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“Por la cual se resuelven los recursos de reposicién interpuestos en contra de la

Resolucion No. 908 del 11 de mayo de 2026”

EL SECRETARIO GENERAL DEL MINISTERIO DE SALUD Y PROTECCION SOCIAL

En ejercicio de la facultad conferida por el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, la Resolucién
de delegacién de funciones No. 275 del 16 de febrero de 2026, y actuando en virtud de lo
pactado en el Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024, procede a resolver el
recurso de reposicion interpuesto por la aseguradora y el contratista en contra de la
Resolucion No. 908 del 11 de mayo de 2026, y
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I. AUDIENCIA DEL 11 DE MAYO DE 2026 Y TRAMITE DE LOS RECURSOS DE
REPOSICION

Mediante la Resolucién No. 908 del 11 de mayo de 2026, el Ministerio de Salud y Proteccion
Social decidi6 el procedimiento administrativo sancionatorio contractual adelantado en el
marco del Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024, declarando el
incumplimiento de obligaciones contractuales a cargo de la Financiera de Desarrollo
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Territorial S.A. - FINDETER, haciendo efectiva la cldusula penal pecuniaria pactada vy
declarando la ocurrencia del siniestro amparado por la garantia Unica de cumplimiento
constituida para respaldar las obligaciones derivadas del contrato.

La citada decision fue comunicada y notificada en estrados durante la audiencia celebrada
el 11 de mayo de 2026. Adicionaimente, el Ministerio de Salud y Proteccién Social mediante
correo electronico del 11 de mayo de 2026, remitié a las partes del proceso la Resolucién
No. 908 del 11 de mayo de 2026, aclarando que “La presente remisién se efectia para
conocimiento y trazabilidad de la actuacién administrativa, conforme a lo actuado dentro
de la audiencia y a las reglas del debido proceso administrativo contractual”.

Con el propésito de garantizar plenamente los derechos de defensa, contradiccién y debido
proceso de los recurrentes, durante la misma audiencia se dispuso conceder un término
para la sustentacion escrita de los recursos interpuestos, el cual comenzaria a contabilizarse
una vez se pusiera fisicamente a disposicidn de las partes el expediente administrativo que
sirvi6 de fundamento para la adopcién de la decisidn, y solicitado por el contratista y
garante en el marco del proceso sancionatorio, situacién que ocurrid el dia 13 de mayo de
2026.

Una vez surtida dicha actuacion, comenzé a correr el término otorgado para la sustentacion
de los recursos de reposicién, dentro del cual la Financiera de Desarrolio Territorial S.A. —
FINDETER y Seguros del Estado S.A. presentaron oportunamente los respectivos escritos
de sustentacidn, cuyos argumentos seran analizados y decididos mediante el presente acto
administrativo.

II. ARGUMENTOS DE LOS RECURSOS DE REPOSICION

Dentro del término concedido para el efecto, la Financiera de Desarrolio Territorial S.A. -
FINDETER y Seguros del Estado S.A. presentaron oportunamente los respectivos escritos
de sustentacion del recurso de reposicion interpuesto contra la Resolucion No. 908 del 11
de mayo de 2026.

2,1. ARGUMENTOS EXPUESTOS POR LA FINANCIERA DE DESARROLLO
TERRITORIAL S.A. -~ FINDETER.

Dentro del término otorgado para la sustentacion de los recursos, la Financiera de
Desarrollo Territorial S.A. - FINDETER presentd recurso de reposicion contra la Resolucién
No. 908 del 11 de mayo de 2026, solicitando su revocatoria integral, el archivo de la
actuacion administrativa y otras peticiones subsidiarias. Como fundamento de su
inconformidad, expuso los siguientes argumentos:

2.1.1. Violacion del debido proceso y de la buena fe por falta de pronunciamiento
frente a las solicitudes de aclaraciéon y complementacién del informe de
supervision actualizado.

FINDETER sostiene que la Entidad decidié de fondo el procedimiento administrativo
sancionatorio sin resolver previamente las solicitudes de aclaracion, complementacién y
ajuste formuladas respecto del informe de supervisién actualizado decretado como prueba
dentro de la actuacion. Sefiala que mediante Auto No. 01 de 2026 se dispuso la
actualizacién del informe de supervision y se otorgd a las partes la posibilidad de solicitar
aclaraciones, complementaciones o ajustes dentro del término de traslado, facultad que
ejercié oportunamente respecto de aspectos relacionados con la metodologia utilizada para
determinar los porcentajes de avance de los proyectos, las observaciones efectuadas por
el Ministerio a los estudios y disefios radicados, la viabilidad técnica y financiera de los
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CAPS, las diferencias entre los valores aprobados y los presentados por FINDETER y otros
aspectos que considerd indispensables para ejercer adecuadamente su derecho de
contradiccién.,

Afirma que la Entidad omitié pronunciarse sobre dichas solicitudes y procedié a adoptar la
decisién definitiva sin permitirle ejercer una contradiccion efectiva frente al contenido del
informe de supervision actualizado, vulnerando los derechos al debido proceso, defensa y
contradiccion. En ese sentido, sostiene que se decidid la actuacion "sin antes disponer las
aclaraciones y complementaciones de la prueba por informe 'Informe de supervisidn
actualizado', solicitadas por el contratista".

2.1.2. Violacion del principio de congruencia.

El recurrente afirma que la Resoluciéon No. 908 de 2026 excedié el marco factico y juridico
delimitado durante la actuacién administrativa, por cuanto la decisidn se habria sustentado
en hechos, consideraciones y valoraciones que no hicieron parte de la imputacién inicial ni
del debate surtido en audiencia.

Sostiene que la Entidad modificé sustancialmente los fundamentos de la actuacién y
construy¢ la declaratoria de incumplimiento con base en circunstancias distintas a aquellas
gue sirvieron de fundamento a la citaciéon, desconociendo el principio de congruencia que
debe existir entre los hechos imputados, las pruebas practicadas, los descargos
presentados y la decisién definitiva. Por tal razon, considera que la Resolucién recurrida
"desbordd los limites de su potestad sancionatoria al transgredir el principio de
congruencia".

2.1.3. Improcedencia de la declaratoria de incumplimiento y de la efectividad de
la clausula penal por inexistencia de mora.

FINDETER sostiene que para la fecha en que fue expedida la Resolucion No. 908 de 2026
el Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024 se encontraba plenamente vigente y,
en consecuencia, no podia predicarse mora en el cumplimiento de las obligaciones
contractuales a su cargo.

Argumenta que la declaratoria de incumplimiento y la efectividad de la cldusula penal fueron
adoptadas sin que existiera previamente constitucion en mora del contratista,
desconociendo los presupuestos legales y jurisprudenciales necesarios para la exigibilidad
de dicha estipulacion contractual. A su juicio, mientras el plazo contractual se encuentre
vigente, la Entidad no puede concluir anticipadamente que existe un incumplimiento
definitivo que habilite la imposicidn de la clausula penal pecuniaria.

2.1.4. Desconocimiento de causales excluyentes de responsabilidad que impiden
la configuracion del incumplimiento y la mora contractual.

El recurrente sostiene que la decisidon recurrida omitié valorar adecuadamente diversas
circunstancias que, en su criterio, excluyen o atenlan su responsabilidad contractual.

En particular, invoca la existencia de hechos atribuibles a terceros, especialmente a las
Curadurias Urbanas competentes para la expedicion de licencias y permisos requeridos para
el desarrollo de los proyectos, asi como actuaciones y omisiones atribuibles al propio
Ministerio de Salud y Proteccién Social relacionadas con la revision, validacion vy
viabilizacién de estudios y disefios, la definicién de alcances, el cierre financiero y la toma
de decisiones necesarias para la ejecucidn de las obras.
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Bajo esta perspectiva, sostiene que resultaba procedente aplicar la figura del "hecho de un
tercero: Curaduria Urbana" y la "excepcion de contrato no cumplido por el incumplimiento
en algunas obligaciones principales por parte del Ministerio de Salud y Proteccién Social",
circunstancias que, segun afirma, impedian atribuirle responsabilidad por los hechos
analizados en la actuacion administrativa.

2.1.5. Naturaleza de las obligaciones asumidas por FINDETER en el marco del
contrato interadministrativo.

FINDETER cuestiona la interpretacién efectuada por la Entidad respecto del alcance de sus
obligaciones contractuales, sosteniendo que las actividades relacionadas con la asistencia
técnica integral, la estructuracion de proyectos, la obtencién de estudios, disefios, permisos
y demas gestiones necesarias para la ejecucion de los CAPS corresponden a obligaciones
de medio y no de resultado.

Afirma que la Resolucién recurrida le atribuye responsabilidad por circunstancias que
dependen de la intervencion de multiples actores publicos y privados, desconociendo que
su obligacion consiste en desplegar una gestién diligente y técnicamente adecuada, mas
no en garantizar resultados que escapan a su control exclusivo. En tal sentido, sostiene que
"las obligaciones en cabeza de FINDETER relacionadas con la asistencia técnica no son de
resultado, sino de medio. En especial, aquellas relacionadas con la estructuracién de los
proyectos". '

2.1.6. Extralimitacion de la potestad sancionatoria respecto de los contratos
derivados.

FINDETER cuestiona la legalidad de las medidas adoptadas en la Resolucién No. 908 de
2026 relacionadas con la suspension o restriccidn de pagos asociados a los contratos
derivados celebrados para la ejecucién del Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-
2024,

Sostiene que dichas determinaciones exceden el objeto y alcance del procedimiento
administrativo sancionatorio previsto en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, toda vez
que la actuacion unicamente habilitaria a la Entidad para declarar un eventual
incumplimiento, imponer las sanciones pactadas y hacer efectivas las garantias
~ correspondientes, mas no para adoptar decisiones que afecten la ejecucidn financiera de
contratos distintos a aquel que constituye objeto del procedimiento.

2.1.7. Falta de competencia material para adelantar y decidir el procedimiento
administrativo sancionatorio.

Finalmente, FINDETER sostiene que el Ministerio de Salud y Proteccién Social carecia de
competencia para declarar el incumplimiento contractual y hacer efectiva la clausula penal
pecuniaria dentro del Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024.

Argumenta que, por tratarse de un contrato interadministrativo celebrado entre entidades
estatales, la controversia debia resolverse a través de los mecanismos ordinarios previstos
para este tipo de relaciones juridicas y no mediante el ejercicio de potestades excepcionales
o0 sancionatorias. Con fundamento en el articulo 95 de la Ley 1474 de 2011, concluye que
la Resolucion No. 908 de 2026 fue expedida "sin competencia material", razén por la cual
solicita su revocatoria integral.

2,2. ARGUMENTOS EXPUESTOS POR SEGUROS DEL ESTADO S.A.
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Dentro del término otorgado para la sustentacion de los recursos, a través de apoderado,
Seguros del Estado S.A., en calidad de garante del Contrato Interadministrativo No. MSPS-
1348-2024, presenté recurso de reposicion contra la Resolucion No. 908 del 11 de mayo
de 2026, solicitando su revocatoria integral y, en consecuencia, que se abstenga la Entidad
de declarar el incumplimiento contractual y de afectar la garantia Unica de cumplimiento
expedida para amparar las obligaciones derivadas del contrato, asi como otras peticiones
subsidiarias.

Como fundamento de su inconformidad, expuso los siguientes argumentos:

2.2.1. Precisiones preliminares sobre la carga de la prueba, la independencia de
los amparos y la autonomia de las responsabilidades del contratista y del
asegurador.

Como cuestion previa, la aseguradora sostiene que en los procedimientos administrativos
sancionatorios contractuales corresponde exclusivamente a la Entidad Estatal acreditar, con
suficiencia probatoria, la ocurrencia del incumplimiento contractual y los supuestos facticos
que justifican la imposicion de sanciones o la afectacién de las garantias.

Afirma que el informe de supervisidn no constituye por si mismo prueba suficiente del
incumplimiento y que, conforme a los principios de presuncidn de inocencia e in dubio pro
administrado, toda duda razonable debe resolverse en favor del investigado. En ese
sentido, sostiene que "la entidad estatal que pretende dar lugar a las sanciones o
consecuencias previstas en la ley debe demostrar, con suficiencia probatoria, los supuestos
facticos en que se basa su acusacion y los motivos de incumplimiento".

De igual forma, argumenta que los amparos que integran la garantia Unica de cumplimiento
son independientes entre si, cubren riesgos distintos y no pueden acumularse ni hacerse

efectivos simultdneamente frente a un mismo hecho generador, conforme a lo dispuesto
en el Decreto 1082 de 2015,

Finalmente, sostiene que las responsabilidades del contratista y del asegurador son
autéonomas e independientes, de manera que la eventual responsabilidad contractual de
FINDETER -no implica automéaticamente la obligacion de pago por parte de la compafiia de
seguros, pues la cobertura depende del cumplimiento de las condiciones legales vy
contractuales propias del contrato de seguro.

2.2.2. Ausencia de responsabilidad de FINDETER en calidad de contratista
afianzado.

Seguros del Estado sostiene que no se encuentra acreditado un incumplimiento imputable
a FINDETER y que las circunstancias analizadas por la Entidad corresponden a hechos
externos y ajenos a la érbita de control del contratista.

Afirma que los retrasos identificados en la ejecucion del proyecto obedecen principalmente
a actuaciones de terceros, particularmente a los tiempos requeridos para la expedicién de
licencias urbanisticas, la intervencion de actores comunitarios y la necesidad de atender
observaciones formuladas durante los procesos de socializacién de los disefos
arguitectonicos.

Bajo esta perspectiva, considera que se configuran circunstancias constitutivas de fuerza
mayor o caso fortuito, al! concurrir los elementos de imprevisibilidad, irresistibilidad e
inimputabilidad exigidos por el articulo 64 del Codigo Civil y la jurisprudencia del Consejo
de Estado. En consecuencia, sostiene que no existe incumplimiento atribuible al contratista
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y, por ende, tampoco puede configurarse el riesgo asegurado que habilitaria la afectacidn
de la péliza de cumplimiento.

2.2.3. Vulneracién del debido proceso y del derecho de contradicciéon dentro del
procedimiento administrativo sancionatorio.

La aseguradora sostiene que durante la actuacién administrativa se desconocieron las
garantias propias del debido proceso, particularmente aquellas relacionadas con la
contradiccién de la prueba.

Afirma que la Entidad culmind la etapa probatoria sin resolver ni tramitar adecuadamente
las solicitudes formuladas respecto del informe de supervision actualizado y sin permitir a
las partes ejercer plenamente el derecho de contradiccidn frente a dicho documento.

Adicionalmente, cuestiona la naturaleza juridica atribuida por la Entidad al informe de
supervision, sosteniendo que este no constituye una simple prueba por informe sino un
verdadero medio probatorio de carécter técnico o pericial, razén por la cual debia someterse
a las reglas aplicables a este tipo de pruebas y permitir su contradiccion antes de la
adopcion de la decision definitiva.

Con fundamento en lo anterior, concluye que la Resolucidon No. 908 de 2026 fue expedida
con vulneracién de los derechos de defensa, contradiccién y debido proceso consagrados
en la Constitucion Politica, la Ley 1437 de 2011 y la jurisprudencia constitucional y
contencioso administrativa.

2.2.4. Ausencia de cobertura de la péliza de cumplimiento y, de manera
subsidiaria, aplicacién de los limites propios del contrato de seguro.

La aseguradora sostiene que aun en el evento de mantenerse la declaratoria de
incumplimiento, no se configuran los presupuestos juridicos necesarios para afectar la
poliza de cumplimiento expedida por Seguros del Estado S.A.

En primer lugar, argumenta que no se encuentran acreditadas las condiciones requeridas
para hacer efectivos los amparos invocados por la Entidad, particularmente los relacionados
con cumplimiento del contrato, calidad del servicio y pago de salarios y prestaciones
sociales. Asimismo, afirma que no existe prueba suficiente de un incumplimiento atribuible
al contratista que permita concluir la materializacion del riesgo asegurado.

De manera subsidiaria, solicita que cualquier decisién relativa a la garantia se adopte con
estricta observancia de los limites cuantitativos y condiciones particulares previstos en la
poliza, respetando el alcance de los amparos contratados y las sumas aseguradas
correspondientes.

Igualmente, solicita la aplicacion del principio de proporcionalidad respecto de la clausula
penal pecuniaria, la reduccion de la indemnizacion o compensacién que eventualmente se
. reconozca y la observancia de las reglas contractuales y legales relativas al plazo para el
pago del siniestro, en caso de mantenerse la decisién recurrida.

III. DOCUMENTOS APORTADOS CON LOS RECURSOS DE REPOSICION

En el escrito de sustentacion del recurso de reposicién, la Financiera de Desarrollo
Territorial S.A. ~ FINDETER aport6 documentos que, segun indicd, se encuentran dirigidos
a respaldar los fundamentos de hecho y de derecho expuestos como motivos de
inconformidad frente a la Resolucién No. 000908 del 11 de mayo de 2026.
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Los documentos aportados se encuentran relacionados por el recurrente, asi:

Anexo No. Fecha Radicado Asunto
Anexo 1 16/01/2025 2202551314493 Estado entrega de informacion predios CAPS.
Anexo 2 19/02/2025 2202551315952 Estado documentacion predial recibida.
Anexo 3 19/01/2024 2202451312385 Solicitud desembolso de recursos al Patrimonio

Auténomo.
Reiteracidon solicitud desembolso de recursos al
Patrimonio Auténomo.
Reiteracién solicitud desembolso de recursos al
Patrimonio Autonomo.
Respuesta a comunicacion radicado
2026232000896231 - Solicitud forma! de remision de
disefios Grupos 1 y 2 CAPS Rurales - Contrato
Interadministrativo MSPS-1348-2024.
Respuesta a comunicaciones 2026232001163031 del
18 de marzo de 2026 y 2026232001197981 del 25 de
Anexo 7 25/03/2026 2202651302869 marzo de 2026 - Observaciones a la radicacion de
proyectos CAPS rurales y urbanos - Contrato
Interadministrativo MSPS-1348-2024.
Respuesta a comunicacion 2026232001330321 del 6
de abril de 2026, con asunto “Solicitud de ajuste de
Anexo 8 15/04/2026 2202651303537 inconsistencias en valores de la informacién
financiera de proyectos CAPS radicados - Contrato
Interadministrativo MSPS-1348-2024".
Solicitud de gestiones administrativas, financieras y
contables para efectos de la proteccién de los
recursos publicos, en el marco del Contrato
Interadministrativo No. MSPS-1348-2024. “Prestar e!
servicio de asistencia técnica para la ejecucién de
estudios, disefios y construccion de la infraestructura
Anexo 9 07/04/2026 2026422001350461 en salud, priorizados por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social, en Buenaventura Distrito Especial,
Industrial, Portuario, Biodiverso y Ecoturistico, del
Departamento del Valle del Cauca, incluidas las
interventorias, en desarrollo del Programa "Centros
de Atencidn Primaria en Salud (CAPS)".

Anexo 4 16/01/2026 2202551314494

Anexo 5 14/02/2025 2202551315726

Anexo 6 .. 12/03/2026 2202651302475

Reiteracién solicitud cumplimiento compromisos
Anexo 10 15/04/2026 2202651303535 reunién del 27 de marzo de 2026.
Anexo 11 06/04/2026 2202651303252 Incumplimiento compromisos reunidn del 27 de

marzo de 2026.

Los documentos allegados corresponden principalmente a comunicaciones intercambiadas
entre FINDETER vy el Ministerio de Salud y Proteccidn Social relacionadas con la ejecucion
del Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024, particularmente respecto de la
entrega de informacidn predial, solicitudes de desembolso de recursos, observaciones a
estudios y disefios, aspectos financieros y administrativos de los proyectos CAPS y demas
actuaciones desarrolladas en el marco de la ejecucién contractual.

Por su parte, Seguros del Estado S.A. no aporté documentos adicionales ni formuld
solicitudes probatorias con ocasion del recurso de reposicion interpuesto.

Los documentos allegados por FINDETER seran incorporados y valorados conjuntamente
con el acervo probatorio que integra el expediente administrativo sancionatorio, en lo que
resulten pertinentes para el analisis de los argumentos expuestos por los recurrentes.

IV. CONSIDERACIONES JURIDICAS PARA DECIDIR

Corresponde al Ministerio de Salud y Proteccién Social resolver los recursos de reposicion
interpuestos por la Financiera de Desarrollo Territorial S.A. - FINDETER y Seguros del
Estado S.A. contra la Resolucién No. 908 del 11 de mayo de 2026, mediante la cual se
decidi6 el procedimiento administrativo sancionatorio contractual adelantado en el marco
del Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024.
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Para tal efecto, la Entidad analizara los argumentos expuestos por los recurrentes a la luz
de los antecedentes de la actuacién administrativa, el acervo probatoric obrante en el
expediente, los documentos aportados con ocasidn de los recursos de reposicion y las
disposiciones constitucionales, legales y jurisprudenciales aplicables al caso concreto.

Igualmente, para efectos de resolver los recursos de reposicién, se tendra en consideracién
el informe de supervision que sirvié de fundamento para el inicio y decisién del presente
procedimiento administrativo sancionatorio, asi como el Oficio No. 2026232000326713 del
07 de 07 de 2026, mediante el cual el supervisor del Contrato Interadministrativo No.
MSPS-1348-2024, en ejercicio de las funciones de seguimiento y supervisién que le
corresponden, complementd y precisd técnicamente diversos aspectos relacionados con el
estado de ejecucion del contrato y con los argumentos formulados por los recurrentes.
Dicho oficio no incorpora nuevos hechos constitutivos de incumplimiento ni modifica los
fundamentos facticos o juridicos de la Resolucién No. 908 del 11 de mayo de 2026; por el
contrario, desarrolla, aclara y contextualiza técnicamente circunstancias que ya hacian
parte del expediente administrativo y que resultan pertinentes para el estudio integral de
los recursos de reposicion y la adecuada motivacién de la presente decisién.

Con el propésito de garantizar una respuesta integral, suficiente y congruente frente a cada
uno de los cargos formulados por los recurrentes, el andlisis se desarrollard de manera
tematica, agrupando aquellos argumentos que guardan identidad material o juridica, sin
perjuicio de que todos los planteamientos expuestos por la Financiera de Desarrollo
Territorial S.A. - FINDETER y Seguros del Estado S.A. sean objeto de estudio y decision en
el presente acto administrativo.

4.1, COMPETENCIA DEL MINISTERIO DE SALUD Y PROTECCION SOCIAL PARA
ADELANTAR Y DECIDIR EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
SANCIONATORIO CONTRACTUAL.

Corresponde a la Entidad pronunciarse sobre el cargo formulado por FINDETER, segtn el
cual la Resolucién No. 908 del 11 de mayo de 2026 habria sido expedida sin competencia
material, por cuanto el Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024 se encontraria
sometido al regimen especial previsto en el articulo 95 de la Ley 1474 de 2011, disposicion
que, en criterio del recurrente, excluiria la posibilidad de adelantar procedimientos
administrativos sancionatorios contractuales al amparo del articulo 86 de la misma ley.

Para sustentar su inconformidad, FINDETER sostiene que es una sociedad de economia
mixta organizada como establecimiento de crédito, sometida a la vigilancia de Ia
Superintendencia Financiera de Colombia y habilitada legalmente para desarrollar
actividades en competencia con el sector privado, entre ellas la prestacion de servicios de
asistencia técnica, estructuracion de proyectos y consultoria técnica y financiera. Con
fundamento en tales circunstancias, afirma que el contrato objeto de la presente actuacion
se encuentra comprendido dentro del supuesto previsto en el articulo 95 de la Ley 1474 de
2011 y que, en consecuencia, su ejecucion se rige por las normas del derecho privado,
razén por la cual considera improcedente el ejercicio de las facultades previstas en el
articulo 86 de la misma ley.

El argumento expuesto por el recurrente parte de una interpretacién segdn la cual la
aplicacion del régimen especial previsto en el articulo 95 de la Ley 1474 de 2011 comporta
la exclusion automatica de las facultades administrativas de control contractual atribuidas
a la entidad estatal contratante. Sin embargo, dicha interpretacién no encuentra respaldo
en el contenido de la norma invocada ni en la estructura del régimen juridico que gobierna
la contratacion estatal y mucho menos en el principio de autonomia de la voluntad de las
partes.
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En efecto, el articulo 95 de la Ley 1474 de 2011 establece reglas especiales respecto de la
ejecucion de determinados contratos interadministrativos celebrados por entidades de
caracter estatal y otras entidades que desarrollan actividades en competencia con el sector
privado. No obstante, de la lectura integral de dicha disposicién no se desprende que el
legislador hubiera eliminado, suspendido o restringido las competencias expresamente
atribuidas a las entidades estatales contratantes para ejercer control sobre la ejecucion
contractual o para adelantar los procedimientos administrativos sancionatorios previstos en
el ordenamiento juridico o pactado entre las partes. Por el contrario, la competencia
ejercida por el Ministerio en la presente actuacién encuentra fundamento directo e
inmediato en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, disposicién que facultd expresamente
a las entidades sometidas al Estatuto General de Contratacion de la Administracién Publica
para declarar el incumplimiento contractual, imponer multas, hacer efectiva la cldusula
penal pecuniaria y declarar la ocurrencia de siniestros amparados por garantias
contractuales, garantizando en todo caso el debido proceso del contratista y del garante.

