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Tejeiro & Diaz-Beller

Sefiores
MINISTERIO DE SALUD Y PROTECCION SOCIAL
Bogota D.C.

Proceso: Audiencia del Articulo 86 de la Ley 1474 de 2011 - Presunto
Incumplimiento del Contrato No. 1348 de 2024.

Afianzado: Findeter

Garante: SEGUROS DEL ESTADO S.A.

Asunto: Recurso de reposicion contra la Resolucion N. 000908 del 11 de mayo
de 2026.

DAVID AUGUSTO TEJEIRO CARRILLO, mayor de edad, identificado con cédula
de ciudadania No. 1.121.894.939, abogado titulado en ejercicio, portador de la Tarjeta
Profesional N. 279.513 del Consejo Superior de la Judicatura, actuando como
apoderado de SEGUROS DEL ESTADO S.A., segtin poder debidamente otorgado
que se allega con el presente documento, me dirijo a su despacho con el fin de
presentar recurso de reposicion contra la Resolucion N. 000908 del 11 de mayo de
2026 expedida en el procedimiento administrativo sancionatorio de la referencia.

Lo anterior con miras a que se desista el presente tramite y se proceda a cerrar el
expediente, por cuanto no existen fundamentos facticos ni juridicos que justifiquen
la declaratoria de incumplimiento y/o la afectaciéon al amparo de cumplimiento de
la péliza de seguro N° 3-44-101252479 expedida por mi mandante, conforme los
argumentos que paso a desarrollar, en el siguiente orden y previas las siguientes:
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I. PRECISIONES PRELIMINARES

LI PRECISION PREMILINAR No. 1: LA CARGA DE LA PRUEBA DENTRO
DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO
CONTRACTUAL CORRESPONDE A LA ENTIDAD CONTRATANTE

El articulo 3 numeral 1 de la Ley 1437 de 2011 establece expresamente que “en materia
administrativa sancionatoria, se observardn adicionalmente los principios de legalidad de las
faltas y de las sanciones, de presuncién de inocencia, de no reformatio in pejus y non bis
in idem”.

Asi lo ha sefialado, el Consejo de Estado en los siguientes términos:

<<La presuncion de inocencia va acompariada de otra garantia: “el in dubio pro
administrado”, toda vez que si el Estado no cumple con la carga probatoria que
le corresponde y existen dudas razonables respecto de la responsabilidad de quien
estdi siendo objeto de investigacion, la tnica respuesta posible es la
exoneracion.>>

De conformidad con lo anterior, en materia de procedimiento administrativos
sancionatorios, sean o no contractuales, prevalece ante cualquier circunstancia el
principio de presuncion de inocencia, lo cual da lugar a que en toda actuacion, la
entidad estatal que pretende dar lugar a las sanciones o consecuencias previstas en
laley, en este caso, en la Ley 1474 de 2011 articulo 86, debe demostrar, con suficiencia
probatoria, los supuestos facticos en que se basa su acusacién y los motivos de
incumplimiento, asi como exponer las pruebas técnicas que determinen el porcentaje
de incumplimiento.

Al respecto, debe decirse que si bien en los procesos administrativos sancionatorios
contractuales, a la luz del articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, se deberd acompaniar la
citacion con “el informe de interventoria o de supervision en el que se sustente la actuacion”,
tal informe de interventoria o supervisiéon no necesariamente comporta por si solo
una prueba del incumplimiento que se le imputa al contratista. En efecto, el informe
de interventoria o supervisiéon corresponde tinicamente a un relato de hechos y
circunstancias que deben ser tema de prueba en el marco del procedimiento
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administrativo sancionatorio con miras a acreditar efectivamente el incumplimiento
que se le aduce al contratista.

Frente al concepto de “tema de prueba”, el tratadista Hernando Davis Echandia
indic6 que “se entiende lo que en cada proceso debe ser materia de la actividad probatoria,
esto es, los hechos sobre los cuales versa el debate o la cuestion voluntaria planteada y que
deben probarse por constituir el presupuesto de los efectos juridicos perseguidos por las
partes”.1

En ese orden de ideas, en el marco del proceso deberan ser tema de prueba todos
aquellos hechos sobre los que se soporte el informe de interventoria o supervisiéon y
a la luz del articulo 167 del Cédigo General del Proceso en concordancia con el
articulo 3 de la Ley 1437 de 2011, le incumbe a la entidad contratante probar todos
los hechos que soporten el incumplimiento y, en consecuencia, las normas que
establecen las consecuencias derivadas del mismo.

En el asunto de marras, se advierte claramente que la entidad estatal pretende la
declaracion de un incumplimiento contractual del contratista convocado, para lo
cual no allega prueba alguna puesto que ni siquiera aporta el informe de
interventoria requerido por el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011.

Para la efectiva demostraciéon del supuesto incumplimiento y los perjuicios
derivados del mismo, se hace imperante acudir a los medios de prueba previstos en
el articulo 165 del Cédigo General del Proceso y con fundamento en ello acreditar
aquellos asuntos que son “tema de prueba” en el marco del presente procedimiento
administrativo sancionatorio contractual.

En ese orden de ideas, al amparo del articulo 3 de la Ley 1437 de 2011 y del articulo
167 del Cédigo General del Proceso segtin los cuales es a la entidad estatal a la que
le corresponde acreditar el incumplimiento, se advierte que tal acreditaciéon no se ha
presentado y, por ende, no es viable juridicamente la imposicion de una declaraciéon
de incumplimiento en su contra y mucho menos la afectacién del amparo de
cumplimiento de la poéliza expedida por mi mandante.

1 DEVIS ECHANDIA, Hernando. Compendio de la Prueba Judicial. Tomo I. Rubinzal — Culzoni Editores. Pagina
73.
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LII. PRECISION PREMILINAR No. 2: INDEPENDENCIA DE LOS AMPAROS
CONTENIDOS EN LA GARANTIA UNICA DE CUMPLIMIENTO

En punto de este titulo conviene recordar que la garantia tinica de cumplimiento
resulta ser un contrato de seguro compuesto por una serie de distintos y variados
amparos los cuales no tienen relacién entre si y funcionan de forma independiente.
De tal manera que para la activacion de cada uno de estos amparos debera
presentarse el supuesto previsto en el mismo, pues cada amparo otorga cobertura a
riesgos diferentes que s6lo pueden ser reconocidos para pago bajo los supuestos
precisos que los protegen.

En ese orden de ideas, no es procedente la afectaciéon de dos 0 mas amparos por un
mismo hecho, ni la acumulacién de las sumas aseguradas en cada uno de ello, pues,
se insiste, cada amparo responde a un riesgo diferente y su activacién dependera de
la efectiva materializacién del riesgo a la luz de lo previsto en el articulo 1.0722 del
Codigo de Comercio.

Lo anterior se encuentra registrado expresamente el articulo 2.2.1.2.3.2.1 del Decreto
1082 de 2015 a cuyo tenor:

<< ARTICULO 2.2.1.2.3.2.1. Amparos. El objeto de cada uno de los amparos
debe corresponder al definido en los articulos 2.2.1.2.3.1.6, 2.2.1.2.3.1. 7 y
2.2.1.2.3.1.8 del presente decreto.

Los amparos deben ser independientes unos de otros respecto de sus Riesgos y de
sus valores asegurados. La Entidad Estatal solamente puede reclamar o
tomar el valor de un amparo para cubrir o indemnizar el valor del
amparo cubierto. Los amparos son excluyentes y no se pueden
acumular.>> (Negrilla fuera de texto)

2 ARTICULO 1072. <DEFINICION DE SINIESTRO>. Se denomina siniestro la realizacion del riesgo
asegurado.
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En el mismo sentido, la doctrina ha indicado que “los amparos son independientes en
sus riesgos y valores asegurados por lo cual frente a un mismo hecho no procede hacer
efectivos dos amparos de manera simultinea”s.

LIIL. PRECISION PREELIMINAR N.3: INDEPENDENCIA DE
RESPONSABILIDADES ENTRE EL CONTRATISTA Y EL ASEGURADOR

Al respecto, debe traerse a colacién lo especificado por la doctrina y la jurisprudencia
en torno a la independencia de responsabilidades entre el contratista y el asegurador
al emitir una garantia de cumplimiento. El doctrinante Juan Manuel Diaz Granados
ha indicado*:

“Los seguros de darios cubren por regla general el dario emergente que sufre el

asegurado y solo por pacto expreso se ampara el lucro cesante (C. CO., art. 1079),

regla que es aplicable al sequro de cumplimiento.

Los perjuicios sufridos por el asegurado deben ser probados ante el asegurador,
bajo las disposiciones del derecho comiin que regulaban el perjuicio. En el derecho
de los contratos se prevé la posibilidad de cuantificar el valor de los perjuicios
mediante la clausula penal (incluida la clausula multa)®.

El seguro de cumplimiento no es un contrato accesorio. Pero tampoco comporta
una obligacion accesoria, ya que la obligacion a cargo del asegurador que surge
del sequro de cumplimiento es diferente de la obligacion garantizada, en contraste

® Diaz -Granados et al. Teoria General del Seguro. Los Seguros en Particular. Editorial Temis S.A.
2023. Pag. 180.

4 Diaz- Granados et al. Teorfa General del Seguro. Los Seguros en Particular. Editorial Temis S.A.
2023. Pag. 176 - 177.
5 Ibidem.

6 Ibid.
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con lo que acontece con la fianza. Dicha postura ha sido recogida por la
jurisprudencia’ y por la doctrinas.

Si bien la obligacion del asegurador es diferente de la obligacion garantizada, su
alcance estd referido a esta y se circunscribe a la indemnizacion de los perjuicios
sufridos por el acreedor (asegurado) como consecuencia de un incumplimiento
imputable al deudor.

Asi las cosas, por su propia concepcion el contrato de seguro de cumplimiento y
la obligacion del asegurador se encuentran relacionadas con la obligacion
garantizada y su respectiva fuente, de manera que lo que acontezca con estas
tendrd incidencia directa en aquellos.

Lo anterior significa que el fenomeno del incumplimiento es un elemento comiin
que determina el nacimiento de obligaciones tanto en la relacion primigenia (por
ejemplo, en el contrato garantizado), como en el contrato de seguro””.

De lo anterior se extrae claramente que, si bien el incumplimiento contractual del
contratista supone a su vez el punto de partida para su responsabilidad y para la del
asegurador, lo cierto es que se trata de dos responsabilidades distintas con
regimenes plenamente diferenciados.

En efecto, el contratista tiene la obligacién de responder por los perjuicios generados
por el incumplimiento contractual y tal deber indemnizatorio recae sobre su
patrimonio, sin que exista una relacién con el asegurador que obligue a este tltimo
a pagar respaldando la obligacién del contratista. El asegurador tiene una relaciéon
de aseguramiento Gnicamente con la entidad estatal y tiene el deber de pagar los
perjuicios derivados del incumplimiento del contratista en caso de que la poliza

7 Corte Suprema de Justicia. Sala de Casacién Civil. Sentencia del 15 agosto de 2008. Radicacién 03216-
01. M.P. Pedro Octavio Munar Cadena.

8 Alvaro Pérez Vives, Garantias Civiles, Bogota, Edit. Temis, 1986, pag. 360; Jorge Eduardo Narvéez
Bonnet, El seguro de cumplimiento de contratos y obligaciones, Bogota, Pontificia Universidad
Javeriana y Edit. Ibafiez, 2011, pag. 132 y Carmenza Mejia Martinez, en su articulo “Vicisitudes del
seguro de cumplimiento”, ob. Cit., pag. 1049.

9 Diaz -Granados et al. Teorfa General del Seguro. Los Seguros en Particular. Editorial Temis S.A.
2023. Pag. 176 - 177.
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efectivamente ampare el hecho de acuerdo con el Decreto 1082 de 2015 y las normas
especiales aplicables en materia del contrato de seguro.

En caso de que el asegurador no se vea obligado, en los términos de las normas
anteriormente descritas, a pagar suma alguna o a pagar una suma inferior al
perjuicio, el contratista seguira siendo efectivamente responsable por la diferencia.

Al respecto, la Secciéon Tercera del Consejo de Estado ha dicho que el hecho de que
se exima a un asegurador de asumir una determinada obligacion derivada de un
incumplimiento contractual “no aplica en relacion con la contratista a la que se le impuso
-de manera principal- la obligacion de pagar los dafios generados por los defectos de la obra.
La obligacion de la compariia de sequros estd condicionada a la existencia de la obligacion de
la contratista, no al a inversa” .10

En ese orden de ideas, como existen razones para que la péliza no opere, como se
expondrd mas adelante, en caso de declaratoria de incumplimiento, el contratista
deberd responder por las consecuencias de dicho incumplimiento, sin que sea
posible afectar la péliza expedida por mi mandante.

II. AUSENCIA DE RESPONSABILIDAD DE FINDETER EN SU CALIDAD DE
CONTRATISTA AFIANZADO

En este punto, se pone de presente que conforme con la documentacién aportada
con la citacién, en este punto no existe incumplimiento acreditado en el expediente
imputable al contratista sino una causa extrafa que permite concluir que el presunto
incumplimiento no le es atribuible al afianzado y, dada esa situacién, pues no se
estructura el presupuesto del riesgo asumido por la compafia aseguradora, por lo
que no es viable que se afecte sencillamente el amparo de cumplimiento. Pues como
se abordard a continuacién lo cierto es que aquel hecho anunciado en la resoluciéon
fue producto de una fuerza mayor o caso fortuito.

El articulo 64 del Cédigo de Civil dispone que “(...) se llama fuerza mayor o caso fortuito
el imprevisto a que no es posible resistir, como naufragio, un terremoto, el apresamiento de
enemigos, los actos de autoridad ejercidos por un funcionario piblico (...)".

10 Consejo de Estado. So8eccion Tercera. Sentencia de 1 de marzo de 2023. Exp. 67240. C.P. Martin
Bermudez Mufioz.
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En esa misma linea, el Consejo de Estado estableci6 que:

“(...) quien alega la ocurrencia de la fuerza mayor o caso fortuito como circunstancia
eximente de responsabilidad, debe demostrar que en el hecho que la origind se presentan
simultineamente tres elementos a saber: la imprevisibilidad, la irresistibilidad y la
inimputabilidad; esto es, que se trate de un hecho intempestivo, que a pesar de las
medidas adoptadas no fue posible evitar y que, ademds, no es atribuible a quien
lo invoca (...) 11,

Asi entonces, la configuracion de la fuerza mayor o caso fortuito exige la
acreditacion concurrente de tres elementos esenciales: la imprevisibilidad, la
irresistibilidad y la inimputabilidad del hecho. No basta con la simple ocurrencia de
un evento extraordinario, sino que debe demostrarse que este resulté ajeno a la
voluntad de quien lo invoca, imposible de prever razonablemente y, ademas,
inevitable aun adoptando todas las medidas necesarias para impedir sus efectos.
Solo bajo estas condiciones dicha circunstancia opera como causal eximente de
responsabilidad, conforme a lo dispuesto en el articulo 64 del Cédigo Civil y a la
jurisprudencia del Consejo de Estado.

En el presente caso, las circunstancias que han incidido en la ejecucién del Contrato
Interadministrativo No. 1348 de 2024 evidencian la configuracién de hechos ajenos
a la o6rbita de control de FINDETER, los cuales resultan relevantes para efectos de
analizar la existencia de un evento constitutivo de fuerza mayor o caso fortuito, en
los términos del articulo 64 del Cédigo Civil y de la jurisprudencia del Consejo de
Estado.

En efecto, si bien el cronograma que soport6 la solicitud de prérroga N. 1 fue
elaborado con fundamento en las condiciones existentes para ese momento y
permitia proyectar razonablemente la ejecucion de las infraestructuras dentro del
plazo previsto, lo cierto es que la materializacién de etapas esenciales del proyecto
qued6 supeditada a actuaciones y decisiones de terceros, particularmente a la
expedicion de las licencias de construcciéon por parte de la Curaduria Urbana de

1 Consejo de Estado. Sentencia del 23 de enero de 2014. C.P. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez.
Radicado interno (19245).
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Buenaventura, autoridad ajena a FINDETER y sometida a procedimientos y
términos propios definidos por la legislaciéon colombiana.

En ese contexto, desde el inicio de la ejecucion contractual se encontraba plenamente
identificado que el desarrollo del proyecto comprendia una etapa previa de estudios
y disefios, asi como la gestién y obtencién de permisos y licencias indispensables
para iniciar la construccién, circunstancia conocida y aprobada por el Ministerio de

Salud y Proteccion Social en los distintos comités técnicos y fiduciarios del
Patrimonio Auténomo FINDETER CAPS Buenaventura.

De igual forma, FINDETER informé oportunamente que el inicio efectivo de las
obras dependia necesariamente de la expedicién de las respectivas licencias y
permisos, tal como consta en la comunicacién radicado N. 2202550527415 del 21 de
noviembre de 2025, mediante la cual se solicité la prorroga contractual hasta el 31
de julio de 2026.

Adicionalmente, durante la ejecuciéon contractual surgieron circunstancias
extraordinarias relacionadas con la intervencion y exigencias de representantes de
la mesa del paro civico y de la comunidad, quienes condicionaron el avance de los
proyectos a la revision, concertacion y aprobacion previa de los estudios y disefios
de cada infraestructura.

Tales situaciones no solo eran ajenas al control directo de FINDETER, sino que
ademas fueron conocidas por el Ministerio de Salud y Proteccién Social en las
distintas mesas de seguimiento y reuniones de control realizadas durante la
ejecucion del contrato.

Incluso, mediante comunicacién No. 2026232000797251 del 27 de febrero de 2026, el
propio ministerio solicit6 expresamente la revision e incorporaciéon de las
observaciones formuladas por la comunidad a los disefios arquitecténicos
socializados, reconociendo asi la necesidad de atender dichos requerimientos antes
del cierre definitivo de la etapa de disefio:

“(...) En el marco del Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024, nos
permitimos remitir a FINDETER las actas correspondientes a las jornadas de
socializacion de los diserios arquitectonicos de los CAPS realizadas con la comunidad
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la semana anterior, en cumplimiento de los compromisos de participacion y
concertacion territorial del proyecto.

Las actas adjuntas recogen las observaciones, inquietudes y recomendaciones
formuladas por los asistentes, asi como los compromisos adquiridos durante dichas
jornadas.

En ese sentido, solicitamos respetuosamente que FINDETER:

1.Revise integralmente las observaciones consignadas en las actas y el
documento de observaciones realizado por la comunidad.

