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Resumen

Esta investigacion plasma las principales falencias en cuanto a planeacion contractual se
trata y las consecuencias que conlleva para las entidades publicas como para los contratistas del
Estado.

Se plantaron las principales causas que inspiran las modificaciones contractuales
analizando con ello en las plataformas de SECOP 1 y SECOP 2 procesos contractuales de cuatro
(4) entidades publicas, de las cuales, se tomaron como muestra ocho (8) procesos de contratacion
estatal, de estos, seis (6) se usaron para determinar el cumplimiento legal de los requisitos
contractuales determinados en la ley, haciendo hincapié en la planeacién precontractual y
contractual, especificamente en el analisis de riesgo, la calificacidn y asignacion de estos.
Adicionalmente, se revisaron otros dos (2) procesos para verificar las motivaciones que
inspiraron las modificaciones contractuales en la etapa de ejecucion, ello, en aras de sefialar la
congruencia legal, juridica y técnica respecto del principio de planeacion contractual en
Colombia.

Para complementar se realiz6 una revision conceptual normativa de la terminologia
propia de la contratacién publica y se disefié un glosario de las modificaciones legales en la
misma materia.
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Abstract

This research shows the main shortcomings in terms of contractual planning and the
consequences for public entities as well as for state contractors.

The main causes that inspire the contractual modifications were established, analyzing in
the platforms of SECOP 1 and SECOP 2 contractual processes of four (4) public entities, of
which, eight (8) state contracting processes were taken as a sample, of These six (6) were used to
determine legal compliance with the contractual requirements determined in the law,
emphasizing pre-contractual and contractual planning, specifically risk analysis, qualification
and assignment of these. Additionally, two (2) other processes were reviewed to verify the
motivations that inspired the contractual modifications in the execution stage, in order to point
out the legal, juridical and technical congruence with respect to the principle of contractual
planning in Colombia.

To complement this, a normative conceptual review of the terminology of public
contracting was carried out and a glossary of the legal modifications in the same matter was
designed.
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Introduccion

El tema de investigacion que pretende abordar el presente documento es analizar como la
planeacion, como pilar fundamental en los procesos contractuales, sufre ciertas falencias desde la
etapa precontractual, y como consecuencia de ello, se presentan circunstancias de caracter
técnico, juridico y financiero que impide que el objeto se desarrolle de una manera eficaz y
oportuna, ocasionando que la administracion no materialice los planes, programas y proyectos
que se pretenden suplir a través de la contratacion.

Por ello, la monografia se dividira en cuatro capitulos debidamente articulados que
conllevan al entendimiento del fenédmeno de las modificaciones al contrato pablico, siendo estas
Gltimas desde la construccion de la ley, pensadas en que sean de caracter subsidiario y no la
generalidad, dichos temas se componen de un marco juridico, en el cual, su desarrollo se basa en
las normas que regulan la forma en la que se planean los contratos en Colombia, las cuales
incluyen las pautas para realizar modificaciones al contrato estatal como lo son la adicion,
prérroga, incorporacion de nuevas obligaciones al contrato, y clausulas excepcionales como la
interpretacion y la caducidad.

Por otra parte, es importante mencionar la ley 1474 de 2011, como herramienta legal que
en su momento busco el legislador para combatir la corrupcidn en los contratos estatales y en la
que se desarrollan medios méas expeditos tanto para contratar por la creacion de la modalidad de
minima cuantia, como para sancionar, mediante la incorporacion del proceso para imponer
multas y sanciones antes de acudir a la caducidad; en tal sentido se analizaran condiciones como
el plazo de ejecucidn, siendo de las clausulas que generan mas incumplimientos a nivel general,

la fuerza mayor, caso fortuito o hechos imprevistos durante la ejecucién del contrato, vinculando
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ejemplos de municipios o departamentos de diferentes categorias con el fin de para materializar
la investigacion objeto de analisis.

Asi mismo, se procedera a explicar cada modificacion que se realiza en los contratos donde se
desarrollara las condiciones para que la actuacion juridica se dé, plantedndose el por qué no
deberia ser la regla general sino la excepcion como lo promueve la norma.

Finalmente, se investigo e indago ocho (8) procesos contractuales de los cuales seis (6) de
ellos, son de dos entidades territoriales de diferentes departamentos, en los que se evidencian los
tipos de falencias en la planeacion y estimacién del riesgo, atendiendo a una matriz con objetos
diferentes, junto con su analisis de estructuracidn para exponer si se cumplieron o no, los
preceptos establecidos en la ley, siendo este ultimo una fuente vital para que el proceso
contractual sea exitoso.

ademas se pretende hacer la revision de las matrices de mitigacion del riesgo en los
procesos contractuales y evaluar conforme los preceptos del decreto 1082 de 2015, si las
entidades publicas lo hicieron desde la cosmovision de cumplir un requisito legal exigido, o se
enfocaron en la importancia que el mismo tiene para el desarrollo de un contrato exitoso y
proyectaron los escenarios que pueden ocurrir durante su ejecucion, siendo esta, la primera parte
del analisis de la investigacion, trabajandose con ello la etapa previa, la cual involucra la
estructuracion de estudios previos que tiene consigo cada proceso.

En los Gltimos casos, se estudiaran las causas que inspiraron las modificaciones a los
contratos, las cuales carecian de fundamento legal, objetivo o técnico y cuyo propdsito es evadir
los preceptos normativos que dirigen la contratacion, siendo esta la segunda parte a trabajar, la

cual evaluara la pertinencia y oportunidad de la aplicacion a la modificacion de cada contrato.
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Justificacion

El motivo de haber realizado el presente trabajo de investigativo radica en la motivacion
de indagar los diferentes procesos de entidades pablicas en distintas regiones y categorias
expuestos en las plataformas de contratacion pablica SECOP |y SECOP I, para encontrar un
patrén que logre determinar el fendmeno juridico de las modificaciones al contrato estatal y
entender la relacion directa con la falta de planeacion, bien sea por desconocimiento de la norma,
falta de capacidad técnica de las entidades o un indicio de corrupcion. Es necesario resaltar que
se hace con el fin de que logre acercarse a la realidad colombiana.

Asi mismo, se considero relevante efectuar esta investigacion debido a que las
consecuencias que se han tenido en la perdida de los recursos pablicos no han podido ser
mitigadas a pesar de la creacion de normas juridicas expedidas a raiz de hechos relevantes y de
interés nacional.

Lo dicho hasta aqui, busca en primera medida, tratar de entender que existe la
imperfeccion en los contratos que hace que se deban modificar y segundo, se entienda la
necesidad de expedir normas juridicas que atiendan la generalidad del proceso y no ataquen un
evento particular posterior a que fracase el objeto contractual y no se pueda cumplir, es por ello
que se realiza un analisis tedrico - normativo y posterior una ejemplificacion de hechos reales

donde se encuentran causas previsibles que implican que el contrato estatal no se deba modificar.




Objetivos
Objetivo general

Determinar desde preceptos normativos y practicos si la ausencia de planeacion guarda
una relacion directa con las modificaciones en los contratos estatales, identificando las
principales causas y repercusiones tanto para las entidades publicas como para los contratistas
ante imprevistos durante la ejecucion.

Objetivos especificos

1. Realizar una revision de los aspectos normativos de la planeacion contractual y los
diversos tipos de modificaciones en la ejecucidon contemplados en la legislacion colombiana de
contratacion puablica, evidenciando si existe una conexion directa entre ambos.

2. Reconocer la incidencia del fendmeno del carrusel de la contratacion en Bogota en la
necesidad de fortalecer la planeacidn en contratos estatales, identificando los cambios que
introdujo al sistema normativo el estatuto anticorrupcion ley 1474 de 2011 y el decreto 1082 de
2015.

3. Analizar la necesidad y pertinencia de las modificaciones al contrato estatal
demostrando que se limita su uso si se realiza una planeacion continua dentro de las diferentes

etapas del proceso contractual usando ejemplos reales publicados en SECOP.
Metodologia

Esta investigacion es de tipo cualitativo, donde se plantean preceptos normativos en
cuanto a planeacion y las consecuencias que conllevan a los procesos contractuales, definiendo
conceptos basicos de derecho administrativo y derecho contractual, unidos en la contratacion

publica, encaminados a demostrar la relacion directa con las modificaciones al contrato estatal
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mediante revision de casos de las alcaldias de Silvania — Cundinamarca, Belén de los Andaquies
— Cauca, Facatativd — Cundinamarca, e Instituto Nacional Para Ciegos INCI, los cuales son el

insumo para demostrar el problema planteado.

Para la hipotesis planteada en esta investigacion con las entidades referidas, se trabajé la
forma en la que plantean el riesgo contractual y se analizard si con ello se permite plantear

posibles escenarios y poder tomar decisiones asertivas.

Se trabajara el principio de planeacion como fuente para que los contratos se modifiquen

0 se caduquen y su respectiva demostracion en la préactica juridica.

Para demostrar el ejercicio investigativo se hizo una revision de los contenidos en la ley
80 de 1993, 1150 de 2007 y decreto 1082 de 2015 a fin de compararlos con los contenidos de los
contratos tomados para estudio en lo que respecta a su planeacion o ejecucion y generando una
explicacion de hechos que ocurren en la continua gestion contractual de las entidades publicas de
los distintos érdenes, tomando como punto de referencia que la incorrecta adecuacion del

principio objeto de andlisis permea al pais como unidad que tiene propdsitos en comdn.

Dichos casos fueron tomados para estudio por la categoria de cada entidad publica, objeto
contractual, tipo de proceso, modalidad de seleccion y fundamentalmente al evidenciarse que
estas entidades comparten una estructuracién uniforme en todos los procesos contractuales,
atenuando a que cada proceso siempre tiene particularidades si se realiza de manera objetiva 'y

responsable.

En tal sentido esta investigacion busca determinar las causas y consecuencias de las

modificaciones contractuales, que van directamente relacionadas con una inadecuada planeacion.
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Capitulo 1

Aspectos Generales de la Planeacién — Marco Normativo

La planeacion en el contrato estatal no ha sido definida en su integralidad por la norma,
pero un término semejante se encuentra estipulado en el articulo 24 de la ley 80, el cual
determina que “todas las entidades publicas definidas por la misma ibidem, deberan establecer
condiciones de manera detallada, respecto a los bienes o servicios que necesitan adquirir”. (Ley
80, 1993)

Asi mismo, el decreto 1082 de 2015, que adapta en su integralidad al decreto 1510 de

2013, sefiala y especifica como estructurar cada proceso de acuerdo con el tipo modalidad, por
ende, se evidencia que la planeacion une directamente todas las modalidades en su generalidad,
siendo obligacion de los gestores contractuales definir las especificaciones de los bienes y
servicios que desean adquirir en concordancia con la necesidad a suplir, proporcionalidad del
gasto, y austeridad, atendiendo a los lineamientos del Estado colombiano.

Para asegurar una correcta planeacion, la agencia nacional de contratacion (Colombia
Compra Eficiente) en conjunto con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el
Departamento Nacional de Planeacion (DNP) emitieron el documento COMPES 3714 (DNP,
CONPES, 2011), el cual reglament6 de manera formal los riesgos previsibles en los procesos de
compras publicas, siendo aquel quien define esta herramienta con el fin de que se limite el riesgo
y se asegure una planeacion adecuada, de tal forma, que se enlace con la seleccion objetiva y
correcta de ejecucion.

A partir de la expedicion de este documento, se encontraron aspectos de vital importancia

tales como:
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Al desarrollar un proceso contractual se suele confundir aquellas circunstancias que afectan
el desarrollo financiero o los riesgos previsibles en la contratacion, con otras distinciones
gue cuentan con un procedimiento propio en el ambito de la responsabilidad contractual,

Por ejemplo, cuando se presentan inconsistencias e incumplimientos del contratista, la

responsabilidad de tipo extracontractual que derive de la misma para la administracion por

las actuaciones, hechos u omisiones de sus contratistas o subcontratistas, se encuentran
cobijados por el Régimen de Garantias previsto en el Decreto 4828 de 2008. (DNP,

CONPES, 2011)

Asi mismo, mediante la expedicion del estatuto general de la contratacion publica
mediante la ley 80 de 1993 se habian tratado, pero no se habia regulado, siendo esta norma una
de caréacter crucial al momento de ejecutar una correcta planeacion (concepto traido del derecho
privado como teoria de la imprevision).

Cuyo concepto explica que no en todos los contratos de la administracién publica se
presentan situaciones o hechos no previsibles, ni es susceptible de modificaciones en las
obligaciones, dado a que se reconoce el riesgo como posible en todo proceso contractual.

(Hinestroza, 2020).

