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1. Tema

La supervision y la interventoria en obras publicas

2. Titulo

Seguimiento, Control y Vigilancia de Contratos de Obras en Entidades Estatales.

3. Resumen

Mediante el presente trabajo de grado se pretende establecer el rol que desarrolla la
Interventoria y la Supervision durante la ejecucion de una obra publica, teniendo en cuenta las
normas y leyes Colombianas que rigen y reglamentan sus funciones y obligaciones, las cuales
han sido actualizadas a través del tiempo buscando garantizar obras de calidad y la correcta
inversion de los recursos publicos; teniendo en cuenta el grado de conocimiento adquirido por
cada una de los profesionales que desarrollan estos roles en la practica y los resultado arrojados
por la Contraloria General de La Nacion mediante el desarrollo de Auditorias de seguimiento y
control en los municipios del pais, los posibles responsables de estos, al igual que realizando un
comparativo a nivel nacional de los resultados arrojados por este ente y un promedio de obras
que han quedado inconclusas por un deficiente control y vigilancia por parte de la Interventoria y
Supervision. Situacion que no solo se presenta a nivel local o regional sino que también a nivel
nacional y mundial, por lo cual es claro que gran parte de la problematica entorno a las obras

publicas inconclusas y de baja calidad es debido a la falta de un seguimiento y control oportuno
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que esta escudado en la falta de delimitacion de funciones y obligaciones de los actores
encargados de realizar la vigilancia y el control.
Palabras Claves: Contratacion, Decreto, Estatutos, Idoneidad, Interventor, Ley, Supervisor,

Vigilancia
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Summary

The purpose of this degree Work is to stablish the role of the superventory and supervision
during the execution of a public building. Consider colombian norms and lawswichregulete their
functions and obligations, updating them through time to ensure quality Works and the correct
investment of public resources. Tanking into account each of the professinals who play these
roles in practice, their degree of knowledge and the results of the General Comptroller of the
Nation through the development of monitoring and control in the municipalites of the country,
those Responsible Comparing, results at the national level and the average of unfinished building
due to poor control by the Audit and supervision. This situation is not only evident at a local or
regional level, bur also at the national and global, levels nhich makes it clear that problem
surrounding unfinished and poor quality of public bulding. This problema is due to the lack of
follow-up and timely control base don the lack of delimitation of functions and obligations of the
people in charge of carrying out surveillance and control.

Keywords: Adequacy, Contracting, Decree, Inspector, Law, Statutes, Supervisor, Surveillance,
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4. Introduccion

A pesar de ser la vigilancia y control en los contratos estatales un deber legal que incide
directamente en el cumplimiento de los objetos contractuales, esta es una actividad que en
términos generales no se ha llevado con el rigor que merece al respecto, en la publicacion del
Centro de Investigacion de la Universidad Nacional, referente a la interventoria en Colombia un
aspecto de reflexion, de coautoria de Cesar Prieto, Carlos Rodriguez, Diana Ruiz y Viana
Rubiano académica manifestd como la funcion de la interventoria se ha desarrollado de manera
empirica por no haber una regulacion clara, amplia, precisa que trate los aspectos fundamentales
que tiene que ver con esta labor.

No obstante esta realidad, las Entidades Publicas con el fin de dar cumplimiento a las
normativas de contratacion estatal y con la finalidad de blindar al estado ante pérdidas o
inejecuciones de obras publicas, deben acatar la obligacién de vigilar la correcta ejecucion del
objeto contractual por medio de la figura juridica de la interventoria y/o supervision, es asi como
estas deben adelantar procesos de seleccion a través de concursos de méritos para garantizar la
idoneidad de la persona natural o juridica que ejercerd dicha labor teniendo en cuenta la
modalidad de contratacion, cuantia y complejidad de la actividad a realizar.

La Legislacion Colombiana ha desarrollado diversas leyes que regulan la contratacion (ley 80
de 1993, ley 1150 de 2007, ley 1474 de 2011), y el decreto compilatorio (1082 de 2015), en las
cuales se establece las obligaciones, funciones e idoneidad de los profesionales encargados de
desarrollar interventoria y supervision de los contratos estatales. Estas normas entre otros

aspectos le atribuyen a cada uno de los actores su responsabilidad y rol de acuerdo a su labor.
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En el presente estudio se iniciara, con las definiciones legales para llegar a profundizar sobre
las instituciones juridicas creadas en nuestro ordenamiento y lograr un analisis particular de
situaciones donde se deben establecer responsabilidades de supervisores y/o interventores en
contratos del estado.

En el mismo orden de ideas, el articulo 83 de la Ley 1474, 2011 norma por la cual se dictan
disposiciones orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencion, investigacion y sancion de
actos de corrupcion y la efectividad del control de la gestion puablica, definié La supervision
sefialando que: “Esta consiste en el seguimiento técnico, administrativo, financiero, contable, y
juridico sobre el cumplimiento del objeto contractual, que es ejercida por la misma entidad
publica, en la medida en que se requieran conocimientos especializados ”.

En cuanto a la interventoria se debe tener en cuenta que esta consiste en el seguimiento
técnico que sobre el cumplimiento del contrato realice una persona natural o juridica contratada
para tal fin por la Entidad Estatal, cuando el seguimiento del contrato suponga conocimiento
especializado en la materia, o cuando la complejidad o la extension del mismo lo justifiquen.
Adiciona la norma que cuando la entidad lo encuentre justificado y acorde a la naturaleza del
contrato principal, podra contratar el seguimiento administrativo, técnico, financiero, contable,
juridico del objeto o contrato dentro de la interventoria.

Asi bien, se ha considerado que las diferentes normas Colombianas para la contratacion
publica lo que buscan es asignar mayor responsabilidad a los supervisores e interventores con el
fin de garantizar procesos con transparencias, un adecuado control y seguimiento a las
obligaciones contraidas por el contratista y la entrega oportuna de los bienes y servicios

contratados.
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Partiendo de estas premisas se abordara el estado del arte sobre la supervision e interventoria
en otras latitudes como son paises de Europa, Suramérica y Norte América, analizando
igualmente ciertos casos del entorno nacional en aplicacion con la legislacién interna a fin de
decantar algunos argumentos puntuales que sirvan de orientacion a entidades publicas,
supervisores, interventores, investigadores y comunidad en general sobre situaciones que
generan controversia respecto de la eficiencia del control y vigilancia en las obras publicas asi
como al momento de endilgar responsabilidad y competencias de los supervisores e interventores
en el contrato publico.

Ante una primera mirada al tema y revisando la normatividad vigente en Colombia, se plantea
inicialmente un cuestionamiento:

¢Si para ejercer la supervision en un contrato estatal no se requiere de conocimientos
especializados, es posible que cuando concurran la supervision y la interventoria en un
contrato del estado, estos respondan en igualdad de condiciones, frente a procesos civiles,
disciplinarios, fiscales y penales?

Este cuestionamiento conllevara a profundizar en la ley, la doctrina y la jurisprudencia para
Ilegar a conclusiones basadas en la experiencia documentada de casos, no sin antes manifestar
que la vivencia profesional, indica que la normativa colombiana no es lo suficientemente diafana
en materia de obligaciones y responsabilidades de los supervisores e interventores y por ello,se
propone comprobar y sustentar esta posicion, que actualmente se aborda y sostiene

doctrinariamente por algunos estudiosos del tema.
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5. Planteamiento del Problema

5.1 Descripcién del Problema

La Interventoria y la Supervision ejercen una labor de gran importancia en la celebracion y
gjecucién de contratos publicos, debido a que son estos entes de vigilancia y control los que
garantizan la calidad de los productos contratados y la correcta inversion de los recursos,
representando al estado en la ejecucién de su labor, tienen el deber de realizar un seguimiento
técnico, administrativo, financiero, ambiental y legal. Existen diversas leyes y normas que se
refieren a la Interventoria y Supervision, en donde se abordan pardmetros sobre las funciones y
responsabilidad de estas en el desarrollo de los contratos publicos, pese a esto no hay una
reglamentacion que permita precisar con claridad el papel de cada uno por separado.

Dentro de los procesos de ejecucion se presentan concurrencia en las funciones y
responsabilidades de la Interventoria y Supervision, debido a que en los contratos de obra se le
otorga al Interventor y Supervisor las mismas obligaciones, pese que al supervisor se le otorga la
obligacion de realizar la vigilancia de la interventoria, lo que conlleva a que un alto porcentaje de
las entidades publicas no logren identificar el alcance de cada una dentro del proceso de

seguimiento lo que dificulta establecer, quién es el encargado de tomar acciones e informar al
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ente contratante, en el caso en que se presente alguna situacién dentro de la ejecucion que
coloque en riesgo el alcance del objeto contractual o se presente detrimento del erario publico.