2. Realice la incorporacion de los ajustes propuestos.

3. Informe a este Ministerio, de manera detallada, cudles observaciones serdn
acogidas, cudles no resultan técnicamente procedentes y las razones que lo
sustentan.

4. Incorpore los ajustes que correspondan dentro de la etapa de disefio, previo
al cierre definitivo de los mismos.

Es importante precisar que estas socializaciones forman parte del proceso de
construccion participativa del proyecto y constituyen insumo relevante para
garantizar la pertinencia territorial, funcional y comunitaria de la
infraestructura proyectada.

Igualmente, remito las observaciones realizadas por la comunidad las cuales
deberdn ser atendidas (...)".

Se observa del texto transcrito que las observaciones formuladas por la comunidad
respecto de los estudios y disefios socializados, por expresa solicitud del Ministerio
de Salud y Proteccion Social, debian ser necesariamente atendidas e incorporadas
dentro del desarrollo del proyecto. En atenciéon a ello, FINDETER impartio
instrucciones a los contratistas derivados para que evaluaran técnica y
funcionalmente dichas observaciones y realizaran los ajustes procedentes, en
cumplimiento de los principios de participacién, concertacién territorial y
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pertinencia comunitaria que orientan la ejecucién de la infraestructura proyectada.
Lo anterior evidencia que las actividades adicionales derivadas de este proceso no
obedecieron a decisiones unilaterales o discrecionales de FINDETER, sino al
acatamiento de requerimientos formulados tanto por la comunidad como por el
propio Ministerio, circunstancias que incidieron directamente en la dindmica y
tiempos de ejecucion contractual.

Finalmente, frente a lo manifestado sobre una presunta falta de coherencia entre la
informacién reportada, las etapas pendientes de ejecucion y la proyeccion temporal
del contrato, resulta pertinente precisar que dicha afirmacién carece de sustento,
toda vez que los plazos previstos para el cumplimiento del Contrato
Interadministrativo No. 1348 de 2024 fueron estructurados conforme a las
condiciones reales de ejecucion del proyecto, teniendo en cuenta las actividades
técnicas, administrativas y sociales requeridas para su adecuado desarrollo, tal y

como se puede ver en la siguiente tabla:

FECHA DE FECHA DE FECHA FECHA DE
APROBACION RADICACION EYD ESTIMADA DE FECHA DEFARA FECHA DE FECHADE TERMINACION
APROBACION DE INICIO TERMINACION z
EYD POR AL MSPS PARA APROBACION VIABILIDAD MSPS INTERVENCION INTERVENCION PRORROGA 1CI

INTERVENTORIA VIABILIDAD DE LICENCIA 1348 DE 2024
Puesto de Salud

1 : 9/03/2026 10/08/2006 | 19/03/2026 | 20082006 | 21/0832026 | 21072006 | 3170772026

Punta Bonita

2 3 ;o”:‘;:c‘:e Salud | o 032006 10/08/2026 | 19/03/2026 | 20/03/2006 | 21/03/2026 | 21072026 | 3170712026
Puesto de Salud

3 SanFrancsco/ |  9/03/2026 10/08/2006 | 19/03/2026 | 20/03/2006 | /032026 | 21072006 | 310772026

Calle Larga
4 fuestodesSalud | gm0z 10/08/2026 | 19/03/2026 | 20/03/2006 | 21/032026 | 210712026 | 3170772026
5 z‘fns:‘;g; Salud | o /032026 10/03/2026 | 19/03/2006 | 20032026 | 21032026 | 21072006 | 310772006
2

6 ;:er:;‘;’: Salud | o /032006 10/08/2026 | 19/03/2026 | 20/03/2026 | /032026 | 21072026 | 31077202

7 g’ﬁ;ﬁ’};’f Salud | o 0872026 10/08/2026 | 19/03/2026 | 20/03/2026 | 21/03/2026 | 210712026 | 3170772026

10 mrgis"'”d 10/03/2026 10/03/2026 25/03/2026 20/03/2026 | 26/03/2026 | 9/07/2026 31/07/2026

1 3 S:z.': deSalud | 00872006 10/03/2026 25/03/2026 20/03/2026 | 26/03/2026 | 9/07/2026 31/07/2026

12 2‘:;': deSalud | 10/08/2026 10/03/2026 | 25/03/2026 | 20/03/2026 | 26/03/2026 | 9s07/2006 | 31/07/2026
Puesto de Salud

- s 6103/2026 9/08/2026 | 20032026 | 19032006 | 2032026 | 21072006 | 31077202

Lo anterior encuentra sustento en los cronogramas detallados de actividades
correspondientes a cada uno de los CAPS actualmente en ejecucion, los cuales
fueron estructurados con criterios técnicos, operativos y logisticos acordes con las
condiciones reales del Distrito Especial de Buenaventura.
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En atencion a dichas particularidades territoriales y con el propésito de garantizar
el cumplimiento de las fechas de terminacién previstas para cada intervencion,
FINDETER, en ejercicio de su rol de asistencia técnica y seguimiento contractual, ha
requerido a los contratistas de obra la adopcién inmediata de medidas de
aceleracion y aseguramiento de la continuidad operativa, orientadas a mitigar
cualquier afectaciéon derivada de factores climaticos, logisticos, sociales o
administrativos propios de la region.

Entre dichas medidas se destacan el incremento sustancial del personal técnico y
operativo; la implementaciéon de dobles jornadas y jornadas extendidas; la apertura
simultanea de multiples frentes de trabajo; la reprogramacion técnica permanente
de los cronogramas con seguimiento semanal por parte de la interventoria; la gestion
anticipada de compras y abastecimiento; la movilizacién de personal especializado
y equipos desde otras regiones del pais; asi como el fortalecimiento de mecanismos
de control sobre actividades criticas, logistica, calidad y relacionamiento
comunitario. Todas estas acciones evidencian no solo una gestiéon diligente y activa
por parte de FINDETER vy los contratistas derivados, sino también la existencia de
una estrategia técnica encaminada a garantizar el cumplimiento de los compromisos

contractuales dentro del plazo previsto en la prérroga N. 1 del Contrato
Interadministrativo No. 1348 de 2024, esto es, hasta el 31 de julio de 2026.

En ese sentido, la referencia a actividades sujetas a la actuacién de terceros ajenos a
las partes del contrato -como la expedicion de licencias de construccion por parte de la
Curaduria Urbana o la emision de conceptos de viabilidad por parte del Ministerio de Salud
y Proteccion Social- no constituye una manifestacion de incoherencia, improvisacién
o incumplimiento contractual, sino una explicaciéon objetiva y transparente de las
variables externas que inciden en la ejecucion del proyecto y respecto de las cuales
se ha solicitado, precisamente, el apoyo y la articulacién interinstitucional
promovida por el propio Ministerio en las mesas operativas de seguimiento. Por
tanto, no resulta juridicamente vélido interpretar la exposicion de dichas
circunstancias como prueba de incumplimiento, cuando, por el contrario, ellas han
sido conocidas, discutidas y concertadas previamente entre las partes en los
distintos espacios técnicos de seguimiento.
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De hecho, la solicitud de prérroga y las medidas adoptadas para la ejecucion del
proyecto fueron resultado de lo acordado juntamente con el Ministerio de Salud y
Proteccion Social en las mesas técnicas de seguimiento, circunstancia que impide
considerar posteriormente tales actuaciones como indicativas de falta de planeacion
o incoherencia contractual. La existencia de estas discusiones y preocupaciones,
particularmente frente al proceso de expedicion de licencias de construccion, consta
incluso en las grabaciones y registros de las reuniones realizadas los dias 11 y 18 de
febrero de 2026, en las cuales FINDETER manifest6 expresamente las dificultades
derivadas de actuaciones dependientes de terceros y la necesidad de adoptar
medidas de coordinacién institucional para evitar impactos en el cronograma.

Finalmente, frente a la informacién contenida en el informe del Supervisor del
Ministerio de Salud y Proteccion Social respecto del estado de ejecucion de los CAPS,
es necesario precisar que dicha informacién corresponde a un corte realizado al 19
de febrero de 2026 y, por tanto, no refleja el estado actual del proyecto. Para esa fecha
aun se encontraba en desarrollo la etapa 1 correspondiente a estudios y disefios,
cuyos plazos de terminacion estaban previstos para finales de febrero y marzo de
2026 segun cada grupo de intervenciéon. No obstante, gracias a las acciones de
seguimiento, control y aceleracién implementadas por FINDETER y reportadas
oportunamente al ministerio mediante comunicaciéon radicado No. 2202651301607
del 23 de febrero de 2026, se logré culminar satisfactoriamente dicha etapa,
alcanzando actualmente un porcentaje de ejecucion del 100% en estudios y disefios,
tal y como se puede visualizar en el siguiente recuadro:
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PROGRAMADO
EYD

93%

EJECUTADO
EYD

82%

PROGRAMADO
EYD

100%

EJECUTADO
EYD

100%
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45
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Puesto de
Salud
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Salud Jardin

Puesto de
Salud Colon

39%

37%

100%

100%

14

Puesto de

Salud San
Cipriano

92%

89%

100%

100%

Lo anterior demuestra que los cronogramas planteados son técnicamente

coherentes, materialmente ejecutables y compatibles con el plazo contractual

vigente, sin perjuicio de las incidencias externas derivadas de actuaciones de

terceros que razonablemente pueden afectar la dindmica de ejecucion del proyecto.

En consecuencia, del analisis del Contrato Interadministrativo No. 1348 de 2024, se

concluye que las afectaciones presentadas corresponden a hechos externos a

FINDETER que encajan en fuerza mayor o caso fortuito, conforme al articulo 64 del

Codigo Civil y lajurisprudencia del Consejo de Estado, al configurarse los elementos

de imprevisibilidad, irresistibilidad e inimputabilidad.
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FINDETER estructuré los cronogramas con base en las condiciones inicialmente
conocidas del proyecto. Sin embargo, no era previsible la magnitud de los impactos
derivados de la intervencién de terceros en la ejecucion.

No se anticipaban los tiempos de las licencias de construccién ni las exigencias
adicionales de concertacién comunitaria que condicionaron el inicio y avance de las
obras. Tampoco era previsible la solicitud de ajustes adicionales a los disefios por
parte del ministerio derivados de observaciones comunitarias. Estos hechos
excedieron lo razonablemente previsto en la planeacién contractual.

Al margen de lo anterior, FINDETER adopté medidas de aceleracién como aumento
de personal, jornadas extendidas, apertura de frentes simultdneos, reprogramaciéon
de cronogramas y refuerzo logistico. Sin embargo, no era posible controlar ni
acelerar decisiones de terceros como la expediciéon de licencias o los procesos de
concertacion social, los cuales impactaron directamente el cronograma. Por tanto,
los hechos eran materialmente inevitables pese a la gestién desplegada.

Asi, FINDETER actu6 diligentemente, informando al ministerio, solicitando
acompafiamiento institucional y ejecutando medidas de mitigacion.

Las causas del impacto obedecen a actuaciones de terceros y decisiones
institucionales ajenas a su control, muchas de ellas conocidas y gestionadas en mesas
técnicas con el Ministerio, por lo que no existe conducta atribuible a FINDETER que
explique los retrasos.

En consecuencia, se configura fuerza mayor o caso fortuito, sin responsabilidad
imputable a FINDETER.
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III. VIOLACION AL DEBIDO PROCESO Y AL DERECHO DE
CONTRADICCION POR CUANTO I) SE CULMINO LA ETAPA DE PRACTICA
PROBATORIA SIN QUE SE GARANTIZARA LA CONTRADICCION FRENTE
AL INFORME DE SUPERVISION Y II) PORQUE SE DESNATURALIZO EL
CARACTER PERICIAL DEL INFORME DE SUPERVISION AL
CONSIDERARSE POR PARTE DE LA AUTORIDAD ADMINISTRATIVA QUE
ESTA ERA UN MEDIO DE PRUEBA DE CONNOTACION DE PRUEBA POR
INFORME CUANDO ES CLARO QUE NO LO ES

HII.1. NATURALEZA ADMINISTRATIVA DEL PROCEDIMIENTO REGULADO EN
EL ARTICULO 86 DE LA LEY 1474 Y SUJECION A LAS REGLAS
CONSTITUCIONALES Y JURISPRUDENCIALES AL DEBIDO PROCESO

Segun la Corte Constitucional, el sistema inquisitivo se caracteriza porque “(...) el
juez debe investigar la verdad, prescindiendo de la actividad de las partes. Por tanto, puede
iniciar oficiosamente el proceso, decretar pruebas de oficio, impulsar o dirigir el proceso y
utilizar cualquier medio que tienda a buscar la verdad”12 y, asi mismo, decidir el fondo
del asunto que investigo6.

Este sistema procesal se exhibe con caracteristicas particulares que desarrollan el
marco de la actuacioén del proceso. Sus actuaciones y desarrollo del proceso se hacen
de forma escritural, secreta y reservada, en el que se agravia las garantias de
contradicciéon y defensa, como también se determina la manera en la que el juzgado
debe valorar las pruebas que servirdn como medio para constatar la ocurrencia o no
de unos hechos para llegar asi a adoptar una decisién o determinacién de fondo
sobre el asunto que ella misma inici6.

El sistema procesal adversarial, a diferencia del sistema inquisitivo, asigna a las
partes laresponsabilidad de impulsar la actividad judicial y de aportar los elementos
necesarios para el desarrollo del proceso. Este sistema reconoce a las partes la
iniciativa exclusiva para activar el aparato jurisdiccional, permitiendo al ciudadano
decidir, conforme a un criterio de oportunidad, si presenta o no ante el juez el
derecho subjetivo o el interés legitimo del cual considera ser titular.

12 Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C - 874 del 30 de septiembre de 2003. M.P. Marco
Gerardo Monroy Cabra. Expediente N. D-4546.
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En este contexto, se ha sefialado que, en los procesos regidos por el principio
dispositivo, son las partes las tinicas que determinan la forma y el momento en que
se plantea el litigio ante el juez. Este principio otorga a las partes la facultad exclusiva
de disponer sobre la oportunidad y las condiciones en que su conflicto es llevado al
conocimiento del tribunal, excluyendo la posibilidad de que el juez acttie de oficio
para intentar resolver el litigio.

En consecuencia, el objeto del proceso esta igualmente determinado por las partes,
en particular por el actor, quien debe fijar con precision la pretension y la causa de
pedir que expone al juez. La delimitacion del objeto del proceso se realiza
principalmente a través de los escritos procesales, principalmente la demanda,
donde no solo se identifican las partes, sino también los hechos y fundamentos de
derecho en los que se basa la pretension. Esta fijacion precisa de lo solicitado es
fundamental, ya que no solo determina el alcance del litigio, sino que también tiene
implicaciones en la correcta resolucion del conflicto.

El principio "ne eat iudex ultra petita partium" ilustra que el juez no puede otorgar a
las partes mas de lo que estas han solicitado, y subraya que la determinacién del
objeto del proceso corresponde en exclusiva a las partes. No obstante, el juez puede
hacer ajustes razonables a las solicitudes sin alterar sustancialmente dicho objeto.

Una correcta delimitacion del objeto del proceso es esencial, ya que tiene
implicaciones directas en otras instituciones procesales, y su precision es
indispensable para una adecuada resolucion del litigio. Este objeto se define desde
el inicio del proceso, particularmente a través de la demanda, que debe identificar
con claridad y precision lo que se esta solicitando al juez.

Una vez que el actor presenta su pretension y la causa que la sustenta, el demandado
tiene la posibilidad de responder, ya sea coincidiendo con los hechos expuestos por
el actor, contraviniéndolos o negéndolos, o bien planteando hechos distintos. Este
conflicto de intereses genera la contradiccién entre las partes, que seré el centro del
debate procesal. Dicho debate, por tanto, se estructura en torno a los hechos alegados
tanto por el actor como por el demandado, quienes delimitan el objeto del proceso.

Asi, se tiene que este sistema adversarial o dispositivo establece, como su
caracteristica fundamental, que la actividad jurisdiccional solo comienza a instancia
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de las partes, y el objeto del proceso se determina por las pretensiones del

demandante y las respuestas del demandado. Si se alteran estos elementos, se
introduce una nueva cuestion que modifica los términos del litigio, lo que podria
vulnerar el derecho de defensa de la otra parte que, de haber sido oportunamente
notificada, podria haber contestado y probado en contra de tales elementos’3.

Las diferencias entre el sistema inquisitivo y el sistema adversarial, segtn los
fragmentos citados, se resumen en los siguientes puntos clave:

Iniciativa del proceso:

o Sistema inquisitivo: El juez (o entidad) tiene la facultad de iniciar el proceso de
oficio. Puede investigar la verdad y tomar la iniciativa en el proceso, como decretar
pruebas de oficio, dirigir el curso del litigio y decidir sobre él.

o Sistema adversarial: Son las partes quienes tienen la iniciativa exclusiva para
activar el aparato jurisdiccional. El proceso solo comienza a instancia de las partes,
quienes deciden si presentan o no su caso ante el juez.

- Rol del juez:

o Sistema inquisitivo: El juez (o entidad) tiene un rol activo, investigando el caso
y tomando decisiones de fondo basadas en su propia investigacion. No depende de
la actividad de las partes para tomar las decisiones.

o Sistema adversarial: El juez acttia como un arbitro imparcial que no interviene
en la iniciacién del proceso ni en la recopilacién de pruebas, sino que debe basarse

en los hechos presentados por las partes.

- Control vy direccién del proceso:

B3 Articulo académico denominado “El principio dispositivo y su influencia en la determinacién del
objeto del proceso en el proceso civil chileno”. Universidad Externado de Colombia. Maite
Aguirrezabal Griinstein.

Enlace:https:/ /revistas.uexternado.edu.co/index.php/derpri/article / view /5032 /6858
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Sistema inquisitivo: El juez dirige el proceso, tomando decisiones sobre la
conduccién de este, la recopilaciéon de pruebas y la valoracién de los hechos.

Sistema adversarial: El control del proceso recae en las partes, quienes son
responsables de presentar los elementos y pruebas necesarias. El juez no puede
intervenir de oficio en la recopilacién de pruebas o en la resolucién del conflicto,
salvo que se presenten las pruebas por las partes.

- Desarrollo del proceso:

Sistema inquisitivo: El proceso es mas formal y secreto, con un desarrollo en gran
medida escrito y reservado, lo que limita las garantias de contradiccién y defensa de
las partes.

Sistema adversarial: El proceso es publico, con énfasis en la transparencia, la
contradiccién y el derecho de defensa. Las partes pueden presentar sus argumentos
y evidencias, y el juez decide basado en los hechos que las partes hayan introducido
al litigio.