Ahora bien, parte de la estructuracion en los procesos contractuales pueden vislumbrarse
en un antes y un después, (etapa precontractual — contractual, de ejecucion y de liquidacion) que,
por analogia, valia la pena incorporar en los procesos de contratacion estatal; Es por ello que al
hablar de planeacion y su relacion directa con las etapas de los procesos contractuales en sus

diversas modalidades, es prudente comenzar cada una de ellas:




Planeacion en la etapa precontractual

Mediante la cual, se define en como condicionar la compra en modo tiempo y lugar va a

adquirir bienes o servicios, encontrando la relacién directa de la necesidad que se pretende

suplir, sin olvidar que de los factores méas importantes en cuando a planeacion se trata, es

la justificacion de los recursos con los cuales se financiara el proyecto, lo cual se hace a

través del estudio de mercado, de este, se derivan inconvenientes significativos. (Flechas

et al, 2019)

En tal sentido cuando se determina el valor de los bienes o servicios a contratar, este es
someramente un indicador que puede estar sujeto a incrementos, generando como primera la
incertidumbre, que puede ser aminorada durante la ejecucion de la licitacion contractual.

Por ende desde la generacion del estatuto general de la contratacion publica Ley 80 de
1993, se involucra el desarrollo de un estudio previo como requisito primordial antes de iniciar
un proceso contractual, es preciso resaltar el articulo 30 de dicha Ley en el inciso primero donde
es claro en sefalar que la resolucion de apertura se da después del estudio realizado por la
entidad respectiva, que tiene la obligacion de analizar la oportunidad y conveniencia de dicho
contrato y de esta manera hacer la adecuacion presupuestal que se ajuste a los planes de
inversion y de adquisicion de acuerdo a cada caso en concreto, y si este conlleva estudios
especializados deben estar respaldados con disefios, planos y evaluaciones, que demuestren su
factibilidad.

Siendo éste, un documento que contiene los presupuestos minimos que demuestran que la
administracién hizo una indagacion previa de lo que se pretende adquirir, es decir, ya cuenta con
un conocimiento del mercado que suple las necesidades de la administracion y proporciona una

estrategia para evitar impases dentro del desarrollo del proceso contractual.
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Planeacion en la etapa contractual

Es aquella mediante la cual la administracion posterior a la indagacion previa, abre al
publico las necesidades que tiene para que el mercado las conozca y presenten la oferta que sea
mAas conveniente, teniendo en cuenta ciertos requisitos objetivos que ya trazo para seleccionar al
contratista que genere el mejor Costo — Beneficio para el cumplimiento del objeto.

Una de las formas de entender esta etapa y su relacion con la planeacion es el proceso de
seleccidn, en el cual se analiza si la administracion generd las condiciones que incentiven a los
privados participar en dicha convocatoria, es entonces donde se definen tiempos y profesionales
encargados de evaluar los oferentes que se presentan, actuando bajo los preceptos normativos de
acuerdo a las circunstancias o condiciones establecidas en los estudios previos realizados, con lo
anterior vinculan a los privados que para la practica son los conocedores del mercado, dandoles
la oportunidad de que primero observen los estudios propuestos y elaborados por la
administracion y segundo desde el conocimiento que tienen aporten a que el proyecto se
desarrolle de la mejor manera, una vez se tiene esa dualidad mercado — administracion, el
resultado serd un contrato perfeccionado.

Planeacion en la etapa de ejecucion

Mediante la cual la administracion se encarga priorizar el cumplimiento de las condiciones

de tiempo, modo y lugar plasmadas en el objeto contractual desde el estudio previo;

Dicho proceso se realiza a través del coordinador, también denominado (supervisor) o el

interventor del contrato, que en medida conceptual, es el supervisor el encargado del

seguimiento técnico, financiero, administrativo, juridico y contable que se derive del
cumplimiento que versa el contrato, esta supervision se da de la misma Entidad Estatal,

mientras que la interventoria se trata de un seguimiento especializado que podemos
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denominar técnico, sobre el cumplimiento que ejerce la persona juridica o natural que es

contratada para esa labor por la Entidad Estatal, lo que conlleva a un seguimiento

especializado en cierta especialidad segln sea el caso y si se requiere de esta manera. (Ley

1474, 2011)

Si bien es cierto estas son figuras diferentes, su proposito con la ejecucion del contrato es
la misma, No obstante, en la supervision se involucra el seguimiento administrativo, financiero,
contable y juridico y la interventoria involucra el seguimiento técnico sin perjuicio de que la
entidad contratante puede incorporar obligaciones al interventor en temas financieros, contables
administrativos y juridicos.

Sin embargo, la principal caracteristica tanto para el supervisor o en su defecto el
interventor, es la idoneidad con el objeto contractual, pues la responsabilidad de planear se basa
en las fases que involucren el proyecto que supervisa y la forma en que se hace seguimiento
técnico, juridico y financiero.

Planeacion en la etapa de liquidacion

Mediante la cual la administracion emana un balance del cumplimiento de las
obligaciones contractuales entre la administracion y el contratista, generando con ello un acta de
liquidacién mediante un documento en el que se definen dos escenarios como consecuencia de la
ejecucion del objeto:

1) Que el contratista haya cumplido con las obligaciones de conformidad con las

condiciones del contrato, en ese momento se procede a terminar la relacion

contractual y el pago final de acuerdo a la forma pactada.

2) Que el contratista haya incumplido las obligaciones, bien sea de forma parcial o

de forma total, cuya consecuencia es iniciar proceso de incumplimiento de
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conformidad con el Art. 86 de la ley 1474 de 2011, de lo anterior, el resultado puede
ser la declaracion de la caducidad administrativa o el cumplimiento de las
obligaciones por parte del contratista dentro del proceso generando un hecho

superado.

Capitulo 2
Las Modificaciones al Contrato Estatal

Autorizadas por la ley 80 de 1993 articulo 40, del cual, se desencadenan dos posibilidades
fundamentales, (1) La prorroga, la cual consiste principalmente en un cambio sustancial al plazo
del contrato inicial, ampliando el tiempo de ejecucion y (1) la adicion, regulada en el mismo
articulo, el cual establece como condicion que el incremento presupuestal no supere el cincuenta
por ciento (50%) del valor inicial del contrato expresado en salarios minimos.

Ahora bien, las modificaciones mas usadas y las consecuencias que se tienen en cuanto al
cumplimiento del objeto contractual y los fines de la administracion han sido expresadas por la

doctrina y normativa de la siguiente manera:

Cuando se usa la herramienta de la modificacion al contrato, lo que busca es subsanar o
ajustar situaciones que se presentan en cuanto a cantidades, calidades o afectaciones de
condiciones iniciales, es decir, no se afecta las bases del contrato sino errores en los
estudios previos o necesidades adicionales posterior al inicio de la ejecucion. (Vinueza,

2001).

Por otra parte, de acuerdo con los fines de la contratacion estatal contenidos en el
Acrticulo 3 de la Ley 80 de 1993, se establece que los servidores publicos, como personas que
representan al Estado, deben saber que en todo el desarrollo de un proceso contractual, la causa

debe ser la continua e ininterrumpida prestacion de los servicios pablicos, y con supremacia en la
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proteccion del interés general, sin desestimar y por el contrario, proteger los derechos que

adquieren los particulares que ayudan al cumplimiento de ellos.

Para entender de manera mas completa el contexto a trabajar se generan las siguientes
definiciones:

Adicion al contrato Término que se utiliza para hacer un aumento al presupuesto del

contrato, permitiéndole a la entidad estatal adquirir mas unidades de bienes o servicios que

las requeridas en el contrato inicial, aclarando que la adicion al contrato no puede superar

el 50% del contrato inicial expresado en salarios minimos (Ley, 1993, Art 40).

Una vez definida la adicion al contrato, se determina que es otra de las modificaciones mas
usuales que se hacen dentro de la ejecucion de los contratos estatales, debido a su frecuencia refleja
amplios indicios en que la planeacién del proceso, no se hizo de manera adecuada.

A continuacion, se mencionan las razones mas usuales para que se incorpore esta
modificacion dentro del contrato estatal.

Ejecucidn de presupuesto asignado: Si bien es cierto las entidades publicas deben
ejecutar el presupuesto que se les asigna dentro de la vigencia, también es valido mencionar que
cuando “no lo ejecutan conforme a lo proyectado, pueden ser vinculados los funcionarios
encargados de los recursos en conductas disciplinarias, por baja gestion publica segun lo afirma
los lineamientos del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en su guia” (Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico Direccion General del Presupuesto Publico Nacional, 2011). Es
entonces cuando al revisar en la plataforma SECOP 1y 2 en el tltimo trimestre se avizoran las
mayores modificaciones en los procesos contractuales.

Es por ello que la disminucién en la ejecucidn presupuestal en el primer semestre del afio

hace que se acelere tanto la contratacion, como las modificaciones contractuales, para poder
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cumplir con el gasto proyectado dentro de vigencia fiscal, teniendo como consecuencia, una
causal de adicion a los contratos estatales, pues es un medio de agil tramite administrativo para
gue se comprometan mas recursos, acatando los preceptos normativos que determina la ley 80 en
su Art. 40 y sus normas reglamentarias.
Apropiacion de mayor presupuesto asignado a la entidad estatal: Dentro de la
estructura financiera del Estado:
A cada entidad publica se le otorga una apropiacion presupuestal dentro de la vigencia
fiscal, con la cual debe solventar su funcionamiento y su respectiva inversion atendiendo a
los principios y preceptos determinados en el estatuto general del presupuesto publico
(decreto 111 de 1993).

No obstante, existe la posibilidad de que la entidad en si misma o por articulacion
de las entidades publicas y en cumplimiento del principio de colaboracién armonica del
Estado, obtenga una mayoria de recursos que le permitan ampliar las metas y objetivos,
de tal forma que surjan nuevas necesidades, y, por ende, nuevos contratos nuevos
adicionados a los anteriores.

Vigencias futuras: Figura reglamentada por la ley 819 de 2003, la cual permite exceder la
ejecucién presupuestal de la vigencia fiscal, con autorizacion de cada érgano competente
y dependiendo al nivel territorial al que pertenezca la entidad estatal; por lo cual, la figura
se usa para adicionar contratos que por lo general cubran el funcionamiento de la entidad
estatal, bienes y servicios tales como papeleria, aseo y cafeteria, vigilancia y seguridad,
internet y telefonia. (Ley 819, 2003, Art 8)

Hechos o imprevistos durante la ejecucidn del contrato: Figura que se presenta en los

contratos estatales, a causa de efectos del riesgo previsible que existe durante la ejecucién de
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cualquier obligacion, estos efectos se generan con mayor frecuencia en los contratos de obra, sin
obviar que se puede dar en las demas modalidades; es entonces cuando se hace una revision a los
riesgos que se determinaron por la entidad estatal, aunado a los que se plantearon por los
interesados en la audiencia de asignacion de riesgos, de tal forma que al iniciar la etapa de
ejecucidn, se tengan presentes los eventos que se pueden ocasionar dentro de la ejecucién, con lo
cual, al presentarse positiva la condicion planteada dandose el respectivo seguimiento se proceda
a asumir el riesgo por cada responsable, ya sea de parte del contratante o en su debido caso del
contratista en su respectivo grado.

Esta es la mayor causal de adiciones a los contratos estatales, siendo en mayor grado de
participacion los de obra, razon por la que a pesar de que los entes de control generan tanto
avisos como sanciones disciplinarias y fiscales, no deja de ser un posible foco de corrupcion.

Prorroga al contrato: Término que se utiliza para cambiar la clausula contractual de
plazo, con la cual se le amplia el tiempo para que el contratista cumpla con el objeto contractual,
la prorroga se puede dar en cumplimiento del Art 40 ley 80 y Art 8 Decreto Legislativo 537 de
2020, lo cual define como causal de “aplicacion de dicha figura contractual el caso fortuito, la
fuerza mayor o mediante el acuerdo entre alguna de las partes siempre que se busque el
cumplimiento del objeto contractual y la necesidad de la entidad estatal”. (Congreso de
Colombia , 1993); Es esta entonces la modificacién mas usual al hablar de contratos publicos, lo
anterior se fundamenta en las siguientes condiciones, que al cumplirse abren la puerta juridica
para que se dé la prorroga al contrato inicial:

A) Plan anual de adquisiciones: Es una de las herramientas de planeacion que maneja la
administracién pablica, consolidado por Colombia Compra Eficiente (Agencia Nacional De

Contratacion), la cual, tiene como plazo para rendir cuentas en el mes de enero de cada afio,
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especificamente en su tercera semanay es entonces, cuando las entidades definen lo que
requieren para contratar durante los 11 meses siguientes; razon por la cual, desde el mes de
febrero comienzan con la ejecucion tanto presupuestal como contractual.

Por lo anterior mencionado, es desde el mes de febrero cuando se comienza con la
generacion de procesos contractuales, de tal manera, que al mes de junio se espera gque se tengan
todos los bienes y servicios contratados, lo que en la practica no es usual su ocurrencia, lo que
tiene como consecuencia que durante el tercero y cuarto trimestre la administracion ain se esté
adelantando procesos contractuales, teniendo como gravedad, que a pesar de que el estudio de
mercado les indique que el proceso contractual les lleva cierto tiempo de ejecucion, al momento
de publicar el pliego de condiciones se tenga como plazo maximo de ejecucién el 31 de
diciembre del afio en curso, siendo este Gltimo, el termino de ejecucion maxima del contrato
estatal, con excepciones en las vigencias futuras ordinarias y excepcionales, pero estas Gltimas
requieren una planeacion mas elaborada, construida y sustentada por la naturaleza de las mismas.

