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RESUMEN

Con el presente proyecto aplicado para el seguimiento y evaluacion de contratos estatales,
pretendemos a partir una encuesta via electronica realizada a diferentes supervisores de contratos
de diferentes entidades estatales; llegar a un diagnostico de analisis e identificacion de las
problematicas presentadas en las supervisiones de los contratos y de acuerdo con los resultados
obtenidos proponer una estrategia de mejoramiento a través de la construccion de una Guia de
buenas Practicas a la participacidn en procesos de contratacion.

El tema de la supervision de los contratos suscritos por las entidades estatales, es el eslabén
gue conecta con el contratista durante la ejecucién contractual; por tanto deben adoptarse
oportunas medidas administrativas de caracter preventivo, correctivo, sancionatorio, e inclusive
que permitan el actuar de organismos de control ante la ocurrencia de eventuales hechos que
infrinjan disposiciones de tipo penal, disciplinario o fiscal. Es por ello que el sujeto designado para
desarrollarla debe tener minimas calidades en el conocimiento de la actividad contratada méas aun
cuando concurren actividades de mayor complejidad y de aspectos variados, para lo cual se
deberan conformar equipos plurales de supervisores, 0 de apoyo a la misma.

El articulo 26 de la Ley 80 de 1993 consagra el principio de responsabilidad, segun el cual
los servidores publicos, tienen la obligacion de perseguir el cumplimiento de los fines de la
contratacion y del estado de “vigilar la correcta ejecucion del objeto contratado y proteger los
derechos de la entidad, del contratista y de los terceros que puedan verse afectados por la
ejecucion del contrato”. Por tanto, los contratistas tienen el deber de suministrar informacion
exacta y veraz sobre los bienes y servicios que ofrecen a las entidades del Estado, y de igual forma

de no hallarse incursos en ninguna causal de inhabilidad o incompatibilidad legal para contratar.
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El principio de mantenimiento de la ecuacion contractual estd consagrado en el articulo 27
del Estatuto de Contratacion y parte de la consideracion de que los particulares que se vinculan
contractualmente con el Estado, ademas de su interés ciudadano de colaborar en la consecucion de
sus fines esenciales, también tienen un legitimo interés de lucrarse a partir de la actividad
econdmica que vayan a desarrollar con la Administracion. De ahi que los contratistas tengan
derecho a exigir que se restablezca el equilibro econdmico del contrato cuando éste se pierda,

siendo esta teoria del equilibrio financiero aplicable a todos los contratos estatales conmutativos.?

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia No.14943 del 21 de junio de
1993. C.P. Daniel Suarez Hernandez.



INTRODUCCION

Este trabajo de investigacion tiene como fin disefiar un modelo de diagnostico en entidades
estatales que permita establecer la problemética presentada en las supervisiones de contratos para
la verificacion y cumplimiento en la ejecucion contractual a través de un seguimiento efectivo en
las diferentes etapas; mediante la realizacion de encuestas a través de las metodologias de
investigacion cualitativa y cuantitativa se desarrollaran técnicas y métodos de recoleccion de
informacion, andlisis e interpretacion de datos e informe y presentacion de los mismos a fin de
hacer la comprobacion de los resultados. Para ello, se recopilara la informacion en diferentes
entidades del sector oficial para medir la percepcion relacionada con el cumplimiento de los
requisitos por parte de las entidades y el perfil de los supervisores para ejercer la actividad de
supervision de contratos estatales y una vez obtenida la informacion se pueda valorar los diferentes
indices en cada una de las variables utilizadas logrando asi tener un panorama mas detallado de las
dimensiones y los indicadores correspondientes en cada una de ellas.

Para tal fin se utiliz6 como instrumento de medicion un cuestionario de 10 preguntas para
corroborar la informacion obtenida con la participacion de algunos funcionarios del Ministerio de
Trabajo, Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, Ministerio de Defensa, Alcaldia Local de
Kennedy; quienes contestaron la encuesta a través de correo electrénico.

Con dicho analisis se pretende identificar las diferentes causas y problematicas presentadas
en las supervisiones y de acuerdo al resultado proponer una estrategia de mejoramiento a través de
una Guia de Buenas Practicas; como resultado de los conocimientos adquiridos durante el
desarrollo del programa en la Especializacion de Gestion Publica cursado en la UNAD, para

analizar las diferentes circunstancias que se viven en los entornos del sector estatal; mediante la
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aplicacion de los conocimientos tedricos, metodolégicos y empiricos adquiridos a través de los

distintos cursos de la presente Especializacion, en los procesos de contratacion pablica del Estado.

Al aplicar los conocimientos adquiridos en la practica de la gestion estatal, los conocimientos

adquiridos en el proceso de formacidn de la Especializacion en Gestion Publica, son evidentes las

distintas falencias presentadas en la supervision de los contratos estatales.
Por tanto se requiere un fortalecimiento de los procesos de supervisién en las entidades que

permita la deteccion de desviaciones o irregularidades que puedan llevar a retrasos e

inconformidades, efectuando correctivos y mejoras inmediatas u oportunas para el adecuado

alcance de los objetivos.
Coherentemente, se afirma una vez mas que resulta evidente la necesidad e importancia que

reviste la supervision de los contratos estatales; ésta deberia desarrollarse durante: etapa

precontractual, etapa contractual, etapa poscontractual.
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TITULO DE LA INVESTIGACION

ESTRATEGIA DE MEJORAMIENTO PARA LA ESTANDARIZACION DE ASPECTOS
RELEVANTES EN LA ACTIVIDAD DE SUPERVISION DE LOS CONTRATOS DE LAS
ENTIDADES ESTATALES.
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1. CAPITULO: ANTECEDENTES DEL PROBLEMA

1.1 Importancia de la Investigacion

La Especializacion en Gestion Publica adelantada en la UNAD, refleja la imperante necesidad
de velar por el cumplimiento de los fines del estado a través de la mejora de los procesos de que
permitan la construccion de mecanismos de mejora como uno de los objetivos centrales de un
especialista en Gestion publica. Es por esto, que es importante destacar en este trabajo las calidades y
el perfil que debe tener un supervisor para el cumplimiento de la actividad, proponiendo mejores
practicas y acciones correctivas a través de capacitaciones, aplicacion de la norma, conocimiento de
manuales y procesos de las entidades del estado.