Determinacion del objeto del proceso:

Sistema inquisitivo: El juez puede definir y modificar el objeto del proceso en
funcién de su investigacion. No estd limitado por lo que las partes solicitan
especificamente.

Sistema adversarial: El objeto del proceso esta determinado por las pretensiones del
actor (quien demanda) y las respuestas del demandado. El juez no puede ir mas alla
de lo solicitado por las partes y esta limitado por lo que se presenta en la demanda
y contestacion.
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- Evidencia vy pruebas:

Sistema inquisitivo: El juez tiene la potestad de decretar pruebas de oficio, sin
necesidad de que las partes lo soliciten. El juez evaltia todas las pruebas por su
cuenta.

Sistema adversarial: Son las partes quienes presentan las pruebas y el juez se limita
a valorarlas segtn lo propuesto por las partes, sin la posibilidad de iniciar pruebas

de oficio.

Derecho de defensa:

Sistema inquisitivo: Las garantias procesales de contradiccion y defensa pueden
verse restringidas debido a la reserva del proceso y la intervencién activa del juez

en la investigacion.

Sistema adversarial: Se garantiza un derecho de defensa pleno y la contradiccién,
ya que el proceso depende de las alegaciones de las partes. No se permite alterar los
términos del litigio a lo largo del proceso, bajo la premisa de que las partes deben
haber tenido oportunidad de responder a los elementos presentados.

En resumen, la principal diferencia radica en el grado de intervencion del juez en el
proceso. En el sistema inquisitivo, el juez asume un rol activo y puede modificar el
curso del litigio y decide el fondo del asunto, mientras que, en el sistema adversarial,
el juez se limita a actuar segin las acciones y peticiones de las partes, garantizando
un proceso mas equitativo y controlado por los litigantes.

En el contexto del procedimiento administrativo sancionatorio, es evidente que las
actuaciones se encuentran regidas por las reglas del sistema inquisitivo. Esto se debe
a que, en este tipo de procedimientos, la misma autoridad administrativa que inicia
y promueve la actuacion es también la encargada de investigar a los implicados,
recabar las pruebas pertinentes y, finalmente, decidir si corresponde imponer o no
la sancién correspondiente. Este enfoque centralizado de la funcién jurisdiccional y
administrativa, donde la autoridad tiene un rol activo en la recopilaciéon de hechos
y la determinacion de la sancion, se alinea con las caracteristicas fundamentales del
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sistema inquisitivo, que confiere a la autoridad administrativa la potestad de dirigir
y decidir el resultado del procedimiento.

Y al estar el procedimiento administrativo sancionatorio regido por las reglas del
sistema inquisitivo, adquiere una relevancia aiin mayor la aplicacion y observancia
de los principios de imparcialidad y respeto al debido proceso, entre otros. Esto se
debe a que la autoridad administrativa desempefia un rol activo tanto en la
investigaciéon como en la decision final, es imperativo que dicha autoridad actte de
manera imparcial, garantizando que las decisiones se tomen con base en los hechos
y pruebas objetivas, sin influencia externa o parcialidad. Ademas, el debido proceso
debe ser asegurado en todas las etapas del procedimiento, garantizando a los
implicados sus derechos de defensa, audiencia y contradiccion, de conformidad con
los principios constitucionales y legales que rigen el ejercicio de la potestad
sancionadora. La correcta aplicacion de estos principios es esencial para la
legitimidad del proceso y la proteccién de los derechos de los administrados.

La trascendencia de estos principios en el marco del procedimiento administrativo
sancionatorio se debe a que dicho procedimiento busca, tal y como lo ha dicho la
jurisprudencia constitucional, “(...) la realizacion de los principios constitucionales que
gobierna la funcion piiblica a los que alude el articulo 209 de la Carta (iqualdad, eficacia,
economia, celeridad, imparcialidad y publicidad (...)”14. (Negrilla propia)

A su vez, resulta al mismo tiempo importante garantizar en estos procedimientos el
debido proceso ya que el constituyente “(...) hizo extensivo el derecho al debido proceso
a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas (CP 29). (...) En materia
sancionatoria de la administracion, la estimacion de los hechos y la interpretacion de las
normas son expresion directa de la potestad punitiva del Estado, cuyo ejercicio legitimo debe
sujetarse a los principios minimos establecidos en garantia del interés publico y de los
ciudadanos, entre ellos, los principios de legalidad, imparcialidad y publicidad, la
proscripcion de la responsabilidad objetiva -nulla poena sine culpa-, la presuncion de
inocencia, las reglas de la carga de la prueba, el derecho de defensa, la libertad probatoria, el
derecho a no declarar contra si mismo, el derecho de contradiccion, la prohibicion del non bis
in idem y de la analogia in malam partem, entre otras (...)1°.

4 Corte Constitucional. Sentencia C - 506 del 3 de julio de 2002. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
> Ibidem.
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En conclusién, el procedimiento administrativo sancionatorio, al estar regido por el
sistema inquisitivo, exige un cumplimiento estricto de los principios de
imparcialidad y debido proceso. La autoridad administrativa, al tener un rol activo

en la investigacion y decision, debe garantizar que sus decisiones se basen en hechos
y pruebas objetivas, respetando los derechos de defensa y contradiccion de los
implicados. La observancia de estos principios es esencial para asegurar la
legitimidad del proceso y proteger tanto los derechos de los administrados como el
ejercicio legitimo de la potestad sancionadora del Estado.

Il1.2. DE CARA AL DEBIDO PROCESO E INFRACCION DE LAS NORMAS
PROPIAS DEL DERECHO PROBATORIO EN QUE DEBE FUNDARSE LA ETAPA
PROBATORIA EN EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO
CONTRACTUAL

Sobre el mismo, se ha establecido que:

“El debido proceso es un derecho fundamental. Posee una estructura compleja, en
tanto se compone por un plexo de garantias que deben ser observadas en todo
procedimiento administrativo o judicial, escenarios en los que operan como
mecanismo de proteccion a la autonomia y libertad del ciudadano y limites al ejercicio
del poder publico. Por ese motivo, el debido proceso es también un principio inherente
al Estado de Derecho, cuyas caracteristicas esenciales son el ejercicio de funciones bajo
pardmetros normativos previamente establecidos y la erradicacion de la arbitrariedad.
Asi lo ha explicado la Corte:

“(...) el derecho al debido proceso se muestra como desarrollo del principio de
legalidad, pues representa un limite al ejercicio del poder piiblico, y en particular, al
ejercicio del ius puniendi del Estado. En virtud del citado derecho, las autoridades
estatales no podrin actuar en forma omnimoda, sino dentro del marco juridico
definido democrdticamente, respetando las formas propias de cada juicio y asegurando
la efectividad de aquellos mandatos que garantizan a las personas el ejercicio pleno de
sus derechos".

En ese contexto, la jurisprudencia constitucional ha definido el debido proceso como
el conjunto de etapas, exigencias o condiciones establecidas por la ley, que deben

concatenarse al adelantar todo proceso judicial o administrativo. Entre estas se
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cuentan el principio de legalidad, el derecho al acceso a la jurisdiccion y a la tutela
judicial efectiva de los derechos humanos, el principio del juez natural, la garantia de
los derechos de defensa y contradiccion, el principio de doble instancia, el derecho de
la persona a ser escuchada y la publicidad de las actuaciones y decisiones adoptadas
en esos procedimientos.

Esas garantias se encuentran relacionadas entre si, de manera que -a modo de ejemplo-
el principio de publicidad y la notificacion de las actuaciones constituyen condicion
para el ejercicio del derecho de defensa, y la posibilidad de aportar y controvertir las
pruebas, una herramienta indispensable para que las decisiones administrativas y
judiciales se adopten sobre premisas fdcticas plausibles. De esa forma se satisface
también el principio de legalidad, pues solo a partir de una vigorosa discusion
probatoria puede establecerse si en cada caso se configuran los supuestos de hecho
previstos en las reglas legislativas y qué consecuencias juridicas prevé el derecho para
esas hipdtesis.

Una de las notas mds destacadas de la Constitucion Politica de 1991 es la extension
de las garantias propias del debido proceso a las actuaciones administrativas. Ello
demuestra la intencion constituyente de establecer un orden normativo en el que el
ejercicio de las funciones piiblicas se encuentra sujeto a limites destinados a asegurar
la eficacia y proteccion de la persona, mediante el respeto por sus derechos
fundamentales. El Estado Constitucional de Derecho es, desde esta perspectiva, un
conjunto de garantias de esos derechos, al tiempo que las normas que determinan la
estructura del Estado y sus instituciones deben interpretarse en funcion de esas
garantias. En la sentencia C-980 de 2010, sefiald la Sala Plena:

“Asi entendido, en el ambito de las actuaciones administrativas, el derecho al debido
proceso hace referencia al comportamiento que deben observar las autoridades
publicas en el ejercicio de sus funciones, en cuanto éstas se encuentran obligadas a
“actuar conforme a los procedimientos previamente establecidos en la ley, con el fin
de garantizar los derechos de quienes puedan resultar afectados por las decisiones de
la administracion que crean, modifican o extinguen un derecho o imponen una
obligacion o una sancion” 5.5. En el propdsito de asequrar la defensa de los
administrados, la jurisprudencia ha sefialado que hacen parte de las garantias del
debido proceso administrativo, entre otros, los derechos a: (i) ser oido durante toda la
actuacion, (ii) a la notificacion oportuna y de conformidad con la ley, (iii) a que la
actuacion se surta sin dilaciones injustificadas, (iv) a que se permita la participacion

4 administrativo@tdbabogados.com @ Cra 17 No. 93 - 82 Ofic. 204 &} www.tdbabogados.com



| | W

Tejeiro & Diaz-Beller

en la actuacion desde su inicio hasta su culminacion, (v) a que la actuacion se adelante
por autoridad competente y con el pleno respeto de las formas propias previstas en el
ordenamiento juridico, (vi) a gozar de la presuncion de inocencia, (vii) al ejercicio del
derecho de defensa y contradiccion, (viii) a solicitar, aportar y controvertir pruebas,
y (ix) a impugnar las decisiones y a promover la nulidad de aquellas obtenidas con
violacion del debido proceso”.

En la sentencia C-089 de 2011, la Corporacion profundizo en algunas caracteristicas
del derecho fundamental al debido proceso administrativo, distinguiendo su
proyeccion y alcance en los momentos previos y posteriores de toda actuacion:

“Asi mismo, la jurisprudencia constitucional ha diferenciado entre las garantias
previas Yy posteriores que implica el derecho al debido proceso en materia
administrativa. Las garantias minimas previas se relacionan con aquellas garantias
minimas que necesariamente deben cobijar la expedicion y ejecucion de cualquier acto
o procedimiento administrativo, tales como el acceso libre y en condiciones de
igualdad a la justicia, el juez natural, el derecho de defensa, la razonabilidad de los
plazos y la imparcialidad, autonomia e independencia de los jueces, entre otras. De
otro lado, las garantias minimas posteriores se refieren a la posibilidad de cuestionar
la validez juridica de una decision administrativa, mediante los recursos de la via
gubernativa y la jurisdiccion contenciosa administrativa.

7. La extension de las garantias del debido proceso al dambito administrativo no
implica, sin embargo, que su alcance sea idéntico en la administracion de justicia y
en el ejercicio de la funcion 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 consideracion los principios que caracterizan cada escenario, asi
como las diferencias que existen entre ellos.

En relacion con el debido proceso administrativo, debe recordarse que su funcion es la
de permitir un desarrollo adecuado de la funcion piiblica, persiguiendo el interés
general y sin desconocer los derechos fundamentales, bajo los principios orientadores
del articulo 209 de la Carta Politica. Ello explica, como lo ha serialado la Corte, que el
debido proceso administrativo deba armonizar los mandatos del articulo 29 Superior
con los principios del articulo 209, ibidem. Y, en términos concretos, que las

4 administrativo@tdbabogados.com @ Cra 17 No. 93 - 82 Ofic. 204 &} www.tdbabogados.com



|| | N

Tejeiro & Diaz-Beller

garantias deban aplicarse asegurando también la eficacia, celeridad,

economia e imparcialidad en la funcién piublica.

Estas consideraciones fueron inicialmente planteadas en la sentencia C-610 de 2012
y reiteradas en la sentencia C-640 de 2002, a la que se hizo referencia al momento de
estudiar la eventual existencia de cosa juzgada constitucional. Por su importancia, se
trascriben los apartes centrales de esas decisiones, a pesar de su extension:

“(...) podria interpretarse la demanda en el sentido que lo que el demandante quiso
exponer en su censura fue que resultaba contrario al articulo 29 de la Carta que
consagra el debido proceso también para las actuaciones administrativas, el que no se
previeran recursos para controvertir el acto proferido por una autoridad
administrativa en relacion con solicitudes probatorias en el marco de una actuacion
de esta indole. (...) Un planteamiento de esta naturaleza debe partir de la
identificacion del tipo de procedimiento administrativo de que se trata (general), y
tomar en cuenta las especificas exigencias que plantea el debido proceso
administrativo (art. 29 C.P.) en conjuncion con los principios que rigen la funcion
publica (Art. 209 C.P.)., aspectos que claramente no se mencionan en la demanda.
(...) Si bien la jurisprudencia constitucional ha establecido que las garantias minimas
propias del derecho fundamental al debido proceso, son aplicables al procedimiento
administrativo (...), también ha advertido sobre las importantes diferencias que
existen entre uno y otro procedimiento, derivadas de las distintas finalidades que
persiguen.

En este sentido ha indicado que “Mientras el primero busca la resolucion de conflictos
de orden juridico, o la defensa de la supremacia constitucional o del principio de
legalidad, el sequndo tiene por objeto el cumplimiento de la funcion administrativa
en beneficio del interés general. Esta dualidad de fines hace que el procedimiento

administrativo sea, en general, mds agil, rapido vy flexible que el judicial,

habida cuenta de la necesaria intervencion de la Administracion en diversas

esferas de la vida social que requieren de una eficaz y oportuna prestacion de

la funcién pitblica. No obstante, paralelamente a esta finalidad particular que

persigue cada uno de los procedimientos, ambos deben estructurarse como un sistema
de garantias de los derechos de los administrados, particularmente de las garantias
que conforman el debido proceso”.
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La imposibilidad de realizar una traslaciéon mecdnica de los contenidos del

debido proceso judicial al debido proceso administrativo se fundamenta en

que este niltimo se encuentra regido vor una doble categoria de principios

rectores de rango constitucional que el legislador debe tener en cuenta a la

hora de diseiiar los procedimientos administrativos, de un lado, las ¢arantias

adscritas al debido proceso (art. 29) y de otra, los principios que gobiernan el
recto ejercicio de la funcion publica (Art. 209). Al respecto la jurisprudencia de
esta Corte seriald: ‘a partir de una concepcion del procedimiento administrativo que

lo entiende como un conjunto de actos independientes pero concatenados con miras a
la obtencion de un resultado final que es la decision administrativa definitiva, cada
acto, ya sea el que desencadena la actuacion, los instrumentales o intermedios, el que
le pone fin, el que comunica este ultimo y los destinados a resolver los recursos
procedentes por la via gubernativa, deben responder al principio del debido proceso.
Pero como mediante el procedimiento administrativo se logra el cumplimiento de la
funcion administrativa, el mismo, adicionalmente a las garantias estrictamente
procesales que debe contemplar, debe estar presidido por los principios
constitucionales que gobiernan la funcion publica y que enuncia el canon 209
superior. Estos principios son los deigualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad”?e.

De lo anterior es posible concluir lo siguiente:

1. El debido proceso se configura como un conjunto de exigencias y condiciones
normativas previstas en la ley para garantizar la adecuada tramitacion de los
procedimientos administrativos y judiciales. Dicho concepto no solo abarca
aspectos formales, sino también sustanciales, en la medida en que procura
asegurar una decision justa y equitativa dentro de los margenes establecidos
por el ordenamiento juridico.

2. Estas garantias minimas del debido proceso que se encuentran definidas en
la Constitucion Politica y desarrolladas ampliamente por la jurisprudencia
constitucional son de observancia obligatoria, tanto para el legislador al
disefiar los procedimientos aplicables, como para las autoridades encargadas
de llevarlos a cabo.

16 Corte Constitucional. Sentencia C-034 del 29 de enero de 2014. M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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3. A su vez, se tiene que la extension del debido proceso al ambito
administrativo constituye una caracteristica clave del modelo constitucional
adoptado con la Constitucion Politica de Colombia de 1991. De esta manera,
en todas las actuaciones adelantadas por las autoridades se debe garantizar
al interesado su participacioén, asi como el ejercicio pleno de sus derechos de
defensa y contradiccion, elementos esenciales para la legitimidad de las
decisiones administrativas.

4. Por otro lado, no es procedente trasladar irreflexivamente las garantias del
ambito judicial al administrativo. Esto se debe a que las actuaciones
administrativas estdn sujetas a una doble exigencia constitucional; por un
lado, las garantias del articulo 29 de la Constitucién; y por otro, los principios
propios del debido proceso administrativo, establecidos en el articulo 209 de
la Carta y desarrollados actualmente por el Legislador en el articulo 3° del
Coédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (CPACA).

En ese sentido, el debido proceso administrativo debe contar, como lo indicé
la corte, con un procedimiento “mds dgil, rdpido y flexible que el judicial”,

por lo cual, las garantias tienen un alcance mds amplio y menos rigido.

5. En virtud de ese altimo fundamento, es que se puede decir que, a diferencia
del proceso judicial, los procedimientos administrativos estan disefiados para
ser mds dgiles, rdpidos y flexibles, caracteristicas que responden a la

necesidad de una gestion administrativa eficiente y eficaz. Sin embargo, ello
no implica una disminucién de las garantias minimas para el administrado,
sino una adaptaciéon proporcional y razonable que permita conciliar los
derechos individuales con los principios de celeridad, economia y eficacia
que rigen la funciéon administrativa.

Ahora, frente al derecho a aportar y controvertir las pruebas, como componente del
derecho fundamental al debido proceso, la Corte Constitucional indicé:
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“El problema juridico planteado en esta oportunidad ataiie al derecho a presentar
pruebas, el cual ha sido considerado como un derecho fundamental auténomo, a la vez
que una de las garantias del mads amplio derecho al debido proceso [C-598 de 2011].