Plazo de ejecucion del contrato: Cuando hablamos del objeto contractual nos
enfrentamos a un innumerable listado de necesidades que las entidades publicas requieren tanto
para su funcionamiento como para la inversién. Para que no se presente la falta y seguimiento al
plan anual de adquisiciones, es necesario que todo el cronograma contractual que tiene la entidad
se acomode a la vigencia fiscal, dando estricto cumplimiento de las metas propuestas, pero para
que esta condicion se dé, es de primera necesidad que la ejecucion de los contratos tenga un
plazo bien determinado para que se desarrolle dentro de la vigencia fiscal y este en las
posibilidades del contratista cumplir sin que involucre sobre costos para las partes.

En caso de no cumplirse con las condiciones anteriormente mencionadas, se genera la

necesidad de la prorroga por la razén que si el mercado indica que el tiempo para ejecucion
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supera la vigencia, de manera inicial la administracién no podria otorgar un tiempo superior,
generando todos los presupuestos para que la modificacion inminentemente se dé, para que los
contratistas puedan cumplir con el objeto contractual, generando con ello que las entidades
estatales usen la figura de reservas presupuestales y puedan superar la vigencia con la ejecucion
de los contratos celebrados.

a) Fuerza mayor y caso fortuito: Esta causal esta incorporada en los actos juridicos de
indole contractual, y no solo publicos, atendiendo a la teoria de la imprevision, que es
donde se refleja una correcta planeacion, cuando a pesar de hallar en la ejecucion
contractual un fenédmeno de esta indole, se tengan las herramientas juridicas para
afrontarlos, evadiendo de esta forma la improvisacion contractual para que no
culmine en pérdida de recursos, bien sea de caracter administrativo o econémico.

Es por ello, que las entidades al hacer el andlisis del riesgo desde la etapa de
planeacion como lo indica la norma, pueden determinar dentro de las condiciones
estructurales hechos y responsables para que afronten las condiciones que alteren una
ejecucion ideal, logrando que se mitiguen los riesgos y en caso que ocurran, quede
plasmado si es el contratante o el contratista quien lo asume, (condicién que en el
procedimiento contractual se negocia con los interesados mediante la audiencia de
asignacion de riesgos). (Cadigo Civil Colombiano Ley 57, 1887 Art 64).

1. Cambio en las obligaciones contractuales iniciales

Figura prevista desde la legislacion civil y definicion del contrato como un acuerdo de

voluntades, (Pacta Sunt Servanda) generando con el contrato una legislacion de menor

nivel — ley para las partes, siendo esto ultimo materializable en el momento que sus

modificaciones se realicen de acuerdo mutuo. (Ley 57, 1887, Art 1602).
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Lo anterior basado en preceptos civiles que permite que se incorporen nuevas
obligaciones basado en nuevas necesidades de la administracion y donde se evidencie que el
contratista las pueda desarrollar sin que esto implique incumplimiento en las obligaciones
iniciales.

Lo interesante de este tipo de modificaciones, es que se complementa con las dos

modificaciones mencionadas anteriormente, ya que al generar nuevas obligaciones

usualmente incorpora una adicion de recursos y una prorroga en la ejecucion del contrato
inicial, a continuacion, se propone identificar causas usuales que hacen que se realicen
cambios en las obligaciones iniciales, como lo son:

a) Falta de planeacién en las cantidades iniciales: si bien es cierto esta definicion no
corresponde a una causal explicita en el estatuto general de la contratacion publica ni
las normas que la modifican, hace parte de la costumbre que tienen las entidades
gestoras de los procesos contractuales, siendo entonces cuando las cantidades de
bienes y servicios que proyectan contratar no alcanzan a suplir la necesidad que se
tiene como entidad, es ahi cuando acuden a la adicién como medio que permite
subsanar la planeacién, haciendo que se adicione monto al contrato y cantidades de
ejecucién. Cuando se cumple esta condicion por lo general se acomparia de una
prérroga al contrato para que el contratista alcance a suministrar la adicion a
cabalidad.

b) Necesidad sobreviniente: situacion que se da cuando a pesar de que la entidad
planeo a cabalidad las cantidades de bienes y servicios requeridos para la
consumacion de sus objetivos, surge una necesidad imprevista que culmina con una

adicion al contrato. Esta situacion para que se dé dentro de los preceptos normativos
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que determinados en el paragrafo 4 del Art. 40 de la ley 80 de 1993, se debio prevenir
en el célculo de riesgos y asignaciones, pues de no haberlo hecho refleja claras
falencias en el proceso de planeacion, ya que la posibilidad ni siquiera se contempld,
demostrando ante terceros un claro ejemplo de improvisacién pablica.

Con base a las anteriores definiciones se podrian presentar varios escenarios de analisis,
puesto que el cambio en las obligaciones o el aumento de cantidades iniciales es la primera alerta
en que la planeacion no se realizé de manera correcta y esto responde a varias circunstancias que
se tratan en esta investigacion de definir.

Por lo anteriormente sefialado, se planta a la siguiente pregunta, ¢cual es la relacién entre
la modificacidn al contrato estatal con una falta de planeacion inminente?, como respuesta
preliminar he de sefialar que una modificacion, del verbo modificar en su definicion otorgada por
la real academia espafiola expresa que “Transformar o cambiar algo mudando alguna de sus
caracteristicas.” (Real Academia Espafiola, 2023).

Es entonces que ciertas caracteristicas deberian cambiarse mediante la posibilidad que
otorga la ley contractual para que estos cambios al contrato inicial se puedan dar, pues las tres
grandes modificaciones ya definidas responden a hechos juridicos que surgen en la ejecucion de
los contratos estatales, pero la base de esta investigacion es determinar qué tan previsibles eran
esos hechos juridicos que desde los estudios se tuvieron en cuenta, y esto se podria dar por
ignorancia en el mercado al cual la administracion se va a enfrentar, por negligencia por parte de
la administracion, o simplemente por ausencia de recursos suficientes para suplir toda la
necesidad que se tiene, dando alcance en que los recursos son finitos, pero las necesidades

estatales son infinitas.
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Desde la Génesis de la norma, se vislumbra lo que es la planeacion de manera amplia,
pero, es valido afirmar que aunque el estatuto general de la contratacion publica determind
requisitos minimos para todo el entorno de la contratacion publica, la planeacién tiene incidencia
directa con las modalidades de seleccion, de conformidad como lo establece el decreto 1082 de
2015 dentro de cada procedimiento que determind por modalidad, pues, aunque los requisitos del
Art 24 de la ley 80 son transversales, el decreto 1082 establece particularidades por modalidad,
que aseguran la correcta planeacion.

Particularmente entre la minima cuantia y las demas modalidades que fueron
categorizadas por el legislador en la ley 1150 de 2007, las cuales, dependiendo de su objeto
requieren de mayor o menor esfuerzo técnico, econémico Yy juridico, siendo que sean procesal y
sustancialmente diferentes, de tal manera, que sean minimos los elementos convergentes, como
por ejemplo, la licitacién de obra publica, que involucra mayor esfuerzo, no solo en los recursos,
sino mayor riesgo de ejecucion, generando consecuencias con mayores agravantes en caso de no
planear de manera correcta y responsable.

Con base a la anterior afirmacion, se requiere que la planeacion se realice de
manera adecuada y responsable, entendiéndose que las entidades publicas en cabeza de sus
funcionarios son los responsables del desarrollo de estas.

Por lo anterior es importante realizar un bosquejo para encontrar una ligera relacion entre
las modificaciones al contrato estatal con la pérdida de recursos publicos, intentando encontrar
algin punto de relacién con la corrupcién.

Aunque ya se han efectuado estudios de diferentes entidades publicas y organizaciones
sin animo de lucro, son pocos los escritos conocidos que permitan encontrar la proporcionalidad

entre las adiciones a los contratos con la pérdida de recursos publicos; No obstante, existe la
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relacion que hay entre el precepto legal y la corrupcion que se da desde la luz de los contratos
estatales, pues a pesar de cumplir con principio de planeacién en un groso modo, la pérdida de
recursos no disminuye, de hecho, este fendmeno social se incrementd de manera exponencial con
las necesidades contractuales durante la pandemia (2020 — 2022).

Lo mencionado anteriormente tal como se afirma en el informe ciudadano generado por
la Corporacidn Transparencia por Colombia “Asi se mueve la corrupcion Radiografia de los
hechos de corrupcion en Colombia 2016 - 2018 (Corporacion Transparencia por Colombia,
2019) y se confirma con el articulo del diario la republica “Asi se pierden los recursos publicos
del pais en época de pandemia por la corrupcion” (Marciales, L, 2020).

Debido a lo anterior, existe una mayor relevancia en la funcion preventiva que tienen los
entes de control, tanto en materia disciplinaria como fiscal, ya que se encargan de la indagacion,
vigilancia y la correcta ejecucion de los recursos pubicos, pero aun asi, no llegan a una solucion
definitiva tal vez por razones politicas, econdmicas, estructurales, falta de personal investigativo,
entre otras, es por ello, que gobierno realizo en el afio 2020 una apropiacion presupuestal y una
ampliacion de la planta de personal para que la Contraloria General de la Nacion sea mas
eficiente en cuanto a indagaciones que por hechos de corrupcion le compete en cuanto a
planeacion contractual se trate. (Resolucion OGZ-0755, 2020), Es por ello que se ha buscado
desde el legislador medidas que limiten los efectos de improvisacion que pueden terminar en

corrupcion, en pro de salvaguardar los recursos publicos.

La planeacion es Compartida Entre el Contratante y el Contratista...
Si bien es cierto, el contratante es definido de manera general como la entidad estatal que

requiere bienes y servicios para suplir las necesidades con el objetivo de cumplir su misién y el
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contratista, como la persona natural o juridica que tiene la capacidad de suplir esas necesidades
planteadas.

Como se ha venido desarrollando en esta investigacion, el principio de planeacion es
transversal en todas las etapas del contrato, es decir, no se puede desconocer que en la ejecucion
es cuando mas planeacion se requiere, pues hay que atender los preceptos desarrollados en los
estudios previos y cuyo momento es clave para que el contratista aplique sus conocimientos
frente al objeto contractual para cumplirlo de una manera eficaz.

Por otro lado, le compete como funcién del supervisor designado por la entidad pablica
hacer estricto cumplimiento frente a las obligaciones indilgadas al contratista, de tal suerte que la
estructura teleoldgica del desarrollo de un proceso contractual, no deberia desaparecer ni
desdibujar el negocio juridico en ningin momento, pero esto es una ideologia plasmada tanto en
la norma como en lo que se busca, pero dentro de la etapa de ejecucion es cuando se visibilizan
los problemas y diferencias desde la solemnidad del contrato hasta la materializacidén del mismo.

Es por ello que dentro de la planeacion inicial, la entidad debe velar para que se cumpla
con el principio de seleccidn objetiva, escogiendo al contratista apropiado que ejecutara el
proceso contractual, iniciando por desarrollar las metas que se compromete desde el momento de
la firma del contrato y planteando como consecuencia si el desarrollo de las obligaciones por
parte del contratante y del contratista se realizaron de manera adecuada, y es por ello que se
desarrollara un andlisis entre la planeacion del contratista y los efectos juridicos que tienen en el
contrato desde los escenarios mas frecuentes de la administracion publica.

El contratista cumple dentro del término del contrato y bajo las condiciones iniciales.
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Cuando el contratista seleccionado por la entidad cumple a cabalidad sus obligaciones y
lo hace dentro del término establecido inicial, las consecuencias que se tienen es que la entidad
cumpla también su principal obligacidn que es la contraprestacion econdémica, es decir, el pago.
El contratista no cumple el plazo de ejecucion

Si por el contrario, el contratista estd cumpliendo pero el tiempo no le alcanza para
materializar el 100% de sus obligaciones, la administracion se enfrenta a dos posibles sub
escenarios, los cuales pueden ser, acceder a una prérroga solicitada por el contratista retardado, o
acudir a declarar el incumplimiento en cuyo caso, efecto es la caducidad administrativa, aunque
el camino a elegir depende de varios factores planeados desde un inicio, y se podria delimitar
entre, si la administracion no hizo el estudio adecuado del tiempo que se requeria para que se
diera el cumplimiento de las obligaciones; que demuestra falta de planeacién de los tiempos
requeridos, pero este efecto tiene su accion conmutativa, y es que el proponente en el momento
que lee los pliegos de condiciones conoce el tiempo que se otorga, no lo observa y aun asi se
presenta, de alli surge la prorroga injustificada, puesto que lo que la avalaria dentro de los
parametros formales, seria la fuerza mayor o caso fortuito que impidié que cumpliera con el
plazo establecido.