La actividad de supervision esta contemplada en los articulos 83 y 84 de la Ley 1474 de
2011 - Estatuto Anticorrupcion, definen la supervision y especifican las responsabilidades,
facultades y deberes del supervisor.

Es necesario que en el ejercicio de su actividad, el supervisor tenga en cuenta disposiciones:
i) la Constitucion Politica; ii) el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica y
decretos reglamentarios; iii) los principios y fines de la contratacion estatal; iv) el Estatuto
Anticorrupcion; v) el Estatuto Organico del Presupuesto, vi) las normas especiales y atinentes al
contrato objeto de la misma.

Se debe establecer mecanismos agiles y eficientes para el desarrollo de la supervision:
construir y establecer un plan de supervision en el que se programen y controlen las actividades
propias del desarrollo contractual, indicando plazos, responsables y medios, también se
recomienda establecer instructivos que orienten el mayor nimero de procedimientos para la

ejecucion del contrato. El diligenciamiento periddico de los informes de supervision que permiten



13

e®e
® *

L ] ®
[] L

mantener un control permanente de la ejecucién contractual, junto con la realizacion de los
comités que se estimen necesarios para facilitar el buen desarrollo del mismo.

Es importante que las entidades capaciten a los supervisores en aspectos generales basicos
para que puedan vincularse a estos procesos y mejorar el desempefio de competitividad.

Por ende, se pretende en este trabajo establecer un mecanismo que permita realizar la
actividad de supervision sin lugar a cuestionamientos, tener una herramienta bésica actualizada del
procedimiento para llevar a cabo una supervision, que pueda ser consultada y que genere impacto
con mejores resultados

El Contrato Estatal es un instrumento del cual se vale la Administracion para cumplir con
los cometidos estatales, los cuales se enmarcan en el Preambulo y en el articulo 2° de la
Constitucion Politica colombiana; asi mismo, dichos cometidos se podrian integrar de manera
general en la concepcion clasica del servicio pablico, al estar esencialmente vinculados con la
satisfaccion de las necesidades colectivas y a la preeminencia del interés general.

El proceso de supervision de la ejecucion de los contratos estatales, entendido como la
actividad para el control del desarrollo acertado del objeto contractual, ain no ha sido materia de
un tratamiento legal, jurisprudencial ni doctrinario adecuado, por lo tanto, deriva en el
desconocimiento de la importancia de esta accion estatal en el &mbito de la contratacion, toda vez
que no se circunscribe a la configuracion de responsabilidad de los consultores, interventores y
asesores®

Por tal razon, a lo largo de las experiencias de la practica contractual, el desconocimiento o
relegacion a un segundo plano del acompafiamiento adecuado y Util para el desarrollo del objeto

negocial ha generado muchas dificultades, indignacion y verglienza nacional en razon a que

no se cumple con los fines del Estado.
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Con la entrada en vigencia de la Ley 80 de 1993, se ha logrado que haya una adecuada
respuesta a las debilidades de las normativas antecesoras en atencion al grado de importancia de
los procesos de contratacion de la Administracion Publica. En razdn a que el principal sujeto
juridico contratante es el propio Estado; por tanto, se han replanteado las formas y procedimientos
aplicables al contratar, asi como la responsabilidad patrimonial, disciplinaria y penal de los
servidores publicos y los particulares-contratistas. Sin embargo, en el fundamento constitucional,
se perciben incipientes los logros en torno a una reglamentacion efectiva; es por ello que resulta
inaplazable el atender esta necesidad juridica, pues reviste particular importancia dentro del marco
del Derecho Administrativo actual. Sin embargo, existen vacios normativos - menguado por la
reciente Ley 1474 de 2011- y doctrinal en materia de supervision del contrato estatal, relegando su
tratamiento a la configuracion de responsabilidad de los consultores, interventores y asesores”.

En estos términos, se reitera el hecho relacionado con el poco tratamiento dado al tema de la
supervision estatal en el campo de la ejecucion de los contratos, como lo anota TOLIVAR ALAS
en lo atinente al control, cuyo planteamiento es trasladable a la supervision contractual, al
manifestar que:

“[...] entendido solo en su aspecto de juicio, en cuanto que indagacion y constatacion
acerca de la acomodacion o correspondencia de un determinado acto o comportamiento
a unas normas o a unos principios e intereses superiores ha sido calificado, desde antiguo,

como perteneciente al campo de los fendmenos I6gicos, que cuando adopta el cardcter de juridico
asume unas caracteristicas especificas demostrables en: - La necesidad de una diferenciacion (y por tanto
una posible contraposicion) entre érganos y voluntades; - La previa existencia de una actividad susceptible
de ser confrontada; - Por ultimo, la indefectibilidad de una manifestacion de voluntad del dorgano
controlante como resultado del juicio I6gico realizado y que puede ser de cardcter positivo o negativo en

cuanto a los Efectos juridicos que produce sobre la eficacia del acto controlado. [...] Por control se podria
entender la actividad de constatacidn (“riscontro”) que un érgano realiza sobre la actividad®

34 Ley 80 de 1993, Articulo 53
> El control, en su fase de juicio siempre se proyecta sobre una actividad o comportamiento, aunque luego la medida
recaiga, diversamente sobre esa misma actividad o sobre el 6rgano que la emitid.
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TABLA No. 1. Procesos Disciplinarios por irregularidades Contractuales
Procesos Disciplinarios por irregularidades contractuales

PROCESOS REGISTRADOS POR IRREGULARIDES CONTRACTUALES

FALTA NUMERO
IRREGULARIDADES ATINENTES A LA SUPERVISION O INTERVENTORIA 103
DEL CONTRATO.
INCUMPLIMIENTO DE LAS OBLIGACIONESCONTRACTUALES A CARGO DE
LA ENTIDAD CONTRATANTE.

