servicios;
e Sus estados de tesoreria;

« Sus fuentes de financiacion;

e Sus licencias institucionales;

e Sus sistemas de amortizacion;

o O sus politicas internas de asignacion de costos.

El analisis debe ser proporcional a la naturaleza del objeto y al sistema econémico
del contrato.

En el presente caso se trata de una contrataciéon por valor global asociada a la
elaboracién y entrega de productos pedagdégicos, didacticos, editoriales, gréficos,
tecnoldgicos y audiovisuales. Los documentos del proceso no establecieron precios
unitarios oficiales para cada pagina, ficha, hora de trabajo, pieza gréafica, minuto de
video o profesional vinculado.

Por consiguiente, no existe una estructura oficial de precios unitarios frente a la cual
debiera reproducirse exactamente el presupuesto interno del proponente.

La Entidad debia comprobar que:

« El oferente comprendia la totalidad del alcance;

« Habia considerado los recursos necesarios;

e Las circunstancias invocadas tenian relacién con su menor precio;
« No pretendia disminuir productos o especificaciones;

e Y asumia integralmente la ejecucion por el valor presentado.

No estaba obligada a imponer, después del cierre, un sistema de costeo que no
habia sido previsto en la invitacion.

1.3. Larespuesta presentada no fue una simple declaracién genérica

Fundacion Santillana Colombia manifestd que su precio provenia de un analisis
técnico, financiero y operativo, e identificé como circunstancias particulares:

e Su experiencia en proyectos educativos, culturales y sociales;
e Su naturaleza institucional;
e Su capacidad instalada;
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« Ladisponibilidad de recursos técnicos y administrativos propios;
« Las metodologias consolidadas;

o Los procesos internos estandarizados;

o Las eficiencias administrativas, operativas y logisticas;

e Y las economias de escala derivadas de su trayectoria.

Estas circunstancias guardan relacion directa con el objeto contractual, dado que
este comprende la producciéon de contenidos pedagdgicos, la estructuracion
editorial, el disefio grafico y la elaboracion de recursos educativos, actividades que
corresponden al ambito de operacién y experiencia institucional invocado por el
proponente.

La Fundacion también identificé los componentes considerados para estructurar el
precio:

e Personal requerido;

o Costos administrativos;

o Costos operativos;

o Coordinacién y seguimiento;
« Gastos logisticos;

o Transporte, distribucion y entrega;
e Seguridad social,

« Prestaciones sociales;

e Aportes parafiscales;

e Impuestos;

o Tasas;

o Estampillas;

o Contribuciones;

« Costos indirectos;

« Contingencias;

o E imprevistos previsibles.

Adicionalmente, aportd una tabla de distribucion econémica entre los productos y
demas componentes de la ejecucion.

Por tanto, no puede afirmarse que la respuesta consistiera exclusivamente en la
frase “la oferta es viable” o en una mera promesa de cumplimiento. El documento:

1. Expuso las razones organizacionales que permitian optimizar los recursos.
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2. Relacion6 esas eficiencias con la experiencia y capacidad instalada de la
Fundacion.

3. ldentifico las principales categorias econdmicas contempladas.

4. Distribuy0 el valor entre los grupos de productos.

5. Manifestd expresamente que la totalidad de las obligaciones estaba cubierta.

6. Asumid la ejecucion integral sin modificar el precio, el alcance ni las

condiciones técnicas.

La discusion no radica, entonces, en la inexistencia de una explicacion, sino en el
grado de desagregacion que debia tener.

1.4. Las circunstancias invocadas tienen aptitud para producir eficiencias
econdmicas

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. reconoce que la experiencia, las plantillas, las
metodologias, las licencias propias, la infraestructura administrativa y los procesos
estandarizados pueden reducir los costos de ejecucion. Su cuestionamiento
consiste en que la Fundacién no cuantificé individualmente el ahorro producido por
cada factor.

La Entidad coincide en que la sola invocacién de una economia de escala no
justifica automaticamente cualquier diferencia econémica. No obstante, tampoco
existe una regla segun la cual cada eficiencia deba expresarse necesariamente
como una resta entre un “costo ordinario” y un “costo optimizado”.

En servicios de naturaleza intelectual, editorial y pedagdgica, las eficiencias pueden
provenir de activos institucionales y capacidades acumuladas cuya incidencia
econdémica no se determina exclusivamente mediante una tarifa directa. Entre ellas
se encuentran:

« El conocimiento institucional previamente desarrollado;
o La experiencia de equipos permanentes;

e Los procedimientos editoriales consolidados;

o Las plantillas de diagramacion;

« Las metodologias pedagbgicas;

o Lainfraestructura administrativa compartida;

e Los bancos de recursos;

o La disponibilidad de equipos;

e La capacidad de revision y control de calidad;

e Y la distribucion de costos fijos entre distintos proyectos.
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Estos factores permiten reducir tiempos de disefio, coordinacién, revision,
diagramacion y produccion, sin que necesariamente exista para cada uno un precio
individual trasladable al contrato.

La naturaleza sin animo de lucro de la Fundacion tampoco constituye, aisladamente,
una justificacion suficiente ni supone una exencion general de costos o tributos. Sin
embargo, puede ser valorada conjuntamente con su estructura organizacional y con
la posibilidad de formular una oferta sin incorporar un margen de utilidad distribuible
equivalente al que podria considerar otro operador econdémico.

La Entidad no concluyé que la oferta fuera viable exclusivamente por la naturaleza
juridica del proponente. Esa circunstancia fue analizada como uno de varios
elementos concurrentes.

1.5. La cuantificacion propuesta por el observante no fue una exigencia
previamente establecida

El escrito de observaciones sefala que la Fundacion debia informar, entre otros
aspectos:

« El perfil y modalidad de vinculacién de cada integrante del equipo;
e Su costo ordinario;

e Su dedicacion disponible;

« El valor asignado al contrato;

« El costo histérico de las metodologias;

o La amortizacion de las licencias;

o El ndmero de horas reducidas;

o El valor econémico del ahorro;

o Elflujo de caja de cada desembolso;

e Y las necesidades de capital de trabajo.

Aunqgue esa informacién habria permitido un andlisis financiero mas pormenorizado,
no fue solicitada en esos términos.

La Entidad no puede convertir, durante la evaluacion, una herramienta posible de
analisis en una condicion obligatoria cuya omision produzca el rechazo, cuando no
fue establecida expresamente.
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Aceptar la tesis del observante implicaria concluir que toda justificacion de un precio
inferior debe incorporar un modelo financiero completo y uniforme, con
independencia de:

e La naturaleza del contrato;

« El sistema de precios;

o Laduracion;

e Los productos;

e Laforma de pago;

e Y el contenido del requerimiento.

Esa regla no esta contenida en el Decreto 1082 de 2015 ni fue incorporada a los
documentos del proceso.

1.6. No se evidenci6 la omisién de productos o actividades

Uno de los elementos esenciales del analisis consiste en determinar si el menor
precio se obtuvo mediante la exclusién de obligaciones indispensables.

El escrito de IN-NOVA CORPORATION S.A.S. describe ampliamente el alcance de
los productos, incluyendo la guia de uso, las herramientas de planeacion, las fichas
pedagdgicas, los instrumentos de seguimiento, el tablero en Excel y la pieza
audiovisual. También estima que los documentos comprenden aproximadamente
210 paginas, ademas de los productos tecnolégicos y audiovisuales.

No obstante, esa descripcion confirma la amplitud del alcance, pero no demuestra
que Fundacion Santillana Colombia haya excluido alguno de esos productos.

La Fundacién manifestd de manera expresa que:

o Conocia el objeto;

« Habia considerado la totalidad de las actividades;

o Cubriria todos los costos directos e indirectos;

« Ejecutaria los productos en las condiciones exigidas;

e Y no afectaria la calidad, el alcance, las especificaciones ni el plazo.

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. no identifica una exclusion concreta en la
propuesta técnica de la Fundacion. Su cuestionamiento se fundamenta en que el
valor asignado a cada grupo de productos no fue desagregado entre sus actividades
internas.
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La ausencia de esa desagregacion no equivale a la exclusion de actividades.

1.7. El valor global obliga al proponente respecto de la totalidad del alcance
Fundacién Santillana Colombia presenté una oferta por valor global de $35.000.000.
En consecuencia, si llegara a resultar seleccionada:

« No podra solicitar un incremento del precio por errores en sus célculos;

« No podra excluir actividades argumentando que no fueron individualizadas;
e No podra reducir las extensiones minimas;

« No podra disminuir el equipo requerido;

« No podra trasladar a la entidad impuestos o descuentos omitidos;

« No podra cobrar separadamente revisiones, ajustes, licencias o entregas;
e Y deberd cumplir todas las obligaciones técnicas por el valor ofrecido.

La responsabilidad por la correcta estructuracion de la oferta corresponde al
proponente.

Esta asignacion de responsabilidad no elimina el deber de la Entidad de analizar la
sostenibilidad; pero si impide concluir que cualquier falta de detalle se convertira
posteriormente en un costo adicional para el Departamento.

La Entidad conserva, ademas, los mecanismos contractuales de supervision,
exigibilidad, aplicacion de multas, declaratoria de incumplimiento, efectividad de
garantias y demds instrumentos previstos por el ordenamiento, sin que estos
sustituyan la evaluacion previa.

1.8. No se establecié un hecho objetivo que demostrara la inviabilidad

El observante realiza ejercicios aritméticos sobre los valores globales asignados a
los productos. Por ejemplo, divide el valor del grupo de seis herramientas entre el
namero de herramientas y obtiene un promedio de $793.333 por cada una, incluido
el IVA. Sin embargo, reconoce expresamente que ese promedio no constituye un
precio de mercado ni demuestra por si mismo la inviabilidad.

Esa precision resulta determinante.

El escrito de observaciones:
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« No aporta una cotizacion comparable;

« No presenta una estructura minima inevitable de costos;

« No acredita tarifas obligatorias para los profesionales;

o No demuestra que exista un costo técnico inferior imposible de reducir;

« No evidencia la omision de una obligacion concreta;

e Y no prueba que los productos no puedan elaborarse mediante la capacidad
institucional alegada.

La diferencia frente al presupuesto oficial y al limite estadistico justificd el
requerimiento, pero no constituye por si sola prueba de inviabilidad.

La carga argumentativa del observante no se satisface Unicamente afirmando que
habria resultado conveniente contar con mayor informacion. Para dejar sin efecto la
valoracion técnica debe acreditarse que la explicacion disponible era incapaz de
sustentar razonablemente la continuidad de la evaluacion.

Ese presupuesto no se encuentra demostrado.

1.9. El procedimiento no exige certeza absoluta sobre todos los costos
internos

La decision prevista en el articulo 2.2.1.1.2.2.4 no exige que la Entidad alcance
certeza absoluta sobre cada transaccion interna que realizara el eventual
contratista.

La valoracion debe proporcionar un grado razonable de confianza respecto de que:

« El precio tiene una explicacién objetiva;

e Las circunstancias alegadas corresponden al oferente;

e Los principales componentes fueron considerados;

« No se altero¢ el alcance;

e Y el cumplimiento no se encuentra objetivamente comprometido.

Pretender una comprobacion absoluta requeriria revisar contratos individuales,
nominas, licencias, estados bancarios, metodologias de costeo, soportes de
adquisicién, proyecciones tributarias y contabilidad interna, incluso en procesos de
minima cuantia.

Ese estandar no resulta proporcional ni corresponde al contenido del procedimiento
reglamentario.
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1.10. Conclusion frente a la primera observacion

Fundacién Santillana Colombia no se limité a presentar una declaracién vacia de
viabilidad. Expuso circunstancias relacionadas con su experiencia, capacidad
instalada, recursos institucionales, metodologias, procesos estandarizados y
economias de escala; identifico las principales categorias de costos; aporté una
distribucién economica; y asumié expresamente la ejecucion integral por el valor
ofrecido.

Aunque la respuesta pudo presentar un mayor grado de desagregacion, la ausencia
de tarifas, dedicaciones, flujos de caja, bases gravables y calculos individualizados
no configura, por si misma, un incumplimiento material, pues ese nivel especifico
de detalle no fue establecido como requisito obligatorio en la invitacion ni en el
requerimiento.

Tampoco se acredité que:

e La Fundacién hubiera omitido productos;

e Hubiese reducido el alcance;

« Modificara su precio;

e Incorporara condiciones posteriores;

o O presentara un valor técnicamente imposible de ejecutar.

En consecuencia, no se acepta la solicitud de declarar que Fundacion Santillana
Colombia incumplié materialmente el requerimiento de justificacion.

La observacion formulada por IN-NOVA CORPORATION S.A.S. evidencia una
diferencia respecto del nivel de detalle que, en su criterio, debia exigir la Entidad,
pero no demuestra que la explicacion presentada careciera de contenido material ni
gue resultara juridicamente obligatorio rechazar la propuesta.

2. Sobre la afirmacién de que la experiencia, la capacidad instalada y las
economias de escala no constituyen una justificacién econémica suficiente

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. sostiene que la experiencia institucional y la
capacidad instalada de Fundacion Santillana Colombia pueden generar eficiencias,
pero no constituyen, por si solas, una justificacion econémica del precio ofertado.

En particular, sefiala que el proponente no cuantifico:
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o El costo ordinario de los recursos disponibles;

« El costo efectivamente asignado al contrato;

e Las horas de trabajo reducidas;

« El valor de las licencias, metodologias o plantillas reutilizadas;
e Los costos administrativos compartidos;

« Ni el ahorro concreto derivado de cada economia de escala.

El observante reconoce que estas circunstancias son juridicamente admisibles y
que pueden reducir los costos de ejecucion. Su cuestionamiento se concentra en
que la Fundacion no explico individualmente su incidencia cuantitativa sobre el valor
de la oferta.

Analizados los argumentos presentados, la Entidad concluye que esta observacion
no desvirtla la valoracién efectuada por el Comité Técnico, por las siguientes
razones.

2.1. La experiencia no fue considerada de manera aislada ni como sustituto
automatico de la estructura econémica

La Secretaria de Educacion comparte que la sola afirmacion de contar con
experiencia no resulta suficiente para explicar cualquier precio.

La experiencia, considerada aisladamente:

« No demuestra que los costos laborales estén cubiertos;

o No sustituye el calculo de impuestos y descuentos;

« No acredita la disponibilidad de liquidez;

e No elimina los costos administrativos;

e Y no permite presumir que el proponente puede ejecutar cualquier objeto por
cualquier valor.

Por ello, la decision de continuar con la evaluacion de Fundacién Santillana
Colombia no se sustentd exclusivamente en su trayectoria ni en su reconocimiento
institucional.

La experiencia fue valorada conjuntamente con:

e La naturaleza y contenido del objeto contractual;
o La capacidad instalada manifestada por el proponente;
e Ladisponibilidad de recursos técnicos y administrativos propios;
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La existencia de metodologias y procesos previamente consolidados;

La posibilidad de compartir costos institucionales;

La estructura general de costos allegada;

La distribucion econdémica entre los productos;

La inclusion expresa de las principales categorias de costos;

Y el compromiso de ejecutar integralmente las obligaciones por el precio
presentado.

En consecuencia, no se utilizé la experiencia como una presuncion absoluta de
sostenibilidad, sino como uno de los factores objetivos que explican por qué un
operador con capacidades previamente desarrolladas puede estructurar una
propuesta por debajo del valor considerado por otros oferentes.

2.2. La capacidad instalada tiene una incidencia econdémica real en contratos
de servicios intelectuales y de produccion de contenidos

El objeto del proceso comprende actividades de naturaleza predominantemente
intelectual, pedagdgica, editorial, grafica, tecnoldgica y audiovisual.

En este tipo de contratacion, una parte relevante del costo puede depender de la
necesidad de adquirir, desarrollar o contratar desde cero los recursos requeridos
para producir los entregables.

Un operador que no dispone de capacidades institucionales previas puede requerir:

Conformar una nueva estructura administrativa,;

Contratar procesos editoriales externos;

Adquirir programas y licencias;

Desarrollar plantillas y metodologias;

Adquirir bancos de imagenes o recursos;

Establecer procedimientos de revision;

Contratar equipos técnicos adicionales;

Y crear mecanismos de coordinaciéon especificos para el proyecto.

Por el contrario, una organizacion que ya cuenta con esos recursos puede distribuir
sus costos fijos entre distintos proyectos y asignar al contrato Unicamente los costos
incrementales o directamente atribuibles a su ejecucion.

Asi, la capacidad instalada puede representar una disminucién econémicamente
relevante en:
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e Coordinacién administrativa;

o Conceptualizacién pedagogica,
« Correccion y edicion;

o Diagramacion;

« Disefio de plantillas;

o Control de calidad;

o Gestion documental;

« Uso de infraestructura tecnologica,
e Licenciamiento;

e Produccion audiovisual;

e Y seguimiento de los productos.

Por consiguiente, la existencia de recursos institucionales previamente disponibles
no constituye una afirmacién ajena a la conformacion del precio. Es una
circunstancia que puede explicar objetivamente por qué dos proponentes, aun
asumiendo exactamente el mismo alcance, presentan estructuras econdémicas
diferentes.

2.3. Las economias de escala no se limitan a descuentos expresados mediante
una férmula individual

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. propone que, para acreditar una economia de
escala, debia informarse el costo ordinario del recurso, su costo marginal y el valor
exacto del ahorro obtenido.

Ese método es técnicamente posible y puede resultar pertinente en determinados
procesos. No obstante, no es la Unica forma de explicar una eficiencia econémica.

Las economias de escala o de alcance pueden manifestarse mediante:

« Aprovechamiento de infraestructura compartida;

o Distribucion de costos administrativos fijos;

« Ultilizacion de equipos permanentes;

« Reutilizacion legitima de metodologias y estructuras de trabajo;
e Acceso institucional a programas, licencias y recursos;

e Disminucién de los tiempos de coordinacion;

o Experiencia acumulada que reduce reprocesos;

« Procedimientos editoriales estandarizados;

o Capacidad de produccion simultanea;

e Y ausencia de costos de aprendizaje o puesta en marcha.
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Algunas de estas eficiencias pueden cuantificarse directamente. Otras se reflejan
en una reduccién general de tiempos, costos indirectos y cargas administrativas, sin
gue exista necesariamente una factura o tarifa individual asociada con el ahorro.

Por ejemplo, el uso de una metodologia institucional previamente desarrollada no
implica que el contenido del contrato esté elaborado con anterioridad ni autoriza la
reproduccion de productos ajenos al proceso. Significa que el contratista no debe
asumir nuevamente todos los costos de construccion de su método de trabajo,
organizacion de equipos, formatos de produccion, revisidn y aseguramiento de
calidad.

De igual forma, una licencia corporativa ya disponible puede no generar un costo
individual nuevo para cada proyecto, aunque su adquisicibn y mantenimiento
formen parte de los costos generales de la organizacion.

Por esa razon, no era indispensable que cada eficiencia fuera presentada mediante
una operacion aritmética independiente, siempre que la explicacion general
permitiera relacionar las capacidades existentes con la reduccion de costos del
proyecto.

2.4. La cuantificacién individual propuesta por el observante no estaba
prevista como condicion de suficiencia

El requerimiento solicité identificar las circunstancias objetivas que sustentaban el
valor y presentar la estructura general de costos utilizada para formular la propuesta.

No establecié que cada circunstancia debiera ser acreditada mediante:

« Certificaciones contables;

« Comparaciones entre costo histérico y costo marginal;
« NuUmero de horas ahorradas;

o Valor amortizado de licencias;

o Costo de adquisicién de metodologias;

« Tarifas internas de la organizacion;

e O célculo individual del ahorro institucional.

La exigencia de una cuantificacion especifica habria tenido que formularse
claramente para permitir al proponente conocer el estandar que debia satisfacer.
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No resulta procedente convertir, con posterioridad a la presentacion de la respuesta,
un método posible de comprobacién en el tnico método juridicamente admisible.

El Decreto 1082 de 2015 tampoco establece que una circunstancia objetiva
solamente pueda ser valorada cuando su incidencia se exprese mediante una cifra
individual. Lo determinante es que tenga relacion razonable con el precio y que,
valorada junto con los demas elementos de la oferta, no evidencie un riesgo para el
cumplimiento.

En consecuencia, la falta de una cuantificacién individual reduce el nivel de detalle
de la explicacion, pero no conduce necesariamente a concluir que las eficiencias
alegadas son inexistentes o que la oferta debe ser rechazada.