La importancia de las pruebas en todo procedimiento es evidente, pues solo a través
de una vigorosa actividad probatoria, que incluye la posibilidad de solicitar,
aportar y controvertir las que obran en cada tramite, puede el funcionario
administrativo o judicial alcanzar un conocimiento minimo de los hechos
que dan lugar a la aplicacion de las normas juridicas pertinentes, y dar
respuesta a los asuntos de su competencia citiéndose al derecho sustancial. En la
sentencia C-1270 de 2000, la Corporacion se refirio al alcance del derecho a presentar
y controvertir pruebas, en el escenario de los conflictos propios del derecho laboral:

“3.2. Aun cuando el articulo 29 de la Constitucion confiere al legislador la facultad
de diseriar las reglas del debido proceso y, por consiguiente, la estructura probatoria
de los procesos, no es menos cierto que dicha norma impone a aquél la necesidad de
observar y regular ciertas garantias minimas en materia probatoria. En efecto, como
algo consustancial al derecho de defensa, debe el legislador prever que en los procesos
judiciales se reconozcan a las partes los siguientes derechos: i) el derecho para
presentarlas y solicitarlas; ii) el derecho para controvertir las pruebas que se presenten
en su contra; iii) el derecho a la publicidad de la prueba, pues de esta manera se
asegura el derecho de contradiccion; iv) el derecho a la reqularidad de la prueba, esto
es, observando las reglas del debido proceso, siendo nula de pleno derecho la obtenida
con violacion de éste; v) el derecho a que de oficio se practiquen las pruebas que
resulten necesarias para asegurar el principio de realizacién y efectividad de
los derechos (arts. 2 y 228); y vi) el derecho a que se evaliien por el juzgador las
pruebas incorporadas al proceso.

3.3. Siendo el proceso un conjunto sucesivo y coordinado de actuaciones en virtud del
cual se pretende, hacer efectivo el derecho objetivo, restablecer los bienes juridicos que
han sido lesionados o puestos en peligro y garantizar los derechos fundamentales de
las personas, resulta razonable que el legislador haya determinado unas
oportunidades dentro del proceso en donde las partes puedan presentar y
solicitar pruebas, y el juez, pronunciarse sobre su admisibilidad y
procedencia, e incluso para ordenarlas oficiosamente vy, ademds, valorarlas”.
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En la sentencia C-537 de 2006 la Corte Constitucional hizo una amplia referencia al
alcance del derecho a probar. Aunque la providencia se ocupaba del dmbito penal,
donde las garantias judiciales irradian su mayor fuerza normativa, con el propdsito
de prevenir restricciones injustificadas de la libertad personal, sus consideraciones
son relevantes como marco ilustrativo del alcance de este derecho:

“El articulo 29 constitucional consagra el derecho fundamental a presentar pruebas
y a controvertir las que se allequen en contra del procesado. Se trata de una de las
dimensiones mds importantes del derecho de defensa, en el sentido de poder utilizar
los medios de prueba legitimos, idoneos y pertinentes y a controvertir la evidencia
presentada por los otros sujetos procesales. En tal sentido, la Corte ha considerado
que (i) el juez sélo puede condenar con base en pruebas debidamente
controvertidas que lo llevan a la certeza de la responsabilidad del procesado;
(ii) se trata de una garantia que debe ser respetada en cualquier variedad de
proceso judicial o administrativo; (iii) para la validez y valoracion de las pruebas
deberd garantizarse a la contraparte el escenario para controvertirlas dentro del
proceso en el que se pretenda hacerlas valer; (iv) el funcionario judicial vulnera el
derecho de defensa y desconoce el principio de investigacion integral, en
aquellos casos en los cuales deja de solicitar, o practicar sin una justificaciéon
objetiva y razonable, aquellas pruebas que resultan fundamentales para
demostrar las pretensiones de la defensa; (v) en virtud del derecho de
contradiccion, el procesado tiene derecho a oponer pruebas a aquellas presentadas en
su contra, vulnerindose esta garantia cuando “se impide o niega la prictica de
pruebas pertinentes, conducentes y oportunas en el proceso”; por otro lado, se refiere
a la facultad que tiene la persona para participar efectivamente en la produccion de la
prueba, “por ejemplo interrogando a los testigos presentados por la otra parte o por el
funcionario investigador” y exponer sus argumentos en torno a lo que prueban los
medios de prueba; y (vi) el niicleo esencial del derecho de defensa comprende la
posibilidad real y efectiva de controvertir las pruebas.

En ese sentido, es posible concluir que la pluralidad de principios del debido proceso
administrativo involucra los derechos de defensa y contradiccion, ambos con
naturaleza y estructura autonoma de derecho fundamental. En tal sentido, en
sentencia T-1341 de 2001, la Corte sentencio: “i.) La efectividad de ese derecho en las
instancias administrativas supone la posibilidad de que el administrado interesado en
la decision final que se adopte con respecto de sus derechos e intereses, pueda
cuestionarla y presentar pruebas, asi como controvertir las que se alleguen en su
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contra (CP, art. 29), pues, a juicio de la Corte, de esta forma se permite racionalizar
el proceso de toma de decisiones administrativas, en tanto que <ello evidentemente
constituye un limite para evitar la arbitrariedad del poder piiblico>

Y, en lo atinente a la estructura probatoria de los procesos judiciales, ha puntualizado:

“2.1.....Parte esencial de dichos procedimientos lo constituye todo lo relativo
a la estructura probatoria del proceso, conformada por los medios de prueba
admisibles, las oportunidades que tienen los sujetos procesales para pedir
pruebas, las atribuciones del juez para decretarlas y practicarlas, la facultad
oficiosa para producir pruebas, y las reglas atinentes a su valoracion. | | 2.2. Aun
cuando el art. 29 de la Constitucion confiere al legislador la facultad de diseriar las
reglas del debido proceso y, por consiguiente, la estructura probatoria de los procesos,
no es menos cierto que dicha norma impone a aquél la necesidad de observar y reqular
ciertas garantias minimas en materia probatoria. En efecto, como algo consustancial
al derecho de defensa, debe el legislador prever que en los procesos judiciales se
reconozcan a las partes los siguientes derechos: i) el derecho para presentarlas y
solicitarlas; ii) el derecho para controvertir las pruebas que se presenten en su contra;
ii1) el derecho a la publicidad de la prueba, pues de esta manera se asegura el derecho
de contradiccion; iv) el derecho a la regularidad de la prueba, esto es, observando las
reglas del debido proceso, siendo nula de pleno derecho la obtenida con violacion de
éste; v) el derecho a que de oficio se practiquen las pruebas que resulten necesarias
para asegurar el principio de realizacion y efectividad de los derechos (arts. 2 y 228);
y vi) el derecho a que se evaliien por el juzgador las pruebas incorporadas al
proceso”17.

Asi, es posible concluir lo siguiente:

El derecho a presentar, solicitar y controvertir pruebas constituye un derecho
fundamental auténomo que integra el nicleo esencial del debido proceso, tanto en
procedimientos judiciales como administrativos. Este derecho garantiza que las
decisiones de las autoridades se basen en un conocimiento suficiente y legitimo de
los hechos, sustentado en pruebas obtenidas y valoradas conforme a las reglas del
debido proceso.

7 Ibidem.

=4 administrativo@tdbabogados.com Q Cra 17 No. 93 - 82 Ofic. 204 (ﬂ) www.tdbabogados.com



|| =

Tejeiro & Diaz-Beller

En el ambito administrativo, la efectividad de este derecho implica permitir al
administrado participar activamente en la produccion, contradiccién y valoracion
de pruebas, lo que contribuye a limitar la arbitrariedad del poder publico y a
racionalizar la toma de decisiones. En el ambito judicial, la estructura probatoria
debe respetar garantias minimas como la publicidad, la regularidad y la
contradiccion de las pruebas, asi como la posibilidad de que el juez decrete y
practique pruebas de oficio cuando sean necesarias para salvaguardar los derechos
fundamentales.

Por lo tanto, el derecho probatorio no solo es un componente esencial del derecho
de defensa, sino también una herramienta indispensable para garantizar la justicia
material en cualquier actuacion procesal.

Al concluir el analisis del principio constitucional y fundamental del debido proceso,
y las garantias que de él derivan tanto en el &mbito judicial como administrativo, la
Corte Constitucional ha destacado su relevancia como pilar estructural del Estado
Social de Derecho. Este principio no solo asegura la correcta administraciéon de
justicia, sino que también limita la arbitrariedad en las decisiones de las autoridades,
garantizando los derechos de defensa y contradiccion de los ciudadanos.

En este contexto, la corte abordd el estudio de constitucionalidad del articulo 40 del
Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
(CPACA), que regula las reglas generales sobre el decreto de pruebas en las
actuaciones administrativas y dispone que las pruebas pueden ser solicitadas,
aportadas y practicadas durante toda la actuacién administrativa, siempre que sea
antes de la adopcion de la decision definitiva. Asimismo, establece que las pruebas
pueden ser decretadas tanto de oficio como a peticiéon de parte, sin necesidad de
requisitos especiales, garantizando asi el principio de celeridad. Ademas, asegura
al interesado el derecho de controvertir las pruebas en cualquier etapa previa a la
decisién definitiva.

Al respecto, la corporacion sefialo:

“El aparte demandado, y contenido también en el articulo 40 (CPACA) prevé que no
podrd ejercerse ninguin recurso contra el acto que decida sobre la peticion de pruebas,
y es ese aspecto el que en concepto del demandante se opone a la Constitucion Politica,
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por restringir injustificadamente el debido proceso, en las facetas de defensa y
contradiccion.

3. En concepto de la Sala, como se afirmo al analizar la aptitud de la demanda, el actor
plantea un problema que evidencia una tension normativa entre diversos principios
del orden constitucional. Sin embargo, el adecuado analisis de esa tension requiere de
elementos adicionales a los que presenta en su argumentacion y que, en cambio, son
aportados por otros intervinientes y la Procuraduria General de la Nacion. (Al
respecto, ver las consideraciones sobre la aptitud de la demanda, supra; pgs. 11-13)

4. En primer término, el actor considera que la inexistencia de recursos en esta etapa
del tramite le impide al interesado probar la situacion de hecho que condiciona el
resultado de la actuacion, y que esa limitacion es insuperable pues se proyecta en la
decision final y en el conjunto de materias que podrin discutirse en via jurisdiccional.
En otros términos la decision sobre la prdctica de pruebas marcaria el destino del
tramite y posiblemente la eficacia de los derechos de la persona inmersa en el tramite
administrativo.

Es comprensible que con la pretension de fortalecer su razonamiento, el actor asuma
la critica de la norma como el cierre definitivo de las oportunidades probatorias. Pero
el andlisis de constitucionalidad requiere tomar en cuenta todos los elementos
normativos relevantes, o al menos efectuar un esfuerzo para lograr su incorporacion.
En ese orden de ideas, es necesario aclarar que si bien la norma impide el
ejercicio de recursos en un momento especifico de la actuacion
administrativa, no implica la clausura del derecho a aportar pruebas, ni de
la controversia fictica dentro de esos tramites.

Asi, la facultad de aportar pruebas se mantiene en la norma citada (Articulo 40
CPACA) durante toda la actuacion, e incluso al momento de ejercer los recursos de
reposicion o apelacion contra el acto definitivo, etapa en que el actor puede discutir la
decision que nego su solicitud de pruebas y las consecuencias que esa determinacion
produjo en el acto administrativo definitivo. De igual manera, la controversia
sobre el material aportado se extiende hasta el momento en que se produzca
ese acto definitivo, consideraciones que se desprenden del alcance literal del articulo
40 del CPACA, y que no suponen contradiccion alguna con el segmento demandado,
como se indico al analizar la aptitud de la demanda.
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Por lo tanto, el aparte acusado del articulo 40, CPACA, no imposibilita o
prohibe el ejercicio de los derechos de aportar pruebas y controvertirlas
durante la actuacién administrativa, ni se proyecta inevitablemente en las
decisiones ulteriores como propone el actor. La norma no elimina los derechos de
contradiccion y defensa sino que plantea una restriccion a su ejercicio en un momento
especifico de la actuacion.

Ahora bien, las tensiones entre mandatos de la Constitucion pueden presentarse no
solo entre derechos fundamentales, sino entre estos y otras normas superiores, y asi
ocurre en esta oportunidad. En primer término, el conflicto involucra, ademds del
debido proceso (Articulo 29 CP), la potestad de configuracion legislativa prevista en
los articulos 150 y 114 de la Constitucion Politica, y de especial amplitud en materia
de diserio de procedimientos administrativos y judiciales.

En concordancia con lo dispuesto por esos mandatos superiores, la Corporacion ha
serialado que corresponde al Legislador establecer los recursos que operan en cada
procedimiento, asi como adoptar la decision de preservarlos, modificarlos o
eliminarlos, y ello implica ademds el respeto por el principio democrdtico. Es decir,
por la soberania del pueblo para adoptar las normas juridicas a través de
representantes elegidos por via voto popular.

6. Ademads, si bien una de las caracteristicas mas destacadas del orden constitucional
adoptado en 1991 es la extension de las garantias del debido proceso a toda actuacion
administrativa, también ha serialado la Corte que su extension y aplicacion no es
idéntica a la que se efectiia en el ambito judicial. Como se indico en los fundamentos
normativos de esta providencia, ello obedece a dos razones:

6.1. La primera es que el debido proceso judicial se encuentra ligado a la
materializacion de los derechos, la proteccion de la Constitucion o de la ley; en tanto
que la actuacion administrativa ataiie al adecuado ejercicio de funciones publicas de
diversa naturaleza para la satisfaccion de los intereses de toda la comunidad. Por ello,
también ha puntualizado la Corte, la sequnda debe cetiirse a la vez a los articulos 29
y 209, Superiores.

Ademds, (6.2.) los procesos judiciales deben otorgar una respuesta definitiva a los
conflictos sociales, en tanto que las actuaciones administrativas son susceptibles de
control ante la jurisdiccion. Por ello, aunque el debido proceso se aplica en toda
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actuacion administrativa o judicial, en el primer escenario ocurre bajo
estandares mds flexibles para asegurar la eficiencia, eficacia, celeridad y
economia por parte de la Administracion.

Asi las cosas, si de una parte la disposicion acusada restringe los derechos de defensa
y contradiccion en materia probatoria, en una etapa especifica de la actuacion
administrativa; desde la otra orilla del conflicto, el principio democrdtico, la potestad
de configuracion legislativa y los principios de la funcion piiblica, sugieren la validez
de la regulacion demandada. Este tipo de conflictos, de conformidad con Ia
jurisprudencia constitucional deben resolverse mediante el andlisis de razonabilidad
y proporcionalidad de la medida.

La sentencia C-673 de 2001 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa) consolido la
metodologia del test integrado de este tipo de examen, que involucra el escrutinio de
la razonabilidad y proporcionalidad de la medida, bajo distintos niveles de intensidad,
en virtud de un andlisis sobre el tipo de medida, el alcance de la potestad de
configuracion legislativa en cada dmbito normativo, y la posible afectacion a derechos
fundamentales, o a personas y grupos a quienes la Constitucion depara un grado
reforzado de proteccion.

8. Dentro de los tres niveles en que puede desarrollarse el test integrado (leve,
intermedio y estricto), el examen leve de razonabilidad se limita a establecer
la legitimidad del fin y la adecuacion de la medida para alcanzarlo. Ese andlisis
persigue principalmente la eliminacion de la arbitrariedad y el capricho en las
regulaciones legislativas. Ademds, indico la Corte en el fallo citado que este es el tipo
de estudio que debe aplicarse ordinariamente, pues privilegia el principio democritico,
e indico algunos escenarios especificos en los que deberia acudirse a este tipo de
escrutinio, tales como el derecho tributario o, de manera general, los asuntos
relacionados con la politica economica.

Este tipo de escrutinio serd el empleado en esta ocasion, tomando en cuenta, de una
parte, que el dmbito de regulacion al que se refiere es el diseiio de procedimientos
administrativos, uno de aquellos en los que la Constitucion prevé mayor amplitud
para las opciones legislativas; y, de otra parte, que las garantias del debido proceso,
aungque inexcusables en todos los asuntos en que se definan situaciones juridicas
concretas de los ciudadanos, adquieren cierto grado de flexibilidad en tales
procedimientos.
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8.1. En concepto de la Corte la medida escogida por el Legislador persigue un fin
legitimo desde el punto de vista constitucional. Ese fin consiste en dotar de especial
agilidad a las actuaciones administrativas, lo que a su vez se asocia a la satisfaccion
de los principios de eficiencia, eficacia y celeridad, propios de la funcion publica. En
tanto el articulo 209 los define como los mandatos orientadores de esa actividad, el
Congreso de la Repiiblica puede y debe adoptar medidas en procura de su eficacia. En
ese sentido, y en atencion al amplio margen de configuracion de los procedimientos
administrativos con que cuenta el Legislador, la exclusion de recursos en esa etapa
del tramite es razonable.

Como se indico en los fundamentos del fallo, la libertad de configuracion materializa
también el principio democrdtico y la soberania del pueblo que, mediante
representantes elegidos por voto popular, definen las reglas legales de cardcter general
y abstracto que regulan la vida social. A su vez, los principios de la funcion piblica,
concebidos como cauces para lograr que las actuaciones administrativas llequen
adecuadamente a su finalidad, permiten al Legislador incidir positivamente en la
agilidad y celeridad de los procedimientos, aspectos que llevan a la Corte a asumir un
andlisis deferente sobre la razonabilidad de la medida objeto de estudio.

8.2. El estudio de idoneidad o adecuacion en un test de razonabilidad leve se limita a
indagar si potencialmente el medio escogido por el Legislador puede llevar al fin que
se propone alcanzar. No corresponde a un estudio del nivel de eficacia, ni puede
involucrar un andlisis de su conveniencia, pues el Tribunal Constitucional no cuenta
con las herramientas para pronunciarse sobre esos aspectos, ni debe sustituir al
Congreso en la eleccion politica de fines y medios, siempre que estos sean razonables
y adecuados.

La exclusion de recursos contra la decision que resuelve las solicitudes de pruebas
durante el tramite administrativo es ademds adecuada para lograr esos fines, pues en
un procedimiento que permite al interesado solicitar pruebas durante toda la

actuacioén, sin prever una etapa preclusiva para el efecto, la eventual
presentacion de recursos contra cada acto administrativo que niegue una prueba
implica costos temporales, y hace menos dgil la adopcion de las decisiones pertinentes.

Ast las cosas, la norma objeto de censura permite que el tramite administrativo se
adelante de manera dgil, sin que sea constantemente suspendido o afectado por la
discusion sobre la pertinencia, conducencia y utilidad de las pruebas. Y asi satisface
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intensamente los principios de economia, celeridad, eficacia, eficiencia. En otros
términos, si durante toda la actuacion pueden solicitarse pruebas, la interposicion
sucesiva de recursos contra cada acto que resuelva esas solicitudes atentaria contra la
diligencia del procedimiento, y comportaria el empleo de recursos administrativos y
temporales considerables”18.

