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CONTRATO ESTATAL - Ejercicio — Funciones de control y vigilancia

A través de la actividad contractual, el Estado adquiere bienes, obras y servicios para
cumplir los fines que le impone el ordenamiento juridico, garantizando asi la continuidad
y eficiente prestacion de los servicios publicos y la efectividad de los derechos e intereses
de los administrados. Para la garantia de los fines de interés general, involucrados en la
contratacion de las entidades estatales, el Estatuto General de Contratacion de la
Administracién Publica —en adelante EGCAP- dispone que, en la etapa de ejecucion del
contrato, las entidades estatales y los servidores publicos que participan en ella tienen
la obligacidn de controlar y vigilar la correcta ejecucidn del objeto contratado. Lo anterior
busca que las finalidades perseguidas con la celebracion de los contratos estatales se
logren de manera satisfactoria.

El seguimiento de la ejecucion del contrato para la direccién, control y vigilancia de su
correcto cumplimiento es un deber legal que permite a las entidades estatales tomar
medidas orientadas a la satisfaccidon de los fines de la contratacion. Por esto, el EGCAP
alude a la obligacién mencionada, que guarda relacién con el principio de responsabilidad
que rige la celebracién y ejecucién de los contratos estatales. Asi, por ejemplo, los
articulos 4, 5, 12, 14 y 26 de la Ley 80 de 1993 consagran normas relacionadas con el
control y vigilancia de la ejecucion de los contratos estatales. Estas disposiciones
establecen, entre otros aspectos, la obligacion de las entidades estatales de velar por el
correcto y oportuno cumplimiento de las prestaciones del contrato, las especificaciones
de los bienes, obras y servicios objeto de este, y las condiciones de calidad ofrecidas,
entre otras. Esta obligacién se predica, en principio, del jefe o representante legal de la
entidad, por tener la responsabilidad de la direcciéon y manejo de la actividad contractual,
pero también de los servidores publicos que intervienen en ella. En ese sentido, las
entidades estatales deben ejercer el control de la ejecucion del contrato y, de ser el
caso, tomar medidas para exigir el adecuado cumplimiento.

CONTRATO ESTATAL - Supervision - Interventoria - caracteristicas

De esta forma, la Ley 1474 de 2011 enmarcé el seguimiento, control y vigilancia de la
ejecucién del contrato estatal dentro del principio de moralidad administrativa. El articulo
83 de la referida ley, establece que “con el fin de proteger la moralidad administrativa,
de prevenir la ocurrencia de actos de corrupcién y tutelar la transparencia de la actividad
contractual, las entidades publicas estan obligadas a vigilar permanentemente la
correcta ejecucidon del objeto contratado a través de un supervisor o un interventor,
segun corresponda”. El legislador ademas definié las nociones de supervision e
interventoria, como mecanismos que pueden usar las Entidades Estatales para vigilar el
contrato, en estos términos:

Sin perjuicio de lo anterior, segun lo expresado por esta Agencia en el concepto No.
4201913000008240 del 20 de diciembre de 2019 y en el concepto C-972 de 2024, de
las disposiciones contenidas en los articulos 83 y 84 de la Ley 1474 de 2011, se infieren
las siguientes caracteristicas de la supervision: i) la labor de supervisidn siempre existira
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en relacidon con cualquier contrato estatal, incluidos los contratos de prestacion de
servicios —a diferencia de la interventoria que depende del analisis de su necesidad y
extension-; ii) no requiere conocimientos tan especializados como la interventoria; iii)
se ejerce por la Entidad Estatal por conducto de la designacién de servidores publicos
idéneos para cumplir la funcién; iv) puede recibir apoyo de personal contratado para tal
fin mediante contratos de prestacidén de servicios; y v) le es inseparable el seguimiento
técnico, administrativo, financiero, contable y juridico del contrato vigilado.

Por otro lado, la interventoria puede caracterizarse de la siguiente manera: i) es un
mecanismo de vigilancia contingente en la medida que solo es obligatorio para el
seguimiento de los contratos de obra adjudicados por licitacion publica —art. 32, numeral
1; en los demas casos se requerira cuando “el seguimiento del contrato suponga
conocimiento especializado en la materia, o cuando la complejidad o la extension del
mismo lo justifique” —art, 83, Ley 1474 de 2011-; ii) es un mecanismo de vigilancia que
exige, en su ejecucidén, la utilizaciéon de conocimientos especializados; iii) por lo anterior,
la entidad contrata un experto, por regla general, mediante la modalidad de seleccién
de concurso de méritos, al tratarse la interventoria de una especie del contrato de
consultoria -art. 32, numeral 2, inciso 2, Ley 80 de 1993-, de manera que la
interventoria es realizada por “una persona natural o juridica contratada para tal fin por
la Entidad Estatal” —art. 83, Ley 1474-; iv) le es inherente el seguimiento técnico, frente
a la vigilancia de la correcta ejecucion del contrato vigilado; sin embargo, el articulo 83
de la Ley 1474 de 2011 permite que en el contrato de interventoria también se pacten
obligaciones para que el contratista realice el seguimiento administrativo, financiero,
contable o juridico; v) en caso de que no se encomiende al interventor el seguimiento
total del contrato, en el contrato de interventoria “se deberan indicar las actividades
técnicas a cargo del interventor y las demas quedaran a cargo de la Entidad a través del
supervisor” -art. 83, inciso 4-, y finalmente, vi) el contrato de interventoria sera
supervisado directamente por la entidad —art. 83, inciso 4-.

INTERVENTORIA - Contrato estatal - Supervision

El contrato de interventoria supone la existencia de otro contrato —es decir, el contrato
vigilado-, y por eso la jurisprudencia ha caracterizado la interventoria como un negocio
juridico intimamente relacionado en su objeto con el contrato respecto del que ejerce
las actividades del interventor. No obstante, a pesar de lo anterior, el contrato de
interventoria es independiente del otro contrato en aspectos especificos como, por
ejemplo, la prérroga y el incumplimiento. En efecto, la prérroga de la obra no implica de
suyo la del interventor, aunque puede realizarse cumpliendo las solemnidades de ley;
ademas, el incumplimiento del contrato vigilado, como lo seria un contrato de obra, no
significa por si solo el incumplimiento del de interventoria.

En este aspecto, se precisa que, el contrato de interventoria es vigilado y supervisado
por la entidad estatal, de conformidad con el inciso 4° del articulo 83 de la Ley 1474 de
2011, lo que implica que la entidad debera hacer un seguimiento técnico, juridico,
administrativo, financiero y contable del contrato de interventoria, con el fin de
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determinar si ha incumplido con sus deberes estipulados en el objeto contractual. Esto,
sin dejar de lado, el deber de direccion general y la responsabilidad de ejercer el control
y vigilancia de la ejecucién del contrato, de conformidad con el articulo 14, numeral 1°
de la Ley 80, esto es, la entidad estatal a pesar de que cuente con un interventor que
esta sujeto a su vez a una supervision, tiene el deber y la responsabilidad de ejercer el
control y seguimiento de los contratos estatales, no solo el de interventoria, sino también
el principal.

INTERVENTORIA - Rol - Seguimiento contractual

La interventoria, asi como la supervision esta facultada para solicitar informes, asi como
aclaraciones y explicaciones relacionadas con el desarrollo de la ejecucidn contractual.
Asimismo, son responsables de mantener informada a la entidad contratante sobre
hechos o circunstancias que puedan constituir actos de corrupcion tipificados como
conductas punibles, o que representen un riesgo para el adecuado cumplimiento del
contrato por parte del contratista, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 84 de
la Ley 1474 de 2011. En este contexto, la interventoria, asi como la supervisién cumple
un papel trascendental al requerir informacién oportuna y, cuando sea pertinente,
presentar los informes correspondientes frente a posibles actos de corrupcion o
actuaciones que puedan derivar en el incumplimiento del contrato estatal, aspecto que
se analiza en el préximo apartado.

DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO - Potestad Sancionatoria del
Estado — Actuaciones Contractuales

En ese orden de ideas, tanto en materia sancionatoria como no sancionatoria, las
garantias del debido proceso aplican por expreso mandato constitucional a toda
actuacion administrativa. Sin embargo, estas deben interpretarse atendiendo a los
principios que caracterizan cada escenario, teniendo en cuenta las diferencias entre los
procesos judiciales y los procedimientos administrativos. De acuerdo con estas
consideraciones la Corte resalta la importancia de aplicar en todos los casos los principios
y garantias derivados del debido proceso, pero armonizando los mandatos del articulo
29 superior con los principios del articulo 209 constitucional, de manera que no se pierda
de vista que “mediante el procedimiento administrativo se logra el cumplimiento de la
funcién administrativa [...]".