La citada disposicion no establecié excepcion alguna relacionada con la naturaleza juridica
del contratista, ni excluyoé de su ambito de aplicacion los contratos interadministrativos
celebrados con entidades estatales sometidas a regimenes especiales. En consecuencia, no
resulta juridicamente viable concluir, como lo pretende el recurrente, que la sola
circunstancia de que FINDETER desarrolle actividades en competencia con el sector privado
tenga la virtualidad de despojar a la entidad estatal contratante de una competencia
expresamente conferida por la ley.

Debe recordarse, ademas, que el presente procedimiento administrativo sancionatorio fue
adelantado por el Ministerio de Salud y Proteccidén Social en su condicidon de entidad estatal
sometida al Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica. Conforme al
articulo 2 de la Ley 80 de 1993, los ministerios integran la categoria de entidades estatales
y, en tal condicién, son titulares de las competencias de direccidn, seguimiento, supervision

y control de los contratos que celebran para el cumplimiento de los fines estatales a su
cargo.

Por tal razon, la_competencia objeto de discusién no deriva de la naturaleza juridica de
FINDETER ni del régimen especial gue eventualmente gobierna algunas de sus actuaciones,
sino de la condicién del Ministerio como entidad estatal contratante y de la habilitacién leqal
expresa otorgada por el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011 para adoptar decisiones frente
a_situaciones de incumplimiento_contractual, asi como de lo pactado entre las partes a
través del contrato interadministrativo del asunto.

Adicionalmente, debe indicarse que, la jurisprudencia del Consejo de Estado precisé que
las clausulas mediante las que se pactan multas o la clausula penal pecuniaria en los
contratos interadministrativos no constituyen, por si mismas, el ejercicio de potestades
excepcionales o exorbitantes de la Administracién. Por el contrario, se trata de
estipulaciones que encuentran fundamento en la autonomia de la voluntad contractual v en
los principios que rigen la contratacion estatal. Al respecto sefialé:

"Tampoco se configuran en ellas los criterios que la doctrina ha explicado para
esclarecer la concrecién de la exorbitancia o excepcionalidad de tales cldusulas, ni se
ajustan a los eventos que de forma expresa y taxativa la ley definié como facultades
excepcionales en el art. 14 de la Ley 80 de 1993; por lo que es viable que aquellas
sanciones se pacten en contratos interadministrativos y, en esa medida, no son nulas
las cldusulas del contrato que las estipularon™.

! Consejo de Estado, Seccién Tercera, Expediente No. 67.158 del 7 de febrero de 2025 M.P: José
Roberto Sachica Méndez
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Y

En este sentido, la Corporacion "(..) expresamente afirma que en los contratos
interadministrativos es posible pactar, a favor de la entidad contratante, la facultad de
declarar el incumplimiento del contrato y de hacer efectiva la cldusula penal mediante acto
administrativo™. Al respecto, debe indicarse que, con el articulo 17 de la Ley 1150 de 2007,
el legislador establecié la atribucién para la entidad de imponer multas y declarar
incumplimientos del contrato para hacer efectiva la cldusula penal pecuniaria, competencia
que se reitera en el articulo 86 de la Ley 1474 de 20113.

Sin perjuicio de lo anterior, para “(...) la imposicién de las multas y la declaratoria de

incumplimiento que permita hacer efectiva la cldusula penal, no basta la aludida habilitacién

legal; las normas consagraron que para que estas facultades procedan es necesario que las .
partes pacten expresamente tales sanciones en el contrato” (énfasis fuera del texto

original)*.

Adicionalmente, debe indicarse que, la inclusién de multas y cldusula penal en los contratos
interadministrativos no desconoce lo dispuesto en el articulo 14 de la Ley 80 de 1993, "(...)
dado que las potestades excepcionales alli contenidas se circunscriben al listado taxativo y
delimitado expresado en la norma, sin posibilidad de ampliar este catdlogo a otras
facultades, como la imposicion de la multa y la declaratoria de incumplimiento a efectos de
hacer efectiva la cldusula penal de forma unilateral”. Asi, en los contratos
interadministrativos, la estipulacién de atribuciones unilaterales no fue restringida por el
Legislador, como si lo fue la exorbitancia de las potestades enlistadas en el articulo 14 de
la Ley 80 de 1993 las cuales no se corresponden con las figuras sancionatorias de la multa
y la cldusula penal pecuniaria. Es por esto que el Consejo de Estado ha sido categérico en
afirmar que:

"(...) discrepa del entendimiento esbozado por la sociedad frente a la mencién que
realizé de algunas las providencias de esta Corporacién en las que supuestamente se
reconocié que las facultades de imposicidon unilateral de multas y la declaratoria de
incumplimiento estaban incluidas en la prohibicion de que trata el art. 14 de la Ley
80 de 1993, en punto a los contratos interadministrativos, aun sin estar previstas en
esta ultima norma’™.,

El apoderado de FINDETER S.A afirma que, “(...) el director del procedimiento administrativo
sancionatorio ha argumentado, por un lado, que tal facultad se encuentra establecida en el
articulo 17 de la Ley 1150 de 2007 y en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011; argumento
que no resulta viable juridicamente porque estas son disposiciones normativas propias del
régimen contenido en el Estatuto General de Contratacién de la Administracién Publica, el
cual no resulta aplicable en el presente caso (...)". No obstante, de acuerdo con lo indicado,
por la jurisprudencia del Consejo de Estado, las multas y la cldusula penal pecuniaria
pueden ser validamente pactadas en los contratos interadministrativos y, una vez
incorporadas de manera expresa en el respectivo acuerdo de voluntades, la entidad estatal

2 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Radicacién interna No. 2489 de! 13 de
diciembre de 2022. C.P: Maria del Pilar Bahaman Falla.

3 Consejo de Estado Seccién Tercera, Expediente No. 67.158 del 7 de febrero de 2025 M.P: José
Roberto Sachica Méndez: “La Ley 80 de 1993 no consagré la atribucién a favor del contratante para
que, sin necesidad de acudir a un juez, pudiera imponer las multas y declarar el incumplimiento del
contrato para hacer efectiva la cldusula penal pecuniaria. Con la Ley 1150 de 2007, art. 1740, el
Legislador estableci6 dichas prerrogativas a favor de las entidades estatales, competencia reiterada
en el art. 86 de la Ley 1474 de 2011".

4 Ibidem
5 Ibidem

6 Ibidem
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se encuentra facultada para exigirlias e imponerlas en los términos previstos por la ley.
Asimismo, dichas figuras no constituyen potestades excepcionales o exorbitantes de las
contempladas en el articulo 14 de la Ley 80 de 1993, toda vez que no hacen parte del
catdlogo taxativo de facultades alli establecido. Por el contrario, corresponden a
mecanismos sancionatorios de origen convencional cuyo ejercicio encuentra sustento en la
habilitacion legal prevista en la Ley 1150 de 2007 y la Ley 1474 de 2011, siempre que
hayan sido expresamente pactados por las partes, tal y como ocurrid en el caso sub
examine.

En este sentido, observa el Ministerio de Salud y Proteccidén Social que el propio Contrato
Interadministrativo No. MSPS-1348-2024 incorpord expresamente mecanismos orientados
a garantizar el cumplimiento de las obligaciones asumidas por las partes, entre ellos la
constitucién de garantia Unica de cumplimiento, la estipulacién de cldusula penal pecuniaria
y la prevision de consecuencias juridicas_derivadas del incumplimiento contractual. Tales
estipulaciones fueron libremente conocidas, aceptadas y suscritas por FINDETER al
momento de la celebracion del contrato, en ejercicio de su autonomia contractual v de su
capacidad juridica para obligarse. En consecuencia, no resulta coherente sostener, una vez
surgida la controversia relativa al cumplimiento de las obligaciones contractuales, que la
entidad contratante carece de competencia para hacer efectivas consecuencias juridicas
que fueron expresamente incorporadas al negocio juridico y aceptadas por las partes desde
el momento mismo de su celebracién.

Por lo expuesto, el Ministerio ratifica que tiene competencia para tramitar el proceso, en la
medida que, la naturaleza de la relacidon en los contratos es sinalagmaética, por lo que es
valido el pacto y ejercicio de cldusulas unilaterales. Frente al particular, es preciso ademas
reiterar que dentro de la clausula décima octava (Cldusula Penal Pecuniaria) se estipula
entre las partes una pena de hasta el 10% del valor de la asistencia técnica, por concepto
de estimacion anticipada de perjuicios. De igual forma se encuentra previsto que la clausula
penal puede hacerse efectiva incluso durante la ejecucion, si se configura un
incumplimiento grave. Adicionalmente, el paragrafo conjunto pactado sefiala que la
imposicién y cobro de sanciones se regira por lo dispuesto en el articulo 17 de Ia Ley 1150
y el articulo 86 de la Ley 1474. Finalmente, FINDETER autoriza al Ministerio a hacer efectiva

la clausula penal mediante la deduccién de pagos, la afectacion de la garantia o la via
jurisdiccional competente.

En virtud de las normas antes mencionadas, asi como se desprende las cldusulas pactadas
voluntariamente por las partes, la entidad procedié a iniciar el procedimiento de posible
incumplimiento contractual, en el marco de un contrato interadministrativo propiamente
dicho, especificamente para la ejecucion de una serie de gestiones de proyectos de obras
publicas, donde el contratista FINDETER acepté su posicién como CONTRATISTA OBLIGADO
del estado contratante, esto el Ministerio de Salud y Proteccion Social.

Lo anterior, habida cuenta que, el ordenamiento juridico, le otorga el derecho y le impone
el deber a la Administracion, hoy Ministerio de Salud, como titular del imperium y gestora
del interés publico, para efectos de asegurar los fines de la actividad contractual, una serie
de prerrogativas y potestades que le permiten la adopcion de medidas de correccidn,

compulsivas, sancionatorias y resolutorias, para asegurar el efectivo cumplimiento de las
obligaciones del contratista.

En este punto resulta pertinente precisar que el procedimiento adelantado por el Ministerio
no tuvo por objeto el ejercicio de potestades excepcionales tales como la interpretacion
unilateral, modificacién unilateral, terminacién unilateral o declaratoria de caducidad del
contrato. La actuacion se limité a verificar el cumplimiento de las obligaciones contractuales
y a determinar Ia‘procedencia de las consecuencias previamente pactadas y legalmente
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autorizadas frente a los incumplimientos evidenciados durante la ejecucion contractual,
actuacion que encuentra sustento expreso en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011.

De acogerse la interpretacion propuesta por FINDETER, se flegaria a una consecuencia
incompatible con los principios que orientan la contratacién estatal y la proteccién de los
recursos publicos, pues bastaria que el contratista ostentara un régimen especial o
desarrollara actividades en competencia con el sector privado para excluir cualquier
mecanismo administrativo de control frente al incumplimiento de obligaciones contractuales
libremente asumidas, aun cuando se encuentren comprometidos recursos publicos y
finalidades esenciales del Estado.

Finalmente, debe resaltarse que el Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024 tuvo
por objeto la prestacion del servicio de asistencia técnica para la ejecucién de estudios,
disefios y construccién de infraestructura en salud priorizada por el Ministerio de Salud y
Proteccidn Social, proyecto financiado con recursos publicos y destinado a la materializacién
de politicas publicas asociadas al fortalecimiento de la atencién primaria en salud. En tal
contexto, la Entidad conserva plenamente sus facultades de seguimiento, supervision,
control y proteccién de los recursos comprometidos en la ejecucién contractual, incluidas
aquellas expresamente previstas en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011.

Lo anterior, maxime si tenemos de presente que el objeto del contrato interadministrativo
que hoy nos ocupa lo constituyen obligaciones de contenido patrimonial, onerosas y
conmutativas, motivo por el cual existe responsabilidad por el incumplimiento del mismo,
en los términos que prevea la ley, de tal forma que no resulta de recibo beneficiarse del
contrato y al mismo tiempo excusarse de las cargas y sanciones por el incumplimiento,
alegando su calidad de entidad publica o lo dispuesto en el articulo 95 de la Ley 1474 de
2011.

Por ende, y dado que los articulos 17 de la Ley 1150 de 2007 y 86 de la Ley 1474 de 2011
establecen una potestad publica que tiene como consecuencia la imposicién de sanciones
se observa que no distinguen ni consagran excepciones frente al tipo de contrato estatal ni
frente a la calidad del contratista. La nocidn “contrato” corresponde a todo tipo de contratos
estatales cuya ejecucion se rige por el Estatuto General de Contratacién de la
Administracion Publica, incluidos los interadministrativos, y “contratista”, no solo incluye a

los particulares, sino_a las entidades publicas que voluntariamente han asumido

dicha posicién contractual, tal y como lo acordd y acepto FINDETER.

Por las razones expuestas, la Entidad concluye que el articulo 95 de la Ley 1474 de 2011
no elimina ni restringe la competencia del Ministerio de Salud y Protecciéon Social para
adelantar el procedimiento administrativo sancionatorio contractual previsto en el articulo
86 de la misma ley, razén por la cual el cargo formulado por FINDETER no esta llamado a
prosperar.

En conclusion, y como ya se argumenté en el trasegar del proceso sancionatorio
administrativo contractual que hoy nos ocupa, el Consejo de Estado’ ha avalado que en los
contratos interadministrativos se ejerzan dichas facultades sin acudir al juez. Por lo
anterior, dicho argumento expuesto en los recursos NO estara llamado a prosperar.

? C.E., Sec. Tercera, Sent. 68.186, may. 25/2023. En esta sentencia se citan las siguientes: Cita de
la sentencia: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidén Tercera, Subseccidn
C, Sentencia de 24 de agosto de 2016, exp. 41.783 y; Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccién B, Sentencia de 30 de marzo de 2022, exp. 62.200.
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4.2. GARANTIAS DEL DEBIDO PROCESO, CONTRADICCION, DEFENSA Y
VALORACION PROBATORIA DENTRO DEL PROCEDIMIENTO PREVISTO EN EL
ARTICULO 86 DE LA LEY 1474 DE 2011.

En este acapite se resolveran de manera integral los cuestionamientos formulados por la
Financiera de Desarrollo Territorial S.A. - FINDETER y por Seguros del Estado S.A.
relacionados con la presunta vulneracién de las garantias del debido proceso, defensa y
contradiccion dentro del procedimiento administrativo sancionatorio contractual adelantado
por el Ministerio de Salud y Proteccidon Social.

Particularmente, se:atenderan los argumentos expuestos por FINDETER en el Cargo No. 1,
mediante el cual sostuvo que la Resolucion No. 000908 del 11 de mayo de 2026 fue
expedida con violacion del debido proceso y de la buena fe, al haberse decidido de fondo
la actuacién sin que previamente se hubieran resuelto las solicitudes de aclaracidn,
complementacion y ajuste formuladas respecto del Informe de Supervisién Actualizado.

De igual forma, se resolveran los planteamientos formulados por Seguros del Estado S.A.
en la Precision Preliminar No. 1 y en el Capitulo III de su recurso de reposicién, relativos a
la supuesta insuficiencia probatoria para sustentar el incumplimiento imputado al
contratista, la alegada vulneracién del derecho de contradiccién frente al Informe de
Supervision Actualizado, la procedencia de solicitudes probatorias dentro de la actuacién
administrativa, la naturaleza juridica y probatoria del referido informe y la presunta
obligacion de aplicar las reglas previstas para la prueba pericial contenidas en el Cddigo
General del Proceso.

En términos generales, los recurrentes sostienen que la Entidad habria vulnerado sus
derechos de defensa y contradiccion al adoptar la decisidn administrativa sin resolver
favorablemente las solicitudes formuladas respecto del Informe de Supervisidén Actualizado
y sin permitir la comparecencia de los profesionales que participaron en su elaboracion.
Adicionalmente, afirman que dicho informe constituye materialmente un dictamen pericial

y que, por tal razén, debieron aplicarse las reglas de contradiccion propias de este medio
probatorio.

Corresponde entonces establecer si, en el marco del procedimiento especial previsto en el
articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, la actuacién adelantada por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social garantizd efectivamente los derechos de defensa, contradiccion y debido
proceso de los intervinientes, asi como determinar la naturaleza juridica del Informe de
Supervisién Actualizado y el alcance de las facultades probatorias ejercidas por la Entidad
dentro de la presehte actuaciéon administrativa. Cuestién que se abordara en los siguientes
términos:

4.2.1. Sobre el traslado y contradiccion efectiva del Informe de Supervision
Actualizado.

Uno de los principales cuestionamientos planteados tanto por FINDETER como por Seguros
del Estado S.A. consiste en afirmar que la Entidad habria vulnerado los derechos de
defensa, contradiccidén y debido proceso al adoptar la decision contenida en la Resolucién
No. 908 del 11 de mayo de 2026 sin que previamente se hubieran resuelto las solicitudes

de aclaracién, complementacién y ajuste formuladas respecto del Informe de Supervisién
Actualizado.

Sobre este particular, resulta necesario precisar, en primer lugar, que el procedimiento
administrativo sancionatorio contractual previsto en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011
constituye una actuacién administrativa especial orientada a garantizar el debido proceso
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dentro del ejercicio de las facultades de control contractual de las entidades estatales. Para
tal efecto, la norma exige que el contratista y el garante conozcan los hechos gue sustentan
la actuacion, tengan acceso a los elementos de juicio que la soportan, puedan presentar
explicaciones, aportar documentos, solicitar y controvertir pruebas e intervenir dentro de
la audiencia convocada para adoptar la decisién correspondiente.

En desarrollo de tales garantias, dentro de la presente actuacién administrativa el Ministerio
puso en conocimiento de las partes el informe de supervisién que sirvié de fundamento a
la citacién, recibié los descargos y documentos allegados por los intervinientes Y,
posteriormente, mediante Auto No. 001 de 2026, decretd pruebas y ordend la actualizacién
del informe de supervisién con fundamento en el material técnico y documental recaudado
durante el procedimiento. '

Una vez elaborado el Informe de Supervisién Actualizado, la Entidad dispuso su
incorporacién al expediente y concedié traslado a las partes para que ejercieran las
facultades de contradiccion que consideraran pertinentes. En ejercicio de dicha oportunidad
procesal, FINDETER y Seguros del Estado S.A. presentaron observaciones, formularon
solicitudes de aclaracién, complementacién vy ajuste, cuestionaron el alcance de
determinadas conclusiones técnicas y_juridicas contenidas en el informe y expusieron
ampliamente sus argumentos durante el desarrollo de la audiencia.

Lo anterior resulta particularmente relevante, pues evidencia que las partes no solo
conocieron el contenido del informe actualizado, sino que efectivamente ejercieron el
derecho de contradiccion frente al mismo. En consecuencia, no resulta acertado afirmar
que el informe hubiera sido incorporado al expediente sin posibilidad de controversia o que
los intervinientes hubieran sido privados de la oportunidad de pronunciarse sobre sus
conclusiones.

Ahora bien, gran parte de los argumentos de los recurrentes parten de una premisa segln
la cual la sola formulacién de solicitudes de aclaracién, complementacién o ajuste impedia
a la Entidad continuar con fa actuacién administrativa y adoptar una decisién de fondo
mientras tales requerimientos no fueran atendidos de manera previa y satisfactoria para
los interesados. Sin embargo, dicha conclusién no encuentra sustento en el procedimiento
previsto por el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011 ni en las reglas generales que gobiernan
la actuacién administrativa.

En efecto, el hecho de que una de las partes formule observaciones frente a un informe
técnico o solicite precisiones adicionales sobre determinados aspectos de su contenido no
implica, por si mismo, la suspensién automética de la actuacién administrativa ni la
imposibilidad juridica de adoptar una decisién de fondo. Tampoco convierte las solicitudes
formuladas por las partes en una condicién necesaria para la continuacién del
procedimiento. Por el contrario, corresponde a la autoridad administrativa, en ejercicio de
las facultades de direccion del procedimiento y de valoracién probatoria que le otorgan el
CPACA y las disposiciones especiales del articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, determinar si
cuenta con elementos de juicio suficientes para resolver la actuacién y si las solicitudes
formuladas resultan pertinentes, conducentes y Utiles para el esclarecimiento de los hechos
objeto de analisis.

Al revisar el contenido de las solicitudes formuladas por FINDETER y por la compafia
garante, observa la Entidad que una parte importante de las mismas no se orientaba
estrictamente a obtener aclaraciones sobre aspectos ambiguos del informe, sino que
buscaba controvertir las conclusiones alcanzadas por la supervision, reabrir discusiones
técnicas ya abordadas dentro de la actuacién o cuestionar la valoracién realizada respecto
de los hechos materia de investigacion.
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Dicho de otra manera, buena parte de las observaciones formuladas por los recurrentes
constituyeron verdaderos argumentos de defensa frente a las conclusiones del informe y
frente a la imputacion de incumplimiento, argumentos que podian y debian ser valorados
por la Entidad al momento de adoptar la decisién de fondo, sin que ello implicara
necesariamente la elaboracion de nuevos informes, complementaciones sucesivas o
pronunciamientos técnicos adicionales.

En este sentido, la circunstancia de que la Entidad no hubiera accedido a prolongar
indefinidamente la discusion técnica alrededor del informe actualizado no comporta una
afectacion del derecho de contradiccion. Lo que exige el debido proceso es que los
interesados tengan oportunidad real de conocer, cuestionar y pronunciarse sobre los
elementos de juicio obrantes en el expediente, mas no que la Administraciéon quede
obligada a agotar sucesivas rondas de aclaracién hasta alcanzar conformidad con las
posiciones sostenidas por las partes.

Adicionalmente, debe resaltarse que durante el desarrollo de la audiencia tanto FINDETER
como Seguros del Estado S.A. expusieron ampliamente sus reparos frente al Informe de
Supervision Actualizado, insistieron en las solicitudes formuladas y desarrollaron los
argumentos juridicos y técnicos que estimaron pertinentes para sustentar sus posiciones.
Tales intervenciones fueron escuchadas, incorporadas a la actuacién y consideradas por la
Entidad al momento de adoptar la decisidn correspondiente.

Por consiguiente, la Entidad concluye que dentro del presente procedimiento administrativo
sancionatorio contractual se garantizd plenamente el conocimiento, acceso y contradiccion
del Informe de Supervisién Actualizado, y no se constituyé obstaculo juridico alguno para
la adopcion de la decision de fondo ni se configuré una vulneracién de los derechos de
defensa, contradiccion o debido proceso alegados por los recurrentes.

El principio de debido proceso que impregna todos los estadios y etapas de discusion no es
Obice para entrabar la continuacién del proceso, a tal punto que no se cumpla con las
finalidades propias, en este caso, de las normas sancionatorias. Por tanto, los procesos no
solamente se enmarcan dentro del principio anterior sino también bajo el precepto de
preclusion que implica que los actos o etapas procesales fenecen y con ello se imposibilita
a las partes que continden incidiendo en la misma etapa indefinidamente.

Conforme a lo anterior, no puede pretender el recurrente que la etapa probatoria hubiese
sido abierta secula seculorum por la administracién impidiendo con ello avanzar en el
proceso y dejando a un lado la verdad procesal dentro del proceso sancionatorio.

4.2.2. Sobre las solicitudes de aclaracién, complementacién y ajuste formuladas
frente al Informe de Supervision Actualizado.

FINDETER sostiene que la Entidad no podia decidir de fondo el procedimiento sin resolver
previamente las solicitudes de aclaracion, complementacion y ajuste formuladas respecto
del Informe de Supervisidn Actualizado. Seguros del Estado S.A., por su parte, afirma que
la Administracion cerro la etapa probatoria sin garantizar una contradiccién real y efectiva
frente a dicho informe.

Frente a lo anterior, debe precisarse que el trdmite previsto en el articulo 86 de la Ley 1474
de 2011 corresponde a un procedimiento administrativo especial, disefiado para que la
entidad estatal contratante pueda verificar la ocurrencia de incumplimientos contractuales,
imponer las consecuencias pactadas y hacer efectivas las garantias correspondientes,
previa observancia del debido proceso. Esta norma no establece una etapa autonoma,
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sucesiva e indefinida de aclaracion, complementacién o ajuste del informe de supervision,
ni condiciona la posibilidad de adoptar decisién de fondo a que se profiera un nuevo informe
cada vez que las partes formulen observaciones o solicitudes sobre el anterior.

En el presente caso, el Auto No. 1 de 2026 dispuso la actualizacién del informe y permitio
que las partes solicitaran aclaraciones, complementaciones o ajustes frente al mismo. Sin
embargo, dicha determinacién no puede interpretarse como una renuncia de la Entidad a
su facultad de valorar el material probatorio existente, ni como una obligacion de suspender
indefinidamente el procedimiento hasta que el contratista o el garante consideraran
satisfechas todas sus inquietudes.

El otorgamiento de traslado del informe no implicaba que toda solicitud presentada por las
partes tuviera que ser acogida, ni que la Administracion quedara impedida para adoptar la
decision definitiva si, a partir del expediente, del informe actualizado, de los descargos, de
los documentos aportados y de los demas elementos de juicio obrantes en la actuacion,
consideraba suficientemente esclarecidos los hechos objeto de analisis.