SUSCRIBIR CONTRATOS SIN EL CUMPLIMIENTO DE LOS REQUISITOS 81
LEGALES ESCENCIALES

IRREGULARIDAD EN EL ACTO DE ADJUDICACION 53
OMITIR LOS ESTUDIOS, DISENOS ¥ PROYECTOS Y DEMAS REQUISISTOS P
EXIGIDOS PARA LA DEBIDA PLANEACION DEL OBJETO A CONTRATAR.
IRREGULARIDADES EN LA EVALUACION DE LAS OFERTAS 42
LIQUIDAR DEFINITIVAMENTE EL CONTRATO SIN VERIFICAR EL EFECTIVO 42
CUMPLIMIENTO DEL OBJETO CONTRACTUAL.
IRREGULARIDADES EN EL PLIEGD DE CONDICIONES 36
CELEBRAR INDEBIDAMENTE CONTRATOS O CONVENIOS
INTERADMINISTRATIVOS CON ORGANISMOS INTERNACIONALES,

COOPERATIVAS, ASOCIACIONES DE MUNICIPIOS Y UNIVERSIDADES SIN 28
QUE CUMPLAN CON LOS REQUISITOS LEGALES.
OMITIR DAR CUMPLIMIENTO A TODAS LAS OBLIGACIONES DE 27

SUPERVISION E INTERVENTORIA DEL CONTRATO

Fuente: PGN

Se observa que la falta més recurrente fue la relacionada con la supervision o interventoria
con 103 casos a nivel nacional. Respecto de esta falencia, que generd aproximadamente 2.07
investigaciones diarias, la PGN se ha pronunciado®, y ha determinado que: Genera alarma que
Santander y Tolima estén dentro de los cinco primeros departamentos en los cuales se fallaron y se
iniciaron tramites de procesos disciplinarios durante el afio 2010 por faltas a las disposiciones que
regulan la contratacion estatal.

Adicionalmente que la administracion esté celebrando contratos sin el debido cumplimiento
de los requisitos legales exigidos y que ademas muestre deficiencias en la supervisién y la
Interventoria de los mismos, genera grandes riesgos en los procesos contractuales que se
desarrollan en Colombia, porque demuestra que esta contratando irregularmente posiblemente

privilegiando a algunos contratistas y ademas no se esta ejerciendo la adecuada

% Procuraduria I Delegada para la Contratacion Estatal Rad No 165-80097-2002 del 29 de febrero de 2008
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Vigilancia de la ejecucion de esos contratos. Soporta lo anterior, que en las rendiciones de
cuenta bimestral remitidas por las Contralorias Territoriales se ha podido establecer que en ciertos
contratos no se puede ejercer la debida vigilancia de la ejecucién de los contratos, imposibilitando
el acatamiento de lo establecido por la PGN.

A manera de ejemplo se cita que en la séptima rendicion correspondiente al bimestre enero-
febrero 2011 la Contraloria de Santander, quien ocupa el primer puesto en investigaciones
iniciadas en el 2010 por la PGN, informa de una persona externa con 20 interventorias en sendos
contratos en el Municipio de Cabrera por valor de $774.498.624, y de una supervisora con 60
contratos a su cargo con un monto de $421.578.152 en la Alcaldia Municipal del Cerrito y mas
alarmante adn, reporta 237 contratos sin interventor o supervisor en cuantia de $39.086.497.016.
Resultados de la rendicion de cuentas sobre problemas en la supervision o Interventoria.

En el analisis que se hizo a la responsabilidad disciplinaria en contratacion estatal, de los
procesos disciplinarios adelantados por la Procuraduria General de la Nacién en el afio 2010, se
encontrd que la principal causa de investigacion es por irregularidades a la supervision o
interventoria del contrato. Los Departamentos en los que se observd la mayor cantidad de procesos
disciplinarios por esta falta fueron: » Santander, Bolivar, Huila, Vichada, Boyaca, Tolima, Narifio.

En lo que respecta a la vigencia 2011 se encuentran en curso 20 investigaciones en la
Procuraduria, que involucran mandatarios regionales en ejercicio, seis gobernadores
departamentales los de Cali, Barranquilla, Ibagué, Cucuta, Santa Marta y Neiva y 14 alcaldes de
ciudades capitales entre otras Antioquia, Atlantico, Boyacé, La Guajira, Quindio y San Andrés.

La mayoria de los procesos tienen origen en irregularidades contractuales.
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En los ultimos 12 meses la Procuraduria ha destituido e inhabilitado a los mandatarios de
Amazonas, Arauca, Armenia, Bolivar, Casanare, Magdalena Putumayo, Vaupés, y. Valle del
Cauca

Acciones tan relevantes por parte de la Procuraduria General de la Nacion ameritan una

debida, permanente y eficiente articulacién con los organismos de control fiscal”.
1.2 Planteamiento del problema

Cuando el funcionario publico en ejercicio de su funcién como supervisor, no puede
cumplir con sus obligaciones por falta de conocimiento de las normas aplicables a la supervision
de los contratos y la falta de idoneidad para elaborar el acta de liquidacién del contrato, verificar
que las especificaciones de los bienes correspondan a las definidas en el contrato, suscribir actas
de recibo de bienes y/o servicios, exigir cronogramas Yy verificar su cumplimiento, exigir la calidad
requerida y el correcto funcionamiento de los bienes o servicios, resolver las dudas elevadas por
parte del contratista, rendir informes periddicos de acuerdo a la situacion real e informar al
ordenador del gasto sobre un posible incumplimiento, pone en riesgo el patrimonio del estado,
generando un detrimento patrimonial.

La Ley 80 de 1993 regula la contratacion estatal en Colombia y todo lo relacionado con la
supervision de los contratos estatales, con base en el principio de transparencia; sin embargo, no
deja de ser un problema toda la confianza que el Estado le da a la entidad puablica para que se lleve
a cabo todo el proceso contractual, siendo la entidad juez y parte durante la vida del contrato para

ejecutar y supervisar, quedando la ejecucion y supervision en cabeza de un supervisor del

-Auditoria General de la Republica — Control al Control de la Contratacién: Riesgos, Desaciertos y Posibilidades — Mayo de 2011
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Contrato o a través de una interventoria para que haga el seguimiento y control del contrato
a través de un manual de contratacion que es disefiado por la entidad. Esto trae como
consecuencia la realizacion de actos ilicitos en razon a las potestades brindadas por la Ley y que le
permite actuar bajo una amplia discrecionalidad (De Viveros, 2007).