2.5. La experiencia acumulada puede reducir costos sin disminuir el alcance
ni la calidad

El observante afirma que el objeto contractual comprende una cantidad significativa
de contenidos, entre ellos una guia, seis herramientas de planeacién, veinticuatro
fichas pedagdgicas, instrumentos de seguimiento, un tablero de indicadores y una
pieza audiovisual.

La Entidad no desconoce la magnitud ni la complejidad de estos productos.

Precisamente por esa razon, la capacidad institucional y la experiencia en
produccién de contenidos educativos resultan relevantes. Una organizacion con
procedimientos consolidados puede:

o Distribuir las actividades entre equipos familiarizados con este tipo de
productos;

e Reducir tiempos de induccién y apropiacion metodoldgica;

« Utilizar procesos editoriales ya definidos;

« Aplicar protocolos existentes de revision y correccion;

« Evitar la contratacion separada de cada fase;

e Y desarrollar paralelamente diferentes componentes del proyecto.

Estas eficiencias no significan que los productos puedan ser meramente
compilatorios, genéricos o reutilizados sin adaptacion. Fundacion Santillana
Colombia continia obligada a elaborar productos especificos para el Programa
CUNDI A, B, C, ajustados al documento maestro, al anexo técnico y a las
observaciones de la supervision.
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La experiencia permite optimizar el proceso de produccion, pero no modifica:

e Las extensiones minimas;

e La cantidad de productos;

o La pertinencia pedagdgica;

o Las condiciones de diagramacion;

e Los archivos fuente;

e La funcionalidad del tablero;

e Laduraciony calidad de la pieza audiovisual;
« Nilas rondas de revision y ajuste requeridas.

Por consiguiente, la capacidad instalada fue valorada como una fuente posible de
eficiencia y no como autorizacion para disminuir la calidad o reutilizar productos que
no respondan a las especificaciones contractuales.

2.6. La naturaleza sin animo de lucro fue valorada dentro de sus limites
juridicos y econémicos

Fundacién Santillana Colombia sefial6 su condicién de entidad sin animo de lucro
como una de las circunstancias que incidieron en la formulacion de su oferta.

La Secretaria precisa que dicha condicion:

« No la exime automaticamente de impuestos, tasas, estampillas o
contribuciones;

e No elimina sus obligaciones laborales y de seguridad social;

« No demuestra por si sola la existencia de liquidez;

« No significa que todos sus servicios deban prestarse al costo;

« Y no constituye una justificacion suficiente si se analiza de manera aislada.

Una entidad sin animo de lucro puede generar excedentes y debe administrar sus
recursos de manera sostenible. La diferencia esencial radica en que dichos
excedentes no se distribuyen entre asociados o integrantes, sino que se destinan al
desarrollo de su objeto institucional conforme al régimen aplicable.

En este contexto, la Fundacién puede estructurar una propuesta:

e Sin incorporar una utilidad distribuible equivalente a la de una sociedad
comercial;
e Con un margen reducido;
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e Con una contribucion institucional;
« O mediante la utilizacién de capacidades financiadas y desarrolladas dentro
de su operacion ordinaria.

La respuesta presentada no discrimind un margen de utilidad ni cuantificé un aporte
institucional especifico. No obstante, el requerimiento tampoco exigié una utilidad
minima, una columna de AlU ni la identificacién separada de excedentes.

Por tanto, la condicion de entidad sin animo de lucro fue considerada como un factor
complementario, relacionado con su estructura organizacional, y no como una
exoneracion de costos ni como la Unica explicacion del menor precio.

2.7. No existe unatarifa minima obligatoria paralos productos o para el equipo
de trabajo

El observante cuestiona que la Fundacién no haya informado:

« Latarifa del lider pedagdgico;

« La tarifa del disefiador gréafico y editorial;

» La tarifa del profesional audiovisual;

e Las dedicaciones;

o El costo por ficha,

« El costo por pagina;

e Y las horas requeridas para cada producto.

Sin embargo, los documentos del proceso no fijaron:

e Honorarios minimos;

« Una dedicacién exclusiva;

« Un numero obligatorio de horas por perfil;
« Tarifas oficiales por producto;

« Precios unitarios por pagina;

e Niun valor minimo para cada entregable.

La obligacion del contratista consiste en disponer del equipo requerido y garantizar
que los perfiles participen con la dedicacion necesaria para producir y entregar los
resultados exigidos.

La estructura organizativa de cada oferente puede variar. Un proponente puede
contratar profesionales exclusivamente para el proyecto; otro puede disponer de
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personal previamente vinculado; otro puede trabajar con costos compartidos o
mediante equipos institucionales permanentes.

Imponer después del cierre una tarifa o dedicacibn econdmica uniforme
desconoceria esas diferencias y podria restringir injustificadamente la posibilidad de
formular ofertas competitivas.

Lo anterior no significa que las remuneraciones puedan desconocer la legislacion
laboral, de seguridad social o contractual. El eventual contratista sera responsable
de cumplir integralmente esas obligaciones dentro del valor ofertado.

2.8. El menor precio no es, por si mismo, prueba de sacrificio de calidad

La diferencia entre la oferta de Fundacién Santillana Colombia, el presupuesto
oficial y el limite estadistico constituye un indicio que justificé el requerimiento.

No obstante, para concluir que el menor precio se obtuvo mediante un sacrificio de
calidad seria necesario identificar, al menos:

e La exclusion de un producto;

e Lareduccién de una extension minima;

e El incumplimiento de un perfil;

e La eliminacién de una actividad obligatoria;

« La utilizacién de especificaciones inferiores;

e Una reserva o condicionamiento del oferente;

o O laimposibilidad demostrada de cubrir un costo inevitable.

Ninguna de estas situaciones fue acreditada en la observacion.

La comparacién aritmética con el presupuesto oficial no demuestra que todo valor
inferior sea inviable. El presupuesto constituye un limite maximo estimado por la
Entidad, no un precio minimo obligatorio ni un valor que todos los proponentes
deban aproximar.

Igualmente, el promedio de las ofertas permite detectar comportamientos atipicos,
pero no establece el costo real e inmodificable de la ejecucion.

La finalidad del procedimiento es precisamente permitir que el oferente explique por
qué puede operar por debajo de esas referencias. En este caso, la Fundacion
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identificd condiciones organizacionales relacionadas con su actividad y asumio la
totalidad del alcance sin formular reservas econdmicas o técnicas.

2.9. La Entidad no esta presumiendo la existencia ilimitada de recursos
institucionales

La decision de considerar suficiente la explicacion no significa que la Secretaria:

e Presuma que todos los recursos de la Fundacion son gratuitos;

o Acepte una disponibilidad ilimitada de talento humano;

o Considere que las licencias no tienen ningan costo;

« O exonere al proponente de demostrar el cumplimiento de las obligaciones
durante la ejecucion.

La valoracion se limita a reconocer que la existencia de capacidades previamente
desarrolladas puede disminuir el costo incremental del proyecto y explicar una parte
relevante de la diferencia econémica.

La oferta continlla sometida a:

« Verificacién de los requisitos del proceso;

e Cumplimiento del equipo minimo;

o Aprobacion de los productos;

e Seguimiento de la supervision;

« Entrega de archivos editables y fuentes;

o Realizaciéon de ajustes;

« Cumplimiento de las obligaciones laborales y tributarias;

« Constitucion de las garantias;

« Y aplicacion de las consecuencias contractuales en caso de incumplimiento.

La suficiencia de la explicacion no implica una flexibilizacion del contrato.

2.10. No se acreditd que las eficiencias alegadas fueran falsas, imposibles o
ajenas al objeto

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. no aporta elementos que demuestren que:

o Fundacion Santillana Colombia carece de experiencia en contenidos
educativos;
« No dispone de recursos administrativos o técnicos;

l Calle 26 #51-53 Bogota D.C.
i Sede Administrativa - Torre Educacion — Piso 4°
Educacion Cédigo Postal: 111321 — Teléfono: 7490000

/4 Gobernacion de Cundinamarca e«e l €/CundiGob @CundinamarcaGob

www.cundinamarca.gov.co



Gobernacion
Ry Cundinamarca

« Las metodologias declaradas sean inexistentes;

e Los procesos estandarizados no guarden relacion con el objeto;

« Lainfraestructura institucional no pueda ser utilizada;

o O las economias de escala invocadas sean materialmente imposibles.

El argumento del observante consiste en que dichas condiciones no fueron
cuantificadas con el nivel de detalle que considera necesario.

La ausencia de cuantificacion individual puede justificar un examen mas cuidadoso,
pero no permite reemplazar la valoracion técnica por la presuncion de que todas las
eficiencias son inexistentes.

Para desvirtuar la decisibn del Comité era necesario demostrar que las
circunstancias invocadas:

« No correspondian al oferente;

« Eran irrelevantes frente al objeto;

o Resultaban incompatibles con la estructura presentada;

e O no podian producir ninguna reduccién econémica razonable.

El escrito no acredita ninguno de esos supuestos.
2.11. Conclusion frente a la segunda observacién

La Secretaria comparte con IN-NOVA CORPORATION S.A.S. que la experiencia,
la capacidad instalada, la naturaleza sin animo de lucro y las economias de escala
no justifican automaticamente cualquier precio ni sustituyen el deber de analizar la
estructura econémica.

No obstante, en el presente caso estas circunstancias:

o Guardan relacién con el objeto contractual;

o Tienen aptitud para reducir costos administrativos, técnicos y operativos;

« Fueron presentadas conjuntamente con una estructura econémica;

e Se acompafaron de la identificacién de las principales categorias de costos;
« Y fueron respaldadas por la manifestacién expresa de ejecucién integral.

El requerimiento no impuso la obligacién de cuantificar individualmente cada ahorro
mediante costos historicos, marginales, horas reducidas, amortizaciones o férmulas
especificas.
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Por tanto, no se acepta la afirmacién segun la cual las circunstancias invocadas
carecen de valor econdmico por no haber sido cuantificadas separadamente.

La Entidad mantiene que la experiencia, la capacidad instalada, los recursos
institucionales, los procesos consolidados y las economias de escala constituyen
circunstancias objetivas pertinentes que, valoradas en conjunto y no de manera
aislada, permiten explicar razonablemente el menor valor ofrecido sin que se haya
demostrado una afectacion del alcance, la calidad o el plazo contractual.

3. Sobre la estructura econdémica aportada, su trazabilidad y las
inconsistencias advertidas en la tabla

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. sostiene que la tabla aportada por Fundacion
Santillana Colombia no acredita que hubiese sido la estructura de costos utilizada
para formular la oferta original.

Segun el observante, el documento no identifica:

« Fecha de elaboracion;

« Autor o responsable financiero;

e Version;

e Formulas;

« Politica de asignacion de costos;

e Soportes contables;

e Presupuesto interno;

e Tarifas;

« Dedicaciones;

e Niuna relacion expresa con la oferta presentada en SECOP II.

También cuestiona la agrupacion de $9.417.002 bajo los conceptos de impuestos,
tasas, contribuciones, equipo de trabajo y gastos administrativos, asi como algunas
inconsistencias en los encabezados, la interpretacion de los valores unitarios y
globales, el tratamiento del IVA 'y la diferencia de un peso respecto del total ofertado.

El observante reconoce que no existe evidencia para afirmar que la tabla fue
elaborada con posterioridad al cierre, pero considera que tampoco se acredité que
el documento hubiese servido efectivamente de base para formular la propuesta
economica.
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Analizados los argumentos, la Entidad considera que las inconsistencias
identificadas deben ser reconocidas y explicadas, pero no tienen la entidad
suficiente para concluir que la oferta fue reconstruida, modificada o que debia ser
rechazada.

3.1. El documento explicativo no tenia que existir necesariamente antes del
cierre

Debe distinguirse entre:

1. La existencia del precio y de las condiciones econdémicas de la oferta antes
del cierre.

2. La elaboracion posterior de un documento destinado a explicar esas
condiciones.

El procedimiento previsto en el articulo 2.2.1.1.2.2.4 del Decreto 1082 de 2015 se
activa precisamente después de presentada la oferta, cuando la Entidad advierte
que el valor parece artificialmente bajo y requiere al oferente para que exponga las
razones que lo sustentan. La norma permite analizar esa explicacion y continuar
con la evaluacion cuando el precio responda a circunstancias objetivas que no
pongan en riesgo el contrato.

Por su propia naturaleza, la comunicacion explicativa y sus anexos pueden ser
elaborados con ocasion del requerimiento. No resulta juridicamente indispensable
que el formato fisico, la tabla o el documento mediante el cual se presenta la
explicacion hayan sido producidos antes del cierre.

Lo que debe preexistir es:

e El precio ofertado;

o El alcance técnico comprometido;

« Las condiciones organizacionales alegadas;

e Losrecursos y capacidades invocados;

e Y la estructura econémica sustancial sobre la cual se formul6 la propuesta.

Lo que no puede ocurrir durante la explicacion es:

+ Modificar el valor;
o Excluir obligaciones;
¢ Alterar cantidades;

l Calle 26 #51-53 Bogota D.C.
i Sede Administrativa - Torre Educacion — Piso 4°
Educacion Cédigo Postal: 111321 — Teléfono: 7490000

/4 Gobernacion de Cundinamarca e«e l €/CundiGob @CundinamarcaGob

www.cundinamarca.gov.co



Gobernacion
QY Cundinamarca

« Disminuir especificaciones;

e Incorporar condicionamientos;

» Modificar el tratamiento economico ofrecido;

o O utilizar circunstancias surgidas después del cierre para hacer viable una
propuesta que inicialmente no lo era.

Por consiguiente, la ausencia de una fecha anterior al cierre en la tabla no
demuestra que la oferta haya sido reconstruida. EI documento explicativo podia
organizar y hacer comprensible la informacion econdmica existente, siempre que no
alterara los elementos sustanciales de la propuesta.

3.2. Aclarar el precio permite organizar posteriormente su explicacion

El propio escrito de IN-NOVA CORPORATION S.A.S. sefala que la aclaracion
busca hacer manifiesto lo que ya existe y admite que pueden allegarse documentos
explicativos que no formaban parte de la propuesta inicial, siempre que no
incorporen elementos nuevos al ofrecimiento.

Esta regla permite diferenciar entre dos situaciones:

Primera situacién: reconstruccién indebida.

Se presentaria si el proponente, después del cierre:

e Agregara costos no contemplados;

e Aumentara o redistribuyera el precio para superar una omision;
e Incorporara nuevo personal indispensable;

o Redujera productos;

« Modificara el IVA;

« Introdujera una fuente de financiacion inexistente;

« O condicionara la ejecucion.

Segunda situacion: explicacion admisible.
Se presenta cuando el proponente:

« Conserva el valor ofrecido;

« Mantiene la totalidad del alcance;

« Identifica las razones que sustentan su precio;

e Organiza la distribucion econémica entre los productos;
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e Y asume sin reservas los costos y obligaciones del contrato.
La respuesta de Fundacion Santillana Colombia se ubica en el segundo supuesto.
No se evidencia que la Fundacion hubiera:

« Modificado los $35.000.000 ofrecidos;

e Retirado productos;

o Cambiado cantidades;

e Alterado perfiles;

e Reducido extensiones;

e Excluido actividades;

« O formulado condiciones nuevas para ejecutar.

La tabla cumple una funcion explicativa respecto de un precio que ya se encontraba
determinado.

3.3. Lafalta de metadatos no demuestra que la estructura sea posterior o ajena
a la oferta

La tabla no incorpora fecha de creacion, version, nombre del responsable financiero
ni formulas visibles.

La Entidad reconoce que la incorporacion de esa informacion habria fortalecido su
trazabilidad documental. Sin embargo, su ausencia no permite concluir
automaticamente que:

e Latabla sea falsa;

e Haya sido fabricada después del requerimiento;

« No corresponda al analisis efectuado por la fundacién;
o O modifique la oferta econémica.

El documento fue incorporado a una respuesta suscrita por el representante legal,
en la cual se manifestd que la oferta se estructur6 mediante un analisis técnico,
financiero y operativo y que todos los costos necesarios habian sido contemplados.

La suscripcion del representante legal atribuye la informacion a la persona juridica
y compromete su responsabilidad respecto de la veracidad y consistencia de lo
manifestado.
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No era indispensable que la tabla estuviera firmada adicionalmente por:

o Contador;

e Reuvisor fiscal;

« Director financiero;

« Jefe de costos;

e O responsable de presupuesto,

pues ese requisito no fue establecido en la invitacion ni en el requerimiento.
Tampoco se solicité aportar:

e Archivos con férmulas;

e Libros auxiliares;

« Registros contables;

o Ordenes internas:;

« Comprobantes;

« Contratos laborales;

o Cotizaciones;

« O certificaciones financieras.

En ausencia de una exigencia expresa, la falta de esos elementos no puede
convertirse posteriormente en una causal autbnoma de rechazo.

3.4. Latabla si presenta unadistribucion del valor entre los principales grupos
de productos

El anexo econémico distribuye el valor de la propuesta de la siguiente manera:

o Guia de uso y apropiacion: $2.479.000, incluido IVA.

« Herramientas de planeacion: $4.760.000, incluido IVA.

« Fichas pedagoégicas: $11.900.000, incluido IVA.

e Instrumentos de seguimiento: $4.165.000, incluido IVA.

o Pieza audiovisual: $2.278.999, incluido IVA.

« [Equipo de trabajo, gastos administrativos, impuestos, tasas y contribuciones:
$9.417.002.

La tabla también relaciona las cantidades de los principales productos: una guia,
seis herramientas, veinticuatro fichas, seis instrumentos y una pieza audiovisual.
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Por tanto, el documento no contiene Unicamente un valor global de $35.000.000.
Existe una distribucién entre:

e Produccion pedagdgica;
e Herramientas;

e Fichas;

e Instrumentos;

e Produccion audiovisual;
e Talento humano;

e Administracion;

e Y cargas tributarias.

Puede discutirse que la desagregacion habria podido ser mayor, particularmente en
el rubro de $9.417.002. Sin embargo, no resulta correcto afirmar que no se presento
ninguna estructura econémica.

3.5. Los valores de las herramientas, fichas e instrumentos deben entenderse
como valores globales por grupo

La tabla relaciona:

e Seis herramientas de planeacion;
« Veinticuatro fichas pedagogicas;
e Y seis instrumentos de seguimiento.

Al mismo tiempo, registra como valores antes de IVA:

e $4.000.000 para las herramientas;
o $10.000.000 para las fichas;
e Yy $3.500.000 para los instrumentos.

Si dichas cifras se interpretaran como precios unitarios por cada herramienta, ficha
o instrumento, el resultado seria incompatible con:

« El total de cada fila;
« Eltotal de la tabla;
e Y el valor de $35.000.000 presentado en la oferta.
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La lectura integral del documento permite determinar que esos valores
corresponden al valor global asignado a cada grupo de productos, y no al precio
individual de cada unidad.

Esta interpretacion no modifica la propuesta ni requiere introducir un dato nuevo.
Surge de la relacion matematica entre:

El valor antes de IVA;
El IVA indicado;

El total de cada fila;
Y el total general.

Por ejemplo:

e $4.000.000 mas IVA de $760.000 corresponde a un valor global de
$4.760.000 para el grupo de herramientas;

e $10.000.000 més IVA de $1.900.000 corresponde a $11.900.000 para el
grupo de fichas;

e Yy $3.500.000 mas IVA de $665.000 corresponde a $4.165.000 para el grupo
de instrumentos.

La utilizacion de la expresion “valor unitario” en el encabezado resulta imprecisa
frente a estas filas. No obstante, la inconsistencia es resoluble mediante la lectura
conjunta del cuadro y no afecta el valor total vinculante de la propuesta.

3.6. La columna denominada “valor unitario IVA incluido” contiene realmente
el valor del IVA

La Entidad reconoce la imprecisién advertida por IN-NOVA CORPORATION S.A.S.
respecto del encabezado de una de las columnas.

Los valores registrados en ella corresponden al impuesto del 19 %:

$2.083.193 x 19 % = aproximadamente $395.807;
$4.000.000 x 19 % = $760.000;

$10.000.000 x 19 % = $1.900.000;

$3.500.000 x 19 % = $665.000;

y $1.915.125 x 19 % = aproximadamente $363.874.
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Por ello, la columna no contiene el valor unitario con IVA incluido, sino el valor del
IVA calculado. El valor con IVA se encuentra en la columna siguiente, denominada
“valor total IVA incluido”.