En este sentido, es necesario distinguir dos planos que no deben confundirse: uno es la
claridad expositiva del informe, esto es, si sus términos, metodologia y conclusiones eran
comprensibles para las partes, y otro distinto es el grado de acuerdo o desacuerdo
sustancial de FINDETER con dichas conclusiones. Las solicitudes formuladas por el
contratista evidencian que este comprendié cabalmente los criterios, la metodologia y los
fundamentos empleados por la supervisidon. Esto confirma, precisamente que el informe
cumplio su funcion, permitié al contratista conocer con precisién los elementos de juicio y
ejercer sobre ellos una contradiccion. Que FINDETER no compartiera la metodologia o las
conclusiones de la supervision no equivale a que el informe fuera ambiguo, contradictorio
o incompleto, equivale mas bien, a una discrepancia de fondo sobre el mérito probatorio
del informe, discrepancia que fue conocida y valorada por la administracién al decidir, mas
no una falencia formal que exigiera un nuevo pronunciamiento técnico.

Asi lo confirma el propio contenido de las solicitudes formuladas por FINDETER, esto
considerando que, este no se limité a manifestar una inconformidad genérica frente al
informe, sino que formuld observaciones puntales y técnicamente especificas, tales como
cuestionar la metodologia utilizada para la estimacidn de los porcentajes de avance en cada
uno de los once (11) CAPS individualmente considerados, y plantear un cuestionamiento
concreto sobre la procedencia del inicio del componente de obra civil sin contar con las
viabilidades técnicas y financieras correspondientes. Formular una observacién de este
nivel de especialidad -referida al componente metodolégico concreto y a una etapa
contractual determinada- solo es posible si quien formula comprendid con suficiencia el
contenido, el alcance y los criterios empleados en el informe. En este sentido, no puede
sostenerse que el documento resultaba ambiguo o incomprensible para el contratista,
cuando este mismo fue capaz de identificar con exactitud los puntos técnicos especificos
que pretendia controvertir.

Aunado a lo anterior, debe indicarse que, en el mismo escrito de solicitud de aclaracion, el
contratista hizo referencia expresa y detallada a comunicaciones concretas obrantes en el
expediente, para sustentar sus observaciones sobre la etapa de estudios y disefios, este
nivel de precision documental, no evidencia una comprensién deficiente del informe o del
estado del contrato, demuestra un conocimiento pormenorizado y actualizado del
expediente contractual por parte de FINDETER, incompatible con la idea de que el informe
de supervisidon actualizado le resultaba insuficiente.

Resulta especialmente relevante, que FINDETER haya estructurado, a partir de la lectura
del informe de supervision actualizado, una tesis juridica de defensa de fondo consistente
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en la excepcidon de contrato no cumplid, prevista en el articulo 1609 del Cddigo Civil,
argumentando que el eventual retraso en la etapa de estudios y disefios obedecian a la
falta de revision oportuna por del Ministerio de Salud y Proteccidén Social. Es asi como, la
formulacion de una excepcion sustancial de esa naturaleza -que exige identificar con
precisién las obligaciones reciprocas del contrato, su cronologia y su incumplimiento
correlativo- presupone, necesariamente, una comprension plena y no meramente formal
del contenido del informe y del estado de ejecucidon contractual. En consecuencia, la
conducta procesal del propio recurrente desvirta la afirmacion de que el informe de
supervision actualizado le resultara oscuro, incompleto o insuficiente para ejercer su
defensa.

De igual forma, en el recurso de reposicion que presenta FINDETER, este no demuestra de
qué manera la ausencia de un pronunciamiento auténomo sobre las solicitudes de
aclaracién tuvo incidencia material en la decisién adoptada. En efecto, FINDETER insiste en
afirmar que el Ministerio de Salud y Proteccidn Social debia resolver previamente tales
solicitudes, sin embargo, no explica por qué la informacidn cuya aclaracién solicitaba tenia
la virtualidad de modificar el anélisis efectuado en la Resoluciéon No. 908 de 2026. En otras
palabras, el recurrente sustenta la supuesta vulneracién del debido proceso en la falta de
un pronunciamiento formal sobre sus solicitudes, pero no demuestra que dicha
circunstancia hubiera limitado materialmente su derecho de defensa o conducido a una
decision distinta.

Adicionalmente, al revisar el contenido de las solicitudes formuladas por FINDETER, se
advierte que varias de ellas no correspondian propiamente a simples aclaraciones sobre
puntos ambiguos o contradictorios del informe. En realidad, tales solicitudes contenian
cuestionamientos de fondo frente a la valoracién de la supervision, discrepancias técnicas
frente a la metodologia de medicidn de avances, argumentos relacionados con la viabilidad
de iniciar obras sin determinadas aprobaciones, discusiones sobre estudios y disefios,
presupuestos, viabilidades, responsabilidades del Ministerio y eventuales causales
eximentes de responsabilidad.

Esos planteamientos fueron, en esencia, argumentos de defensa frente al fondo del
incumplimiento imputado y no simples solicitudes instrumentales de aclaracién del informe.
Por tanto, su analisis no exigia necesariamente la elaboracion de un nuevo documento de
supervision ni impedia que fueran valorados dentro de la decisién definitiva, como en efecto
ocurrio. La Entidad no desconoce que las partes podian formular observaciones frente al
informe actualizado. Lo que se precisa es que esa posibilidad no transformaba cada
observacion en una prueba nueva, ni convertia cada solicitud de aclaracién en una condicién
de procedibilidad para decidir.

La Administracion debia valorar si las solicitudes resultaban necesarias, conducentes y
Utiles para adoptar la decision, y, con base en el acervo probatorio disponible, determinar
si contaba o no con elementos suficientes para resolver. En ese sentido, la afirmacion
realizada durante la audiencia, segln la cual la Administracién no podia suspender de forma
indefinida el procedimiento administrativo y consideraba contar con suficientes elementos
de juicio, no constituye prejuzgamiento ni vulneraciéon del debido proceso. Por el contrario,
corresponde al ejercicio propio de la funcién decisoria de la autoridad administrativa, a
quien le compete dirigir el procedimiento, valorar el material probatorio y determinar
- cuando el expediente se encuentra en condiciones de decision.

En ese contexto, el Ministerio no estaba obligado a ordenar la elaboracién de un nuevo
informe o a exigir a la supervisiéon que modificara o complementara sus conclusiones cada
vez que una de las partes manifestara su desacuerdo con ellas. La valoracién de los
argumentos formulados por FINDETER y por la aseguradora correspondia al director del
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procedimiento administrativo al momento de adoptar la decisién de fondo, a partir del
analisis conjunto del informe de supervision, de las observaciones presentadas por las
partes, de los documentos allegados durante la actuacién y de las demas pruebas obrantes
en el expediente. En consecuencia, la circunstancia de no acceder a las solicitudes de
aclaracion o complementacion no implicé desconocimiento del debido proceso, pues las
inconformidades planteadas fueron analizadas y resueltas dentro de la motivacién de la
decisién administrativa.

El derecho de defensa no impone a la Administraciéon la obligacién de prolongar
indefinidamente la actuacién, ni de tramitar sucesivas rondas de aclaracion,
complementacién o ajuste cuando las partes insisten en reabrir discusiones de fondo ya
planteadas durante el procedimiento. Lo exigible es que los argumentos sean conocidos,
incorporados y valorados. En el presente caso, las observaciones de FINDETER y del
garante fueron conocidas por la Entidad, hicieron parte del expediente y fueron
consideradas dentro del anélisis que dio lugar a la Resolucién No. 000908 del 11 de mayo
de 2026.

Por lo anterior, no se configura la vulneraciéon alegada por FINDETER ni por Seguros del
Estado S.A., pues la Administracion si garantizé la oportunidad de contradiccién frente al
Informe de Supervisiéon Actualizado y no estaba juridicamente obligada a suspender la
decision de fondo hasta emitir un nuevo pronunciamiento técnico frente a cada una de las
solicitudes formuladas por los recurrentes.

4.2.3. Sobre la facultad de la Entidad para valorar la suficiencia probatoria
dentro del procedimiento administrativo sancionatorio contractual.

Seguros del Estado S.A. sostiene que la carga de la prueba dentro del procedimiento
administrativo sancionatorio contractual correspondia al Ministerio y que el informe de
supervision no era suficiente, por si solo, para acreditar el incumplimiento imputado a
FINDETER.

Sobre este punto, el planteamiento no estd llamado a prosperar, pues la actuacién
administrativa se sustent6 en el Informe de Supervisiéon Actualizado, en los documentos
que integran el expediente contractual, en las actuaciones surtidas durante el
procedimiento, en la documentacién aportada por las partes y en la valoracién integral del
acervo probatorio recaudado. En consecuencia, la declaratoria de incumplimiento no
descans6 exclusivamente sobre la apreciacién del supervisor, sino sobre la verificacion
objetiva del estado de ejecucion del contrato e incluso las mismas actividades y productos
entregados por el contratista.

Precisamente por esto, durante el procedimiento administrativo las partes tuvieron la
oportunidad de aportar los documentos, informes, soportes técnicos y demdas elementos de
prueba encaminados a demostrar el cumplimiento de sus obligaciones o la configuracién de
las causales eximentes de responsabilidad invocadas, las cuales fueron objeto de valoracién
en la presente decision. En ese sentido, la presuncién de inocencia, el derecho de defensa,
la contradiccion probatoria y la proscripcion de la responsabilidad objetiva son garantias
aplicables a este tipo de actuaciones.

Sin embargo, de estas garantias no se desprende que la Entidad hubiera incumplido su
carga probatoria, ni que el informe de supervisién actualizado careciera de valor dentro del
procedimiento. Tampoco se deriva que la Administracién estuviera obligada a decretar
todas las pruebas solicitadas por los intervinientes, ni a aceptar la calificacidon probatoria
propuesta por estos respecto de los documentos obrantes en el expediente.
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El procedimiento administrativo sancionatorio contractual previsto en el articulo 86 de la
Ley 1474 de 2011 parte precisamente de la existencia de un informe de interventoria o de
supervision en el que se sustente la actuacion. Dicho informe no constituye una simple
formalidad ni un documento accesorio. Es el instrumento técnico-administrativo mediante
el cual la supervisidn o interventoria pone en conocimiento de la entidad contratante los
hechos, circunstancias, soportes y valoraciones relacionadas con el posible incumplimiento
contractual.

En el caso concreto, la decisién no se sustento en afirmaciones aisladas ni en apreciaciones
carentes de soporte. La actuacion administrativa contd con informes de supervision,
soportes contractuales, comunicaciones cruzadas entre las partes, cronogramas,
documentos técnicos, antecedentes de ejecucién, descargos del contratista,
pronunciamientos del garante, documentos aportados al expediente y demas elementos
gue permitieron a la Entidad realizar una valoracién integral de la situaciéon contractual. Por
tanto, no es exacto afirmar que la declaratoria de incumplimiento se hubiera fundado
exclusivamente en una manifestacion subjetiva de la supervisién. El informe de supervision
hizo parte del acervo probatorio y fue valorado conjuntamente con los demds elementos
obrantes en el expediente, en atencion a las reglas de la sana critica, la finalidad del
procedimiento, la naturaleza de las obligaciones contractuales y los principios que orientan
la funciéon administrativa.

Lo anterior debe analizarse, ademas, a la luz de las reglas generales que gobiernan la carga
de la prueba en materia de obligaciones. En efecto, el articulo 1757 del Cédigo Civil sobre
la carga de la prueba dispone que “Incumbe probar las obligaciones o su extincién al que
alega aquéllas o ésta”, regla que constituye un criterio de distribucion de la carga probatoria
respecto de los hechos constitutivos del derecho que cada parte invoca. En el dmbito
contractual ello significa que quien sostiene haber satisfecho una obligacién o afirma que
esta se extinguié debe aportar los elementos de conviccidn que permitan demostrar tal
circunstancia.

Bajo esta perspectiva, la carga probatoria que corresponde a la Administracion dentro del
procedimiento administrativo sancionatorio no puede entenderse en el sentido de imponerle
la demostracion de un hecho negativo consistente en que el contratista no cumplid sus
obligaciones. La Entidad y en este caso el Ministerio de Salud y Proteccién Social cumple
su deber probatorio cuando incorpora al expediente los elementos que acreditan la
existencia del contrato, la identificacién de las obligaciones contractuales, su exigibilidad y
los hechos objetivos que razonablemente permiten inferir su inobservancia. A partir de ese
momento, corresponde al contratista -FINDETER- desvirtuar tales elementos acreditando
el cumplimiento oportuno de las obligaciones a su cargo o la configuracién de una
circunstancia juridicamente idénea que excluya o justifique la inejecucion.

En este sentido, resulta ilustrativo el criterio expuesto por el Consejero de Estado Martin
Bermudez Mufioz, al sefialar lo siguiente:

"Como excepcién, quien debe demostrar que el demandante no cumplié sus
obligaciones es el demandado. Ese es el sentido del articulo 1757 del Cédigo Civil,
segun el cual, <<Incumbe probar las obligaciones o su extincion al que alega aquéllas
0 ésta>>. De manera similar, el inciso primero del articulo 167 de la carga de la
prueba sefiala que corresponde a <<las partes probar el supuesto de hecho de las
normas que consagran el efecto juridico que ellas persiguen>>."®

8 Salvamento de voto dentro del expediente No. 67124 del 25 de mayo de 2023
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Aunque dicho pronunciamiento corresponde a un salvamento parcial de voto y no
constituye la decisién adoptada por la Sala, pone de presente una distincidn relevante entre
la carga de la prueba propia del procedimiento administrativo sancionatorio y la carga de
acreditar el cumplimiento de las obligaciones contractuales. Ambas reglas son compatibles
y responden a finalidades distintas: mientras la primera exige que la Administracién motive
su decisién sobre la base de los elementos obrantes en el expediente, la segunda impone
al deudor la carga de demostrar el pago, el cumplimiento o la existencia de una causa
legalmente apta para justificar la inejecucion de la prestacién.

En el presente asunto, la Entidad satisfizo la carga que le correspondia al sustentar la
actuacién en informes de supervision, documentos contractuales, comunicaciones,
antecedentes de ejecucion y demés medios de conviccién incorporados al expediente. Por
su parte, FINDETER cont6 con la oportunidad de aportar los elementos necesarios para
acreditar el cumplimiento de las obligaciones cuyo incumplimiento fue objeto de reproche
o para demostrar la configuracién de una circunstancia eximente de responsabilidad. Tales
elementos fueron objeto de valoracién integral por parte de la Administracion, sin que
lograran desvirtuar la conclusién sobre la existencia del incumplimiento contractual.

Ahora bien, la Entidad, como directora de la actuacién administrativa, tenia la facultad de
determinar si el material probatorio disponible era suficiente para decidir. Esa valoracidn
no vulnera el debido proceso, siempre que se funde en elementos obrantes en el
expediente, permita la contradiccién de los interesados y se exprese en una decisién
motivada. En el presente caso, la Resolucién No. 908 de 2026 expuso las razones facticas,
tecnicas y juridicas que llevaron a concluir la existencia del incumplimiento contractual. La
discrepancia de los recurrentes frente a esa valoracién sera analizada en los numerales
correspondientes al estudio de la existencia del incumplimiento, su imputabilidad, la
naturaleza de las obligaciones y la procedencia de la cldusula penal. No obstante, para
efectos del presente cargo, lo relevante es que si existié actividad probatoria, si existi6
valoracion de los elementos obrantes en la actuacidn y si se permitié la participacion de
FINDETER vy del garante antes de la adopcion de la decisidn.

En consecuencia, no prospera el argumento segun el cual la Entidad habria incumplido su
carga probatoria o habria decidido con ausencia de elementos suficientes. La valoracién
sobre la suficiencia del acervo probatorio corresponde a la autoridad administrativa
competente, sin perjuicio del control que pueda ejercerse a través de los recursos
procedentes y de los mecanismos judiciales establecidos en el ordenamiento juridico.

4.2.4. Sobre la naturaleza juridica del Informe de Supervision Actualizado.

Seguros del Estado S.A. sostiene que el Informe de Supervisién Actualizado no debia ser
tratado como una prueba por informe, sino como un dictamen pericial, por contener
apreciaciones técnicas, analisis y conclusiones sobre la ejecucidn contractual. Con
fundamento en ello, afirma que la Entidad debié aplicar las reglas de contradiccion de la
prueba pericial previstas en el Coddigo General del Proceso, particularmente Ia
comparecencia de quien elabordé el informe. Sin embargo, el Ministerio de Salud vy
Proteccién Social no comparte esta interpretacion.

Al respecto, se aclara que el informe de supervisién previsto en el articulo 86 de la Ley
1474 de 2011 tiene una naturaleza especial dentro del procedimiento administrativo
sancionatorio contractual. La norma exige que la citacion al contratista esté acompafada
del informe de interventoria o de supervisién en el que se sustente la actuacién. Ello
obedece a que la supervision y la interventoria son mecanismos propios de seguimiento,
vigilancia y control de la ejecucidon contractual, ejercidos en desarrollo de las obligaciones
legales y contractuales de la entidad estatal contratante.
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El informe de supervisiéon constituye un instrumento técnico y juridico mediante el cual el
supervisor del contrato designado por la entidad estatal, documenta, verifica y deja
constancia del estado de ejecucién de las obligaciones contractuales a cargo del contratista.
Es asi como, su finalidad principal consiste en suministrar a la entidad elementos objetivos
que permitan ejercer el seguimiento permanente del contrato, evaluar el cumplimiento de
las prestaciones pactadas y adoptar cuando a ello haya lugar, las decisiones administrativas
necesarias para garantizar la satisfaccion del interés general y la adecuada ejecucién del
objeto contractual.

Desde una perspectiva funcional, el informe de supervisién materializa el deber de vigilancia
y control que recae sobre la entidad contratante durante la etapa de ejecucidén contractual.
Es asi como, este documento incorpora las verificaciones realizadas sobre los aspectos
técnicos, administrativos, financieros, juridicos y contables del contrato, segin su
naturaleza y alcance, constituyéndose en un medio de acreditacion de los hechos
observados durante la ejecucién del contrato. En este sentido, la Agencia Nacional de
Contratacién Pulblica - Colombia Compra Eficiente ha dispuesto que el informe de
supervisidn "(...) constituye el principal medio técnico y documental para evidenciar el
comportamiento del contratista durante la ejecucién del contrato’.

De esta forma, los hallazgos, recomendaciones y en general las conclusiones contenidas en
el informe de supervision deben sustentarse en informacion verificable y en evidencias
objetivas que permitan establecer con claridad las circunstancias relevantes para el
contrato, por lo que “(...) debe ser riguroso, objetivo y suficientemente motivado, ya que a
partir de su contenido se estructura la eventual responsabilidad del contratista”0.

Asimismo, el informe de supervisién puede servir de fundamento para la adopcién de
actuaciones relacionadas con pagos, modificaciones contractuales, imposicidn de medidas
correctivas -multas-, declaratorias de incumplimientos o liquidacién del contrato. No
obstante, por si mismo no constituye una decision administrativa definitiva ni crea, modifica
o extingue situaciones juridicas particulares, sino que corresponde a un documento de
caracter técnico y de seguimiento que aporta elementos de juicio para la formacion de la
voluntad administrativa y para la adecuada gestion del contrato estatal. Sobre este aspecto,
la Agencia Nacional de Contratacion Publica también ha indicado que el informe de
supervisién “(...) no cumple una funcién meramente informativa, sino que debe ser un
material probatorio para la entidad, en la que se identifica de manera expresa las normas
legales, reglamentarias o las cldusulas contractuales presuntamente vulneradas, asi como
sefialar las posibles consecuencias juridicas que podrian derivarse para el contratista, tales
como la imposicién de multas, la declaratoria de incumplimiento, la caducidad y como
consecuencia la efectividad de garantias™!.

En efecto, el informe de supervision presentado bajo la denominacion "Informe de Avances
con corte 8 de abril de 2026 - Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024"
representa una prueba por informe, considerando que constituyd una prueba proveniente
de un sujeto calificado, en este caso el supervisor del contrato, para brindar informacién
sobre el estado del Contrato interadministrativo MSPS-1348-2024. Esto, considerando que,
precisamente mediante este medio se busca “(..) obtener informes sobre hechos,

° Agencia Nacional de Contratacidn Publica - Colombia Compra Eficiente, concepto C-577 del 22 de
mayo de 2026.

10 Thidem.

11 Thidem
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actuaciones, cifras o cualquier otro dato que pueda servir de prueba en un proceso en curso
0 que vaya a iniciarse”*?,

El denominado “Informe de Avances con corte 8 de abril de 2026 - Contrato
Interadministrativo No. MSPS-1348-2024" fue elaborado por el supervisor designado para
ejercer el seguimiento permanente de la ejecucion contractual y tiene como finalidad poner
en conocimiento del Ministerio de Salud y Proteccién Social, los hechos, actuaciones,
requerimientos, avances y circunstancias observadas durante el desarrollo del contrato, tal
como se sefiala en la parte inicial del informe donde se precisa su objeto en los siguientes
términos: “E/ presente informe tiene por objeto poner en conocimiento de la Secretaria
General los hechos, actuaciones administrativas, requerimientos formales y compromisos
contractuales presuntamente incumplidos por Findeter en el marco de la ejecucién del
Contrato Interadministrativo MSPS-1348-2024, con el fin de gue se evalue la procedencia
de las actuaciones administrativas y contractuales a que haya lugar, incluida la eventual
declaratoria de incumplimiento”.

Precisamente, el supervisor del contrato sefiala que el contenido del informe proviene
directamente de los archivos, registros, actas, comunicaciones oficiales, cronogramas,
requerimientos, visitas técnicas y demas documentos que reposan en el expediente
contractual bajo seguimiento de la supervision, al respecto indica:

"(...) esta Subdireccién ha adelantado seguimiento permanente mediante comités
técnicos semanales, mesas de trabajo, visitas técnicas, requerimientos formales y
comunicaciones oficiales (....) del seguimiento efectuado se evidencian reiterados
fncumplimientos de compromisos, cronogramas y requerimientos ministeriales, que
han generado afectaciones directas en el desarrolio del proyecto (...) El_presente
informe se realiza a corte 8 de abril de 2026. Los datos de avance de obra se
realizan teniendo en cuenta la programacién presentada por Findeter el 12
de marzo de 2026 en la audiencia de incumplimiento” (énfasis fuera del texto
original).

De esta manera, el informe cumple precisamente la funcién prevista para la prueba por
informe del articulo 275 del Cédigo General del Proceso: comunicar hechos, actuaciones y
datos que reposan en los registros y documentos administrados por quien rinde el informe.

Por tanto, el informe de supervisién no surge como un dictamen pericial rendido
por un tercero ajeno al contrato, ni como una prueba técnica judicial practicada por un
auxiliar de la justicia. Surge del ejercicio de la funcion de supervisién contractual y tiene
como finalidad poner en conocimiento de la autoridad competente el estado de ejecucién
del contrato, los hechos relevantes advertidos durante su desarrollo, los soportes existentes
en el expediente y la valoracién técnica o administrativa que la supervision realiza en el
marco de sus funciones. En este sentido, que el informe contenga analisis técnicos,
apreciaciones sobre la ejecucién contractual o conclusiones derivadas del seguimiento del
contrato no lo convierte automaticamente en dictamen pericial’3. En materia contractual
estatal, la supervision necesariamente comporta una actividad de verificacién, anélisis y
evaluacién. Precisamente por ello, los informes de supervisién pueden incluir valoraciones
sobre avance fisico, cronogramas, ejecucién financiera, cumplimiento de obligaciones,

12 Ramiro Bejarano Guzman, entre otros, Derecho Probatorio Desafios y perspectivas. Universidad
Externado de Colombia. Afio 2020.

13 En efecto, las afirmaciones relacionadas con retrasos, ausencia de documentos, incumplimientos
de cronogramas, falta de licencias, inexistencia de avance fisico de obra o inobservancia de
requerimientos administrativos no constituyen opiniones periciales sino constataciones derivadas de
la verificacion de hechos objetivos. Es asi que, cuando el informe sefiala que, determinadas obras no
han iniciado, que el avance ejecutado corresponde al 0%, que ciertos documentos no fueron radicados
o0 que determinados requerimientos no fueron atendidos, no estd emitiendo una opinién especializada
sino registrando circunstancias verificables a partir de documentos, actas y soportes que obran en el
expediente contractual y que incluso algunos fueron aportadas por el contratista FINDETER S.A.
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calidad de entregables, riesgos, soportes documentales y demas aspectos propios de la
ejecucion contractual.

Aceptar la tesis de la aseguradora implicaria concluir que todo informe de supervision o
interventoria que contenga analisis técnico debe ser tratado como dictamen pericial, con
aplicacién plena de las reglas del Cddigo General del Proceso sobre comparecencia de
peritos, interrogatorio, idoneidad, imparcialidad y pérdida de valor probatorio por
inasistencia. Tal interpretacion resulta incompatible con el disefio especial del articulo 86
de la Ley 1474 de 2011 y con la naturaleza administrativa del procedimiento sancionatorio
contractual.

El legislador no exigid, para este procedimiento, la rendicion de un dictamen pericial. Exigid
expresamente un informe de supervision o interventoria. Esta diferenciaciéon no puede ser
desconocida por via interpretativa. Si el legislador hubiera querido sujetar el informe de
supervision a las reglas propias de la prueba pericial, asi lo habria establecido
expresamente. Por el contrario, disefid un procedimiento especial en el cual la supervisidon
0 interventoria cumple un papel central como instancia técnica y administrativa de
seguimiento contractual.