Es evidente que el supervisor no cumple con la labor asignada en razon a la falta de
conocimiento y experticia que exige el objeto del contrato, lo que conlleva a ejecutar de manera
indebida la supervision, por la discrecionalidad otorgada.

Como quiera que la persona que ha sido designada para realizar la funcion de
supervision carece de la experiencia y conocimiento, se presentan una comision de delitos por
accion u omision debido a la terminacion del contrato en forma irregular.

En cuanto a los indices de transparencia y corrupcion segun publicacion de
actualicese.com del 22 de febrero de 2018; Transparencia Internacional acaba de divulgar en el
mundo los resultados de su Indice de Percepcion de la Corrupcion que publica cada afio. Colombia
mantiene desde hace 4 afios una calificacion de 37 sobre 100 puntos, esto indica que no ha
cambiado la imagen que grupos de expertos tienen sobre el sector publico colombiano en cuanto a
corrupcion. En el ranking, el pais cayo seis posiciones y quedd ubicado en el puesto 96 entre las
180 economias que se analizan.

No existe bajo el régimen juridico actual, normas especificas que regulen la supervision
del contrato publico si no por el contrario otorga potestad a la entidad publica para ejecutar todo el
proceso contractual a su libre arbitrio, en torno a los manuales internos disefiados por la misma
entidad y especificamente en un proceso que determine la forma para designar al supervisor del
contrato teniendo en cuenta las cualidades y el conocimiento que le permita hacer una ejecucion

idonea del objeto contractual.
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El esquema actual de supervision del contrato estatal en Colombia no es el mas efectivo,
por tanto se propone unificar criterios en la actividad de supervision, a través de herramientas
uniformes y claras, es decir de forma objetiva, no dejar brechas en la normatividad de forma
subjetiva que permitan bajo la discrecionalidad del operador realizar actos que tengan
consecuencias inevitables, combatir las falencias mediante controles permanentes de parte de los
entes de control (Procuraduria General de la Nacion y Contraloria General de la Nacion), que
garantice la correcta ejecucién de los contratos publicos y la debida utilizacion de los recursos del
Estado y sobre todo crear mecanismos efectivos que controlen la designacion del supervisor del
contrato Estatal para que se escoja aquel que cumpla con la capacidad de realizar el trabajo de
control del objeto del contrato de forma integral, garantizando la correcta ejecucion de lo acordado
sin dejar vacios que le permitan cometer delitos por la falta de conocimiento de lo que se estipula
en el contrato.

1.3 Formulacion del Problema
¢Por qué la actividad de supervision de contratos estatales no es efectiva y se realiza de manera
indebida dando lugar a una comision de delitos por accion u omisién debido a la terminacion del
contrato en forma irregular?
1.4 Sistematizacion del problema
- ¢(Hay capacitacion en supervision de contratos por parte de las entidades a los
funcionarios que ejercen la actividad?
- ¢Los funcionarios tienen conocimiento de los manuales y procedimientos de la entidad
para el ejercicio de la supervision de contratos?
- ¢(Los supervisores de contratos estatales cuentan con el perfil y la experiencia para llevar a

cabo la actividad de supervision?
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1.5 Justificacion investigacion

Trabajamos en entidades pablicas, hay manuales, hay procedimientos, pero hay
desconocimiento de parte de los supervisores por falta de idoneidad, de capacitacion, por
desconocimiento de la norma y de interés para aprender sobre la actividad asignada; esto se presta
para cualquier cosa, no hay cualificacion de personal lo que hace que metan a cualquier persona a
dedocracia, por tanto se cometen errores, la gente no sabe la responsabilidad que asumen al
momento de ejercer la supervision de un contrato.

Hay una necesidad apremiante de que las entidades publicas generen una cultura de las
buenas précticas para evitar desfalcos, para evitar desordenes, para evitar responsabilidades del
servidor publico a veces mas por desconocimiento que por cualquier otra cosa.

En razon a lo anterior, nuestro interés de realizar este proyecto aplicado utilizando la
modalidad de diagnostico a entidades estatales, con el fin de evidenciar las causas de la
problematica teniendo en cuenta que no se cumple con la totalidad de las condiciones de acuerdo a
las normas vigentes, siendo un grave inconveniente para el Ordenador de Gasto como responsable
de la ejecucién de los recursos del estado de acuerdo a sus competencias.

Asi mismo, es importante resaltar que se deben buscar los mecanismos necesarios a fin de
evitar incurrir en faltas tales como: disciplinaria considerada como la incursién en cualquiera de
las conductas o comportamientos previstos en la ley 734 de 2002 c6digo disciplinario Unico
(CDU), incumplimiento de deberes, extralimitacion en el ejercicio de derechos, funciones,
prohibiciones y violacion del régimen de inhabilidades, incompatibilidades, impedimentos y
conflicto de intereses, sin estar amparado por cualquiera de las causales de exclusion de
responsabilidades. En cuanto a la responsabilidad fiscal, se presenta cuando existe dafio

patrimonial e indicios serios sobre los posibles autores del mismo en este caso omision del
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supervisor, teniendo presente que en materia fiscal, no opera la inculpabilidad; en cuanto a las
responsabilidades penales, nacen cuando el servidor publico que por razon del ejercicio de sus
funciones actla sin observancia de los requisitos legales esenciales en el cumplimiento de sus
funciones incurrird en prision.

La Guia de Buenas Précticas propuesta para este trabajo, pretende ser un instrumento basico
donde se enmarque un proceso estandarizado sobre la supervision de contratos aplicable
inicialmente a las entidades objeto de estudio y a futuro sea sostenible y pueda ser replicada a otras
entidades del estado como mecanismo de mejora en las actividades que deben desarrollarse en
cada uno de los procesos tanto pre-contractuales, contractuales y pos-contractuales.