A su vez, los vacios juridicos que se presentan en el estatuto de contratacion puablica, con
respecto a las funciones e idoneidad de la persona natural o juridica para desempefiar la labor de
Supervisor e Interventor, lo que hace es darle a estos, discrecionalidad sobre la ejecucién de su
papel en las decisiones y mediadas contractuales que se deben realizar en el desarrollo del
contrato, creando de esta forma criterios subjetivos que en algunos casos evidencian abusos y
errores en el desempefio de sus labores.

De acuerdo a lo anterior se puede establecer que el hecho, de que un contrato de obra cuente
con Interventoria y Supervision no le garantiza a la entidad publica la calidad del producto,
vigilancia, seguimiento y control sobre la actividad contratada, que esto solo es posible si se
cuenta con criterios de seleccidn transparentes, en la cual se establezcan condiciones que
permitan a la entidad seleccionar de manera correcta y objetiva los encargados de realizar estas
labores, teniendo en cuenta que el supervisor puede ser apoyado por profesionales externos.

Debido a la falta de claridad en las normas Colombianas donde se deslinde la funcion,
responsabilidad y obligaciéon del Interventor y Supervisor en el desempefio de su labor se
presenta debilidad en el seguimiento, vigilancia, control e informacion a los contratantes sobre el
desarrollo de los contratos de obra, colocando en tela de juicio su trabajo, lo cual influye
altamente en las acciones tomadas por los entes de control, al momento en que se hace necesario
establecer procesos de responsabilidad, debido a las anomalias que se presentan en el contrato al
cual se le esta realizando vigilancia y control.

Lo anterior por cuanto las funciones del Interventor y Supervisor estan consignadas en los

manuales de Interventoria y Supervision realizados por las entidades de la interpretacion que



SUPERVISION E INTERVENTORIA EN OBRAS PUBLICAS 14

estos hacen de las normas y que en algunos casos le estan otorgando funciones que le permiten
extralimitarse en decisiones con respecto a la ejecucion que estdn a cargo por ejemplo de
disefiadores o de la entidad contratante y por lo cual son juzgados estrictamente por la
Contraloria, Procuraduria y Fiscalia o la jurisdiccion administrativa por omitir, autorizar o
impartir indicaciones que no estan dentro de sus alcances, lo que de igual forma evidencia que
los entes de control tampoco tienen claridad sobre la diferencia entre la funcion del Interventor y
el Supervisor en el momento de establecer responsabilidades de acuerdo a lo consignado en la
normas y leyes colombianas.

En la ejecucidn de los contratos de obras publicas en Colombia, se han presentado diferentes
situaciones de actos indebidos que han evidenciado como las leyes existentes que buscan
proteger la contratacion estatal y que se basan en el principio de la transparencia no son lo
suficientemente claras y explicitas en las responsabilidades y funciones del Interventor y el
Supervisor y que en algunos casos estos no estan preparados profesionalmente para el desarrollo
de su labor, por lo cual ha sido necesario la implementacion de nuevas regulaciones que buscan
garantizar una correcta vigilancia y control de la obras publicas por parte de los Interventores y

Supervisores.

5.2 Pregunta Problema

¢La carencia de una correcta vigilancia, seguimiento y control en la ejecucién de los contratos
de obra publica en Colombia, es causada por los vacios que presenta la legislacion sobre la
idoneidad, funciones, responsabilidad, obligaciones y alcance de la supervision y la

Interventoria?
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5.3 Sistematizacion del Problema
e (Es la falta de idoneidad de las personas naturales o juridicas que realizan la labor de

interventoria la causa de la mala calidad en las obras publicas?

e ;Contar con Interventoria y Supervision le garantiza a la entidad contratante obras con
calidad y una vigilancia oportuna?

e (Es necesario que las entidades publicas capaciten a sus profesionales para ejercer las
labores de supervision y asi disminuir las debilidades en el seguimiento de los contratos de obra
e interventoria?

e :Son los manuales de Interventoria y Supervision suficientes para establecer las
funciones y obligaciones del Interventor y Supervisor?

e Implementan los Interventores y Supervisores en la ejecucion de su labor el principio de
transparencia teniendo en cuenta que son los representantes de la entidad durante la ejecucion de
los contratos?

e ;Son la Interventoria y la Supervision concurrentes en sus funciones debido a los vacios
que existe en la normativa Colombiana con respecto a las obligaciones y responsabilidades de

estos durante la ejecucion?

6. Justificacion
Las entidades publicas con respecto a la interventoria y la supervision en lo relacionado con
las obras publicas, establecen en sus modelos de contratacion estrategias para lograr dar

cumplimento y desarrollo durante la ejecucion de un proyecto de construccion, las entidades a
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través de la Interventoria y Supervision buscan garantizar la educada inversion de los recursos y
la calidad de las obras, de esta manera lo que se pretende es obtener claridad con respecto a la
mecanica, a las funciones y responsabilidades que tienen los Interventores y Supervisores en los
contratos adquiridos con las entidades estatales de acuerdo a los compromisos y a las acciones o
direcciones tomadas durante la ejecucion teniendo en cuenta las obligaciones establecidas.

Dado que en el campo de la interventoria y la supervision frente a lo normativo se encuentra
un déficit en cuanto al conocimiento y las delimitaciones en las obligaciones del servicio
prestado por parte de la interventoria al no contar con politicas claras para el desarrollo de un
proceso de interventoria integral y todo esto asociado también a las normativas casi nulas y en
muchas circunstancias no alcanzan a precisar los alcances, las funciones, servicios, beneficios y
especificamente responsabilidades y s6lo se encuentran en forma primitiva en algunos decretos y
leyes del estado Colombiano.

“El Interventor, es el profesional que representa al propietario durante la construccion de la
edificacion, bajo cuya responsabilidad se verifica que ésta se adelante de acuerdo con todas las
reglamentaciones correspondientes, siguiendo los planos, disefios y especificaciones realizados
por los disefiadores”. (Ley 400, 1997)

Con el tema Seguimiento, control y vigilancia de contratos de obras en entidades estatales se
busca afianzar y concienciar sobre la verdadera razon de ser de la Interventoria y Supervision y
del oficio como tal de cada uno.

El proposito de esta monografia es la de proporcionar informacion para la aplicacion de un
mejor método mas asertivo y consecuente con las actividades y funciones de los interventores y
supervisores de esta manera alcanzar un producto beneficioso que logre optimizar los alcances y

asi brindar un servicio de alta calidad.
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7. Objetivos

7.1 Objetivo General

Conocer e identificar las obligaciones y responsabilidades de la supervision e interventoria en
el desarrollo de las obras publicas en Colombia, con el fin de propender por una exitosa gestion
contractual y de ser requerido poder determinar de forma clara la responsabilidad civil, fiscal,
penal y disciplinaria que hubiere lugar en caso de presentarse irregularidades en el cumplimiento

de sus funciones o actividades.

7.2 Objetivos Especificos
e Definir las actuaciones administrativas, legales, financieras y técnicas del interventor y

supervisor dentro de la ejecucion.

e Especificar cuales obligaciones tiene el interventor y cuales el supervisor frente a la
ejecucién de la obra.

e Establecer con la presentacion de casos, si se esta presentando duplicidad de actividades

en la ejecucion de la Interventoria la supervisidon cuando estas son concurrentes.
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e Determinar de una muestra selectiva si los Manuales supervision e interventoria estan
reglamentado de forma precisa las competencias de la supervision y la interventoria en los
contratos estatales.

e Realizar recomendaciones para la elaboracion de los Manuales de supervision e

interventoria de las entidades estatales.

8. Delimitacion

8.1 Delimitacion Temporal

El desarrollo de este estudio, inicia en el médulo de investigacion del primer semestre de la
especializacion de interventoria y supervision de obras de construccién que consta de 16 horas de
clase distribuidas de la siguiente manera 10 presenciales y 6 virtuales, una vez concluido el
modulo se brind6 una asesoria de 50 horas de trabajo tanto virtual como presencial durante los
cuatro meses, lo cual gener6 un documento con marcos que lo comprenden, la monografia o

documento final sera entregado como proyecto de grado a la universidad.

8.2 Delimitacion Espacial
La investigacion se realiza en la Universidad Santo Tomas sede Floridablanca, Santander
tomando casos de algunas regiones del pais como son la Costa Norte, Zona Andina y

Cundinamarca analizando actuaciones contractuales de la vigilancia contractual, revisandose
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algunos manuales de supervision e interventoria que permitan describir situaciones irregulares y

proponer mejoras en la exigencia a estos.

8.3 Delimitacion Circunstancial

Debido a los constantes incumplimientos contractuales a nivel nacional y territorial con
ocasion de la falta de precision juridica en cuanto a las competencias y responsabilidades de los
supervisores e interventores al momento de realizar la vigilancia y control al contrato estatal de
obra es oportuno realizar esta investigacion determinando que normas vigentes permiten realizar

la delimitacién o division en la ejecucién de esta clase de contratos.