El articulo 17 de la Ley 1150 de 2007 es relevante respecto al desarrollo legislativo del
debido proceso en la contratacion estatal. El mencionado articulo prescribe que este
derecho fundamental sera un principio rector en materia sancionatoria de las actuaciones
contractuales.

PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO - Etapas
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De conformidad con lo anterior, el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011 establece las
etapas del procedimiento que se deben seguir, las cuales se sintetizan, de forma
esquematica, asi: a) Citacion a audiencia. Es necesario mencionar expresa y
detalladamente los hechos que la soportan, asi como, también, adjuntar el informe de
interventoria o de supervisidon en el que se sustente la actuacion, enunciar las normas o
clausulas posiblemente violadas y referir las consecuencias que podrian recaer sobre el
contratista en el desarrollo de la actuacién, citando a la aseguradora cuando la garantia
de cumplimiento consista en una pdliza. b) Audiencia. En la diligencia intervendra el jefe
de la entidad o su delegado y, posteriormente, se le concedera el uso de la palabra al
representante legal del contratista o a quien lo represente y al garante, en caso de ser
necesario, para que estos presenten sus descargos, aporten y controviertan pruebas y
rindan las explicaciones del caso; y c) Decision. Debe estar contenida en resolucion
motivada donde se consigne, por un lado, lo ocurrido en el desarrollo de la diligencia vy,
por el otro, lo relativo a la imposicion o no de multas y sanciones o la declaratoria de
incumplimiento del contrato estatal. Contra la decisidon Unicamente procede el recurso
de reposicion que se interpondrd, sustentara y decidird en la misma diligencia. Ambas
decisiones se entenderan notificadas en audiencia. Lo anterior, por supuesto, sin
perjuicio del control judicial que podria llegar a efectuarse.

INTERVENTORIA O SUPERVISION - Informe - Procedimiento
administrativo sancionatorio - Insumo - Deber de analisis integral

Este informe de supervision o de interventoria no cumple una funcion meramente
informativa, sino que debe ser un material probatorio para la entidad, en la que se
identifica de manera expresa las normas legales, reglamentarias o las clausulas
contractuales presuntamente vulneradas, asi como sefialar las posibles consecuencias
juridicas que podrian derivarse para el contratista, tales como la imposicién de multas,
la declaratoria de incumplimiento, la caducidad y como consecuencia la efectividad de
garantias. Sin embargo, el Consejo de Estado ha expresado en Sentencia con radicado
70.099 del 21 de febrero de 2025 que el informe del interventor que también es
extensible al supervisor no puede comprenderse como el Unico o exclusivo insumo para
declarar la responsabilidad del contratista, puesto que la ley no establece una tarifa
probatoria sobre el particular, y porque aun existiendo, la entidad debe verificar su
certeza y analizarlo con las demas pruebas allegadas al procedimiento administrativo
sancionatorio. Por tanto, su contenido debe apreciarse de manera razonada y no acritica
dentro del marco de las actuaciones, en especial, en el procedimiento administrativo
sancionatorio, garantizando el debido proceso administrativo, y en especial, el derecho
de contradiccién. De tal modo, el Consejo de Estado manifesto:

En este escenario, a pesar que existe o no un informe de supervision o interventoria que
sefiale presuntos incumplimientos del contratista, la entidad estatal tiene la direccion
general y la responsabilidad de ejercer el control y vigilancia de la ejecucién del contrato,
conforme a lo dispuesto en el articulo 14 de la Ley 80 de 1993. En esta misma linea, se
encuentra el deber de la Administracion regulado en el articulo 4°, numeral 4° de la Ley
80 de 1993, que dispone: “[...] Para la consecucion de los fines de que trata el articulo
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anterior, las entidades estatales: [...] 40. Adelantaran revisiones periddicas de las obras
ejecutadas, servicios prestados o bienes suministrados, para verificar que ellos cumplan
con las condiciones de calidad ofrecidas por los contratistas, y promoveran las acciones
de responsabilidad contra éstos y sus garantes cuando dichas condiciones no se
cumplan” (énfasis fuera de texto). De este modo, la entidad contratante no puede
renunciar a su deber permanente de vigilancia y control, desconociendo lo previsto en
los articulos 4, 14 y 26 de la Ley 80 de 1993, que le imponen la obligacion directa de
garantizar la correcta ejecucion del contrato, verificar su calidad y promover las acciones
correspondientes frente a incumplimientos, sin que dichas responsabilidades se extingan
por la delegacion o la existencia de interventoria.

En efecto, es posible que en el tramite administrativo concurran informes o conceptos
discrepantes, entre la interventoria y lo que evidencia la Administracion mediante los
diferentes comités que conforma para determinar la responsabilidad del contratista en
un procedimiento administrativo sancionatorio. Frente a estas divergencias de informes
que se constituirdn en pruebas dentro de un posible procedimiento sancionatorio, es
deber de la entidad expresar de manera clara y argumentada las razones por las cuales
otorga mayor credibilidad o fuerza probatoria a uno de ellos. Por tanto, debe explicarse
la justificacion de apartarse del informe de supervision o de interventoria, garantizando
el derecho de contradiccion del contratista, lo cual se materializarad en la motivacion de
la decisién administrativa.
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Bogota D.C., 22 de mayo de 2026
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Sefiora
Jhael Sofia Villalba Garcia

Academia de la Gestion Publica
comunicaciones@academiadelagestionpublica.org
Bogota D.C.

Concepto C-577 de 2026

Temas: CONTRATO ESTATAL - Ejercicio — Funciones de control y
vigilancia / CONTRATO ESTATAL - Supervisién -
Interventoria - caracteristicas / INTERVENTORIA -
Contrato estatal — Supervisién / INTERVENTORIA - Rol
- Seguimiento contractual / DEBIDO PROCESO
ADMINISTRATIVO - Potestad Sancionatoria del Estado -
Actuaciones Contractuales / PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO - Etapas /
INTERVENTORIA O SUPERVISION - Informe -
Procedimiento administrativo sancionatorio - Insumo -
Deber de analisis integral.

Radicacién: Respuesta a consulta con radicado
1_2026_04_10_004870

Estimada Sefora Jhael:

La Agencia Nacional de Contratacion Publica - Colombia Compra Eficiente -, en
ejercicio de las competencias otorgadas por los Decretos 4170 de 2011 y 1822
de 2019 y de conformidad con las modalidades del derecho de peticion
contempladas en la Ley 1755 de 2015, asi como lo establecido en la Resolucién
N° 469 del 2025 expedida por esta Agencia, responde la solicitud de consulta
del 10 de abril de 2026, en la cual manifiesta: ¢Puede una entidad contratante
distanciarse o no acoger el concepto del interventor o supervisor (esto es del
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responsable del seguimiento contractual) cuando estd en desacuerdo con el
mismo?

De manera preliminar, resulta necesario acotar que esta entidad solo tiene
competencia para responder consultas sobre la aplicacidn de normas de caracter
general en materia de compras y contratacion publica. En ese sentido, resolver
casos particulares desborda las atribuciones asignadas por el legislador
extraordinario, que no concibié a Colombia Compra Eficiente como una autoridad
para solucionar problemas juridicos particulares de todos los participes del
sistema de compra publica. La competencia de esta entidad se fija con limites
claros, con el objeto de evitar que la Agencia actie como una instancia de
validaciéon de las actuaciones de las entidades sujetas a la Ley 80 de 1993 o de
los demas participantes de la contratacién pulblica. Esta competencia de
interpretacién de normas generales, por definicién, no puede extenderse a la
resolucién de controversias, ni a brindar asesorias sobre casos puntuales, ni a
determinar grados de responsabilidad por las actuaciones de los diferentes
participes del sistema de compra publica.

Conforme lo expuesto, en aras de satisfacer el derecho fundamental de
peticion se resolvera su consulta dentro de los limites de la referida competencia
consultiva, esto es, haciendo abstracciéon de las circunstancias particulares y
concretas mencionadas en su peticiéon, pero haciendo unas consideraciones
sobre las normas generales relacionadas con los problemas juridicos de su
consulta.