Por otra parte, tenemos que la entidad hizo la labor diligente de indagar en el mercado el
tiempo requerido para desarrollar las actividades asociadas al contrato, pero el contratista por
factores independientes no planeo la ejecucion y se retraso en las entregas, y es entonces donde
la decision mas justa en pro de los recursos publicos es declarar el incumplimiento, pero para
tomar las decisiones entre una proérroga o un incumplimiento se requiere un conocimiento del

riesgo en contrato, de tal suerte que tanto la administracion como el contratista conozcan
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situaciones que se pueden presentar dentro de la ejecucién del objeto, y ya se tenga un abanico
de posibilidades que se pueden tomar para asegurar el cumplimiento.
El contratista no cumple las obligaciones ni el plazo

Este sin duda alguna es el peor escenario que la administracion se enfrenta, atendiendo a
que primero la administracion acude a las multas establecidas en la ley 1474 de 2011 para forjar
el cumplimiento, pero si aun asi el contratista se le imposibilita el cumplimiento por falta de
planeacion privada, no queda otro camino que declarar el incumplimiento, siendo este el
contexto que nadie quiere enfrentarse, primero porque la administracién requiere de los bienes y
servicios contratados y el contratista no querra una sancién para no poder contratar con el
Estado, sin perjuicio de las sanciones econdmicas, fiscales y disciplinarias que se puede
enfrentar. Para atender este efecto que se ha dado desde la historia de la contratacion en
Colombia, en el 2011, se crea el estatuto anticorrupcion con dos fines, el primero es limitar el
incumplimiento de los contratos pablicos, y el segundo y mas importante es prevenir los actos de
corrupcion que se da en asociacion Estado -privados, por ende, vale la pena analizar estos efectos
desde la perspectiva normativa que genera esta norma.

Capitulo 3
Ley 1474 y Decreto 1510 Como Medidas Contra la Corrupcién y Fortalecimiento
Normativo en Materia de Planeacion.

La ley 1474 DE 2011, surge como medida contra los eventos de corrupcion que se
evidencio en el pais a raiz del denominado “carrusel de la contratacion” que sucedio en la ciudad
de Bogot4; El articulo denominado “Samuel Moreno actud en cesion del contrato de los Nule” se
expone que durante el gobierno del mandatario de Bogota Samuel Moreno Rojas, en 2009, se

conocid uno de los mayores escandalos de corrupciédn politica, puestos al descubierto en un
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debate del Concejo de Bogota, por las evidentes irregularidades en la contratacion de las mas
importantes obras de la ciudad, siendo prueba de ello la demora en su elaboracion, en
consecuencia, el grupo de empresas involucradas se ven obligadas a declarar pablicamente sus
deficiencias financieras, lo que desato una investigacion y una serie de denuncias que pusieron al
descubierto unas comisiones multimillonarias, de parte del ex congresista German Olano, a
Miguel Eduardo Nule Velilla, este Gltimo con participacion en el Grupo Nule al que se le
adjudicaron los contratos de diferentes obras publicas de la ciudad de Bogota, entre ellas y la
mas importante, la implementacién del tercer ciclo del Transmilenio.

Sin perjuicio de lo anterior, en el afio 2010 se prolifera en medios de comunicacion los
hechos ocurridos a razon de los ochenta mil millones de pesos de anticipos destinados para
dichas obras, cuyos recursos no fueron utilizados para su propésito contractual, todo lo contrario,
fueron empleados para cubrir gastos o intereses particulares del grupo empresarial.

por lo anterior, el Ex alcalde mencionado concede la cesién del contrato a las empresas

Transvial y Conalvias, y el 2 de febrero de 2010, se adjudica el contrato valorado por

$315.000.000.000.000, (trescientos quince mil millones de pesos Mct), cuya finalidad es

el mantenimiento vial de la ciudad de Bogota. (Romero, F, 2013)

Como lo menciona el diario El Espectador, en el mes de marzo de 2010, el contratista
Alejandro Botero, subcontratista de Julio Gomez y Emilio Tapia, denuncia ante la Contraloria
General de la Republica y La Fiscalia General de la Nacion diferentes adjudicaciones de
contratos, valorizados por $289.000.000.000.000 (doscientos ochenta y nueve mil millones de
pesos Mct), de manera irregular, monopolizando los contratos de construccién en la ciudad,

“involucrando en estos negocios ilicitos al Instituto de Desarrollo Urbano (IDU), cuyo director
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del momento manifestd publicamente que las denuncias no cuentan con sustento probatorio”. (El
Espectador, 2014)

A consecuencia de las investigaciones realizadas por la Contraloria, se encontraron
hallazgos que demostraban sobre costos de mas de $520.000.000.000 (Quinientos veinte mil
millones de pesos), en el contrato de Transmilenio y el beneficio que le fue otorgado “al
hermano del ex alcalde Moreno, de la construccién de la via Bogota- Girardot, evidenciada de
igual forma por la cuya ejecucidn no se veia en avance”. (El Espectador, 2010)

Con ocasion a los resultados de estas investigaciones, el hermano del exalcalde, fue

condenado por los delitos de cohecho y concusion, y el ex contralor Miguel Angel

Moralesrussi fue condenado por cohecho debido a los vinculos con este carrusel, al

beneficiarse con el 2% que se le otorgaba por favorecer a los contratistas involucrados en

este evento de corrupcion. (El Espectador, 2010)

Atendiendo a los casos citados anteriormente, se demostrd una perdida en las finanzas
publicas del distrito, imputando a los implicados el concurso de delitos como concusion,
prevaricato por omision, prevaricato por accion, celebracion y ejecucion de contratos sin el
cumplimiento de requisitos legales esenciales; Menciona la estudiante Lida Patricia Nieves
Rodriguez, en su trabajo de grado denominado “Ley 1474 de 2011: ;un arma contra la
corrupcion?” la situacion presentada, demarcando que,

Hasta el afio 2011 se dieron cuenta que las normas establecidas para el desarrollo de un

contrato estatal, no fueron eficientes, ni permitian actuar con celeridad frente a las acciones

que desarrollaban los contratistas de las obras de Bogota, generando un problema de

control y de vacios normativos, teniendo como consecuencia una celebracion de contratos
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en cadena a una misma empresa, incumplimientosidesde un comienzo, y como peor medida

que los encargados del seguimiento tuvieran un actuar temerario. (Rodriguez, L, 2014).

Con la anterior afirmacion, la ley 1474 de 2011 (Estatuto Anticorrupcion), surgieron las
medidas normativas que se tienen para afrontar los casos de corrupcion en las entidades publicas,
mediante la herramienta de contratacion usada para el cumplimiento de los fines del Estado; en
la cual, se cred un procedimiento para afrontar los procesos de incumplimiento de los contratistas
en la ejecucion de contratos publicos; de igual forma; se establecieron unas condiciones para la
correcta supervision o interventoria con el fin de que se permeara la corrupcion y se llegara a
ejecuciones contractuales exitosas.

Es entonces, cuando se plantea un segundo problema ¢qué tiene que ver la ley 1474 con
la falta de planeacion?, y ¢ Dénde se puede relacionar que una falta de planeacion es sindbnimo de
corrupcion?

Dado que las modificaciones al contrato, como la adicion, prérroga o contrato adicional,
hacen que el mismo sistema se preste para que los intervinientes en la relacion contractual
formen técnicas de corrupcidn, bien sea al no identificar desde un principio especificaciones
técnicas de lo que se requiere, desencadenando que los proveedores del Estado entreguen bienes
y servicios de calidad deficiente o; finalmente no se supla el fin para el cual fue realizado el
proceso contractual.

Es entonces cuando la ley 1474 surge como una reforma estructural a la manera en la que
se desarrollan los contratos estatales, vinculando conceptos que no se habian visto sino hasta el
2011, pues si se revisa la ley 80 como estatuto general de contratacion publica, esta establecia
que la supervision se debe realizar con el seguimiento al contrato, pero no establecio6 el como

hacerlo, de igual forma, a pesar de que la misma norma establece las facultades excepcionales

14 de diciembre de 2023




como la interpretacion, modificacion y caducidad, solo hasta la ley 1474 de 2011 es que se

determinan tanto las atribuciones del supervisor como el procedimiento para sancionar un

contratista que incumple por via administrativa, haciendo no solo més agil el proceso sino mas

efectivo.

Para entender estas facultades sancionatorias se definen de la siguiente manera:

Multas:
Son las medidas que puede tomar la administracion, reguladas para forzar el
cumplimiento del contrato cuando se refleja un incumplimiento parcial o mora en la
ejecucion, lo anterior se vera reflejado en una afectacion al pecunio del contratista
mediante valor econdmico que ira a favor de la entidad estatal. (Ley 1474, 2011 Art
86).

Caducidad:
Efecto producto del incumplimiento del contrato estatal que implica una grave
afectacion, he impacta de manera directa con la ejecucién del objeto, teniendo la
administracion la facultad de terminar de manera unilateral el contrato liquidando los
perjuicios y el siniestro, reclamando de manera directa al garante del contrato, este
proceso se realiza mediante acto administrativo debidamente motivado, ante el cual
solo procede recurso de reposicion. (Ley, 1993, Art 18)

Bajo la premisa de los conceptos anteriormente definidos, es prudente proseguir con un
analisis de fondo hacia la ley 1474 de 2011, como medida anticorrupcion en la contratacién
publica, pues con el analisis efectuado dentro de este texto, se puede llegar a interpretar que la
falta de planeacion aparte de generar modificaciones al contrato estatal o declarar una caducidad

se puede entender como sindénimo de corrupcidn, pues el fin tltimo al celebrar un contrato estatal
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es asegurar los fines sociales y esenciales del Estado, optimizando el uso de recursos publicos en
cumplimiento de principios rectores tanto de las actuaciones administrativas, como principios
generales del derecho.

No obstante, en analisis normativo que nos otorga la ley 80, encontramos que, la
caducidad al ser la ultima accion en el proceso contractual, una vez se declare se da resuelto el
contrato y se procedera a liquidarlo en el estado en el que se encuentre, dando como
consecuencia la constituciéon automatica del siniestro de incumplimiento.

Fue con base a los eventos ocurridos por los hermanos Nule y la administracién de
Bogota en el llamado “carrusel de la contratacion”, que se entendié que tanto la forma de
seleccionar a los contratistas, como la forma de ejecutar el objeto contractual no era la adecuada,
por lo que se percibié que la administracidn no tenia herramientas suficientes para defenderse
ante estos antijuridicos hechos.

Si bien es cierto, el Estado dentro de sus facultades sancionatorias tiene la posibilidad de
la aplicacion de las clausulas de incumplimiento determinadas en el contrato, o de aplicar las
clausulas excepcionales determinadas en la ley 80, unas de las razones que motiva esta
investigacion, es la dosificacion de la sancion que debe tener un contratista al momento de
incumplir — y su relacién directa con la planeacion en el contrato estatal.

Pues el legislador, al implementar el estatuto de contratacion publica (ley 80/93) y sus
respectivas modificaciones, lo hizo como herramienta para dar cumplimiento de los mandatos
constitucionales como los fines del Estado.

Es entonces, donde la entidad publica debe ponderar, si adelanta un proceso de
incumplimiento finalizando en la caducidad, o con las otras herramientas sancionatorias que

otorga la ley 1474 como la multa para forjar el cumplimiento del contrato, pues dentro de los
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fines del Estado no se encuentra plasmado la sancidn a los contratistas, no obstante, al final del
ejercicio contractual, los bienes y servicios contratados se requieren para que cada entidad
cumpla con sus metas y objetivos planeados para su vigencia, por lo que en cada proceso que no
se ejecuta de manera adecuada, se desencadena un retraso en las actividades misionales y
administrativas que se deben desarrollar, siendo consecuente que una inadecuada planeacion
tanto de la entidad contratante, como del contratista dentro de su ejecucion; los que afecta el
desarrollo y cumplimiento de la planeacién institucional.

Es por ello, que las entidades publicas como directas ejecutoras de recursos, les es mas
facil acceder a las modificaciones contractuales como la prérroga o la adicion, siendo estas las
mas comunes, sin perjuicio de las demas modificaciones que se pueden realizar por acuerdo de
voluntades.

No obstante, desde la ley 80 se determina la caducidad como facultad exorbitante, esta
misma facultad funge como ultima ratio, (Ultima medida) y es por eso que la ley 1474 dentro de
su procedimiento tiene medidas sancionatorias previas a la declaracion de caducidad, es por ello,
que la entidad estatal a cargo de la vigilancia del contrato debe agotar el procedimiento como
primera medida y, como segunda medida, dentro del pensamiento del legislador al momento de
proferir el estatuto anticorrupcion, lo que busca es el cumplimiento del contrato, que es lo que
finalmente beneficia la comunidad en general.

Para el afio 2015, surge el decreto 1082, el cual reglamento todo el sector de planeacion
en Colombia, vinculado todo el decreto 1510 de 2013 en su estructura, cuyo propdsito fue cubrir
de manera transversal la planeacion no solo contractual sino en todo lo que abarca la gestion
publica, es entonces donde el Estado se cubre con normas que para la ideologia blindan los

procesos contractuales, porgue por un lado reglamenta y da la pauta para planear de manera
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adecuada la adquisicion de bienes y servicios que el Estado requiere, y por otra parte da las
herramientas para forjar el cumplimiento del objeto contractual con herramientas expeditas y
eficientes.