9. Marcos Referencia

9.1 Marco Geografico y de Contexto

Esta investigacion, aborda un estudio sobre el Seguimiento, Control y Vigilancia que ejercen
las entidades publicas a los contratos de obra publica, mediante la Supervision e Interventoria, la
cual se realizard en La Universidad Santo Tomas sede Floridablanca, con el proposito de definir
los roles y responsabilidades de cada una de las partes que interfieren en la vigilancia y control
durante la ejecucion de un contrato de obra, por lo cual durante el proceso de investigacion se
tendra en cuenta los diferentes hallazgos o inconvenientes presentados en diferentes regiones y

municipios del pais, tomando como referencia estudio de casos concretos de los municipios de
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los Santos y la Jagua de Ibirico, lo que permitird abordar y conocer el cardcter de una situacion
que se presenta de manera comprobada nacional, y conllevara a establecer un producto que es
bien referenciable en cualquier zona o sitio geogréafico de Colombia ya que las problematicas de
estos estados equivocos de la gestion, se presentan por todo el territorio nacional, debido a
contratos inconclusos o con baja calidad, que durante su ejecucion o posterior puesta en marcha
han evidenciado algan tipo de inconvenientes y observaciones, colocando en riesgo la estabilidad
y calidad de la misma, ademas de frustrar el cumplimiento de la necesidad propia que da inicio a
las iniciativas y obligaciones de las entidades publicas de velar por que los ciudadanos puedan
gozar de forma efectiva de todos los derechos consagrados en la constitucion politica, por causa
de un inadecuado seguimiento e ineficiente cumplimiento de los lineamientos y manuales que se
establecen para el desarrollo de las actividades de los supervisores e interventores; de igual
manera se tendra en cuenta la normatividad vigente y los estudios o analisis que se han ejecutado
con anterioridad y en la actualidad sobre la Supervision e Interventoria de los contratos de Obras

Publicas.

9.2 Marco Histérico

9.2.1 Municipio De Los Santos — Dafios Causados En Ejecucion De Obra Publica. Para el
analisis de referentes tomaremos un caso debatido en la jurisdiccion administrativa en un estudio
de accién de repeticion contra el Alcalde del Municipio de Los Santos, al haber pagado el

Municipio una sentencia por dafios causados en la ejecucion de dos contratos de obra publica.
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Fue asi como la entidad territorial pretendié se declarara la responsabilidad patrimonial del
sefior M.U.M —en su condicién de Alcalde para la época de los hechos, llegando el proceso a
segunda instancia donde el Consejo de Estado realizd el siguiente analisis probatorio y
racionamiento que condujeron a la decision final:

Respectos a los requisitos de procedencia de la accion de repeticion se expuso: 1) Calidad del
agente: este requisito se acredito que sefior M.U.M, fungié como alcalde del municipio de Los
Santos para el periodo comprendido del 2 de enero de 1998 al 31 de diciembre de 2000 y en
dicha época fue quien suscribio los contratos cuestionado en la demanda de reparacion directa. 2)
Condena, conciliacion o cualquier otra forma de terminacion de conflictos que genere el pago a
cargo del Estado : Se aport6 la sentencia de condena dentro del proceso de reparaciéon directa
emanada del Tribunales Administrativos de Santander del 29 de abril de 2005, en contra del
municipio de Los Santos, donde declar6 responsable al municipio por los dafios ocasionados al
actor como consecuencia de la ejecucién de una obra publica y la conden6 a pagar por concepto
de perjuicios materiales la suma de $11.172.755. 3) Pago efectivo, la entidad demandante allego
la prueba del pago efectivo de la sentencia. 4) la cualificacion de la conducta del agente
determinante del dafio reparado por el Estado, como dolosa o gravemente culposa.

Consultando los medios de prueba allegados al proceso, el Honorable Consejo de Estado
analiza si la causa para la imposicion de la condena tuvo como causa que el sefior M.U.M.,
alcalde del municipio de “Los Santos” en su momento, actu6 de manera gravemente culposa o
dolosa al no prever suficientemente el dafio que se podia dar en la ejecucion de los contratos No
0045 y 0046 de 2000, con la ocupacién de los predios vecinos a la obra con el deposito de
desechos y escombros. Observo el maximo que de lo expuesto por los testimonios se encuentra

que la construccion de la carretera se adelant6 por la solicitud de los habitantes de la vereda “La
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Pena” que no contaba con el acceso vial y en donde no es evidente que el demando haya actuado
sin el acatamiento del principio constitucional de buena fe o el desconocimiento del interés
publico de los habitantes de la localidad.

A su vez, los testigos en el proceso manifestaron, que por la topografia del lugar los
escombros descendian en terrenos aledafios y, si bien este hecho puede llegar a deducir que
existio falta de diligencia en la ejecucion de la obra, especificamente en lo relacionado con el
manejo de los desechos y escombros, también debe considerarse que el Municipio de Los Santos
por medio de su representante legal, conforme a lo pactado en los contratos ejercia la vigilancia y
control de la ejecucion del contrato a través del supervisor e interventor de la obra. "De manera
que eran el contratista, el interventor y el supervisor quienes tenian conocimiento directo de la
situacion presentada y quienes debieron informar a la contratante e, incluso, adoptar las medidas
inmediatas para contrarrestar las circunstancias adversas que podian presentarse.”

Llama especial atencion el fallador de instancia como no se acreditd que el alcalde del
municipio de Los Santos, se le hubiera informado de irregularidad o altercado alguno con la
ejecucion de la obra publica del carretearle y destaca como no se allegaron los informes de
supervisién o interventoria, asi como actas de avance de obra o algin medio probatorio en donde
se pudiera verificar el registro de las circunstancias presentadas o de las medidas adoptadas por
quienes intervinieron directamente en la ejecucion del contrato, o del mismo contratante, en el
manejo adecuado de escombros, limpieza de bienes aledafios y precaucion y prevencion de
dafos. Por otra parte, se recaba sobre el clausulado del contrato donde literalmente se consagraba
la obligacion en cabeza del contratista de informar al municipio las vicisitudes del contrato.

Asi las cosas, la Corporacion no encontrd acreditado que el alcalde del municipio “Los

Santos” hubiese obrado con culpa grave o dolo en la omision de alguna de las obligaciones del
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contrato o deberes legales, 0 que una actuacion suya, dolosa o gravemente culposa, hubiera dado
lugar a la reprochada ocupacion del predio causante del dafio cuya reparacion conllevé la
condena en contra del municipio demandante en accién de repeticion.

En apartes finales de la providencia estudiada se resalta como la sentencia de condena
proferida dentro del proceso de reparacion directa "no puede valorarse aisladamente como la
Unica prueba idénea para determinar la responsabilidad del demandado.”

Concluyendo se afirma sobre la responsabilidad subjetiva de la conducta asumida por el
exalcalde que no se tienen medios probatorios que permitan inferir que este actu6 de manera
dolosa o gravemente culposa al no haberse acreditado uno de los elementos de procedencia de la
accion de repeticion en nuestro pais, por tanto se denegaron las pretensiones.

Sentencia n° 68001-23-31-000-2009-00362-01 de Consejo de Estado - Sala Plena Contenciosa
Administrativa — Seccidn Tercera, de 12 de Septiembre de 2016 Ponente: JAIME ORLANDO
SANTOFIMIO GAMBOA Actor: MUNICIPIO DE LOS SANTOS Demandado: MIGUEL
URIBE MALAGON Fecha de Resolucion: 12 de Septiembre de 2016 Emisor: Seccién Tercera.

En primer lugar se tiene que, en el afo de 2012 fue presentado enla facultad de
Jurisprudencia de la Universidad colegio mayor de nuestra sefiora del rosario en la ciudad de
Bogota - Colombia, para el estudio de Post Grado el trabajo de grado como requisito para optar
por el titulo de Magister en Derecho Administrativo.

De acuerdo con Ana Beatriz Balcazar Moreno (2012)en el items implicaciones de la
supervision contractual, en su postura personal planteada en su investigacion, donde expresa que
resulta evidente la necesidad de replantear los alcances de las funciones y las facultades del

supervisor de la contratacion publica y simultaneamente de la entidad que hace otorgamiento de
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los mismos, con el fin de superar los vacios que se han creado por un reconocimiento
fragmentario de aquellas.

En la misma direccion es evidente la relacion del documento referente sobre la supervision de
los contratos estatales en las entidades autonomas del nivel nacional de la administracion publica
con el estudio que se esta por realizar, el documento referente evidencia las debilidades actuales
de las entidades estatales por la carencia de modelos asertivos que guien el actuar de sus
funcionarios internos o externos en las diferentes etapas de los contratos, dando como
consecuencia en muchos casos que las entidades estatales, los servidores representantes de las
entidades contratantes y de los contratistas de las mismas se amparen en la carencia, ausencia o
escasez en la regulacion de las acciones de control y vigilancia y de esta manera justificar sus
actuaciones.