Con fundamento en la jurisprudencia constitucional citada, es posible estructurar el
alcance real del debido proceso administrativo y, a partir de ello, analizar la manera
en que la autoridad administrativa en este caso desestim¢ indebidamente la
solicitud de contradicciéon del informe de supervisiéon dentro del procedimiento
previsto en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011.

En primer lugar, debe resaltarse que el debido proceso se configura como un
conjunto de exigencias sustanciales y procedimentales orientadas a garantizar
decisiones administrativas justas, razonables y ajustadas al ordenamiento juridico.
Estas garantias no se limitan a formalidades, sino que buscan asegurar que toda
decision esté precedida de una participacion real y efectiva del administrado,
particularmente a través del ejercicio de los derechos de defensa y contradiccion. En
el dmbito administrativo, ello implica que las autoridades deben permitir la
intervenciéon activa del interesado en la formacién del convencimiento
administrativo, mediante la posibilidad de controvertir pruebas y aportar los
elementos necesarios para la toma de decisiones.

En ese sentido, la Corte Constitucional ha sido clara en sefalar que el derecho a
presentar y controvertir pruebas constituye una de las expresiones maés relevantes
del derecho de defensa, siendo indispensable para la formacién de una decision
informada y conforme al derecho sustancial. Sin una actividad probatoria vigorosa
y contradictoria, el procedimiento administrativo pierde legitimidad, en tanto se
restringe la posibilidad real de depurar los hechos que sirven de base a la decisiéon
de la administracion.

Bajo esta perspectiva, si bien el ordenamiento reconoce que los procedimientos
administrativos deben ser mas &giles, flexibles y eficientes que los judiciales, dicha
flexibilidad no puede traducirse en la reduccion material de las garantias minimas

18 Ibidem.
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del administrado. Por el contrario, la constitucion exige una armonizacién entre la
eficacia administrativa y el respeto del debido proceso, lo que implica garantizar la
contradiccién probatoria en todas las etapas previas a la decisién definitiva.

Aplicando estas consideraciones al caso concreto, resulta evidente que la solicitud
de contradiccién del informe de supervision -en particular la comparecencia de su autor-
se enmarcaba plenamente dentro del ejercicio legitimo del derecho fundamental a
probar y controvertir pruebas. En efecto, el informe fue utilizado por la
administracién como soporte técnico para sustentar conclusiones relevantes dentro
del procedimiento sancionatorio, lo que lo convierte en un elemento determinante
para la formacién del convencimiento administrativo.

En ese contexto, negar la posibilidad de controvertir dicho informe, bajo argumentos
formales relacionados con su naturaleza o con la etapa procesal en que fue solicitado,
desconoce el alcance sustancial del debido proceso administrativo. Mas atn cuando
la propia jurisprudencia constitucional ha reconocido que el derecho a la prueba no
solo comprende la facultad de aportar y solicitar pruebas, sino también la
posibilidad efectiva de controvertirlas, incluso mediante la participaciéon en su
produccién y la contradiccién directa de su contenido.

Adicionalmente, la interpretacion restrictiva de la administracién desconoce que el
articulo 40 del C.P.A.C.A. permite solicitar, aportar y controvertir pruebas durante
toda la actuaciéon administrativa, hasta antes de la decisiéon de fondo, lo que refuerza
la conclusién de que la solicitud presentada por FINDETER y SEGUROS DEL
ESTADO S.A. fue plenamente oportuna y ajustada a derecho.

En consecuencia, la negativa de la administraciéon de permitir la contradiccion
técnica del informe de supervision no solo desconoce el alcance del derecho
fundamental al debido proceso, sino que ademas afecta de manera directa el derecho
de defensa, al impedir la participacion efectiva del administrado en la construccién
del material probatorio que sirvié de fundamento para la decisiéon administrativa.
De esta manera, se evidencia una restricciéon injustificada de las garantias
probatorias reconocidas por la Constitucion y desarrolladas por la jurisprudencia
constitucional, lo cual compromete la validez sustancial de la actuacion
administrativa adelantada.
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I11.3. VULNERACION AL DERECHO DE CONTRADICCION AL OMITIR LA
ADMINISTRACION A LAS PARTES EFECTUAR LA CONTRADICCION DEL
INFORME DE SUPERVISION Y CERRAR AUN ASI LA ETAPA PROBATORIA

Si bien la administracién sefial6 que se otorgd traslado del informe de supervisiéon a
las partes con el fin de que presentaran aclaraciones, complementaciones y ejercieran
su derecho de contradiccion, lo cierto es que ello, por si solo, no desvirtaa la
vulneracion al debido proceso dentro del procedimiento administrativo adelantado.
En efecto, durante la audiencia celebrada el 11 de mayo de 2026, especificamente en
el minuto 44 de la grabacion, la propia autoridad administrativa manifest6 que el
hecho de recibir aclaraciones frente al informe de supervision “no implica que la
administracion pueda suspender de forma indefinida el procedimiento administrativo para
adoptar una decision de fondo”, agregando ademas que “la administracion considera que
cuenta con suficientes elementos de juicio” 1°.

Tal afirmacién evidencia que, pese a haberse corrido traslado del informe de
supervision para efectos de contradiccion, la administracion ya habia formado un
criterio previo sobre el asunto y consideraba suficiente el material probatorio
obrante para adoptar una decisiéon de fondo, restandole eficacia real y material al
ejercicio del derecho de defensa y contradiccion por parte de los intervinientes.

En ese sentido, surge necesariamente el siguiente cuestionamiento: jcual era
entonces la verdadera finalidad de otorgar traslado del informe de supervision si las
aclaraciones, observaciones y elementos presentados por las partes no iban a ser
efectivamente valorados antes de adoptar la decisién administrativa? Precisamente,
el traslado de un informe dentro de un procedimiento administrativo tiene como
propésito garantizar que los sujetos procesales puedan controvertir su contenido,
aportar explicaciones y ejercer plenamente su derecho de defensa, de manera que
sus observaciones sean analizadas de forma seria, objetiva y previa a la decision
definitiva.

1% Grabacion de la audiencia del PAS en el marco del Contrato N. 1348 de 2024. Min. 44 a 46.
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Lo anterior se agrava si se tiene en cuenta que la administracion procedi6 a cerrar la
etapa probatoria sin resolver de fondo, de manera concreta y detallada, las
contradicciones formuladas tanto por la contratista como por el garante. Tal
actuacion resulta abiertamente contraria al derecho de defensa y contradiccién que
asiste a las partes dentro de esta clase de procedimientos administrativos.

En efecto, se observa que en el minuto 48 de la grabacién de la audiencia las
solicitudes formuladas por las partes fueron despachadas de manera general y
negativa, sin un andlisis individual, técnico y minucioso de cada una de las
observaciones planteadas frente al informe de supervision. Por el contrario, la
administraciéon simplemente remitié6 nuevamente al contenido del mismo informe,
afirmando que alli ya se encontraban resueltas las inquietudes formuladas.

Esa actuaciéon desnaturaliza por completo el sentido y alcance del derecho de
contradicciéon y debido proceso reconocido por la jurisprudencial constitucional,
pues convierte el traslado del informe de supervision en un tramite meramente
formal y carente de eficacia material. El derecho de contradiccion no se satisface
Unicamente permitiendo que las partes presenten observaciones o aclaraciones;
exige ademads que estas sean efectivamente estudiadas, confrontadas y respondidas
de manera motivada por la administraciéon antes de adoptar una decision definitiva.

Sobre el debido proceso, la Corte Constitucional ha sefialado que:

“(...) es un derecho fundamental que tiene una aplicacion concreta no solo en las
actuaciones judiciales sino también en las administrativas.

La garantia fundamental del debido proceso se aplica a toda actuacion administrativa
desde la etapa de inicio del respectivo procedimiento hasta su terminacion, y su
contenido debe asegurarse a todos los sujetos.

En este sentido, la actuacion de las autoridades administrativas debe desarrollarse
bajo la observancia del principio de legalidad, marco dentro del cual pueden ejercer

sus atribuciones con la certeza de que sus actos podrdn producir efectos juridicos.

(...) 2.4.1. El derecho de defensa, como parte integral del debido proceso, debe ser
garantizado al interior de cualquier actuacion judicial o administrativa.
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2.4.2. En materia administrativa, este derecho se traduce en “la facultad que tiene el
administrado para conocer la actuacion o proceso administrativo que se le adelante e
impugnar o contradecir las pruebas y las providencias que le sean adversas a sus
intereses. La administracion debe garantizar al ciudadano interesado tal derecho y
cualquier actuacion que desconozca dicha garantia es contraria a la Constitucion. En
efecto, si el administrado no estd de acuerdo con una decision de la administracion
que le afecte sus intereses tiene derecho a ejercer los recursos correspondientes con el
fin de obtener que se revoque o modifique”.

Ast las cosas, la importancia del derecho a la defensa en el contexto de las garantias
procesales radica en “impedir la arbitrariedad de los agentes estatales y evitar la
condena injusta, mediante la biisqueda de la verdad, con la activa participacion o
representacion de quien puede ser afectado por las decisiones que se adopten sobre la
base de lo actuado”.

2.4.3. EI derecho de defensa como manifestacion del derecho al debido proceso,
comprende las sigquientes garantias: a) el derecho a que se notifiquen los actos
expedidos en el marco del proceso de que se trate; b) el derecho de presentar y solicitar
pruebas; c) el derecho a controvertir las pruebas que se presenten en contra; d) el
derecho a que las actuaciones sean publicas; e) el derecho a impugnar las decisiones
adoptadas en el marco del proceso, entre otras. Por tanto, las autoridades que
adelantan las actuaciones judiciales y administrativas tienen un doble deber en
relacion con el derecho de defensa: “(i) poner en conocimiento de los interesados las
decisiones que adoptan, con el fin que estos puedan ejercer la facultad constitucional
de oponerse a ellas y, de manera general, controvertir tanto su contenido como las
condiciones sustantivas y procesales para su promulgacion, y (ii) garantizar la
concurrencia en el tramite de espacios adecuados y suficientes para el ejercicio de
dicha facultad de controversia (...)"?0.

En consecuencia, las actuaciones adelantadas dentro del presente procedimiento
administrativo evidencian una afectaciéon material al derecho fundamental al debido
proceso y, particularmente, al derecho de defensa y contradicciéon de las partes
intervinientes. Si bien formalmente se otorgé traslado del informe de supervision

para presentar aclaraciones, complementaciones y observaciones, en la practica la

%0 Corte Constitucional. Sentencia T-1082 del 12 de diciembre de 2012. M.P. Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub.
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administraciéon dio por suficientes los elementos existentes para adoptar una
decisién de fondo, sin realizar un analisis concreto, individual y motivado de las
contradicciones formuladas por la contratista y el garante.

La circunstancia de haber cerrado la etapa probatoria remitiéndose nuevamente al
contenido del informe de supervision, sin resolver de manera detallada las
observaciones y cuestionamientos planteados por las partes, vacié de contenido el
ejercicio material del derecho de contradiccion y convirtié dicha actuacion en un
trdmite meramente formal, contrario a las garantias propias del debido proceso
administrativo.

Precisamente, la Corte Constitucional ha sefalado que el debido proceso debe
garantizarse en toda actuaciéon administrativa desde su inicio hasta su culminacion,
y que el derecho de defensa comprende no solo la posibilidad de conocer las
actuaciones adelantadas por la administracién, sino también la facultad real y
efectiva de controvertir las pruebas y decisiones que resulten adversas. Asi mismo,
ha precisado que las autoridades administrativas tienen el deber de garantizar
espacios adecuados y suficientes para el ejercicio de la contradiccién y de valorar
efectivamente los argumentos expuestos por los interesados antes de adoptar una
decision definitiva.

En ese sentido, cuando la administracién afirma que cuenta con “suficientes
elementos de juicio” para decidir y, simultdneamente, omite pronunciarse de fondo
sobre las observaciones formuladas frente al informe de supervision, desconoce el
contenido material del derecho de defensa y vulnera las garantias constitucionales
que deben regir toda actuacion administrativa. Por tanto, los hechos expuestos
evidencian una actuacién incompatible con los principios de contradiccién, defensa
y debido proceso desarrollados por la jurisprudencia constitucional.

Ahora bien, lo expuesto hasta este punto constituye tinicamente una parte de las
irregularidades presentadas dentro del procedimiento administrativo. Hasta aqui se
evidencia una inadecuada gestion de la etapa probatoria, reflejada en su cierre sin
que la autoridad administrativa resolviera de fondo, de manera concreta y
motivada, las solicitudes de contradiccién formuladas por las partes frente al
informe de supervision, pese a que fue la propia administracién quien otorgé el
traslado para dichos efectos.
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Sin embargo, la situacién mds grave se present6 cuando la autoridad administrativa
desatendié la solicitud formulada por las partes orientada a garantizar la
comparecencia del profesional que elabor6 el informe técnico contenido en el
informe de supervision, con el fin de ejercer adecuadamente su contradiccion.

En efecto, durante la audiencia del 11 de mayo de 2026, la autoridad administrativa
sostuvo, por una parte, que el informe de supervisiéon no podia considerarse un
dictamen pericial, bajo el argumento de que el supervisor no es un tercero ajeno al
contrato que emita conceptos u opiniones independientes y, por otra, que dicho
informe hace parte integral del expediente contractual.

No obstante, tal razonamiento desconoce que, mas alla de la denominacién formal
que se le otorgue al documento, lo relevante es su contenido material y el valor
probatorio que la propia administracion pretendié atribuirle dentro del
procedimiento. Precisamente, el informe de supervision incorporé apreciaciones
técnicas, valoraciones especializadas y conclusiones utilizadas como fundamento
para sustentar posibles incumplimientos contractuales, razén por la cual las partes
tenian pleno derecho a controvertir no solo el documento en si mismo, sino también
los criterios técnicos y metodolégicos empleados para su elaboracion.

Adicionalmente, a minuto 39 de la grabacién de la audiencia del 11 de mayo de 2026,
la autoridad administrativa manifest6 que, si las partes consideraban que el informe
correspondia a un dictamen pericial, debieron haberlo sefialado desde la audiencia
de descargos. Tal afirmacion resulta abiertamente improcedente, pues traslada
injustificadamente a las partes una carga procesal inexistente y desconoce que el
derecho de contradiccién puede ejercerse frente a cualquier elemento probatorio que
adquiera relevancia dentro del trdmite administrativo, especialmente cuando este es
utilizado como soporte principal para adoptar una decisiéon de fondo.

En ese contexto, negar la comparecencia de quien elaboré las valoraciones técnicas
incorporadas en el informe de supervisiéon impidi6 a las partes interrogar, aclarar,
cuestionar y controvertir de manera efectiva los fundamentos técnicos utilizados por
la administracién. Ello restringié materialmente el ejercicio del derecho de defensa
y contradiccién, pues las partes quedaron limitadas a controvertir un documento
escrito sin posibilidad real de confrontar las conclusiones técnicas que sirvieron de
sustento a la actuaciéon administrativa.
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Por tanto, la actuacién adelantada por la administracién no solo desconoci6 las
garantias minimas propias del debido proceso administrativo, sino que ademas
vaci6 de contenido el derecho de contradicciéon probatoria, al impedir que las partes
ejercieran una defensa técnica efectiva frente a uno de los principales elementos de
juicio utilizados dentro del procedimiento.

Realizado el contexto general y expuestas las razones por las cuales no se comparte
la forma en que fue adelantado el procedimiento administrativo -sin perjuicio de lo ya
manifestado respecto del cumplimiento contractual-, corresponde abordar en primer
lugar el segundo punto relacionado con la afirmacion de la autoridad administrativa
segun la cual la discusion sobre la naturaleza probatoria del informe de supervision
debié plantearse desde la audiencia de descargos.

I1.4. LAS SOLICITUDES DE INDOLE PROBATORIA SON PROCEDENTE EN EL
MARCO DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DEL ART. 86 DE LA LEY 1474
HASTA ANTES DE QUE SE EXPIDA LA DECISION

Lo primero que debe aclararse es que el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011 regula la
realizacion de una tnica audiencia dentro del procedimiento administrativo
sancionatorio contractual, en la cual se desarrollan distintas etapas, entre ellas la
formulacion de descargos, la practica y contradiccién de pruebas, su valoracién y,
finalmente, la adopcién de la decisiéon administrativa correspondiente.

Por tanto, parte de una premisa equivocada la autoridad administrativa al afirmar
que la solicitud relacionada con la naturaleza probatoria del informe de supervision
debia realizarse en la “audiencia de descargos”, como si se tratara de una audiencia
auténoma e independiente. Lo cierto es que los descargos constituyen tinicamente
una etapa dentro de la audiencia integral prevista en el articulo 86 ibidem, razén por
la cual las facultades probatorias y de contradicciéon no se agotan en ese momento
procesal especifico.

En segundo lugar, tampoco resulta acertada la afirmacion de la administraciéon
segtin la cual la discusion sobre la naturaleza del informe de supervisién tinicamente
podia plantearse durante la etapa inicial de descargos. Tal postura se desvirtta con
la sola lectura del articulo 40 del C.P.A.C.A., disposicién aplicable al procedimiento
administrativo previsto en el articulo 86 de la Ley 1.474 de 2011, en virtud de la
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remisién normativa contenida en el articulo 47 del C.P.A.C.A., segtn el cual, en lo
no regulado por el régimen especial, resultan aplicables las disposiciones de la
primera parte del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo.

Precisamente, el articulo 40 del C.P.A.C.A. establece expresamente que “Durante la
actuacion administrativa y hasta antes de que se profiera la decision de fondo se podrin
aportar, pedir y practicar pruebas de oficio o a peticion del interesado sin requisitos especiales

(...)".

La norma es clara en senalar que la posibilidad de solicitar, aportar o controvertir
pruebas se mantiene vigente durante toda la actuacion administrativa y hasta antes
de la decision definitiva. En consecuencia, no existe fundamento juridico para
sostener que la solicitud relacionada con la naturaleza técnica y probatoria del
informe de supervisiéon tnicamente podia formularse en la etapa de descargos.

Si bien es cierto que la etapa de descargos constituye un momento procesal idéneo
para solicitar pruebas y formular observaciones, también lo es que dicha facultad
permanece plenamente habilitada durante las demadas etapas de la actuacion
administrativa mientras no se haya adoptado la decisiéon de fondo.