Bajo este contexto, el informe de supervisién tampoco pierde su naturaleza por el hecho
de contener conclusiones. La funcién de supervision no se limita a recopilar documentos o
a certificar datos archivisticos. Incluye verificar el cumplimiento de las obligaciones, analizar
soportes, contrastar cronogramas, revisar entregables, evaluar el avance contractual y
advertir posibles incumplimientos. Tales actividades son inherentes a la supervisiéon
contractual y no transforman al supervisor en perito judicial ni al informe en dictamen
pericial. En este sentido, debe indicarse que, de conformidad con la Guia para el ejercicio
de las funciones de supervisién e interventoria de los contratos suscritos por las Entidades
Estatales, expedida por la Agencia Nacional de Contratacion Publica - Colombia Compra
Eficiente, el supervisor debe “Informar a la Entidad Estatal de posibles incumplimientos del
proveedor o contratista, elaborar y presentar los soportes correspondientes”“.

El informe objeto de andlisis fue elaborado precisamente por el Supervisor del Contrato
Interadministrativo MSPS-1348-2024 y dirigido al Ministerio de Salud y Proteccion Social
para informar el estado de ejecucidén contractual. Esta circunstancia resulta incompatible
con la naturaleza propia de la prueba pericial, cuyo proposito es incorporar al proceso el
conocimiento especializado de un tercero convocado especificamente para tal fin. En este
sentido debe resaltarse que, el supervisor no actla como tercero extrafio a la relacién
contractual ni como auxiliar independiente designado para emitir una opinién técnica dentro
de un proceso judicial. Actia en desarrollo de una funcién contractual asignada por la
Entidad, conforme a las reglas legales y contractuales aplicables. Su informe se incorpora
al expediente administrativo como soporte de la actuacion, sujeto a contradiccidn por las
partes, pero no sometido autométicamente a las reglas de la prueba pericial judicial.

Es asi como, el contenido del documento “Informe de Avances con corte 8 de abril de 2026
- Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024" demuestra que sus conclusiones se
encuentran sustentadas en documentos concretos, tales como radicados, actas de comité,
requerimientos, cronogramas, visitas técnicas y comunicaciones oficiales gue son
plenamente identificados a lo largo del documento. Esta circunstancia confirma que el
informe no crea evidencia técnica nueva ni produce conocimiento especializado auténomo,
sino que consolida y organiza informacidn preexistente proveniente de fuentes
documentales que reposan en el expediente contractual.

14 Ibidem
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En consecuencia, no resulta procedente sostener que el Informe de Supervision Actualizado
debia tramitarse como dictamen pericial, ni que la Entidad estuviera obligada a citar a
audiencia a los profesionales que participaron en su elaboracién bajo las reglas del articulo
228 del Cdédigo General del Proceso.

4.2.5. Sobre la improcedencia de aplicar las reglas del dictamen pericial al
Informe de Supervision Actualizado.

El argumento de Seguros del Estado S.A. parte de la premisa de que, al contener
apreciaciones técnicas, el Informe de Supervisidn Actualizado debia quedar sometido al
régimen de contradiccién de los dictémenes periciales. Sin embargo, como se indicd, dicha
premisa no resulta admisible dentro del procedimiento especial previsto en el articulo 86
de la Ley 1474 de 2011. Las reglas del dictamen pericial previstas en el Cédigo General del
Proceso estan disefiadas para medios probatorios rendidos por expertos en el marco de
procesos judiciales o de actuaciones en las que expresamente se decreta una prueba
pericial. En esos eventos, la comparecencia del perito permite interrogarlo sobre su
idoneidad, imparcialidad, metodologia y conclusiones.

En este caso, el Informe de Supervision Actualizado no fue decretado como dictamen
pericial, ni fue elaborado por un perito designado para tal efecto. Fue emitido por la
supervision contractual en ejercicio de sus competencias de seguimiento y control, dentro
de un procedimiento administrativo sancionatorio contractual regulado por una norma
especial. La aplicacién automatica del articulo 228 del Cddigo General del Proceso al informe
de supervision desconoceria la especialidad del articulo 86 de la Ley 1474 de 2011,
desnaturalizaria la funcion de supervisién contractual y convertiria cada actuacion
sancionatoria contractual en un tradmite probatorio de naturaleza judicial, contrario a los
principios de eficacia, celeridad y economia que rigen la funcién administrativa.

Debe recordarse que el debido proceso administrativo no implica una traslacién mecanica
de todas las formas propias del proceso judicial. Las garantias del articulo 29 de la
Constitucidn Politica deben armonizarse con los principios de igualdad, moralidad, eficacia,
economia, celeridad, imparcialidad y publicidad previstos en el articulo 209 Superior. En tal
sentido, la actuacion administrativa debe garantizar espacios reales de defensa vy
contradiccién, pero sin sacrificar injustificadamente la eficacia de la funcion administrativa
ni convertir el procedimiento especial en una sucesion indefinida de trdmites no previstos
por el legislador.

En el presente asunto, las partes tuvieron oportunidad de controvertir el informe por
escrito, formular observaciones, cuestionar su metodologia, discutir sus conclusiones y
presentar los argumentos que estimaron pertinentes. Ese es el alcance de la contradiccién
exigible frente al informe de supervisién dentro del procedimiento administrativo
sancionatorio contractual. La solicitud de comparecencia de quien elaboré el informe, bajo
las reglas propias de la prueba pericial, no era necesaria, conducente ni obligatoria para
garantizar el derecho de defensa. Las inquietudes planteadas por los recurrentes podian y
fueron formuladas mediante escritos, intervenciones y argumentos dentro de la actuacion.
Ademas, la Entidad contaba con el expediente contractual, los soportes documentales, los
informes técnicos y las comunicaciones necesarias para valorar integralmente el caso.

En consecuencia, el andlisis de pertinencia, conducencia y utilidad propuesto por el
contratista resulta equivocado desde su punto de partida, pues pretende aplicar a una
prueba por informe las reglas procesales propias de un medio probatorio distinto, esto es,
el dictamen pericial regulado en el articulo 228 del Cédigo General del Proceso. Si el medio
probatorio no es un dictamen pericial, tampoco resulta procedente invocar las garantias
procesales previstas exclusivamente para la contradiccion de esta clase de prueba.
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Adicionalmente, aun si se analizara la solicitud bajo los criterios de pertinencia, conducencia
y utilidad invocados por el contratista, la misma debia ser rechazada por inconducente. En
efecto, la conducencia exige que el medio probatorio solicitado sea legalmente apto para
alcanzar la finalidad perseguida y que se encuentre autorizado por el ordenamiento juridico
para el supuesto concreto. Sin embargo, los articulos 275 a 277 del Cédigo General del
Proceso, que regulan la prueba por informe, no contemplan la posibilidad de citar a declarar
a.quien lo rinde para ser interrogado sobre su contenido, como si ocurre expresamente con
el perito en el articulo 228 ibidem. Por consiguiente, la comparecencia pretendida el
apoderado del garante carecia de soporte normativo y no constituia un mecanismo procesal
previsto para la contradiccién de este medio de prueba. A ello se suma que el derecho de
contradiccién fue plenamente garantizado por la entidad mediante el traslado del informe
efectuado el 10 de abril de 2026, oportunidad en la cual tanto el contratista como el garante
podian solicitar aclaraciones, complementaciones o ajustes y, principalmente, controvertir
materialmente los hallazgos consignados en el documento mediante la presentacidén de
soportes técnicos, documentales y probatorios.

Por tanto, la negativa a tramitar el informe como dictamen pericial no vulnerd el debido
proceso. Constituyd una decisién razonable y ajustada a la naturaleza especial del
procedimiento, en la medida en que el informe de supervisidén no era una prueba pericial y
no estaba sujeto al régimen del articulo 228 del Cbdigo General del Proceso. En
consecuencia, la solicitud de citar al supervisor para ser interrogado sobre el contenido del
informe resultaba juridicamente improcedente, pues partiria de la errénea premisa de gque-
dicho documento tenia la naturaleza de un dictamen pericial. Sobre este aspecto, debe
indicarse que, de acuerdo con la doctrina desde el punto de vista formal y procesal, la forma
como estos dos medios de prueba -dictamen pericial y prueba por informe- se practican y
controvierten es diferente. En efecto, en el dictamen pericial “(...) las partes podran
presentarlo de forma independiente, siendo posible controvertir dicho peritaje con otro
dictamen pericial o interrogando al perito (...)"!5, caso que no pasa con el presente informe,

considerando que no se trata de un dictamen pericial sino de una prueba por informe como
se ha venido comentando.

4.2.6. Sobre Ialinexistencia' de vulneracion del debido proceso, defensa Yy
contradiccion.

A partir de lo expuesto, el Ministerio concluye que no se configurd la vulneracién del debido
proceso alegada por FINDETER y Seguros del Estado S.A. Durante la actuacidn
administrativa, los intervinientes fueron convocados al procedimiento, conocieron los
hechos objeto de analisis, tuvieron acceso a los informes y soportes de la actuacidn,
presentaron descargos, solicitaron pruebas, formularon observaciones, controvirtieron el
Informe de Supervision Actualizado, intervinieron en audiencia, interpusieron recurso de
reposicién y sustentaron sus inconformidades dentro del término otorgado.

La actuacién administrativa no se adelantd de manera reservada ni sorpresiva. Por el
contrario, se desarrolld bajo pardmetros de publicidad, contradiccion y defensa,

permitiendo la participaciéon del contratista y del garante en las distintas etapas del
procedimiento.

Tampoco se advierte afectacién material al derecho de defensa, pues los recurrentes no
fueron privados de la posibilidad de conocer el informe ni de controvertirlo. La Entidad, en
ejercicio de su competencia, valoré el acervo probatorio y concluyé que contaba con
elementos suficientes para decidir, sin que resultara necesario acceder a nuevas

15 Ibidem.
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aclaraciones, complementaciones o comparecencias solicitadas por las partes. La garantia
del debido proceso no puede confundirse con el derecho a obtener una decisién favorabile,
ni con la obligacion de la Administracion de aceptar la calificacién juridica o probatoria
propuesta por los recurrentes. La discrepancia frente a la valoracién de la prueba o frente
a la naturaleza del informe de supervision no constituye, por si misma, una vulneracién del
debido proceso.

En ese sentido, el Ministerio reitera que el procedimiento adelantado se ajusté al articulo
86 de la Ley 1474 de 2011 y garantizé suficientemente los derechos de defensa y
contradiccion de FINDETER y Seguros del Estado S.A. En consecuencia, no prosperan los
argumentos formulados en el Cargo No. 1 del recurso de FINDETER, ni los planteamientos
expuestos por Seguros del Estado S.A. en la Precision Preliminar No. 1 y en el Capitulo III
de su recurso de reposicion.

4.3. ANALISIS DEL PRINCIPIO DE CONGRUENCIA ENTRE LA CITACION A
AUDIENCIA Y LA RESOLUCION NO. 000908 DE 2026.

En este acapite se resuelve integralmente el Cargo No. 2 formulado por FINDETER,
mediante el cual sostiene que la Resolucion No. 908 del 11 de mayo de 2026 habria sido
expedida con violacidon del prin(:ipio de congruencia, al considerar que la Entidad habria
desbordado los hechos y fundamentos inicialmente planteados en la citacién a audiencia
del 25 de febrero de 2026.

Segln el recurrente, la citacion habria delimitado el debate exclusivamente a tres ejes: i)
retrasos porcentuales en la fase de estudios y disefios; ii) inconsistencias generales de
cronograma; vy iii) demoras en el licenciamiento urbanistico. A partir de esa premisa,
FINDETER afirma que la Resolucién No. 908 de 2026 incorpord hechos nuevos relacionados
con ajustes presupuestales, ausencia de documentos e incumplimiento de compromisos
adquiridos en comités posteriores a la citacion.

El Ministerio no comparte dicha interpretacion. El principio de congruencia en el marco del
procedimiento administrativo sancionatorio contractual exige que exista correspondencia
sustancial entre los hechos que dieron lugar a la citacion, las obligaciones presuntamente
incumplidas, el debate surtido durante la actuacién y la decision finalmente adoptada. Sin
embargo, dicha garantia no puede ser entendida como una exigencia de identidad literal,
rigida o puramente formal entre cada una de las expresiones contenidas en la citacidn y
cada consideracion desarrollada posteriormente en el acto administrativo que decide la
actuacion.

Lo que proscribe el principio de congruencia es que la Administracién sancione por hechos
absolutamente distintos, ajenos al debate, no puestos en conocimiento del contratista o
respecto de los cuales no se haya otorgado oportunidad de defensa. No impide, en cambio,
que durante el procedimiento se actualice, precise, complemente o valore informacion
relacionada con el mismo nucleo factico de incumplimiento inicialmente comunicado,
especialmente cuando dicha informacion surge del expediente contractual, de los
documentos aportados por las partes, de los informes de supervisién o de las actuaciones
adelantadas durante la audiencia.

En el presente caso, el nlcleo factico de la actuacion se mantuvo inalterado desde la citacidn
hasta la expedicion de la Resolucién No. 908 de 2026. La actuacién administrativa tuvo
como eje central verificar el estado real de ejecucidon del Contrato Interadministrativo No.
MSPS-1348-2024, la consistencia de los cronogramas presentados por FINDETER, el avance
de los estudios, disefios, permisos, licencias y demas gestiones necesarias para la ejecuciéon
de los CAPS priorizados, asi como la viabilidad de cumplimiento del objeto contractual
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dentro del plazo vigente. Bajo esa perspectiva, las referencias efectuadas en la Resolucién
No. 908 de 2026 a aspectos presupuestales, documentales o a compromisos de
seguimiento no constituyen cargos nuevos, auténomos o independientes, sino elementos
de analisis vinculados directamente con el mismo marco factico de la actuacion, esto es; la
verificaciéon del cumplimiento oportuno, integral y técnicamente viable de las obligaciones
asumidas por FINDETER en el contrato interadministrativo.

Asi, la lectura propuesta por el recurrente fragmenta artificialmente la actuacién
administrativa y pretende presentar como hechos nuevos lo que en realidad corresponde a
desarrollos, soportes o consecuencias del mismo debate contractual que fue puesto en su
conocimiento desde la citacion y que fue objeto de discusidn durante todo el procedimiento.
En cuanto al primer aspecto seflalado por FINDETER, relativo a supuestos “ajustes
presupuestales injustificados”, debe precisarse que la Resolucion No. 908 de 2026 no
sancion6 al contratista por un cargo financiero auténomo ni por un incumplimiento
independiente relacionado exclusivamente con sobrecostos o diferencias presupuestales.
Las referencias efectuadas a valores, presupuestos, diferencias frente a estudios previos o
inconsistencias financieras se realizaron dentro del analisis integral de la estructuracién de
los proyectos y de la viabilidad real de su ejecucion.

Dichos elementos guardan relacién directa con las obligaciones contractuales de asistencia
técnica, estructuracion, estudios, disefios, presupuestos, cierre técnico y financiero de los
proyectos, asi como con la capacidad de FINDETER para presentar una programacion seria,
consistente y ejecutable dentro del plazo contractual. Por tanto, no se traté de un nuevo
cargo, sino de una valoracion asociada al mismo objeto del procedimiento, determinar si la
gestion adelantada por FINDETER permitia concluir el cumplimiento real y oportuno de las
obligaciones contractuales.

Maxime cuando dentro de la actuacién administrativa el propio contratista sostuvo que
determinadas etapas de estructuracion, estudios y disefios debian considerarse ejecutadas
0 sustancialmente cumplidas, circunstancia que obligaba a la Entidad a verificar
integralmente la consistencia técnica, financiera y presupuestal de los productos
entregados. En ese contexto, las observaciones relacionadas con presupuestos, diferencias
frente a estudios previos, ajustes de costos o inconsistencias financieras no constituyeron
un nuevo hecho de incumplimiento ni una imputacién auténoma, sino elementos
directamente vinculados con la evaluacién de la suficiencia, completitud y viabilidad de los
estudios y disefios presentados por FINDETER.

En otras palabras, la Entidad no incorporé un nuevo cargo relacionado con aspectos
presupuestales, sino que analizé dichos elementos en cuanto incidian directamente en la
posibilidad de considerar cumplidas las obligaciones de estructuracién técnica y financiera
que desde el inicio hicieron parte del objeto del procedimiento administrativo sancionatorio
y que la fecha, luego de transcurridos veinte (20) meses la inicio de la ejecucién del
contrato, no han sido plenamente cumplidas. Por consiguiente, las referencias efectuadas
en la Resolucién No. 908 de 2026 corresponden al desarrollo natural del andlisis de los
hechos inicialmente investigados y no a la introduccion de una imputacidon nueva o
sorpresiva para el contratista

En consecuencia, no es cierto que la Resolucion No. 000908 de 2026 hubiera sancionado
por un hecho financiero no imputado. Lo que hizo la Entidad fue valorar, dentro del mismo
marco de andlisis contractual, la coherencia entre los estudios, disefios, presupuestos,
cronogramas y condiciones reales de ejecucion, aspectos todos inseparables de la

estructuracion integral de los proyectos objeto del Contrato Interadministrativo No. MSPS-
1348-2024.
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Respecto del segundo punto, relacionado con la supuesta ausencia de documentos
asociados a la Resolucién 1519 de 2025, tampoco se advierte ruptura del principio de
congruencia. La citacion no se limitd a enunciar porcentajes de avance aislados o demoras
generales, sino que puso ‘en discusion el cumplimiento de las obligaciones de
estructuracién, gestion, viabilizacidon y avance de los proyectos CAPS. En ese contexto, la
referencia a documentos tales como MGA, cierre financiero, cotizaciones u otros soportes
técnicos, administrativos o financieros no constituye una nueva imputacion, sino la
concrecién de elementos documentales necesarios para verificar el cumplimiento de las
obligaciones inicialmente cuestionadas. La Entidad no modifico el objeto de la actuacion ni
sanciond por una conducta distinta; simplemente valoré los soportes requeridos para
determinar si la estructuracion de los proyectos se encontraba efectivamente completa,
viable y en condiciones de permitir el avance hacia las fases subsiguientes.

La interpretacion de FINDETER parte de una lectura excesivamente restrictiva de la citacion,
como si la Entidad unicamente pudiera valorar los tres enunciados generales que el
recurrente identifica en su recurso, desconociendo que el procedimiento versé sobre el
cumplimiento integral de obligaciones contractuales relacionadas con asistencia técnica,
estructuracion de proyectos, estudios y disefios, licencias, permisos, presupuestos,
cronogramas y ejecucion de infraestructura en salud. Por ello, la mencién de soportes
documentales especificos no constituye una variacién de la imputacién, sino una
manifestacién del andlisis probatorio necesario para determinar si las obligaciones
contractuales objeto de la actuacidn habian sido efectivamente cumplidas.

Finalmente, en relacion con el tercer aspecto sefialado por FINDETER, relativo al presunto
“incumplimiento de compromisos de comité” posteriores a la citacién, debe precisarse gque
la Resolucion No. 908 de 2026 no introdujo un nuevo cargo sancionatorio fundado en
hechos sobrevinientes ajenos a la actuacién inicial. Las referencias a compromisos,
reuniones de seguimiento o actuaciones posteriores a la citacidn fueron utilizadas como
elementos de actualizacién y verificacion del estado real de ejecucién del contrato, dentro
de la misma linea factica inicialmente debatida.

Debe recordarse que el procedimiento administrativo sancionatorio contractual no se
desarrolla en abstracto ni con base en una fotografia estatica e inmodificable del estado del
contrato al momento de la citacién. Cuando el contrato continda en ejecucion, la Entidad
puede y debe valorar la evolucion de los hechos, los documentos allegados, las actuaciones
posteriores, los cronogramas actualizados y las manifestaciones efectuadas por las partes
durante el tramite, siempre que ello guarde relacién con el mismo nucleo de incumplimiento
investigado y se garantice la contradiccion correspondiente.

En el presente caso, las actuaciones posteriores citadas en la Resolucidon No. 908 de 2026
no alteraron el objeto del procedimiento ni sustituyeron la imputacién inicial. Por el
contrario, permitieron verificar si las situaciones advertidas en la citacion habian sido
superadas, corregidas o, por el contrario, persistian al momento de adoptar la decisién. Esa
valoracion no solo era procedente, sino necesaria para decidir con base en la realidad
actualizada de la ejecucion contractual. Aceptar la tesis de FINDETER implicaria sostener
que la Entidad debia decidir el procedimiento ignorando toda actuacién, comunicacion,
compromiso, documento o actualizaciéon posterior a la citacién, aun cuando dichos
elementos estuvieran directamente relacionados con los hechos investigados y hubieran
sido conocidos durante el trdmite. Tal interpretacién no se compadece con la finalidad del
procedimiento del articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, ni con los principios de verdad
material, eficacia, economia, responsabilidad y proteccion del interés publico que rigen la
actuacion administrativa.

Jt
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Asi las cosas, no existe la incongruencia alegada. La Resolucidén No. 908 de 2026 mantuvo
identidad sustancial con la citacion a audiencia, en tanto la decision se fundé en el mismo
nucleo factico, contractual y obligacional inicialmente puesto en conocimiento de FINDETER,
sobre el estado de ejecucién del contrato, el avance real de los proyectos, la consistencia
de los cronogramas, la situacién de estudios, disefios, licencias, permisos y soportes
necesarios para la ejecucion de los CAPS, asi como la viabilidad de cumplimiento dentro del
plazo contractual, que dicho sea de paso, fue prorrogado.

Lo que pretende el recurrente es construir una supuesta ruptura de congruencia a partir de
una lectura fragmentada y subjetiva de la actuacién, aislando expresiones de la Resolucion
No. 908 de 2026 para presentarlas como cargos auténomos, cuando en realidad
corresponden a elementos de analisis, soporte y valoracién probatoria del mismo
incumplimiento investigado. En consecuencia, al no haberse demostrado que la Entidad
hubiera sancionado a FINDETER por hechos ajenos a la citacidn, ni por obligaciones distintas
a las debatidas, ni por circunstancias respecto de las cuales se hubiera privado al contratista
del derecho de defensa y contradiccidn, el cargo por violacidn del principio de congruencia
no estd llamado a prosperar.

4.4. EXISTENCIA DEL INCUMPLIMIENTO CONTRACTUAL.

En este acdpite se resuelven parcialmente los argumentos expuestos por FINDETER en los
cargos tercero y cuarto del recurso de reposicion, exclusivamente en lo relacionado con la
alegada inexistencia del incumplimiento contractual. Asi mismo, se resuelven los
argumentos formulados por Seguros del Estado S.A. contenidos en el Capitulo II de su
recurso, en cuanto sostienen la ausencia de incumplimiento del contratista afianzado, asf
como el numeral 4.2 relativo a la supuesta falta de prueba de!l incumplimiento contractual.

Se precisa desde ahora que en el presente numeral no se analizaran los argumentos
relacionados con la mora, la exigibilidad de la clausula penal pecuniaria, las causales
eximentes de responsabilidad, el hecho de un tercero, la excepcién de contrato no cumplido
ni los demas aspectos relacionados con la imputabilidad del incumplimiento o las
consecuencias juridicas derivadas del mismo, asuntos que seran estudiados en los acapites
posteriores de la presente decision.

4.4.1. La existencia del incumplimiento constituye una realidad objetiva
verificable.

Tanto FINDETER como Seguros del Estado parten de una premisa que no comparte esta
Entidad, consistente en afirmar que no existe incumplimiento alguno o que éste no se
encuentra suficientemente acreditado dentro del expediente. Sin embargo, para determinar
la existencia de un incumplimiento contractual corresponde verificar objetivamente si las
obligaciones asumidas por el contratista fueron o no ejecutadas en la forma, oportunidad
y condiciones pactadas, con independencia de las causas que posteriormente puedan
alegarse para justificar dicho resultado.

En efecto, una cosa es la constatacion objetiva del incumplimiento y otra muy distinta la
determinacion de las circunstancias que eventualmente puedan excluir o atenuar la
responsabilidad del contratista. La primera supone verificar el estado real de ejecucién de
las obligaciones contractuales; la segunda corresponde al analisis de imputabilidad y de las
causales eximentes de responsabilidad, cuestiones que serdn abordadas mas adelante.

Bajo esta perspectiva, la discusidon planteada por los recurrentes no puede centrarse
exclusivamente en las razones que, a su juicio, explicarian las situaciones advertidas por
la supervisién, ni en las circunstancias que eventualmente podrian excluir o atenuar la
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responsabilidad del contratista, pues tales aspectos presuponen necesariamente la
existencia previa de un incumplimiento contractual.

En efecto, del analisis integral del expediente administrativo, del informe de supervision
actualizado y de los demas elementos probatorios recaudados durante la actuacion, la
Entidad encuentra acreditado que para la fecha de expedicion de la Resolucién No. 908 del
11 de mayo de 2026 existian muiltiples obligaciones contractuales cuyo cumplimiento no se
habia materializado en la forma, oportunidad y condiciones previstas en el Contrato
Interadministrativo No. MSPS-1348-2024. En consecuencia, no comparte el Ministerio la
tesis expuesta por FINDETER y Seguros del Estado segun la cual no existia incumplimiento
alguno o éste no se encontraba debidamente probado.