Sin embargo los estudios y conclusiones realizados por Ana Beatriz Balcdzar Moreno (2012),
indican que de conformidad con lo expuesto, es innegable la necesidad de elaborar un marco
normativo consistente que atienda y acote la actividad de supervision de los contratos estatales,
en los términos antes expuestos, mancomunadamente con la institucionalizacién de un manual o,
en general, de un documento especial interno (formulado por cada una de las entidades publicas,
a fin de que responda a sus caracteristicas y necesidades propias) que regule de manera util y
suficiente los procesos contractuales; lo cual constituye uno de los requerimientos iniciales para
la construcciéon y afianzamiento de una cultura y practica juridica plausible en torno a la
contratacion publica.

En conclusion, logrando el asentamiento de una reglamentacion que contenga lineamientos

claros y precisos sobre la actividad de la supervision y la interventoria en cuanto a las funciones,
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obligaciones e idoneidad de los profesionales, la delimitacién del campo de accion de cada uno
de estos en los procesos de ejecucion y liquidacion de los contratos.

Por otro lado se puede establecer en el documento producido por Dily Marina Maestre Zabala
y Martha Alejandra Londofio Abogadas denominado Incidencia de la Supervision e
Interventoria en la Ejecucion de un contrato de Obra Publica, en el cual buscan establecer la
importancia de las actuaciones que ejercen el Interventor y Supervisor en la ejecucion del
contrato de obra publica, teniendo en cuenta que estos se constituyen en los garantes de las
entidades publicas de que se cumpla con los fines de la contratacion y de esta manera se pueda
satisfacer la necesidad de la comunidad o poblacién objetivo que da origen al contrato de obra.
Teniendo en cuenta que el propdsito de la Interventoria y la Supervision en el cumplimiento de
su labor es ejercer el seguimiento control y vigilancia de todas las acciones del contratistas y de
esta manera de cumplan las especificaciones técnicas, administrativas, contables, financieras y
ambientales y a los antecedentes de corrupcion que se han presentado durante la ejecucion de los
contratos de obra que han incurrido en el detrimento de los recurso puablicos, debido a los vacios
que se han dejado en la legislacion sobre a la responsabilidad disciplinaria, fiscal, civil y penal a
los que ejercen esta labor, se busca establecer la incidencia de las estrategias que ha creado el
estado mediante la implementacion de leyes con el proposito de garantizar por parte de los
Interventores y Supervisores la transparencia en el cumplimiento de sus obligaciones.

De acuerdo a lo anterior se puede establecer que las labores de seguimiento, control y
vigilancia ejercidas por la Interventoria y Supervision a los contratos de obras repercuten en el
cumplimiento del objeto contractual y por lo cual esta labor debe ser ejercida con total

transparencia y que los encargados de ella deben tener claridad sobre las repercusiones legales a
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las que estan expuestos por accion y omision en el ejercicio y cumplimiento de sus obligaciones

encomendadas por la entidad publica.

9.3 Sintesis

e Para la procedencia de la accion de repeticion, se requiere del cumplimiento de los
siguientes requisitos: 1) Calidad del agente 2) Condena, conciliacién o cualquier otra forma de
terminacion de conflictos que genere el pago a cargo del Estado 3) Pago efectivo 4) la
cualificacion de la conducta del agente determinante del dafio reparado por el Estado, como
dolosa o gravemente culposa.

e EIl Honorable Consejo de Estado, en la Sentencia n°® 68001-23-31-000-2009-00362-01,
hace referencia a que es el contratista, el interventor y el supervisor quienes tienen conocimiento
directo de la situaciones que se presentan y quienes deben informar a la contratante e, incluso,
adoptar las medidas inmediatas para contrarrestar las circunstancias adversas que pueden
presentarse.

e En el Trabajo de grado, “La supervision de los contratos estatales en las entidades
auténomas del nivel nacional de la administracion publica”, realizado por Ana Beatriz Balcazar
Moreno se sefiala que, resulta evidente la necesidad de replantear los alcances de las funciones y
las facultades del supervisor de la contratacion publica y simultaneamente de la entidad que hace
otorgamiento de los mismos, con el fin de superar los vacios que se han creado por un
reconocimiento fragmentario de aquellas.

e En el documento, “Incidencia de la Supervision e Interventoria en la Ejecucion de un
contrato de Obra” producido por Dily Marina Maestre Zabala y Martha Alejandra Londofio, se

hace referencia a que los antecedentes de corrupcion que se han presentado durante la ejecucion
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de los contratos de obra que han incurrido en el detrimento de los recurso publicos, es debido a
los vacios que se han dejado en la legislacion sobre la responsabilidad disciplinaria, fiscal, civil y
penal de los que ejercen esta labor.

e El estado en busca de un 6ptimo control en la ejecucion de los contratos de obras publicas
ha implementado norma y leyes encaminadas a reglamentar la labor de Interventoria y
Supervision como: Ley 80 de 1993, 734 de 2002, 842 de 2003, 1150 de 2007, 1229 de 2008
1474 de 2011 y 1150 de 2011, decretos 2090 de 1989, 926 de 2009, 092 de 2011, ademas de
jurisprudencias entre otros, mediante estas ha podido establecer las responsabilidades en que
incurren si no dan cumplimiento a sus labores, pese a lo anterior se siguen presentado
concurrencias en el ejercicio y no se ha separado de acuerdo a las falta o actos cuales pertenecen
al Interventor o al Supervisor y de esta forma desligar la una de otra sin restarle importancia en la
ejecucion.

e En forma de conclusion, se evidencia la vital importancia de las labores de seguimiento,
control y vigilancia que se deben ejercer por la Interventoria y Supervision a los contratos de
obras, por lo cual esta labor debe ser desarrollada bajo parametros y directrices claras, en donde
se especifiquen las repercusiones legales a las que estan expuestos por accion y omision en el
gjercicio de sus obligaciones asignadas por la entidad Estatal y se establezcan los procedimientos
internos que se deben ejecutar, cuando se genere una responsabilidad disciplinaria, fiscal, civil y

penal de los que ejercen esta labor.

9.4 Marco Teorico
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9.4.1 Estado del arte o antecedentes. Revisando algunas latitudes de orden internacional y la
vision que ellas tienen de estas instituciones de control y vigilancia, especificamente en la
contratacion estatal del contrato de obra tenemos lo siguiente: La doctrina norte Americana ha
manifestado que la Planeacion de la interventoria es un proceso continuo de analisis del
proyectos que va a controlarse y del contrato para su ejecucion y que se concreta en un plan que
oriente el trabajo del interventor. Se ha manifestado que un control efectivo requiere de
planificacién adecuada y recursos suficientes, que es necesario que en la planeacion se evallen
los riesgos del contrato, se prioricen las acciones de control, se determinen los medios e
instrumentos mas apropiados para vigilar con eficiencia el desempefio del contratista y el
cumplimiento de sus obligaciones y se destaca como recursos suficientes significa que el
personal tenga las habilidades adecuadas, entrenamiento necesario y acceso a ayudas
especializadas para evaluar los entregables el desempefio del contratista. (State of Washington.
Reporto on social service contracting practices, s.f)

Por otra parte, se observa que en el seminario internacional de interventoria y seguimiento de
proyectos publicos celebrado en la ciudad de Bogota en el afio 2009 se presentaron ponencias
que se encuentra vigentes sobre todo para nuestro caso, en el entiendo que después de dicho foro
en materia de Supervision e interventoria solo se ha expedido la Ley 1474 de 2011, en este
evento se puntualizaron aspectos que son importantes tener en cuenta como punto de partida de
nuestra investigacion, fue asi como se presentd una ponencia Europea — especialmente el caso
francés donde se adujo que para hacer una excelente interventoria se recomienda implementar
un sistema de gestion y control de proyectos fundamentado en cinco pilares: Trazabilidad,
responsabilizacion, controles, auditoria del sistema y valoracion de resultados, sin olvidar que

los proyectos antes de su ejecucion deben ser pertinentes y estar formulados de manera
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apropiada; durante su ejecucion, deben ser gestionados y controlados adecuadamente. Después
de terminado, deben mostrar resultados que permitan alcanzar los impactos esperados. (Cohen,
2009)

Por su parte en Argentina se ha dicho: Sin embargo, en caso de delegacion se impone, por la
naturaleza del contrato, que la Administracion controle y dirija el contrato de consultoria a través
de otro 6rgano usualmente denominado supervision, cuidando no superponer las atribuciones y
funciones de la supervision con las de la inspeccion delegada, y siempre segin la medida en que
dicha delegacion se haya producido. (Lara & Farrando, 2002)

En el dmbito colombiano, ha concluido el profesor FELIPE DE VIVERO ARCINIEGAS
Director de la Maestria de Derecho Publico para Gestién Administrativa de la Universidad de los
Andes, refiriéndose a la contratacion en Colombia, que no se tiene un estatuto contractual
coherente y refirio:

Frente a una inseguridad juridica de este tipo, los limites de la responsabilidad que puede
ser endilgada a los actores de la contratacion pablica se desvanece”. Ademas, critica la
falta de criterios objetivos para determinar la capacidad intelectual de la interventoria y
nos convoca al siguiente cuestionamiento: ;De qué manera se puede calificar las buenas
practicas, mas cuando la ley 1150 prohibid la exigencia de certificaciones de calidad para
participar en licitaciones o en concursos? (De Vivero Arciniegas, 2009)