I. Problema planteado:

De acuerdo con el contenido de sus solicitudes, la Agencia procede a resolver el
siguiente problema juridico: ¢Es procedente que una entidad contratante no
acoja el concepto del interventor o supervisor cuando esta en desacuerdo con el
mismo en un procedimiento administrativo sancionatorio ante una posible
declaratoria de incumplimiento?

II. Respuesta:

Para resolver el problema juridico, la declaratoria de cualquier
incumplimiento, sea total o parcial, o independiente de su gravedad, debe
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realizarse con plena observancia de las reglas procedimentales del articulo 86
de la Ley 1474 de 2011. Esto es asi como consecuencia del “principio general
de interpretacion juridica segun el cual donde la norma no distingue, no le
corresponde distinguir al intérprete”. A la misma conclusion se llega si se tiene
en consideracién la necesidad de respetar el debido proceso en “todas las
actuaciones administrativas” como lo dispone el articulo 29 de la Constitucion
Politica.

De conformidad con lo anterior, el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011
establece las etapas del procedimiento que se deben seguir, las cuales se
sintetizan, de forma esquematica, asi: a) Citacién a audiencia. Es necesario
mencionar expresa y detalladamente los hechos que la soportan, asi como,
también, adjuntar el informe de interventoria o de supervisidon en el que se
sustente la actuacion, enunciar las normas o clausulas posiblemente violadas
y referir las consecuencias que podrian recaer sobre el contratista en el
desarrollo de la actuaciéon, citando a la aseguradora cuando la garantia de
cumplimiento consista en una pdliza. b) Audiencia. En la diligencia intervendra
el jefe de la entidad o su delegado y, posteriormente, se le concedera el uso
de la palabra al representante legal del contratista o a quien lo represente y
al garante, en caso de ser necesario, para que estos presenten sus descargos,
aporten y controviertan pruebas y rindan las explicaciones del caso; y c)
Decision. Debe estar contenida en resolucidn motivada donde se consigne,
por un lado, lo ocurrido en el desarrollo de la diligencia y, por el otro, lo
relativo a la imposicion o no de multas y sanciones o la declaratoria de
incumplimiento o de la caducidad del contrato estatal. Contra la decisién
Unicamente procede el recurso de reposicion que se interpondra, sustentara
y decidira en la misma diligencia. Ambas decisiones se entenderan notificadas
en audiencia. Lo anterior, por supuesto, sin perjuicio del control judicial que
podria llegar a efectuarse.

En torno a esta primera etapa que se enmarca dentro del procedimiento
administrativo sancionatorio del articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, es sine
gua non que la citacion a la audiencia esté debidamente soportada en hechos
claros, verificables y documentados, los cuales deben exponerse de manera
expresa, detallada y coherente. En este sentido, no basta con enunciar de
forma general un presunto incumplimiento, sino que es indispensable describir
las circunstancias de tiempo, modo y lugar en que ocurrieron los hechos que
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lo sustentan. Dentro de esos soportes, cobra especial relevancia el informe de
supervision o de interventoria, el cual constituye el principal medio técnico y
documental para evidenciar el comportamiento del contratista durante la
ejecucion del contrato. Dicho informe debe ser riguroso, objetivo y
suficientemente motivado, ya que a partir de su contenido se estructura la
eventual responsabilidad del contratista.

Este informe de supervisiéon o de interventoria no cumple una funcion
meramente informativa, sino que debe ser un material probatorio para la
entidad, en la que se identifica de manera expresa las normas legales,
reglamentarias o las cldusulas contractuales presuntamente vulneradas, asi
como senalar las posibles consecuencias juridicas que podrian derivarse para
el contratista, tales como la imposicion de multas, la declaratoria de
incumplimiento, la caducidad y como consecuencia la efectividad de garantias.
Sin embargo, el Consejo de Estado ha expresado en Sentencia con radicado
70.099 del 21 de febrero de 2025 que el informe del interventor que también
es extensible al supervisor no puede comprenderse como el Unico o exclusivo
insumo para declarar la responsabilidad del contratista, puesto que la ley no
establece una tarifa probatoria sobre el particular, y porque aun existiendo,
la entidad debe verificar su certeza y analizarlo con las demas pruebas
allegadas al procedimiento administrativo sancionatorio. Por tanto, su
contenido debe apreciarse de manera razonada y no acritica dentro del marco
de las actuaciones, en especial, en el procedimiento administrativo
sancionatorio, garantizando el debido proceso administrativo, y en especial,
el derecho de contradiccion.

En este escenario, a pesar que existe o no un informe de supervisién
o interventoria que sefiale presuntos incumplimientos del contratista, la
entidad estatal tiene la direccidn general y la responsabilidad de ejercer el
control y vigilancia de la ejecucién del contrato, conforme a lo dispuesto en
el articulo 14 de la Ley 80 de 1993. En esta misma linea, se encuentra el
deber de la Administracién regulado en el articulo 4°, numeral 4° de la Ley
80 de 1993, que dispone: “[...] Para la consecucion de los fines de que trata
el articulo anterior, las entidades estatales: [...] 40. Adelantaran revisiones
periddicas de las obras ejecutadas, servicios prestados o bienes
suministrados, para verificar que ellos cumplan con las condiciones de calidad
ofrecidas por los contratistas, y promoveran las acciones de responsabilidad
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contra éstos y sus garantes cuando dichas condiciones no se cumplan”
(énfasis fuera de texto). De este modo, la entidad contratante no puede
renunciar a su deber permanente de vigilancia y control, desconociendo lo
previsto en los articulos 4, 14 y 26 de la Ley 80 de 1993, que le imponen la
obligacion directa de garantizar la correcta ejecucion del contrato, verificar
su calidad y promover las acciones correspondientes frente a
incumplimientos.

En efecto, es posible que en el tramite administrativo concurran
informes o conceptos discrepantes, entre la interventoria y lo que evidencia
la Administracion mediante los diferentes comités que conforma para
determinar la responsabilidad del contratista en un procedimiento
administrativo sancionatorio. Frente a estas divergencias de informes que se
constituiran en pruebas dentro de un posible procedimiento sancionatorio, es
deber de la entidad expresar de manera clara y argumentada las razones por
las cuales otorga mayor credibilidad o fuerza probatoria a uno de ellos. Por
tanto, debe explicarse la justificacion de apartarse del informe de supervision
o de interventoria, garantizando el derecho de contradiccién del contratista,
lo cual se materializara en la motivacion de la decisién administrativa.

Este Ultimo elemento - la motivacion administrativa- adquiere un
caracter central y determinante, en el entendido de que la entidad debe
demostrar que su valoracion probatoria es resultado de un analisis técnico,
l6gico y juridico de los informes en contradicciéon. En suma, la ausencia o
insuficiencia de motivacion constituye un vicio del acto administrativo
sancionatorio por la garantia del derecho al debido proceso, en la medida en
que compromete la validez misma de este y la legalidad del ejercicio de la
potestad sancionadora.

III. Razones de la respuesta:
Lo anterior se sustenta en las siguientes consideraciones:

i. A través de la actividad contractual, el Estado adquiere bienes, obras y
servicios para cumplir los fines que le impone el ordenamiento juridico,
garantizando asi la continua y eficiente prestacidén de los servicios publicos y la
efectividad de los derechos e intereses de los administrados. Para la garantia de
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los fines de interés general, involucrados en la contratacién de las entidades
estatales, el Estatuto General de Contratacién de la Administracién Puablica -en
adelante EGCAP- dispone que, en la etapa de ejecucién del contrato, las
entidades estatales y los servidores publicos que participan en ella tienen la
obligacién de controlar y vigilar la correcta ejecucién del objeto contratado. Lo
anterior busca que las finalidades perseguidas con la celebracién de los contratos
estatales se logren de manera satisfactoria.

El seguimiento de la ejecucién del contrato para la direccién, control y
vigilancia de su correcto cumplimiento es un deber legal que permite a las
entidades estatales tomar medidas orientadas a la satisfaccién de los fines de Ia
contrataciéon. Por esto, el EGCAP alude a la obligacién mencionada, que guarda
relacion con el principio de responsabilidad que rige la celebraciéon y ejecucién
de los contratos estatales. Asi, por ejemplo, los articulos 4, 5, 12, 14 y 26 de la
Ley 80 de 1993 consagran normas relacionadas con el control y vigilancia de la
ejecucion de los contratos estatales. Estas disposiciones establecen, entre otros
aspectos, la obligacion de las entidades estatales de velar por el correcto y
oportuno cumplimiento de las prestaciones del contrato, las especificaciones de
los bienes, obras y servicios objeto de este, y las condiciones de calidad
ofrecidas, entre otras. Esta obligacion se predica, en principio, del jefe o
representante legal de la entidad, por tener la responsabilidad de la direccién y
manejo de la actividad contractual, pero también de los servidores publicos que
intervienen en ella. En ese sentido, las entidades estatales deben ejercer el
control de la ejecucién del contrato y, de ser el caso, tomar medidas para exigir
el adecuado cumplimiento.