Por el contrario, como se expondra a continuacién, el material probatorio obrante en el
expediente permite concluir que persistian deficiencias relevantes en la estructuracién
técnica, administrativa y financiera de los proyectos, en la obtencién de requisitos
habilitantes para el inicio de obra, en la materializacién de los cronogramas de ejecucién y
en la sustentacion integral de los proyectos objeto del contrato, circunstancias que
constituyen manifestaciones objetivas de incumplimiento contractual y que desvirtian los
argumentos formulados por los recurrentes sobre este particular.

4.4.2. El expediente acredité la existencia material del incumplimiento
contractual.

Contrario a lo afirmado por los recurrentes, el incumplimiento contractual no constituye
una inferencia, una hipotesis o una proyeccidn futura elaborada por la Entidad, sino una
realidad objetiva acreditada mediante el informe de supervision actualizado y los demas
elementos probatorios obrantes en el expediente administrativo. En efecto, al momento de
adoptarse la decision contenida en la Resolucion No. 908 de 2026, se encontraba
demostrado que los proyectos programados para iniciar fase de obra durante los meses de
marzo y abril de 2026 registraban un avance fisico del cero por ciento (0%), circunstancia
que evidenciaba la imposibilidad de materializar los cronogramas de ejecucién previamente
definidos dentro del contrato!®.

Igualmente, se acredité que la fase de estructuracion de los proyectos no habia culminado
satisfactoriamente, persistiendo observaciones técnicas relevantes en los estudios Y
disefios presentados por el contratista, las cuales impedian considerarlos suficientemente
concluidos y validados para avanzar hacia las etapas posteriores de ejecucién!?.

De igual forma, se verifico que diversos proyectos no contaban con la totalidad de los
requisitos habilitantes necesarios para el inicio de obra, encontrdndose pendientes
actuaciones relacionadas con licencias, permisos, radicaciones, subsanaciones y demas
gestiones indispensables para materializar la ejecucién fisica de las intervenciones

16 En este sentido, cuando una actividad programada presenta avance real del 0%, pese a que el
cronograma establecia porcentajes de ejecucién acumulados, se configura un incumplimiento total
del hito en términos temporales, reflejando un desfase objetivo frente a lo programado.

Para el caso de los proyectos CAPS, a la fecha de corte del informe, las actividades de obra que debian
encontrarse en ejecucion presentaban un avance real del 0%, frente a avances programados entre
el 5% y el 14%, lo cual constituye un incumplimiento verificable del cronograma contractual.

17 De acuerdo con el cronograma contractual vigente, la etapa de estudios y disefios, debia culminar
a mas tardar el 28 de febrero de 2026, para dar paso a la fase constructiva a partir del mes de marzo
de 2026. Bajo este entendido, para la fecha de corte del informe (8 de abril de 2026), los proyectos
debian encontrarse en fase de ejecucién de obra con avances acumulados progresivos, segun la
programacion establecida.
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proyectadas. Adicionalmente, el expediente evidencid inconsistencias y deficiencias
relacionadas con la sustentacion técnica, administrativa y financiera de varios proyectos,
incluyendo observaciones sobre presupuestos, soportes documentales, estructuracidn
financiera y demas elementos requeridos para garantizar la viabilidad integral de las
inversiones proyectadas.

Estas circunstancias no fueron identificadas de manera aislada o descontextualizada por la
supervision. Por el contrario, fueron analizadas de manera integral a partir de la informacién
contractual, de los documentos allegados por las partes, de las actuaciones surtidas durante
la ejecucion contractual y de las pruebas recaudadas dentro del procedimiento
administrativo sancionatorio.

En consecuencia, el expediente permitia concluir objetivamente que la estructuracién
técnica, administrativa y financiera de los proyectos no habia culminado en las condiciones
exigidas contractualmente; que no se habian materializado los cronogramas de ejecucion
propuestos; que subsistian requisitos habilitantes pendientes para el inicio de obra; y que
persistian deficiencias relevantes que impedian considerar cumplidas las obligaciones
objeto de analisis dentro de la presente actuacion.

4.4.3. Los argumentos de FINDETER y Seguros del Estado no desvirtian la
existencia del incumplimiento

Observa la Entidad que los recursos presentados por FINDETER y Seguros del Estado no
controvierten realmente la existencia material de las situaciones identificadas por la
supervision, sino que se orientan principalmente a discutir las causas gue las habrian
generado o las consecuencias juridicas derivadas de las mismas.

Asi, por ejemplo, FINDETER sostiene que determinadas situaciones obedecieron a
actuaciones de terceros, particularmente de las autoridades encargadas de los tramites
urbanisticos, o que guardan relacién con presuntos incumplimientos atribuibles al Ministerio
de Salud y Protecciéon Social. No obstante, tales argumentos, aun si fueran ciertos, no
eliminan la existencia objetiva de los hechos constatados dentro del expediente, tales como
la ausencia de licencias, la no culminacién de estudios y disefios, la persistencia de

observaciones técnicas o la imposibilidad de iniciar obras conforme a los cronogramas
establecidos.

Adicionalmente, la Entidad considera necesario precisar que las obligaciones asumidas por
FINDETER en desarrollo del esquema de asistencia técnica integral no se agotaban con la
simple entrega o radicacion formal de documentos ante el Ministerio. Por el contrario,
correspondia al contratista, en su condicién de experto técnico y estructurador con amplia
experiencia e idoneidad en el sector de los proyectos, presentar productos completos,
consistentes y suficientes desde el punto de vista técnico, administrativo y financiero, de

manera que permitieran su validacién y utilizacién efectiva para el cumplimiento de los
fines contractuales.

En tal sentido, las observaciones formuladas por la supervisidn o por las &reas técnicas del
Ministerio constituyen el ejercicio ordinario de las funciones de verificacion y control gque
corresponden a al Ministerio de Salud y Proteccién Social dentro de la ejecucién contractual
y no pueden ser entendidas como nuevos hechos generadores de incumplimientos por parte
de esta entidad. Estas observaciones evidencian que los productos entregados por
FINDETER no satisfacian, al momento de su revision, las condiciones técnicas,
administrativas o financieras exigidas contractualmente, circunstancias que impedia su
validacion o aprobacion hasta tanto fueran subsanadas las deficiencias identificadas.
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En consecuencia, no resulta juridicamente admisible sostener que la sola entrega o
radicacion de documentos generaba para el Ministerio de Salud y Proteccidn Social el deber
de impartir avales, aprobaciones o conceptos favorables, pues ello equivaldria a prescindir
de la verificacion del efectivo cumplimiento de las obligaciones contractuales asumidas por
FINDETER. Aceptar la tesis propuesta por FINDETER equivaldria a concluir gue la sola
entrega de documentos genera para la Entidad el deber de aprobarlos, aun cuando estos
no rednan las condiciones técnicas necesarias para cumplir adecuadamente su finalidad
contractual, interpretacion que resulta contraria a los principios de responsabilidad,
planeacion y proteccion del interés publico que orientan la contratacion estatal.

De igual forma, la compafila garante sostiene que no existe prueba suficiente del
incumplimiento contractual. Sin embargo, dicha afirmacion desconoce el contenido de la
citacion, del informe de supervisién, del informe de supervisién actualizado, los documentos
obrantes en el expediente, las actuaciones surtidas dentro del procedimiento administrativo
y los mdltiples elementos de juicio valorados por la Entidad para adoptar la decisién
recurrida.

Particularmente, resulta relevante sefialar que ninguno de los recurrentes desvirtud
- materialmente los hallazgos relacionados con el avance fisico del cero por ciento (0%) de
los proyectos programados para iniciar obra luego de transcurridos mas de veinte (20)
meses del contrato, la falta de culminacién de la fase de estructuracion, la persistencia de
observaciones técnicas sobre estudios y disefios, ni la ausencia de diversos requisitos
habilitantes para el inicio de las intervenciones.

Por el contrario, gran parte de los argumentos desarrollados en los recursos se orientan a
justificar las razones por las cuales tales situaciones se presentaron, a atribuirlas a
circunstancias externas o a cuestionar las consecuencias juridicas derivadas de ellas, lo que
evidencia que la controversia planteada no recae sobre la existencia misma de los hechos
verificados por la supervisién, sino sobre su eventual imputabilidad y los efectos juridicos
asociados, asuntos que seran analizados en los capitulos siguientes.

En consecuencia, la Entidad concluye que al momento de expedirse la Resolucién No. 908
del 11 de mayo de 2026 se encontraba plenamente acreditada la existencia objetiva de
incumplimientos contractuales relacionados con la materializacién de los cronogramas de
ejecucion, la culminacién de la fase de estructuracion, la obtencidn de requisitos
habilitantes para el inicio de obra y la adecuada sustentacién técnica, administrativa y
financiera de los proyectos objeto del Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024,
razon por la cual no prosperan los argumentos formulados por FINDETER y Seguros del
Estado orientados a negar la existencia o prueba del incumplimiento contractual.

4.5. IMPUTABILIDAD DEL INCUMPLIMIENTO Y ANALISIS DE LAS CAUSALES
EXIMENTES ALEGADAS

En este acapite se resolvera la parte restante del Cargo Cuarto formulado por FINDETER,
relacionada con la alegada configuracion de causales excluyentes de responsabilidad
derivadas de: i) la entrega tardia de documentacién predial, ii) la extemporaneidad en el
desembolso de recursos al patrimonio auténomo, iii) la falta de viabilidad técnica y
financiera de los proyectos por parte del Ministerio y iv) los tiempos asociados a la
expedicion de licencias de construccidn por parte de la Curaduria Urbana.

Asi mismo, se resolveran los argumentos expuestos por Seguros del Estado S.A. en el
Capitulo II de su recurso, en cuanto sostiene que el incumplimiento no resulta imputable
al contratista por obedecer a circunstancias atribuibles a terceros, autoridades
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administrativas, comunidades, actuaciones de la Entidad contratante o eventos
constitutivos de fuerza mayor o caso fortuito.

Para tal efecto, corresponde determinar si las circunstancias alegadas por los recurrentes
tienen la forma suficiente para excluir la responsabilidad contractual de FINDETER frente a
los incumplimientos previamente acreditados o si, por el contrario, tales situaciones hacian
parte del ambito de gestion, coordinacion, estructuracién y asistencia técnica integral
asumido por el contratista en desarrollo del Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-
2024.

4.5.1. Presupuestos generales para la configuracion de una causal eximente de
responsabilidad.

La alegacidén de una causa extrafia, fuerza mayor, caso fortuito, hecho de un tercero o
excepcion de contrato no cumplido no opera de manera automatica ni se configura por la
sola existencia de dificultades, tramites, demoras o intervenciones de otros actores durante
la ejecucién contractual. Para que una circunstancia tenga la entidad de excluir la
responsabilidad contractual del incumplido, debe acreditarse que se traté de un hecho
externo, imprevisible e irresistible, ajeno a su esfera de control y con incidencia directa,
determinante y exclusiva en la imposibilidad de cumplir la obligacién. Adicionalmente,
corresponde a quien invoca la causal demostrar no solo la existencia del hecho alegado,
sino su capacidad real para impedir el cumplimiento de la prestacion debida.

En el presente caso, FINDETER y Seguros del Estado no lograron acreditar que las
‘situaciones invocadas tuvieran la condicion de causa extrafia ni que hubieran hecho
imposible el cumplimiento de las obligaciones contractuales. Por el contrario, las
circunstancias relacionadas con gestion predial, articulacidn institucional, estructuracidn
técnica, trdmites urbanisticos, viabilidades, presupuestos, licencias y relacionamiento con
terceros formaban parte del dmbito propio de gestién del contratista dentro del esquema
de asistencia técnica integral pactado.

No puede calificarse como causa extrafia aquello que constituye precisamente el objeto de

gestion que el contratista se obligé contractualmente a administrar, coordinar, estructurar
o impulsar.

Debe resaltarse, ademas, que el Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024 no tuvo
por objeto la simple recepcién y traslado de informacién entre entidades, ni la mera
administracion pasiva de actuaciones a cargo de terceros. Por el contrario, el Ministerio
contraté precisamente a FINDETER por su reconocida experiencia técnica, financiera,
juridica y operativa en la estructuracion y ejecucion de proyectos de infraestructura publica,
asignandole una obligacion de asistencia técnica integral que comprendia el
acompafiamiento, gestion, coordinacién, articulacién institucional, seguimiento y solucién
de los aspectos técnicos, prediales, administrativos, financieros, sociales y urbanisticos
requeridos para materializar los proyectos objeto del contrato.

En ese contexto, las dificultades asociadas a la obtencién de informacidon predial, la
articulacion con entidades territoriales, la gestidn de trémites urbanisticos, la atencién de
reguerimientos de autoridades competentes, la obtencién de licencias, la consolidacién de
presupuestos, la estructuracién de cierres técnicos y financieros y, en general, la
coordinacion con los distintos actores involucrados en el proyecto, constituyen
precisamente circunstancias inherentes al dmbito de gestion que FINDETER se obligd
contractualmente a administrar y conducir. Admitir la tesis planteada por el contratista
implicaria vaciar' de contenido el objeto mismo del contrato y trasladar al Ministerio
responsabilidades operativas y de gestion que fueron expresamente confiadas a FINDETER
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en razon de su conocimiento especializado y la contraprestacidn econémica pactada para
tal fin.

Bajo esa logica, no resulta juridicamente admisible que FINDETER pretenda ahora atribuir
al Ministerio de Salud y Proteccién Social las consecuencias derivadas de situaciones cuya
gestidn, mitigacién, seguimiento y superacién formaban parte esencial de las obligaciones
asumidas dentro del esquema de asistencia técnica integral ni de la planeacién bifronte que
asumen las partes contratantes. Si correspondiera al Ministerio obtener directamente la
documentacion predial faltante, impulsar ante las curadurias urbanas los trdmites de
licenciamiento, coordinar a las entidades territoriales, gestionar los ajustes técnicos
requeridos, resolver las observaciones de los proyectos y garantizar la estructuracion
integral de las iniciativas, careceria de sentido haber celebrado el Contrato
Interadministrativo No. MSPS-1348-2024 y la contratacién de un ejecutor especializado
como FINDETER para el desarrollo de dichas actividades. Precisamente porque tales
gestiones requerian una capacidad técnica, administrativa y operativa especializada, fueron
confiadas al contratista, quien asumid la obligacidn de desplegar todas las acciones
necesarias para materializar los resultados contractualmente esperados y no simplemente
informar las dificultades que se presentaran durante su ejecucion.

4.5.2. Sobre la entrega de documentacién predial y el alcance de la asistencia
técnica integral.

FINDETER sostiene que la ejecucién contractual se vio afectada por la entrega tardia de
documentacién predial por parte del Ministerio de Salud y Proteccion Social y de la
Secretaria de Salud Distrital de Buenaventura, sefialando que los predios fueron
seleccionados por el Ministerio y que dicha circunstancia impidio iniciar oportunamente los
procesos de contratacion derivada. Al respecto, debe reiterarse que el contrato no asigné
a FINDETER un rol pasivo o meramente receptor de la informacidn predial disponible. Por
el contrario, el alcance contractual de la asistencia técnica integral comprendia el analisis y
diagnostico de la titularidad de los predios, asi como la validacion técnica y juridica de los
lotes, el apoyo en los tramites necesarios para identificar la titularidad y la recopilacién de
la informacion que no estuviera disponible.

Lo anterior encuentra soporte directo en la Clausula Primera del Contrato
Interadministrativo No. MSPS-1348-2024, cuyo objeto consistid en prestar el servicio de
asistencia técnica para la ejecucién de estudios, disefios y construccion de la infraestructura
en salud priorizada por el Ministerio, incluidas las interventorias. A su vez, el paragrafo
relativo al alcance del objeto precisé que dicha asesoria y asistencia técnica debia ser
integral desde el inicio hasta la culminacion total de los proyectos, comprendiendo, entre
otros aspectos, el analisis y diagndstico de la titularidad de los predios, los estudios,
disefios, asi como la ejecucién de la obra e interventoria.

De igual manera, la Cldusula Segunda incorporé como parte integral del contrato las
condiciones técnicas establecidas en los estudios previos, sus anexos y la propuesta
presentada por FINDETER, mientras que la Clausula Octava asigné a dicha entidad
obligaciones especificas relacionadas con la revisién y anélisis de la informacién técnica,
juridica y financiera de los proyectos, la verificacién de la titularidad de los predios, la
elaboracién de perfiles técnicos definitivos, la revisidn de aspectos normativos y de
legalizacion predial, asi como la elaboracidn, con suficiencia técnica, legal, financiera, social
y ambiental, de los documentos requeridos para la contratacion derivada. Asi mismo, la
Clausula Décima Primera incluyéd como producto a cargo de FINDETER el analisis de la
titularidad y validacién técnica y juridica de los lotes para la construccidn o reposicion de
las infraestructuras en salud. Por tanto, no se trataba de una actividad ajena o marginal al

¢
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alcance contratado, sino de un componente expresamente previsto dentro de la asistencia
técnica integral asumida por FINDETER.
|

En este punto, resulta pertinente recordar que la propuesta presentada por FINDETER y
que dio origen al Contrato Interadministrativo en referencia, entre otros; expresamente
seftalo:

"(...) La asesoria y asistencia técnica integral incluye el acompafamiento en términos técnicos,
administrativos, legales, sociales, ambientales y financieros, de tal forma que el
seguimiento se efectia de forma integral desde el inicio hasta la culminacién total

que contempla el andlisis y diagndstico de la titularidad de los predios, estudios, disefios,

ejecuciéon de obra e interventoria para un total de catorce (14) Centros de Atencién
Prioritaria en Salud en el Distrito de Buenaventura (...)"

"1.15 ¢POR QUE FINDETER? Findeter cuenta con la experiencia e idoneidad y con los mds
altos estandares en ejecucidn de proyectos de todo tipo (Ver anexo 2 y 4 de Experiencia e
Idoneidad de Findeter). Adicionalmente, nuestro esquema operativo para el servicio de
Asistencia Técnica Integral y Administracién de Recursos ofrece las siguientes ventajas: 1.
Acompafiamiento integral en la ejecucién del proyecto y/o programa, desde la etapa de

estructuracion hasta la entrega vy recibo a satisfaccién del mismo. (...)” (Subrayado y

negrilla fuera de texto.)

De este modo, no resulta juridicamente admisible que FINDETER pretenda eludir la
configuracion de su responsabilidad contractual atribuyendo el estado de ejecucién del
contrato a la supuesta entrega tardia de informacidn predial por parte del Ministerio. Tal
planteamiento desconoce el alcance de las obligaciones que voluntariamente asumid, la
naturaleza de la asistencia técnica integral que ofrecié prestar y la experticia que invoco
como fundamento para su seleccion. Precisamente, el objeto del contrato y la propuesta
presentada contemplaban que FINDETER desplegara un acompafiamiento técnico, juridico,
administrativo, financiero, social y ambiental desde la estructuracién hasta la culminacién
de los proyectos, lo que implicaba identificar oportunamente las necesidades de
informacién, gestionar su obtencién, advertir los riesgos que pudieran comprometer la
ejecucidn, proponer alternativas para superarios y adoptar las medidas de coordinacién
necesarias para garantizar el cumplimiento del objeto contractual. En consecuencia, cuando
ademas se encuentra acreditado que la informacion predial fue suministrada de manera
progresiva durante la ejecucion del contrato y que, aun después de contar con ella,
persistieron multiples deficiencias en los estudios, disefios, presupuestos, viabilidades y
demas requisitos indispensables para el inicio de la fase constructiva, resulta evidente que
dicha circunstancia no constituye la causa eficiente del incumplimiento declarado ni
desvirtla el estado de ejecucion verificado al momento de expedir la Resolucién No. 908
de 2026.

En ese contexto, aun si se admitiera que la entrega de determinada documentacién pudo
incidir en las actividades iniciales de estructuracién, ello no explica ni justifica que, para la
fecha del informe de supervisién que dio origen al presente procedimiento administrativo,
los proyectos continuaran sin reunir las condiciones técnicas, financieras y administrativas
necesarias para dar inicio a la ejecucion de las obras, presentando un avance fisico del cero
por ciento (0%) en la fase constructiva.

Aunado a lo anterior, el analisis integral del expediente evidencia que las dificultades
inicialmente asociadas a la informacién predial no agotaban las causas que incidieron en el
desarrollo del contrato. Tal como se desprende del Informe de Supervisidn y de la
informacion técnica incorporada al expediente administrativo, una vez superadas dichas
circunstancias continuaron presentandose retrasos en actividades propias de la gestion a
cargo de FINDETER, entre ellas la consolidacién de los estudios y disefios, la atencién de
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observaciones técnicas, la estructuracion de los presupuestos definitivos, la obtencidn
oportuna de los requisitos habilitantes para la ejecucion de las obras y la gestion necesaria
para el avance de los procesos de licenciamiento, circunstancias que evidencian que el
estado de ejecucion del contrato no obedecia exclusivamente a la disponibilidad inicial de
la documentacién predial.

Por tanto, la gestion predial no puede ser presentada ahora como un elemento totalmente
ajeno a la orbita contractual del contratista. Adicionalmente, si bien durante la ejecucion
contractual se presentaron circunstancias asociadas a la consolidacion de la informacién
predial, tales circunstancias fueron conocidas por las partes, gestionadas y tenidas en
cuenta al momento de evaluar la necesidad de modificar el plazo contractual. En efecto,
mediante el correspondiente otrosi modificatorio se prorrogé el plazo de ejecucion hasta el
31 de julio de 2026, atendiendo la programacién técnica elaborada y presentada
por la propia FINDETER, en la cual dicha entidad estimé los tiempos requeridos para
culminar los estudios y disefios, obtener las licencias y demdas requisitos habilitantes,
adelantar la contratacion derivada, ejecutar las obras y desarrollar las restantes actividades
comprendidas dentro del objeto contractual.

En consecuencia, las dificultades que pudieron presentarse durante las etapas iniciales de
ejecucion fueron precisamente consideradas al momento de redefinir la programacion
contractual, razén por la cual el nuevo cronograma incorpord los tiempos que, segun el
criterio técnico de FINDETER, resultaban necesarios para superar dichas circunstancias y
cumplir adecuadamente las obligaciones asumidas. Asi las cosas, no resulta juridicamente
admisible que las mismas situaciones sean posteriormente invocadas como justificacién del
incumplimiento, cuando ya habian sido incorporadas en la planeacién que sirvié de
fundamento para la prorroga del contrato.

Bajo ese contexto, para la fecha de expedicidn de la Resolucién No. 908 de 2026 persistian
incumplimientos objetivos relacionados con la estructuracién técnica de los proyectos, la
consolidacién de los estudios y disefios, la atencidn de las observaciones formuladas por el
Ministerio, la obtencién de requisitos habilitantes, la consistencia de los presupuestos y la
viabilidad integral de los proyectos, circunstancias que evidenciaban que las dificultades
inicialmente asociadas a la informacion predial no constituian la causa eficiente del estado
de ejecucion verificado por la supervisién. Por el contrario, el expediente demostraba que,
aun contando con el plazo adicional solicitado por la propia FINDETER y con la informacion
predial suministrada de manera progresiva, subsistian deficiencias técnicas y de gestion
propias de la ejecucion contractual que impedian el inicio efectivo de la fase constructiva.

La alegada entrega tardia de documentos prediales no explica ni justifica, por si sola, la
persistencia de observaciones técnicas y financieras sobre los productos presentados, la
falta de culminacion satisfactoria de la fase de estructuracién, la inexistencia de condiciones
reales para iniciar obra ni la ausencia de soportes suficientes para validar integralmente los
proyectos. En efecto, aun aceptando en gracia de discusién que determinadas situaciones
prediales hubiesen generado afectaciones parciales en el cronograma de ejecucion, ello no
desvirtia que al momento de la evaluacién realizada por el Ministerio subsistian
observaciones de fondo relacionadas con componentes técnicos, presupuestales,
documentales y financieros de los proyectos, las cuales impedian la emisién de la viabilidad
técnica y financiera requerida para el inicio de las obras.

Tales aspectos no guardan relacién directa con la oportunidad de entrega de la informacion
predial, sino con la calidad, suficiencia, consistencia y completitud de los productos
elaborados y presentados por FINDETER en desarrollo de sus obligaciones contractuales.
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Lo anterior evidencia que la controversia no puede reducirse exclusivamente a la
oportunidad en la entrega de la informacidon predial. En ese orden de ideas, resulta
particularmente relevante precisar, como se menciond, que las obligaciones asumidas por
FINDETER no se agotaban con la simple recepcion de informacién, la contratacion de
terceros o la remision formal de estudios y disefios al Ministerio dentro de una determinada
fecha. Por el contrario, el esquema de asistencia técnica integral contratado exigia que
dichos productos fueran previamente revisados, validados, consolidados y presentados con
los niveles de calidad tecnica, financiera y documental necesarios para permitir la obtencién
de la viabilidad correspondiente y la materializacion efectiva del objeto contractual. La
obligacidn contractual no consistia Unicamente en entregar documentos, sino en asegurar
que estos satisficieran las exigencias técnicas y normativas previstas para habilitar la
ejecuciéon de los proyectos. En efecto, la Clausula Octava - Obligaciones de FINDETER
establece que dicha entidad debe elaborar los estudios y disefios con la suficiente calidad
técnica, legal, financiera, social y ambiental, asi como garantizar el cumplimiento de las
condiciones técnicas requeridas para la ejecucidn del contrato.