También se han venido realizando por algunos profesionales de la Ingenieria
recomendaciones que apuntan a velar por una mejor gestion contractual en la contratacion estatal
que vienen siendo expuestas por Colombia Compra Eficiente como ente que formula las
politicas, planes y programas buscando optimizar la oferta y demanda en el mercado, tales como

la propuesta de redactar modelos de pliegos de condiciones, estandar y a su vez: a) reglamentarse
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la elaboracion de los manuales de interventoria. b) El establecer limites de responsabilidad entre
los intervinientes en los proyectos que asegure la gestion proactiva que se espera de la
interventoria (Balcazar, 2009)

En Colombia, se ha evidenciado una evolucién en la contratacion estatal con una abundante
proliferacion de Leyes y Decretos de los cuales se han mantenido en el tiempo por su relevancia
las Leyes 80 de 1993, 1150 de 2007 y 1474 del 2011 entre las méas relevantes; y en no pocos
casos han dejado de estar vigentes otras normas a causa de su obsolescencia, derogatorias o
declaratorias de inexequibilidad por parte de la corte constitucional, relacionandose entre las mas
recientes los decreto 066 de 2008, 2474 de 2008, 734 de 2012. Ahora bien el gobierno nacional
dentro de una politica de compilacion normativa ha expedido el Decreto Unico reglamentario del
sector administrativo de planeacién nacional No 1082 de 2015, siendo este nuestro marco
normativo general donde nos ubicaremos para asi respondernos la pregunta si es clara y
suficiente nuestra legislacion para lograr el fin de hacer una eficiente vigilancia y control por
parte de la interventoria y supervision en los contratos de obra estales y en caso de ser la
respuesta negativa determinar, apoyados en estudios documentados las causas de una deficiente
gestion en los proceso contractuales de obrar publica.

Contrastando en ciertos aspectos la experiencia y postulados decantados internacionalmente,
se revisaran casos concretos de contratos de obra publica en diferentes regiones del pais con
fallas en su ejecucion, donde se auscultaran: pliegos de condiciones, contratos, manuales de
supervision e interventoria y fallos disciplinarios y judiciales que abordan problemas de
contratacion y analisis juridicos y técnicos del porque se declaré a o no la responsabilidad de

supervisores y/o interventores en contratos estatales.
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En Colombia la Ley 1474 de 2011 orientada a fortalecer los mecanismos de prevencion,
investigacion y sancion de actos de corrupcion y la efectividad del control de la gestion publica,
consagrO aspectos regulatorios de Supervision e Interventoria, estableciendo que: “La
supervision consistira en el seguimiento técnico, administrativo, financiero, contable, y juridico
que sobre el cumplimiento del objeto del contrato, es ejercida por la misma entidad estatal
cuando no requieren conocimientos especializados (Diario Oficial No. 48.128 de 12 de julio de
2011 Art. 83 Ley 1474 de 2011)

Se destaca de la norma descrita anteriormente, la cantidad de aspectos por los cuales debe
responder el supervisor y que este debe ser un funcionario de la planta de personal de la entidad;
Se consagra también en esta Ley que: “La interventoria consiste en el seguimiento técnico sobre
el cumplimiento del contrato realizado por una persona natural o juridica contratada para tal fin
por la Entidad Estatal, cuando el seguimiento del contrato suponga conocimiento especializado
en la materia, o cuando la complejidad o la extension del mismo lo justifiquen. * (Diario Oficial
No. 48.128 de 12 de julio de 2011 Ley 1474 de 2011)

De acuerdo a lo anterior, la legislacion colombiana en principio consagro la institucion de la
interventoria para que desarrollara aspectos técnicos y excepcionalmente se dijo a reglon seguido
en dicha ley, que cuando la entidad lo justifique puede contratar no solo el seguimiento técnico
sino también el administrativo, financiero, contable y juridico en el contrato a vigilar.

Dentro del estado actual del arte en la legislacion en Colombia, se contempla en el estatuto
anticorrupcion, una norma que se pensaria en principio que busca dejar clara y delimitadas las
competencias de la supervision y la interventoria cuando estas excepcionalmente concurren en
un contrato estatal, sefiala que:Por regla general, no serdn concurrentes las funciones de la

Supervision y la interventoria en relacion con un mismo contrato pero que, sin embargo, la
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entidad puede dividir la vigilancia del contrato principal, caso en el cual, en el contrato
respectivo de interventoria, se deberan indicar las actividades técnicas a cargo del interventor y
las deméas quedarén a cargo de la Entidad a través del supervisor. (Diario Oficial No. 48.128 de
12 de julio de 2011 Art. 83 Ley 1474 de 2011).

No obstante, la pretendida claridad y deslinde de las competencias de la supervision y la
interventoria en la legislacion colombiana, al momento de establecer la responsabilidad en fallos
disciplinarios se tiene que, el Codigo Disciplinario Unico modificado por el estatuto
anticorrupcion, en su articulo 48 Numeral 34 de la Ley 734 de 2011 consagré como falta
disciplinaria gravisima: "No exigir, el supervisor o el interventor, la calidad de los bienes y
servicios adquiridos por la entidad estatal, o en su defecto, los exigidos por las normas técnicas
obligatorias, o certificar como recibida a satisfaccion, obra que no ha sido ejecutada a cabalidad".
(Diario Oficial No. 48.128 de 12 de julio de 2011 Art. 84 Ley 1474 de 2011).

Como se aprecia de la redaccion de la norma, disposiciones que permitan establecer
nitidamente los linderos de la responsabilidad de supervisores e interventores en los contratos
estatales, lo que conlleva a conflictos de orden juridico al momento de tomar decisiones por los
entes de control y los lineamientos para exigir a los constructores el cumplimiento delos
contratos de obra publica.

En el mismo sentido, en la Jurisdiccion administrativa se observa la relevancia que tiene el rol
de la supervision y la interventoria, trayendo a colacion el caso de una accion de repeticion
contra el mandatario del Municipio de los Santos donde este funcionario es exonerado de
responsabilidad al no haberse probado ni la culpa grave ni el dolo en su actuar, requisito
necesario para haber prosperado la accién, habiéndose dado esta exoneracion entre otros

aspectos por no haber allegado al proceso los informe de interventoria o supervision, las actas de
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avance de obra, recalcandose lo relevante de llevarse una exacta bitcora contractual que permita
dejar claro quien actlo contrario a derecho y ademas contribuye a la impunidad que en diversos
casos no se atina a repetir contra los funcionarios o particulares sobre los cuales descansa la
responsabilidad que genera un detrimento a la administracién en la ejecucién de un contrato de

obra (Consejo de Estado, 2016)

9.5 Sintesis

e Si se atiende literalmente el contenido del articulo 83 de la Ley 1474 de 2011 y se esta
ante un contrato estatal en el cual para su vigilancia y control se cuenta con funciones
concurrentes en la Supervision y la interventoria, no seria dable reprochar a la supervision el no
cumplimiento de funciones en aspectos técnicos que hubiesen sido contratados via contrato de
consultoria con la interventoria.

e No obstante, la regulacion del articulo 83 de la Ley 1474 de 2011 que dejaria claro los
limites de la responsabilidad de la supervision y la interventoria en Colombia, cuando convergen
funciones de los aspectos técnicos tendientes a controlar el contrato vigilado, se aprecia como al
momento de establecer responsabilidades disciplinarias, penales, fiscales, administrativas, se
toma como sinénimo la supervisién y la interventoria, esto por la misma redaccion de la ley, lo
que dificulta de suyo la calificacion de atribuciones de cada uno.

e Si la interventoria en un contrato estatal requiere de conocimientos especializados no es
entendible por qué se equiparan las responsabilidades de la supervision y la interventoria, en
aspectos técnicos frente al contrato vigilado, si el supuesto es que se contrata un servicio que no

puede prestar la administracion por medio de sus funcionarios.
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e Se destaca de la norma descrita la cantidad de aspectos por los cuales debe responder el
supervisor, como son el seguimiento técnico, administrativo, financiero, contable, y juridico y
que en muchas ocasiones los funcionarios de planta no tiene los conocimientos suficientes en
esta multiplicidad de disciplinas para atenderlas con suficiencia, agravando la situacion, la
asignacion a estos de una cantidad de supervisiones que no dan cavidad a un control exhaustivo
de todos los contratos que les son asignados.

e Se concluye después de haber estudiado la posicion de diversos expertos, que el ideal de
la vigilancia de los contratos estatales especialmente los de obra pubica es asumir por parte de las
administraciones la adopcion de la metodologia de gerencia de proyectos que permita un
verdadero seguimiento paso a paso de las actividades a ejecutarse.

e Se debe reglamentar de manera certera el importante tema de la vigilancia y control de
los contratos estatales a fin de evitar pérdidas cuantiosas que atentan contra el desarrollo de

nuestro pais.