En el presente caso, la contradiccién al informe de supervisiéon y la solicitud
relacionada con su verdadera naturaleza probatoria fueron presentadas el 15 de abril
de 2026, momento para el cual la audiencia atin se encontraba en curso y no se habia
proferido decision definitiva alguna. Por tanto, la solicitud fue formulada
oportunamente dentro de una etapa procesal plenamente habilitada para el ejercicio
del derecho de defensa y contradiccion.

En consecuencia, la postura asumida por la administracién desconoce el alcance del
articulo 40 del C.P.A.C.A,, restringe indebidamente las facultades probatorias de las
partes y limita injustificadamente el ejercicio del derecho de contradiccién dentro
del procedimiento administrativo.
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Ahora bien, aun en gracia de discusion, si la autoridad administrativa consideraba
que la actuacién se encontraba en una etapa avanzada y que acceder a la solicitud
implicaba retrotraer el tramite, lo cierto es que dicha circunstancia no la relevaba de
su deber legal de corregir las irregularidades advertidas dentro del procedimiento
administrativo.

Lo anterior, por cuanto el articulo 41 del C.P.A.C.A., aplicable al procedimiento
previsto en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011 por remision expresa del articulo 47
de dicha codificacién, establece que la administracion tiene la obligacion de corregir,
de oficio o a peticion de parte, cualquier irregularidad que se presente durante la
actuaciéon administrativa y hasta antes de la expedicién del acto definitivo, con el
proposito de ajustar el procedimiento a derecho.

Precisamente, eso fue lo que ocurri6 con la solicitud presentada el 15 de abril de
2026. Las partes pusieron de presente la verdadera naturaleza técnica y probatoria
del informe de supervision y solicitaron las garantias necesarias para ejercer
adecuadamente su contradiccién, particularmente la comparecencia de quien
elaboro las valoraciones técnicas contenidas en dicho documento.

Sin embargo, lejos de corregir la irregularidad advertida y garantizar el pleno
ejercicio del derecho de defensa, la autoridad administrativa desestimé la solicitud
bajo argumentos restrictivos que desconocen tanto el alcance de las normas
procesales aplicables como las garantias constitucionales del debido proceso.

En consecuencia, resulta claro que la solicitud formulada el 15 de abril de 2026 fue
presentada oportunamente, dentro del término legalmente permitido por el articulo
40 del C.P.A.C.A. y conforme al ordenamiento juridico aplicable al procedimiento
administrativo. Por tanto, no existia fundamento valido para rechazarla ni para
limitar el ejercicio del derecho de contradiccién de las partes, bajo las reglas del
dictamen pericial, frente al informe de supervision utilizado como soporte de la
actuacion administrativa.
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I11.5. EL INFORME DE SUPERVISION ES UN MEDIO DE PRUEBA PERICIAL Y NO
UNA PRUEBA POR INFORME COMO INCORRECTAMENTE LO ASUME LA
AUTORIDAD ADMINISTRATIVA EN EL MARCO DEL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO DEL ART. 86 DE LA LEY 1474 DE 2011

En concreto, la autoridad administrativa sostiene que el informe técnico de
supervisiéon no constituye un dictamen pericial. Para sustentar dicha afirmacién,
sefiala, por una parte, que el supervisor no es un tercero ajeno a la relaciéon
contractual y, por otra, que el contenido del informe no incorpora opiniones técnicas
sino simples constancias derivadas del expediente contractual del cual es titular la
propia entidad.

Sin embargo, dicha postura desconoce el alcance de las normas probatorias
aplicables al procedimiento administrativo regulado en el articulo 86 de la Ley 1474
de 2011 y, particularmente, la naturaleza material del informe de supervisiéon
utilizado dentro de la actuacién administrativa.

En efecto, el articulo 40 del C.P.A.C.A., aplicable al procedimiento del articulo 86 por
remision del articulo 47 ibidem, establece expresamente que serdn admisibles todos
los medios de prueba previstos en el Cédigo de Procedimiento Civil, hoy Cédigo
General del Proceso.

A su vez, el articulo 165 del Cédigo General del Proceso reconoce como medios de
prueba, entre otros, “el dictamen pericial” y “los informes”, precisando ademaés que,
cuando se practiquen pruebas no reguladas expresamente, estas deberan sujetarse a
las reglas del medio probatorio semejante, preservando siempre las garantias
constitucionales y el derecho de defensa.

El articulo 165 del Cédigo General del Proceso sefala en efecto que “(...) El juez
practicard las pruebas no previstas en este codigo de acuerdo con las disposiciones que regulen
medios semejantes o segun su prudente juicio, preservando los principios y garantias
constitucionales (...)”21.

21 Articulo 165 del Coédigo General del Proceso aplicable por remisiéon del C.P.A.C.A. de cara al
articulo 86 de la Ley 1474.
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Precisamente por ello, para determinar la verdadera naturaleza del informe de
supervision no basta con atender a la denominacion formal que le otorgé la
administracién, sino que resulta indispensable analizar su contenido material y la
funciéon probatoria que cumple dentro del procedimiento.

Sobre el particular, el articulo 275 del Cédigo General del Proceso regula la prueba
por informe como aquella mediante la cual una entidad o persona se limita a
“solicitar informes a entidades piblicas o privadas, o a sus representantes, o a cualquier
persona sobre hechos, actuaciones, cifras o demds datos que resulten de los archivos o registros
de quien rinde el informe, salvo los casos de reserva legal. Tales informes se entenderdin
rendidos bajo la gravedad del juramento por el representante, funcionario o persona
responsable del mismo (...)".

En ese sentido, el maestro Hernan Fabio Lopez Blanco explica que la esencia de la
prueba por informe consiste precisamente en que:

“(...) que la esencia de esta modalidad de prueba es que a quien se solicita el informe, que
puede ser cualquier sujeto de derecho, pues la norma es omnicomprensiva, se limita a
rendirlo sin involucrar su opinion, pues se trata exclusivamente de seialar lo que reposa
en sus archivos respecto del punto solicitado, lo que constituye una diferencia central
con la prueba pericial.

Por ejemplo, solicitar al Departamento Nacional de Estadisticas DANE que comunique
cual fue el indice de precios de las lequminosas en determinado ario, o al Instituto
Agustin Codazzi para que informe cual es el avaliio catastral que registra un predio, o
al Instituto Nacional de Vias para que seriale cuales fueron las especificaciones que
regian para construir una carretera, observindose que todo se limita a que se verifique
en los archivos respectivos y se dé la respuesta sin emitir opiniones o juicios de valor.

Como lo advierte el profesor Marco Antonio Alvarez “(...) se trata, pues, de datos
registrados o documentados. (...) si la persona requerida conoce el hecho, el dato o la
cifra, o si, en general tiene el conocimiento que el peticionario quiere utilizar en el proceso
como prueba, pero no consta en archivo o registro alguno bajo su manejo, debe acudirse
a otro medio de prueba, (...) como la peritacion (...)"?2.

22 L6pez Hernan Fabio. Codigo General del Proceso Pruebas. 3* edicion. Tirant lo blanch. 2025. Pag.
324.
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Por su parte, el Consejo de Estado ha definido la prueba pericial como aquel medio
probatorio dirigido a constatar hechos relevantes para el proceso que requieren
conocimientos cientificos, técnicos o especializados. Asi mismo, ha precisado que el
dictamen pericial supone necesariamente un proceso cognoscitivo y valorativo
mediante el cual el experto realiza operaciones técnicas, aplica conocimientos
especializados y presenta conclusiones derivadas de dicho anélisis.

En sustento, el Consejo de Estado la ha calificado como un “(...) medio de prueba a
través del cual se constatan hechos relevantes para el litigio, que exigen de especiales
conocimientos cientificos, técnicos o artisticos (...)"” .

A su vez, dicha corporacién anot6 que:

“(...) La ley procesal determina que la pericia debe contener dos partes relacionadas
entre si: el proceso cognoscitivo y las conclusiones. El primero supone una relacion
detallada de las operaciones practicadas y de sus resultados, exigencia l6gica que implica
brindar una explicacion clara sobre cudles fueron los instrumentos, materias y
sustancias empleadas, que constituyen el soporte y garantia de credibilidad de sus
conclusiones. El sequndo, impone que tales conclusiones se ajusten a los principios de
la ciencia, arte o técnica aplicada y respondan de forma concreta, clara, ordenada y sin
ambigiiedades, a todos los puntos sometidos a su consideracion por las partes (...)"24.
(Negrillas propias)

En esa misma linea, el profesor Martin Bermtadez Mufioz retoma la postura doctrinal
de Hernan Fabio Lopez Blanco para precisar que la diferencia central entre la prueba
por informe y la prueba pericial radica en la existencia o no de opiniones técnicas y
juicios especializados. Asi, mientras el informe se limita a comunicar datos objetivos
contenidos en archivos, la pericia aparece cuando el documento incorpora analisis,
interpretaciones técnicas o explicaciones sobre causas, condiciones o consecuencias
de determinados hechos.

2 Consejo de Estado. Sentencia del 20 de noviembre de 2020. C.P. Guillermo Sanchez Luque.
Radicado interno (38097).

24 Jbid.
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Sobre el punto destaco lo siguiente:
“(:..) Herndn Fabio Lopez Blanco sefiala:

(...) considero que un criterio que puede ilustrar para la adecuada aplicacion de la
prueba por informe, es el de que es viable siempre y cuando a la entidad no se le solicite
opinion sobre determinado aspecto, sino simplemente que seriale una serie de
circunstancias acerca de los hechos de los cuales puede dar fe de acuerdo con su
particular actividad. Si la peticién va mds alld y requiere de un concepto, se
entra al campo de la prueba pericial especial (...).

Asi, para ilustrar lo anterior, si la solicitud no se limita a que se informe
acerca de cudles eran las especificaciones previstas para construir
determinada carretera sino que, adicionalmente, se requiere la opinion de la
entidad acerca de las causas que originaron el derrumbe de un sector de ella,
ya no estamos en prueba por informes sino en la pericial (...)"”?. (Destacados

propios)

Precisamente, eso es lo que ocurre en el presente caso. El denominado “informe de
supervision” no se limita a reproducir informacién objetiva contenida en el
expediente contractual ni a certificar hechos verificables en archivos administrativos
del ministerio. Por el contrario, incorpora valoraciones técnicas, apreciaciones
especializadas y conclusiones sobre el cumplimiento contractual, la ejecucion del
proyecto, las causas de determinados hechos y la existencia de presuntos
incumplimientos.

Tan evidente resulta la naturaleza técnica, valorativa y conclusiva del informe de
supervision que la propia autoridad administrativa, durante la audiencia del 11 de
mayo de 2026, reconocié expresamente -a partir del minuto 36 de la grabacion- que “pese
a que el informe de supervision tenga apreciaciones técnicas, andlisis y conclusiones sobre el
ejercicio de supervision contractual (...)".

2 Bermudez Mufioz Martin. Del dictamen judicial al dictamen de parte. Su regulacién en el CPACA
y en el CGP. 2% edicién. Legis. Pag. 114.
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Dicha afirmacién reviste especial relevancia, pues demuestra que la administracion
admite expresamente que el informe no se limita a reproducir informacién objetiva
contenida en el expediente contractual ni a certificar simples constancias
documentales. Por el contrario, reconoce que el documento incorpora andlisis
técnicos, apreciaciones especializadas y conclusiones derivadas del ejercicio de
supervision contractual.

Precisamente, esos elementos son los que doctrinal, jurisprudencial y legalmente
diferencian una simple prueba por informe de un verdadero dictamen técnico o
pericial. Cuando un documento contiene valoraciones, andlisis especializados y
conclusiones construidas a partir de conocimientos técnicos, deja de ser una mera
certificacion documental y adquiere una naturaleza materialmente pericial,
independientemente de la denominacién formal que pretenda otorgarsele.

En consecuencia, resulta contradictorio que la propia administraciéon reconozca
expresamente el contenido técnico y valorativo del informe y, simultdineamente,
niegue a las partes la posibilidad de ejercer una contradiccion técnica efectiva frente
a quien elaboré dichas apreciaciones y conclusiones. Precisamente porque el
informe fue utilizado como soporte técnico de la actuacién administrativa y de una
eventual decision sancionatoria, era indispensable garantizar plenamente el derecho
de defensa y contradiccién respecto de su contenido material.

Tan evidente es ello que la propia autoridad administrativa en la grabacion de la

audiencia del 11 de mavo de 2026, a partir del minuto 36, muy claramente reconocid

que “pese a que el informe de supervision tenga apreciaciones técnicas, andlisis vy

conclusiones sobre el ejercicio de supervision contractual (...)26”

En otras palabras, el informe no se limita a informar; evaltaa, interpreta, concluye y
emite juicios técnicos que requieren conocimientos especializados en materia
contractual, técnica y de ejecucién de obra. Por tanto, materialmente cumple
funciones propias de un dictamen pericial, independientemente de Ila
denominacion formal que la administracion pretenda atribuirle.

%%Grabacion de la audiencia del 11 de mayo de 2026. Dicho de la autoridad a partir del minuto 36.
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En consecuencia, al utilizar dicho informe como principal soporte técnico para
sustentar la actuacion administrativa y una eventual decision sancionatoria, la
administracién tenia el deber de garantizar plenamente el derecho de contradiccion
frente a ese medio probatorio, incluyendo la posibilidad de interrogar, aclarar y
controvertir técnicamente a quien elabor¢ tales conclusiones.

En ese orden de ideas, al encontrarnos frente a un medio de prueba que, por su
contenido material, corresponde a un dictamen de naturaleza técnica o pericial, las
reglas aplicables para su contradiccién no son las propias de una simple prueba por
informe, sino aquellas previstas para la prueba pericial en el Cédigo General del
Proceso:

El articulo 228 del Cédigo General del Proceso dispone:

“(:...) La parte contra la cual se aduzca un dictamen pericial podrd solicitar la
comparecencia del perito a la audiencia, aportar otro o realizar ambas actuaciones.
Estas deberin realizarse dentro del término de traslado del escrito con el cual haya
sido aportado o, en su defecto, dentro de los tres (3) dias siguientes a la notificacion
de la providencia que lo ponga en conocimiento. En virtud de la anterior solicitud, o
si el juez lo considera necesario, citard al perito a la respectiva audiencia, en la cual el
juez y las partes podrin interrogarlo bajo juramento acerca de su idoneidad e
imparcialidad y sobre el contenido del dictamen. La contraparte de quien haya
aportado el dictamen podrd formular prequntas asertivas e insinuantes. Las partes
tendrdn derecho, si lo consideran necesario, a interrogar nuevamente al perito, en el
orden establecido para el testimonio. Si el perito citado no asiste a la audiencia, el
dictamen no tendrd valor (...)".

Asi, dicha norma de manera expresa regula el derecho de contradicciéon del
dictamen pericial y establece que la parte contra la cual se aduzca dicho dictamen
podré solicitar la comparecencia del perito a la audiencia, aportar otro dictamen o
realizar ambas actuaciones, dentro del término de traslado o dentro de los tres (3)
dias siguientes a su notificacion.
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La norma es clara en sefialar que, en virtud de dicha solicitud -o incluso de oficio si el
juez lo considera necesario-, debera citarse al perito a la respectiva audiencia, con el fin
de que sea interrogado bajo juramento acerca de su idoneidad, imparcialidad y el
contenido del dictamen, garantizando asi un verdadero ejercicio del derecho de
contradiccién técnica.

Adicionalmente, se reconoce a la contraparte la facultad de formular preguntas
asertivas e insinuantes, asi como el derecho a un nuevo interrogatorio, conforme al
orden del testimonio. Incluso, la inasistencia del perito genera la pérdida de valor
probatorio del dictamen, lo que evidencia la importancia sustancial de su
comparecencia para la validez del medio probatorio.

Asi las cosas, si el informe de supervision fue utilizado por la administracién como
soporte técnico de sus conclusiones y contiene apreciaciones, analisis y conclusiones
de caracter especializado -como expresamente fue reconocido en audiencia-,
entonces su contradiccién no podia limitarse a una discusién documental, sino que
exigia necesariamente la aplicacion de las garantias propias de la prueba pericial,
incluyendo la comparecencia de quien elaboré dichas valoraciones.

En consecuencia, la negativa de la administracién a permitir la comparecencia del
responsable técnico del informe desconoce las reglas de contradiccion del dictamen
pericial previstas en el articulo 228 del CGP, restringe de manera injustificada el
derecho de defensa y vacia de contenido el ejercicio efectivo.

III.6. LA CONDUCENCIA, PERTINENCIA Y UTILIDAD DE LA PRUEBA PERICIAL
DEL INFORME DE SUPERVISION

Una vez establecido que el informe de supervision, por su contenido material,
reviste la naturaleza de un dictamen de carécter técnico o pericial, resulta necesario
precisar que su contradicciéon mediante la comparecencia de quien lo elaboré no solo
era juridicamente procedente, sino ademads pertinente, Gtil y conducente dentro del
procedimiento administrativo adelantado.

Con base en los criterios jurisprudenciales y doctrinales expuestos, la solicitud de
contradicciéon del informe de supervision mediante la comparecencia de su autor no
solo resulta juridicamente procedente, sino que ademas cumple plenamente con los
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requisitos de pertinencia, conducencia y utilidad exigidos por el ordenamiento
procesal aplicable al procedimiento administrativo sancionatorio del articulo 86 de

la Ley 1474 de 2011.

La doctrina ha sefialado que la pertinencia de la prueba se refiere a la relaciéon directa
entre el medio de conviccién y el objeto del proceso. En otras palabras, una prueba
serd pertinente cuando verse sobre hechos que tienen una conexién concreta con el
debate juridico, ya que, si los hechos no guardan relacién alguna con la controversia,
entran en el &mbito de la impertinencia.

Asi lo ha dicho el alto 6érgano de lo contencioso administrativo al sefialar que:

“(...) la pertinencia de la prueba hace alusion a la relacion del medio de conviccion y
el objeto del proceso y significa que las pruebas “deben versar sobre hechos que
conciernan al debate, porque si en nada tienen que ver con el mismo entran en el
campo de la impertinencia”?’.

En este sentido, la prueba impertinente es aquella que no contribuye en absoluto a
esclarecer la litis, pues intenta demostrar un hecho que carece de relevancia para los
tines perseguidos en el proceso. Esta perspectiva subraya la necesidad de que toda
prueba admitida en el tramite procesal esté orientada a aclarar aspectos
fundamentales de la controversia, garantizando que los recursos judiciales se
concentren en medios probatorios ttiles y eficaces.

Al respecto, la misma corporacion cit6 al maestro Hernan Fabio Lépez Blanco, para
sostener que “(...) la prueba impertinente es aquella que nada aporta a la Litis, pues busca
probar un hecho inocuo para los fines perseguidos dentro del proceso”?8.