Bajo esa perspectiva, no resulta admisible pretender que el Ministerio otorgara la viabilidad
técnica y financiera por el solo hecho de haberse efectuado una radicacion formal de
documentos, cuando de la revision efectuada se evidenciaron inconsistencias,
observaciones y aspectos pendientes de ajuste que impedian concluir la suficiencia técnica
de los proyectos!8. Una interpretacién en contrario conduciria al absurdo de entender
cumplidas las obligaciones contractuales mediante la simple entrega material de productos,
aun cuando estos no reunieran las condiciones minimas requeridas para satisfacer el objeto
contratado.

En consecuencia, trasladar al Ministerio la responsabilidad derivada de las observaciones
formuladas a los estudios, disefios, presupuestos y demds soportes técnicos implica

18 E| Ministerioc de Salud y Proteccién Social se permite precisar que, si bien se han efectuado
radicaciones por parte del contratista, las mismas no han sido presentadas en debida forma, al
evidenciarse inconsistencias técnicas, financieras y documentales que han impedido su validacion v,
en consecuencia, la expedicién de viabilidad. Se han realizado al respecto varias observaciones a la
informacion radicada por Findeter, como son:

Radicado No. 2026232001163031 - 18 de marzo de 2026

Asunto:  Observaciones a la radicaci6n de proyectos CAPS Grupos 1 vy 2.
Mediante esta comunicacion se formularon observaciones especificas a los proyectos
correspondientes a Barranco, Punta Bonita, San Francisco, Llano Bajo, Citronela, Zaragoza y Guadual,
requiriendo la remisidn y ajuste de MGA individual, cartas de presentacion, memoriales, PMA editable,
cronogramas, analisis de precios unitarios (APU), renders, soportes técnicos y demés documentos
necesarios para la evaluacion integral de viabilidad.

Radicado No. 2026232001197981 - 20 de marzo de 2026

Asunto: Observaciones a la radicacién de proyectos CAPS Grupo 3 y San Cipriano.
En este oficio se dejaron consignadas inconsistencias y faltantes relacionados con la documentacion
técnica y financiera de los proyectos Comuna 6, Comuna 9, Colén y San Cipriano, asi como la
necesidad de ajustar los soportes remitidos por Findeter.

Radicado No. 2026232001275781 ~ 27 de marzo de 2026
Asunto: Reiteracion de observaciones y requerimiento de subsanacion.
A través de este comunicado se reiteraron las observaciones formuladas en los oficios del 18 y 20 de

marzo, ante la falta de atencién integral por parte de Findeter, solicitando la subsanacién inmediata
de las inconsistencias previamente advertidas.

Radicado No. 2026232001330321 - 6 de abril de 2026

Asunto: Solicitud de ajuste de inconsistencias en valores de la informacién financiera de proyectos
CAPS radicados - Contrato Interadministrativo MSPS-1348-2024.
Mediante esta comunicacidn, el Ministerio manifestéd su alta preocupacién por las inconsistencias
financieras identificadas en los proyectos CAPS radicados por Findeter, dejando expresa constancia
de diferencias entre estudios previos, presupuesto radicado y resumen financiero.
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desconocer que precisamente la revision, coordinacién, validacién y aseguramiento de la
calidad de dichos productos constituian parte esencial de las obligaciones asumidas por
FINDETER y de la contraprestacién econdémica reconocida por el contrato. No puede
entonces el contratista pretender convertir en incumplimiento de la Entidad aquello que
corresponde al resultado insatisfactorio de actividades que se encontraban bajo su esfera
de gestion, control y responsabilidad técnica.

Por consiguiente, dicha circunstancia no tiene la entidad de romper el nexo de imputacién
frente a los incumplimientos acreditados.

4.5.3. Sobre el desembolso de recursos al patrimonio auténomo.

FINDETER sostiene que el Ministerio realizd de manera extemporéanea el desembolso de
recursos al patrimonio auténomo, circunstancia que, en su criterio, habria impedido
adelantar oportunamente la contratacién derivada y configuraria la excepcién de contrato
no cumplido. Sin embargo, dicho planteamiento parte de una interpretacion parcial de la
ejecucion contractual y omite valorar integralmente las obligaciones asumidas por el
contratista dentro del esquema de asistencia técnica integral pactado.

En primer lugar, la sola existencia de observaciones o diferencias respecto de los tiempos
asociados a la transferencia de recursos no tiene la virtualidad de desvirtuar los
incumplimientos  acreditados dentro del presente procedimiento administrativo
sancionatorio. La actuacion administrativa no se fundamenté en la imposibilidad de
adelantar procesos de contratacion derivada por ausencia de recursos, sino en la
verificacion objetiva de que, una vez superadas las etapas iniciales de contratacidn y
ejecucién de los contratos derivados, persistian deficiencias sustanciales en la
estructuracién técnica, administrativa y financiera de los proyectos, que impedian
considerar cumplidas las obligaciones contractuales a cargo de FINDETER.

Asi mismo, no obra dentro del expediente prueba que permita concluir que el estado de
ejecucion evidenciado al momento de la expedicién de la Resolucién No. 908 de 2026
obedeciera de manera directa, exclusiva y determinante a la oportunidad en el desembolso
de los recursos. Por el contrario, el material probatorio demuestra que los hallazgos
identificados por la supervision guardaban relacién con aspectos propios de la
estructuracion de los proyectos, la suficiencia de los estudios y disefios presentados, la
consistencia de los presupuestos, la atencién de observaciones técnicas, la obtencién de
las condiciones requeridas para el inicio de obra y la consolidacién del cierre técnico y
financiero de las intervenciones, circunstancias que correspondian al &mbito de gestién y
responsabilidad del contratista.

En consecuencia, aun si se aceptara la existencia de dificultades iniciales asociadas al flujo
de recursos, ello no permitiria concluir que el incumplimiento declarado resulta atribuible
al Ministerio de Salud y Proteccidén Social ni que se configure la excepcién de contrato no
cumplido prevista en el articulo 1609 del Cddigo Civil'°, pues no se acreditd que tales
circunstancias hubiesen hecho imposible el cumplimiento de las obligaciones asumidas por
FINDETER ni que constituyeran la causa determinante de los incumplimientos verificados
dentro de la presente actuacién administrativa.

!9 La figura de la “excepcién de contrato no cumplido” se encuentra prevista en el articulo 1609 del
C. C., en los siguientes términos: “En los contratos bilaterales ninguno de los contratantes estd en
mora dejando de cumplir lo pactado, mientras el otro no lo cumpla por su parte, o no se allana a
cumplirio en la forma y tiempo debidos.”
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La excepcion de contrato no cumplido exige que el incumplimiento alegado frente a la
contraparte sea grave, actual, correlativo y determinante, de manera que impida
objetivamente el cumplimiento de las obligaciones a cargo de quien la invoca. En
consecuencia, “No basta pues que se registre un incumplimiento cualquiera, para que la
persona que ha contratado con la administracién por si'y ante si, deje de cumplir con sus
deberes juridicos”?°,

En el presente caso, FINDETER no demostré que el supuesto desembolso tardio hubiera
hecho imposible cumplir las obligaciones que para la fecha de la Resolucién No. 908 de
2026 continuaban pendientes o deficientemente ejecutadas.

En particular, el argumento relativo al giro de recursos no explica la persistencia de
inconsistencias entre documentos técnicos y financieros, la falta de coherencia entre MGA,
presupuesto, cartas de presentacion y resimenes, la ausencia de documentos exigidos por
la Resolucién 1519 de 2025, las deficiencias técnicas de disefios, la falta de trazabilidad
presupuestal ni la ausencia de condiciones habilitantes para iniciar las obras.

Por tanto, el desembolso de recursos no constituye una causal suficiente para excluir la
imputabilidad del incumplimiento declarado, ni habilita a concluir que el Ministerio se

encontrara impedido para exigir el cumplimiento de las obligaciones asumidas por
FINDETER.

4.5.4. Sobre la falta de viabilidad técnica y financiera por parte del Ministerio.

FINDETER sostiene que los estudios y disefios fueron entregados, aprobados por las
interventorias de los contratos derivados y radicados ante el Ministerio, razén por la cual
considera que la falta de viabilidad técnica y financiera no le resulta imputable, sino que
obedeceria a una actuacion pendiente de la Entidad contratante.

El Ministerio no comparte esta interpretacién, pues como se ha indicado en lineas
anteriores, la obligacion de FINDETER no se agotaba con la simple radicacién formal de
estudios, disefios o documentos ante el Ministerio. En desarrollo del esquema de asistencia
técnica integral, correspondia al contratista presentar productos completos, consistentes,
técnicamente suficientes y financieramente viables, aptos para obtener la validacién
correspondiente y permitir el avance hacia la fase de obra.

Como se ha sefialado, conforme a la Cldusula Primera y al paragrafo relativo al alcance del
objeto, la asistencia técnica contratada comprendia el acompafiamiento integral desde la
estructuracion hasta la culminacién de los proyectos, mientras que la Clausula Octava
imponia a FINDETER el deber de elaborar los estudios y disefios con la suficiente calidad
técnica, legal, financiera, social y ambiental. De manera concordante, la Cldusula Décima
Primera dispuso expresamente que los estudios y disefios debian ser radicados al Ministerio
para obtener el concepto técnico de viabilidad, pues con la emisién de dicho concepto
podria iniciarse la ejecucién de las obras.

En consecuencia, las obligaciones asumidas por FINDETER no se satisfacian con la mera
radicacién documental, sino con la presentacion de productos completos, consistentes y
técnicamente suficientes para permitir la obtencién de la viabilidad prevista
contractualmente y, con elio, el avance efectivo hacia la fase constructiva.

En tal sentido, la radicacién de documentos no equivale al cumplimiento de la obligacion
contractual cuando dichos documentos presentan observaciones, inconsistencias, vacios,

20 Original de la Sentencia en cita: Seccién Tercera, Sentencia de 31 de enero de 1991, Exp. 4739.
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ausencia de soportes o deficiencias que impiden su aprobacidén. Tampoco puede entenderse
gue la Entidad estuviera obligada a emitir conceptos favorables o avales técnicos por el solo
hecho de haber recibido productos documentales, aun cuando estos no cumplieran las
condiciones exigidas para su validacion.

Precisamente, el informe de supervisiéon evidencid que la no emisidon de viabilidades
técnicas y financieras no obedecié a una negativa injustificada del Ministerio, sino a
deficiencias recurrentes en la calidad, consistencia y completitud de la informacién
presentada por FINDETER, entre ellas inconsistencias entre documentos técnicos y
financieros, ausencia de documentos obligatorios, deficiencias en disefios, falta de
memorias teécnicas, ausencia de firmas profesionales, discrepancias entre versiones
revisadas vy falta de trazabilidad presupuestal.

En consecuencia, no resulta procedente trasladar al Ministerio la responsabilidad por no
emitir viabilidades frente a productos que no se encontraban debidamente consolidados,
soportados o ajustados. La funcion de revision técnica de la Entidad no puede convertirse
en una obligacion automatica de aprobacién, pues ello desconoceria los principios de
planeacion, responsabilidad, control y proteccién de los recursos publicos. Aceptar la tesis
de FINDETER implicaria concluir que la sola entrega de documentos genera para el
Ministerio el deber de aprobarlos, aun cuando presenten inconsistencias o no retnan las
condiciones necesarias para cumplir su finalidad contractual. Tal interpretacion resulta
contraria al objeto del contrato y a la responsabilidad técnica asumida por FINDETER como
estructurador y experto en la gestién integral de proyectos.

Es preciso aclarar que el rol del Ministerio se enmarca en el ejercicio de supervision, revisidon
y emisién de viabilidad, lo cual implica la verificacion de la coherencia general de los
proyectos, el cumplimiento de la normativa aplicable y la consistencia con los lineamientos
del programa CAPS, sin que ello comporte la asuncién de la responsabilidad técnica sobre
el contenido detallado de los estudios y disefios.

Asi mismo, la actividad de revisién y supervisién adelantada por el Ministerio no implica
coautoria, validacién integral ni corresponsabilidad sobre el contenido técnico de los disefios
radicados, toda vez que la obligacion de estructuracién, coordinacién entre especialidades
y suficiencia técnica recae exclusivamente sobre FINDETER en su calidad de estructurador
y ejecutor del contrato. La formulacién de observaciones por parte de esta Cartera
constituye precisamente el ejercicio del deber de supervisiéon contractual orientado a
verificar la calidad y coherencia de los productos presentados.

Por tanto, la falta de viabilidad técnica y financiera no constituye una causal eximente de
responsabilidad, sino una consecuencia directa de la insuficiencia de los productos
presentados y de la falta de atencién completa y oportuna de las observaciones formuladas
dentro del proceso de revision.

4.5.5. Sobre las licencias de construccion y la actuacidn de la Curaduria Urbana.

FINDETER sostiene que los tiempos asociados a la expedicién de licencias de construccién
dependian de la Curaduria Urbana y, por tanto, constituian hecho de un tercero no
imputable al contratista. Asimismo, afirma que la expedicion posterior de licencias evidencia
un hecho superado que dejaria sin fundamento la declaratoria de incumplimiento.

La Entidad no comparte dicha conclusion. Si bien la expediciéon formal de licencias
urbanisticas corresponde a la autoridad competente, la gestién integral del tramite, su
radicacion completa, el pago de expensas, impuestos o cargos asociados, la atencion
oportuna de requerimientos, la subsanacién de observaciones y la presentacién de
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informacion técnica. idonea hacian parte de las actividades necesarias para lograr los
requisitos habilitantes de inicio de obra dentro del marco contractual. En ese sentido, la
intervencion de la Curaduria Urbana no constituye, por si misma, un hecho externo,
imprevisible e irresistible capaz de excluir la responsabilidad de FINDETER. Los tramites de
licenciamiento son ordinarios, previsibles y propios de cualquier proceso de estructuracion
y ejecucion de infraestructura. Precisamente por ello debian ser gestionados, programados
y atendidos dentro del esquema de asistencia técnica integral pactado.

Ademas, el informe de supervisidn no atribuyd la falta de licencias exclusivamente al tiempo
de revision de la Curaduria Urbana, sino a situaciones concretas relacionadas con la gestion
del tramite, tales como falta de radicacién completa, requerimientos de subsanacidn
pendientes, no pago oportuno de impuestos o cargos variables y demas actuaciones
necesarias para la continuidad del tramite. Tales circunstancias se encuentran dentro del
ambito de gestion del contratista y no pueden ser trasladadas sin mas a un tercero.

Lo anterior encuentra respaldo, ademads, en la informacion técnica reiterada por la
supervision mediante el Oficio No. 2026232000326713 del 07 de julio de 2026, en el cual
se evidencia que las demoras presentadas en los diferentes trémites de licenciamiento no
obedecieron exclusivamente a los tiempos de decision de la Curaduria Urbana, sino también
a actuaciones cuya gestidén correspondia a FINDETER, entre ellas la oportunidad en las
radicaciones, la atencién de los requerimientos formulados durante el tramite, el
cumplimiento de las cargas necesarias para su impulso y las demas actuaciones a su cargo
para la obtencion de las respectivas licencias, asi:

“Respecto del estado de los trémites de licenciamiento, la informacién de seguimiento
con corte al 26 de marzo de 2026 evidencia que ninguno de los proyectos contaba
aun con licencia de construccién expedida. En el caso de los CAPS rurales del Grupo
1 (San Francisco, Punta Bonita, Barranco y Zaragoza), asi como de los CAPS rurales
del Grupo 2 (Guadual, Llano Bajo y Citronela), los expedientes continuaban en trémite
ante la Curaduria Urbana No. 1, encontrandose pendientes actuaciones relacionadas
con el pago del impuesto de delineacién urbana o la obtencién de la respectiva
exencidn, asi como la entrega fisica de la totalidad de la documentacién del proyecto.
Frente al CAPS San Cipriano, si bien el trémite registraba un mayor grado de avance
respecto de los demas proyectos rurales, para la fecha de corte atn no se habia
materializado la expedicidn de la licencia correspondiente. De igual manera, los
proyectos urbanos del Grupo 3 (Comuna 11 - Cristébal Coldn, Comuna 6 - Puertas
del Cielo y Comuna 9 - Ciudadela Nueva Buenaventura) permanecian en proceso de
licenciamiento, encontrédndose pendientes la atencién de las subsanaciones
formuladas por la Curaduria, el pago del cargo variable, el pago del impuesto de
delineacién urbana o la correspondiente exencién y la radicacién fisica completa de
los expedientes. En consecuencia, para el 26 de marzo de 2026 persistia el
incumplimiento de un hito fundamental del cronograma contractual, pues ninguno de
los proyectos contaba con licencia de construccién ejecutoriada que permitiera dar
inicio a la fase constructiva, circunstancia que fue debidamente identificada y
consignada por la supervision en el informe del 8 de abril de 2026.
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Igualmente, mediante Radicado No. 2026232001327971 del 6 de abril de 2026,
asunto "Requerimiento urgente para pago de impuesto de delineacién urbana,
radicacion fisica y expedicién de licencias - CAPS Grupos 1 y 2", esta Cartera requirié
formalmente a FINDETER para adelantar de manera inmediata las actuaciones
pendientes relacionadas con el pago del impuesto de delineacién urbana, la radicacién
fisica de los expedientes ante la Curaduria Urbana y la gestién integral de las licencias
de construccién, advirtiendo que dichas actividades constituian requisitos
indispensables para el inicio oportuno de las obras y que su incumplimiento estaba
afectando directamente el cronograma de ejecucién.

En este sentido, aunque la expedicién de las licencias corresponde legalmente a la
autoridad urbanistica competente, la gestién integral del trémite —incluyendo la
preparacidn de los expedientes, el cumplimiento de los requisitos técnicos y
financieros, la atencién de observaciones, la realizacién de pagos exigidos y el
seguimiento permanente hasta la expedicidn del acto administrativo— hacia parte de
las obligaciones propias asumidas por FINDETER en el marco de la asistencia técnica
contratada. :

Por lo anterior, no resulta procedente atribuir las demoras en la obtencién de las
licencias exclusivamente a actuaciones de terceros, cuando existe evidencia
documental de que el Ministerio efectud requerimientos oportunos y reiterados para
que FINDETER adelantara las actividades bajo su responsabilidad, varias de las cuales
permanecian pendientes y afectaban directamente la posibilidad de iniciar las obras
dentro de los plazos previstos. (...)".

Tampoco resulta procedente sostener que la expedicidon posterior de licencias configure un
hecho superado que invalide la declaratoria de incumplimiento. La Resoluciéon No. 908 de
2026 valord el estado de ejecucion contractual existente al momento de su expedicién, asi
como la persistencia de incumplimientos relacionados no solo con licencias, sino también
con la estructuracién técnica y financiera, la validacién de estudios y disefios, la
materializacion de cronogramas y la existencia de condiciones reales para iniciar obra. La
obtencion posterior de algunas licencias, aun si se acepta como avance de ejecucion, no
elimina retroactivamente los incumplimientos configurados ni desvirtla las deficiencias
advertidas al momento de la decisién. Menos aun cuando, segun el propio contratista,
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persistia la falta de viabilidad técnica y financiera por parte del Ministerio, lo que confirma
que no existian condiciones integrales para iniciar las obras.

Asi, la expedicién de licencias no equivale automaticamente a la culminacién satisfactoria
de la fase de estructuracién ni a la validacién integral de los proyectos por parte del
Ministerio. La licencia urbanistica acredita el cumplimiento de requisitos propios del régimen
urbanistico, pero no sustituye el concepto técnico de viabilidad que debe emitir la Entidad
en el marco de sus competencias sectoriales ni subsana por si misma las observaciones
técnicas, financieras o documentales formuladas durante la revisidn.

Por tanto, el hecho de un tercero invocado por FINDETER no se encuentra acreditado en
los terminos exigidos para excluir su responsabilidad contractual.

4.5.6. Improcedencia de la excepcién de contrato no cumplido invocada por
FINDETER.

FINDETER sostiene que la declaratoria de incumplimiento resulta improcedente por
configurarse la excepcidn de contrato no cumplido prevista en el articulo 1609 del Cdédigo
Civil, argumentando que el Ministerio habria incumplido diversas obligaciones relacionadas
con la entrega de informacion predial, el desembolso de recursos al patrimonio auténomo,
la emisidn de viabilidades técnicas y financieras y otras actuaciones asociadas al desarrollo
del proyecto. ‘

Sobre el particular, como se ha expuesto el Ministerio considera que dicho argumento no
esta llamado a prosperar. En primer lugar, la excepcién de contrato no cumplido exige la
existencia de obligaciones reciprocas y correlativas cuyo incumplimiento por una de las
partes impida o haga inexigible el cumplimiento de las obligaciones a cargo de la otra. Asi
mismo, no cualquier incumplimiento habilita la aplicacion de la exceptio non adimpleti
contractus, sino Unicamente aquellos incumplimientos ciertos, graves, determinantes y con
incidencia directa sobre la exigibilidad de la obligacién correlativa.

En efecto, de acuerdo con la jurisprudencia del Consejo de Estado, la aplicacion de la
excepcion de contrato no cumplido, particularmente, para los contratos estatales se
condiciona a los siguientes supuestos:

") La existencia de un contrato bilateral o sinalagmatico, esto es, fuente de
obligaciones reciprocas, correspondientes o correlativas, lo cual implica que una de
las partes se obliga a su prestacidn a cambio de la prestacién que la otra parte le
debe satisfacer, regla "do ut des” (te doy para que me des); ii) el no cumplimiento
actual de obligaciones a cargo de una de las partes contratantes; iii) que el
incumplimiento de la Administracion sea grave, de entidad y gran significacién, por
manera que genere una razonable imposibilidad de cumplir por parte del contratista,
iv) que ese incumplimiento pueda identificarse como fuente o causa del
incumplimiento ante el cual se opone y que ha de justificarse por la configuracién de
aquel; v) el cumplimiento de sus demds obligaciones por parte de quien la invoca o,
al menos, la decisién seria y cierta de cumplirlas mediante el allanamiento
correspondiente"?t,

En el presente caso no se configura la excepcidén de contrato no cumplido, por cuanto no
se acredita al menos uno de los presupuestos esenciales exigidos por la jurisprudencia del
Consejo de Estado, esto es, que el supuesto incumplimiento de la Administracién sea grave,
actual y de tal entidad que genere una imposibilidad razonable para que el contratista
cumpla sus propias obligaciones.

21 Consejo de Estado, Seccién Tercera, radicacién No. 17851 del 11 de abril de 2012, M.P: Hernan
Andrade Rincén.
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Concretamente, FINDETER no logré acreditar que el Ministerio hubiera incurrido en
incumplimientos de tal resorte. Por el contrario, el material probatorio demuestra que la
Entidad adelanté las actuaciones necesarias para la ejecucion del contrato, ejercio
permanentemente las labores de supervisién, acompafiamiento y articulacién institucional
previstas en el negocio juridico y mantuvo una participacion activa en la blsqueda de
soluciones frente a las distintas situaciones que se presentaron durante su ejecucion.
Adicionalmente, aun si se admitiera la existencia de dificultades operativas o demoras
asociadas a algunos de los aspectos sefialados por el contratista, ello no permite concluir
que las obligaciones asumidas por FINDETER hubieran perdido exigibilidad ni que el
contratista se encontrara juridicamente habilitado para suspender o relevarse de sus
responsabilidades contractuales.

Del analisis desarrollado en los numerales precedentes se evidencia que ninguno de los
hechos invocados por FINDETER reline las condiciones exigidas por la jurisprudencia para
configurar la excepcién de contrato no cumplido. Como quedd expuesto, la entrega
progresiva de la informacion predial fue incorporada dentro de la dindmica contractual y
considerada en las modificaciones del plazo; el desembolso de recursos al patrimonio
auténomo no constituyé la causa eficiente del estado de ejecucién verificado al momento
de la declaratoria de incumplimiento; la emisién del concepto técnico de viabilidad dependia
contractualmente de la presentacién de estudios y disefios completos, consistentes y
técnicamente suficientes, lo que nunca sucedid; y las demoras asociadas al licenciamiento
urbanistico obedecieron no solo a actuaciones de terceros, sino también a gestiones cuya
oportunidad y suficiencia correspondian a FINDETER, conforme se desprende del
expediente administrativo y de la informacién técnica reportada por la supervision.

En efecto, resulta particularmente relevante advertir que la propia conducta desplegada
por FINDETER durante la ejecucion contractual desvirtla la tesis que ahora pretende
sostener. Si el contratista consideraba que las supuestas actuaciones u omisiones del
Ministerio, que datan desde el desembolso de los recursos, hacian inexigibles sus
obligaciones o impedian juridicamente la continuacién de la ejecucién contractual, no se
explica que hubiera continuado adelantando procesos de contratacién derivada,
suscribiendo contratos, gestionando licencias urbanisticas, desarrollando estudios y
disefios, presentando productos para revisidn del Ministerio y adelantando muitiples
actuaciones orientadas a la ejecucion del objeto contractual. Por el contrario, tales
actuaciones evidencian que el propio contratista reconocié en todo momento la vigencia y
exigibilidad de sus obligaciones contractuales y que las circunstancias que hoy invoca como
fundamento de la excepcion de contrato no cumplido no constituyeron un obstaculo
absoluto ni una imposibilidad juridica para continuar con la ejecucién del contrato.