9.6 Marco Conceptual

9.6.1 Acta. Documento donde se describe lo sucedido en una reunién, dejando constancia de
los compromisos adquiridos y tareas acordadas de los asistentes, indicando el responsable de
cada uno de ellos. Para todas las actas normalizadas de acuerdo a los formatos establecidos por el

Municipio se firmara por los responsables como alli aparece



SUPERVISION E INTERVENTORIA EN OBRAS PUBLICAS 35

9.6.2 Acta de iniciacion del contrato. Es el documento en el cual se deja constancia de la
iniciacion de las actividades objeto del contrato y del plazo contractual. Es un documento propio

de los contratos de tracto sucesivo.

9.6.3 Acta de liguidacion de contrato. Es el documento de corte de cuentas entre las partes,
en el cual se deja constancia de lo ejecutado por el contratista (en forma parcial o total), los
pagos efectuados por el Municipio, los ajustes, reconocimientos, revisiones, multas aplicadas, los
descuentos realizados, los acuerdos, transacciones a que llegaren las partes, saldo a favor o en
contra del contratista y las declaraciones de las partes acerca del cumplimiento de sus
obligaciones.

Es obligatoria su suscripcion en los contratos de tracto sucesivo, y opcional en los demas

casos segun el criterio del Interventor/supervisor.

9.6.4 Acta de recibo final. Es el documento en el cual el Municipio deja constancia que ha

recibido el objeto del contrato.

9.6.5 Acto administrativo. Manifestacion unilateral de la voluntad de la administracion
publica que crea, modifica o extingue situaciones juridicas de caracter general o particular, y
cuyos efectos tienen como destinatario las entidades publicas, los particulares y particulares que

cumplen funciones publicas.

9.6.6 Acto de adjudicacion. Resolucién motivada a través de la cual se le adjudica el proceso

de contratacion a un proponente.
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9.6.7 Anticipo. Son los dineros que entrega el Municipio al contratista para que sean
administrados e invertidos por éste, de conformidad con las condiciones que se establezcan en
los pliegos de condiciones o en el contrato. Dichos dineros sélo se iran convirtiendo en parte de
pago y, por tanto, ingresaran al patrimonio del contratista, en la medida en que se vayan

amortizando.

9.6.8 Caducidad. La caducidad es una estipulacion que le permite al Municipio dar por
terminado el contrato como consecuencia del incumplimiento grave de las obligaciones del
contratista que afecte su ejecucion y permita suponer que pueda paralizarse. Se trata de una
sancion al contratista incumplido que lo inhabilita para contratar con el Estado por cinco (5)
anos. (Articulo 18 Ley 80/93). La caducidad se decretard mediante acto administrativo motivado
dentro del término de vigencia del contrato. Decretada la caducidad se podran incorporar en la
liquidacion del contrato las sanciones pecuniarias parciales generadas dentro de la ejecucion del
contrato y el valor de la penal pecuniaria pactadas. La ley 418 de 1997, confiere la facultad al
Municipio de declarar la caducidad del contrato cuando se compruebe su colaboracion con
grupos delincuenciales, de manera libre y espontanea; la cual debera ejecutarse de acuerdo al

procedimiento alli establecido. (Manual de Contratacion, 2016)

9.6.9 Contrato de Consultoria. Son contratos de consultoria los que celebren las entidades
estatales referidas a los estudios necesarios para la ejecucion de proyectos de inversién, estudios
de diagnostico, pre factibilidad o factibilidad para programas o proyectos especificos, asi como a

las asesorias técnicas de coordinacion, control y supervision.
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Son también contratos de consultoria los que tienen por objeto la interventoria, asesoria,
gerencia de obra o de proyectos, direccion, programacion y la ejecucion de disefios, planos,
anteproyectos y proyectos.

Ninguna orden del interventor de una obra podra darse verbalmente. Es obligatorio para el
interventor entregar por escrito sus drdenes o sugerencias y ellas deben enmarcarse dentro de los

términos del respectivo contrato. (Ley 80 de 1993, 1993)

9.6.10 Contratos Estatales. Son contratos estatales todos los actos juridicos generadores de
obligaciones que celebren las entidades a que se refiere el presente estatuto, previstos en el
derecho privado o en disposiciones especiales, o derivados del ejercicio de la autonomia de la
voluntad. (Ley 80 de 1993)

9.6.11 Contrato de Obra. Son contratos de obra los que celebren las entidades estatales para
la construccion, mantenimiento, instalacion y, en general, para la realizacion de cualquier otro
trabajo material sobre bienes inmuebles, cualquiera que sea la modalidad de ejecucion y pago.

En los contratos de obra que hayan sido celebrados como resultado de un proceso de licitacién
0 concurso publicos, la interventoria debera ser contratada con una persona independiente de la
entidad contratante y del contratista, quien respondera por los hechos y omisiones que le fueren

imputables en los terminos previstos en el articulo 53 del presente estatuto. (Ley 80 de 1993)

9.6.12 Estudios Previos. Es la base de cualquier procedimiento de contratacion que desee
iniciar la entidad estatal, por lo cual es necesario realizar de manera responsable y concienzuda.
Teniendo en cuenta que estos son los son el soporte para elaborar el proyecto de pliegos, los

pliegos de condiciones y la minuta del contrato. Los estudios previos deben contener los
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siguientes elementos, independiente de los indicados por la ley para cada modalidad de
seleccion:

La descripcion de la necesidad que la entidad pretende satisfacer con el proceso de
contratacion.

El objeto a contratar, con sus especificaciones, las autorizaciones, permisos y licencias
requeridos para su ejecucion, y cuando el contrato incluye disefio y construccion, los documentos
técnicos para el desarrollo del proyecto.

La modalidad de seleccion del contratista y su justificacion, incluyendo los fundamentos
juridicos.

El valor estimado del contrato y la justificacion del mismo. Cuando el valor del contrato esté
determinado por precios unitarios, la entidad debe incluir la forma como los calcul6 y soportar
sus calculos de presupuesto en la estimacion de aquellos. La entidad no debe publicar las
variables utilizadas para calcular el valor estimado del contrato cuando la modalidad de seleccion
del contratista sea en concurso de méritos. Si el contrato es de concesion, la entidad no debe
publicar el modelo financiero utilizado en su estructuracion. 5. Los criterios para seleccionar la
oferta més favorable.

e Elanalisis de riesgo y la forma de mitigarlo.

e Las garantias que la entidad contempla exigir en el proceso de contratacion.

9.6.13 Etapas de la Gestion Contractual. Todo proceso de contratacion que adelante el

Municipio de La Jagua de Ibirico-Cesar, constara de las etapas, que se describen a continuacion:

9.6.13.1 Etapa Previa. Esta etapa hace referencia a la elaboracion de todos los documentos

que componen la planificacion del proceso de contratacion, la cual debe darse para cualquier tipo
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de contrato, sin importar la cuantia del mismo, ni el proceso de Seleccion del Contratista
utilizado.

Los requisitos que deben cumplirse en la fase preparatoria, estan descritos en los numerales
6°, 7° y 12° del Articulo 25 de la Ley 80 de 1993, el primero se refiere a la disponibilidad
presupuestal, los dos siguientes son desarrollados por el Articulo 2.2.1.1.1.6.1 del Decreto 1082
de 2015, tratan sobre los estudios y documentos previos y estudio del sector del proceso
contractual. lgualmente lo sefialado en el Articulo 2.2.1.1.1.4.1. Del Decreto 1082 de 2015

referente a la inclusion en el Plan Anual de Adquisiciones.

9.6.13.2 Etapa contractual. Esta etapa de la gestion contractual va desde la firma del acta de

inicio hasta la terminacion de la ejecucion del contrato.

9.6.13.3 Etapa Precontractual. Esta etapa corresponde a los tramites adelantados para la

seleccion del contratista, hasta la legalizacion del contrato resultante del proceso de seleccion.

9.6.13.4) Etapa Post-contractual. Esta etapa inicia una vez haya finalizado el plazo de
ejecucion contractual hasta la liquidacion del contrato de acuerdo a lo estipulado en la minuta

contractual o dentro de los tiempos que establece la ley se da el tipo de liquidacion.

9.6.14 Interventoria. Consiste en el seguimiento técnico que sobre el cumplimiento del
contrato realice una persona natural o juridica contratada para tal fin por la Entidad Estatal,
cuanto el seguimiento del contrato suponga conocimiento especializado en la materia, o cuando
la complejidad o la extension del mismo lo justifiquen. No obstante lo anterior cuando la entidad

lo encuentre justificado y acorde de la naturaleza del contrato principal, podra contratar el
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seguimiento administrativo, técnico, financiero, contable, juridico del objeto del contrato o

contrato dentro de la interventoria. (Ley 1474, 2011)

9.6.15 Interventoria del proyecto. Consiste en una asesoria a la entidad contratante durante
la etapa de disefio y estudios del proyecto para garantizarle que los planos interpreten la voluntad
de cliente, cumplan con sus requisitos dentro de su disponibilidad de recursos y estén
debidamente coordinados y completos para la ejecucién de la obra.