Las Leyes 1150 de 2007 y 1474 de 2011, complementan el régimen
juridico de la obligacién de vigilar la correcta ejecucion de los contratos estatales.
En dichas normas se impone el debido proceso como principio rector en materia
sancionatoria contractual, entre otros, para la imposicion de multas y la decisién
de hacer efectiva la cldusula penal, principio que se debe respetar en el ejercicio
del control y vigilancia de la ejecucidon contractuall. También se establecen los
limites de la responsabilidad del representante legal ante la delegacidon de sus
funciones en materia contractual® y se regula la supervisién y la interventoria de

! Articulo 17 de la Ley 1150 de 2007
2 Articulo 21 de la Ley 1150 de 2007
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los contratos estatales®. En consecuencia, se tiene que, la jurisprudencia
contencioso-administrativa, por su parte, ha considerado que la obligacidon de
vigilar la correcta ejecucion del objeto contractual es una funcién de la entidad
contratante, en los siguientes términos:

“La funcion de vigilancia y control del contrato estatal supone el cuidado
y la supervision, de forma tal que en ejercicio de esa funcidn, quien
administra la adecuada y oportuna ejecucion del contrato no sdlo debe
velar por que las partes den cumplimiento a las obligaciones contractuales,
sino que el contrato se ejecute en el tiempo y la forma convenidos, para
esta forma garantizar la satisfaccion de las necesidades que la
administracién buscaba alcanzar con la celebracion del respectivo
contrato”4.

De esta forma, la Ley 1474 de 2011 enmarcd el seguimiento, control y
vigilancia de la ejecucién del contrato estatal dentro del principio de moralidad
administrativa. El articulo 83 de la referida ley, establece que “con el fin de
proteger la moralidad administrativa, de prevenir la ocurrencia de actos de
corrupcién y tutelar la transparencia de la actividad contractual, las entidades
publicas estan obligadas a vigilar permanentemente la correcta ejecucién del
objeto contratado a través de un supervisor o un interventor, segun
corresponda”. El legislador ademas definid las nociones de supervision e
interventoria, como mecanismos que pueden usar las entidades estatales para
vigilar el contrato, en estos términos:

“La supervisidon consistird en el seguimiento técnico, administrativo,
financiero, contable, y juridico que sobre el cumplimiento del objeto del
contrato, es ejercida por la misma entidad estatal cuando no requieran
conocimientos especializadas. Para la supervision, la entidad estatal podra
contratar personal de apoyo, a través de los contratos de prestacion de
servicio que sean requeridos.

La interventoria consistira en el seguimiento técnico que sobre el
cumplimiento del contrato realice una persona natural o juridica
contratada para tal fin por la entidad estatal, cuando el seguimiento del
contrato suponga conocimiento especializado en la materia, o cuando la
complejidad o la extension del mismo lo justifiquen. No obstante, lo

3 Articulos 83 a 86 de la Ley 1474 de 2011
4 Consejo de Estado. Seccién Tercera —-Subseccion C. Sentencia del 27 de noviembre de 2017. Exp. 51.802.
C.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.
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anterior cuando la entidad lo encuentre justificado y acorde a la naturaleza
del contrato principal, podra contratar el seguimiento administrativo,
técnico, financiero, contable, juridico del objeto o contrato dentro de la
interventoria™.

Sin perjuicio de lo anterior, segun lo expresado por esta Agencia en el
concepto No. 4201913000008240 del 20 de diciembre de 2019 y en el concepto
C-972 de 2024, de las disposiciones contenidas en los articulos 83 y 84 de la
Ley 1474 de 2011, se infieren las siguientes caracteristicas de la supervisién: i)
la labor de supervision siempre existird en relacion con cualquier contrato
estatal, incluidos los contratos de prestacion de servicios —a diferencia de la
interventoria que depende del analisis de su necesidad y extension®-; ii) no
requiere conocimientos tan especializados como la interventoria; iii) se ejerce
por la Entidad Estatal por conducto de la designacidon de servidores publicos
idéneos para cumplir la funcion; iv) puede recibir apoyo de personal contratado
para tal fin mediante contratos de prestacidon de servicios; y v) le es inseparable
el seguimiento técnico, administrativo, financiero, contable y juridico del
contrato vigilado.

Por otro lado, la interventoria puede caracterizarse de la siguiente
manera: i) es un mecanismo de vigilancia contingente en la medida que solo es
obligatorio para el seguimiento de los contratos de obra adjudicados por
licitacion publica —art. 32, numeral 1; en los demas casos se requerira cuando
“el seguimiento del contrato suponga conocimiento especializado en la materia,
o cuando la complejidad o la extensién del mismo lo justifique” -art, 83, Ley
1474 de 2011-; ii) es un mecanismo de vigilancia que exige, en su ejecucion, la
utilizacién de conocimientos especializados; iii) por lo anterior, la entidad
contrata un experto, por regla general, mediante la modalidad de seleccién de
concurso de méritos, al tratarse la interventoria de una especie del contrato de
consultoria —-art. 32, numeral 2, inciso 2, Ley 80 de 19937-, de manera que la
interventoria es realizada por “una persona natural o juridica contratada para tal
fin por la Entidad Estatal” —art. 83, Ley 1474-; iv) le es inherente el seguimiento
técnico, frente a la vigilancia de la correcta ejecucion del contrato vigilado; sin
embargo, el articulo 83 de la Ley 1474 de 2011 permite que en el contrato de

5 Articulo 83 de la Ley 1474 de 2011

6 A excepcidn de la interventoria del contrato de obra adjudicado por licitacion publica que es obligatoria
segun el numeral 1° del articulo 32 de la Ley 80 de 1993.

7 “Son también contratos de consultoria los que tienen por objeto la interventoria [...]"
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interventoria también se pacten obligaciones para que el contratista realice el
seguimiento administrativo, financiero, contable o juridico; v) en caso de que no
se encomiende al interventor el seguimiento total del contrato, en el contrato de
interventoria “se deberan indicar las actividades técnicas a cargo del interventor
y las demds quedaran a cargo de la Entidad a través del supervisor” -art. 83,
inciso 4-, y finalmente, vi) el contrato de interventoria serd supervisado
directamente por la entidad -art. 83, inciso 4-.

ii. El contrato de interventoria supone la existencia de otro contrato —es decir, el
contrato vigilado-, y por eso la jurisprudencia ha caracterizado la interventoria
como un negocio juridico intimamente relacionado en su objeto con el contrato
respecto del que ejerce las actividades del interventor®. No obstante, a pesar de
lo anterior, el contrato de interventoria es independiente del otro contrato en
aspectos especificos como, por ejemplo, la prérroga y el incumplimiento. En
efecto, la prérroga de la obra no implica de suyo la del interventor, aunque puede
realizarse cumpliendo las solemnidades de ley; ademas, el incumplimiento del
contrato vigilado, como lo seria un contrato de obra, no significa por si solo el
incumplimiento del de interventoria®.

Es asi como el contrato de interventoria es un contrato bilateral,
conmutativo y oneroso, por lo que crea obligaciones tanto para la entidad
contratante como para el contratista interventor. Estas obligaciones deben
guardar una correlativa equivalencia entre las prestaciones y derechos de ambas
partes, por las que a su vez cada una de ellas recibe un beneficio. Por lo tanto,
el interventor tiene derecho a recibir el pago de una contraprestacion,
remuneracion o precio'?, en los términos pactados en el contrato, por la

8 Consejo de Estado. Seccidon Tercera. Sentencia del 28 de febrero de 2013. Exp. 24.266 C.P. Danilo Rojas
Betancourth.

9 Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia del 8 de marzo de 1996, expediente n.° 8070, C.P. Jesus
Maria Carrillo: “el interventor carece de facultades para exigir del contratante un supuesto derecho a prérrogas, como
queriendo hacer valer el contrato de interventoria como un contrato accesorio del contrato de obra, y con esa
perspectiva alegar que por la sola naturaleza accesoria "debe" obtener la misma suerte que la del contrato principal”.
Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 13 de septiembre de 1991,
expediente n.° 5127, C.P. Carlos Betancur: “Debe distinguirse entre el contrato de obra publica y el de interventoria,
pues el incumplimiento del contratista de obra no puede imputarse al del interventor como si éste fuera obligado a la
ejecucion de la obra”.