De ahi radica el interés que tenemos de adelantar esta investigacion en busca de unos
resultados satisfactorios que conlleven al disefio de una herramienta importante para la Gestion
Administrativa que permita a los supervisores tener los lineamientos para la realizacion de dicha
actividad.

2. CAPITULO: MARCO REFERENCIAL
2.1 Marco Tedrico

El aporte del marco teorico a este proceso investigativo, refiere el establecimiento de las
bases tematicas, resaltando los conceptos y autores que fundamentaran el esquema de analisis
propuesto para estudiar el tema abordado. Adelantar una investigacion que tiene como objeto
fundamental, construir una Guia de Buenas Practica que facilite la actividad de supervision en las
entidades publicas objeto de investigacion.

Nuestro trabajo centra el desarrollo investigativo en indagar sobre el proceso de supervision
en las entidades publicas, determinado por la intension de mejorar dicha actividad y los principios

que rigen la misma.
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El Estatuto de la Administracion Pablica (Ley 80 de 1993), regula la contratacion estatal
en Colombia y por ende todo el tema de la supervision del contrato publico, basado en el principio
de transparencia, columna vertebral de la gestion publica, en cabeza de un designado (supervisor
del contrato) o una interventoria, para realizar el seguimiento y control de dicha ejecucion, bajo
una normatividad interna (manual de contratacion de la entidad) que puede acarrear como
consecuencia en la comision de actos ilicitos por las potestades brindadas por la Ley, que le
permite actuar bajo una amplia discrecionalidad (De Viveros, 2007).

Por su parte, el articulo 26 de la Ley 80 de 1993, consagra el principio de responsabilidad,
segun el cual los servidores publicos por norma general estan en la obligacion de perseguir el
cumplimiento de los fines de la contratacion, “vigilar la correcta ejecucion del objeto contratado y
proteger los derechos de la entidad, del contratista y de los terceros que puedan verse afectados por
la ejecucion del contrato™.

Segun lo establecido en la Ley 1474 de 2011; “corresponde al Supervisor revisar que las
obligaciones y productos que constituyen el objeto del contrato sean ejecutadas, reportadas en el
informe y con los soportes correspondientes, asi como el seguimiento técnico, administrativo y
financiero,”.

Los Manuales de Contratacion- tienen como proposito fijar directrices y estandares para
simplificar y homogenizar las acciones que se desarrollan en las diferentes etapas del proceso
contractual que requiera adelantar la Publica, para el cumplimiento de sus funciones, metas y
objetivos institucionales.

Las directrices establecidas en los Manuales, tienen como objetivo dar pleno
cumplimiento a los principios fundamentales de la funcion publica previstos en la Constitucion

Politica y en la ley, asi como la unificacién de las politicas de contratacion, al interior de la entidad
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estatal, respetando los principios que regulan la actuacion administrativa: seleccion objetiva,
igualdad, transparencia, economia, celeridad, publicidad, responsabilidad, eficacia, eficiencia y
buena fe, asi como el cumplimiento del objetivo del proceso de apoyo, gestion y adquisicion de
recursos institucionales y misionales de una manera oportuna para la Entidad.

Actualmente, el modelo de Administracion Pablica més habitual en la estructura de los
Estados Democréticos es el modelo burocratico propuesto por Max Weber. Este modelo
estructurado bajo racionalidad instrumental, se basa en un conjunto de funcionarios publicos que
se encuentran ligados al cumplimiento de unas funciones estatales, en sus distintos niveles:
operativos, técnicos y profesionales. Desde esta perspectiva. La Administracion Publica permite
observar una multiplicidad de actividades que se realizan en el seno del Estado y est& enfocado a
en la maximizacion de los recursos publicos, permitiendo su maximo provecho. Para ello, “es
necesaria la existencia de diversos 6rganos que la conforman y realizan cierta actividad
administrativa bajo los limites de su competencia y modo de funcionamiento” (Corte
Constitucional de Colombia, 2010. 23).

2.2 Marco Conceptual

La supervision de un contrato estatal consiste en “el seguimiento técnico, administrativo,
financiero, contable y juridico que, sobre el cumplimiento del objeto del contrato, es ejercido por
la misma entidad estatal cuando no se requieren conocimientos especializados”.

Para tal fin el articulo 83 de la Ley 1474 de 2011 permite que las Entidades Estatales
celebren contratos de prestacion de servicios para apoyar las actividades de supervision de los
contratos que suscriben.

La supervision es ejercida por la Entidad Estatal, siempre involucra el seguimiento

administrativo, financiero, contable y juridico, esta actividad no requiere conocimientos
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especializados, siempre debe ser ejercida por un funcionario de la entidad estatal. Para su
seleccion debe tenerse en cuenta que el mismo no requiere un perfil predeterminado, pero que si es
necesario que pueda actuar al menos como par del contratista y que tenga asignadas funciones
relacionadas con el objeto contractual.

Es recomendable que antes de que la Entidad Estatal designe un funcionario como
supervisor, haga un andlisis de la carga operativa de quien va a ser designado, para no incurrir en
los riesgos derivados de designar como supervisor a un funcionario que no pueda desemperiar esa
tarea de manera adecuada.

La designacién de un supervisor debe ser efectuada a méas tardar en la misma fecha en la
que se adjudique el contrato cuando el mismo sea el resultado de un proceso de contratacion
competitivo o se asigne en los casos de contrataciones directas.

La designacion del supervisor del contrato no requiere que el manual de funciones de las
Entidad Estatal establezca expresamente la funcion de supervisar contratos, pues la misma es
inherente al desempefio de las funciones ordinarias de los servidores publicos.

La comunicacion de la designacion de un funcionario como supervisor siempre debe ser
escrita, entendiéndose también como tal la que se hace a través de correo electronico y debe
reposar en el expediente del contrato por lo que siempre debe enviarse copia de la misma a la
dependencia encargada de conservar los expedientes.