En conclusién, la impertinencia de la prueba se configura cuando el medio
probatorio carece de relacion directa con los hechos objeto de la controversia, siendo
irrelevante para el debate juridico. Este concepto responde a la necesidad de evitar
dilaciones innecesarias y concentrar los recursos del proceso en pruebas que

27 Ibidem.

28 Tbidem.
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realmente aporten al esclarecimiento de la litis. Al excluir las pruebas impertinentes,
se garantiza que el tramite procesal se enfoque en medios ttiles y eficaces,
preservando la economia, celeridad y eficacia en la administraciéon de justicia.

Ahora, en lo que respecta a la conducencia, la Sala Civil de la Corte Suprema de
Justicia ha dicho que para determinarla resulta “(...) suficiente que efectiie un juicio de
legalidad con el fin de esclarecer si la prueba invocada es apta para demostrar el hecho
correspondiente. Es decir, su labor, en 1iltimas, se contrae a comparar el medio probatorio con
la Constitucion y la ley (...)"?.

A su vez, el Consejo de Estado, en tratdndose de la conducencia de la prueba
manifestd que esta hace “(...) referencia a que la prueba sea de aquellos medios permitidos
por el legislador para probar un hecho (...)”0.

En conclusién, la conducencia de la prueba se refiere a su aptitud legal para
demostrar el hecho que se pretende acreditar en el proceso. Este criterio implica que
el medio probatorio debe estar autorizado por la constitucién y la ley para ser
considerado vélido. En este sentido, la conducencia asegura que tnicamente se
utilicen pruebas legitimas y reconocidas normativamente, fortaleciendo la validez

juridica de los actos procesales y garantizando el respeto al marco legal establecido.

Ahora, una prueba es inconducente cuando no es apta para demostrar el hecho que
se pretende probar, ya sea porque no cumple con los requisitos establecidos por la
ley o la constitucién, o porque el medio de prueba utilizado no es pertinente para
esclarecer los hechos en disputa.

2 Corte Suprema de Justicia. Sala Civil. Sentencia STC 14244 del 26 de octubre de 2021. M.P. Octavio
Augusto Tejeiro Duque. Radicado interno N. 11001-02-03-000-2021-03675-00.

30 Consejo de Estado. Secciéon Segunda. Subsecciéon A. Sentencia del 17 de enero de 2011. C.P. Gustavo
Eduardo Gémez Aranguren. Radicado N. 2500023-25-000-2007-01109-02 (1735-10).
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En otras palabras, una prueba es inconducente cuando no tiene la capacidad de
aportar al esclarecimiento de la verdad material del caso, al no ser valida o adecuada
para probar los hechos que se pretenden sustentar. Esto puede ocurrir, por ejemplo,
si se emplea un medio probatorio prohibido o no reconocido legalmente para el tipo
de hecho que se busca probar en el proceso.

En tratandose de la conducencia del dictamen pericial, hay que sefialar que dentro
del “(...) procedimiento administrativo sancionatorio que se genera por el incumplimiento
al objeto contractual, por parte de una persona determinada, denominada contratista hacia
una entidad de nivel estatal y regida por el Estatuto General para la Contratacion en la
Administracion Piblica y conforme a lo serialado por el Articulo 86 de la Ley 1474 de 2011,
y como se ha mencionado en reiteradas ocasiones, con esta prueba se busca convencer a la
administracion que a través del informe técnico que presenta el perito, se desvirtiien los
hechos que dan lugar a la vinculacion del procedimiento. Esta es una prueba guia para el juez
natural, dado que dicho informe se realiza bajo aspectos técnicos que no siempre son de
conocimiento de este funcionario y por este motivo al presentarse el respectivo Dictamen
Pericial, el juez natural del procedimiento adquiere la debida y correcta informacion para
poder llegar a conclusiones que determinen la sancion o el archivo del respectivo
procedimiento. Sin olvidar que se debe tener en cuenta que el perito “no juzga las
consecuencias del hecho sobre el cual emite su opinion, pues tal labor le estd reservada al juez,
quien por mandato legal, debe tener una preparacion bdsica acerca de la ciencia o del arte
materia del experticio.” Por lo tanto se reitera, lo que busca el dictamen es que el Juez natural
se guie o aclare dudas que presenta sobre determinados temas técnicos que son objeto de
estudio dentro del procedimiento”.

(...) [e]n el nuevo procedimiento, la prueba pericial se estd coronando como la nueva prueba
reina, en virtud del desarrollo cientifico actual. Hoy dia las pruebas cientificas aportan mayor
grado de certeza y convencimiento que la confesion y otros medios, en virtud de que los
rasgos, vestigios y huellas que deja un acto escapan cada vez menos al ojo humano.”31.

31 Nattan Nisimblat. (2011). Principios y Medios de Prueba en Particular. Bogot4. Universidad
Catolica. Bibliografia extraida del articulo denominado Pertinencia del dictamen pericial dentro del
procedimiento administrativo sancionatorio. Articulo 86 de la la Ley 1474 de 2011. 2015. Universidad
Militar Nueva Granada. Bogota D.C. Edson David Han Uscategui Sanchez.
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En el contexto de un procedimiento sancionatorio por incumplimiento contractual,
el dictamen pericial se convierte en una herramienta crucial para que la
administraciéon cuente con la informacién técnica necesaria para determinar la
veracidad de los hechos que originan la vinculacion.

Esta prueba no tiene la finalidad de juzgar las consecuencias juridicas del hecho,
pues esa labor corresponde al juez, sino que busca ofrecer claridad en los aspectos
técnicos que puedan influir en la decisién. La pericia, al ser una prueba cientifica, se
considera cada vez mas determinante, dado que la evolucién de los métodos
cientificos permite un grado de certeza superior a otros medios de prueba,
proporcionando una base sélida para tomar decisiones que afecten derechos
fundamentales y garanticen la efectividad del procedimiento administrativo

sancionatorio.

De la superfluidad de la pruebas, la Corte Suprema de Justicia ha sefialado que, al
tenor de lo previsto en el articulo 168 del Coédigo General del Proceso, “[e]l juez
rechazard, mediante providencia motivada, las pruebas ilicitas, las notoriamente
impertinentes, las inconducentes y las manifiestamente superfluas o iniitiles” (resaltado
intencional), entendiéndose estas [las superfluas] como aquellas que no prestan ningiin
servicio al convencimiento del juez sobre un determinado asunto”32.

La superfluidad de la prueba se refiere a aquellas pruebas que no aportan valor
alguno al esclarecimiento de los hechos del caso ni contribuyen al convencimiento
del juez.

Segtin la Corte Suprema de Justicia, se considera prueba superflua aquella que
resulta innecesaria o redundante, ya que no incide de manera significativa en la

resolucién de la controversia.

32 Corte Suprema de Justicia. Sala Civil. Auto del 1° de febrero de 2022. Radicado N. 11-001-02-03-
000-2019-02012-00. M.P. Martha Patricia Guzmén Alvarez.
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En otras palabras, una prueba es superflua cuando su presentacién no agrega nueva
informacion relevante, pues su contenido es irrelevante o repetitivo respecto a otros
medios probatorios ya aportados al proceso. Este tipo de prueba es desechada ya
que no cumple con la funcién de esclarecer los hechos ni de ayudar a tomar una
decision fundada sobre los aspectos controvertidos en el litigio.

De cara a la utilidad, la corporacién ha dicho:

“(...) La utilidad de la prueba dentro de los procesos ya descritos hace referencia a aquellas
pruebas que, si bien no llevan a convencimiento del juez, facilitan su criterio a juicio dentro
de estas. De modo que, si una fuente de prueba contiene informacion itil para acreditar o
refutar una afirmacion de hecho en controversia, esa fuente debe ser aceptada como un medio
probatorio idoneo; de lo contrario, si la informacion es superflua para el caso dicha fuente no
puede ser usada como medio de prueba ya que su aporte debe ser concreto.

Lo anterior, se puede contrastar como lo hace la corte:” la utilidad de la prueba se refiere a su
aporte concreto en punto del objeto de la investigacion, en oposicion a lo superfluo e
intrascendente” (CS] AP, 17 de Marzo, Rad. 22053). La utilidad como elemento de
valoracion de la prueba también contribuye a la admisibilidad misma ya que por medio de la
utilidad se desprenden criterios de valoracion logica del juez. “Lo de 1itil tiene que ver con
que la prueba sea provechosa, fructuosa, adecuada, buena, eficaz, apta” (Artavia ,2015, p.
21)733.

En conclusion, la utilidad de la prueba dentro de un proceso se fundamenta en su
capacidad para contribuir de manera concreta y efectiva al esclarecimiento de los
hechos en controversia. Una prueba es atil cuando facilita el criterio del juez al
aportar informacién relevante y pertinente que permita acreditar o refutar
afirmaciones de hecho. Por el contrario, las pruebas que resulten superfluas o
intrascendentes no cumplen con este propdsito y, por ende, deben ser rechazadas.

33 Artavia. 2015. P. 21 - Corte Suprema de Justicia. Sala Penal. AP del 17 de marzo de 2009. Rad. 22053.
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La utilidad no solo es un criterio para la admisibilidad de las pruebas, sino que
también se erige como un elemento esencial en su valoracion, permitiendo al juez
aplicar criterios de légica y razonabilidad para determinar si una fuente probatoria
es apta para influir en la decision final. En este sentido, la utilidad de la prueba se
opone a lo irrelevante, reiterativo o innecesario, garantizando que el proceso se
enfoque en elementos probatorios que verdaderamente aporten al objetivo de
impartir justicia.

En este caso concreto, en primer lugar, la pertinencia de la prueba solicitada es
evidente, en la medida en que se encuentra directamente vinculada con el objeto del
debate administrativo.

En efecto, el informe de supervision fue utilizado como soporte técnico para
sustentar conclusiones sobre el cumplimiento contractual y eventuales
incumplimientos, razén por la cual la posibilidad de controvertir su contenido
material y los criterios técnicos que lo sustentan resulta esencial para el ejercicio del
derecho de defensa. En términos de la jurisprudencia del Consejo de Estado, la
pertinencia exige una relacién directa entre el medio de prueba y los hechos objeto
de controversia, lo cual se cumple plenamente en este caso, pues la prueba solicitada
incide de manera directa en la determinacién de los hechos que dieron origen al
procedimiento.

En segundo lugar, la prueba resulta claramente conducente, toda vez que el
ordenamiento juridico no solo admite, sino que expresamente habilita el dictamen
pericial como medio de prueba dentro de los procedimientos administrativos,
conforme al articulo 40 del C.P.A.C.A. en concordancia con el Cédigo General del
Proceso.

En este sentido, y atendiendo a la naturaleza material del informe de supervisioén -
que incorpora apreciaciones técnicas, andlisis especializados y conclusiones sobre la ejecucion
contractual-, su contradiccién mediante la comparecencia del perito se enmarca en el
medio probatorio idéneo previsto por la ley para controvertir este tipo de
valoraciones técnicas. Por tanto, no se trata de una prueba ajena al ordenamiento,
sino de un mecanismo expresamente reconocido para garantizar la contradiccién de
dictdmenes técnicos.
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En tercer lugar, la solicitud de dicha prueba es plenamente 1til, en tanto su practica
contribuye de manera directa al esclarecimiento de los hechos objeto de
controversia.

La comparecencia del autor del informe permitiria a la administracién y a las partes
comprender el alcance de las conclusiones técnicas, la metodologia empleada, las
fuentes de informacion utilizadas y los criterios de valoracion adoptados, lo cual
resulta determinante para la formacién de una decisién administrativa objetiva y
debidamente motivada. En este sentido, la utilidad de la prueba no se agota en su
capacidad de conviccién plena, sino en su aporte concreto al esclarecimiento del
debate, evitando decisiones basadas en apreciaciones no contrastadas técnicamente.

En ese orden de ideas, la prueba solicitada no puede considerarse impertinente,
inconducente ni superflua, en la medida en que aporta informacién directamente
relacionada con el objeto del procedimiento, se encuentra expresamente amparada
por el ordenamiento juridico como medio de contradiccién del dictamen pericial y
contribuye de manera efectiva a la formaciéon del convencimiento de Ia
administracion.

Finalmente, en lo que respecta a la oportunidad, la solicitud fue presentada dentro
del término legal previsto en el articulo 40 del C.P.A.C.A,, esto es, antes de la
decision de fondo y en una etapa plenamente habilitada de la actuacion
administrativa, lo que refuerza su plena procedencia dentro del procedimiento
sancionatorio contractual.

En consecuencia, la prueba pericial solicitada -entendida como la contradiccion técnica
del informe de supervision mediante la comparecencia de su autor- resulta pertinente,
conducente, Gtil y oportuna, razén por la cual su rechazo o limitacién por parte de
la administracién desconoce los principios que rigen el debido proceso, el derecho
de defensa y la contradiccion probatoria en materia administrativa.
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IV. AUSENCIA DE COBERTURA DE LA POLIZA DE CUMPLIMIENTO
EXPEDIDA POR SEGUROS DEL ESTADO S.A. EN SUS DIVERSOS
AMPAROS

4.1. LOS AMPAROS NO ESTAN LLAMADOS A BRINDAR COBERTURA POR
AUSENCIA DE LAS CONDICIONES REQUERIDAS EN LA LEY PARA
AFECTARLOS

En el presente caso, la entidad de forma antitécnica no describe ni siquiera delimita
los amparos que pretende afectar de la garantia Ginica de cumplimiento. Por el
contrario, simplemente cita la garantia y todos sus amparos derivados de la
ocurrencia de un supuesto mismo hecho (incumplimiento del contratista) sin tener
en consideracion la especificidad de cada uno de ellos y la protecciéon que estos
ofrecen de forma separada.

Al respecto, se advierte resulta improcedente la afectacion simultanea de diversos
amparos, pues cada uno esta disefiado para cubrir riesgos independientes y ante la
ausencia de materializacion de estos, no es posible su cobertura. Frente a los riesgos
cubiertos, estas son las particularidades del contrato:

4.1.1. CUMPLIMIENTO DEL CONTRATO
El amparo de cumplimiento del contrato ofrece cobertura en los siguientes términos:

<<La entidad estatal se ampara contra los perjuicios directos derivados del
incumplimiento total o parcial de las obligaciones del contrato, asi como de su
cumplimiento tardio o defectuoso, cuando sean imputables al contratista.
Ademds, dentro del amparo de cumplimiento, se cubre el pago del valor de las
multas y de la cldusula penal pecuniaria que se hayan pactado en el contrato
garantizado. Cuando se imponen multas o se cobra la clausula penal pecuniaria
en razon de incumplimiento parciales o totales, las entidades oficiales estin
exentas de acreditar el monto de los perjuicios, toda vez que estos han sido
estimados anticipadamente y los valores, serialados en el contrato>>34,

3 Hernando Galindo Cubides. El seguro de fianza. Garantia tinica de cumplimiento. Segunda edicién
actualizada. Edit. Legis editores S.A. 2011Pag. 224.
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En consecuencia, para que proceda la afectaciéon del presente amparo se requiere
que se encuentre probado un incumplimiento del contratista y que este
incumplimiento, a su vez, haya causado unos perjuicios. En esa medida, el mero
incumplimiento sin consecuencias de indole patrimonial no es suficiente para llevar
a cabo la afectaciéon del amparo en cuestion. Adicionalmente, la entidad debera
demostrar la cuantificacion de tales perjuicios para determinar la suma a pagar,
pero, en ningtun la aseguradora esta obligada a pagar por encima de la suma
asegurada de acuerdo con el articulo 1.0793> del Cédigo de Comercio.

4.1.2. CALIDAD DEL SERVICIO

Este amparo consiste en que se “cubre a la entidad contratante los perjuicios imputables
al contratista que surjan con posterioridad a la terminacion del contrato, que se deriven de la
mala calidad o insuficiencia de los productos entregados con ocasion de un contrato de
consultoria o de la mala calidad del servicio prestado, teniendo en cuenta lo pactado en el
contrato”3e.

Este amparo es eminentemente poscontractual y, por tal razén, sélo conviene ser
afectado una vez ha finalizado el plazo contractual. Asimismo, esta amparo sé6lo
procede frente a incumplimientos derivados de la prestaciéon de un servicio y no
frente a la construccion de una obra, razén por la cual no tiene vocacion de
prosperidad en este caso.

Adicionalmente, el Manual de Contratacién Estatal y Seguro de Cumplimiento de
Federacién de Aseguradores Colombianos -Fasecolda- es claro en sefialar que “este
amparo no puede exigirse en todos los casos, pues por su misma naturaleza solo tiene
aplicacion en los contratos en los cuales el contratista se obligue a entregar bienes o equipos.
Por lo general, este amparo se solicita en los contratos de suministro o compraventa de bienes
0 equipos.”37

% ARTICULO 1079. <RESPONSABILIDAD HASTA LA CONCURRENCIA DE LA SUMA
ASEGURADA>. El asegurador no estard obligado a responder si no hasta concurrencia de la suma asegurada,
sin perjuicio de lo dispuesto en el inciso segundo del articulo 1074.

3% Hernando Galindo Cubides. El seguro de fianza. Garantia tinica de cumplimiento. Segunda edicién
actualizada. Edit. Legis editores S.A. 2011Pag. 228.

% Manual de Contratacion Estatal y Seguro de Cumplimiento de Federaciéon de Aseguradores
Colombianos -Fasecolda-, péagina 39. Visible en: https://www.fasecolda.com/cms/wp-
content/uploads/2019/09/manual-contratacion-cumplimiento-2016.pdf
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4.1.3. PAGO DE SALARIOS Y PRESTACIONES LABORALES

Este amparo consiste en que se “cubre a la entidad estatal los perjuicios que se ocasionen
como consecuencia del incumplimiento de las obligaciones laborales a que esté obligado el
contratista, derivadas de la contratacion del personal utilizado en la ejecucion del contrato.
En resumen se protege el patrimonio de la entidad contratante de eventuales reclamaciones
que provengan de vinculos laborales con un determinado contratista”38.

Este amparo tiene su origen en el articulo 34 del Coédigo Sustantivo del Trabajo a
cuyo tenor:

<<ARTICULO 34. CONTRATISTAS INDEPENDIENTES:

o) Son contratistas independientes y, por tanto, verdaderos {empleadores} y no
representantes ni intermediarios, las personas naturales o juridicas que contraten
la ejecucion de una o varias obras o la prestacion de servicios en beneficios de
terceros, por un precio determinado, asumiendo todos los riesgos, para realizarlos
con sus propios medios y con libertad y autonomia técnica y directiva. Pero el
beneficiario del trabajo o duerio de la obra, a_menos que se trate de labores

extranias a las actividades normales de su empresa o negocio, serd solidariamente

responsable con el contratista por el valor de los salarios y de las prestaciones e
indemnizaciones a que tengan derecho los trabajadores, solidaridad que no obsta
para que el beneficiario estipule con el contratista las garantias del caso o para
que repita contra él lo pagado a esos trabajadores.