10 Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia del 20 de noviembre de 2019, expediente n.° 25000-23-
36-000-2016-00955-01(62369), M.P. Marta Nubia Velazquez Rico: «el precio del contrato de interventoria se
estructura basicamente con base en los costos de los recursos humanos y técnicos altamente especializados que se
requieren para adelantar la interventoria y elaborar los entregables o productos requeridos. No obstante, a su vez, se
precisa que la remuneracién o precio del contrato de interventoria no necesariamente corresponde a un sistema de
simple reembolso de costos y gastos, dado que el contratista interventor otorga su experiencia como organizacion y
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adecuada y oportuna ejecucién del objeto contractual, derecho que se encuentra
reconocido en el numeral 1 del articulo 5 de la Ley 80 de 199311,

Desde la etapa de planeacién, en la fase precontractual, las entidades
estatales deben calcular el presupuesto oficial, mediante la realizacion del
analisis del sector —que incluye el estudio del mercado- y definir la metodologia
con la cual estructuraran el contrato. De esta manera, tanto la definicién del
esquema para estipular el precio y como la forma de pago hacen parte de los
estudios previos. Estas disposiciones generalmente dependen del tipo de
contrato, pues existen algunas modalidades mdas comunes en los de obra
publica, otras mas utilizadas en los de prestacion de servicios y otras mas
indicadas para los de concesidon, por mencionar algunos ejemplos??.

En este aspecto, se precisa que, el contrato de interventoria es vigilado y
supervisado por la entidad estatal, de conformidad con el inciso 4° del articulo
83 de la Ley 1474 de 2011, lo que implica que la entidad deberd hacer un
seguimiento técnico, juridico, administrativo, financiero y contable del contrato
de interventoria, con el fin de determinar si ha incumplido con sus deberes
estipulados en el objeto contractual. Esto, sin dejar de lado, el deber de direccién
general y la responsabilidad de ejercer el control y vigilancia de la ejecucion del
contrato, de conformidad con el articulo 14, numeral 1° de la Ley 80, esto es, la

se compromete con un sistema de control y vigilancia que colabora y protege los intereses de la entidad publica
contratante, al punto de que su labor se ha calificado como una funcién publica, en la cual el contratista asume un
riesgo profesional y patrimonial de importancia»

11 Articulo 59°.- De los Derechos y Deberes de los Contratistas. Para la realizacién de los fines de que trata
el articulo 30. de esta Ley, los contratistas:

1o. Tendran derecho a recibir oportunamente la remuneracién pactada y a que el valor intrinseco de la
misma no se altere o modifique durante la vigencia del contrato».

12 1 a manera como las ofertas presentan el precio varia demasiado, incluso por razén de la costumbre que
se impone en determinados negocios. Por ejemplo, tratandose de la compraventa, del suministro o la prestacién de
servicios profesionales -entre otros contratos, que de hecho son la mayoria- el valor que se ofrece no se desglosa
para revelar al destinatario su estructura de costos. El proponente se limita a establecer una cifra por la que esta
dispuesto a asumir ciertas obligaciones, pero el comprador desconoce como se compone internamente, es decir, no
sabe —ni usualmente le interesa conocerlo- qué parte del valor corresponde a gastos de mano de obra, de transporte,
de energia, cual es la utilidad esperada, entre otros conceptos. En estos casos se limita a conocer con claridad absoluta
cuanto le costara el bien o el servicio, porque es lo que pagara.

Sin embargo, en otros negocios, como la obra publica, la concesién y la consultoria, el Estado esta
acostumbrado a que se desglosen intensamente los costos, exigiendo no sélo el precio total sino una distincién entre
los costos directos y los costos indirectos. Los primeros son los gastos imprescindibles para ejecutar la obra, entre los
gue se encuentra: la adquisicion de materiales, insumos y suministros, la inversiéon en equipos, el pago de la mano
de obra de las cuadrillas de trabajadores obreros y otros gastos afines —representados en los items que componen el
contrato-. Los costos indirectos aluden a los gastos que también son necesarios para la obra, pero que no hacen parte
de los elementos mismos con los que se construye es decir, se trata de los costos de admlnlstrauon de la obra, los
imprevistos que se presentan durante su ejecucién y la utilidad esperada (MARIN CORTES, Fabian. El precio. Serie:
Las clausulas del contrato estatal. Medellin: Libreria Juridica Sanchez y Centro de Estudios de Derecho Administrativo
-CEDA-, 2012. pp. 63-64).
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entidad estatal a pesar de que cuente con un interventor que esta sujeto a su
vez a una supervision, tiene el deber y la responsabilidad de ejercer el control y
seguimiento de los contratos estatales, no solo el de interventoria, sino también
el principal.

La interventoria, asi como la supervision estd facultada para solicitar
informes, asi como aclaraciones y explicaciones relacionadas con el desarrollo
de la ejecucion contractual. Asimismo, son responsables de mantener informada
a la entidad contratante sobre hechos o circunstancias que puedan constituir
actos de corrupcion tipificados como conductas punibles, o que representen un
riesgo para el adecuado cumplimiento del contrato por parte del contratista, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 84 de la Ley 1474 de 2011. En este
contexto, la interventoria, asi como la supervisién cumple un papel trascendental
al requerir informacién oportuna y, cuando sea pertinente, presentar los
informes correspondientes frente a posibles actos de corrupciéon o actuaciones
gue puedan derivar en el incumplimiento del contrato estatal, aspecto que se
analiza en el proximo apartado.

iii. La Constitucién Politica de 1991 contempla el debido proceso como derecho
fundamental, y sobre su ambito de aplicacién dispone que se aplicara a toda
clase de actuaciones judiciales y administrativas. La claridad de esta norma no
deja dudas sobre la extensidon de las garantias del debido proceso, lo que llevd
a la Corte Constitucional a afirmar que “Una de las notas mas destacadas de la
Constitucién Politica de 1991 es la extension de las garantias propias del debido
proceso a las actuaciones administrativas”!3. Sin embargo, esta extension tiene
algunas particularidades que también explica la Corte Constitucional en los
siguientes términos:

“La extensién de las garantias del debido proceso al ambito
administrativo no implica, sin embargo, que su alcance sea idéntico en
la administracion de justicia y en el ejercicio de la funcién publica. A
pesar de la importancia que tiene para el orden constitucional la
vigencia del debido proceso en todos los escenarios en los que el
ciudadano puede ver afectados sus derechos por actuaciones publicas
(sin importar de qué rama provienen), es necesario que la
interpretacion de las garantias que lo componen tome en consideracién

13 Corte Constitucional. Sentencia C-034 de 2014. M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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los principios que caracterizan cada escenario, asi como las diferencias
que existen entre ellos"'4,

En ese orden de ideas, tanto en materia sancionatoria como no
sancionatoria, las garantias del debido proceso aplican por expreso mandato
constitucional a toda actuacidon administrativa. Sin embargo, estas deben
interpretarse atendiendo a los principios que caracterizan cada escenario,
teniendo en cuenta las diferencias entre los procesos judiciales y los
procedimientos administrativos. De acuerdo con estas consideraciones la Corte
resalta la importancia de aplicar en todos los casos los principios y garantias
derivados del debido proceso, pero armonizando los mandatos del articulo 29
superior con los principios del articulo 209 constitucional, de manera que no se
pierda de vista que “mediante el procedimiento administrativo se logra el
cumplimiento de la funciéon administrativa [...]"*>.