Por tal motivo, para esta investigacion se acerca a la falta de planeacién como pauta que
da inicio a corrupcion, y esto ultimo desencadena en modificaciones al contrato estatal; Teniendo
en cuenta lo anterior es menester contextualizar el desarrollo juridico que conllevo el desarrollo
de las leyes y decretos en prevencion de la corrupcion.

De acuerdo con lo motivado en la sentencia emitida por la Corte Suprema de justicia N°
SP14496-2017 con numero de radicacion 39831 que resuelve el recurso extraordinario de
casacion interpuesta por el abogado defensor de los hermanos Nule, detalla que en la ciudad de
Bogotéa la empresa Transmilenio obtuvo el disefio de transporte masivo Urbano, para pasajeros,
su desarrollo era destinado a las zonas identificadas como Fase 3 (calle 26 y carrera 10 y carrera
7), de acuerdo al Plan general de desarrollo, el IDU (Instituto de Desarrollo Urbano) es el
encargado de vigilar las obras que estén contempladas en este Plan, de acuerdo a sus funciones
delegadas, dio inicio la Licitacion publica que deberia suplir la adecuacion de las obras, el
mantenimiento de la malla vial para iniciar la dicha Fase.

De esta licitacion se celebraron los siguientes contratos 137 de 2007, 071 de 2008 y 072
de 2008; El contrato No. 137 de 2007, celebrado entre el IDU y la Union Temporal Transvial,
bajo resolucién del 26 de diciembre de 2007, tenia como objeto la adecuacion de la calle 26 y el
mantenimiento de la transversal 76 hasta la carrera 42B, el mantenimiento de tramo de la carrera

42B a la carrera 19, acto juridico que fue pactado por $315.580.224.330.
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Para este contrato el IDU dio un anticipo de $85.751.927.394, pero de acuerdo al informe
entregado por el C.T.I de 27 de abril de 2010, de dicho anticipo el Contratista (Union Temporal
Transvial), no destino la suma de $44.537.839.609 en la obra para la que fue contratado.

La Unidn temporal Transvial la conformaban varias empresas, entre ellas las siguientes
pertenecientes al Grupo Nule, Controladas y administradas por los hermanos Miguel Eduardo y
Manuel Nule Velilla'y su primo Guido Alberto Nule Marino

- Maquinaria e Ingenieria Construcciones Mainco S.A
- Bitécora Soluciones y Cia. Ltda.

- Translogistic S.A

- Grupo Empresarial Vias de Bogota

El contrato No. 071 de 2008, celebrado con La Unién Temporal G.T.M. (Teniendo como
manejo y control total por el contratista Galofre Amin) conformada por las siguientes empresas:
Grandi Lavory, Finicosit SPA, Translogistics S.A y Constructora Inca Ltda. con el propdsito de
obras de conservacion de la malla vial de la ciudad de Bogotéa en la zona suroccidente, el valor
inicial pactado fue de $87.398.750.260, pero este contrato tuvo 2 adiciones, la primera por
$5.049.996.209, la segunda adicion por $938.000.000, las investigaciones muestran que después
de dichas adiciones se realizan dos cesiones parciales una de la Constructora Inca Ltda. a la
Sociedad H&M Arquitectura S.A, el dia 30de agosto de 2009, y la segunda sesion se da de
Translogistics S.A con la Sociedad H&M Arquitectura S.A y el Grupo Franco y Obras y
Proyectos S.L.

En este contrato el IDU realiza la entrega del anticipo a la Unién Temporal G.T.M, quien

en el momento contaba con la Representacion Legal de Mauricio Antonio Galofre Amin, esto en
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calidad de contratista, de acuerdo a los Informes entregados por el CTI, se realiz6 un uso
inadecuado de $15.224.739.249.

Contrato No. 072 de 2008, Contrato celebrado con la Union Temporal Vias de Bogota,
integradas por las empresas Costco Ingenieria Ltda., Bitdcora Soluciones Cia., Ltda. Y Carena
Spa. Empresa Di Construzioni, con el proposito de la conservacion de la malla vial de la ciudad
de Bogota en la zona Sur. Este contrato por un valor de $100.487.124.278, pero mediante otro si
se realizo la cesion del contrato al Consorcio Vias del Distrito que esta conformada por la
Constructora INCA Ltda. Y Ortiz Construcciones y Proyectos S.A.

Las investigaciones realizadas por la Fiscalia General de la Nacidn probaron que los
documentos presentados para la realizacion de los contratos 137, 071y 072, se trataban de
documentos que estaban soportados por documentos falsos tales como balances al ser alterados y
dadivas en dinero a funcionarios para que los beneficiaran en la adjudicacién de los contratos, las
empresas gerenciadas por los hermanos Nule y el primo facilitaban que entre ellos se realizaran
contratos y negocios juridicos que hacian posible recibir avales y préstamos para cubrir la
operacion y disminuir riesgos.

Las investigaciones realizadas por la Fiscalia presentadas al Juez Cuarto Penal Municipal
con funciones de Control de garantias de Bogota, da lugar a las audiencias preliminares de
formulacion de imputacion y con ella solicita medida de aseguramiento en contra de los
indiciados, Miguel Eduardo Nule Velilla, Manuel Francisco Nule Velilla, Guido Alberto Nule
Marino y Mauricio Antonio Galofre Amin, en el que sus imputaciones se dan por el concurso
homogéneo de los siguientes delitos: Peculado por apropiacion agravado por la cuantia, en

calidad de intervinientes, en concurso heterogéneo por Fraude Procesal en calidad de coautores,
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Concierto para delinquir en calidad de coautores, Cohecho por dar u ofrecer en calidad de
coautores y Falsedad en documento privado en calidad de coautores.

En la audiencia de formulacion de imputacion realizada el dia 8 de abril de 2011 todos
los imputados se presentan con sus respectivos defensores y aceptan su responsabilidad penal
como interviniente, pero lo hacen solo por el delito de peculado por apropiacion agravado, lo que
provoca la ruptura de la unidad procesal para continuar con el tramite ordinario.

Dando cumplimiento al articulo 293 del estatuto procesal penal, ley 906 de 2004 (Si el
imputado, por iniciativa propia o por acuerdo con la Fiscalia acepta la imputacion, se entendera
que lo actuado es suficiente como acusacion. La Fiscalia adjuntara el escrito que contiene la
imputacién o acuerdo que sera enviado al Juez de conocimiento), el caso se presenta ante el Juez
38 Penal del Circuito de Conocimiento de Bogota, para realizar la individualizacion de la pena 'y
proferir de la correspondiente sentencia.

El 15 de diciembre de 2011 después de que el Juez de conocimiento verifico la legalidad
del procedimiento en audiencia celebrada el 3 de agosto de 2011, dicto sentencia en primer
grado, Condeno a los acusados Miguel Eduardo Nule Velilla, Manuel Francisco Nule Velillay
Guido Alberto Nule Marino a las penas principales de 90 meses de prisiéon y el pago de una
multa en cuantia de $10.042.500.000, por el ser encontrados intervinientes penalmente
responsables del concurso de los delitos de Peculado por apropiacion.

Asi mismo condeno al acusado Mauricio Antonio Galofre Amin a la pena principal de 72
meses de prision y multa en cuantia de $8.230.073.944, como interviniente responsable del delito
Peculado por apropiacion, cometido en concurso, a todos los acusados se les impuso la pena

accesoria de inhabilitacion para ejercer funciones publicas por un término igual al de la pena
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privativa, ademas que les fue negada la suspension condicional de la penay la prision
domiciliaria. La decision fue apelada por la victima (el IDU).

En sentencia de segunda instancia proferida por El tribunal Superior el 1 de junio de 2012
confirma parcialmente el fallo, pues lo modifica para incluir a favor de los acusados la
circunstancia de menos punibilidad por colaborar con la justicia, dado a la posicion distinguida
que ocupan los acusados en la sociedad lo que procede es que para individualizar la pena, debe
ubicarse en los cuartos medio que para el paso en particular de los Nule esta entre 3.899 y 7374
dias de prision, por lo que se resuelve condenar a los acusados Guido Alberto Nule Marino,
Miguel Eduardo Nule velillay Manuel Francisco Nule Velilla al4 afios, 11 meses y 15 dias de
prision, mientras que a Mauricio Antonio Galofre Amin lo condena a 10 afios y 6 meses de
prision.

En la misma decision, el tribunal Superior Condena a perpetuidad la inhabilitacion al
ejercicio de la administracion pablica y por el hecho de solemnizar convenios de manera directa
o indirecta mediante terceros con el pais y se inhabilita para el ejercicio de derechos publicos en
el tiempo correspondiente, la pena privativa de la libertad a todos los imputados y finalmente
dispone mantener en firmes las demas decisiones interpuestas en el fallo de primer grado.

Contra la sentencia de segunda instancia, los acusados Miguel Eduardo Nule Velilla,
Manuel Francisco Nule Velilla, Guido Alberto Nule Marino y Mauricio Antonio Galofre Amin,
interponen recurso extraordinario de casacion y el resultado resuelve, Primero No casar el fallo
impugnado con ocasion de la demanda presentada por el defensor de los acusados. Segundo,
Casar parcialmente la sentencia de segunda instancia por la Sala de Decisién Penal del Tribunal
Superior del Distrito Judicial de Bogota, con ocasién del Unico cargo formulado en la demanda

por el apoderado de La Contraloria General de la Republica. Tercero, Fijar la condena en 19

14 de diciembre de 2023




afios, cinco meses y 11 dias como pena privativa de la libertad y $13.055.350.000 de multa, para
los acusados Miguel Eduardo Nule Velilla, Manuel Francisco Nule Velilla, Guido Alberto Nule
Marino, por ser penalmente responsables del concurso de delitos de peculado por apropiacion
agravado. Cuarto, Fijar la condena de Mauricio Antonio Galofre Amin. En 13 afios, 7 meses y 24
dias como pena privativa de la libertad y $10.699.096.128 la pena de multa. Por ser responsable
penalmente del concurso de los delitos de peculado por apropiacion agravado. Ante esta
sentencia no procede recurso.

De esta manera, el caso Nule fue ultimado por la Corte Suprema de Justicia en Sala de

Casacion Penal el 27 de septiembre de 2017, encontrando penalmente responsables a los

condenados vinculados en los contratos de licitacion publica de la Fase 3 de Transmilenio

(Sentencia SP14496, 2017).

Capitulo 4
Las Modificaciones Contractuales, una Necesidad Inminente o una Costumbre.

El contrato estatal y las bases de la planeacidn desde su génesis normativa, (explicada
anteriormente), contempl6 que las modificaciones son permitidas, haciendo que la
administracion las haga con la confianza de que se estd actuando bajo preceptos legales, de alli,
que se debe entrar a definir es si la modificacion es necesaria o es producto de una costumbre
contractual.

Ahi es donde la norma permisiva fundamenta las modificaciones al contrato bajo el
principio de buena fe, y criterio de la necesidad que en ocasiones no se entrelaza con la
planeacion inicial, atenuado asi el riesgo del contrato.

Por tal motivo, es que se da el concepto consuetudinario de ejecucion presupuestal
acelerada como lo denomina el ministerio de hacienda y crédito publico en el informe de la

ejecucion presupuestal de la vigencia fiscal (Ministerio de Hacienda y Credito Pablico, 2018) , el
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cual permite que se adicionen y prorroguen contratos antes de finalizar el tltimo trimestre del
afio, factor que permitiria asumir que la administracion tuvo percances o factores internos o
externos que le impidieron cumplir con las finalidades y metas propuestas.

Es asi, que la investigacion insta a hacer una vigilancia ciudadana a las entidades pablicas
que son de interés, para poder encontrar casos similares a los que son objeto de esta
investigacion.

Luego es importante revisar el andlisis del riesgo, cuyo fin es entender el cémo terminara
un proceso contractual, al plasmar en el documento de estudios previos, que la administracion
tiene contemplados los distintos escenarios que se pueden desarrollar en un entorno real, pues
son la fuente formal para realizar modificaciones producto de una planeacion y no de una
improvisacion.

Para evaluar la planeacion de riesgo y modificaciones futuras, en esta investigacion se
tomaron procesos de entidades publicas, ocho (8) casos encontrados a traves de las plataformas
SECOP 1y 2, de las alcaldias de Silvania — Cundinamarca, Belén de los Andaquies — Caqueta,
Facatativa — Cundinamarca, e Instituto Nacional Para Ciegos INCI -Nacion, que sirvieron como
ejemplos, en los cuales se evidencid el problema de investigacion, siendo estos representativos
por el efecto causado con las modificaciones en relacién a la proporcionalidad de la aplicacion al
principio de planeacion, lo anterior plasmado en las etapas del proceso contractual de la siguiente
manera:

Primera etapa: los estudios previos como base de la planeacién para el futuro contrato.