En caso de que la designacion del supervisor se haga directamente en el contrato, debe
enviarse copia del mismo al funcionario designado informando que va a ser el supervisor. Cuando

esto sucede, el cambio de supervisor siempre va implicar una modificacion del contrato.
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La Entidad Estatal debe tener en cuenta que cuando no se haga la designacion del supervisor
la responsabilidad de la vigilancia y control de la ejecucion del contrato la tiene el ordenador del
gasto®.

2.3 Marco Legal

Constitucion Nacional de 1991 “Art. 124” la ley determinard la responsabilidad de los
servidores publicos y la manera de hacerla efectiva; Ley 734 de 2002 Codigo Unico Disciplinario,
articulo 48, numeral 34; Ley 80 de 1993, articulos 4, 26, 51 y 58; Constitucion y aprobacion de la
garantia Unica de cumplimiento por parte del contratista. Articulo 41 ley 80 de 1993; Ley 1150 de
2007; Ley 1474 de 2011, articulos 83 y 84; Ley 610 de 2000; Sentencia T-105 de 2002; Concepto
02-005664 del 21 de abril de 2009 de la Comisién Nacional del Servicio Civil.

A continuacion se enuncian las dos principales leyes en materia de supervision de
contratacion publica de Colombia.

- Ley 80 de (1993): Estatuto de la administracion publica, se enmarcan las normas
generales para la supervision de los contratos estatales. La Ley se enmarca bajo el principio de
transparencia, como base rectora para las actuaciones de los sujetos activos del contrato estatal,
(Contratista- supervisor de contrato) el cual deja a discrecionalidad de este ultimo la ejecucion del
contrato, realizando control y seguimiento permitiendo bajo su ejercicio que la entidad publica
tome decisiones que acarreen consecuencias en el resultado del contrato por acciones u omisiones
realizadas por la discrecionalidad del supervisor del contrato estatal por los vacios normativos por
falta de normas que regulen la actividad o falta de preparacion del funcionario publico. Por tanto,

se estd dejando en la norma juridica de forma general a discrecionalidad del supervisor o

8 Guia para el ejercicio de las funciones de supervision e interventoria de los contratos del Estado — Colombia Compra Eficiente


http://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=67778#0
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Interventor del contrato a libre albedrio del desarrollo del contrato que estan configuradas
bajo unas figuras juridicas que permiten una amplia discrecionalidad para la ejecucion de la misma
como lo son: adicion, modificacion, prorroga, contratos apremio, decisiones que se toman por la
entidad publica, basado en los informes previos emanados del funcionario que controla la
ejecucion del contrato, el principio de transparencia no se garantiza en tanto es una accion
subjetiva no existe un control permanente de los actos que se llevan a cabo por parte del
supervisor, que como consecuencia puede acarrear en actuaciones delictivas, u omisiones por falta
de conocimiento sobre el objeto contractual, teniendo en cuenta que se estd manejando recursos
del Estado.

Se debe establecer un marco legal especifico siendo conscientes que cada entidad publica
tiene sus propias necesidades, pero se debe determinar normatividad en general que permita
regular los procedimientos y més en tratandose de actos legales que se deja a discrecionalidad del
supervisor del contrato y que facilmente permite que se malversen los recursos del pais (De
Viveros, 2010).

- Ley 1474 de (2011): por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos
de prevencidn, investigacion y sancion de actos de corrupcion y la efectividad del control de la
gestion publica. Esta reglamentacion desarrolla los postulados de los articulos 209 Superior y 23,
24, 25y 26 de la Ley 80 de (1993) en lo concerniente a que la contratacion publica esta al servicio
de los intereses generales.

Se considera que el ordenamiento juridico incluido la Ley 1474 de (2011) le da mayor
preponderancia y énfasis al tema de la ejecucion de los recursos econdémicos sobre la ejecucion del
objeto contractual, los cuales son topicos diferentes. En la ejecucion de los contratos los

supervisores e interventores deben fungir como garantes y reguladores del desarrollo de las
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obligaciones tanto del contratista particular o entidad publica como de la entidad contratante
(Morales, 2012).

Los supervisores de contratos estatales son potencialmente disciplinables por las
extralimitaciones u omisiones en que haya incurrido en el ejercicio de sus funciones, al tenor de lo
dispuesto en la Ley 200 de (1995), Ley 734 de (2000) y la reciente (Ley 1474 de 2011).

Corresponde ser desarrollada con arreglo a los principios de igualdad, moralidad, eficacia,
economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, transparencia, responsabilidad y seleccion
objetiva, mediante la descentralizacion, delegacion y desconcentracion de funciones.

2.4 Marco Espacial

El desarrollo del presente trabajo, estara delimitado a entidades estatales del Distrito
Capital, donde se pretende identificar la problematica planteada buscando en lo posible establecer
procedimientos estandarizados para todas las entidades publicas, en el ejercicio de la supervision
del contrato publico.

2.5 Marco Temporal

Teniendo en cuenta la problematica presentada por la falta de eficiencia en la supervision de los
contratos estatales, el presente trabajo se centrara en estudiar y analizar el Manual de Contratacion y de
procesos y procedimientos vigentes de las entidades objeto de investigacion.

2.6 Hipotesis del Trabajo

¢La falta de conocimiento y del perfil idoneo para la supervision de contratos, impide a los
funcionarios ejercer la supervision del contrato publico de manera eficiente?

3. CAPITULO: METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION
La metodologia utilizada una vez se especificd el problema con claridad; para el proceso

investigativo fue la Técnica de investigaciones cuantitativas (encuesta) mediante el muestreo y
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observacion para lo cual se defini6 la poblacion que se iba a estudiar, se determin6 el marco
muestral, se seleccionaron las preguntas para la aplicacion de la encuesta via electrdnica de la
poblacion objeto de investigacion y se selecciono el tamafio del muestreo y la naturaleza de la
informacion analizada.

El método utilizado fue a través de una encuesta con el fin de obtener informacién
preguntando a los supervisores de contratos via electronica acerca del perfil, capacitacion,
responsabilidad de la entidad frente al tema de investigacién, para de esta manera obtener una
muestra representativa a fin de realizar un diagndstico que permitiera presentar una propuesta de
mejora en la actividad de supervision estatal a través de una Guia de Buenas Practicas.