El articulo 17 de la Ley 1150 de 2007 es relevante respecto al desarrollo
legislativo del debido proceso en la contratacion estatal. EIl mencionado articulo
prescribe que este derecho fundamental serd un principio rector en materia
sancionatoria de las actuaciones contractuales!®. Apoyandose en esta norma, asi
como de las garantias derivadas directamente de la Constitucion y otras normas
procedimentales, el Consejo de Estado ha sostenido que:

“Al respecto, la jurisprudencia de la Corporacion ha sido categorica en
afirmar que en materia contractual también se debe respetar este derecho
fundamental al debido proceso, siempre que la administracion en su papel
de parte contratante dentro de un negocio juridico, pretenda ejercer su
poder de autotutela declarativa mediante la expedicion de actos
administrativos de caracter particular y concreto, en tal forma que se
garantice el pleno conocimiento del contratista sobre la actuacion

14 Ibidem.

15 Corte Constitucional. Sentencia C-640 de 2002. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

16 E| articulo 17, inciso primero, de la Ley 1150 de 2007 dispone lo siguiente: “El debido proceso sera un
principio rector en materia sancionatoria de las actuaciones contractuales. En desarrollo de lo anterior y del deber de
control y vigilancia sobre los contratos que corresponde a las entidades sometidas al Estatuto General de Contratacién
de la Administracion Publica, tendran la facultad de imponer las multas que hayan sido pactadas con el objeto de
conminar al contratista a cumplir con sus obligaciones. Esta decisién debera estar precedida de audiencia del afectado
que debera tener un procedimiento minimo que garantice el derecho al debido proceso del contratista y procede sdlo
mientras se halle pendiente la ejecucion de las obligaciones a cargo del contratista. Asi mismo podran declarar el
incumplimiento con el propésito de hacer efectiva la clausula penal pecuniaria incluida en el contrato”.
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adelantada por la administracion y su posibilidad de ejercer en debida
forma el derecho de audiencia y de defensa”!’.

Con fundamento en estas consideraciones, la maxima corporacion de lo
contencioso administrativo concluyd que “no cabe duda alguna en relaciéon con
la aplicacion del debido proceso en materia contractual y especialmente cuando
se trate de decisiones sancionatorias”!8. Estas ideas son fundamentales, pues
permiten afirmar que la Administracién se encuentra obligada a respetar las
garantias del debido proceso en materia contractual sin importar la declaratoria
a realizar o el asunto a decidir.

iv. El articulo 86 de la Ley 1474 de 2011 establece las reglas del procedimiento
mediante las cuales se materializan los derechos y garantias derivadas del
debido proceso, para su aplicacibn concreta en materia sancionatoria
contractual. De conformidad con esta disposicion, las entidades sometidas al
EGCAP observaran este procedimiento para la declaratoria unilateral del
siniestro, del incumplimiento, para hacer efectiva la clausula penal o las multas
pactadas y la declaratoria de caducidad como potestad exorbitante que se funda
en el incumplimiento de las obligaciones del contratista, que afecte de manera
grave y directa la ejecucion del contrato y evidencie que puede conducir a su
paralizacion. En efecto, la caducidad consiste en sancionar al contratista y, a su
vez, permitirle a la entidad continuar con la ejecucién por otros medios,
regulados en el articulo 18 de la Ley 80 de 1993%°.

Como precisién previa, vale la pena aclarar que el articulo 86 de la Ley
1474 de 2011 regula un procedimiento administrativo sancionatorio dirigido a
sujetos especificos: las entidades sometidas al Estatuto General de Contratacion

17 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Subseccion B. Sentencia de 30 de enero de 2013. Exp. 24.743. C.P.
Danilo Rojas Betancourth.

18 Ibidem.

19 En cuanto a la oportunidad para su imposicion, el Consejo de Estado ha precisado: “[...] al tenor de las
normas que tipifican la caducidad, de acuerdo con los criterios de interpretacién gramatical y teleoldégico —que aqui
claramente coinciden-, constituye un requisito legal para declarar la caducidad del contrato que el plazo de ejecucion
correspondiente no haya expirado, puesto que si ya expird sin que el contrato se ejecutara, la declaratoria de
caducidad no lograria satisfacer uno de los propodsitos principales de la norma, cual es permitir, en los términos del
articulo 18 de la Ley 80, que “la entidad contratante tome posesidn de la obra o continte inmediatamente la ejecucion
del objeto contratado, bien sea a través del garante o de otro contratista [...]” y conjure, de esta forma, la amenaza
gue se cierne sobre el interés general, representado en la debida ejecucion del objeto contratado” Seccion Tercera,
Sentencia del 12 de julio de 2012, expediente 15.024 y ponencia de Danilo Rojas Betancourth.
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de la Administracion Publica?®. De ahi que las entidades de régimen especial?!
en materia contractual no pueden aplicar el procedimiento administrativo
sancionatorio regulado en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, al no ser
entidades sometidas al Estatuto General de Contratacion de la Administracion
Publica, sino, por el contrario, entidades exceptuadas de este, salvo remisiones
expresas establecidas por la Ley. La norma indicada desarrolla el procedimiento
de la siguiente manera:

“Articulo 86. Imposicion de multas, sanciones y declaratorias de
incumplimiento. Las entidades sometidas al Estatuto General de
Contratacién de la Administracion Publica podran declarar el
incumplimiento, cuantificando los perjuicios del mismo, imponer las
multas y sanciones pactadas en el contrato, y hacer efectiva la clausula
penal. Para tal efecto observaran el siguiente procedimiento:

a) Evidenciado un posible incumplimiento de las obligaciones a cargo del
contratista, la entidad publica lo citara a audiencia para debatir lo ocurrido.
En la citacién, hard mencién expresa y detallada de los hechos que la
soportan, acompafiando el informe de interventoria o de supervision en el
que se sustente la actuacion y enunciarda las normas o clausulas
posiblemente violadas y las consecuencias que podrian derivarse para el
contratista en desarrollo de la actuacién. En la misma se establecera el
lugar, fecha y hora para la realizacion de la audiencia, la que podra tener
lugar a la mayor brevedad posible, atendida la naturaleza del contrato y
la periodicidad establecida para el cumplimiento de las obligaciones
contractuales. En el evento en que la garantia de cumplimiento consista
en poliza de seguros, el garante sera citado de la misma manera;

b) En desarrollo de la audiencia, el jefe de la entidad o su delegado,
presentara las circunstancias de hecho que motivan la actuacién,
enunciara las posibles normas o clausulas posiblemente violadas y las
consecuencias que podrian derivarse para el contratista en desarrollo de
la actuacién. Acto seguido se concederda el uso de la palabra al
representante legal del contratista o a quien lo represente, y al garante,
para que presenten sus descargos, en desarrollo de lo cual podra rendir
las explicaciones del caso, aportar pruebas y controvertir las presentadas
por la entidad;

20 Asi se desprende del primer inciso de aquel articulo, que dice: «Las entidades sometidas al Estatuto
General de Contratacion de la Administracién Publica podran declarar el incumplimiento, cuantificando los perjuicios
del mismo, imponer las multas y sanciones pactadas en el contrato, y hacer efectiva la clausula penal. Para tal efecto
observaran el siguiente procedimiento [...]».

21 Se entiende por entidades de régimen especial aquellas que tienen un régimen contractual distinto al
Estatuto General de Contrataciéon de la Administracion Publica, y que por regla general se rigen por el derecho privado.
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c) Hecho lo precedente, mediante resolucion motivada en la que se
consigne lo ocurrido en desarrollo de la audiencia y la cual se entendera
notificada en dicho acto publico, la entidad procedera a decidir sobre la
imposicion o no de la multa, sancidn o declaratoria de incumplimiento.
Contra la decision asi proferida sélo procede el recurso de reposicion que
se interpondrd, sustentara y decidird en la misma audiencia. La decisién
sobre el recurso se entendera notificada en la misma audiencia;

d) En cualquier momento del desarrollo de la audiencia, el jefe de la
entidad o su delegado podra suspender la audiencia cuando de oficio o a
peticion de parte, ello resulte en su criterio necesario para allegar o
practicar pruebas que estime conducentes y pertinentes, o cuando por
cualquier otra razén debidamente sustentada, ello resulte necesario para
el correcto desarrollo de la actuacién administrativa. En todo caso, al
adoptar la decisién, se sefialara fecha y hora para reanudar la audiencia.
La entidad podrd dar por terminado el procedimiento en cualquier
momento, si por alguin medio tiene conocimiento de la cesacién de
situacion de incumplimiento.”

Cabe destacar que esta norma no cualifica o se circunscribe a ciertos tipos
de incumplimiento. En consecuencia, la declaratoria de cualquier
incumplimiento, sea total o parcial, o independiente de su gravedad, debe
realizarse con plena observancia de las reglas procedimentales del articulo 86
de la Ley 1474 de 2011. Esto es asi como consecuencia del “principio general de
interpretacién juridica segun el cual donde la norma no distingue, no le
corresponde distinguir al intérprete”?2, A la misma conclusidn se llega si se tiene
en consideracion la necesidad de respetar el debido proceso en “todas las
actuaciones administrativas” como lo dispone el articulo 29 de la Constitucién
Politica.