La denominacion utilizada constituye una imprecision formal del cuadro. Sin
embargo, no genera indeterminacion respecto de:

e La tarifa aplicada;

o Elvalor base;

o Elimpuesto calculado;

e Ni el valor total por producto.

La operacién econémica puede ser comprendida a partir de las demas columnas.
No se evidencia que esta imprecision hubiera sido utilizada para:

e Ocultar un mayor valor;

e Disminuir el precio;

e Modificar la tarifa;

o O trasladar posteriormente el impuesto a la entidad.

3.7. La diferencia de un peso no modifica el valor de la oferta

La sumatoria de los valores visibles en la tabla arroja $35.000.001, mientras que el
total consignado en el documento y la oferta presentada corresponden a
$35.000.000.

La Entidad reconoce la diferencia aritmética de un peso.

Esta diferencia se relaciona con el redondeo de los valores decimales producido al
calcular el IVA, especialmente en aquellos componentes cuya operacion no arroja
un ndmero entero.

En cualquier caso, el valor vinculante de la oferta es el presentado dentro del
proceso: $35.000.000.

La diferencia de un peso:

« No modifica la posicion econdémica del oferente;
« No altera la comparacién de propuestas;
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« No cambia el presupuesto oficial,

« No afecta la identificacion estadistica de la oferta;

« No genera un beneficio indebido;

o Niimpide conocer el valor por el cual el proponente se obliga.

No resulta proporcional ni juridicamente razonable rechazar una propuesta de
$35.000.000 por una diferencia de un peso en un anexo explicativo, cuando el valor
total de la oferta se encuentra inequivocamente determinado.

3.8. La agrupacion de $9.417.002 reduce el detalle, pero no demuestra la
omision de costos

La tabla agrupa en un solo rubro:

o Equipo de trabajo;

o Gastos administrativos;
e Impuestos;

e Tasas;

e Y contribuciones,

por un valor de $9.417.002.

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. considera que esta agrupacion impide conocer
cuanto se asigno al talento humano y cuanto corresponde a las cargas tributarias.

La Entidad reconoce que una separacion interna de esos conceptos habria
proporcionado mayor claridad. No obstante, deben considerarse conjuntamente la
tabla y la explicacion escrita.

En las paginas anteriores, la Fundacién manifest6 haber contemplado:

e Los costos directos del personal requerido;

« Los perfiles y dedicaciones definidos en los documentos del proceso;
e Los costos administrativos y operativos;

e La coordinacion, seguimiento y ejecucion;

e Las obligaciones laborales y de seguridad social;

e Los impuestos, tasas, estampillas y contribuciones;

e Los costos indirectos;

e Las contingencias;

e Y los imprevistos previsibles.
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Por consiguiente, el rubro no puede leerse de manera aislada como si la Fundacion
hubiera omitido esos conceptos. Se trata de una agrupacion econdémica que debe
interpretarse junto con la explicacion suscrita.

La ausencia de una asignacion separada no prueba que:

e Los tributos tengan valor cero;

« El equipo no vaya a ser remunerado;

e Los costos administrativos no estén incluidos;

« O el proponente pretenda cobrarlos adicionalmente.

La Fundacion quedo vinculada a su afirmacion de que todos esos componentes
forman parte del precio global.

3.9. El requerimiento solicité una estructura general, no la revelacién integral
de la contabilidad interna

El requerimiento debe interpretarse de forma coherente.

La Entidad solicité una estructura general que permitiera identificar los componentes
principales y el soporte econémico del precio.

No solicitd una reproduccion completa de:

o La contabilidad de la Fundacion;

e Sus politicas de distribucion de costos;

e Sus néminas;

e Sus contratos internos;

e Sus modelos de amortizacion;

e Su informacién comercial reservada,;

e Nilos documentos utilizados para la toma de decisiones corporativas.

Una estructura general de costos no es necesariamente equivalente a un
presupuesto analitico en el que cada actividad, hora, insumo, tributo y gasto
aparezca en una linea independiente.

La suficiencia del documento debe analizarse conforme al proposito del
requerimiento, y no mediante la comparacion con un formato mas detallado que no
fue definido previamente.
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La informacion presentada permitié identificar:

e Los grupos de entregables;

« El valor asignado a cada grupo;

o EIIVA aplicado a los productos;

e Un rubro destinado al equipo, administracion y cargas;

« El valor total;

e Y las circunstancias organizacionales que explicarian la reduccion del precio.

Esa informacion era susceptible de valoracion por el Comité Técnico.
3.10. No existe contradiccién entre latablay el valor presentado en SECOP I

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. sefiala que la tabla no incorpora una conciliacion
expresa con el valor presentado en SECOP IlI.

Sin embargo, la coincidencia sustancial es verificable:

o Oferta econdmica: $35.000.000;

« Total indicado en la tabla: $35.000.000;

e Objeto: el mismo proceso se-mc-ps-001-2026;

e Productos: los establecidos en el anexo técnico;

o Oferente: Fundacion Santillana Colombia;

e Y respuesta: presentada expresamente en atencion al requerimiento
formulado sobre esa oferta.

La diferencia de un peso en la suma de los rubros visibles no configura una
divergencia sustancial entre el anexo y la propuesta econdmica.

No se presentan:

o Dos precios alternativos;

e Una condicion econdémica distinta;
« Una reduccion posterior;

« Un aumento del valor;

e Niunareserva sobre el alcance.

La propuesta continla siendo Unica, determinada y vinculante por $35.000.000.
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3.11. Las inconsistencias formales no permiten presumir una reconstruccion
indebida

Para concluir que la Fundacién reconstruyé extemporaneamente su oferta seria
necesario identificar una modificacién material.

Por ejemplo:

e Inclusion posterior de un profesional indispensable que no hubiera sido
contemplado;

« Adicion de una fuente de financiacion inexistente;

o Cambio de las cantidades;

« Redistribucién que alterara el precio ofrecido;

« Modificacién del IVA;

o Exclusion de productos;

« O incorporacion de condiciones diferentes.

El escrito de observaciones no acredita ninguno de estos hechos.

Por el contrario, el mismo observante admite que seria especulativo afirmar que la
tabla fue elaborada con posterioridad.

La falta de prueba de que el formato existiera antes del cierre no equivale a prueba
de que la estructura econémica sustancial fue creada después.

Debe recordarse que el documento explicativo se presenta precisamente después
de la oferta y como consecuencia de un requerimiento. Exigir que la misma tabla,
con el mismo disefio, encabezados, version y metadatos, hubiera existido antes del
cierre introduciria una condicién que no se desprende del régimen aplicable.

3.12. La imprecision del anexo no libera al proponente de sus obligaciones
econdmicas

La decision de no rechazar la oferta por estas inconsistencias no significa que la
Entidad convalide una posibilidad de cobro adicional.

En caso de resultar seleccionada, Fundacion Santillana Colombia deberéa ejecutar:

e Laguia;
o Las seis herramientas;
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e Las veinticuatro fichas;

e Los seis instrumentos;

« El tablero correspondiente;

e La pieza audiovisual,

e Los archivos editables;

e Lasrevisiones;

e Los ajustes;

e Y las demas obligaciones previstas,

por el valor total de $35.000.000, incluidos los costos y cargas aplicables.
Las imprecisiones del cuadro no podran ser utilizadas para sostener que:

e Los valores eran individuales y no globales;

« Faltaba multiplicarlos por las cantidades;

o ElIVA debia adicionarse nuevamente;

o El equipo de trabajo no estaba incluido;

e Los tributos deben pagarse por fuera del contrato;

o O determinadas actividades generan un reconocimiento adicional.

La oferta y su explicacion vinculan integralmente al proponente.
3.13. Conclusion frente a la tercera observacion

La Entidad reconoce que la tabla aportada presenta aspectos susceptibles de mayor
precision, especialmente:

o Eluso de la expresién “valor unitario” para cifras que corresponden a valores
globales por grupo;

e La denominacion “IVA incluido” en una columna que registra unicamente el
impuesto;

o La agrupacion del talento humano, la administracion y las cargas tributarias;

e Y la diferencia aritmética de un peso.

No obstante, estas inconsistencias:

« No madifican el valor ofertado;

« No alteran el alcance;

« No introducen condiciones nuevas;

« No impiden identificar los principales grupos econémicos;
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e No demuestran la omisién de productos;
e No prueban que la estructura se hubiera creado para modificar la oferta;
e Y no ponen de manifiesto una inviabilidad objetiva.

La regulacion exige analizar las explicaciones y continuar con la evaluacion cuando
las circunstancias objetivas del oferente y de su oferta no pongan en riesgo el
contrato; no exige que el documento explicativo hubiera sido elaborado antes del
cierre bajo un formato especifico.

En consecuencia, no se acepta la solicitud de concluir que la estructura econémica
carece de toda trazabilidad o que constituye una reconstruccion extemporanea de
la propuesta.

Las imprecisiones identificadas se entienden aclaradas mediante la lectura integral
de la respuesta, sin alterar el precio, los productos ni las obligaciones ofrecidas.

4. Sobre la falta de discriminacion de impuestos, tasas, estampillas,
contribuciones, descuentos y retenciones

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. sostiene que Fundaciéon Santillana Colombia no
explicé de manera suficiente el componente tributario de su propuesta.

Segun el observante, la estructura econémica:

e Agrupa los impuestos, tasas y contribuciones con el equipo de trabajo y los
gastos administrativos;

o No individualiza las estampillas aplicables;

« No indica las tarifas ni las bases gravables utilizadas;

o No explica las retenciones de renta e ICA;

« No determina el valor neto que recibiria el contratista;

e Y no permite establecer cuanto dinero permaneceria disponible para cubrir
la ejecucion.

El observante reconoce que las retenciones de renta e ICA pueden tener una
naturaleza diferente a la de las estampillas y demas descuentos definitivos, pues
pueden constituir anticipos imputables a obligaciones tributarias futuras. No
obstante, afirma que también afectan la liquidez disponible durante la ejecucion.

La Entidad considera pertinente aclarar el tratamiento de estos conceptos, pero
concluye que la falta de una liquidacion individualizada no demuestra que hayan
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sido omitidos ni constituye, por si sola, fundamento suficiente para rechazar la
oferta.

4.1. El requerimiento exigi6 identificar las cargas econémicas, pero no impuso
una conciliacién tributaria completa

El requerimiento formulado por la Secretaria solicitd que la estructura general de
costos incluyera, entre sus principales componentes:

e Impuestos;

e Tasas;

e Contribuciones;

e Descuentos;

o Costos directos;

e Y costos indirectos.

Esta exigencia tenia como finalidad evitar que el menor precio proviniera de la
omisidén de cargas econOmicas necesarias para ejecutar el contrato.

Sin embargo, el requerimiento no dispuso expresamente que el proponente debia
aportar:

e Una matriz individual de tributos;

o La base gravable de cada estampilla;

o Una proyeccion de retenciones por desembolso;
o Una certificacion tributaria;

o Una conciliacion fiscal;

e Una simulacion de pagos;

« Niun calculo del valor neto de cada desembolso.

Fundacion Santillana Colombia manifestd expresamente haber incluido los
impuestos, tasas, estampillas, contribuciones y demas cargas tributarias aplicables,
junto con los costos laborales, administrativos, operativos e indirectos.

La discusion se refiere, por tanto, al nivel de desagregacion de esos conceptos y no
a la inexistencia absoluta de una manifestacién sobre su incorporacion.

4.2. La norma reglamentaria no establece un formato tributario obligatorio
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El articulo 2.2.1.1.2.2.4 del Decreto 1082 de 2015 dispone que, cuando una oferta
parezca artificialmente baja, la Entidad debe requerir al oferente para que explique
las razones que sustentan el valor ofrecido y, después de analizar la explicacion,
determinar si continda con la evaluaciéon o recomienda su rechazo. La disposicion
no establece un formato contable o tributario Gnico para realizar esa explicacion.

Esto no significa que los tributos sean irrelevantes. Por el contrario, deben
encontrarse contemplados dentro de la oferta cuando resulten aplicables.

No obstante, la suficiencia de la respuesta no depende necesariamente de que cada
carga aparezca en una linea independiente, siempre que:

« El oferente manifieste haberla incluido;

e Laestructura econdmica permita identificar un componente destinado a tales
cargas;

« Elvalor total permanezca inmodificable;

e Y no existan elementos objetivos que demuestren que la propuesta fue
calculada desconociendo una obligacion tributaria indispensable.

4.3. La tabla contiene un rubro econémico destinado a las cargas tributarias

La estructura presentada por Fundacion Santillana Colombia incluyé un rubro de
$9.417.002, asociado al equipo de trabajo, los gastos administrativos, los
impuestos, las tasas y las contribuciones.

Como se indico en el apartado anterior, la agrupacion no permite conocer qué valor
interno corresponde a cada componente. La Entidad reconoce que una mayor
discriminacion habria facilitado la revision.

Sin embargo, la existencia del rubro, leida conjuntamente con la declaracion escrita
del proponente, permite establecer que los conceptos tributarios no fueron
desconocidos ni excluidos expresamente del precio.

La respuesta presentada sefialé que el andlisis econémico comprendia:

e Impuestos;

e Tasas;

o Estampillas;

o Contribuciones;

o Cargas tributarias;
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« Obligaciones laborales;

e Costos administrativos;

o Costos directos e indirectos;
o Contingencias;

o E imprevistos.

Por tanto, la afirmacién segun la cual la oferta no contempl6 ninguna carga tributaria
no encuentra respaldo en el documento aportado.

Lo que puede afirmarse es que dichas cargas no fueron separadas individualmente.

4.4. La falta de discriminacion no equivale a una oferta adicional o
condicionada

Fundacién Santillana Colombia no manifest6 que:

« Los impuestos serian reconocidos adicionalmente;

o Las estampillas se pagarian por fuera del contrato;

e Las retenciones generarian un ajuste del precio;

« EIIVA debia adicionarse al valor ofrecido;

o O los descuentos departamentales serian asumidos posteriormente por la
entidad.

Por el contrario, sostuvo que el valor ofertado cubria integralmente las obligaciones
administrativas, tributarias y operativas derivadas de la ejecucion.

En consecuencia, el proponente quedd vinculado por el valor total de $35.000.000,
sin posibilidad de reclamar un mayor valor por una eventual estimacion incorrecta
de los tributos o descuentos.

El riesgo econdmico de la estructuracion tributaria de la oferta permanece a cargo
del proponente.

4.5. No todas las cargas sefaladas por el observante tienen idéntica
naturaleza econémica

El escrito de IN-NOVA CORPORATION S.A.S. distingue correctamente entre:

o Tributos o contribuciones que representan una carga economica definitiva,;
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e Y retenciones que pueden constituir anticipos o mecanismos de recaudo
imputables posteriormente a obligaciones fiscales.

El propio observante reconoce que las retenciones de renta e ICA no deben
sumarse indiscriminadamente como si todas constituyeran pérdidas definitivas,
aungue puedan afectar temporalmente la liquidez.

Esta distincién es importante porque el analisis de sostenibilidad no puede partir de
la sumatoria automatica de todos los descuentos como si cada uno redujera
definitivamente el valor econémico del contrato.

Una retencion puede disminuir el efectivo recibido en un desembolso, pero ello no
significa necesariamente que incremente en igual valor el costo total de ejecucion.

Por esa razon, las simulaciones formuladas por el observante representan posibles
escenarios financieros, pero no prueban por si mismas que el proponente haya
omitido esos conceptos ni que el precio sea inviable.

4.6. La condicion tributaria concreta depende del eventual contratistay de la
operacion efectivamente realizada

El escrito de observaciones sefiala que no seria correcto presumir que, por tratarse
de una entidad sin &animo de lucro, Fundacion Santillana Colombia se encuentra
automaticamente exenta de todas las cargas o retenciones. La Entidad comparte
esta precision.

La naturaleza sin animo de lucro:

« No elimina automaticamente las estampillas;

e No excluye todas las retenciones;

« No suprime las obligaciones tributarias;

e Y no autoriza a formular el precio sin considerar los descuentos aplicables.

No obstante, tampoco corresponde asumir, sin analizar la situacién particular del
eventual contratista, que todas las tarifas hipotéticas propuestas por el observante
se aplicaran de manera acumulativa sobre una misma base.

La determinacion concreta dependera, entre otros elementos, de:

e La naturaleza del concepto;
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« La base establecida para su liquidacion;

o La condicidn tributaria acreditada;

e Lainformacién contenida en el RUT;

o ElI momento del pago;

e Y el tratamiento aplicable a cada desembolso.

En consecuencia, el hecho de que la Fundacion no hubiera aportado una simulacion
tributaria detallada no permite a la Entidad presumir automaticamente que la carga
real seréa la més alta de todos los escenarios propuestos.

4.7. El tratamiento del IVA puede comprenderse a partir de la tabla

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. cuestiona que la columna denominada “valor
unitario IVA incluido” contenga realmente el valor correspondiente al 19 % y no el
precio total con IVA.

La Entidad ya reconoci6 que el encabezado es impreciso.
Sin embargo, el cuadro permite diferenciar:

« El valor antes de IVA;
o El porcentaje aplicado;
« El valor del impuesto;
e Y el valor total con IVA.

Asi se observa, por ejemplo, en las operaciones sefialadas por el propio observante:

e $4.000.000 més $760.000 corresponde a $4.760.000;
e $10.000.000 méas $1.900.000 corresponde a $11.900.000;
e Yy $3.500.000 méas $665.000 corresponde a $4.165.000.

La inconsistencia se encuentra en la denominacién del encabezado, pero no impide
entender el célculo ni demuestra que el impuesto se hubiera omitido en los
productos relacionados.

4.8. La ausencia de IVA discriminado en el rubro de $9.417.002 no permite
concluir automaticamente que exista una omision

El observante sefala que el rubro de $9.417.002 no presenta IVA separado y
plantea diferentes hipoétesis:
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e Que el componente esté gravado;

e Que esté excluido;

e Que el IVA se hubiera omitido;

e Que el personal ya se encontrara incluido en los demas productos;
e O que exista una doble contabilizacion.

El mismo escrito reconoce que, sin informacion adicional, no puede concluirse que
el tratamiento sea necesariamente ilegal, aunque considera que no se encuentra
explicado ni conciliado.

La Entidad coincide en que el cuadro no permite reconstruir internamente el
tratamiento tributario de cada subcomponente incluido en esa suma.

Sin embargo, tampoco permite concluir que exista una omision.
El rubro agrupa conceptos de diferente naturaleza, entre ellos:

o [Equipo de trabajo;

o (Gastos administrativos;
e Impuestos;

e Tasas;

e Y contribuciones.

No todos esos conceptos constituyen necesariamente una unidad independiente
facturable de la misma manera que los productos descritos en las filas anteriores.

La tabla debe entenderse como una distribucién interna del valor global de la
propuesta y no como una factura definitiva o una liquidacién tributaria del futuro
contrato.

El tratamiento fiscal definitivo correspondera a la operacion contractual y a las
condiciones del contratista, sin que pueda superarse el valor total ofrecido.

4.9. No se acreditd que el valor destinado a impuestos y demas cargas fuera
igual a cero

Para demostrar una omision material habria sido necesario acreditar, por ejemplo,
que:

e La estructura asignaba valor cero a las cargas;
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o La fundacion declar6 expresamente que no estaba sujeta a ningun
descuento;

« El precio dependia de una exencion inexistente;

o O el proponente condiciono su ejecucion a que no se aplicaran estampillas o
retenciones.

Ninguno de estos supuestos se encuentra acreditado.
Por el contrario:

e Las cargas fueron mencionadas expresamente;

e Se incluyeron dentro de un rubro econémico;

o El proponente asumié integralmente su pago;

« Y no solicitd modificar el precio por su aplicacion.

La ausencia de una cifra individual para cada concepto no permite convertir una
hip6tesis de omision en un hecho demostrado.

4.10. Las proyecciones del observante no constituyen una estructura minima
obligatoria

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. presenta diferentes ejercicios para estimar
cuanto podria quedar disponible después de aplicar estampillas, contribuciones y
retenciones.

Estos ejercicios pueden resultar utiles para ilustrar la importancia de las cargas, pero
se basan en supuestos sobre:

e Tarifas;

e Bases;

« Tratamiento tributario;

o Naturaleza de las retenciones;
e Y momento de aplicacion.