De igual forma, no puede perderse de vista que buena parte de las situaciones invocadas
por FINDETER corresponden precisamente a aspectos cuya gestidn, coordinacidn,
articulacién, seguimiento y solucién hacian parte del &mbito propio de la asistencia técnica
integral contratada. Por ello, no resulta juridicamente admisible trasladar al Ministerio de
Salud y Proteccién Social las consecuencias derivadas de riesgos, contingencias o
dificultades que el contratista se obligd expresamente a administrar en virtud de su
experiencia técnica y especializada.

En consecuencia, al no acreditarse un incumplimiento previo, grave y determinante
atribuible al Ministerio que hiciera inexigibles las obligaciones a cargo de FINDETER, ni
demostrarse que las circunstancias alegadas hubieran impedido objetivamente la ejecucidn
contractual, el Ministerio de Salud y Protecciéon Social concluye que no se configura la
excepcién de contrato no cumplido prevista en el articulo 1609 del Cédigo Civil, razén por
la cual los argumentos expuestos por el recurrente no estan llamados a prosperar.
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Resulta pertinente destacar que la improcedencia de la excepcion de contrato no cumplido
no es una conclusion que surja Unicamente del andlisis juridico expuesto en la presente
resolucién, sino que encuentra respaldo directo en el documento de radicado No.
2026232000326713 del 07 de julio de 2026, en el cual el supervisor del contrato se
pronuncio expresamente sobre este mismo argumento sefialando lo siguiente:

"(...) no resulta procedente invocar la excepcién de contrato no cumplido prevista en
el articulo 1609 del Codigo Civil, toda vez que el Ministerio ha desplegado
permanentemente las actividades de supervision, revision, seguimiento técnico y
requerimiento .contractual previstas en el contrato y en la ley. En consecuencia, la
ausencia de viabilidad no obedece al incumplimiento de obligaciones por parte de esta
Cartera, sino a la persistencia de inconsistencias técnicas, financieras y documentales
atribuibles a FINDETER”,

De lo anterior se concluye que la persistencia de inconsistencias técnicas, financieras %
documentales atribuibles a FINDETER, verificada de manera técnica por quien ejerce la
supervision del contrato, constituye precisamente la causa que impidio la expedicién de la
viabilidad técnica y! financiera, y no una conducta atribuible al Ministerio de Salud y
Proteccién Social. En consecuencia, no se configura el requisito exigido por la jurisprudencia
del Consejo de Estado consistente en que el incumplimiento de la Administracién sea grave,
cierto y determinante como causa del incumplimiento del contratista, pues el propio soporte
técnico de la supervision descarta que la ausencia de viabilidad obedezca a una actuacidn
u omisién de la Entidad. Por el contrario, confirma que dicha circunstancia responde a
deficiencias estructurales en la informacion radicada por el contratista, lo cual desvirtua de
raiz la posibilidad de invocar la excepcién de contrato no cumplido prevista en el articulo
1609 del Cddigo Civil. '

Esta afirmacion no es una simple apreciacion genérica del supervisor, sino que se encuentra
respaldada por hallazgos técnicos puntuales y verificables. En primer lugar, el documento
de radicado No. 2026232000326713 del 07 de julio de 2026 indica que, a la fecha de corte,
las actividades de obra que debian encontrarse en ejecucion presentaban un avance real
del 0%, frente a avances programados entre el 5% y el 14%. Este hallazgo resulta
relevante porque evidencia que el estado de ejecucion no puede explicarse exclusivamente
por las actuaciones u omisiones que FINDETER atribuye al Ministerio, sino que refleja una
inejecucion generalizada de los hitos contractuales bajo responsabilidad directa del
contratista.

A lo anterior se suma que esa inejecucién se extendid incluso a obligaciones que no
dependian de la expedicién de la viabilidad técnica y financiera y que, por tanto, resultaban
enteramente exigibles y ejecutables por FINDETER de manera auténoma. En efecto, el
documento referenciado deja constancia de que, en el marco del Comité semanal del 27 de
marzo de 2026 (Acta No. 5), el propio FINDETER se comprometié a iniciar actividades
preliminares que no requerian viabilidad técnica ni financiera —tales como traslado de
personal, roceria y limpieza de predios, localizacién y replanteo, instalacién de cerramientos
e instalacion de vallas informativas— actividades que debfan iniciar el 28 de marzo de 2026
para los Grupos 1, 2 y San Cipriano, y el 1 de abril de 2026 para el Grupo 3. Sin embargo,
el informe sefiala expresamente que: v

"el seguimiento efectuado evidencia que no se dio inicio ni siquiera a las actividades
preliminares acordadas, lo cual constituye un incumplimiento directo de los
compromisos establecidos en el comité y una sefial clara de retraso en la ejecucién
del proyecto.”

Este hecho resulta determinante para efectos de la excepcién de contrato no cumplido,
pues acredita que existian obligaciones enteramente exigibles y ejecutables por FINDETER,
ajenas a cualqguier condicionamiento atribuible al Ministerio, que tampoco fueron cumplidas.
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Ello rompe el nexo de causalidad exigido por la jurisprudencia del Consejo de Estado entre
el supuesto incumplimiento de la Administracion y la inejecucién del contratista, en la
medida en que esta Gltima obedecid, cuando menos parcialmente, a causas enteramente
atribuibles a FINDETER.

Ahora bien, en lo que respecta especificamente a la demora en la expediciéh de la viabilidad
técnica y financiera, principal actuacién que FINDETER atribuye al Ministerio como
fundamento de la excepcién invocada, la trazabilidad documental contenida en el mismo
radicado No. 2026232000326713 del 07 de julio de 2026 desvirtia que dicha demora sea
imputable a la Entidad. En efecto, el documento relaciona las siguientes comunicaciones
dirigidas a FINDETER, todas ellas anteriores a la fecha de corte del informe (8 de abril de
2026), sin que hubiesen sido oportunamente atendidas:

* Radicado No. 2026232001163031 del 18 de marzo de 2026, mediante el cual se
formularon observaciones especificas a los proyectos de los Grupos 1 y 2,
requiriendo el ajuste de MGA individual, cartas de presentacién, memoriales, PMA
editable, cronogramas, analisis de precios unitarios, renders y soportes técnicos.

* Radicado No. 2026232001197981 del 20 de marzo de 2026, mediante el cual se
dejaron consignadas inconsistencias y faltantes en la documentacién técnica y
financiera de los proyectos del Grupo 3 y San Cipriano.

+ Radicado No. 2026232001275781 del 27 de marzo de 2026, mediante el cual se
reiteraron las observaciones formuladas los dias 18 y 20 de marzo, "ante la falta
de atencion integral por parte de Findeter."

¢ Radicado No. 2026232001330321 del 6 de abril de 2026, mediante el cual el
Ministerio manifestd su alta preocupacidon por las inconsistencias financieras
identificadas, dejando constancia de diferencias entre los estudios previos, el
presupuesto radicado y el resumen financiero.

Esta secuencia documental evidencia que la demora en la expedicién de la viabilidad técnica
y financiera no obedecié a una actuacién arbitraria o dilatoria del Ministerio, sino a la
persistencia de inconsistencias no subsanadas oportunamente por FINDETER, pese a haber
sido advertidas de manera reiterada y detallada.

Debe destacarse, adicionalmente, que el propio informe de supervisién precisé que, para
el célculo de los atrasos, debia tomarse como referencia el cronograma aprobado en el
marco de la prérroga contractual firmada el 12 de diciembre de 2025 —y no el cronograma
presentado unilateralmente por FINDETER en la audiencia de febrero de 2026, el cual "no
sustituye ni modifica el cronograma aprobado por el Ministerio", por no haber sido objeto
de aprobacién formal por esta Cartera. Bajo el cronograma oficial, el informe establecié un
retraso efectivo aproximado de entre cuatro (4) y seis (6) semanas frente a lo programado,
aclarando que dicho cronograma de la prérroga fue, precisamente, el resultado de la
programacién técnica presentada por el propio FINDETER y aceptada por las partes al
suscribir el otrosi modificatorio. Esta circunstancia es especialmente relevante para efectos
del requisito de allanamiento serio exigido por la jurisprudencia del Consejo de Estado,
pues acredita que el propio contratista fij6 los términos bajo los cuales se comprometié a
ejecutar el contrato, y fue frente a ese mismo estandar —autoimpuesto— que se verifico
su incumplimiento.

En el mismo documento, el supervisor del contrato profundizé dicho analisis, sefialando lo
siguiente:

"Bajo este entendido, la persistencia de inconsistencias técnicas, financieras y
documentales, la no culminacién oportuna y adecuada de la etapa de estudios y
disefios, la falta de obtencidn de las licencias y permisos requeridos, la ausencia de




RESOLUCION NUMERO Y01328 DE 2026 HOJANo 48 (8 JUL

Continuacion de la Resolucién Por la cual se resuelven los recursos de reposicién interpuestos
en contra de la Resolucién No. 908 del 11 de mayo de 2026”

inicio de las actividades preliminares y constructivas, asi como el incumplimiento
verificable de los hitos previstos en el cronograma contractual —cronograma
elaborado y propuesto por la propia FINDETER— constituyen circunstancias objetivas
que afectaron la ruta critica del proyecto y comprometieron el cumplimiento oportuno
del objeto contractual. Dichas situaciones no fueron inducidas, ocasionadas ni
generadas por actuaciones u omisiones del Ministerio de Salud y Proteccién Social, el
cual, en ejercicio de sus funciones de supervision, realizé de manera permanente el
seguimiento a la ejecucién contractual, formulé observaciones técnicas, juridicas y
administrativas, requirié la adopcion de medidas correctivas, efectud mesas de
trabajo y comités de seguimiento, y documenté oportunamente las desviaciones e
incumplimientos evidenciados durante la ejecucién del contrato. En consecuencia, los
retrasos e inconsistencias identificados corresponden a circunstancias atribuibles a la
gestion y al cumplimiento de las obligaciones contractualmente asignadas a FINDETER
y a sus contratistas derivados, sin que se evidencie actuacién u omisién alguna por
parte del Ministerio que hubiera impedido, obstaculizado o dificultado el cumplimiento
del contrato por parte del ejecutor”.

Este pronunciamiento confirma que los retrasos y afectaciones a la ruta critica del proyecto
obedecieron a circunstancias enteramente atribuibles a la gestién de FINDETER, y no a
actuaciones u omisiones del Ministerio de Salud y Proteccién Social. En consecuencia, no
se acredita el requisito exigido por la jurisprudencia del Consejo de Estado consistente en
que el incumplimiento invocado como excepcion tenga origen en una conducta grave y
determinante de la Administracién, razén por la cual la excepcion de contrato no cumplido
tampoco encuentra sustento.
!
4.5.7. Sobre las comunidades, terceros y riesgos propios de la gestién
contractual.

Seguros del Estado S.A. invoca, ademas, circunstancias asociadas a comunidades, terceros
y actores externos como supuestos eventos constitutivos de fuerza mayor, caso fortuito o
causas ajenas al contratista que excluirian la responsabilidad de FINDETER.

Al respecto, debe sefialarse que el Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024 tuvo
por objeto la prestacion de una asistencia técnica integral para la estructuracion y ejecucién
de proyectos de infraestructura en salud, comprendiendo expresamente componentes
técnicos, juridicos, financieros, sociales, ambientales, administrativos y de articulacién
institucional. En ese contexto, la interaccién con comunidades, autoridades territoriales,
entidades publicas, operadores de servicios, curadurias urbanas, contratistas derivados,
interventorias y demads actores relacionados con la ejecucién de los proyectos no constituye
una circunstancia extraordinaria o0 ajena al contrato, sino precisamente parte del &mbito de
gestién que FINDETER se obligd a coordinar, administrar y conducir en virtud de su
experiencia especializada.

Por consiguiente, las dificultades asociadas a procesos de concertacién social, coordinacion
interinstitucional, relacionamiento comunitario, obtencion de informacién, articulacién con
autoridades locales o gestion ante terceros no pueden ser calificadas automaticamente
como eventos de fuerza mayor, caso fortuito o hechos irresistibles. Se trata de
circunstancias previsibles dentro de cualquier proceso de estructuraciéon y ejecucion de
infraestructura publica, especialmente en territorios donde concurren multiples actores
institucionales, comunitarios y administrativos, razon por la cual tales situaciones debian
ser identificadas, gestionadas, mitigadas y administradas por el contratista dentro del
marco de sus obligaciones contractuales.

Debe resaltarse, ademas, que la propia matriz de riesgos del contrato contempld
expresamente contingencias relacionadas con el relacionamiento comunitario, la
coordinacién entre entidades, la gestion de interesados, la interaccién con autoridades y
los posibles reprocesos derivados de dichas circunstancias, asignando mecanismos
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especificos de tratamiento y mitigacién. Lo anterior evidencia que tales eventos no
constituian hechos imprevisibles ni extraordinarios, sino riesgos conocidos y propios de la
ejecucién contractual.

De igual forma, no puede perderse de vista que FINDETER fue contratado precisamente
por su capacidad técnica, operativa e institucional para estructurar y acompafiar proyectos
complejos de infraestructura publica. En consecuencia, no resulta juridicamente admisible
que circunstancias inherentes al ejercicio de dicha labor especializada sean posteriormente
presentadas como causas exoneratorias de responsabilidad. Aceptar tal interpretacion
conduciria a vaciar de contenido el objeto mismo del contrato, pues implicaria trasladar al
Ministerio las consecuencias derivadas de riesgos cuya administracién fue precisamente
una de las razones que justificé la contratacion de FINDETER y el reconocimiento de la
correspondiente contraprestacion econdmica.

Finalmente, tampoco obra prueba dentro del expediente que permita concluir que la
actuacion de comunidades, autoridades o terceros hubiera constituido una causa exclusiva,
determinante e irresistible de los incumplimientos declarados. Por el contrario, el material
probatorio demuestra que los hallazgos identificados por la supervisién se relacionan con
deficiencias en la estructuracién técnica, financiera y documental de los proyectos, aspectos
que permanecian bajo la orbita de control y responsabilidad del contratista. En
consecuencia, no se acreditan los presupuestos necesarios para configurar una causal
eximente de responsabilidad derivada del hecho de terceros, fuerza mayor o caso fortuito.

4.5.8. Conclusion sobre la imputabilidad.

De conformidad con el analisis efectuado en los numerales precedentes, el Ministerio de
Salud y Proteccion Social concluye que las circunstancias invocadas por FINDETER y por
Seguros del Estado S.A. no tienen la aptitud juridica ni probatoria suficiente para excluir la
imputabilidad del incumplimiento contractual declarado mediante la Resolucién No. 908 del
11.de mayo de 2026.

En efecto, el material probatorio obrante en el expediente demuestra que las deficiencias
advertidas en la estructuracién técnica, administrativa y financiera de los proyectos, la
persistencia de observaciones sustanciales sobre los estudios, disefios y presupuestos
presentados, la ausencia de condiciones que permitieran validar integralmente los
proyectos y la consecuente imposibilidad de avanzar hacia la ejecucién de las obras en las
condiciones contractualmente previstas, correspondieron a circunstancias que permanecian
bajo la esfera de gestidn, coordinacion, control y responsabilidad de FINDETER en desarrolio
del esquema de asistencia técnica integral pactado entre las partes.

Los argumentos relacionados con la entrega de documentacidn predial, el desembolso de
recursos al patrimonio auténomo, la expedicion de licencias urbanisticas, la emisién de
viabilidades, la actuacién de autoridades administrativas, la intervencion de comunidades
o la participacion de terceros no logran desvirtuar dicha conclusién. Por el contrario, el
analisis integral del contrato evidencia que tales circunstancias hacian parte del contexto
ordinario de ejecucion del negocio juridico y de los riesgos propios de la gestion
especializada que FINDETER se obligd contractualmente a desarrollar. No se trata de
eventos externos, imprevisibles e irresistibles que hubieran tornado imposible el
cumplimiento de las obligaciones asumidas, sino de situaciones cuya gestién, articulacion,
seguimiento, mitigacién y solucién formaban parte de las actividades por las cuales el
contratista fue especificamente contratado y remunerado.

Asi mismo, no se acredité que las circunstancias alegadas constituyeran la causa exclusiva,
determinante y directa de los incumplimientos identificados por la supervisién, ni que
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hubieran generado una imposibilidad objetiva para ejecutar las obligaciones contractuales.
Tampoco se demostrd la existencia de un incumplimiento previo, grave y determinante
atribuible al Ministerio de Salud y Protecciéon Social que habilitara la aplicacién de la
excepcion de contrato no cumplido prevista en el articulo 1609 del Cadigo Civil.

Por el contrario, la actuacién desplegada por FINDETER durante toda la ejecucién
contractual evidencia que el propio contratista reconocio la vigencia y exigibilidad de sus
obligaciones, continuando con la estructuracion de los proyectos, la contratacién derivada,
la gestién de licencias, la elaboracion de estudios y disefios y la presentacion de productos
al Ministerio. Esta circunstancia resulta incompatible con la tesis segun la cual las
actuaciones atribuidas al Ministerio 0 a terceros habrian suspendido o eliminado la
exigibilidad de sus obligaciones contractuales.

En consecuencia, el Ministerio concluye que los incumplimientos acreditados dentro de la
presente actuacion administrativa resultan juridicamente imputables a FINDETER, sin que
se hubiere demostrado la configuracion de fuerza mayor, caso fortuito, hecho exclusivo y
determinante de un tercero, causa extrafia o excepcion de contrato no cumplido que
permita excluir o atenuar dicha responsabilidad.

Por lo anterior, no prosperan los argumentos formulados por FINDETER en la parte restante
del Cargo Cuarto, ni los planteamientos expuestos por Seguros del Estado S.A. relacionados
con ausencia de imputabilidad, fuerza mayor, caso fortuito, actuacion de terceros,
comunidades, Curaduria Urbana, entidades territoriales o supuestos incumplimientos
atribuibles al Ministerio de Salud y Proteccién Social.

4.6. NATURALEZA DE LAS OBLIGACIONES ASUMIDAS POR FINDETER EN EL
MARCO DEL CONTRATO INTERADMINISTRATIVO NO. MSPS-1348-2024.

Mediante el Cargo Quinto, FINDETER sostiene que las obligaciones derivadas del Contrato
Interadministrativo No. MSPS-1348-2024 corresponden a obligaciones de medio y no de
resultado, razén por la cual considera improcedente que la Entidad valore el estado de los
productos entregados, la suficiencia técnica de los estudios y disefios o la inexistencia de
condiciones efectivas para el inicio de las obras como elementos constitutivos de
incumplimiento contractual.

El argumento tampoco estd llamado a prosperar. En primer lugar, la Entidad considera
necesario precisar que la naturaleza juridica de las obligaciones asumidas por FINDETER
no puede determinarse Unicamente a partir de la denominacidén general de “asistencia
técnica integral”, ni a partir de la actividad institucional que desarrolla dicha entidad, sino
a partir del contenido concreto de las prestaciones contractualmente asumidas, de los
productos exigidos y de la finalidad perseguida por las partes al celebrar el negocio juridico.
En efecto, la tesis planteada por el recurrente parte de una premisa equivocada consistente
en asumir que la sola utilizacion de la expresion “asistencia técnica integral” convierte
automaticamente todas las obligaciones asumidas en simples deberes de actividad o de
gestion, desprovistos de resultados verificables. Sin embargo, una lectura integral del
contrato evidencia que FINDETER no se obligd Unicamente a acompafiar, asesorar o realizar
actuaciones administrativas aisladas, sino a desarrollar un conjunto de actividades técnicas,
juridicas, financieras, administrativas, sociales y ambientales orientadas a obtener
productos concretos y utiles para la materializacion de los proyectos objeto de la
contratacion.

Asi, por ejemplo, dentro del alcance contractual se incluyeron actividades relacionadas con
ta validacién técnica y juridica de predios, la estructuracion de los procesos de contratacion
derivados, la coordinaciéon de estudios y disefios, la consolidacion de presupuestos, la
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articulacion de los componentes técnicos y financieros de los proyectos y el
acompafiamiento integral hasta su culminacién. Tales obligaciones no se agotaban con la
simple realizacion de gestiones o tréamites, sino que debian traducirse en productos
técnicamente suficientes, consistentes y aptos para permitir el avance efectivo de los
proyectos hacia las etapas subsiguientes de ejecucién.

Debe resaltarse ademas que el Ministerio de Salud y Proteccién Social no acudidé a
FINDETER para ejecutar actividades ordinarias que la propia Entidad pudiera desarrollar
directamente. Por el contrario, la celebracién del contrato se fundamenté precisamente en
la experiencia, capacidad institucional, conocimiento especializado y trayectoria de
FINDETER en la estructuracion, gestién y desarrollo de proyectos de infraestructura publica.
La asistencia técnica integral constituy6 precisamente el valor agregado que justifico la
contratacién y la correspondiente remuneracién pactada. Por ello, resulta contradictorio
sostener que la experticia que sirvié de fundamento para la celebracién del contrato se
convierta posteriormente en un argumento para reducir el alcance de las obligaciones
asumidas.

Aceptar la tesis del recurrente conduciria a una conclusion incompatible con la finalidad del
negocio juridico celebrado, que una entidad especializada en estructuracion y desarrollo de
proyectos de infraestructura Unicamente estaria obligada a demostrar que realizd
determinadas actividades o gestiones, aun cuando los productos obtenidos resultaran
insuficientes para cumplir los fines del contrato. Si esto fuera asi, careceria de sentido
acudir a una entidad especializada para desarrollar la asistencia técnica integral contratada,
pues bastaria con que el propio Ministerio adelantara directamente las actividades
administrativas o de coordinaciéon que hoy FINDETER pretende presentar como suficientes
para entender cumplido el contrato. Precisamente porque FINDETER fue seleccionada por
su conocimiento tecnico especializado y por su experiencia en la estructuracién integral de
proyectos, le era exigible que los productos obtenidos reflejaran los estdndares técnicos,
financieros, administrativos y de planeacion propios de dicha experticia.

En este sentido, resulta especialmente ilustrativo que la.propia propuesta presentada por
FINDETER, que forma parte integral del Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024,
distinguiera expresamente las "obligaciones de resultado" comprendidas dentro de la
asistencia técnica integral, sefialando, entre otras, las siguientes:

"Obligaciones de resultado: La asistencia técnica integral de Findeter contempla

obligaciones de resultado tales como:

* Entregar el andlisis y diagndstico de titularidad de los predios, estudios y disefios y las
obras de los proyectos priorizados por el MSPS en el DISTRITO DE BUENAVENTURA.

» Liderar los trédmites, gestiones, procedimientos y/o reuniones que resulten necesarios
para llevar a buen término los proyectos.

* Velar por el cumplimiento de las especificaciones técnicas y de calidad del proyecto,
adelantando Jas gestiones necesarias para dar cumplimiento al objeto del contrato
interadministrativo en las condiciones establecidas en los términos de referencia de la
contratacién derivada.

s Adelantar las gestiones y trdmites necesarios para que la ejecucién de la contratacién
derivada tenga lugar dentro del plazo y condiciones establecidas.”

La anterior estipulacion reviste especial relevancia para el analisis, pues evidencia que fue
la propia FINDETER quien, al estructurar la propuesta que sirvid de fundamento para la
celebracion del contrato, reconocié que la asistencia técnica integral comprendia
obligaciones orientadas a la obtencion de resultados concretos y verificables,
asociados no solo a la realizacion de determinadas actividades de gestion, sino a la entrega
de productos técnicamente suficientes, al liderazgo efectivo de los trdmites requeridos para
la ejecucion de los proyectos, al cumplimiento de las especificaciones técnicas y de calidad
y a la culminacién de las actuaciones necesarias para hacer posible la contratacion derivada
dentro de los plazos previstos.
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En consecuencia, no resulta juridicamente admisible que, en esta etapa del procedimiento,
pretenda sostener ‘que la totalidad de las obligaciones asumidas correspondian
exclusivamente a obligaciones de medio, cuando esa interpretacién contradice el
alcance que la propia entidad atribuy6 a la asistencia técnica integral al momento
de presentar su oferta y celebrar el contrato.

En ese contexto, la Entidad tampoco comparte la afirmacion segun la cual el cumplimiento
de las obligaciones derivadas de la fase de estructuracién se materializaba con la simple
entrega o radicacion de estudios y disefios ante el Ministerio. La obligacidn asumida por
FINDETER no consistia Unicamente en trasladar documentos para su revision, sino en
garantizar que los productos elaborados contaran con la calidad, consistencia, suficiencia
técnica y soporte financiero necesarios para cumplir la finalidad contractual para la cual
fueron concebidos. La circunstancia de que el contrato previera una etapa de revision y
viabilidad por parte del Ministerio no implica que FINDETER quedara exonerada de
responder por la calidad técnica de los productos sometidos a consideracion de la Entidad,
cuando esta misma fue su contratante. Por el contrario, la existencia misma de
observaciones sustanciales relacionadas con aspectos documentales, estructurales,
eléctricos, mecdnicos, presupuestales y financieros constituye un elemento relevante para
evaluar si los productos entregados satisfacian efectivamente las obligaciones contractuales
asumidas.