En esta etapa, los estudios previos son la base de la planeacién para el futuro contrato,

con lo cual se identifican procesos de las entidades publicas mencionadas, donde se encuentra

una matriz de riesgos con posibles errores de asignacion que no permiten que se prevean futuras
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modificaciones a los procesos contractuales resultantes, de los cuales se estudiaron 3 procesos
contractuales de cada uno que se desarrollaron dentro del tercer trimestre del afo, siendo este
tiempo crucial para desarrollar procesos contractuales, en atencion al plazo de ejecucion y la
vigencia fiscal, cuyos recursos no pueden pasar de ahi; Lo anterior para tener una base de
investigacion.

Alcaldia de Belén de los Andaquies - Cauca

El municipio de Belén de los Andaquies ubicado en el departamento del Caqueta, esta
catalogado como categoria 6, el cual limita al norte con el departamento del Huila, con alrededor
de 11 mil habitantes (Alcaldia de Belén de los Andaquies , 2022)

La Alcaldia Municipal de Belén de los Andaquies al hacer parte del grupo de municipios
en Colombia que estan dentro de la categoria 6, al cumplir con los preceptos establecidos en la
ley 617 del 2000, atenuando a que sus ingresos de libre destinacién no supera los quince mil -
15.000 SMLM, (LEY 617, 2000 Art 2).

Este municipio postulo en la plataforma SECOP 1 los procesos relacionados en la siguiente

tabla:




Tabla 1:

Procesos de Minima Cuantia N° 021-CMNC 2021, 022-CMNC-2021 y 019-CMNC-2021 Alcaldia de Belén de los
Andaquies donde se relacionan los datos de cada contrato para evidenciar la independencia y diferencia sustancial de cada objeto.

Entidad Modalidad de Numero del

., Objeto contractual Contratista Valor contratado
contratante seleccion proceso
Compraventa de
materiales para el
mejoramiento de
., vivienda en la SERVIMAX
yomragclon - 02LCINC comunidad indigena  COMPANY $21,449,600
del resguardo la S.A.S. ZOMAC
esperanza del
municipio de belén de
los Andaquies
Prestacion de servicios
de apoyo logistico para
" la realizacion de la
ALCALDIA .
MUNICIPIODE  Contratacion 022-CMNC- ~ feriaporlapazyla  CORPORACION
BELENDE LOS  Minima Cuantia 2021 Jpvemmufi ep gl REANETCBOR $16,812,000
municipio de Belén de LIVE
ANDAQUIES I 2
0s Andaquies-
Caqueta
Prestacién de servicios
de apoyo logistico para
la conmemaoracién del
L dia del campesino y ASECOEX
Contratacion 019-CMNC- o alizacion del primer ~ ASESORIA $20,000,000
Minima Cuantia 2021 - INTEGRAL e
mercado campesino en SAS

el municipio de Belén
de los Andaquies-
Caqueta

De cada uno de estos procesos contractuales publicados en el SECOP 1, dentro de los meses de julio a agosto de 2021 por parte

de la alcaldia de Belén de los Andaquies, se evidencia que, aunque son tres procesos independientes, la matriz de riesgos utilizada fue
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la misma, siendo dos procesos de prestacion de servicios y un suministro con diferentes condiciones, como se relaciona a
continuacion:
Tabla 2

Matriz de riesgos utilizadas en los procesos de Minima Cuantia N° 021-CMNC 2021, 022-CMNC-2021 y 019-CMNC-
2021 Alcaldia de Belén de los Andaquies

Impacto después del Monitoreo y
tratamiento - Revision
Tratamient < Fecha
A o0 /Controles o 8 EERIEES  [REEr) estimada en
quién sor & o S o Zipor estimada en que se o
se le = 2 §!5 -2!implementar que se inicia . C6 ; Periodici
> Implementa = 2 25 @i!MP q . completael ¢COmo se realiza dad
asigna? S 2 8. 8 = el el tratamiento : el monitoreo? a
dos 2 E 5( & i . tratamiento I ! ; Cuando?
S = 2" (5 g - tratamiento ¢ ‘
o g Kol
<
o)
solicitar
requisitos
Falta de L necesarios establecer l0s
< experiencia incumplim £ s que requisitos id6neos Durante
g enel iento de las £ = acrediten En la conla ue demuestren la la
1 § cumplimie obligacion 3 5 8 '-'5' 2 una 1 1 2 no municipio estructuracion  aceptacion 4 canacidad estructura
<_g_ nto de las es del =3 g experiencia . del proceso de la oferta finarr:ciera del cion del
obligacione  contrato = enla =) . roceso
g o4 e m contratista P
s ejecucion o
del objeto g
contractual x
Diaria,
. or parte
solicitud de p dzl
S incumplim = S acreditacion hasta que contratist
. = S e
8 Escasesde iento del < 2 de ) ) En el ermine Verificacion ay
2 3 . - 2 5 7§ S cumplimient 2 5 6 Si Contratista  procedimiento diaria por parte
g los bienes objeto a = ..~ elplazo de p mensual
= Kt IS o de los =) de Evaluacion . L del contratista
w contractual & S - = ejecucion por parte
requisitos < del
técnicos S -
2 superviso
x r
L verificacion hasta que Diaria, y
Cumplimie - - '
= . p 2 s de la calidad . se termine Por parte del cada que
)2 suministro nto < 2} . K=} . A partir de la - .
=) o = del bien por < . Contratista - S el contratista cada  se efectle
3 3 demala defectuoso 3 4 7 § S : 2 2 4 o Si L suscripcion .
8 calidad del 2 = el supervisor o Municipio del contrato presupuesto  vez que se efectle el
(i contrato T 8  ylasolicitud g o plazo de el suministro suministr
de garantia [oa ejecucién 0
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de la calidad

del bien
o hasta que
s . .. incumplim = s Seguimiento - se termine s
2 incumplimi ientoF()jeI < 2 e?manente S A partir de la ol Comunicacion
4 3 entoenla - 3 4 7 8 g P 1 2 3 m Si municipio suscripcion permanente con el  Mensual
38 entre objeto A = del ° del presupuesto :
= ga & S - > el contrato contratista
w contractual x o supervisor 2 o plazo de
x ejecucién
Falta de
No entrega L hasta que
- transporte de los 2 < Seguimiento se termine
S 3 i icacié
g d_e los bienes o m Z ale} e_ntregay 2 o o A pa_rtlr_ Eie la ol Comunicacién contra
5 3 bienes 1 3 4 8 S solicitud d¢e 1 5 6 = Si municipio suscripcion permanente con el
(5] d jo2) P
3 entregas de 3 = - < presupuesto : entrega
= hastael D IS] los medios o del contrato contratista
[ lugar de estos en o 5] Log > o plazo de
entrega mal estado g_:-* ejecucion
Incumplimi g hasta que
§ entototalo incumplim o & Solicitud de ° A partir de la ¢ termine
‘S arcial de iento del = =2 arantia de T . R el Informe de
6 3 P las objeto 28 ¢ u; £ gumplimient 2 2 4 @ si Supervisor suscripcion presupuesto supervision Mensual
2 s > 5 8 del contrato
T obligacione contractual 8 8 o g o plazo de
s [04 x ejecucion
o Verificacion hasta que
s Aumento = S ¢ se termine  Verificacion de la
3 Blogueo de del plazo e g dp I: 2 municipio - ki Dl el informacion por
7 3 vias de p 2 2 g S s periodicidad 3 3 6 < si P suscripcion - P Diario
8 ACCESo de 2 3 de la . contratista del contrato presupuesto medios de
i jecucion T 8 | 2 laz municacion
ejecucio x 5} - 3 opla o_fie comunicacio
4 ejecucion

Fuente: Tabla 2 creada a partir de los procesos publicados en el SECOP 1 de Minima Cuantia N° 021-CMNC-2021, 022-CMNC-2021 y 019-CMNC-2021
Alcaldia de Belén de los Andaquies
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Al revisar los procesos contractuales publicados en el SECOP 1, dentro de los meses de
julio a agosto de 2021 por parte de la alcaldia de Belén de los Andaquies, se evidencia que,
aunque son tres procesos independientes, la matriz de riesgos utilizada fue la misma, siendo dos
procesos de prestacion de servicios y un suministro con diferentes condiciones.

Atendiendo a que el riesgo como uno de los pilares para una correcta planeacion, lo que
busca la norma rectora es que se individualicen los hechos u ocurrencias que podrian suceder y
que afecte una correcta ejecucion, de conformidad con lo establecido en el paragrafo 4 del Art.
40 de la ley 80 de 1993.

Para el caso de este municipio, al planear el mismo riesgo, se puede subsumir en
un formalismo normativo que se aleja de la realidad del mercado, lo cual pone ciertas
circunstancias que pueden ocurrir dentro de la ejecucién al azar, siendo el fundamento que evita
la correcta planeacion.

Alcaldia de Silvania - Cundinamarca

Este municipio se encuentra ubicado en el departamento de Cundinamarca esta
catalogado como categoria 6, con alrededor de 22 mil habitantes (Alcaldia municipal de
Sllvania, 2022), EI municipio postulé en la plataforma SECOP 1 los procesos relacionados en la

siguiente tabla:




Tabla 3

Procesos de Minima Cuantia N° MC-21-2021, MC-25-2021 y MC-26-2021 Alcaldia de Silvania — Cundinamarca, donde
se relacionan los datos de cada contrato para evidenciar la independencia y diferencia sustancial de cada objeto.

. Ndamero
. Modalidad de q - Valor
Entidad contratante seleccion prgg(leso Objeto contractual Contratista e
Contratacion prestar servicios de mantenimiento preventivo y correctivo en taller autorizado por casa
Minima MC-21- matriz, incluido |€,i mano de obra y el suministro de repuestos o_rlglnales, genuinos y SOHIMAQ SAS  $25,400,000
Cuantia 2021 nuevos para el vehiculo marca Tqyota_de placfas 0dt232 de propiedad del municipio de
Silvania Cundinamarca
ALCALDIA MUNICI PIO Contrataci DEA INSUMOS
DE SILVANIA ontratacion re . . .. . .
Minima MC-26 compra de herramientas con d_estmo a la c_elebram_on del dia del campesino en el FERRETEROS  $25,000,000
. 2021 municipio de Silvania Cundinamarca
Cuantia SAS
Contratacion . . . D&A INSUMOS
Minima MC-25- compra de (_e[ementos (carretillas) para Io_s procesos de’colaboracmn con las juntas de FERRETEROS ~ $21.210,667
Cuantia 2021 accion comunal para el mejoramiento de las vias rurales y/o urbanas. SAS

Fuente: Tabla 3 creada a partir de los procesos publicados en el SECOP 1 de Minima Cuantia N° MC-21-2021, MC-25-
2021 y MC-26-2021 Alcaldia de Silvania - Cundinamarca

Al revisar los procesos contractuales publicados en el SECOP 1, dentro de los meses de septiembre a octubre de 2021

por parte de la alcaldia de Silvania - Cundinamarca, se evidencia que de los tres procesos trabajados, uno es el mantenimiento de un

vehiculo, el otro que es la adquisicion de herramientas, y el ultimo relacionado es una adquisicion de carretillas, todos, se encuentran

con varias anomalias en cuanto a planeacién se trata, pues, segun la revisidén académica para esta investigacion, que usaron el mismo

formato con los mismos riesgos, generando el mismo error de forma en el planteamiento del riesgo en los tres procesos, lo que trae

consecuencias de fondo en la ejecucién del proceso, notando que el riesgo previsible, no se contemplé de manera adecuada para

ninguno de los procesos en mencion, por lo que valdria la pena analizar de manera adecuada cada uno de los riesgos planteados en el

proceso.
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Tabla 4

MC-26-

Matriz de riesgos utilizadas en aquellos procesos por factor cuantia (Minima) Cuantia N°® MC-21-2021, MC-25-2021 y
2021 Alcaldia de Silvania - Cundinamarca

. Impacto después del Persona . .
Tratamient - Monitoreo y Revision
A o tratamiento respons y
uién e able por . Lo
q I/Controles & g 65 & =g POr . cémo se Periodicid
sele = 5 T 5 @ ‘2 impleme )
asigna a ser = 2 g0 S 88 narel realiza el ad
o - "
s Implementa & g— ox g Lo . monitoreo  ¢Cuando
; dos S £ T L <3 tratamie 5 =
a >0 nto ’ ’
e Asegurar un
Modificacion . o mento en ° ma?gen de =) Personal
S régimen de 'z S - = - consultas
2 in% Lestos los valores S g ganancia que 8 Administ normas
13 a Iigables al deduciblespor 2 1 3 =} s mitigue el 2 1 3 S No rativoy leqales semanal
) P impuestos al k4] 5 impacto en 3 contratist €9
contrato y/o a contrato o 3 caso de T a vigentes
terceros .
ocurrir
Fich g
Aumento o o cha Andlisis y
Aumentodela . - .. = < especificacio o Gerente -
£ disminucion del 3 i P = revision en
g Tasa valor del = 2 nes tecnicas 2 del reunién de  inicio del
2 32 Representativa " 3 2 5 o g minimas con 2 1 3 S No  proyecto A
8 producto final, > = Ny 3 . inicioy contrato
= de Mercado @ S descripcion Rt contratist c
w frente al valor - 5} o seguimient
TRM ofertado x clara del a o
alcance
Falta de
entendimiento
entre el < .
Departamento g Elaboracion Consulta
p de Retraso en las IS seguimiento directivos
- g .
. ivi | ri |
Cundinamarca y actividades de o £ estricto de a
S el contratista proyecto o 3 E  cumplimient o secretaria
RS contrato para su 2 O 0 del < . de
S sobre alcance N = > o . Superviso - -
3 3 funcional para terminacion 3 2 5 o 3 cronograma 4 3 7 S Si p Gobierno Diario
2 M Po%  dentro de los & ] de 8 para
W lainstalacion i 2 < . o
configuracion plaz_os o g actividades proceder
de I solucion establecidos en ks segun linea con las
ropuesta aue cronograma s base de tareas a
sstapplasmg da a tiempo realizar
en cronogramas
de ejecucién.