El observante reconoce gque no seria correcto inventar una tarifa ni considerar todas
las retenciones como costos definitivos.

Por ello, las proyecciones no demuestran de manera concluyente que:

e El rubro de $9.417.002 sea insuficiente;
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« El equipo de trabajo carezca de financiacion;
o O la oferta sea imposible de ejecutar.

Para que esos calculos desvirtuaran la oferta seria necesario demostrar que parten
de cargas ciertas, inmodificables y aplicables en los términos exactos utilizados, y
que, aun considerando las eficiencias institucionales, el valor restante resulta
objetivamente insuficiente.

Esa demostracion no fue aportada.

4.11. Las garantias y otros costos contractuales tampoco deben reconocerse
adicionalmente

El observante sefala que la tabla no discrimina de manera independiente:

o Garantia de cumplimiento;
o Garantia de calidad;

o Primas de seguros;

« Gastos de expedicion;

e Reuniones;

e Informes;
e Licencias;
o Ajustes;

o Entregas;

« Obligaciones laborales;
e Y riesgos de propiedad intelectual.

La Entidad precisa que estos conceptos forman parte de los costos que el
proponente debe asumir dentro del precio global, cuando resulten necesarios para
la ejecucion.

No se requiere que cada obligacion contractual tenga una linea independiente en la
estructura, salvo que asi lo establezcan expresamente los documentos del proceso
0 que resulte indispensable para definir el sistema de pago.

La Fundacion manifestd que su analisis comprendia los costos directos e indirectos,
administrativos, operativos, logisticos, laborales, tributarios, las contingencias y los
imprevistos previsibles.

] Calle 26 #51-53 Bogota D.C.
i Sede Administrativa - Torre Educacion — Piso 4°
Educacion Cédigo Postal: 111321 — Teléfono: 7490000

/4 Gobernacion de Cundinamarca ese l @/CundiGob @ @CundinamarcaGob

www cundinamarca.gov.co



Gobernacion
QY Cundinamarca

Esa manifestacion vincula al oferente e impide que solicite posteriormente
reconocimientos adicionales por conceptos que eran previsibles al momento de
presentar la propuesta.

4.12. Una eventual estimacién incorrecta no seré trasladable a la Entidad

La suficiencia de la explicacion no significa que la Secretaria garantice al oferente
un resultado financiero determinado.

Fundacién Santillana Colombia asume:

o El célculo de sus costos;

« La identificacion de las obligaciones tributarias;
o El impacto de las retenciones;

e Las primas de las garantias;

o Los gastos administrativos;

e Laremuneracién del equipo;

e Y la financiacion de las actividades necesarias.

En caso de que sus calculos internos resulten inferiores a los costos reales:

o No podra aumentar el valor contractual;

o No podra disminuir la calidad;

o No podra reducir productos;

« No podra desconocer obligaciones laborales;

« Ni podré trasladar el mayor costo al departamento.

Este riesgo es inherente a la formulacion de una oferta por valor global y fue
asumido expresamente por el proponente.

4.13. La falta de desglose tributario no demuestra riesgo cierto de
incumplimiento

El articulo 2.2.1.1.2.2.4 exige valorar si las circunstancias que sustentan el precio
ponen en riesgo el cumplimiento del contrato.

Para que la ausencia de una liquidacion tributaria individualizada determinara el
rechazo, debia establecerse que esa omision hacia imposible o altamente
improbable la ejecucion.
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En el expediente no se acredito que:

« La Fundacion hubiera desconocido la existencia de las cargas;
o Dependiera de una exencion inexistente;

« Pretendiera cobrarlas adicionalmente;

o Careciera de capacidad para asumirlas;

e O hubiera condicionado el precio a su no aplicacion.

La observacion plantea dudas razonables sobre el nivel de detalle, pero no
demuestra un riesgo cierto y concreto de incumplimiento derivado del componente
tributario.

4.14. Conclusion frente a la cuarta observacion

La Entidad reconoce que la estructura econdmica habria sido mas clara si
Fundacion Santillana Colombia hubiese separado:

o [Equipo de trabajo;

o (Gastos administrativos;
o Estampillas;

e Tasas;

e Contribuciones;

e Impuestos;

e Y demas descuentos.

También reconoce la imprecision del encabezado utilizado para el IVA.
Sin embargo, la informacion presentada permite establecer que:

e Los tributos y descuentos fueron expresamente considerados;

« [Existe un rubro econdmico asociado con esas cargas;

« EIIVA fue calculado en los principales productos;

« El oferente asumio integralmente las obligaciones tributarias;

« No se solicité un reconocimiento adicional;

e Y no se demostré que la propuesta dependiera de una exencion inexistente
o de la omision de cargas obligatorias.

El requerimiento no impuso una conciliacion tributaria, una simulacion por
desembolso ni la identificaciébn de cada tarifa y base gravable como condiciones
autonomas de suficiencia.
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En consecuencia, no se acepta la solicitud de considerar materialmente incumplido
el requerimiento por la falta de discriminacién individual de impuestos, tasas,
estampillas, contribuciones, descuentos y retenciones.

La observacion identifica una oportunidad de mayor detalle, pero no acredita una
omisién econodmica sustancial ni una circunstancia que obligue a rechazar la oferta.

5. Sobre la ausencia de anticipo, el flujo de caja, el capital de trabajo y la
financiacion de la ejecucion

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. sostiene que la explicacion de Fundacion
Santillana Colombia no permite establecer como financiara la ejecucion antes de
recibir los pagos contractuales.

El observante destaca que el proceso contempla:

e Tres pagos, correspondientes al 35 %, 35 % y 30 % del valor contractual;

« Desembolsos posteriores a la entrega, revision y aprobacion de los
productos;

e Sujecion al programa anual mensualizado de caja PAC;

e Y ausencia de anticipo.

A partir de estas condiciones, considera que la Fundacion debia demostrar la
disponibilidad de recursos para asumir previamente el talento humano, la seguridad
social, el disefio, la diagramacion, la produccion audiovisual, las licencias, las
garantias, los gastos administrativos, las reuniones y los ajustes requeridos.

También propone que la justificacion debia incorporar un flujo financiero por cada
desembolso, identificando el valor bruto, el IVA, las estampillas, las retenciones, el
valor neto, los costos por prefinanciar y la necesidad de capital de trabajo. La
Fundacién no presento ese analisis.

La Entidad reconoce que la ausencia de anticipo impone al contratista la obligacion
de financiar previamente las actividades necesarias para obtener la aprobacion de
cada producto. Sin embargo, concluye que la falta de un flujo de caja detallado no
demuestra, por si sola, la inviabilidad econdmica de la oferta ni configura un
incumplimiento material del requerimiento.

5.1. Laforma de pago fue conociday aceptada al presentar la oferta
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Las condiciones relacionadas con:

e La ausencia de anticipo;

e Los porcentajes de pago;

e La aprobacion previa de los productos;
e Y la sujecion al PAC,

formaban parte de los documentos del proceso.

En consecuencia, todos los oferentes debian estructurar sus propuestas
considerando que no recibirian recursos publicos antes de iniciar la ejecucion y que
cada desembolso estaria condicionado al cumplimiento de los entregables
correspondientes.

Fundacién Santillana Colombia presenté su oferta sin formular:

e Reserva sobre la forma de pago;

e Solicitud de anticipo;

« Condicionamiento a la disponibilidad de recursos;

« Modificacion de los porcentajes;

« Niexigencia de reconocimiento financiero adicional.

Ademas, en su justificacién afirmé que el valor ofertado garantizaba la ejecucién
integral y que las eficiencias derivadas de su capacidad instalada, recursos técnicos
y administrativos propios y procesos estandarizados aseguraban la sostenibilidad
financiera de la propuesta.

Por tanto, el proponente quedo obligado a organizar su operacién conforme a la
forma de pago prevista, sin que pueda alegar posteriormente que desconocia la
necesidad de financiar las actividades antes de cada desembolso.

5.2. La ausencia de anticipo no convierte automéaticamente una oferta en
inviable

La inexistencia de anticipo representa una condicién financiera que debe ser
considerada por el oferente. No obstante, no permite concluir automaticamente que
toda propuesta inferior al presupuesto oficial deba acompanarse de:

o Estados de tesoreria;
o Certificaciones bancarias;
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e Cupos de crédito;

o Extractos;

e Flujo mensual,

o O demostracion individual de capital de trabajo.

La capacidad de prefinanciacion puede provenir de diferentes fuentes legitimas,
tales como:

e Recursos propios;

« Ingresos ordinarios de la organizacion;

« Infraestructura y equipos previamente disponibles;
e Personal ya vinculado;

o Costos administrativos compartidos;

o Crédito;

o Acuerdos internos de pago;

o O distribucién de recursos entre proyectos.

El modelo especifico de financiacién corresponde a la organizacién interna del
proponente, siempre que no implique alterar las condiciones de la oferta ni poner en
riesgo la ejecucion contractual.

En el expediente no existe evidencia de que Fundacién Santillana Colombia:

o Carezca de recursos operativos;

« Dependa exclusivamente del primer pago para iniciar;

e Hubiera condicionado la vinculacién del equipo a la recepcion de un anticipo;
« O necesite modificar el valor para financiar el contrato.

El argumento del observante identifica un riesgo que debe ser administrado por el
eventual contratista, pero no demuestra que ese riesgo se haya materializado o
resulte imposible de atender.

5.3. El requerimiento no solicité un flujo de caja por desembolso
El requerimiento formulado el 9 de julio de 2026 solicito:

o La explicacioén de las circunstancias objetivas que sustentaban el precio;
e La estructura general de costos;

o Laidentificacién de los principales componentes;

o La manifestacion de cumplimiento integral,

] Calle 26 #51-53 Bogota D.C.
i Sede Administrativa - Torre Educacion — Piso 4°
Educacion Cédigo Postal: 111321 — Teléfono: 7490000

/4 Gobernacion de Cundinamarca ese l @/CundiGob @ @CundinamarcaGob

www cundinamarca.gov.co



Gobernacion
Ry Cundinamarca

e Y el soporte econémico utilizado para formular la oferta.
No solicitd expresamente:

e Flujo de caja;

« Cronograma financiero;

e Valor neto de cada pago;

o Capital de trabajo minimo;

« Fuente bancaria de financiacion;

« Costo financiero;

« Ni certificacion de disponibilidad de recursos.

El cuadro propuesto por IN-NOVA CORPORATION S.A.S., en el que se discriminan
los efectos financieros de cada desembolso, constituye una metodologia posible de
analisis. Sin embargo, no era el Unico mecanismo admisible ni fue establecido
previamente como condicion de suficiencia.

No resulta procedente considerar incumplido materialmente el requerimiento por la
ausencia de un documento que no fue solicitado de forma expresa.

5.4. El flujo de caja es diferente de la estructura general de costos

La estructura de costos busca identificar los recursos econdmicos asociados con la
ejecucion del objeto.

El flujo de caja, en cambio, refleja el momento en que se producen las entradas y
salidas de efectivo.

Aungue ambos instrumentos guardan relacién, no son equivalentes.

Un proponente puede contar con una estructura de costos sostenible y, al mismo
tiempo, requerir financiar temporalmente la operacion hasta recibir los pagos. De
manera inversa, puede disponer de liquidez, pero haber estructurado un precio que
no cubra los costos totales.

El articulo 2.2.1.1.2.2.4 del Decreto 1082 de 2015 exige analizar si las
circunstancias objetivas que explican el precio ponen en riesgo el cumplimiento,
pero no establece que toda justificacién deba incluir necesariamente un flujo de caja.

La necesidad de exigirlo dependeria de factores como:
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o La duracion del contrato;

o La magnitud de las inversiones iniciales;

o Laintensidad de capital;

o El sistema de pagos;

« La existencia de sefales de iliquidez;

e Y el contenido especifico del requerimiento.

En este caso, el objeto se concentra en servicios intelectuales y produccion de
contenidos, respecto de los cuales la Fundacion invoco la disponibilidad de
capacidad técnica y administrativa instalada. No se trata de una contratacién que
exija, segun lo acreditado en el expediente, la adquisicion previa de maquinaria de
alto valor, la construccion de infraestructura o la compra masiva de bienes antes del
primer pago.

5.5. Lacapacidad instalada invocada también incide en la necesidad de capital
de trabajo

La explicacion presentada sefala que Fundacion Santillana Colombia dispone de:

« Estructura organizacional;

« Capacidad instalada;

e Recursos técnicos y administrativos propios;
e Metodologias consolidadas;

« Experiencia institucional;

e Y procesos internos estandarizados.

Estas circunstancias no solo pueden reducir el costo total, sino también disminuir la
necesidad de efectuar desembolsos iniciales para:

o Conformar la estructura administrativa;

e Adquirir equipos;

o Obtener licencias;

« Desarrollar metodologias;

e Crear plantillas;

o Implementar procesos de revision;

e Y contratar externamente todas las fases de produccion.

Cuando una organizacion dispone previamente de estos recursos, parte de la
ejecucion puede desarrollarse mediante infraestructura ya existente, sin requerir el
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pago inmediato de cada componente como una adquisicion nueva y exclusiva del
proyecto.

Por ello, no resulta juridicamente correcto asumir que el valor total de todos los
recursos debera ser desembolsado en efectivo antes del primer pago contractual.

La necesidad de caja puede ser inferior al costo econémico total cuando existen:

e Activos propios;

o Costos compartidos;

o Personal permanente;

e Licencias corporativas;

« O capacidad institucional disponible.

5.6. El observante no acredita una necesidad minima e inevitable de capital de
trabajo

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. enumera los conceptos que deben ser
financiados antes de recibir los pagos, pero no establece:

« Elvalor minimo inevitable de esas erogaciones;

« Lafecha exacta en que deben pagarse;

« El porcentaje que debe desembolsarse antes del primer pago;

e Ni el monto de capital de trabajo sin el cual la ejecucién seria imposible.

La observacién presupone que todos los costos:

« Se pagan anticipadamente;

e Se cubren integramente en efectivo;

« No pueden distribuirse durante el plazo;

o No pueden ser asumidos mediante recursos institucionales existentes;
e Y deben financiarse con el valor neto del mismo contrato.

Esos supuestos no se encuentran acreditados.

El talento humano, por ejemplo, puede vincularse bajo diferentes modalidades
legalmente admisibles y recibir pagos conforme al avance de las actividades. Los
gastos administrativos pueden ser compartidos. Las licencias y equipos pueden
existir previamente. Los productos pueden desarrollarse de manera paralela y los
pagos contractuales se encuentran asociados con grupos sucesivos de entregables.
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Por tanto, la sola enumeracion de obligaciones no demuestra cual es la necesidad
real de capital de trabajo ni que la Fundacion carezca de ella.

5.7. La capacidad financiera no puede transformarse extemporaneamente en
un nuevo requisito habilitante

La explicacion de una posible oferta con valor artificialmente bajo tiene como
finalidad verificar la sostenibilidad del precio. No obstante, no puede utilizarse para
crear requisitos habilitantes adicionales después del cierre.

Exigir, como condicidén para continuar con la evaluacion:

« Un saldo bancario minimo;

e Un cupo de crédito;

« Determinada razon de liquidez;

o Patrimonio especifico;

« Certificacion de capital de trabajo;
o O estados financieros adicionales,

habria requerido una previsién clara en los documentos del proceso o una solicitud
expresa, proporcionada y aplicable dentro del tramite de explicacion.

El requerimiento no establecid dichos parametros.

Por ello, la Entidad no puede rechazar la oferta porque el proponente no acredité un
nivel de liquidez que nunca fue definido ni solicitado.

Lo anterior no impide analizar signos objetivos de incapacidad financiera cuando
aparezcan en el expediente. Sin embargo, en el presente caso no se aportaron
elementos que evidencien:

e Insolvencia;

« Imposibilidad de financiar las actividades;
« Dependencia exclusiva del anticipo;

o O incapacidad operativa de la fundacion.

5.8. El valor neto de los desembolsos no equivale al ingreso econémico
definitivo del contrato

El observante propone descontar de cada pago:
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o Estampillas;

e Contribuciones;

o Retencidn en la fuente;
e RetelCA;

e Y otros conceptos,

para establecer el efectivo disponible.

Ese analisis puede ser Util para proyectar la tesoreria, pero debe interpretarse con
cautela.

Como el propio escrito reconoce, algunas retenciones pueden constituir anticipos
imputables a obligaciones tributarias y no costos definitivos.

Por tanto:

e EIl valor neto recibido no siempre coincide con el ingreso econdémico
definitivo;

« No todos los descuentos representan una pérdida del mismo tipo;

e Y no todos deben sumarse automaticamente para concluir que el valor
restante es insuficiente.

Ademas, el contratista no necesariamente financia toda la ejecucion exclusivamente
con el efectivo neto recibido del contrato. Puede disponer de recursos institucionales
y administrar sus flujos de manera consolidada.

La Entidad no desconoce el impacto temporal de las retenciones. Lo que no resulta
procedente es convertir una estimacion hipotética de liquidez en prueba concluyente
de inviabilidad sin contar con informacion concreta sobre la situacion del oferente.

5.9. La sujecion al PAC es una condicion ordinaria que no modifica el precio
ofrecido

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. sefiala que los pagos estan sujetos al PAC y que
podrian presentarse demoras entre la aprobacién de los productos y el desembolso.

La sujecion al PAC forma parte de las condiciones conocidas del proceso y debe
ser asumida por el contratista en la planeacion de su ejecucion.

Sin embargo, su existencia no significa que:
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« El pago sea incierto;

« El contrato carezca de respaldo presupuestal;

« El contratista deba asumir una financiacion indefinida;
e O el precio sea automaticamente insuficiente.

Para que este argumento demostrara un riesgo concreto tendria que acreditarse
que la estructura econdémica depende de recibir un pago en una fecha incompatible
con el cronograma contractual o que cualquier demora razonable haria imposible
continuar.

La respuesta de la Fundacién no incorpor6 una condicion temporal de esa
naturaleza.

5.10. Los pagos parciales guardan relacién con la entrega progresiva de los
productos

El contrato no prevé un Unico pago al final de toda la ejecucion. Establece tres
desembolsos asociados con el avance y aprobacion de productos.

Aunqgue el contratista debe financiar las actividades correspondientes antes de cada
pago, la estructura permite recuperar progresivamente parte de los recursos durante
la ejecucion.

El observante indica que:

o EIl primer pago del 35 % se produce después de la aprobacién de los
productos 1y 2;

« El segundo pago del 35 % después de los productos 3y 4;

e Y el tltimo pago del 30 % después del producto 5 y la consolidacién de los
archivos.

Esta forma de pago distribuye la financiacién a lo largo de las etapas contractuales.
No elimina la necesidad de recursos propios, pero tampoco exige financiar la
totalidad de la operacion hasta la finalizacién del contrato.

La Fundacién podra organizar la asignacion de recursos de acuerdo con:

o Los entregables de cada etapa;
e Las actividades paralelas;
e Los tiempos de revision;
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e Y los pagos previstos.

5.11. La declaracion de sostenibilidad no es suficiente por si sola, pero si
produce responsabilidad

La Entidad comparte que una declaracion de viabilidad no reemplaza el analisis
material.

No obstante, la manifestacion presentada por el representante legal si tiene
consecuencias juridicas.

Fundacion Santillana Colombia declar6 que:

« La oferta era técnica y financieramente sostenible;

e Las eficiencias institucionales permitian cubrir los costos;

e La ejecucidon no afectaria la calidad, oportunidad o cumplimiento;
e Y el menor precio no provenia de la omision de obligaciones.

Si llegara a resultar seleccionada, no podria posteriormente alegar:

o Falta de liquidez;

« Insuficiencia del precio;

e Ausencia de anticipo;

« Impacto inesperado de la forma de pago;
e O necesidad de financiacion adicional,

para justificar el incumplimiento o solicitar un aumento del valor.

La declaracion no prueba por si sola la sostenibilidad, pero complementa los demas
elementos analizados y vincula al proponente respecto de la financiacion de la
operacion.

5.12. No se acredit6 un riesgo objetivo y concreto para el cumplimiento

Para que la ausencia de flujo de caja condujera al rechazo, debia existir evidencia
de que:

« El proponente no dispone de recursos para iniciar;
« La operacion exige una inversion inicial superior a su capacidad;
« El primer pago se produciria después de consumir la totalidad del precio;

x Calle 26 #51-53 Bogota D.C.
i Sede Administrativa - Torre Educacion — Piso 4°
Educacion Cédigo Postal: 111321 — Teléfono: 7490000

y Gobernacion de Cundinamarca ese l @/CundiGob @@CundinamarcaGob

www cundinamarca.gov.co



Gobernacion
QY Cundinamarca

o La oferta depende de recursos publicos anticipados;
e O la estructura econémica no contempla la financiacion.