De conformidad con lo anterior, el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011
establece las etapas del procedimiento que se deben seguir, las cuales se
sintetizan, de forma esquematica, asi: a) Citacidon a audiencia. Es necesario
mencionar expresa y detalladamente los hechos que la soportan, asi como,
también, adjuntar el informe de interventoria o de supervision en el que se
sustente la actuacién, enunciar las normas o cldusulas posiblemente violadas y
referir las consecuencias que podrian recaer sobre el contratista en el desarrollo
de la actuacion, citando a la aseguradora cuando la garantia de cumplimiento

22 Corte Constitucional. Sentencia C-317 de 2012. M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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consista en una poliza. b) Audiencia. En la diligencia intervendra el jefe de la
entidad o su delegado y, posteriormente, se le concedera el uso de la palabra al
representante legal del contratista o a quien lo represente y al garante, en caso
de ser necesario, para que estos presenten sus descargos, aporten vy
controviertan pruebas y rindan las explicaciones del caso; y c) Decision. Debe
estar contenida en resolucién motivada donde se consigne, por un lado, lo
ocurrido en el desarrollo de la diligencia y, por el otro, lo relativo a la imposicidn
0 no de multas y sanciones o la declaratoria de incumplimiento del contrato
estatal. Contra la decisidon Unicamente procede el recurso de reposicién que se
interpondrd, sustentara y decidird en la misma diligencia. Ambas decisiones se
entenderan notificadas en audiencia. Lo anterior, por supuesto, sin perjuicio del
control judicial que podria llegar a efectuarse.

En torno a esta primera etapa que se enmarca dentro del procedimiento
administrativo sancionatorio del articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, es sine qua
non que la citacién a la audiencia esté debidamente soportada en hechos claros,
verificables y documentados, los cuales deben exponerse de manera expresa,
detallada y coherente. En este sentido, no basta con enunciar de forma general
un presunto incumplimiento, sino que es indispensable describir las
circunstancias de tiempo, modo y lugar en que ocurrieron los hechos que lo
sustentan. Dentro de esos soportes, cobra especial relevancia el informe de
supervisiéon o de interventoria, el cual constituye el principal medio técnico y
documental para evidenciar el comportamiento del contratista durante la
ejecucion del contrato. Dicho informe debe ser riguroso, objetivo vy
suficientemente motivado, ya que a partir de su contenido se estructura la
eventual responsabilidad del contratista.

Este informe de supervision o de interventoria no cumple una funcién
meramente informativa, sino que debe ser un material probatorio para la
entidad, en la que se identifica de manera expresa las normas legales,
reglamentarias o las cldusulas contractuales presuntamente vulneradas, asi
como senalar las posibles consecuencias juridicas que podrian derivarse para el
contratista, tales como Ila imposicion de multas, la declaratoria de
incumplimiento, la caducidad y como consecuencia la efectividad de garantias.
Sin embargo, el Consejo de Estado ha expresado en Sentencia con radicado
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70.099 del 21 de febrero de 2025 que el informe del interventor?® que también
es extensible al supervisor no puede comprenderse como el Unico o exclusivo
insumo para declarar la responsabilidad del contratista, puesto que la ley no
establece una tarifa probatoria sobre el particular, y porque aun existiendo, la
entidad debe verificar su certeza y analizarlo con las demas pruebas allegadas
al procedimiento administrativo sancionatorio?*. Por tanto, su contenido debe
apreciarse de manera razonada y no acritica dentro del marco de las
actuaciones, en especial, en el procedimiento administrativo sancionatorio,
garantizando el debido proceso administrativo, y en especial, el derecho de
contradiccion. De tal modo, el Consejo de Estado manifesto:

20. Aceptar la interpretacion de la parte actora segun la cual el proceso
sancionatorio Unicamente puede iniciar con un informe de incumplimiento
elaborado por la interventoria contratada: (i) imposibilitaria a las
entidades contratantes ejercer de manera auténoma su facultad
sancionatoria contractual e implicaria una renuncia o traslado del deber
permanente de vigilancia y control, desconociendo lo establecido en los
articulos 4, 14 y 26 de la Ley 80 de 1993, conforme a los cuales,
corresponde a la entidad exigir del contratista la ejecucién idénea y
oportuna del objeto contratado, adelantar revisiones peridédicas de las
obras, verificar las condiciones de calidad ofrecidas por los contratistas y
promover las acciones de responsabilidad contra éstos y sus garantes, sin
gue en ningln caso, los jefes y representantes legales de las entidades
estatales queden exonerados de estas funciones por virtud de la
delegacién de sus deberes o por la designacién de un interventor; vy, (ii)
gue en casos como el presente, donde la interventoria incumplié con las
labores a su cargo, o cuando ésta omita elaborar un informe de
incumplimiento, la entidad se viera impedida para ejercer sus facultades
sancionatorias y conminar al contratista al cumplimiento del contrato,
contrariando lo establecido en los articulos 17 de la Ley 1150 de 2007 y
86 de la Ley 1474 de 201125,

En este escenario, a pesar que existe o no un informe de supervisién o
interventoria que sefale presuntos incumplimientos del contratista, la entidad
estatal tiene la direccidon general y la responsabilidad de ejercer el control y
vigilancia de la ejecucion del contrato, conforme a lo dispuesto en el articulo 14
de la Ley 80 de 1993. En esta misma linea, se encuentra el deber de la

23 Esto también es aplicable al supervisor.

24 Consejo de Estado. Seccidn Tercera-Subseccién A. Sentencia del 21 de febrero de 2025. M.P. José Roberto
Sachica Méndez. Exp. 70099.

25 Ibidem.
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Administracién regulado en el articulo 4°, numeral 4° de la Ley 80 de 1993,
gue dispone: “[...] Para la consecucién de los fines de que trata el articulo
anterior, las entidades estatales: [...] 40. Adelantaran revisiones periddicas de
las obras ejecutadas, servicios prestados o bienes suministrados, para verificar
que ellos cumplan con las condiciones de calidad ofrecidas por los contratistas,
y promoveran las acciones de responsabilidad contra éstos y sus garantes
cuando dichas condiciones no se cumplan” (énfasis fuera de texto). De este
modo, la entidad contratante no puede renunciar a su deber permanente de
vigilancia y control, desconociendo lo previsto en los articulos 4, 14 y 26 de la
Ley 80 de 1993, que le imponen la obligacién directa de garantizar la correcta
ejecucion del contrato, verificar su calidad y promover las acciones
correspondientes frente a incumplimientos, sin que dichas responsabilidades se
extingan por la delegacion o la existencia de interventoria.

En efecto, es posible que en el tramite administrativo concurran informes
o conceptos discrepantes, entre la interventoria y lo que evidencia la
Administraciéon mediante los diferentes comités que conforma para determinar
la responsabilidad del contratista en un procedimiento administrativo
sancionatorio. Frente a estas divergencias de informes que se constituiran en
pruebas dentro de un posible procedimiento sancionatorio, es deber de la
entidad expresar de manera clara y argumentada las razones por las cuales
otorga mayor credibilidad o fuerza probatoria a uno de ellos. Por tanto, debe
explicarse la justificacion de apartarse del informe de supervision o de
interventoria, garantizando el derecho de contradiccion del contratista, lo cual
se materializara en la motivacién de la decisidon administrativa.

Este ultimo elemento - la motivacién administrativa- adquiere un
caracter central y determinante, en el entendido de que la entidad debe
demostrar que su valoracidon probatoria es resultado de un analisis técnico,
l6gico y juridico de los informes en contradiccién. En suma, la ausencia o
insuficiencia de motivaciéon constituye un vicio del acto administrativo
sancionatorio por la garantia del derecho al debido proceso, en la medida en
que compromete la validez misma de este y la legalidad del ejercicio de la
potestad sancionadora.

Por ultimo, se recuerda que la responsabilidad —fiscal, disciplinaria, civil,
penal- del supervisor esta supeditado a las diferentes actuaciones que hayan
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adelantado, y que se determinara por los drganos de control y/o judiciales
competentes. Esto, sin dejar de lado la responsabilidad civil, fiscal, penal y
disciplinariamente, del interventor, tanto por el cumplimiento de las
obligaciones pactadas en el contrato de interventoria, como por los hechos u
omisiones que le sean imputables y causen dafio o perjuicio a las entidades,
derivados de la celebracién y ejecucion de los contratos, de conformidad con lo
dispuesto en el inciso segundo del articulo 53 de la Ley 80 de 1993 modificado
por el articulo 84 de la Ley 1474 de 2011.

v. Al margen de la explicaciéon precedente debe advertirse que el analisis
requerido para resolver problemas especificos en torno a la designacion de la
supervisién debe realizarse por quienes tengan interés en ello, de acuerdo con
lo explicado la aclaracion preliminar del presente oficio. De esta manera, las
afirmaciones aqui realizadas no pueden ser interpretadas como juicios de valor
sobre circunstancias concretas relacionadas con los hechos que motivan la
consulta. Por lo anterior, previo concepto de sus asesores, la solucion de
situaciones particulares corresponde a los interesados adoptar la decisidon
correspondiente y, en caso de conflicto, a las autoridades judiciales, fiscales y
disciplinarias.