Fuente: Tabla 4 creada a partir de los procesos publicados en el SECOP 1 de Minima Cuantia N° MC-21-2021, MC-25-2021 y MC-26-2021
Alcaldia de Silvania - Cundinamarca
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Los procesos contractuales publicados en el SECOP 1, dentro de los meses de septiembre a
octubre de 2021 (tercer trimestre del afio — periodo en el cual los contratos deberian estar es por
terminar, no en estructuracion), por parte de la alcaldia de Silvania - Cundinamarca, se evidencia que
de los tres procesos trabajados, uno es el mantenimiento de un vehiculo, el otro que es la adquisicion
de herramientas, y el ultimo relacionado es una adquisicion de carretillas, todos, se encuentran con
varias anomalias en cuanto a planeacion se trata, pues, segun la revision académica para esta
investigacion, que usaron el mismo formato con los mismos riesgos, generando el mismo error de
forma en el planteamiento del riesgo en los tres procesos, lo que trae consecuencias de fondo en la
ejecucion del proceso, notando que el riesgo previsible, no se contemplé de manera adecuada para
ninguno de los procesos en mencion, por lo que valdria la pena analizar de manera adecuada cada uno
de los riesgos planteados en el proceso;

Riesgo N° 1 “Modificacion régimen de impuestos aplicables al contrato y/o a terceros”

Se encuentra que, si bien es cierto que existe un riesgo previsible, este se presenta como
genérico pues aplica a cualquier modalidad, independiente del objeto a contratar, teniendo en cuenta
que no tienen una relacion directa con las implicaciones que pueden ocurrir dentro de la ejecucién del
objeto de cada contrato.

Riesgo N° 2 “Aumento de tasa representativa del mercado TRM”

Este riesgo a pesar que existe en cualquier contrato, la entidad puede predecir el cambio
cuando se hace el estudio de mercado, basado en los analisis estadisticas que realiza el Banco de la
Republica aunado al contrato que al ser celebrado en pesos, el riesgo de ejecucion lo conoce y lo
asume el proveedor, pero de este tipo de riesgos que se incorporan en la matriz de todo proceso
contractual, cuando la entidad sabe que el bien o servicio es importado, se proyecta a tasa cambiaria

hasta la fecha en que se prevé se culmine la ejecucion.
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Riesgo N° 3 “Falta de entendimiento entre el departamento de Silvana y el contratista sobre el
alcance funcional para la instalacion y configuracion de la solucion propuesta que esta plasmada en el
cronograma de ejecucion”

Al revisar el objeto contractual, se puede evidenciar que no tiene nada que ver con el riesgo
plasmado, y es entonces donde se concluye que para este proceso contractual no se determinaron los
riesgos necesarios.

Al revisar los estudios previos publicados en el portal de contrataciéon SECOP 1, el lector
podra evidenciar que en las matrices de riesgos que comparten los procesos de acuerdo a lo
mencionado anteriormente, la continuacion de los numerales del riesgo no son congruentes, pues
inician con el riesgo 1,2, y 3 respectivamente, y en la continuacion de la matriz sigue con 1,3,4y 5,
siendo dificil para el lector e interesado en postularse, que entienda si es una continuacion o la
valoracion del riesgo hace parte de otra clase de riesgos.

Para este proceso, a concepto del autor se habia podido contemplar, un incumplimiento de las
obligaciones por parte del contratista, que claramente es un riesgo previsible y de com(n ocurrencia,
o0 por ejemplo que los bienes entregados no cumplieran con las especificaciones técnicas requeridas
por la entidad contratante, el cual es objeto de control y seguimiento por parte del supervisor, y por
ultimo, para determinar de manera secuencial los riesgos previsibles se podia prever por parte de la
alcaldia de Silvania que los bienes contratados salieran defectuosos, y como afrontar las respectivas
garantias.

Culminando con las revisiones de los procesos de esta entidad territorial se denota en mayor
proporcién la falta de planeacion del riesgo, pues se encuentra que el responsable del riesgo lo

asignan a uno de los contratistas, lo cual va dentro de los parametros normales, pero otros lo asignan
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al departamento de Cundinamarca, cuando este Gltimo no es la entidad contratante, ni interviene en el
proceso contractual.

Con base a los ejemplos anteriormente mencionados, se quiere dar a entender que la
planeacion en el proceso contractual es la columna vertebral en la estructuracion de cualquier
proceso, aclarando, que al efectuar una mala planeacion, se tiene la posibilidad de seleccionar a
proveedores que no cumplen a cabalidad con lo requerido, bien sea por interpretacion erronea o por
sintesis en los documentos previos que conllevan al contrato, como segunda medida, se avizora que
cuando no se tiene una correcta planeacion y los contratistas no logran demostrar lo contrario, si se
procede a inculpar al contratista de todas las fallas presentadas en la ejecucion, generando perjuicios
tanto para el cumplimiento de la administracién estatal y de la entidad estatal, como para el
contratista en materia de responsabilidad civil contractual y disciplinaria.

Lo anterior, soportado en un conjunto de elementos que hacen que el proceso vaya en contra
de los intereses y derechos del contratista, de los cuales, el primero de ellos, establecido en la ley
1474 de 2011, Art 86 sobre las actuaciones del presunto incumplimiento, inicia con el informe a
supervision, en él se contienen las actuaciones realizadas por la administracion para que el objeto
contractual se desarrolle a cabalidad, punto en cual, se reflejan las obligaciones incumplidas. Es
entonces, en ese primer punto donde se inculpa al contratista de las fallas del contrato, pues es inocuo
que el supervisor plasme en el informe fallas directas de la administracion.

Como segunda medida, tenemos un factor de alto impacto en cuanto a planeacién y ejecucion
del contrato, pues la idoneidad del supervisor, siendo este factor mas relevante en cuanto al
cumplimiento del objeto se trata, dependiendo de las calidades y capacidades académicas que tenga el
supervisor, depende de que el contratista cumpla a cabalidad con las especificaciones técnicas

requeridas. Si bien es cierto las normas relacionadas en contratacion estatal no definen las
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capacidades en la misma, si establecen que el ordenador del gasto debe seleccionar un supervisor
idoneo para llevar el control de la ejecucion del contrato celebrado, para ello, es la misma norma
quien le da las facultades de conformidad con la (Ley1474, 2011 Art 83 y Ss), siendo estos mismos
parametros legales quienes determinan quienes pueden ser supervisores, todo con fines de asegurar
que la administracion determine la idoneidad del mismo.

Es entonces donde el Art 83 determina que los supervisores deben pertenecer a la entidad,
pero también establece que dicha facultad se le puede delegar a terceros mediante contratos de
prestacion de servicios cuando el objeto requiera conocimientos especializados.

Segunda etapa: las modificaciones a los contratos se pueden evitar con una correcta planeacion.

Para que se evidencie con datos precisos esta investigacion frente a los conceptos trabajados,
sus causales practicas y aspectos legales, aunado a los cuestionamientos que se han planteado frente a
necesidad o costumbre, se revisaran casos de procesos contractuales encontrados en el SECOP, como
medio de publicidad de los contratos publicos.

En primera medida se reviso el Instituto Nacional para Ciegos INCI, el cual, en el afio
2019, publico el proceso nimero 102 - 2019 2, (INSTITUTO NACIONAL PARA CIEGOS - INCI,
2019) el dia 20 de noviembre, cuyo objeto era;

“Adquisicion de pliegos papel requeridos para la produccion de material especializado en la
Imprenta Nacional para Ciegos de acuerdo con las caracteristicas y especificaciones técnicas
solicitadas.”

Dicho proceso se realiz6 mediante modalidad de seleccidn abreviada menor cuantia,
adjudicado el dia 20 de diciembre a la empresa GRUPO LOS LAGOS SAS, por un valor de

43.972.100, el cual tuvo prérroga el dia 26 de diciembre de 2019, para lo cual, se partié de los
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requisitos legales determinados en el Art. 2.2.1.1.2.1.1 Estudios y documentos previos del decreto

1082 de 2015, para una correcta planeacion.

Primero: descripcion de la necesidad, definida en el estudio previo.

Segundo: El objeto a contratar, se encuentra claramente identificado.

Tercero: modalidad de seleccion del contratista - Seleccion abreviada menor cuantia.

Cuarto: criterios para seleccionar la oferta mas favorable, en el pliego de condiciones definitivo
publicado en la plataforma de contratacion publica SECOP 2, se definieron los requisitos técnicos de
los bienes requeridos y las condiciones técnicas para que los participantes puedan postularse; Sexto:
analisis del riesgo y forma de mitigarlo, se aportan 4 riesgos en el estudio previo, dentro de los cuales
no contemplaron que podia sobre pasar la vigencia fiscal, o que las fabricas podian estar en receso de

operaciones. (Decreto 1082, 2015 Art 2.2.1.1.2.1.1) .

Tabla 5

Matriz de riesgos utilizadas en proceso de seleccion abreviada menor cuantia 102 — 2019
Instituto Nacional Para Ciegos — INCI

1 2 3 4
Clase GENERAL GENERAL GENERAL GENERAL
Fuente interno INTERNO EXTERNO EXTERNA
CONTRATACION y . . )
Etapa EJECUCION CONTRATACION EJECUCION CONTRATACION
. OPERACIONALES y OPERACIONAL OPERACIONAL Y <
Tipo REGULATORIOS YFINANCIEROS REGULATORIOS OPERACIONAL
Que no se presenten las Que'la entidad no ex?léjal el Reclamaciones de terceros | .
Descripcion garantias requeridas o que Registro gresupgeslt al de sobre la contratacion Que gbcorlltratlsta no
su presentacion sea tardia. cpntr_ato entro de los celebrada por el INCI suscriba el contrato
términos.
g:?;ecuenua Se afecta el inicio del Faltar al cumplimiento de Iniciacion de la via Se afecta el requisito de
. contrato, en la fecha unos de los requisitos de gubernativa, para posterior  perfeccionamiento del
ocurrencia del . s R A
evento estimada inicialmente legalizacion del contrato accion judicial contrato
Probabilidad  improbable Raro Improbable improbable
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Impacto inejecucion del contrato

Inejecucion del contrato

Posibles demandas contra
INCI

Inejecucion del contrato
de prestacion de servicio

La Oficina Asesora
Juridica aplicando las
medidas minimas para

La O.A.J. solicitara de
inmediato a la Subdireccion
Administrativa, Financiera 'y

La O.A.J. y la Supervisién

del contrato debera observar

La O.A. J. requerira al
contratista para la

Valoracion o - suscripcion del contrato
. mitigar el riesgo de Control Interno en todo momento las . .

del riesgo 2 : . A . b en el término estipulado,

requiriendo de inmediato  Disciplinario, el registro condiciones legales y de - .
- . . so pena de la Inejecucion
al contratista- el Impacto  presupuestal del contrato ejecucion del contrato.
I - - de este.

se disminuye debidamente suscrito.