El escrito de observaciones no aporta:

» Estados financieros de la Fundacion;

« Certificaciones de insolvencia,

« Informacién bancaria;

« Antecedentes de incumplimiento por iliquidez;

« Niuna cuantificacion objetiva de la inversion inicial minima.

En consecuencia, el riesgo sefialado permanece en el plano hipotético.

El articulo 2.2.1.1.2.2.4 no exige eliminar cualquier posibilidad abstracta de dificultad
financiera. Exige establecer razonablemente que las circunstancias que explican el
precio no ponen en riesgo el cumplimiento.

A partir de la informacién aportada, la capacidad instalada invocada, la naturaleza
del objeto, la forma progresiva de pago y la asuncion integral de las obligaciones, la
Entidad no encuentra acreditado un riesgo concreto que obligue a rechazar la oferta.

5.13. La financiacién de la ejecucion permanece bajo responsabilidad
exclusiva del contratista

La decisién de continuar con la evaluacion no implica:

o Reconocimiento de intereses;

o Compensacién por costos financieros;

« Modificacion de la forma de pago;

« Concesion posterior de anticipo;

o Aceptacion de retrasos por falta de caja;
« Niflexibilizacién de los productos.

La Fundacién debera financiar, por su cuenta y riesgo:

« Eltalento humano;

e La seguridad social;

e La produccion pedagogica;
o El disefio y la diagramacion;
e La produccion audiovisual;
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e Las licencias;

e Las garantias;

e Los gastos administrativos;

e Las reuniones;

e Los ajustes;

e Y las demas actividades necesarias.

Cualquier dificultad derivada de una estimacion equivocada de sus necesidades
financieras sera imputable al contratista, sin perjuicio de las medidas contractuales
correspondientes.

5.14. Conclusion frente a la quinta observacién

La ausencia de anticipo y la existencia de pagos posteriores a la aprobacion de los
productos implican que Fundacién Santillana Colombia debera disponer de recursos
para financiar progresivamente la ejecucion.

No obstante:

« [Esas condiciones eran conocidas al presentar la oferta;

o La fundacion no formulé reservas;

o El requerimiento no exigi6 un flujo de caja;

e La capacidad instalada alegada puede reducir las erogaciones iniciales;
e Los pagos se distribuyen en tres etapas;

« No se establecié una necesidad minima inevitable de capital de trabajo;
e Y no se aportaron pruebas de iliquidez o incapacidad financiera.

El flujo de caja propuesto por IN-NOVA CORPORATION S.A.S. habria permitido un
analisis adicional, pero no era un documento obligatorio ni el Ginico mecanismo para
valorar la sostenibilidad.

En consecuencia, no se acepta la solicitud de considerar insuficiente la justificacion
por no haberse presentado un flujo de caja, una certificacion de capital de trabajo o
una fuente especifica de financiacion.

La financiacion previa de las actividades constituye una obligacion y un riesgo
asumido por el eventual contratista dentro del valor global ofrecido, sin posibilidad
de traslado economico a la Entidad.
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6. Sobre la presunta falta de motivacion técnica, econdémica y juridica de la
decision adoptada por la Entidad

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. sostiene gque la comunicacion mediante la cual la
Secretaria de Educacion consideré suficiente la explicacion presentada por
Fundacion Santillana Colombia no exteriorizo el analisis técnico y econdmico que
condujo a dicha conclusién.

En particular, el observante sefala que la comunicacion no presento:

e La metodologia utilizada;

e Los datos y operaciones examinados;

« La valoracion de cada componente econémico;
e La comparacion con el estudio del sector;

e Los costos estimados del equipo de trabajo;

o Laliquidacion de las cargas tributarias;

« El valor neto que recibiria el contratista;

« La cuantificacion de las economias de escala;
« La conciliacion de la tabla aportada;

« Nila valoracién del riesgo contractual.

A partir de ello concluye que no resulta posible conocer como la Entidad paso de
identificar una oferta estadisticamente atipica, ubicada $10.713.031 por debajo del
limite inferior, a considerar que el precio se encontraba objetivamente sustentado y
no comprometia la ejecucion.

La Entidad reconoce la importancia del deber de motivacién y del derecho de
contradiccion de los participantes. No obstante, concluye que la decisién no carecié
de fundamento y que el presente pronunciamiento, emitido antes de la decision
definitiva del proceso, exterioriza integralmente las razones por las cuales las
observaciones presentadas no modifican el resultado de la evaluacion.

6.1. La identificacidn estadistica de la oferta tenia caracter preliminar

El andlisis inicialmente realizado por la Secretaria permitié establecer que la oferta
de Fundacién Santillana Colombia se encontraba por debajo del rango estadistico
esperado.

Ese resultado no significaba que la Entidad hubiera concluido definitivamente que:
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« el precio era artificial;

« la propuesta resultaba inviable;

« el contrato no podia ejecutarse;

e 0 existia una causal automatica de rechazo.

La conclusion inicial consistio Unicamente en que el valor parecia artificialmente bajo
y, por tanto, debia ser explicado.

La diferencia es sustancial.

La comparacion estadistica cumple una funcion de deteccion o alerta. No demuestra
por si misma que el precio sea insuficiente, porque no incorpora las condiciones
particulares de cada proponente, su estructura organizacional, sus capacidades
instaladas, sus eficiencias ni sus métodos de produccion.

Por ello, no existe contradiccidn entre:

1. identificar inicialmente un comportamiento econémico atipico; y
2. concluir, después de analizar las explicaciones, que la diferencia responde a
circunstancias obijetivas.

Precisamente esa transicion constituye la finalidad del procedimiento previsto para
las posibles ofertas con valor artificialmente bajo.

6.2. La comunicacion del 10 de julio de 2026 no fue la decision definitiva del
proceso

La comunicacién cuestionada correspondié a la valoracién del requerimiento
formulado a Fundacion Santillana Colombia y a la recomendacion de continuar con
la evaluacién de su propuesta.

No constituyo:

o La aceptacion definitiva de la oferta;

o La adjudicacion del proceso;

o La orden de celebrar el contrato;

« Niuna decision que agotara la actuacion contractual.

La evaluacion de las ofertas es un procedimiento integrado por diferentes
actuaciones sucesivas, entre ellas:
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o La verificacion inicial;

e Los requerimientos;

e Las respuestas de los oferentes;

o Elinforme de evaluacion;

e Las observaciones de los participantes;
o Larespuesta de la entidad;

e Y la decision definitiva.

En este caso, IN-NOVA CORPORATION S.A.S. ejercié efectivamente su derecho
de contradiccion y formulé observaciones extensas frente a la conclusion técnica
inicial. La Secretaria procede a resolverlas antes de adoptar la decision definitiva,
tal como lo solicité el propio observante.

Por tanto, la motivacion de la actuacion debe analizarse de manera integral y no
Gnicamente a partir de una comunicacion intermedia considerada aisladamente.

6.3. La motivacion debe exponer las razones determinantes, pero no
reproducir la totalidad de los analisis internos

El deber de motivacién exige que los interesados puedan conocer:

e Qué se decidio;

o Cuales fueron los elementos examinados;

o Cudles razones sustentaron la conclusion;

e Y por qué los argumentos contrarios son aceptados o descartados.

Sin embargo, ello no significa que toda comunicacion del Comité Técnico deba
incorporar:

« Latotalidad de las deliberaciones internas;

o Cada operacion aritmética posible;

e Todos los documentos consultados;

« Una auditoria contable;

e Lareconstruccion de la metodologia financiera del oferente;

o Ni la respuesta anticipada a cuestionamientos que todavia no habian sido
formulados.

La motivacion se satisface cuando existe una relacion comprensible entre:

1. Los hechos examinados;

] Calle 26 #51-53 Bogota D.C.
Sede Administrativa - Torre Educacion — Piso 4°

Educacion Cédigo Postal: 111321 — Teléfono: 7490000
/4 Gobernacion de Cundinamarca e«e l @/CundiGob €@CundinamarcaGob

www cundinamarca.gov.co



Gobernacion
QY Cundinamarca

2. Laregla aplicable;
3. Los elementos aportados por el oferente; y
4. La conclusion adoptada.

En este caso, la comunicacién identific6 como razones relevantes:

o La experiencia institucional de Fundacion Santillana Colombia;
« La naturaleza de su operacion;

o La capacidad instalada;

« La disponibilidad de recursos técnicos y administrativos;

o La existencia de procesos estandarizados;

o Las economias de escala;

e Laincorporacion de los principales costos;

e Y la manifestacion expresa de cumplimiento integral.

La comunicacion pudo desarrollar estas razones con mayor amplitud. No obstante,
la concision del documento no significa que la decision estuviera desprovista de
fundamento.

6.4. El analisis no se limitdé a verificar la existencia formal de una respuesta

La Entidad comparte la afirmacion del observante segun la cual no era suficiente
comprobar que Fundacion Santillana Colombia habia presentado un escrito dentro
del término.

El andlisis debia valorar materialmente su contenido.
La conclusion de continuar con la evaluacion no se sustenté Unicamente en que:

e El documento fue presentado oportunamente;
o Estaba suscrito;
o O contenia una declaraciéon de viabilidad.

La Direccion de Cobertura valoré conjuntamente:

e Las circunstancias organizacionales expuestas;

e Su relacion con el objeto contractual,

e Los componentes econdmicos identificados;

o Ladistribucion del precio entre los grupos de productos;

] Calle 26 #51-53 Bogota D.C.
i Sede Administrativa - Torre Educacion — Piso 4°
Educacion Cédigo Postal: 111321 — Teléfono: 7490000

/4 Gobernacion de Cundinamarca ese l @/CundiGob @ @CundinamarcaGob

www cundinamarca.gov.co



Gobernacion
Ry Cundinamarca

e La incorporacion del equipo, los gastos administrativos y las cargas
tributarias;

e La ausencia de exclusiones o reservas;

e La conservacion del valor ofertado;

« Y el compromiso de ejecutar todos los productos en las condiciones técnicas
exigidas.

La respuesta de la Fundacion indico que la propuesta habia sido estructurada
mediante un analisis técnico, financiero y operativo; explicé que el menor valor
provenia de eficiencias administrativas, técnicas y logisticas; e identifico los costos
directos, administrativos, laborales, logisticos, tributarios e indirectos considerados.

El Comité no se limitd, entonces, a comprobar que existia una respuesta. Valoro la
correspondencia de las circunstancias alegadas con el objeto y el riesgo contractual.

6.5. La Entidad no estaba obligada a reproducir una metodologia que no habia
exigido al proponente

Una parte importante del reproche de IN-NOVA CORPORATION S.A.S. consiste en
gue la Secretaria no publico:

« Tarifas por profesional,

« Dedicaciones;

o Costos por hora;

« Costo marginal de los recursos;

e Ahorro individual de cada economia de escala;
e Flujo de caja;

o Base de cada estampilla;

« Nivalor neto por desembolso.

Sin embargo, como se ha explicado en los apartados anteriores, esa informacion no
fue exigida en esos términos como condicion obligatoria del requerimiento.

No puede reprocharse a la Entidad no haber aplicado ni exteriorizado una
metodologia que:

o No estaba prevista en la invitacion;

« No fue definida en el requerimiento;

e No corresponde a un modelo normativo Unico;

e Y fue propuesta por el observante después de conocida la respuesta.
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La valoracion debia realizarse respecto de la informacion efectivamente solicitada y
aportada, sin incorporar posteriormente un estandar distinto.

6.6. La comparacion con el estudio del sector no convierte el presupuesto
oficial en un precio minimo

El presupuesto oficial de $75.000.000 y el analisis del sector constituyeron
referencias para estructurar el proceso e identificar que la propuesta de $35.000.000
merecia una explicacion adicional.

Sin embargo, el presupuesto oficial:

« Representa el valor maximo estimado por la Entidad,;
« No constituye una tarifa obligatoria;

« No establece un margen minimo de aproximacion;

o No impide que los participantes formulen eficiencias;
e Y no demuestra que todo valor inferior sea inviable.

De igual manera, el promedio de las ofertas y el limite inferior utilizado por la
Secretaria cumplen una funcion indicativa y no sustitutiva del analisis individual.

Una vez identificada la atipicidad, la Entidad debia contrastar la informacion de
mercado con las circunstancias particulares de Fundacién Santillana Colombia.

El contraste permitio establecer que el objeto contractual se relaciona con la
actividad y experiencia institucional invocadas por la Fundacion y que el menor
precio podia explicarse, entre otros factores, por:

o Ladisponibilidad de capacidades previamente desarrolladas;

« La utilizacion de recursos institucionales propios;

o Ladistribucién de costos fijos;

o La aplicacién de procesos estandarizados;

e« Y la ausencia de una estructura de utilidad equivalente a la de otros
operadores.

Por consiguiente, la diferencia frente al estudio del sector fue analizada como una
alerta y no como prueba definitiva de inviabilidad.
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6.7. Lamotivacién no debia establecer tarifas que los documentos del proceso
no habian fijado

El observante afirma que los demas participantes no podian controvertir la tarifa
aceptada para cada profesional porque la Secretaria no publicd ninguna.

Esta afirmacion parte de una premisa que no corresponde al proceso: la Entidad no
acepto una tarifa especifica para el lider pedagogico, el disefiador o el profesional
audiovisual.

Los documentos del proceso establecieron perfiles y responsabilidades, pero no
fijaron:

« Honorarios obligatorios;

« Dedicaciones econémicas uniformes;

« Salarios minimos contractuales particulares;
« Ni costos oficiales por cada integrante.

Por tanto, no existia una tarifa previamente definida que debiera ser comparada o
aceptada por el Comité.

La obligacion relevante consiste en que el eventual contratista disponga del equipo
exigido y cumpla las obligaciones laborales, contractuales y de seguridad social
dentro del precio global.

La Entidad no podia crear después del cierre una tarifa estandar y utilizarla para
recalcular las propuestas.

6.8. Las inconsistencias de la tabla fueron objeto de anélisis material

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. afirma que la Entidad no explico si los valores
incluidos en la tabla eran unitarios o globales, como se aplic6 el IVA ni como se
obtuvo el total.

Estos cuestionamientos han sido resueltos expresamente en el presente
pronunciamiento.

La Entidad establecio que:
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e Los valores de $4.000.000, $10.000.000 y $3.500.000 corresponden a
valores globales por grupo de productos;

e La columna denominada “valor unitario IVA incluido” contiene realmente el
valor del IVA;

e La columna final contiene el valor total con IVA;

e El rubro de $9.417.002 agrupa el equipo, la administracion y las cargas
econdmicas;

« La diferencia de un peso corresponde a una inconsistencia de redondeo;

e Y el valor vinculante contintia siendo $35.000.000.

La tabla de la Fundacion presenta la guia, las herramientas, las fichas, los
instrumentos, la pieza audiovisual y el rubro destinado al equipo, los gastos
administrativos y las cargas tributarias.

Las imprecisiones fueron reconocidas, no ignoradas. Después de examinar su
incidencia, se concluyé que no modifican el precio ni impiden determinar el alcance
econdémico de la propuesta.

6.9. El riesgo contractual fue valorado a partir de las obligaciones y de las
circunstancias del oferente

La valoracion del riesgo no requeria necesariamente una matriz adicional de riesgos
elaborada por Fundacion Santillana Colombia.

La Entidad examind si el menor precio podia afectar:

e La cantidad de productos;

Su extension;

La calidad pedagdgica;

El equipo requerido;

La produccion grafica y audiovisual;
El cumplimiento del plazo;

Las cargas tributarias;

Y la financiacién de la ejecucion.

No se identific6 que la Fundacion:

o Excluyera obligaciones;
e Redujera cantidades;
o Presentara reservas;
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Condicionara la calidad,;
Modificara la forma de pago;
Solicitara anticipo;
Pretendiera adicionar tributos;
« O exigiera un mayor valor.

Por el contrario, asumié expresamente:

« Latotalidad del alcance;

Los costos directos e indirectos;

Las cargas laborales y tributarias;

Los gastos logisticos;

Las contingencias;

Y la ejecucion sin comprometer la calidad ni el plazo.

La valoracion no conduce a afirmar que el contrato carece de todo riesgo. Ningun
proceso contractual estd exento de riesgos. La conclusion consiste en que las
observaciones no demostraron que el precio genere un riesgo objetivo, cierto y no
administrable que obligue al rechazo.

6.10. El presente pronunciamiento garantiza el derecho de contradiccion

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. sefiala que la motivacion inicial no permitia
controvertir plenamente:

e Las economias de escala,

e La estructura del equipo;

o El componente tributario;

e Laliquidez;

o Latabla;

e Nilainterpretacion de los valores.

Sin embargo, el ejercicio del derecho de contradiccion se encuentra acreditado por
el propio escrito presentado por el observante, el cual desarrolla detalladamente
cada uno de esos asuntos a lo largo de 45 péaginas.

La Secretaria ha examinado sus cuestionamientos y ha respondido de manera
individual:

1. El presunto incumplimiento material del requerimiento;
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La incidencia econdmica de la experiencia y la capacidad instalada;

La estructura econdmica y su trazabilidad;

El tratamiento de impuestos, estampillas, contribuciones y retenciones;
La financiacion sin anticipo y el capital de trabajo;

Y la motivacion de la valoracion técnica.

oahwn

En consecuencia, antes de la decision definitiva:

e Los argumentos fueron conocidos;

« El expediente fue controvertido;

« Las inconsistencias fueron examinadas;

« Y la entidad exteriorizo las razones que sustentan su conclusion.

No se evidencia una afectacién del derecho de defensa o contradiccion.
6.11. La motivacion de la actuacion contractual debe valorarse integralmente

La evaluacion contractual no se encuentra contenida exclusivamente en una frase
0 en un Unico documento.

Forman parte del analisis:

o El estudio previo;

e Lainvitacién publica;

o El analisis del sector;

e Las ofertas presentadas;

e La comparacion estadistica;

o Elrequerimiento del 9 de julio de 2026;

o Larespuesta de Fundacién Santillana Colombia;
e Su estructura economica,;

e La comunicacion del comité técnico;

o Las observaciones de IN-NOVA CORPORATION S.AS;;
e Y el presente pronunciamiento.

Este conjunto documental permite conocer:

o Por qué se identifico inicialmente la oferta;

e Qué se solicito al proponente;

o Qué circunstancias fueron explicadas;

e Qué componentes econdmicos se presentaron;
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o Qué inconsistencias se advirtieron;
o CoOmo fueron interpretadas;
« Y por qué no se consideraron suficientes para ordenar el rechazo.

No resulta procedente aislar la comunicacion inicial de las deméas actuaciones y
atribuirle el caracter de decision final e inmodificable.

6.12. La respuesta a las observaciones no modifica la oferta ni incorpora
explicaciones nuevas del proponente

El presente pronunciamiento no esta otorgando a Fundacion Santillana Colombia
una nueva oportunidad para:

o Completar su presupuesto;

e Introducir soportes;

o Cambiar la tabla;

e Afadir costos;

o Corregir el IVA;

« Cuantificar posteriormente sus economias;

o O acreditar una fuente de financiacién no prevista.

La Entidad resuelve las observaciones exclusivamente con fundamento en los
documentos que ya integran el expediente y en la interpretacion juridica y técnica
de su contenido.

La explicacién de que los valores corresponden a grupos globales, por ejemplo, se
deriva de la operaciéon matemética visible en la tabla; no surge de una nueva
manifestacion del proponente.

De igual manera, la conclusién sobre los costos, las cargas tributarias y la
financiacion se sustenta en la declaracion presentada dentro del término y en la
responsabilidad asumida por la Fundacién, no en informacion aportada
extemporaneamente.

Por ello, la motivacion desarrollada por la Secretaria no implica modificar o
reconstruir la propuesta.

6.13. La evaluacion técnica no puede ser sustituida por la metodologia
preferida por otro proponente
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Las observaciones de los interesados constituyen un instrumento esencial de
transparencia y pueden conducir a modificar el informe cuando evidencien errores,
omisiones o aplicaciones indebidas de las reglas.