Las caracteristicas centrales de la técnica de encuesta son:

1. Las respuestas de los supervisores fueron tabuladas a traves de Google para
posteriormente ser analizadas a través del uso de herramientas estadisticas.

2. Los datos obtenidos son generalizables a la poblacion a la que pertenece la muestra.

El tipo de encuesta realizado fue

* Encuestas por correo / autoadministradas

* Encuestas informatizadas

En cuanto a los instrumentos utilizados para recolectar la informacién, se tuvieron en cuenta
los siguientes aspectos:

- El tipo de instrumentos seleccionados y la justificacion de la escogencia de preguntas.

- Los principales temas de analisis a incluir en la encuesta.

- El proceso a seguir para la elaboracion del instrumento.

- El proceso a seguir para probar o validar el instrumento.
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- La técnica utilizada para obtener la informacion fue el envio de cuestionario de la encuesta
por correo para asi obtener informacion de los sujetos objeto de estudio mediante la informacion
que ellos proporcionaron en las encuestas un diagnéstico que permita establecer controles para la
verificacion y cumplimiento en la ejecucion contractual a través de un seguimiento efectivo en las
diferentes etapas.

La técnica de andlisis utilizada con la informacion fue mediante la utilizacion de datos
estadisticos con pasteles, donde se clasifico cada una de las respuestas y se hizo una codificacion
de los datos y a través del andlisis estadistico se pudo responder a la pregunta de investigacion de
la hip6tesis planteada y hacer un andlisis con la obtencidn de las respectivas conclusiones basadas
en nimeros que arrojo la muestra.

OBJETIVOS

3.1 General
Disefiar una metodologia que contribuya al mejoramiento continuo de la actividad de
supervision en los contratos estatales.

3.2 Especificos

e Diseflar un diagndstico que permita establecer controles para la verificacion y
cumplimiento en la ejecuciéon contractual a través de un seguimiento efectivo en las
diferentes etapas.

e Disefar una guia de buenas précticas que contribuya al mejoramiento continuo de la
actividad de supervision de contratos estatales.

e Realizar un proceso de verificacion a los supervisores, con el fin de evidenciar las posibles

causales que no permiten la debida supervision de los contratos.
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4. CAPITULO: RESULTADOS DE LA INVESTIGACION
Analisis y Comprobacion de Resultados
4.1 Universo o Poblacién y Tamafio de la muestra:

Para la aplicacion de las encuestas con el fin de realizar un diagndstico para la supervision
de contratos Estatales, las encuentras se aplicaron a las entidades de Min trabajo, ICBF, Min
defensa y Alcaldia Local de Kennedy; por lo tanto se esperaban realizar 100 encuestas.

En este sentido, se lograron aplicar 26 encuestas, se estima un nivel de confianza del 26%
y un margen de error del 10% en la tabulacion y presentacion de los resultados obtenidos en las
encuestas segun las variables dependientes investigadas para la supervision de contratos estatales
como son conocimiento de la normatividad, perfil, experiencia, capacitacion, y motivacién, entre
otros, con el animo de confrontar las hipotesis planteadas.

4.2 Recoleccion de Datos

Los datos analizados, se recogen mediante una encuesta compuesta de 10 preguntas que
contienen datos basicos como son conocimiento, capacitacion, perfil de trabajo, responsabilidad,
entre otras. Respecto al analisis de informacion, utilizado en el presente proyecto es de caracter
estadistico-descriptivo en el cual se entregara una propuesta de mejora, ya que la informacion es
representada graficamente por medio de tabulacion para cada una de las preguntas, con el fin de
establecer conclusiones que refuten o desmientan las Hipotesis planteadas, segun el tipo de disefio
elegido para tal fin; asi mismo del resultado obtenido se realizara la entrega de un manual que

permita mejorar la supervision de contratos estatales.
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4.3 Andlisis de Resultados
Grafica 1. Conocimiento de la normatividad

260 respuestas

Del total de la muestra, el 38,5% no tienen conocimiento de la normatividad para la
supervision de los contratos estatales, es decir que un 61,5% esta con los conocimientos basicos

para realizar el desarrollo de este trabajo.
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Gréfica 2. Perfil y experiencia

En referencia al perfil y la experiencia para el desarrollo del cargo de acuerdo a las
respuestas obtenidas se identifica que el 50% tiene el perfil y la experiencia mientras el otro 50%
no; con esta respuesta es indispensable revisar las variables que son tenidas en cuenta para la
contratacion de los servidores que desarrollan la labor, lo anterior en razén a que constituye un
riesgo para las entidades, considerando que no se trata solo de conocer la normatividad sino en
tener el perfil profesional y la experiencia que permita realizar el analisis correcto y asi desarrollar

mas eficientemente la labor de supervision de contratos estatales.
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Gréfica 3. Capacitacion para el desarrollo de las funciones

26 respuestas

En relacién a la variable capacitacion para el cumplimiento de las funciones el 57,7% de
los encuestados respondid que no, es decir, que solo el 42,3% del personal recibe la capacitacion
para el desarrollo de sus funciones. Esto constituiria otro riesgo si le sumamos que el 50% no
cuenta con la experiencia y el perfil profesional; se puede decir que no existe una adecuada
articulacion al momento de realizar la contratacion para el desarrollo del cargo en la supervision

de contratos, lo cual permite que se presenten errores al momento de ejecutar la tarea.



Es relevante revisar los resultados obtenidos pues tan solo un 53.8% de los servidores
publicos encuestados son capacitados por la entidad, es decir que un 46,2% no se esta capacitando
constantemente. Lo anterior denota que las entidades no tienen un sentido de responsabilidad para
capacitar a su personal, ni al momento de realizar la articulacion laboral ni posteriormente. No se

aprecia la importancia de la capacitacion al personal.
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Gréfica 5. ¢Los servidores publicos buscan capacitarse?