Dentro de este marco, la entidad publica definird en cada caso concreto
lo relacionado con el tema objeto de consulta. Al tratarse de un analisis que debe
realizarse en el procedimiento contractual especifico, la Agencia no puede definir
un criterio universal y absoluto por via consultiva, sino que brinda elementos de
caracter general para que los participes del sistema de compras y contratacion
publica adopten la decisidon que corresponda, lo cual es acorde con el principio
de juridicidad. Asi, cada entidad definird la forma de adelantar su gestidn
contractual, sin que sea atribucién de Colombia Compra Eficiente validar sus
actuaciones.

IV. Referencias normativas:

e Ley 80 de 1993, articulos 4, 5, 12, 14, 26, 32, 51 y 53.
e Ley 1150 de 2007, articulos 17 y 21.
e Ley 1474 de 2011, articulos 83, 84 y 86.
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V. Doctrina de la Agencia Nacional de Contratacion Publica:

Sobre la obligacion de controlar y vigilar la ejecucién de los contratos estatales,
esta Subdireccién se ha referido en los Conceptos radicado 4201913000004799
del 30 de agosto de 2019, 4201913000008240 del 20 de diciembre de 2019, C-
064 del 28 de febrero de 2020, C-071 del 4 de marzo de 2020, C-077 del 18 de
marzo de 2020, C-150 del 18 de marzo de 2020, C-134 del 30 de marzo de
2020, C-180 del 13 de abril de 2020, C-344 del 26 de mayo de 2020, C-414 del
30 de junio de 2021, C-506 de 3 de agosto de 2022, C-579 del 9 de septiembre
de 2022, C-577 del 15 de septiembre de 2022, C-620 del 27 de septiembre de
2022, C-650 del 27 de septiembre de 2022, C-679 de 24 de octubre de 2022,
C-818 del 28 de noviembre de 2022, C-830 de 28 de noviembre de 2022, C-800
de 29 de noviembre de 2022, C-930 de 30 de diciembre de 2022, C-932 de 30
de diciembre de 2022, C-975 de 8 de marzo de 2032, C-191 de 27 de abril de
2023, C-089 de 2024 de 17 de julio de 2024, C-255 de 14 de agosto de 2024,C-
600 del 7 de octubre de 2024, C-800 del 13 de diciembre de 2025, C-972 de 22
de enero de 2025, C-987 del 21 de enero de 2025, C-091 del 13 de febrero de
2025, C-219 del 28 de marzo de 2025, C-265 del 7 de abril de 2025, C-1484 del
24 de noviembre de 2025, C-1553 del 3 de diciembre de 2025, C-039 del 30 de
enero de 2026, entre otros. En torno, al procedimiento administrativo
sancionatorio se ha pronunciado en los conceptos C-147 del 17 de marzo de
2020, C-219 del 29 de abril de 2020, C-434 del 29 de julio de 2020, C-569 del
31 de agosto de 2020, C-641 del 4 de noviembre de 2020, C-060 del 8 de marzo
de 2021, C-528 del 5 de abril de 2021, C-420 del 25 de agosto de 2022, C- 720
del 25 de enero de 2022, C-085 del 29 de abril de 2022 C-125 del 23 de marzo
de 2022, C-195 del 12 de abril de 2022, C-208 del 26 de abril de 2022, C-238
del 27 de abril de 2022, C-866 del 20 de diciembre de 2022, C-034 de 09 de
marzo de 2023, C-140 del 13 de junio de 2023, C-227 del 07 de julio del 2023
y C-047 del 25 de abril de 2024, C-1208 del 7 de octubre de 2025, C-1497 del
30 de octubre de 2025, C-1503 del 26 de noviembre de 2025, C-1834 del 29
diciembre de 2025, entre otros. Estos y otros conceptos se encuentran
disponibles para consulta en el Sistema de Relatoria de la Agencia, en el cual
también podras encontrar jurisprudencia del Consejo de Estado, laudos
arbitrales y la normativa de la contratacién concordada con la doctrina de la
Subdireccion de Gestion Contractual, accede a través del siguiente enlace:
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https://relatoria.colombiacompra.gov.co/busqueda/conceptos.

La sostenibilidad no es una opcién, es una obligacion. Por ello, la Agencia
Nacional de Contratacion Publica —-Colombia Compra Eficiente- te invita a
realizar el Curso de Contratacion Publica Sostenible y Socialmente
Responsable, una herramienta clave para fortalecer las capacidades de todos
los compradores publicos, proveedores, servidores publicos v para generar
mayor valor publico. Accede al curso y aprende como implementar criterios
sociales y ambientales en las diferentes etapas del proceso de contratacion:
https://formacionvirtual.colombiacompra.gov.co/mod/page/view.php?id=3718

De otro lado, te contamos que esta Agencia ha da un paso decisivo en la
estandarizacién y modernizacion del sector social con la expedicidén de las
Resoluciones 539, 540, 541, 952 y 953 de 2025, mediante las cuales
adopté Documentos Tipo para las modalidades de seleccidn de licitaciéon
publica (version 2), seleccion abreviada de menor cuantia, minima
cuantia, consultoria e interventoria, promoviendo procesos mas
transparentes, eficientes competitivos y sostenibles en sectores estratégicos
como educacion, salud, cultura, recreacién, deporte, institucional y vivienda.
Consulta y descarga los documentos aqui:
https://www.colombiacompra.gov.co/normativa-y-relatoria/documentos-tipo

Si quieres conocer mas sobre la aplicacion de Documentos Tipo puedes consultar
la Ultima versién de la Guia para la comprension e implementacion de los
Documentos Tipo de obra publica de infraestructura de transporte. En
esta actualizacion se incorporaron orientaciones practicas dirigidas a entidades
publicas, proveedores, organismos de control y demas interesados, con el
propdsito de facilitar la adecuada implementacion de estos instrumentos en los
procesos contractuales. Ademas se incluyeron lineamientos que orientan la
implementacion de los criterios ambientales y sociales incluidos en los
documentos tipo: Consulta la guia aqui:
https://www.colombiacompra.gov.co/archivos/manual/guia-para-la-
comprension-e-implementacion-de-los-documentos-tipo-de-obra-publica-de-
infraestructura-de-transporte-bajo-las-diferentes-modalidades-de-
contratacion-vigentes
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Por ultimo, aprovechamos la oportunidad de manifestar la entera disposicion de
la Agencia Nacional de Contratacion Publica —Colombia Compra Eficiente- para
atender las peticiones o solicitudes, asi como para brindar el apoyo que se
requiera en el marco de nuestras funciones a través de nuestros diferentes
canales de atencion:

e Linea nacional gratuita o servicio a la ciudadania (Mesa de servicio):
01800 0520808

e Linea en Bogotd (Mesa de servicio):+57 601 7456788

e Correo de radicacién de correspondencia:
ventanilladeradicacion@colombiacompra.gov.co

e Formulario web para PQRSD:
https://www.colombiacompra.gov.co/pgrsd/informacion-importante-
antes-de-formular-una-pgrsd

Evalla el servicio que ofrece la Agencia por el canal de atencién de PQRSD en
el siguiente enlace :https://forms.office.com/r/pPHyWVs2SZ .iAyludanos a
mejorar porque el compromiso es de todos!

Por ultimo, lo invitamos a seguirnos en las redes sociales en las cuales se difunde
informacién institucional:

Twitter: @colombiacompra

Facebook: ColombiaComprakEficiente

LinkedIn: Agencia Nacional de Contratacion Publica - Colombia Compra Eficiente
Instagram: @colombiacompraeficiente cce

Este concepto tiene el alcance previsto en el articulo 28 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y las
expresiones utilizadas con mayuscula inicial deben ser entendidas con el
significado que les otorga el articulo 2.2.1.1.1.3.1 del Decreto 1082 de 2015.

Atentamente,
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