Sin embargo, el derecho de observacion no atribuye a otro oferente la competencia
para determinar:

o El Unico método de costeo admisible;

o El grado obligatorio de desagregacion;

e Las tarifas que deben aplicarse;

o El capital de trabajo minimo;

« O la metodologia que debe utilizar el comité.

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. propone un modelo de andlisis mas detallado,
basado en:

e Costos por perfil;

o Dedicaciones;

« Valor por actividad;

e Conciliacion tributaria;

e Flujo de caja;

o Costos marginales;

e Y cuantificacion de ahorros.

Ese modelo es técnicamente posible. No obstante, su existencia no demuestra que
la metodologia utilizada por la Fundacion o la valoracion efectuada por la Entidad
sean juridicamente invalidas.

Para desplazar el juicio técnico era necesario demostrar que la conclusién resultaba:

o Contraria a los documentos del proceso;
« Basada en hechos falsos;

o Aritméticamente imposible;

o Carente de relacién con el objeto;

« O manifiestamente irrazonable.

Las observaciones no acreditan ninguno de esos supuestos.

6.14. La motivacion permite comprender el transito entre la atipicidad y la
continuidad de la evaluacion
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La pregunta central formulada por IN-NOVA CORPORATION S.A.S. consiste en
como la Entidad paso de identificar una oferta atipica a considerarla sostenible.

La respuesta se sintetiza de la siguiente manera:

1. La oferta fue estadisticamente atipica, circunstancia que activé el deber de
requerir.

2. La atipicidad no equivalia a artificialidad definitiva, porque el analisis
estadistico no incorporaba las condiciones particulares del oferente.

3. La Fundacion explic6 que su menor precio provenia de circunstancias
organizacionales objetivas, relacionadas con su experiencia, capacidad
instalada, recursos propios, metodologias y procesos estandarizados.

4. Identifico las principales categorias de costos y manifesté haber contemplado
personal, administracion, logistica, obligaciones laborales, tributos, costos
indirectos, contingencias e imprevistos.

5. Aporté una distribucién econdmica entre los grupos de productos y los deméas
componentes de la ejecucion.

6. No modificé el valor ni redujo el alcance.

7. No formulé reservas ni condicionamientos.

8. Asumid expresamente la ejecucion integral y los riesgos derivados de su
precio.

9. Las inconsistencias de la tabla no alteran el total ni evidencian una omision
sustancial.

10.Las observaciones no demostraron una imposibilidad objetiva de ejecucion.

Estos elementos permitieron establecer razonablemente que la diferencia
econdémica podia responder a eficiencias propias del oferente y no necesariamente
a la exclusion de costos o al sacrificio de la calidad.

6.15. Conclusién frente a la sexta observacion

La comunicacion inicial del Comité Técnico pudo desarrollar con mayor amplitud las
razones de la valoraciéon efectuada. Sin embargo, no puede concluirse que la
actuacién careciera de motivacion o que la oferta hubiera sido aceptada por el solo
hecho de haberse presentado una respuesta.

La decision de continuar con la evaluacion se fundamento en:

« Circunstancias objetivas relacionadas con la organizacién del oferente;
« La correspondencia de esas circunstancias con el objeto contractual;
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« La identificacion de los principales componentes econémicos;
o Ladistribuciéon del valor entre los productos;

e La ausencia de exclusiones o reservas;

o El mantenimiento del precio;

e Y la asuncién integral del alcance y los riesgos.

El presente pronunciamiento, emitido antes de la decision definitiva, analiza
individualmente los cuestionamientos formulados, reconoce las imprecisiones
existentes y explica por qué no afectan sustancialmente la oferta.

En consecuencia, no se acepta la observacion segun la cual la valoracion de la
Secretaria carece de motivacion técnica, econdmica y juridica o impide ejercer el
derecho de contradiccion.

La Entidad considera suficientemente exteriorizadas las razones que sustentan la
continuidad de la evaluacion de Fundacion Santillana Colombia, sin que ello
implique su seleccién automatica ni disminuya las obligaciones que debera cumplir
en caso de resultar adjudicataria.

7. Sobre la jurisprudencia, los conceptos de Colombia Compra Eficiente y la
Guia para el manejo de ofertas artificialmente bajas invocados por el
observante

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. sustenta su solicitud de rechazo en varias
decisiones del Consejo de Estado, conceptos emitidos por Colombia Compra
Eficiente y en la Guia para el manejo de ofertas con posible valor artificialmente
bajo.

A partir de estas fuentes, el observante propone como regla aplicable que, una vez
identificada una oferta estadisticamente atipica:

o EI oferente debe presentar una explicacion clara, objetiva, integral y
verificable;

o La entidad debe analizar materialmente esa explicacion;

e La aclaracion no puede utilizarse para modificar o reconstruir la propuesta;

« Y la oferta debe rechazarse cuando la informacién suministrada no permita
garantizar su sostenibilidad durante la ejecucion.

La Secretaria de Educacion no controvierte estas reglas generales. La diferencia
juridica se encuentra en la manera como IN-NOVA CORPORATION S.A.S.
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pretende aplicarlas al caso concreto y en el nivel de informacion que considera
indispensable para tener por justificado el precio.

7.1. Lareglajurisprudencial no establece el rechazo automatico de las ofertas
inferiores al mercado

El observante invoca la sentencia del Consejo de Estado del 5 de julio de 2012,
expediente 23.087, de acuerdo con la cual un precio artificialmente bajo debe
conducir al rechazo cuando no se encuentre justificado.

La propia observacion reconoce dos aspectos relevantes:

1. Ladiferencia estadistica no produce el rechazo automatico.

2. La sentencia se originé en un contrato de obra con condiciones particulares
y no permite afirmar que todos los contratos estatales deban contar con
analisis de precios unitarios o con una estructura formal de AlU.

La Secretaria comparte estas precisiones.

La regla aplicable no consiste en que toda oferta inferior al presupuesto, al promedio
o al limite estadistico deba rechazarse. Consiste en que:

La oferta que inicialmente parece artificialmente baja puede continuar en evaluacion
cuando el oferente explica objetivamente las condiciones que le permiten ejecutar
el contrato sin comprometer el cumplimiento.

En el presente caso:

o La Entidad identificé la oferta atipica;

o Requirio al oferente;

« Recibi6 la explicacion;

« Examind las circunstancias expuestas;

e Revisé la estructura econémica;

e Y valoré si existian elementos concretos que evidenciaran la omisién de
costos, productos o actividades.

La discusion no se encuentra en si debia existir una explicacion, sino en si esta
debia incorporar necesariamente la totalidad de los documentos y calculos
propuestos por el observante.
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La sentencia invocada no establece que, para todo servicio intelectual contratado a
precio global, resulte obligatorio presentar:

o Tarifas por perfil;

« Dedicaciones por hora;

e Flujo de caja;

« Costos marginales;

e Amortizacion de licencias;

« Bases de cada tributo;

o O soportes contables internos.

Por ello, la regla jurisprudencial no puede transformarse en un formato obligatorio
que la providencia no establecio.

7.2. El menor precio no fue aceptado de manera mecéanica

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. sefiala correctamente que la seleccion objetiva
no permite escoger una propuesta de manera automatica por el solo hecho de
presentar el menor precio.

La Secretaria coincide con esta regla.

La oferta de Fundaciéon Santillana Colombia no continué en evaluacién Unicamente
porque fuera la mas econdémica. De haber sido asi, la Entidad no habria:

« Aplicado la metodologia de comparacion relativa;

« ldentificado el comportamiento atipico;

e Formulado el requerimiento;

o Evaluado la respuesta;

« Ni abierto la posibilidad de contradiccion a los demas proponentes.

La actuacion desarrollada evidencia que el menor valor fue sometido a un analisis
adicional.

La Entidad valor6 si la diferencia econdmica podia explicarse mediante:

« Experiencia en proyectos del mismo ambito;
e Infraestructura organizacional existente;

e Metodologias consolidadas;

e Recursos administrativos y técnicos propios;
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e Procesos editoriales y operativos estandarizados;
o Costos compartidos;
e Y economias de escala o alcance.

Por consiguiente, no se configuré una seleccion mecénica basada exclusivamente
en el menor precio.

7.3. Lajurisprudencia sobre aclaracion no demuestra que la oferta haya sido
modificada

El observante invoca la sentencia del Consejo de Estado del 12 de noviembre de
2014, expediente 27.986, para destacar que aclarar no es lo mismo que subsanary
gue la explicacién debe limitarse a hacer manifiesto lo que ya existia en la oferta.

De acuerdo con la sintesis incluida en el escrito, la providencia admite la
presentacion de documentos explicativos que no fueron anexados inicialmente,
siempre que estos no incorporen elementos nuevos al ofrecimiento.

Esta regla respalda la actuacion adelantada y no demuestra una modificacion
indebida.

Fundacién Santillana Colombia no utilizé el requerimiento para:

o Cambiar los $35.000.000 ofertados;

e Adicionar el IVA,

e Excluir productos;

e Reducir cantidades;

« Modificar perfiles;

e Alterar la forma de pago;

e Solicitar anticipo;

« Condicionar las obligaciones;

« O exigir reconocimientos econémicos adicionales.

El anexo presentado distribuyd y explic6 un precio previamente ofertado. La
elaboracion posterior del documento explicativo no constituye una modificacion,
siempre que se mantengan los elementos sustanciales del ofrecimiento.

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. reconoce que no existe prueba para afirmar que
la tabla hubiera sido fabricada después del cierre. Su cuestionamiento se limita a
gue no se acreditd la preexistencia del mismo formato.
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La regla jurisprudencial exige la preexistencia de las condiciones sustanciales de la
oferta, pero no necesariamente la existencia previa del mismo documento, disefio,
cuadro o formato utilizado posteriormente para explicarlas.

7.4. La motivacion del informe debe analizarse junto con la respuesta a las
observaciones

El observante invoca la sentencia del Consejo de Estado del 31 de enero de 2011,
expediente 17.767, para sostener que el informe de evaluacién debe contener una
motivacion expresa, precisa y detallada.

Segun IN-NOVA CORPORATION S.A.S., la comunicacion inicial no exteriorizé la
metodologia, los célculos, la valoracién de los componentes ni la comparacion
econOmica realizada por la Secretaria.

La Entidad comparte el deber general de motivacion.

Sin embargo, la actuacion contractual debe analizarse integralmente y hasta el
momento en que se adopta la decision definitiva. Las observaciones al informe de
evaluacion tienen precisamente la funcion de permitir:

e Cuestionar sus conclusiones;

« Identificar posibles omisiones;

« Solicitar aclaraciones;

e Y obtener un pronunciamiento expreso de la entidad.

El presente documento:

« ldentifica los hechos;

« Establece el problema juridico;

« Desarrolla el marco aplicable;

e Interpreta el requerimiento;

o Analiza la respuesta de la fundacion;

o Examina la estructura econémica;

o Responde las inconsistencias aritméticas;

e Aborda el componente tributario;

« Revisa la financiacion sin anticipo;

e Y explica las razones para mantener la continuidad de la evaluacion.
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En consecuencia, antes de adoptar la decision definitiva, las razones determinantes
se encuentran plenamente exteriorizadas y sometidas a contradiccion.

La jurisprudencia sobre motivacibn no exige que la comunicacion inicial sea
inmodificable ni impide que la Entidad amplie, precise o complemente sus
consideraciones al responder las observaciones, siempre que:

« No modifique la propuesta;
e No introduzca informacion nueva del oferente;
« Y decida con base en los documentos que integran el expediente.

7.5. Los conceptos de Colombia Compra Eficiente no establecen una lista
taxativa de documentos

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. cita diferentes conceptos de Colombia Compra
Eficiente para sostener que la explicacién debia contar con claridad, objetividad,
integralidad y verificabilidad.

El observante propone que esas condiciones solo podian satisfacerse mediante
soportes como:

o Presupuestos analiticos;

e Archivos de calculo;

e Tarifas;

o Contratos laborales o de servicios;
e Licencias;

e Inventarios;

« Cotizaciones;

o Costos historicos;

o Datos de productividad;

e Y documentos contables.

La Entidad considera que estos documentos pueden resultar utiles, pero no
constituyen una lista taxativa ni un conjunto obligatorio para todos los procesos.

El estandar de claridad y objetividad debe aplicarse teniendo en cuenta:

« El objeto contractual,
o El sistema de precio;
e Los requisitos técnicos;
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o Laduracion;

o Elvalor;

e El contenido del requerimiento;

e Y las circunstancias expuestas por el oferente.

Un contrato de obra con andlisis de precios unitarios exige una estructura distinta a
la de un contrato por valor global para la elaboracién de productos intelectuales y
editoriales.

De igual manera, un suministro masivo de bienes permite comparar precios unitarios
de mercado de manera diferente a un servicio que integra actividades pedagogicas,
gréaficas, tecnologicas y audiovisuales.

Por tanto, los criterios orientadores no pueden aplicarse mecanicamente, ignorando
la naturaleza del objeto y convirtiendo todos los instrumentos posibles en
documentos indispensables.

7.6. El Concepto C-069 de 2026, segun lainterpretacion del observante, admite
las economias de escalay de alcance

El escrito sefiala que el Concepto C-069 de 2026 diferencia las ofertas
artificialmente bajas de las ofertas competitivas y reconoce que estas Ultimas
pueden sustentarse en economias de escala o de alcance.

La observacion sostiene que la Fundacion no cumplié la “carga de claridad y
objetividad” porque no cuantific6 cada economia alegada.

La Entidad no desconoce el deber de claridad.

Sin embargo, del reconocimiento de las economias de escala no se desprende que
estas solo puedan acreditarse mediante una diferencia aritmética individual entre:

e Costo ordinario;
e Costo marginal;
e Y ahorro obtenido.

En el caso concreto, la explicacion identifico las fuentes de eficiencia:

o Trayectoria institucional,
e Recursos técnicos y administrativos propios;
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« Capacidad instalada;

« Metodologias consolidadas;

e Procesos estandarizados;

e Y optimizacion de la operacion.

Estas circunstancias se encuentran relacionadas con el objeto contractual y tienen
aptitud econdmica para disminuir:

o Tiempos de puesta en marcha;
« Costos administrativos;

« Contratacion externa;

o Desarrollo metodoldgico;

e Licenciamiento;

« Disefio de plantillas;

e Y reprocesos.

El hecho de que no se haya atribuido una cifra individual a cada eficiencia no permite
concluir que estas sean inexistentes, falsas o ajenas a la ejecucion.

7.7. El Concepto C-482 de 2025 no determina que las dudas formales de la
tabla constituyan una modificacién de la oferta

De acuerdo con el escrito, el Concepto C-482 de 2025 recomienda analizar, entre
otros aspectos:

e La omision de componentes;

e Los errores aritméticos;

o La utilizacion de unidades de medida diferentes;

e Y las condiciones que no se ajustan a las especificaciones.

La Entidad aplic6 precisamente ese andlisis.
Respecto de la tabla de Fundacion Santillana Colombia se establecié que:

« No existe omisién acreditada de productos;

e Los valores de las herramientas, fichas e instrumentos son globales por
grupo,

o El encabezado de “valor unitario” es impreciso;

e La columna intermedia contiene el IVA,

« La columna final contiene el valor total con IVA;
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« Ladiferencia de un peso obedece a redondeo;
e Y el precio total vinculante es $35.000.000.

El hecho de que el andlisis permita aclarar estas circunstancias no significa que la
tabla sea perfecta. Significa que las dudas son resolubles sin modificar la oferta.

La aplicacion del criterio invocado por el observante no conduce automaticamente
al rechazo. Exige establecer si existe realmente:

e Un componente omitido;

e Un error que altere el total,

e Una unidad incompatible;

« O una condicidn contraria a la invitacion.

Ninguno de esos supuestos se demostré materialmente.

7.8. El Concepto C-769 de 2025 no convierte el estudio del sector en una tarifa
obligatoria

Segun el escrito, el Concepto C-769 de 2025 sefiala que la Entidad debe revisar si
el componente econdémico corresponde con el estudio de mercado y admite la
utilizacién de la comparacion relativa cuando se reciben cinco o mas ofertas.

La Secretaria aplico ese criterio al recibir siete propuestas y determiné que el valor
de Fundacion Santillana Colombia merecia una explicacion adicional.

No obstante, el estudio del sector y el analisis estadistico cumplen funciones
diferentes:

« El estudio del sector sustenta el presupuesto y las condiciones del mercado;

o La comparacion relativa permite detectar valores atipicos;

e Y la explicacion individual permite determinar si la atipicidad responde a
circunstancias obijetivas.

El estudio de mercado no establece que todos los proponentes deban reproducir el
costo estimado por la Entidad.

Tampoco impide que un operador con:

« Procesos propios;
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« Experiencia acumulada;
e Recursos institucionales;
o Costos compartidos;

e O un margen diferente,

presente un precio inferior.

La correspondencia con el mercado no exige identidad matematica con el promedio,
sino una explicacion razonable cuando la diferencia resulta significativa.

7.9. El caracter orientador de la Guia no elimina el requerimiento, pero
tampoco crea requisitos no formulados

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. reconoce que las metodologias contenidas en la
Guia son meramente enunciativas y que las entidades pueden aplicar otros métodos
razonables. No obstante, sostiene que Fundacion Santillana Colombia debia
entregar la informacién solicitada o aportar una metodologia alternativa
materialmente equivalente.

La Secretaria comparte que el caracter orientador de la Guia no autorizaba a la
Fundacién a presentar una respuesta vacia o a desconocer el requerimiento.

Sin embargo, tampoco permite concluir que la Fundacion estaba obligada a escoger
uno de los modelos sugeridos por el observante, como:

e Costeo por horas;

o Costeo por actividades;

e Costeo marginal;

o Presupuesto por centros de costo;
e Flujo de caja;

e Matriz de recursos;

e O modelo de costos compartidos.

La Fundacién present6 una metodologia basada en:

Explicacion cualitativa de las fuentes de eficiencia;
Identificacion de los componentes considerados;

Distribucion econdmica por grupos de productos;

Incorporacién de un rubro para equipo, administracion y cargas;
Y manifestacion expresa de sostenibilidad y ejecucion integral.

aokrwnhPE
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Puede discutirse que esta metodologia es menos detallada que otras posibles. Pero
no puede afirmarse que existio una ausencia total de metodologia.

7.10. La Guia no constituye una fuente autbnoma de rechazo

El propio observante reconoce que la Guia no constituye por si sola la fuente de la
causal de rechazo y que su funcidn consiste en confirmar la razonabilidad técnica
del procedimiento.

La consecuencia de rechazo debe derivarse:

o De la norma reglamentaria;

e Del numeral 12 de la invitacion;

e Y de la conclusién motivada de que las explicaciones no permiten descartar
el riesgo contractual.

Por consiguiente, no es suficiente afirmar que la Fundacion no presenté todos los
elementos recomendados por la Guia.

Debe demostrarse, ademas, que:

« Omiti6 informacién sustancial expresamente solicitada;
o La explicacién no guarda relacion con el precio;

e Las circunstancias no son objetivas;

o La oferta fue modificada;

o O existe un riesgo concreto de incumplimiento.

Como se ha desarrollado, esos presupuestos no fueron demostrados.
7.11. No era obligatorio presentar un AlU ni acreditar una utilidad positiva

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. sefala, con fundamento en el Concepto C-493
de 2026, que no existe una férmula normativa general de AIU y que Fundacién
Santillana Colombia no estaba obligada a:

e Presentar un AlU formal,
« Incorporar una utilidad positiva;
o O identificar una columna especifica con esa denominacion.
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No obstante, sostiene que debia diferenciar costos directos, indirectos,
contingencias, margen, tributos y economias.

La Entidad comparte que el AlU no era obligatorio.
La invitacion no establecio:

« Un porcentaje de administracion;

e Un porcentaje de imprevistos;

e Una utilidad minima;

« Ni una estructura uniforme de margen.

Fundacion Santillana Colombia, como entidad sin &nimo de lucro, podia formular
una propuesta con:

e Margen reducido;

« Utilidad distribuible inexistente;

« Excedente institucional;

o Costos compartidos;

o O aprovechamiento de recursos amortizados.

El requerimiento no solicitd cuantificar separadamente la utilidad o el aporte
institucional.

La ausencia de un margen identificado no demuestra que:

e La propuesta sea deficitaria;
o Los costos no estén cubiertos;
o O el contrato dependa de recursos inexistentes.

El valor global y la responsabilidad asumida por el oferente continlan siendo los
elementos vinculantes.