La coordinacion del proyecto es responsabilidad del arquitecto que elabora el proyecto
arquitectonico. El interventor hara una labor de revision y asesoria a la coordinacion.

El interventor ademas, vigilara el cumplimiento de las actividades previas, control de pélizas,
control a los contratos de estudios técnicos y de ingenieria y control sobre trdmites municipales.
El interventor podréa hacer revisar los estudios y proyectos técnicos por especialistas y el costo de

esta revision sera por cuenta del propietario.

9.6.16 Interventoria técnica. En la interventoria técnica la funcion del interventor se
encamina velar por el correcto desarrollo de los planos y por el cumplimiento de las normas de
calidad, seguridad y economia adecuadas a la obra. En cumplimiento de sus funciones el
interventor exigirla al constructor cuando sea necesario, la realizacion de ensayos y pruebas. De
todos los trabajos autorizados el interventor debera dejar constancia escrita.

Deberéa llevar ademéas un control a las especificaciones de materiales, a las pruebas de las
instalaciones y a la puesta en marcha de los equipos. Para el cabal cumplimiento de sus
funciones y si la complejidad del problema asi lo justifica, el interventor solicitara a la entidad

contratante la contratacion de especialistas que lo asesoren en su funcion técnica.
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Los controles a los cuales se hace referencia no relevan al constructor de su responsabilidad
de llevarlos con el detalle y precision que exijan las normas de calidad y los estudios técnicos de
la obra. El interventor, por lo tanto, vigilard que el constructor cumpla las normas de control y
Ilevara los controles adicionales que considere oportunos.

Cuando sea necesario completar o introducir modificaciones al proyecto, el interventor
solicitara al arquitecto proyectista la elaboracion de los planos y de las especificaciones
pendientes y cuidard de que en todo momento el constructor disponga de los documentos de

trabajo actualizados.

9.6.17 Interventoria administrativa. El interventor velara por el cumplimiento del contrato
del constructor y supervigilara el avance de la obra para lograr que ella se desarrolle segun el
programa y el presupuesto previamente aprobados. Vigilara ademas el cumplimiento de las
polizas de garantia, los pagos de prestaciones sociales, pagos de caracter fiscal a los organismos
nacionales y municipales y demas obligaciones contractuales y legales. (Sociedad Colombiana

de Arquitectos, s.f)

9.6.18 Jurisprudencia. Son doctrinas emitidas por las altas cortes Ilamese corte suprema de
justicia, concejo de estado y corte constitucional, tribunales superiores, que pueden ser utilizadas
0 acogidas cuando se presentan vacios juridicos sobre temas especificos dentro de la norma

colombiana.
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9.6.19 Marco Legal. Es la base y principios en los cuales se fundamenta la legislacion
constitucional (Constitucion Politicas) el cual se complementa con las leyes, normas, decretos y

demaés expedidos por los diferentes 6rganos judiciales

9.6.20 Principio de responsabilidad. El principio de responsabilidad se refiere a que los
servidores publicos estan obligados a buscar el cumplimiento de los fines de la contratacién, a
vigilar la correcta ejecucion del objeto contratado y a proteger los derechos de la entidad, del
contratista y de los terceros que puedan verse afectados por la ejecucion del contrato. Asi, las
entidades y los servidores publicos responden cuando hubieren abierto procesos contractuales sin
haber elaborado previamente los estudios necesarios, los disefios, los planos y las evaluaciones

que fueren necesarios (Ospina Fernandez, 2000)

9.6.21 Principio de transparencia. La transparencia se refiere a la necesidad de que la
totalidad del proceso de seleccion del contratista se haga de manera publica y que cualquier
persona interesada pueda obtener informacién sobre el desarrollo de cada una de las etapas de

dicho proceso (Parra Gutierrez, 1998)

9.6.22 Responsabilidad de los supervisores o interventores. En los términos de la Ley 80
de 1993 y el Estatuto Anticorrupcion, las Entidades Estatales, los servidores publicos,
contratistas e interventores que intervienen en la celebracion, ejecucion y liquidacion del
contrato estatal son responsables por sus actuaciones y omisiones y en consecuencia responden
civil, fiscal, penal y disciplinariamente por las faltas que cometan en el ejercicio de sus

funciones. (Departamento Nacional de planeacion, 2018)
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9.6.22.1 Responsabilidad civil. La responsabilidad civil hace referencia a la obligacion que
surge para una persona de reparar el dafio que ha causado a otro normalmente mediante el pago
de una indemnizacion de perjuicios.

En el caso de los supervisores e interventores, la responsabilidad civil establecida en la Ley
80 de 19937 se materializa a través de la accion de repeticion o el llamamiento en garantia8, que
debe ejercerse por parte de la Entidad Estatal cuando la misma resulta condenada a casusa de
dafios generados por el incumplimiento, por accién u omision, de su funcion de control y
vigilancia sobre determinado contrato estatal.

Asi mismo, el interventor o supervisor que no haya informado oportunamente a la entidad
estatal del posible incumplimiento parcial o total de alguna de las obligaciones a cargo del
contratista del contrato vigilado o principal, sera solidariamente responsable con este de los
perjuicios que se ocasionen con el incumplimiento.

Es importante precisar, que para efectos del ejercicio de las mencionadas acciones, el
contratista que apoya las labores de supervision y el interventor son considerados por la Ley
como particulares que ejerce funciones publicas en lo que tiene que ver con la celebracion,
ejecucion y liquidacion de los contratos celebrados por las Entidades Estatales.

Para que exista responsabilidad civil y por tanto pueda ejercerse cualquiera de las acciones
antes mencionadas, es necesario que la actuacion del supervisor o interventor hubiera sido dolosa

0 gravemente culposa.

9.6.22.2 Responsabilidad fiscal. La responsabilidad fiscal es aquella imputable a los
servidores publicos y/o a los particulares, cuando en el ejercicio de la gestion fiscal o con

ocasion de ésta, causen por accion u omision y en forma dolosa o culposa un dafio al patrimonio
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del Estado9. La responsabilidad fiscal tiene como finalidad o proposito especifico la protecciéon y
garantia del patrimonio del Estado, buscando la reparacion de los dafios que éste haya podido
sufrir como consecuencia de la gestion irregular de quienes tienen a su cargo el manejo de
dineros o bienes publicos10.

Para efectos de la responsabilidad fiscal la gestion fiscal debe entenderse como el conjunto de
actividades economico-juridicas relacionadas con la adquisicion, conservacion, explotacion,
enajenacion, consumo, disposicion de los bienes del Estado, asi como la recaudacion, manejo e
inversion de sus rentas en orden a cumplir los fines de éste, y realizadas por los 6rganos o
entidades de naturaleza juridica publica o por personas naturales o juridicas de caracter
privadoll.

Esta clase de responsabilidad tiene las siguientes caracteristicas: i) es meramente resarcitoria,
ii) es de carécter patrimonial pues el gestor fiscal responde con su patrimonio y iii) es personal
porque quien responde es la persona que maneja o administra los recursos publicos que en este
caso es el supervisor o interventor.

Como consecuencia de lo anterior, son responsables fiscales los supervisores o interventores
cuando por el incumplimiento de sus funciones de control y vigilancia sobre determinado
contrato estatal se ocasiona un detrimento patrimonial para la Entidad Estatal que, entre otros,
puede ser consecuencia de deficiencias en la ejecucion del objeto contractual o en el
cumplimiento de las condiciones de calidad y oportunidad establecidas en el contrato vigilado.

Ademas, en su calidad de gestores fiscales se presume que los supervisores o interventores de
los contratos incurren en responsabilidad fiscal: i) a titulo de dolo fiscal cuando por los mismos
hechos haya sido condenados penalmente o sancionados disciplinariamente por la comision de

un delito o una falta disciplinaria imputados a ese titulo y ii) a titulo de culpa grave cuando se
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omite el cumplimiento de las obligaciones propias de los contratos de interventoria o de las
funciones de supervision, tales como el adelantamiento de revisiones periodicas de obras, bienes
0 servicios, de manera que no se establezca la correcta ejecucion del objeto contractual o el
cumplimiento de las condiciones de calidad y oportunidad ofrecidas por los contratistas y cuando
se incumpla la obligacion de asegurar los bienes de la entidad o la de hacer exigibles las polizas

0 garantias frente al acaecimiento de los siniestros o el incumplimiento de los contratos.

9.6.22.3 Responsabilidad penal. La responsabilidad penal es aquella derivada de actuaciones
que transgreden, sin justificacion legitima, los bienes juridicos tutelados por el ordenamiento
penall2.

En el caso particular de los supervisores e interventores que para este tipo de responsabilidad
también son considerados particulares que ejercen funciones publicas, la responsabilidad penal
se configura cuando cualquiera de ellos incurre en alguna de las conductas tipificadas como
delitos contra la admiracién publica, es decir, peculado, concusién, cohecho, celebracién
indebida de contratos, trafico de influencias, enriquecimiento ilicito y prevaricato.