20) EI beneficiario del trabajo o duerio de la obra, también serd solidariamente
responsable, en las condiciones fijadas en el inciso anterior, de las obligaciones de
los subcontratistas frente a sus trabajadores, atin en el caso de que los contratistas
no estén autorizados para contratar los servicios de subcontratistas>>.

3 Hernando Galindo Cubides. El seguro de fianza. Garantia inica de cumplimiento. Segunda edicién
actualizada. Edit. Legis editores S.A. 2011Pag. 226.
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Dado que el beneficiario de la obra eventualmente podra ser condenado
solidariamente por las deudas laborales del contratista, es procedente la afectaciéon
de éste amparo cuando efectivamente se evidencia un incumplimiento contractual
frente a los trabajadores y frente a tal punto serdn estos quienes deban recibir la
respectiva indemnizacién. En ese sentido, no podra solicitarse el amparo si no hay
claridad de los afectados ni una efectiva vulneracién de sus derechos laborales.

Por otra parte, debe destacarse que para que este amparo protege a la entidad
publica (no al contratista) por las afectaciones que pueda sufrir en su patrimonio por
los incumplimientos del contratista frente a sus empleados. En otras palabras, la
entidad publica debe verse afectada patrimonialmente para proceder con la
afectacion del amparo. En caso de que la entidad ptblica no realice un desembolso,
no es factible la afectacién a la compafia de seguros.

Este punto ha sido expuesto por la Agencia Nacional de Contratacién Puablica -
Colombia Compra Eficiente - en los siguientes términos:

<<La aseguradora estd obligada a pagar la indemnizacion de perjuicios, en la
medida que se afecte el patrimonio de la entidad asegurada. Por el contrario,
bajo el amparo no se pueden pagar las obligaciones laborales que ha
incumplido el contratista, si los empleados de este iiltimo no le cobran a
la administracion y ésta iiltima no ha procedido con su reconocimiento,
en virtud de lo dispuesto en el articulo 34 del Codigo Sustantivo del Trabajo.>>3?
(Negrilla fuera de texto)

Lo anterior fue reiterado por el Departamento Administrativo de la Funcién Pablica
en Concepto No. 159671 de 2020 en los mismos términos precedentes, asi:

<<Como se observa de la norma transcrita, el amparo de pago de salarios es una
de las coberturas de la garantia tinica de cumplimiento. Tiene por objeto cubrir a
la entidad piblica asequrada de los perjuicios que se le ocasionen como
consecuencia del incumplimiento de las obligaciones laborales del contratista
garantizado, frente al personal requerido para la ejecucion del contrato amparado.

39  Visible en: https://www.colombiacompra.gov.co/content/que-es-el-amparo-de-pago-de-
salarios-prestaciones-sociales-legales-e-indemnizaciones
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La aseguradora estd obligada a pagar la indemnizacién de perjuicios, en
la medida que se afecte el patrimonio de la entidad asegurada. Por el
contrario, bajo el amparo no se pueden pagar las obligaciones laborales
que ha incumplido el contratista, si los empleados de este iiltimo no le
cobran a la administracion y ésta ultima no ha procedido con su

reconocimiento, en virtud de lo dispuesto en el articulo 34 del CA3digo

Sustantivo del Trabajo.>>40 (Negrilla fuera de texto)

Al respecto, en la péliza se pact6 lo siguiente:

<<EL AMPARO DE PAGO DE SALARIOS, PRESTACIONES SOCIALES
LEGALES E INDEMNIZACIONES DE NATURALEZA LABORAL,
CUBRE A LA ENTIDAD ESTATAL ASEGURADA, POR LOS PERJUICIOS
QUE SE LE OCASIONEN, A RAIZ DEL INCUMPLIMIENTO DE LAS
OBLIGACIONES LABORALES A QUE ESTE OBLIGADO EL

CONTRATISTA GARANTIZADO, DERIVADAS DE

CONTRATACION DEL PERSONAL UTILIZADO PARA LA EJECUCION

DEL CONTRATO AMPARADO EN EL TERRITORIO NACIONAL.>>

Tal como se desprende de la clausula en cita, para que proceda la afectacion de este

amparo deberd presentarse un efectivo perjuicio patrimonial en cabeza de la entidad

estatal, esto es, un pago por parte de la entidad a los empleados del contratista. En

ese sentido, la entidad deberd demostrar que efectivamente realiz6 el pago en

cuestion para proceder con la afectacion del presente amparo.

40 Concepto 159671 de 2020 del Departamento Administrativo de la Funcién Puablica. Visible en:

https:/ /www.funcionpublica.gov.co/eva/ gestornormativo/norma_pdf.php?i=130242
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4.2. AUSENCIA DE COBERTURA DE LA POLIZA POR FALTA DE PRUEBA
DE UN INCUMPLIMIENTO DEL CONTRATISTA

AUSENCIA DE COBERTURA DE LA POLIZA POR INEXISTENCIA DE
INCUMPLIMIENTO IMPUTABLE - CONFIGURACION DE FUERZA MAYOR
O CASO FORTUITO

En el presente asunto no existe prueba que acredite un incumplimiento imputable a
FINDETER que permita estructurar el siniestro bajo el amparo de cumplimiento. Por
el contrario, del material obrante en el expediente se evidencia que las circunstancias
que afectaron la ejecucién contractual obedecen a hechos externos, ajenos a su
control, los cuales impiden predicar responsabilidad y, en consecuencia, la
afectacion vélida de la pdliza.

El articulo 64 del Cédigo Civil define la fuerza mayor o caso fortuito como el
imprevisto al que no es posible resistir. La jurisprudencia del Consejo de Estado ha
precisado que su configuracién exige la concurrencia de tres elementos:
imprevisibilidad, irresistibilidad e inimputabilidad. Solo cuando estos se acreditan
de manera concurrente es posible excluir la responsabilidad del sujeto que lo invoca.

En el presente caso, la ejecuciéon del Contrato Interadministrativo No. 1348 de 2024
estuvo condicionada por factores externos no atribuibles a FINDETER, entre ellos la
dependencia de licencias de construccién a cargo de la Curaduria Urbana de
Buenaventura y la intervencion de terceros en procesos de concertacion comunitaria,
asi como solicitudes adicionales del Ministerio de Salud y Proteccién Social
relacionadas con ajustes a los disefios producto de observaciones sociales.

En efecto, desde la estructuracién del proyecto se conocia la existencia de una etapa
previa de estudios, disefios y obtencion de licencias. No obstante, la duracién real
de dichos tramites y la incidencia de exigencias adicionales de concertaciéon
comunitaria no resultaban razonablemente previsibles en su magnitud ni en su
impacto sobre la ruta critica del contrato, lo cual afect6 el desarrollo normal del
cronograma inicialmente proyectado.
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Adicionalmente, FINDETER acredit6 haber desplegado actuaciones diligentes y
continuas para mitigar cualquier impacto en la ejecucién contractual, incluyendo la
implementaciéon de medidas de aceleracién como incremento de personal, jornadas
extendidas, apertura de frentes simultidneos, reprogramaciéon técnica de
cronogramas, fortalecimiento logistico y gestion anticipada de suministros. Estas

actuaciones evidencian la ausencia de inactividad o negligencia.

Sin embargo, pese a dichas medidas, no era materialmente posible controlar ni
acelerar decisiones adoptadas por terceros, como la expediciéon de licencias
urbanisticas o los procesos de validacion y concertaciéon comunitaria, los cuales
constituyen factores determinantes del inicio y avance de las obras. En consecuencia,
se configura el elemento de irresistibilidad propio del caso fortuito.

A ello se suma que las circunstancias que generaron afectaciones fueron plenamente
conocidas por el Ministerio de Salud y Protecciéon Social en mesas técnicas de
seguimiento, en las cuales se discutieron, documentaron y acordaron ajustes
operativos, incluyendo la necesidad de prérrogas contractuales, lo que excluye
cualquier imputacién posterior de incumplimiento.

Asimismo, la solicitud de incorporacién de observaciones comunitarias a los
disefios, formulada directamente por el ministerio, evidencia que las afectaciones no
solo eran previsibles en abstracto dentro de un contexto participativo, sino que
ademas fueron institucionalmente promovidas, lo cual reafirma su carécter externo
a la esfera de control de FINDETER.

En este contexto, no puede concluirse la existencia de incumplimiento contractual,
pues las afectaciones derivan de hechos externos, no imputables, que alteraron la
ejecucion sin mediar conducta atribuible al contratista o a FINDETER,
configurandose asi la inimputabilidad del evento.

En consecuencia, los hechos descritos encajan dentro de la figura de fuerza mayor o
caso fortuito, al cumplirse los tres elementos exigidos por la jurisprudencia. Por
tanto, no se estructura el siniestro de incumplimiento, ni resulta procedente la
afectacion del amparo de cumplimiento de la pdliza, al no existir obligacion
incumplida atribuible a FINDETER.
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Finalmente, debe precisarse que la propia poéliza establece de manera expresa un
régimen de exclusiones que refuerza esta conclusion. En efecto, dentro de las
exclusiones aplicables a los amparos otorgados se dispone que estos no operaran
cuando los dafios a la entidad estatal asegurada se generen por causa extrana,
entendida esta como fuerza mayor o caso fortuito, hecho de un tercero o culpa
exclusiva de la victima, lo cual coincide plenamente con los hechos aqui analizados.

Asi las cosas, al estar acreditado que las afectaciones derivan de hechos de terceros,
decisiones administrativas ajenas a FINDETER vy circunstancias constitutivas de
fuerza mayor o caso fortuito, se configura de manera directa la exclusiéon contractual
prevista en la poliza, lo que impide juridicamente la activaciéon del amparo de
cumplimiento.

43. EN__FORMA SUBSIDIARIA: SUJECION A LOS LIMITES Y
CONDICIONES DE LA POLIZA

El presente punto tiene como fundamento el articulo 1.0794! del Cédigo de Comercio
y la clausula 3 de las condiciones generales del seguro, segtin la cual:

<< DE CONFORMIDAD CON EL ARTICULO 1079 DEL CODIGO DE
COMERCIO, SEGURESTADO NO ESTARA OBLIGADO A RESPONDER
SINO HASTA CONCURRENCIA DE LA SUMA ASEGURADA EN CASO
DE SINIESTRO, DETERMINADA EN LA CARATULA DE ESTA POLIZA
PARA CADA AMPARO.>>

En ese orden de ideas, en ningtin caso, la aseguradora estara obligada a pagar por

encima de los limites dinerarios pactados en la pdliza.

4 ARTICULO 1079. <RESPONSABILIDAD HASTA LA CONCURRENCIA DE LA SUMA
ASEGURADA>. El asegurador no estard obligado a responder si no hasta concurrencia de la suma asegurada,
sin perjuicio de lo dispuesto en el inciso segundo del articulo 1074.

=4 administrativo@tdbabogados.com Q Cra 17 No. 93 - 82 Ofic. 204 (ﬂ) www.tdbabogados.com



44.

|| =

Tejeiro & Diaz-Beller

EN FORMA SUBSIDIARIA: APLICACION DE LA
PROPORCIONALIDAD DE LA CLAUSULA PENAL DE
CONFORMIDAD CON EL CODIGO CIVIL Y LA JURISPRUDENCIA
DEL CONSEJO DE ESTADO

El presente argumento se propone uUnicamente de forma subsidiaria en el

improbable evento de que los argumentos anteriormente expuestos fuesen

rechazados por la entidad.

El Consejo de Estado ha sefialado expresamente que es procedente la reduccion

proporcional de la suma a pagar conforme con el articulo 1.596 del Cédigo Civil, aun

cuando tal circunstancia no estuviese pactada expresamente en el contrato.

<< Aunque no se pacto posibilidad de reducir proporcionalmente el valor de la

pena, ese derecho estd regulado en el articulo 1596 del Codigo Civil respecto del

cumplimiento parcial de la obligacion principal del contrato. Dice la norma:

“ARTICULO 1596. Rebaja de la pena por incumplimiento parcial. Si el deudor
cumple solamente una parte de la obligacion principal y el acreedor acepta esta

parte, tendrd derecho para que se rebaje proporcionalmente la pena estipulada por
falta de cumplimiento de la obligacion principal.”>>42

Conforme con lo anterior, se solicita dar aplicaciéon a la norma en cita en caso de

advertir un incumplimiento contractual por parte del contratista. Ahora bien, lo

anterior debe estar precedido del deber legal de la entidad de soportar

probatoriamente el porcentaje del incumplimiento y su correlativo valor econémico.

2 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia 1 de marzo de 2023. Exp. 57276. C.P. Fredy Ibarra
Martinez.
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45. EN FORMA SUBSIDIARIA: REDUCCION DE LA INDEMNIZACION O
COMPENSACION.

El presente argumento tiene como base el numeral 6 de las condiciones del seguro
que sefiala lo siguiente:

<< 6. COMPENSACION.

EN VIRTUD DE LA COMPENSACION COMO MEDIO DE EXTINCION
DE LAS OBLIGACIONES RECONOCIDA EL ARTICULO 17 DE LA LEY
1150 DE 2007, SEGURESTADO TENDRA EN CUENTA TODAS LAS
SUMAS DE DINERO QUE LA ENTIDAD ESTATAL ASEGURADA LE
ADEUDE AL CONTRATISTA GARANTIZADO, POR CUALQUIER
CONCEPTO. PARA TALES EFECTOS, SE DEBERA TENER EN CUENTA
LA LIQUIDACION DEL CONTRATO GARANTIZADO, EFECTUADA EN
LOS TERMINOS LEGALES O CONVENCIONALES.>>

En virtud de lo anterior, en el remoto evento en que se considere que debe proseguir
la declaratoria de incumplimiento del contratista y la afectacion a la pdliza de
cumplimiento expedida por la compariia aseguradora que represento, debe tenerse
en cuenta que resulta indispensable descontar del monto a indemnizar, en primer
lugar y previa cualquier consideracién respecto del contrato de seguro, las sumas
que la entidad contratante adeude al contratista, con ocasion del contrato que dio
origen a este procedimiento.

4.6. EN FORMA SUBSIDIARIA: PLAZO PARA EJERCER EL PAGO DEL
SINIESTRO.

De manera subsidiaria, en el remoto evento de que la entidad desestime los
argumentos presentados de forma precedente tanto en este escrito como por el
contratista, debe tenerse en cuenta que para efectos de ejercer el pago del siniestro,
tanto el contrato de seguro suscrito con el contratista, como la ley aplicable en la
materia, sostienen la existencia de un plazo para pagar que, de ninguna forma,
atienden al arbitrio de la entidad contratante.
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Asi, el articulo 1080 del Codigo de Comercio establece lo siguiente:

ARTICULO 1080. <PLAZO PARA EL PAGO DE LA INDEMNIZACION E
INTERESES MORATORIOS>.

El asequrador estard obligado a efectuar el pago del siniestro dentro del mes
siguiente a la fecha en que el asequrado o beneficiario acredite, aiin
extrajudicialmente, su derecho ante el asegurador de acuerdo con el
articulo 1077. Vencido este plazo, el asegurador reconocerd y pagard al asegurado
0 beneficiario, ademds de la obligacion a su cargo y sobre el importe de ella, un
interés moratorio igual al certificado como bancario corriente por la
Superintendencia Bancaria aumentado en la mitad.

El contrato de reaseguro no varia el contrato de seguro celebrado entre tomador
y asegurador, y la oportunidad en el pago de éste, en caso de siniestro, no podra
diferirse a pretexto del reasequro. (Negrilla fuera de texto)

El mismo contenido ha sido reproducido en la péliza de cumplimiento expedida por
mi mandante, asi:

<<8. PLAZO PARA EL PAGO

DE CONFORMIDAD CON EL ARTICULO 1080 DEL CODIGO DE
COMERCIO, SEGURESTADO DEBERA EFECTUAR EL PAGO DEL
SINIESTRO DENTRO DEL MES SIGUIENTE AL CUAL LA ENTIDAD
ESTATAL ASEGURADA HAYA ACREDITADO LOS REQUISITOS DEL
ARTICULO 1077 DEL CODIGO DE COMERCIO, A TRAVES DEL ACTO
ADMINISTRATIVO A QUE HACE REFERENCIA EL NUMERAL 5. DE
ESTAS CONDICIONES.>>

En virtud de lo anterior, en el muy remoto evento que se considere procedente la
afectacion a la poliza, debe presentarse una comunicacion escrita en donde se ponga
de presente a la compariia aseguradora que represento la declaratoria del siniestro,
acompafiada del acto administrativo ejecutoriado y la constancia de la entidad
estatal en donde acredite la no existencia de saldos a favor del contratista, respecto
de los cuales se puede aplicar la compensacién y, en segundo lugar, el plazo
atribuido por la ley y el contrato para ello, consiste en un mes; condiciones que, de
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forma obligatoria, debe adoptar la entidad contratante.

V. SOLICITUDES

PRINCIPAL: Solicito comedidamente al MINISTERIO DE SALUD Y PROTECCION
SOCIAL que, en virtud de los argumentos presentados por el Contratista y lo
expuesto en el presente escrito, revoque la decision N.000908 de 2026 para que en su
lugar cierre el presente procedimiento administrativo y se ordene su archivo y se
abstenga de afectar la péliza de cumplimiento expedida por mi mandante SEGUROS
DEL ESTADO S.A.

SUBSIDIARIA 1: En caso de que la entidad considere pertinente continuar con el
procedimiento, solicito expresamente que desvincule a SEGUROS DEL ESTADO
S.A.yaque los riesgos por los cuales ha sido vinculado no estan cubiertos y por ende
no procede ninguna facultad indemnizatoria en su contra.

SUBSIDIARIA 2: En caso de que la entidad considere pertinente los cargos
expuestos en este recurso relativos a la prueba de informe de supervision, solicito
que se revoque la decision N. 000908 de 2026 para que a cambio se introduzca
nuevamente en etapa probatoria para efecto de corregir la naturaleza de dicha
prueba a dictamen pericial y se permita realizar la contradiccion de la prueba
pericial.

Cordialmente,

R
DAVID Aucusy/r){aﬁamo CARRILLO
C.C.1.121.894.939” T.0. 279,513 del CS. de la].

administrativo@tdbabogados.com y datejeiro@tdbabogados.com
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