Categoria MENOR INSIGNIFICANTE MENOR MENOR

Fuente: Tabla 3 tomada del proceso publicado en el SECOP 2 de Seleccion abreviada menor
Cuantia N° 102 — 2019 Instituto Nacional Para Ciegos - INCI




Tabla 6

Continuacion Matriz de riesgos utilizadas en estudios previos proceso de seleccion abreviada menor cuantia 102 — 2019
Instituto Nacional Para Ciegos — INCI

Impacto después Fech Monitoreo y
del tratamiento a Revision
g 3 pesona Tt (EE
A (%]
Respons Tratamiento o Q :5 ;?)slgor:’sr en daen . Como
able del /Controlesa 8 o (2 & §$ imol el:n e Que quese s(é realiza Periodi
tratamient ser = 8 3 g &t P se comple cidad
0 Implementados & £ § & 2| marel - jicia  tael el , Cuan
S E 2 ®W . tratamie . monitore ¢
S 8 O g el tratami do?
a © e nto 0?
5 S trata  ento
< b mien
> <
N to
< . realizar
Incumplim § solicitar fecha de verificaci6
= Que el iento y/o o) 2 entrega o) n del Durante
- o § & contratistano Y = T2 definitiva = ) -
s 2 2 ¢ realice la retrasos en < 2c aplicacion < Superviso oct- cumplimie la
S 3 3 8 la ent 2 4 6 g OFf picaci 2 4 6 9 sirde 19  ntodelas ejecucid
5 2 s 3 8 a entrega S, 5 8 s e ocl odelas ejecucio
s E 8 3 entrega en & < = garantia Unica de 3 19 L
S = 7 & i de los K b L Kt} Contrato actividade  ndel
O lostiempos . ietones o> g7 Eumplimiento o s contrato
establecidos ) = iniciar debido
electorales IS5 contratada
5 proceso
S
Mala calidad g solicitar cambio Realizar
de la Incumplim - S de los pliegos o seguimient
c B cartuling iento y/o E g o resmas 2 ] oall ) Durante
s 2 g g blanca retrasos en £ 2c deterioradas < Superviso . cumplimie la
6 & s 3 8 . laentrega 4 4 8 W o35 aplicacién 2 4 6 8§ Si r del oct-19  ntodelas ejecucié
o € § 5 (deterioroen o g 2 PP ? 19 L
> = 5 & |5 paguetes de los =3 B3 garantia Unica de Ki} Contrato actividade  ndel
o apel ' tarjetones E IS cumplimiento o S contrato
mzfnrﬁwa do electorales ‘g’ iniciar debido contratada
o proceso s
Fuente: Tabla 4 tomada del proceso publicado en el SECOP 2 de Seleccion abreviada menor Cuantia N° 102 — 2019 Instituto Nacional Para
Ciegos - INCI

Séptimo; garantias determinadas en los estudios previos
Octavo: acuerdos comerciales determinados en los estudios previos

Noveno: plazo del contrato, 31 de diciembre de 20109.




Como preceptos basicos encontrados en este proceso contractual se evidencia que solo
otorgaron 11 dias de ejecucion validando las condiciones que se explicaron en el punto 3. Al revisar
la plataforma de contratacion SECOP 2, se evidencia que el 26 de diciembre se generd una
modificacion al contrato con una prérroga hasta el 31 de enero de 2020, siendo este ejemplo, objeto
de anélisis juridico frente al tema que se trata, atendiendo a la necesidad que existia de prorrogar el
contrato.

Se pudo identificar en los estudios previos que la forma de justificar la relativa aplicacién del
principio de planeacion fue bajo el criterio de la necesidad:

Con base en lo anterior, y en vista de la alta productividad de la Imprenta Nacional para Ciegos

en venta de productos especializados para entidades privadas y adicionalmente en el aumento

de la produccion de los titulos del plan de dotacion estudiantil, se hace necesario contratar la
compra de papel para mantener la continuidad de impresién y del proceso productivo al interior
de la Imprenta Nacional para Ciegos. Eso redundard en la satisfaccion del cliente con el

cumplimiento oportuno de la entrega de productos. (Instituto Nacional Para Ciegos INCI, 2019,

Pr11)

La justificacion de la necesidad frente a lo que se pretende contratar, no se avizora como un
criterio justificable para la no ejecucion dentro de la vigencia fiscal. Asi las cosas, la norma es clara
como base del procedimiento contractual, pues en el Art. 2.2.1.2.1.2.20 establece el procedimiento
para la seleccion abreviada de menor cuantia, el cual tiene el termino promedio de 15 dias habiles
minimos para que se pueda dar una adjudicacion exitosa, mas el término de ejecucion contemplado
mediante las cotizaciones (que no se evidencian adjuntas en el proceso). Es asi, que, si se materializd
un incumplimiento al principio de planeacion, teniendo como consecuencia la modificacion suscrita

el 26 de diciembre de 2021, cuya justificacion aluce:
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Atendiendo la solicitud remitida por la empresa contratista LOS LAGOS, en la cual refieren
gue por motivos ajenos a su voluntad las fabricas proveedoras de su entidad se encontraban en
periodo de receso en estos momentos y no era posible entregar la totalidad de los elementos
durante la vigencia 219, y una vez analizada la necesidad del servicio, se requiere contar con el
papel contratado como insumo base para la ejecucion y elaboracion de los productos impresos
en papel con el fin de imprimirle en braille y que fuese un documento accesible para la poblacion
con discapacidad visual. (Instituto Nacional Para Ciegos INCI, 2019 Modificacion 1 contrato

109 de 2019)

Al revisar la motivacion que inspira la modificacion, que no muestra un hecho juridico que
impida la ejecucién planeada, seguido del riesgo nimero 5 determinado en el estudio previo definido
como “solicitar fecha de entrega definitiva aplicacion garantia unica de cumplimiento iniciar debido
proceso”, no fue aplicado por la entidad.

El legislador al momento de proferir la ley 80, como fundamento teleoldgico planted que el
contrato estatal se realizara con los convenios que las partes crean pertinentes, solo cuando no vayan
en contra de la constitucion politica, las leyes, los principios y los fines de la norma, con lo que al
analizar de fondo esta modificacién con base al principio de planeacion, este se ve vulnerado de
manera directa, al igual que el principio presupuestal de anualidad, que concluye con la demostracion
de rompimiento directo y gravoso del llamado buena administracion, por el solo hecho de no
demostrar una necesidad sobreviniente que motive la modificacién al contrato estatal, y si con ello
poder pasar la vigencia fiscal, profiriendo una prérroga y no un debido proceso de incumplimiento, el
cual cumplia con los presupuestos establecidos en la ley 80, dando via libre a la administracién de

impartir las respectivas sanciones establecidas en la ley 1474 de 2011.
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Como segundo ejemplo en la Alcaldia Municipal De Facatativa, la cual, en el afio 2019,
publico un proceso contractual con numero de proceso LP-020-19 (Alcaldia Municipal de Facatativa,
2019), cuyo objeto era;

“Contratar las acciones de restauracion y proteccion de las areas de importancia estratégica
para la conservacion de fuentes hidricas del municipio de Facatativa.”

Dicho proceso se realizé mediante modalidad de Licitacion Publica, adjudicado el dia 2 de
octubre a la empresa CEDROANDINO S.A.S, por un valor de $596,587,643.46, y tuvo adicion al
presupuesto el dia 16 de diciembre de 2019, por lo que se partio de los requisitos legales
determinados en el Art. 2.2.1.1.2.1.1 Estudios y documentos previos del decreto 1082 de 2015, para
una correcta planeacion.

Primero: descripcion de la necesidad definida en el estudio previo.

Segundo: El objeto a contratar se encuentra claramente identificado.

Tercero: modalidad de seleccion del contratista — Licitacion Publica.

Cuarto: el valor estimado y la justificacion de este, capitulo que se encuentra vinculado al estudio
previo.

Quinto: criterios para seleccionar la oferta mas favorable, en el pliego de condiciones definitivo
publicado en la plataforma de contratacion publica SECOP 1, se definieron los requisitos técnicos de
las obras requeridas y las condiciones técnicas para que los participantes puedan postularse.

Sexto: analisis del riesgo y forma de mitigarlo, se aportan 4 riesgos en el anexo, dentro de los cuales

no contemplaron que el municipio tenia mas predios a los cuales se les podia realizar la restauracion

objeto del contrato.




Tabla 7

Matriz de riesgos utilizadas en estudios previos proceso de Licitacion publica LP-020-19 Alcaldia de Facatativa.

és del n A3
Tratamient Impi:;gatﬁfepnutzs de Persona Monitoreo y Revision
Respons 0 = = = responsable  Fecha estimada
abledel /Controles S ° 'g o & <o por en que se ¢Como se
- 2 2 . - Lo
tratamie aser E 8§ 2837 g £ & implementar  completael realiza el Periodicidad
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Fuente: Tabla 5 tomada del proceso publicado en el SECOP 1 Licitacion publica LP-020-19 Alcaldia de Facatativa.

Séptimo: garantias determinadas en los estudios previos
Octavo: acuerdos comerciales determinados en los estudios previos

Noveno: plazo del contrato, 30 de diciembre de 20109.
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Al revisar el caso en mencidn no se evidencia que en la necesidad plasmada en el estudio
previo se encuentren los predios que relacionan en la adicion presupuestal, la cual se motiva de la
siguiente forma:

La presente solicitud se justifica: Considerando las visitas realizadas a los predios
suministrados por la Administracion Municipal, al estado de cada predio y a la priorizacién de
acciones para cumplir con el alcance del contrato el cual tiene por objeto: "Contratar las acciones de
restauracion y proteccion de las areas de importancia para la conservacion de fuentes hidricas del
municipio de Facatativa”, El Comité técnico (SUPERVISORES y CONTRATISTA) en ACTA No. I.
Tema: "Contrato No. 654 - Ajuste al Plan de trabajo conforme las caracteristicas de cada predio
reunion realizada el 13 de noviembre de 2019 y ACTA No.2.

Tema: "Contrato No. 654 - Estado actual de avance, verificacion, concertacion y autorizacion
de modificacion de cantidades de obra™, reunion realizada el 15 de noviembre de 2019, plantearon la
necesidad de adicionar nuevos predios a los ya determinados en el Contrato NO. 654 y la
modificacion de las cantidades de obra que fueron propuestas, sin embargo, se aclara que en el
momento de la adjudicacion el CONTRATISTA era libre de proponer su cronograma de trabajo
siempre y cuando cumpliera con las actividades planteadas por la Administracion Municipal y fueran
concertadas durante las visitas realizadas a los predios en compafiia del personal de la Administracion
Municipal.

Conforme lo anterior, “el OTRO SI atendiese a la necesidad de MODIFICAR el nimero de
predios y las de Obra del contrato enunciado asi”: (Alcaldia de Facatativd, 2019 Modificacion 1
contrato 654 de 2019); En tal sentido se puede entender que fue una clara falta de planeacion con las

unidades iniciales, justificada en una necesidad sobreviniente, pues el municipio tiene un inventario
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ya definido de los predios objeto de restauracion y proteccion de las areas de importancia estratégica
para la conservacion de fuentes hidricas.

Conclusiones:

El conocimiento de las normas que rigen la contratacion en Colombia son la base para una
correcta planeacién en un proceso de compra publica. Es importante el conocimiento de las normas
que rigen la contratacion en Colombia, entendiéndose de manera sistematica por parte de los gestores
contractuales, atendiendo a la evolucién histérica que la planeacion ha tenido para el desarrollo de un

objeto contractual exitoso, teniendo como importancia de supremacia el decreto 1082 de 2015.

La planeacion en un proceso contractual se debe articular con la autorizacion o restriccion que
las normas presupuestales, herramientas de planeacion como el Plan Anual de Adquisiciones, Marcos
Fiscales a mediano y largo plazo, factores internos, normativos y externos se determine de acuerdo a
la necesidad; en ausencia de la aplicacion de alguno de estos aspectos, se deriva la necesidad de

incorporar una alteracion a las condiciones iniciales pactadas por las partes.

Laley 1474 de 2011 y el decreto 1082 de 2015 fueron normas vitales para afrontar los actos
de corrupcion que se dieron en la contratacion de Bogota, dandole las herramientas a las entidades
contratantes para poder planear de manera adecuada y sancionar por via administrativa en casos de
incumplimientos, sin perjuicio de la accion judicial que pueden acceder por derecho los contratistas.
Con la generacion de estas normas posterior a los hechos que involucraron una pérdida de recursos
considerable para la ciudad de Bogota, se materializa de manera legal un precepto de la forma en que
se debe desarrollar un proceso contractual, ya que al consolidar el decreto 1510 de 2013, compila el
proceso para planear y para contratar, aunado al estatuto anticorrupcién que crea la facultad para

sancionar contratistas que no cumplan sus obligaciones, permitiendo interponer multas o declarar
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caducidad, siendo este ultimo una clausula excepcional normada en la ley 80 desde 1993 pero sin la

respectiva regulacion para aplicarla desde la administracion.

En la planeacion se refleja la optimizacion de los recursos y el cumplimiento de las necesidades
requeridas por el Estado, estableciendo una estrategia econémica, técnica, juridica y metodoldgica, que
es aplicada a todas las areas de inversion. El planear reduce el indice de error y crea un sistema
transversal que permite la correcta articulacion de las funciones administrativas, evitando las

consecuencias que se reflejan en los hallazgos administrativos, disciplinarios, fiscales y penales.

Las modificaciones a los contratos se pueden evitar mediante el uso adecuado del principio de
planeacion, siguiendo la norma en cuanto al conocimiento del mercado y la identificacion del riesgo
de manera individual al objeto a contratar. Desde la etapa pre contractual y la elaboracion de los
estudios previos es posible contemplar hechos que pueden afectar la ejecucién, asi, la administracion
puede evitar modificaciones como primera medida. En caso de realizarse, esta haria parte de un

proceso de planeacion y no de la reaccién de los actores para que el contrato se desarrolle.
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