7.12. Laregla de rechazo debe aplicarse de manera material, no automatica
El observante sintetiza su posiciéon indicando que procede el rechazo cuando:

o La explicacién no contiene la informacién solicitada;
o No demuestra la sostenibilidad;
« O requiere modificar la oferta.
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La Entidad comparte la regla, pero no su aplicacion al presente expediente.
Fundacién Santillana Colombia:

o Presento la explicacion dentro del plazo;

« Identifico las circunstancias objetivas;

e Sefald los principales componentes econdémicos;

e Aportd una estructura de distribucion;

e Incluyo las cargas administrativas, laborales y tributarias;
« Mantuvo el precio;

« No excluy6 obligaciones;

« No condicioné la ejecucion;

e Y asumio expresamente la sostenibilidad.

Las deficiencias advertidas corresponden principalmente al nivel de desagregacion
y a la denominacién de algunas columnas.

No se demostré que:

o Faltara un producto;

« Existiera un precio indeterminado;

« Se hubiera modificado la oferta;

« Una carga indispensable estuviera excluida;
o O la ejecucion fuera objetivamente imposible.

Por tanto, no se configura el supuesto material que obligaria a rechazar.

7.13. La doctrina y jurisprudencia invocadas no sustituyen el analisis del
expediente concreto

Las fuentes juridicas establecen criterios generales, pero la decision depende de
las circunstancias particulares del proceso.

No resulta suficiente trasladar de manera abstracta expresiones como:

e “Claridad”;

e “Objetividad”;

e “Verificabilidad”;

e “Sostenibilidad”;

e O “motivacion detallada”,
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sin determinar su alcance en funcion de:

« Un contrato de servicios intelectuales;

e Un sistema de precio global,

e Productos definidos por entregables;

e Ausencia de tarifas oficiales por actividad,;

« Capacidad institucional alegada;

e Y un requerimiento que no establecié un modelo financiero unico.

La Entidad debe aplicar las reglas con proporcionalidad y conforme a los
documentos del proceso, evitando tanto:

o Aceptar explicaciones meramente aparentes;
« Como incorporar requisitos posteriores que alteren la igualdad de los
oferentes.

La valoraciéon efectuada se encuentra dentro de esos limites.
7.14. Conclusion frente a la séptima observacion

Las decisiones judiciales, los conceptos y la Guia invocados por IN-NOVA
CORPORATION S.A.S. confirman que:

« Una oferta atipica debe ser explicada;

o La explicacion debe ser analizada materialmente;

e No puede utilizarse para modificar la propuesta;

e Y procede el rechazo cuando no permite garantizar razonablemente la
ejecucion.

La Secretaria aplico esas reglas.

No obstante, ninguna de las fuentes citadas demuestra que, en este proceso
especifico, Fundacion Santillana Colombia estuviera obligada a presentar:

o Andlisis de precios unitarios;

e Flujo de caja;

o Costos por hora;

e Tarifas internas;

o Bases tributarias individualizadas;
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e Archivos contables;
« O cuantificacion separada de cada economia de escala.

Tampoco se acreditd que el documento explicativo modificara el precio, redujera el
alcance o incorporara circunstancias posteriores.

En consecuencia, la jurisprudencia y la doctrina invocadas no conducen al rechazo
automético solicitado por el observante ni desvirtdan la valoracibn material
efectuada por la Direccién de Cobertura.

8. Sobre la procedencia de las causales de rechazo y las solicitudes
formuladas por IN-NOVA CORPORATION S.A.S.

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. solicita que la Secretaria de Educacion:

1. Reconsidere la decision de considerar suficiente la explicacién presentada
por Fundacion Santillana Colombia;

2. Declare que el requerimiento fue atendido formalmente, pero incumplido

materialmente;

Rechace la oferta econdémica;

Continue la verificacion con el proponente ubicado en el siguiente orden de

menor precio;

5. Se abstenga de adoptar la decisiébn definitiva antes de resolver las
observaciones; y

6. Emita una respuesta individual y motivada frente a cada uno de los
cuestionamientos formulados.

B w

Como fundamentos juridicos del rechazo, el observante invoca principalmente:

e Elarticulo 2.2.1.1.2.2.4 del Decreto 1082 de 2015;

e El numeral 12 de la Invitacién Publica No. SE-MC-PS-001-2026;

« Elliteral 0) del numeral 6 de la invitacion;

e Y, complementariamente, el literal h) del mismo numeral, por considerar que
no fue aportada materialmente la estructura de costos solicitada.

Analizado el expediente y las consideraciones desarrolladas en los apartados
anteriores, la Entidad concluye que no se configura una causal de rechazo respecto
de la oferta de Fundacién Santillana Colombia.
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8.1. El articulo 2.2.1.1.2.2.4 del Decreto 1082 de 2015 no constituye una causal
automaética de rechazo

La disposicion reglamentaria establece un procedimiento compuesto por tres
actuaciones sustanciales:

1. identificacion de una oferta que aparentemente presenta un valor
artificialmente bajo;

2. requerimiento al oferente para que explique las razones que sustentan el
precio;

3. andlisis de las explicaciones para recomendar el rechazo o la continuacion
de la evaluacion.

La consecuencia juridica depende del resultado de la tercera actuacion.

La existencia de una diferencia estadistica significativa no impone automaticamente
el rechazo. Tampoco lo impone el hecho de que otro participante considere que la
explicacion pudo ser mas extensa o detallada.

El rechazo procede cuando, después de analizar la respuesta, la Entidad establece
que:

e Las razones expuestas no corresponden a circunstancias objetivas;

o La explicacién no permite comprender el origen del menor precio;

« Lainformacién sustancial solicitada no fue entregada;

« La propuesta requiere ser modificada para resultar viable;

e O el precio pone objetivamente en riesgo el cumplimiento contractual.

En el presente caso, la Entidad establecié que Fundacién Santillana Colombia:

o Present6 oportunamente su explicacion;

« lIdentifico circunstancias organizacionales relacionadas con el objeto;

o Explicé la incidencia de su experiencia, capacidad instalada y procesos
internos;

e Reconocio la totalidad del alcance contractual,

 Identifico los principales componentes econémicos;

o Aportd una distribucion del precio;

« Mantuvo inalterado el valor ofrecido;

e Y asumio expresamente todos los costos y riesgos de ejecucion.
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Por consiguiente, no se configura el presupuesto material que obligaria a
recomendar el rechazo.

8.2. La diferencia entre el precio ofertado y el limite estadistico fue explicada
mediante circunstancias objetivas

La oferta de Fundacion Santillana Colombia, por valor de $35.000.000, se
encontraba $10.713.031 por debajo del limite inferior estadistico calculado por la
Entidad.

Este resultado justificd el requerimiento, pero no fijo un precio minimo contractual.
La Fundacién explicé que la diferencia provenia de:

« Estructura organizacional previamente constituida;

« Recursos técnicos y administrativos propios;

e Experiencia acumulada en proyectos educativos;

« Metodologias consolidadas;

e Procesos estandarizados;

o Capacidad instalada;

« Economias de escala y de alcance;

e Y optimizacion de costos administrativos, técnicos y operativos.

La explicacién no se limitd a negar la artificialidad. También sefialé que el precio
incluia:

e Personal;

e Administracion;

o Operacion;

« Logistica;

o Obligaciones laborales;

e Impuestos;

e Tasas;

o Estampillas;

e Contribuciones;

o Costos directos e indirectos;
« Contingencias;

o E imprevistos previsibles.
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Estas circunstancias guardan relacion con la naturaleza pedagogica, editorial,
grafica y audiovisual del objeto contractual y tienen capacidad razonable para
producir una reduccion de costos.

No se acredité que fueran:

o Falsas;

o Ajenas al oferente;

e Incompatibles con el objeto;

o O incapaces de generar eficiencias.

8.3. No se demostrd que la explicacion fuera exclusivamente formal

IN-NOVA CORPORATION S.AS. sostiene que la Fundacion respondio
formalmente, pero no cumpli6 materialmente porque no presentd tarifas,
dedicaciones, bases tributarias, flujos de caja ni soportes contables.

No obstante, el cumplimiento material debe evaluarse respecto del requerimiento
efectivamente formulado, y no frente a un modelo econdémico construido
posteriormente por el observante.

El requerimiento exigia:

« Circunstancias objetivas;

o Estructura general de costos;

« Principales componentes econ6micos;
« Manifestacion de ejecucion integral;

e Y soporte de la composicién del precio.

La Fundacion entregé esos elementos, aunque con un nivel de desagregacion
inferior al considerado ideal por IN-NOVA CORPORATION S.A.S.

La falta de:

e Costeo por horas;

e Flujo de caja;

o Costo marginal;

e Presupuesto por centros de costo;
o Certificaciones bancarias;

« Contratos del personal;
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e O conciliacion tributaria,

no equivale a la ausencia material de la respuesta, porque dichos documentos no
fueron establecidos individualmente como requisitos obligatorios.

La diferencia entre una respuesta susceptible de mayor detalle y una respuesta
materialmente inexistente resulta determinante para decidir sobre el rechazo.

8.4. No se configurdé modificacion, adicién o reconstruccion de la oferta

El observante advierte que el tramite de explicacion no podia utilizarse para
reconstruir la propuesta después del cierre.

La Entidad comparte plenamente esa regla.
Sin embargo, no se acredité que Fundacién Santillana Colombia hubiera:

« Cambiado el valor;

e Incorporado un nuevo ofrecimiento;

e Excluido productos;

« Modificado cantidades;

« Reducido especificaciones;

o Alterado perfiles;

o Adicionado el IVA;

« Condicionado la forma de pago;

« Solicitado anticipo;

e O introducido una reserva econémica.

La tabla presentada tiene una finalidad explicativa y distribuye el mismo valor de
$35.000.000 entre los productos y demas componentes econdmicos.

El propio observante reconoce que no existe prueba suficiente para afirmar que la
tabla hubiera sido elaborada fraudulentamente después del cierre; su
cuestionamiento se concentra en la ausencia de evidencia de que el mismo formato
fuera preexistente.

La regulacion permite aportar documentos explicativos posteriores, siempre que
hagan comprensible lo ya ofrecido y no incorporen elementos nuevos.

No se identifica una alteracién sustancial de la oferta.
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8.5. Las inconsistencias de la tabla no producen indeterminacion del precio
La Entidad reconocié que la tabla presenta imprecisiones relacionadas con:

o La utilizacién de la expresion “valor unitario”;

o La denominacion de la columna correspondiente al IVA;

e La agrupacion del equipo, la administracion y las cargas tributarias;
e Y una diferencia aritmética de un peso.

Sin embargo, la lectura integral permite determinar que:

e Los valores de las herramientas, fichas e instrumentos son globales por cada
grupo;

e La columna intermedia contiene el IVA del 19 %;

e La ultima columna presenta el valor total con IVA,;

e Elrubro de $9.417.002 comprende equipo, administracion y cargas;

e Y el precio vinculante es $35.000.000.

La interpretacion literal propuesta por el observante, segun la cual los valores
tendrian que multiplicarse nuevamente por las cantidades hasta alcanzar una suma
superior a $35.000.000 millones, resulta incompatible con:

« El total consignado en cada fila;

« El valor global ofertado;

e El presupuesto oficial;

e Y el objeto del documento explicativo. El propio escrito reconoce que la
interpretacion global permite aproximarse al valor de $35.000.000.

La imprecision del encabezado no transforma automaticamente los valores globales
en unitarios ni autoriza a desconocer la coherencia matematica general del cuadro.

No existe indeterminacidn respecto del valor por el cual el proponente se encuentra
obligado.

8.6. No se configurd la causal del literal h) del numeral 6 de la invitacion

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. invoca complementariamente el literal h),
relacionado con la falta de entrega dentro del plazo de los documentos solicitados
para aclarar o precisar la propuesta.
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En el presente caso esta acreditado que Fundacion Santillana Colombia:

o Presento la respuesta dentro del término;

o La suscribié mediante su representante legal;

« Desarroll6 una explicacion técnica, financiera y operativa;
e Manifesté la inclusion de los principales costos;

e Expres6 su compromiso de cumplimiento integral,

e Y anexo una estructura economica.

Por tanto, no se present6 una ausencia total de respuesta ni una omision absoluta
del documento solicitado.

El literal h) no puede interpretarse de tal manera que cualquier desacuerdo sobre el
grado de detalle se equipare a la falta de presentacion del documento.

Para aplicar esta causal seria necesario demostrar que:

« Lainformacion sustancial solicitada no fue allegada;

« El proponente guardé silencio sobre un componente esencial;

e O el documento entregado no guardaba ninguna relacibn con el
requerimiento.

Ninguna de estas circunstancias se configura.

El propio observante reconoce que la aplicaciéon del literal h) no es incontrovertible,
porque la Fundacién si entreg6 un escrito y una tabla.

En consecuencia, esta causal no resulta aplicable.

8.7. EIl literal 0) no constituye una causal independiente de contenido
indeterminado

El literal 0) del numeral 6 se refiere, segun el escrito de observaciones, a las demés
causales establecidas en la invitacion publica.

Esta disposicion cumple una funcion de remision. No crea por si misma una causal
autbnoma que permita rechazar cualquier oferta cuando exista una controversia
sobre su explicacion.
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Para que resulte aplicable debe demostrarse previamente la configuracién de otra
causal expresa contenida en la invitacion o derivada del régimen aplicable.

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. pretende relacionar este literal con:

e El numeral 12 de la invitacion;
e Y elarticulo 2.2.1.1.2.2.4 del decreto 1082 de 2015.

Sin embargo, como se ha indicado, esas disposiciones no ordenan el rechazo por
el solo hecho de identificar una oferta atipica. Exigen analizar las explicaciones y
decidir segun su suficiencia material.

Al haber concluido la Entidad que las circunstancias expuestas permiten continuar
con la evaluacion, no existe una causal sustancial que pueda ser incorporada a
través del literal o).

Este literal no puede ampliar ni modificar el alcance del procedimiento
reglamentario.

8.8. No se acreditd6 que el precio pusiera objetivamente en riesgo el
cumplimiento

La consecuencia de rechazo solicitada exige demostrar que la oferta, aun después
de la explicacion, compromete la adecuada ejecucion del contrato.

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. desarrolla diferentes hipétesis relacionadas con:

« Insuficiencia del rubro destinado al equipo;
e Impacto de los tributos;

« Falta de flujo de caja;

o Costos de garantias;

« Valor de las licencias;

« Revisiones y ajustes;

« Y financiacion sin anticipo.

No obstante, el observante no aporta:

o Tarifas minimas obligatorias;
e Una estructura inevitable de costos;
e Una cotizacion comparable;
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e Un calculo técnico que demuestre imposibilidad;

« Evidencia de insolvencia;

« Prueba de que la fundacién carece de capacidad instalada;
« O una obligacion expresamente excluida por el oferente.

En diferentes apartados, el propio escrito reconoce que:

e Los promedios aritméticos por producto no demuestran inviabilidad:;

e No puede afirmarse que el tratamiento tributario sea necesariamente ilegal;

« No existe prueba para sefialar que la tabla fue elaborada después del cierre;

e Y no se afirma que la fundacion carezca efectivamente de capacidad
financiera.

Estas precisiones evidencian que la solicitud de rechazo se apoya principalmente
en la ausencia de mayor informacion, pero no en la demostracién objetiva de una
imposibilidad de ejecucion.

8.9. El rechazo no puede fundamentarse en requisitos incorporados después
del cierre

La aplicacion de una causal de rechazo debe guardar correspondencia con las
condiciones conocidas por todos los proponentes.

No resulta procedente exigir posteriormente, como condicién obligatoria:

« Dedicaciones especificas;

o Tarifas individuales;

e Archivos con férmulas;

« Trazabilidad contable;

e Flujos de caja;

« Certificaciones bancarias;

o Costos historicos;

e Andlisis marginal;

e O cuantificacién individual de cada economia,

cuando esos elementos no fueron definidos expresamente en la invitacién ni en el
requerimiento.

Aunqgue dicha informacioén podria fortalecer una justificacion, su ausencia no puede
convertirse automaticamente en una causal no prevista.
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Adoptar esa interpretacion afectaria:

e Laigualdad;

e Latransparencia,;

« La confianza legitima;

e Y la seleccién con sujecion a reglas previamente establecidas.

La Entidad debe evaluar la respuesta frente al contenido real del requerimiento, no
frente al modelo ideal construido por otro participante después de conocida la
informacion del oferente.

8.10. La continuidad de la evaluacion no equivale a una adjudicacion
anticipada

Mantener la conclusiéon de suficiencia no significa que Fundacion Santillana
Colombia haya adquirido el derecho a la adjudicacion.

La propuesta debe continuar sometida a:

« La verificacion de los requisitos habilitantes aplicables;
e Larevision de las condiciones técnicas;

o La comprobacion del equipo de trabajo;

e La evaluacion de los demas documentos;

e Y la decision definitiva de la entidad.

La continuidad Unicamente significa que no se configura la causal especifica de
rechazo por posible valor artificialmente bajo.

De igual forma, si la Fundacion resulta seleccionada:

« Debera constituir las garantias;

« Vincular el equipo exigido;

o Ejecutar todos los productos;

e Asumir los impuestos y descuentos;

o Financiar la operacién sin anticipo;

« Atender las observaciones de la supervision;
e Y cumplir dentro del valor ofertado.

La explicacion presentada no modifica ni flexibiliza ninguna obligacién contractual.
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8.11. Respuesta a la solicitud primera: reconsideracion de la decision

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. solicita dejar sin efecto la conclusion del 10 de
julio de 2026.

La solicitud no se acepta.
Después de revisar nuevamente:

o Elrequerimiento;

e Larespuesta de la fundacion;

o La estructura econémica;

« Las obligaciones contractuales;

e Las observaciones;

e Y las fuentes juridicas invocadas,

La Entidad mantiene que existen elementos suficientes para continuar con la
evaluacion.

Las observaciones permitieron ampliar la motivacion y precisar la interpretacion de
la tabla, pero no evidenciaron un error sustancial que obligue a modificar el
resultado.

8.12. Respuesta a la solicitud segunda: declaracion de incumplimiento
material

El observante solicita declarar que Fundacion Santillana Colombia atendio
formalmente, pero no materialmente, el requerimiento.

La solicitud no se acepta.
La Fundacién desarroll6 los componentes esenciales solicitados:

« Circunstancias objetivas;

o Estructura general;

« Principales categorias econémicas;

e Soporte de distribucion;

e Y manifestacion de cumplimiento integral.
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La falta de mayor desagregacion no equivale a incumplimiento material, porque no
se demostrd la ausencia de un componente sustancial ni la exclusion de una
obligacién contractual.

8.13. Respuesta a la solicitud tercera: rechazo de la oferta
La solicitud de rechazo no se acepta.
No se configura:

e La consecuencia prevista en el articulo 2.2.1.1.2.2.4;
o La causal derivada del numeral 12;

o Elliteral h) del numeral 6;

e Niuna causal autbnoma a través del literal o).

La oferta fue explicada, no fue modificada y no se acredité que el precio pusiera
objetivamente en riesgo el cumplimiento.

8.14. Respuesta a la solicitud cuarta: continuacion con el siguiente oferente

La solicitud de continuar inmediatamente la verificacion con el siguiente proponente
no resulta procedente.

Esta consecuencia dependia del rechazo previo de la propuesta de Fundacion
Santillana Colombia.

Al no configurarse una causal de rechazo por posible valor artificialmente bajo,
corresponde continuar el proceso conforme al orden y las reglas de la invitacion.

Esto no impide que la Entidad acuda al siguiente oferente si posteriormente se
establece el incumplimiento de otro requisito o se presenta alguna de las
circunstancias previstas en el procedimiento de minima cuantia.

8.15. Respuesta a la solicitud quinta: abstenciéon de adoptar la decisidon antes
de resolver las observaciones

Esta solicitud se encuentra atendida.

La Secretaria de Educacion emite el presente pronunciamiento antes de adoptar la
decision definitiva del proceso.
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Las observaciones fueron analizadas integralmente y su respuesta formara parte
del expediente y de los documentos publicados conforme al cronograma aplicable.

8.16. Respuesta a la solicitud sexta: motivacion individual de las
observaciones

Esta solicitud también se encuentra atendida.

La Entidad no se ha limitado a reiterar que Fundacion Santillana Colombia afirmé
haber incluido todos los costos.