Es relevante revisar los resultados obtenidos pues tan solo un 53.8% de los servidores
publicos encuestados buscan la manera de ser capacitados por la entidad, es decir que un 46,2% no
se encuentran interesados en capacitarse para el desarrollo 6ptimo de sus funciones. Lo anterior
denota que no son Unicamente las entidades que no tienen un sentido de responsabilidad para

capacitar a su personal, sino que el personal no evidencia la importancia de la capacion.
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Grafica 6. La entidad cuenta con un manual de procesos y procedimientos

Con relacién al manual de procedimientos de acuerdo al resultado de los encuestados se
evidencia que el 84,6% de las entidades donde laboran si poseen un manual de procesos y
procedimientos lo que indica que si hay un levantamiento inicial de los procesos que se deben

desarrollar al momento de realizar una supervision de contratos estatales.
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Con relacion a los resultados del conocimiento del manual de contratacion de la entidad
con el fin de ser mas eficiente en las disposiciones aplicables al proceso de seleccién se evidencia
que tan solo el 53,8% de los servidores publicos estudian y conocen el manual cuando en la
mayoria de entidades se cuenta con el documento. Se puede evidenciar la falta de conocimiento de
los procesos Y la falta de control de las entidades para que los empleados conozcan y apliquen los

manuales que estas mismas poseen para el desarrollo de las funciones.



Grafica 8. Formatos para la presentacion de informes de la supervision de
contratos

Es importante resaltar el resultado de acuerdo a las encuestas el 80,8% de las personas
entrevistadas aseguran que la entidad donde desarrollan la labor existen formatos para la
supervision de los contratos estatales, lo cual es indispensable para tener en cuenta los factores
maés relevantes en dicha revision. Asi mismo el 19,2% que no cuentan con formatos deberian

evaluarlo para realizar la implementacion de los mismos en la entidad.
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Grafica 9. Cuando hay dificultades hay acompafiamiento y asesoria para
disminuir el riesgo

En lo referente a la variable del acompafiamiento y asesoria cuando se evidencian
dificultades en la supervision, es indispensable prestar atencion pues el 57,7% de los encuestados
responden que no, es decir que el riesgo de obtener un error al momento de tener dudas sobre la
supervision es alto pues tan solo el 42,3% obtiene la ayuda que se necesita. En ese caso mas del
50% de los encuestados no tiene acompafiamiento por parte de las entidades para evitar posibles

riesgos que se pueden presentar al momento de la supervision de los contratos estatales.
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. Conocimiento de la ley 1474 del 2011

El resultado obtenido por

los encuestados es bueno pues el 73,1% de ellos tienen

conocimiento de la Ley anticorrupcion, es decir, que hay que trabajar en el 26,9% que no tienen

conocimiento de ella, consideran

do que es un tema de vital importancia para la supervision de los

contratos estatales por las diferentes problematicas de corrupcion con las que se cuentan en el pais.
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CONCLUSIONES

La encuesta de diagnosticd en supervision de contratos estatales, se aplic a 26 personas
del Mintrabajo, ICBF, Mindefensa y alcaldia Local de Kennedy, cuya finalidad es identificar las
areas de oportunidad con el fin de implementar acciones que serviran como base para establecer
un mejor proceso en la supervision de los contratos estatales.

La realizacion de las encuestas fue importante teniendo en cuenta que a través de ellas
pudimos recolectar informacion que permite determinar que es indispensable implementar
procesos de capacitacion tanto para las personas nuevas que llegan a ejercer el cargo como para
aquellas que tienen antigliedad, en aras de mejorar el desarrollo de la actividad de supervision de
los contratos en las entidades, lo anterior considerando que el porcentaje de personas que no
cumplen con el perfil o experiencia para el desarrollo de la supervision es alto; asi como la falta de
asistencia cuando los servidores publicos presenten dudas que pongan en riesgo el desarrollo de la
labor.

De igual manera se evidencia que si existe un manual de contratacion, mas del 50% de los
servidores no tienen el conocimiento del mismo, bien sea porque la entidad no exige la aplicacion
del mismo o este no es iddneo para la supervision de los contratos. Es importante que a través de la
implementacién de acciones se logre algln correctivo sobre el mejoramiento del desarrollo de esta
importante tarea, toda vez que los resultados pueden servir como una oportunidad de corregir las

falencias identificadas.



42

RECOMENDACIONES

Con la informacidn que se obtuvo como resultado del diagnostico de la implementacién de las
distintas herramientas de recoleccion de informacion, es evidente que existe desconocimiento
generalizado de las normas o procedimientos de las entidades estatales; por tanto se hace necesario
implementar procesos de capacitacion tanto para las personas nuevas que llegan a ejercer el cargo
como para aquellas que tienen antigiedad, en aras de mejorar el desarrollo de la actividad de
supervision de los contratos en las entidades, lo anterior considerando que el porcentaje de
personas que no cumplen con el perfil o experiencia para el desarrollo de la supervision es alto; asi
como la falta de asistencia cuando los servidores publicos presenten dudas que pongan en riesgo el
desarrollo de la labor.

De igual manera se evidencia que si existe un manual de contratacién, mas del 50% de los
servidores no tienen el conocimiento del mismo, bien sea porque la entidad no exige la aplicacion
del mismo o este no es idoneo para la supervision de los contratos. Es importante que a través de la
implementacion de una Guia de Buenas Practicas se logre la estandarizacion de los procesos que
atafien la actividad de esta importante tarea, toda vez que los resultados pueden servir como una
oportunidad de corregir las falencias identificadas.

Se requiere una mayor capacitacion a los funcionarios publicos, en temas de supervision de
contratos; por tanto como resultado del diagnostico del presente trabajo investigativo se evidencia
la importancia de la construccion de una Guia de Buenas Précticas que permita realizar la
actividad por parte de los funcionarios mediante el acceso a los procesos de supervision, la que en
este momento se encuentra en proceso de construccion en razon a que por la experiencia sobre las

entidades de estudio, se hizo necesario un analisis a través de observacion.
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Anexo 1. Guia de Buenas Practicas del Supervisor de Contratos

ANEXOS

¢Quéesla ' Obligaciones de
los supervisores

Mecanismos e
Instrumentos en
la Supervision
































