Es importante precisar que dentro del proceso que se adelante por responsabilidad penal en las

condiciones descritas, también puede hacerse exigible la responsabilidad civil o patrimonial.

9.6.22.4 Responsabilidad disciplinaria. La responsabilidad disciplinaria se configura cuando
un servidor publico o particular que ejerce funciones publicas incurre en alguna de las faltas
estipuladas en el Codigo Disciplinario Unico que implique el incumplimiento de deberes,
extralimitacion en el ejercicio de derechos y funciones, prohibiciones y violacion del régimen de

inhabilidades, incompatibilidades, impedimentos y conflicto de intereses, sin estar amparado por
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cualquiera de las causales de exclusion de responsabilidad contempladas en el articulo 28 del
presente ordenamientol3.

Para el caso especifico de los supervisores e interventores, la responsabilidad disciplinaria se
configura cuando: i) no se exigen la calidad de los bienes y servicios contratados acordada en el
contrato vigilado o exigida por las normas técnicas obligatorias, ii) se certifica como recibida a
satisfaccion una obra que no ha sido ejecutada a cabalidad y iii) se omite el deber de informar a
la Entidad Estatal contratante los hechos o circunstancias que puedan constituir actos de
corrupcion tipificados como conductas punibles, o que puedan poner o pongan en riesgo el
cumplimiento del contrato, o cuando se presente el incumplimiento.

En todo caso y de manera general, los supervisores e interventores son responsables
disciplinariamente por el incumplimiento de los deberes, el abuso de los derechos, la
extralimitacion de las funciones, o la violacion al régimen de prohibiciones, impedimentos,

inhabilidades, incompatibilidades o conflicto de intereses consagrados en la Constitucion o en la

ley.

9.6.23 Supervision. La supervision es el seguimiento técnico, administrativo, financiero y
juridico realizado por la misma Entidad Estatal sobre la ejecucion del contrato, cuando para la
correcta vigilancia del mismo, no se requieren conocimientos especializados. Para la Supervision
la Entidad estatal podra contratar personal de apoyo, a traves de los contratos de prestacion de

servicios que sean requeridos. (Ley 1474, 2011)
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10. Marco Normativo

A continuacion, se relacionan las principales normas que se relacionan actualmente con el
tema propuesto.

e Ley 80 de 1993, por la cual se expide el Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica.

e Decreto 2150 de 1995, Suprime y reforma regulaciones, procedimientos o tramites
innecesarios existentes en la Administracion Pablica.

e Decreto 111 de 1996, compila de normas que conforman el Estatuto Organico del
Presupuesto.

e Ley 418 de 1997, Establece instrumentos para la busqueda de la convivencia, la eficacia
de la justicia y se dictan otras disposiciones, prorrogada por las Leyes 548 de 1999, 782 de 2003,
1106 de 2006 y 1421 de 2010.

e Ley 489 de 1998 Organizacion y Funcionamiento de la Administracion Pablica.

e Ley 816 de 2003 Apoyo a la industria Nacional.

e Ley 1150 de 2007 Reforma a la Ley 80 de 1993.

e Ley 1474 de 2011, por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de
prevencion, investigacion y sancion de actos de corrupcién y la efectividad del control de la
gestion publica.

e Ley 1437 de 2011, por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de
lo Contencioso Administrativo.

e Decreto 0019 de 2012, por el cual se dictan normas para suprimir o reformar

regulaciones, procedimientos y tramites innecesarios existentes en la Administracion Publica.
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e Decreto 1082 de 2015 por medio del cual se expide el decreto Unico reglamentario del
sector administrativo de planeacion nacional.
e Decreto 092 de 2017 Reglamenta la contratacion con entidades sin animo de lucro a la

que hace referencia el inciso segundo del articulo 355 de la Constitucion Politica

11. Disefio Metodold6gico Del Proceso

Para la realizacion de esta investigacion se utilizaron dos métodos: el método de
interpretacion finalista, partiendo del estatuto de contratacion publica y el proposito de todas las
normas y reglamentaciones sobre las funciones y obligaciones que deben desarrollar los
supervisores e interventores en la ejecucion de obras publicas, y el método l6gico sistematico,
en el desarrollo de las interpretaciones de los manuales de supervision e interventoria
implementados por las diferentes Entidades Publicas.

El enfoque de esta investigacion es de tipo cualitativo ya que es la forma adecuada para lograr
la recoleccion de los datos de interés para el desarrollo pleno de la investigacion, el empleo del
enfoque cualitativo, coadyuva a lograr el propdsito de explorar y descubrir las implicaciones que
genera los manuales de supervision e interventoria establecidos en las Entidades publicas y su
relacion o contraposicion con el estatuto de contratacion publica.

Esta investigacion se realizd mediante el disefio hermenéutico, ya que este trabajo de grado
estd enfocado en la interpretacion de textos, en el caso concreto, del estatuto de contratacion

publica y los manuales de supervision e interventoria.
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El instrumento que se utilizd para el desarrollo de la investigacion, es el analisis de las
normas, reglamentaciones y manuales, sobre las obligaciones e implicaciones de la supervision e
interventoria en un contrato de obra.

Al tratarse de una investigacion cualitativa basada en la utilizacion y analisis de
documentacion como manera de recolectar informacion, se utilizaran programas que permitan un
manejo adecuado de los datos cualitativos; estos programas basicos son, Microsoft Word y

Microsoft Power Point.

12. Conclusiones

1. Las Entidades Publicas, al momento de realizar el proceso de seleccién, deben hacerlo
con un enfoque real de la actividad a la cual se le va a realizar la interventoria, en donde se
consideren los perfiles de acuerdo a la necesidad del proyecto y la experiencia en participacion
de contratos similares o iguales, con personal especializado en el area a fin, con la capacidad de
aportar y resolver los inconvenientes que se puedan presentar durante el desarrollo del mismo.

2. Las Entidades publicas deben contar con un interventor externo y una supervision idénea
que cumpla a cabalidad con sus funciones y obligaciones durante la ejecucion de los proyectos,
la cual resuelva de manera oportuna cualquier inconveniente que se presente y de igual manera
realice las sugerencias necesarias en tiempo real encaminadas al desarrollo correcto del contrato.

3. Las Entidades publicas, deben contar con profesionales competitivos, con amplio
conocimiento en el desempefio de sus funciones y en permanente actualizacion en normas

técnicas y legales, para lograr disminuir el alto grado de debilidades que se presentan en el



SUPERVISION E INTERVENTORIA EN OBRAS PUBLICAS 50

seguimiento de contratos de obra e interventoria que son evidenciadas por los entes de control y
vigilancia.

4. Los manuales de supervision e interventoria establecidos por la entidades publicas, en los
cuales se estipulan las obligaciones y funciones de los interventores y supervisores durante el
desarrollo de contratos, deben dar aplicabilidad a las diferentes normas y leyes que regulan la
vigilancia de las obras publicas, al igual que de manera detallada especificar el seguimiento de
acuerdo al tipo de obra y/o contrato intervenido y las funciones y obligaciones en atencidn al roll
que se desempefia en el desarrollo de las mismas.

5. EIl principio de transparencia aplicado durante la ejecucion de un contrato de obra
publica, que va encaminado a que cada decision cambio y/o sugerencia que se realice enriquezca
y aporte de manera positiva al alcance del objeto contratado, que no se encuentre influenciado
por conveniencias propias o intereses particulares y que, este soportado al cumplimiento de
normas técnicas, se encuentra supeditado a la moralidad y los principios de los supervisores e
interventores, en razon a que el Estado Colombiano ha demostrado la incompetencia a la hora de
establecer reglas claras, para enfrentar y contrarrestar la corrupcion.

6. En el Estatuto de la contratacion publica, se sigue evidenciando la existencia de una
concurrencia en el momento de definir el papel que desempefia la interventoria y el supervisor en
el desarrollo de una obra, se hace referencia constantemente en dicho estatuto, de la interventor
y/o supervisor al momento de referirse al seguimiento de las obras en razén a ello, las entidades

publicas asignan las obligaciones establecidas para la interventoria a la supervision.
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13. Recomendaciones para la elaboracion de los Manuales de supervision e interventoria en
las entidades estatales.

1. Elaboracion y formulacion de obligaciones del Interventor y del supervisor de forma
independiente.

2. Definir que es funcion del interventor y que es funcion del supervisor.

3. Establecer las funciones y obligaciones de cada una de los profesionales que hacen parte
del equipo de la interventoria de acuerdo al cargo y rol que desempefia.

4. Indicar cuales son los procesos y procedimientos de acuerdo a las eventualidades que se
presenten durante el desarrollo del contrato.

5. Incluir cual es la informacion minima que se debe presentar a la entidad para mantenerla
informada de la ejecucién y los tiempos establecidos para los mismos.

6. Definir las obligaciones para los supervisores de acuerdo al perfil profesional.
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