En el presente documento se analizaron individualmente:

« El contenido del requerimiento;

e Las circunstancias objetivas;

« La experiencia y capacidad instalada;
o Las economias de escala;

e La estructura econdémica;

e Las cantidades y valores;

o« EIIVA;

« La diferencia aritmética;

e Los impuestos y descuentos;

« El capital de trabajo;

e La ausencia de anticipo;

e La motivacion del comité;

e Lajurisprudencia;

e Ladoctrina de Colombia compra eficiente;
e Y las causales de rechazo invocadas.

De esta manera, se garantiza el derecho de contradiccion y se exteriorizan las
razones que sustentan la decision.

8.17. Conclusidn frente a las causales y solicitudes

Las observaciones presentadas por IN-NOVA CORPORATION S.A.S. contienen un
andlisis amplio y permiten identificar aspectos de la respuesta de Fundacién
Santillana Colombia que pudieron presentarse con mayor precision.

No obstante, dichas observaciones no demuestran que:
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« La oferta haya sido modificada;

o Elvalor sea indeterminado;

e Se hayan omitido productos;

o No se hubiera considerado el equipo;

o Los tributos estén excluidos;

o Exista una imposibilidad financiera;

e Las economias alegadas sean falsas;

o O el cumplimiento se encuentre objetivamente comprometido.

Las inconsistencias advertidas pueden ser interpretadas y resueltas sin alterar el
ofrecimiento.

En consecuencia:

No se configura una causal de rechazo de la oferta de Fundacion Santillana
Colombia por posible valor artificialmente bajo y no procede acceder a las
solicitudes de reconsideracion, declaracion de incumplimiento material, rechazo y
continuacion inmediata con el siguiente oferente.

Corresponde mantener la conclusién de suficiencia de la explicacion presentada y
continuar con la evaluacion conforme a las reglas de la Invitacion Publica No. SE-
MC-PS-001-2026.

V. CONCLUSIONES GENERALES

Una vez revisados integralmente el requerimiento formulado el 9 de julio de 2026,
la respuesta presentada por Fundacion Santillana Colombia, la estructura
econdémica aportada, la valoracion efectuada por el componente técnico y las
observaciones formuladas por IN-NOVA CORPORATION S.A.S., la Secretaria de
Educaciéon de Cundinamarca concluye:

1. La identificacidn estadistica no determinaba el rechazo automatico de la
oferta

La oferta econdmica presentada por Fundacion Santillana Colombia, por valor de
TREINTA Y CINCO MILLONES DE PESOS M/CTE ($35.000.000), se ubicé por
debajo del limite estadistico calculado por la Entidad.
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Esta circunstancia activd correctamente el procedimiento previsto en el articulo
2.2.1.1.2.2.4 del Decreto 1082 de 2015, pero no constituia por si misma prueba de
inviabilidad ni causal automatica de rechazo.

La finalidad del requerimiento era permitir que el oferente explicara las
circunstancias particulares que sustentaban el precio y que la Entidad, dentro de su
competencia evaluadora, determinara si procedia rechazar la propuesta o continuar
con su analisis.

2. La Secretaria de Educacién aplico el procedimiento correspondiente
La Secretaria de Educacion:

« ldentifico la posible oferta con valor artificialmente bajo;

e Formulé un requerimiento expreso y oportuno;

e Sefalo la informacion que debia contener la respuesta;

« Recibio dentro del término la explicacion suscrita por el representante legal;
e Analizo las circunstancias y la estructura econémica presentadas;

o Comunicd la decision de continuar con la evaluacion;

o Permiti6 a los interesados ejercer su derecho de contradiccion;

« Y resolvié de manera expresa y motivada las observaciones formuladas.

En consecuencia, la actuacion respeté las reglas del proceso, el debido proceso, la
transparencia, la contradiccion y la seleccion objetiva.

3. La explicacion presentada estuvo materialmente relacionada con el precio
ofrecido

La respuesta de Fundacién Santillana Colombia no se limit6 a una declaraciéon
genérica de cumplimiento.

El proponente explicd que su menor precio se sustentaba en:

e Experiencia acumulada en proyectos educativos;

o Estructura organizacional previamente constituida;
o Capacidad instalada;

e Recursos técnicos y administrativos propios;

e Metodologias consolidadas;

e Procesos internos estandarizados;

« Eficiencias administrativas, operativas y logisticas;
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e Y economias de escala y de alcance.
Asimismo, manifesté haber contemplado dentro del precio:

e Talento humano;

« Costos administrativos y operativos;

o Coordinacién y seguimiento;

o Gastos logisticos;

o Transporte, distribucion y entrega;

« Obligaciones laborales y de seguridad social,

e Impuestos, tasas, estampillas y contribuciones;
« Costos directos e indirectos;

o Contingencias;

o E imprevistos razonablemente previsibles.

Estas circunstancias guardan relacion con la naturaleza pedagogica, editorial,
gréfica, tecnoldgica y audiovisual del objeto contractual y constituyen elementos
objetivos susceptibles de generar eficiencias en la ejecucion.

4. El observante no puede convertir su metodologia de analisis en un requisito
adicional del proceso

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. considera que la justificacion debia incluir, entre
otros elementos:

o Tarifas por profesional,

« Porcentajes de dedicacion;

o Costos por hora;

e Flujo de caja;

« Certificaciones de capital de trabajo;

« Liquidacion individual de cada tributo;

o Costos historicos;

e Archivos con férmulas;

e Amortizacion de licencias;

« Y cuantificacion separada de cada economia de escala.

Estos instrumentos podrian utilizarse en determinados analisis, pero no fueron
establecidos en la invitacion ni en el requerimiento como requisitos obligatorios o
como unico medio admisible para justificar el precio.
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El derecho de los proponentes a formular observaciones no les atribuye la
competencia para sustituir al evaluador, imponer una metodologia propia o
incorporar después del cierre nuevas condiciones de suficiencia.

La Entidad debia determinar si la explicacion presentada permitia relacionar
razonablemente el menor precio con circunstancias objetivas del oferente y si
existian elementos concretos que obligaran a concluir que el cumplimiento
contractual se encontraba comprometido.

5. Laausencia de un modelo financiero especifico no configuré una causal de
rechazo

El articulo 2.2.1.1.2.2.4 del Decreto 1082 de 2015 no exige que toda explicacion de
una posible oferta con valor artificialmente bajo deba presentarse mediante:

e Andlisis de precios unitarios;

o Costeo por horas;

e Presupuesto por centros de costo;
e Flujo de caja;

o Certificaciones bancarias;

e Conciliacion tributaria;

e O archivos contables internos.

La suficiencia de la explicacion debe valorarse de acuerdo con la naturaleza del
objeto, el sistema de precios, las reglas del proceso, el contenido del requerimiento
y la informacion efectivamente aportada.

Por tanto, la ausencia de los documentos adicionales propuestos por IN-NOVA
CORPORATION S.A.S. no constituye por si sola una omision material ni una causal
de rechazo.

6. La estructura econdmica presentd imprecisiones formales, pero no hizo
indeterminada la oferta

La tabla aportada permitio identificar valores asociados con:

e Laguia de uso y apropiacion;
e Las herramientas de planeacion;
e Las fichas pedagogicas;
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e Los instrumentos de seguimiento;
e La pieza audiovisual,

« El equipo de trabajo;

e Los gastos administrativos;

e Y las cargas tributarias.

La Entidad reconocié las siguientes imprecisiones:

e Algunos valores fueron denominados unitarios, aunque corresponden a
valores globales por grupos de productos;

e La columna denominada “valor unitario IVA incluido” registra realmente el
valor correspondiente al IVA;

o El equipo, los gastos administrativos y las cargas tributarias fueron
agrupados en una misma partida;

e Y la sumatoria visible presenta una diferencia aritmética de un peso.

Sin embargo, estas imprecisiones no alteran:

« El valor total vinculante de $35.000.000;

e Las cantidades ofrecidas;

« Las especificaciones técnicas;

e La comparacion con los demas proponentes;
« Nila posicion econdmica de la fundacion.

La lectura integral del cuadro permite establecer que los valores registrados para
las herramientas, fichas e instrumentos corresponden a valores globales por grupo
y que la propuesta no contiene un segundo precio, una alternativa econémica ni una
condicion diferente a la inicialmente ofrecida.

7. No se acreditdé una reconstruccion o modificacion extemporanea de la
propuesta

El procedimiento de explicacion permite aportar documentos destinados a hacer
comprensible el precio presentado, siempre que no se modifiquen los elementos
sustanciales de la oferta.

Fundacién Santillana Colombia no utilizé el requerimiento para:

¢ Aumentar o disminuir el valor;
e Adicionar nuevamente el IVA;
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o Excluir obligaciones;

o Cambiar las cantidades;

« Modificar los perfiles;

e Reducir los productos;

e Solicitar un anticipo;

e Alterar la forma de pago;

« Ni exigir reconocimientos economicos adicionales.

El propio observante reconoce que no existe prueba para afirmar que la tabla
hubiera sido elaborada irregularmente después del cierre; su argumento se
concentra en que no se acreditd que el mismo formato documental existiera con
anterioridad.

La regulacion exige la preexistencia del precio y de las condiciones sustanciales de
la oferta, pero no que el documento explicativo presentado como respuesta al
requerimiento hubiera sido elaborado materialmente antes del cierre.

8. La experiencia y la capacidad instalada fueron valoradas junto con la
estructura econémica

La Entidad no consider6 que la experiencia institucional o la naturaleza sin &nimo
de lucro justificaran, por si solas, cualquier precio.

Estas circunstancias fueron valoradas conjuntamente con:

e Los recursos técnicos y administrativos propios;

« Las metodologias y procesos disponibles;

o La estructura econdmica presentada;

« Las principales categorias de costos identificadas;
e La ausencia de exclusiones técnicas;

« Y la manifestacién expresa de ejecucion integral.

La capacidad instalada y los procesos previamente consolidados pueden disminuir
costos de puesta en marcha, coordinacion, administracion, edicion, diagramacion,
licenciamiento, revision y produccion, especialmente en contratos relacionados con
servicios intelectuales y contenidos educativos.

El hecho de que la Fundacion no hubiera asignado una cifra individual a cada
eficiencia no demuestra que estas fueran inexistentes, falsas o ajenas al objeto
contractual.
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9. Las cargas tributarias y la financiacién de la ejecucion fueron asumidas
dentro del precio

Fundacion Santillana Colombia manifesté expresamente haber contemplado:

Impuestos;

Tasas;

Estampillas;
Contribuciones;
Obligaciones laborales;
Costos administrativos;
Costos indirectos;
Contingencias;

Y demés gastos previsibles.

No se acreditdé que el proponente:

Asignara valor cero a estas cargas;

Dependiera de una exencion inexistente;
Pretendiera cobrarlas adicionalmente;

O condicionara su oferta a que no fueran aplicadas.

La forma de pago sin anticipo y mediante tres desembolsos también era conocida
desde la presentacion de la propuesta. La Fundacion no formulo reservas y quedo
obligada a financiar progresivamente la ejecucion.

El requerimiento no estableci6 como requisito un flujo de caja, una certificacion
bancaria o un capital de trabajo minimo. La ausencia de esos documentos no
demuestra por si sola una imposibilidad financiera.

10. No se demostré la omision de productos, actividades o perfiles

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. describi6 la cantidad y complejidad de los
productos contractuales, pero no identific6 un producto, perfil, actividad o
especificacidon que hubiera sido excluido por Fundacién Santillana Colombia.

El proponente asumié expresamente la ejecucion integral de:

e Laguia;
e Las herramientas;
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e Las fichas;

e Los instrumentos;

« Eltablero;

e La pieza audiovisual,

e Los archivos editables;

e Lasrevisiones;

e Los ajustes;

e Y las demas obligaciones previstas en los documentos del proceso.

La ausencia de una desagregacion econdémica por cada actividad interna no
equivale a su exclusion del ofrecimiento.

11. Las observaciones no evidenciaron un error objetivo que obligara a
modificar la evaluacion

IN-NOVA CORPORATION S.A.S. presentd ejercicios aritméticos y escenarios
relacionados con:

e Costos promedio por producto;
e Talento humano;

o Impuestos y descuentos;

o Garantias;

e Licencias;

e Flujo de caja;

« Y financiacién de la operacion.

No obstante, estos planteamientos se sustentan principalmente en metodologias y
niveles de desagregacion que el observante considera convenientes, pero que no
fueron establecidos como condiciones obligatorias del proceso.

El escrito tampoco aporta:

« Tarifas legalmente obligatorias para los perfiles;

e Precios unitarios oficiales;

e Una estructura minima e inevitable de costos;

« Cotizaciones directamente comparables;

e Prueba de insolvencia,

« Evidencia de inexistencia de la capacidad instalada;

e Ni un célculo concluyente que demuestre la imposibilidad de ejecutar por
$35.000.000.
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El propio observante reconoce que determinados promedios no demuestran por si
mismos la inviabilidad, que no puede afirmarse que el tratamiento tributario sea
necesariamente ilegal y que no sostiene que la Fundacion carezca efectivamente
de capacidad financiera.

Por tanto, las observaciones no desvirtlan la valoracion efectuada ni acreditan un
error, omision sustancial o contradiccibn que obligue a retirar la oferta de la
evaluacion.

12. No se configuraron las causales de rechazo invocadas

No procede el rechazo con fundamento en el articulo 2.2.1.1.2.2.4 del Decreto 1082
de 2015, porque la Entidad analizé las explicaciones presentadas y establecio que
el menor valor se encontraba relacionado con circunstancias objetivas del oferente
y de su oferta, sin que las observaciones acreditaran un riesgo concreto que
impidiera continuar con la evaluacion.

Tampoco se configura el literal h) del numeral 6 de la invitacion, pues Fundacion
Santillana Colombia presentd dentro del término:

e El documento de respuesta;

e La explicacion de las circunstancias que sustentaban el precio;
« La manifestacion de cumplimiento;

e Y la estructura econdmica solicitada.

El desacuerdo del observante frente al nivel de detalle no equivale a la falta de
presentacion del documento.

El literal o) tampoco constituye una causal autbnoma de rechazo, sino una remision
a las demas causales previstas en la invitacién, cuya configuracion debe
encontrarse objetivamente demostrada.

13. La decisiéon adoptada se limita a permitir la continuacién de la evaluaciéon
La conclusion de suficiencia:

e No equivale a una adjudicacion;

« No constituye una aceptacién anticipada de la propuesta;

« No exonera al oferente del cumplimiento de los demas requisitos;
« No modifica el valor ofrecido;
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« No flexibiliza las condiciones técnicas;
e Y no traslada a la entidad los riesgos derivados de la estructuracion del
precio.

La propuesta debera continuar sometida a la verificacion integral prevista en la
Invitacion Publica No. SE-MC-PS-001-2026.

En caso de resultar seleccionada, Fundacion Santillana Colombia debera ejecutar
la totalidad del objeto por el valor ofertado, incluidos todos los costos, tributos,
descuentos, obligaciones laborales, garantias, licencias, revisiones, ajustes y
demas cargas necesarias.

VI. DECISION DE LA ENTIDAD

Con fundamento en las consideraciones técnicas, econdmicas Yy juridicas
expuestas, la Secretaria de Educacion de Cundinamarca, dentro del tramite de
evaluacion de la Invitacion Publica de Minima Cuantia No. SE-MC-PS-001-2026,
determina:

PRIMERO

No acceder a la solicitud presentada por IN-NOVA CORPORATION S.A.S. de
reconsiderar y dejar sin efecto la conclusion mediante la cual se considero suficiente
la explicaciéon allegada por Fundacion Santillana Colombia frente al posible valor
artificialmente bajo de su propuesta.

SEGUNDO

No acceder a la solicitud de declarar que Fundacién Santillana Colombia incumplio
materialmente el requerimiento formulado el 9 de julio de 2026.

La Fundacion presenté oportunamente una explicacion relacionada materialmente
con el precio, identificé circunstancias objetivas propias de su organizacion, sefialo
las principales categorias econdémicas contempladas, aporté una distribucion del
valor y asumid expresamente la ejecucion integral del objeto contractual.

El nivel adicional de desagregacion solicitado por el observante no fue establecido
en la invitacion ni en el requerimiento como condicién obligatoria de suficiencia.
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TERCERO

No acceder a la solicitud de rechazo de la oferta presentada por Fundacion
Santillana Colombia por presunto valor artificialmente bajo.

No se encuentra configurada la consecuencia prevista en el articulo 2.2.1.1.2.2.4
del Decreto 1082 de 2015 ni las causales invocadas por el observante con
fundamento en el numeral 12 y los literales h) y o) del numeral 6 de la invitacién
publica.

CUARTO

Mantener la conclusion técnica segun la cual las explicaciones presentadas por
Fundacion Santillana Colombia resultan suficientes para continuar con el analisis de
Su propuesta.

Esta determinacion se adopta dentro de la competencia evaluadora de la Entidad y
con fundamento en los documentos que integran el expediente. Las observaciones
presentadas no acreditaron un error objetivo, una modificacién de la oferta, una
omisién sustancial o un riesgo concreto que obligara a modificar la valoraciéon
efectuada.

QUINTO

Continuar la evaluacion de la oferta de Fundacion Santillana Colombia conforme a
los requisitos, condiciones y etapas establecidos en la Invitacién Publica de Minima
Cuantia No. SE-MC-PS-001-2026.

Esta decision se limita al analisis de la posible oferta con valor artificialmente bajo y
no implica la habilitacion automética, aceptacion o adjudicacién de la propuesta.

SEXTO

No acceder, por resultar consecuencialmente improcedente, a la solicitud de
continuar de manera inmediata con el oferente ubicado en el siguiente orden de
menor precio.

Esta actuacién Unicamente procederd si la propuesta de Fundacion Santillana
Colombia resulta rechazada por una causal prevista en el ordenamiento o por el
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incumplimiento de alguno de los requisitos establecidos en los documentos del
proceso.

SEPTIMO

Declarar atendida la solicitud de IN-NOVA CORPORATION S.A.S. de resolver sus
observaciones antes de adoptar la decision definitiva del proceso.

El presente pronunciamiento se incorporard al expediente contractual y sera
publicado en la plataforma correspondiente, de conformidad con el cronograma y
las reglas de publicidad aplicables.

OCTAVO
Declarar atendida la solicitud de emitir una respuesta expresa, individual y motivada.
La Secretaria analiz0, entre otros aspectos:

o El alcance del requerimiento;

o El cumplimiento material de la respuesta;

o La experienciay la capacidad instalada;

e Las economias de escala;

e La estructura econdémica;

e Las inconsistencias de la tabla;

o El tratamiento del IVA,;

e Los tributos y descuentos;

o Laforma de pagoy la financiacién sin anticipo;
e Las fuentes jurisprudenciales y doctrinales;
e Y las causales de rechazo invocadas.

El ejercicio del derecho de observacion no sustituye la competencia evaluadora de
la Entidad ni permite incorporar requisitos o metodologias no previstos en los
documentos del proceso.

NOVENO

Precisar que, en caso de resultar seleccionada, Fundacion Santillana Colombia
guedara obligada a:

o Ejecutar integralmente todos los productos y actividades;
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« Disponer del equipo de trabajo exigido;

e Asumir todos los costos directos e indirectos;

« Cumplir las obligaciones laborales y de seguridad social;

« Pagar los impuestos, tasas, estampillas, contribuciones y descuentos
aplicables;

o Constituir las garantias exigidas;

« Financiar la ejecucion sin anticipo;

o Atender las revisiones y ajustes solicitados por la supervision;

e Y cumplir el objeto contractual por el valor total ofertado de TREINTA Y
CINCO MILLONES DE PESOS M/CTE ($35.000.000).

Las imprecisiones de la estructura econémica no podran ser invocadas para solicitar
adiciones, reconocimientos econdmicos, reduccion del alcance, modificacion de las
especificaciones o alteracion de las condiciones contractuales.

DECIMO

Comunicar y publicar el presente pronunciamiento como parte integral de la
evaluacion de la Invitacion Pablica de Minima Cuantia No. SE-MC-PS-001-2026.

Atentamente,

Comité evaluador técnico.

Ao

Julieth Alexandra Martinez Gémez
Directora de Cobertura — Secretaria de Educacién de Cundinamarca

o

Susan Veronica Parra Rueda
Profesional contratista — Direccion de cobertura
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Juan Pablo Gonzalez Morales
Profesional contratista — Direccion de cobertura
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