Asi mismo, no puede aceptarse la tesis segin la cual cualquier documento radicado por el
contratista debe entenderse automaticamente como un producto cumplido,
independientemente de su contenido, suficiencia o capacidad para soportar la viabilidad
técnica y financiera de los proyectos. Tal interpretacion vaciaria de contenido las
obligaciones de estructuracion asumidas por FINDETER vy trasladaria al Ministerio cargas
que contractualmente correspondian al contratista. Particularmente, no comparte esta
Entidad la afirmacidén segun la cual la obligacion de FINDETER se agotaba con la entrega
formal de los estudios y disefios para obtener posteriormente el concepto de viabilidad.

Es importante resaltar que la revision adelantada por el Ministerio no tenia por objeto
sustituir la labor técnica encomendada al contratista ni corregir las deficiencias de
estructuracion de los proyectos, sino verificar que los productos presentados cumplieran
las condiciones necesarias para avanzar hacia las etapas posteriores de ejecucidén. La
responsabilidad de estructurar adecuadamente los proyectos seguia radicada en FINDETER
y no podia trasladarse al Ministerio bajo el argumento de que la Entidad debia emitir
posteriormente el concepto técnico correspondiente.

En ese sentido, las observaciones formuladas por el Ministerio no constituyen una exigencia
adicional o sobreviniente frente a las obligaciones contractuales, sino la evidencia de que
los productos sometidos a revisién aln no satisfacian plenamente los requisitos técnicos,
documentales, financieros y presupuestales necesarios pata considerarlos culminados de
manera satisfactoria. De hecho, el propio comportamiento posterior de FINDETER y de sus
contratistas derivados, quienes procedieron a realizar ajustes, complementaciones,
correcciones y subsanaciones frente a dichas observaciones, confirma que los productos
inicialmente radicados requerian actuaciones adicionales para alcanzar el nivel de
suficiencia exigido por el contrato.

Asi las cosas, la discusion planteada por el recurrente no puede reducirse a determinar si
FINDETER adelantd determinadas actividades o realizd esfuerzos encaminados a la
ejecucion contractual. Lo relevante para efectos del presente procedimiento consiste en
establecer si los productos efectivamente obtenidos permitian considerar cumplidas las
obligaciones asumidas dentro de la fase de estructuracion y si existian condiciones reales
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para avanzar hacia la ejecucién material de los proyectos. Precisamente sobre ese analisis
recayo la valoracion efectuada por la Entidad al momento de expedir la Resolucién No. 908
de 2026.

Por lo sefialado, el Ministerio concluye que la interpretacién propuesta por FINDETER resulta
incompatible con el contenido obligacional efectivamente pactado en el Contrato
Interadministrativo No. MSPS-1348-2024. Las obligaciones objeto de andlisis no pueden
entenderse como simples deberes de actividad o acompafiamiento cuyo cumplimiento se
agote con la realizacion de gestiones formales o la mera radicacion de documentos. Por el
contrario, correspondian a obligaciones orientadas a obtener productos técnicamente
suficientes, estructuraciones viables y condiciones efectivas para el desarrollo de los
proyectos objeto del contrato. Por tal razén, el cumplimiento de dichas obligaciones no
podia considerarse satisfecho por la sola ejecucién de actividades administrativas o de
coordinacion, sino por la efectiva obtencién de los resultados contractualmente
comprometidos dentro de la fase de estructuracion.

La conclusién anterior encuentra respaldo directo en el propio alcance contractual definido
por las partes, que establece expresamente que la asesoria y asistencia técnica debia
prestarse de manera "INTEGRAL desde el inicio hasta la culminacién total de los proyectos
objeto de la presente contratacién" y que debia contemplar el andlisis y diagndstico de la
titularidad de los predios, los estudios, disefios, la ejecucidn de obra y la interventoria de
la infraestructura priorizada por el Ministerio. Dicha estipulacién evidencia que el alcance
de las obligaciones asumidas por FINDETER trascendia ampliamente la simpie realizacién
de actividades de acompafiamiento, asesoria o gestién documental. Por el contrario, las
partes acordaron un esquema de asistencia técnica integral orientado a conducir los
proyectos desde sus etapas iniciales de estructuracion hasta su efectiva materializacién,
incorporando para ello componentes técnicos, juridicos, financieros, administrativos,
sociales y ambientales.

Todo lo aqui esbozado, corroborado por la propia propuesta presentada por FINDETER,
documento que hace parte integral del contrato y en el que la entidad calificé expresamente
como obligaciones de resultado varias de las prestaciones que ahora pretende presentar
como simples obligaciones de medio. Tal circunstancia desvirtia la interpretacién propuesta
en el recurso y confirma que el alcance obligacional asumido por FINDETER trascendia la
mera realizacion de actividades de gestién o acompafiamiento.

Por lo expuesto, no prospera el Cargo Quinto formulado por FINDETER.
4.7. PROCEDENCIA DE LA CLAUSULA PENAL PECUNIARIA

En este acapite se resolveran los argumentos formulados por FINDETER en la parte restante
del Cargo Tercero del recurso de reposicion, relacionados con la supuesta inexistencia de
mora, la alegada inexigibilidad de la cldusula penal pecuniaria y la imposibilidad de hacerla
~efectiva durante la ejecucion del contrato. Igualmente, se resolvera el numeral 4.4 del
recurso presentado por Seguros del Estado S.A., relativo a la proporcionalidad de la cldusula
penal impuesta mediante la Resolucién No. 000908 de 2026.

Para tales efectos, la Entidad analizara el alcance de las facultades conferidas por los
articulos 17 de la Ley 1150 de 2007 y 86 de la Ley 1474 de 2011, la naturaleza de la
clausula penal pactada por las partes y las condiciones bajo las cuales resulta procedente
su declaratoria y efectividad dentro de la ejecucidn contractual.

4.7.1. La clausula penal pecuniaria podia hacerse efectiva durante la ejecucién
del contrato.
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FINDETER sostiene que la clausula penal pecuniaria Unicamente podia hacerse efectiva una
vez vencido el plazo contractual previsto para la ejecucién del Contrato Interadministrativo
No. MSPS-1348-2024, esto es, el 31 de julio de 2026. A partir de dicha premisa concluye
que no existia mora, que no podia configurarse incumplimiento alguno y que, por
consiguiente, la Resolucién No. 908 de 2026 vulneré el debido proceso al declarar el
incumplimiento e imponer la cldusula penal antes del vencimiento de! plazo contractual. La
Entidad no comparte dicha interpretacion.

En primer lugar, el argumento parte de equiparar la declaratoria administrativa de
incumplimiento prevista en los articulos 17 de la Ley 1150 de 2007 y 86 de la Ley 1474 de
2011 con las figuras civiles asociadas al incumplimiento definitivo de una obligacion una
vez agotado el plazo contractual. Sin embargo, el régimen de contratacion estatal no limita
la facultad de la- Administracion para declarar incumplimientos Unicamente al momento de
terminacién de! contrato ni exige esperar el vencimiento formal del plazo para adoptar las
medidas previstas en la ley y en el contrato cuando se verifique la afectacién grave de la
“ejecucion contractual.

Bajo este contexto, resuita necesario precisar que la facultad de la Administracién para
declarar el incumplimiento contractual no se encuentra supeditada exclusivamente al
vencimiento del plazo final de ejecucién del contrato, como lo sostiene FINDETER. Por el
contrario, dicha potestad surge desde el momento en que se verifica objetivamente la
inobservancia de obligaciones contractuales exigibles, siempre que esta afecte la adecuada
ejecucion del objeto contratado. En consecuencia, para determinar si la actuacién
administrativa se ajusté al ordenamiento juridico, no basta con establecer si el plazo
contractual se encontraba vigente al momento de expedirse la Resolucion No. 908 de 2026,
sino que resulta indispensable analizar el concepto mismo de incumplimiento contractual y
las diferentes modalidades en que este puede manifestarse. Ello permite establecer si las
situaciones advertidas por la supervision constituian o no incumplimientos imputables al
contratista susceptibles de ser declarados por la entidad, aun cuando el contrato continuara
en ejecucion y no hubiera expirado el término contractual inicialmente pactado o
prorrogado.

En efecto, de acuerdo con el Diccionario al Espafiol Juridico el incumplimiento del contrato
corresponde a “1. Gral. Vulneracidn de lo estipulado en un contrato por una o ambas partes.
En derecho civil, el incumplimiento por una de las partes da lugar a la facultad de resolver
el contrato por la otra sin perjuicio de las indemnizaciones a que pueda dar lugar'®. El
supuesto mas evidente del incumplimiento contractual es la ausencia de la prestacién. Al
respecto, la doctrina expresa que:

"(...) cuando un contratista se obliga a prestar un servicio, dar un bien o construir

una obra y, al momento de la exigibilidad de estas, no existe ejecucion material de
aquello que satisface las necesidades de la entidad. En este punto es necesario
verificar que el incumplimiento no sea producto de una fuerza mayor o un caso
fortuito, pues las obligaciones se extinguen por la imposibilidad de la prestacion
debida bajo este supuesto”?3,

En este escenario, se estd ante un incumplimiento absoluto, que es el resultado de la
actuacion culposa del deudor, sin una causa justificada, no estda cumpliendo con los

22 REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPANOLA. Diccionario Panhispanico Juridico. Disponible en linea:
https://dpej.rae.es/lema/incumplimiento-de-contrato

23 MONTOYA PENAGOS, Juan David. Terminacién unilateral por incumplimiento. Medellin: Libreria
Juridica Sanchez S.A.S. y CEDA, 2025. p. 255.
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compromisos. De igual manera, la doctrina sefiala otro tipo de incumplimientos los cuales
corresponden a impropio o relativo. Al respecto se indica que:

"(...) también existen formas de incumplimiento impropio o relativo. En estos eventos
no hay ausencia total de la prestacién debida, ya sea porque se ejecutd imperfecta o
tardiamente. La primera modalidad de incumplimiento impropio se presenta por
incumplimientos cualitativos o cuantitativos. Por ejemplo, la primera surge cuando se
contrata la ejecucién de una obra y el deudor realiza la entrega con algunos defectos
constructivos que impiden el goce satisfactorio; en contraste, la segunda se presenta
cuando se requiere el suministro de determinados elementos y el contratista entrega
un numero menos a los inicialmente solicitados. En ambos casos se trata de
incumplimientos parciales, lo cual estd en contravia de los dispuesto en el inciso 1.°
del articulo 1649 del Cddigo Civil, ya que ‘El deudor no puede obligar al acreedor a
que reciba por partes lo que se le deba, salvo el caso de convencidn contraria; y sin
perjuicio de lo que dispongan las leyes en casos especiales’. Por otro lado, la segunda
modalidad de incumplimiento impropio surge de la tardanza del deudor en ejecutar
sus prestaciones. Si bien no existe renuencia y es posible que satisfaga la prestacién
debida tanto en términos de calidad como de cantidad, el riesgo es que con el paso
del tiempo el acreedor pierda interés en el contrato. En estos eventos, también resulta
violentada regla del antecitado inciso 1.° del articulo 1627 del Cédigo Civil, el cual no
se solo se refiere al objeto de la obligacién en si sino también a las modalidades que
influyan en la existencia o la exigibilidad de las prestaciones”?*,

De acuerdo con lo anterior, desde una perspectiva contractual, el incumplimiento
corresponde a la falta de observancia de las obligaciones derivadas del contrato. Este puede
presentarse de forma total o parcial, ya sea porque la prestacién no se ejecuta, porque se
cumple de manera imperfecta o insuficiente, o porque se realiza tardiamente respecto del
término previsto para su ejecucion.

En este sentido, existe un incumplimiento del contrato cuando una parte no ejecuta sus
obligaciones en los términos pactados, por una causa que le es imputable o atribuible. En
el presente caso, se encuentra acreditada la existencia del Contrato Interadministrativo No.
MSPS-1348-2024, suscrito entre el Ministerio de Salud y Proteccion Social y Findeter S.A,
en virtud del cual, este Ultimo asumid la obligacidn de prestar el servicio de asistencia
técnica integral para la ejecucion de estudios, disefios y construccion de infraestructura en
salud, en los términos definidos en el contrato, los estudios previos y sus anexos.

En desarrollo de dicho objeto, el contratista asumié obligaciones relacionadas, entre otras,
con la estructuracién de los proyectos, la elaboracién y entrega de estudios y disefios, la
gestion de los procesos contractuales derivados, y el acompafiamiento técnico, juridico,
financiero y administrativo necesario para la ejecucion de estos.

En ese orden de ideas, para el caso que nos ocupa, la discusiéon no puede centrarse
exclusivamente en la fecha de vencimiento del plazo contractual, sino en la existencia de
incumplimientos verificables y juridicamente relevantes durante la ejecucion del contrato.
La interpretacion propuesta por FINDETER desconoce que el ordenamiento juridico ha
dotado a las entidades estatales de mecanismos destinados a proteger de manera oportuna
la correcta ejecucion contractual y la satisfaccion del interés general, precisamente para
evitar que situaciones de incumplimiento se prolonguen hasta la terminaciéon del contrato
sin que la Administracion pueda adoptar medidas correctivas o sancionatorias.

Desde esta perspectiva, la potestad de declarar el incumplimiento responde a una finalidad
preventiva y correctiva que busca salvaguardar la adecuada ejecucién del objeto
contractual, con independencia de que el plazo contractual se encuentre aun vigente. Por
ello, aceptar la tesis planteada por el contratista conduciria a una consecuencia

24 Ibidem., p. 256.
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incompatible con los fines de la contratacion estatal, pues implicaria que la Administracién
estaria obligada a permanecer inactiva frente a incumplimientos graves, verificables y
actuales, aun cuando estos comprometieran el cumplimiento del objeto contractual y la
satisfaccion del interés publico, debiendo esperar hasta el Ultimo dia de vigencia del
contrato para ejercer las facultades expresamente conferidas por el legislador.

Precisamente para evitar esa situacion, el articulo 17 de la Ley 1150 de 2007 facultd a las
entidades estatales para declarar el incumplimiento y hacer efectivas las consecuencias
patrimoniales derivadas del mismo, mientras que el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011
establecio el procedimiento administrativo destinado a garantizar el debido proceso para la
adopcion de tales decisiones. Ninguna de estas disposiciones condiciona el ejercicio de dicha
potestad al vencimiento total del plazo contractual.

Adicionalmente, las partes pactaron expresamente que la clausula penal pecuniaria
procederia en caso de incumplimiento total, parcial o defectuoso de las obligaciones a cargo
de FINDETER y acordaron que para su imposicion y cobro se aplicarian las disposiciones
contenidas en el articulo 17 de la Ley 1150 de 2007 y el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011.

Particular relevancia tiene el hecho de que la misma clausula previé expresamente que el
pago o deduccién de la sancién "no exonera a FINDETER de su obligacién de ejecutar el
objeto, ni de las demds responsabilidades y compromisos"?® derivados del contrato. Esta
estipulacion resulta plenamente consistente con la excepcidn prevista en el articulo 1954
del Codigo Civil, conforme con la cual las partes pueden acordar que el pago de la pena no
extinga la obligacion principal. En consecuencia, la imposicién de la cldusula penal no libera
al contratista del deber de continuar ejecutando las obligaciones asumidas, sino que ambas
consecuencias juridicas coexisten en los términos expresamente convenidos por las partes.

Lo anterior no desvirtia la facultad de la entidad, en este caso, el Ministerio de Salud y
Proteccién Social para declarar el incumplimiento durante la ejecucién del contrato. Por el
contrario, una vez verificado el incumplimiento de obligaciones exigibles y agotado el
procedimiento previsto en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011, la Administracion se
encontraba habilitada para declarar el incumplimiento y hacer efectiva la cldusula penal en
los términos pactados, sin que la circunstancia de que el contrato continuara vigente
constituyera un impedimento para el ejercicio de dicha potestad. La permanencia de la
obligacién de ejecutar el objeto contractual es consecuencia del acuerdo de las partes y de
los dispuesto en el articulo 1594 del Cédigo Civil, pero no supone que la Entidad deba diferir
la declaratoria de incumplimiento o la imposicidn de la clausula penal hasta el vencimiento
del plazo contractual.

Ahora bien, el articulo 1594 del Cddigo Civil tampoco conduce a la conclusién propuesta
por FINDETER. Sobre el alcance de esta disposicion, el Consejo de Estado ha precisado
gue:

"El articulo 1594 del Cédigo Civil reconoce la facultad de que las partes pacten una
pena por el simple retardo del deudor dejando a salvo el derecho del acreedor a exigir
el cumplimiento de la obligacion principal (:..)".

25 Al respecto, el pardgrafo de la cldusula décimo-octava sefala: “(...) Para los efectos de la imposicién
y cobro, EL MINISTERIO aplicara las disposiciones establecidas en el articulo 17 de la Ley 1150 de
2007 y el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011. Ei pago o la deduccién de dichas sanciones no exoneran
a FINDETER de su obligacion de ejecutar el objeto, ni de las demés responsabilidades y compromisos
de este (...)".

26 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Subseccidn A, Radicado No. 69.090 del 30 de enero de 2026.
M.P José Roberto Séchica Méndez
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En el presente caso, las partes pactaron expresamente que el pago o deduccién de cldusula
penal “no exonera a FINDETER de su obligacion de ejecutar el objeto ni de las demds
responsabilidades y compromisos” derivados del Contrato Interadministrativo MSPS-1348-
2024. En consecuencia, dicha estipulacién se ajusta a la excepcidn prevista en el articulo
1594 del Codigo Civil, reconocida por el Consejo de Estado, segun la cual, las partes pueden
convenir que el pago de la pena no extinga la obligacién principal. Asi, el pacto contractual
preserva subsistencia de las obligaciones asumidas por FINDETER aun cuando se haga
efectiva la cldusula penal, de manera que esta constituye una consecuencia patrimonial del
incumplimiento, mas no un mecanismo sustitutivo de la ejecucién de las prestaciones
contractuales.

En consecuencia, la exigibilidad de la clausula penal no quedé condicionada exclusivamente
al vencimiento del plazo final del contrato, como lo sostiene el recurrente, sino a la
verificaciéon de un incumplimiento contractual en los términos pactados por las partes vy
conforme al procedimiento previsto en los articulos 17 de la Ley 1150 de 2007 y 86 de la
Ley 1474 de 2011. Interpretar que la cldusula penal Unicamente podria hacerse efectiva
una vez agotado el plazo contractual conduciria, ademas, a vaciar de contenido practico las
facultades expresamente reconocidas por el legislador para corregir y sancionar
incumplimientos durante la ejecucién contractual, asi como la propia estipulacion
contractual que preserva la obligacion de continuar ejecutando el objeto aun después de
impuesta la sancion.

Tampoco resulta acertado afirmar que mientras el contrato permanezca vigente ninguna
obligacion puede considerarse incumplida. Las obligaciones objeto del presente
procedimiento no consistian en una prestacion Unica exigible exclusivamente el 31 de julio
de 2026. Por el contrario, el contrato establecia hitos, actividades, productos, entregables
y obligaciones cuya ejecucién debia materializarse progresivamente durante el desarrollo
contractual. En consecuencia, la circunstancia de que el plazo general del contrato
continuara vigente no impedia verificar si determinadas obligaciones ya eran exigibles y si
éstas habian sido cumplidas oportunamente.

De hecho, la actuaciéon administrativa acredité que al momento de la expedicién de la
Resolucion No. 908 de 2026 persistian deficiencias relevantes en la estructuracidn técnica,
financiera y administrativa de los proyectos, existian observaciones sustanciales sobre los
estudios y disefios presentados, no se contaba con las condiciones necesarias para el inicio
efectivo de las obras y permanecian sin superar multiples aspectos indispensables para
alcanzar los fines perseguidos por el contrato. Tales circunstancias constituian hechos
presentes, objetivos y verificables, y no simples hipdtesis futuras o eventuales.

En ese contexto, no resultaba juridicamente exigible que la Administracidén esperara hasta
el vencimiento del plazo general del contrato para declarar el incumplimiento. Si de los
hechos objetivamente acreditados era posible establecer que las obligaciones no serian
ejecutadas oportunamente y que el contratista ya no estaba en condiciones de cumplirlas
dentro del término contractual, el acreedor podia ejercer las facultades que el ordenamiento
le reconoce sin necesidad de aguardar al 31 de julio de 2026, pues el derecho no impone
la espera de un incumplimiento que ya aparece objetivamente consolidado.

Esta conclusion encuentra respaldo en la doctrina del profesor Fernando Hinestrosa, quien
distingue entre el plazo contractual y la exigibilidad de las obligaciones. En efecto, el autor
explica que, aunque por regla general el acreedor no puede exigir el cumplimiento antes
del vencimiento del plazo, existen eventos en los cuales la exigibilidad se anticipa cuando,
por el comportamiento del deudor o por el estado de ejecucién de la prestacidn, resulta
evidente (ictu oculi) que esta no podréd cumplirse oportunamente. En tales circunstancias,
el acreedor no tiene el deber de esperar el agotamiento del plazo inicialmente pactado para
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constatar el incumplimiento, criterio que resulta plenamente aplicable al presente caso,
pues las obligaciones objeto del procedimiento eran de ejecucién progresiva y las falencias
verificadas durante la actuaciéon administrativa permitian concluir objetivamente que no
serian satisfechas dentro del término contractual.

4.7.2. Sobre la mora invocada por FINDETER y la interpretacion de los articulos
1594, 1595 y 1608 del Codigo Civil.

FINDETER sostiene que la cldusula penal pecuniaria Ginicamente podia hacerse efectiva una
vez configurada la mora prevista en los articulos 1594, 1595 y 1608 del Cddigo Civil y que,
dado que el plazo general del Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024 se
encontraba vigente hasta el 31 de julio de 2026, no era juridicamente posible declarar el
incumplimiento ni imponer la clausula penal al momento de expedirse la Resolucién No.
908 de 2026.

Frente a este planteamiento, resulta necesario precisar que la procedencia de la
declaratoria de incumplimiento y de la clausula penal no depende, en todos los casos, del
vencimiento del plazo general del contrato, sino de que la obligacidon cuyo incumplimiento
se reprocha sea juridicamente exigible. En este sentido, la exigibilidad constituye un
presupuesto distinto de la mora y del término de duracidén del contrato, por cuanto una
obligacién puede ser exigible desde el momento en que se cumplen las condiciones
previstas para su ejecucién, sin gue sea necesario esperar a la expiracion del plazo
contractual. Sobre el particular, el Doctor Fernando Hinestrosa explica el alcance de la
exigibilidad de las obligaciones en los siguientes términos:

“Exigible es la obligacion a cuyo cumplimiento ha de proceder el deudor sin dilaciones,
que no estd sujeta a plazo, condicion o intimacion de parte del acreedor, como
tampoco al lleno de ciertos requisitos o a la ocurrencia de determinada actuacion del
acreedor (..), sea porque el transcurrido el tiempo o se han dado los demds
presupuestos indispensable para poder demandar su ejecucién. El deudor no puede
ampararse en anda que esté por suceder para abstenerse de cumplir, y el acreedor
tampoco tiene que esperar la ocurrencia de algo para exigir el cumplimiento y, en su
caso, proceder ejecutivamente”?’,

De {a definicidn expuesta por el tratadista se desprende que la exigibilidad de una obligacion
se predica del momento en que el acreedor se encuentra juridicamente facultado para
reclamar su cumplimiento, por haberse satisfecho los presupuestos previstos para ello, sin
que resulte necesario esperar a la ocurrencia de hechos futuros que no constituyan un
requisito de la obligacién. En esa medida, la vigencia del plazo general del contrato no
impide, por si sola, que determinadas obligaciones contractuales sean exigibles con
anterioridad, cuando su cumplimiento debia producirse en un momento especifico o una
vez acaecido un determinado supuesto de hecho. Por ello, si una obligacién ya era exigible
y el contratista no la ejecutd en la oportunidad debida, la Administracion podia verificar el
incumplimiento de dicha obligacién, sin que fuera indispensable al vencimiento del plazo
total del contrato.

De igual forma, de acuerdo con el Doctor Fernando Hinestrosa "no puede el acreedor exigir
el cumplimiento de la obligacidn sujeta a plazo antes de su vencimiento, cuando en él tiene
interés el deudor, la ley (art. 1553c.c), empero, previene dos eventualidades en las
cuales las obligaciones se hacen exigibles en forma inmediata, o sea que los
términos suspensivos pendientes caducan (...)"*8(énfasis fuera del texto original). Una
de esas eventualidades, se relacionado con la mora por declaracion o comportamiento del

2’Hinestrosa, F (2007). Tratado de las Obligaciones. Concepto, estructura, vicisitudes (3 ed, Vol,1)
Universidad Externado de Colombia, Tercera Edicion, paginas 9-10.
28 Ihidem :
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deudor, o por imposibilidad suya de cumplir en tiempo. Sobre este aspecto, el autor indica
lo siguiente:

*(...) hay que sumar dos hipdtesis de mora ante tempus, que se derivan- del
consentimiento comdn y de los deberes de lealtad y correccién, frente a declaraciones,
actitudes y comportamiento del deudor, anteriores al vencimiento del término de que
dispone para ejecutar la prestacion, que significan una contradiccidén de sus deberes
Y, por lo mismo, pueden asimilarse al incumplimiento, de modo de autorizar al
acreedor a proceder como si la prestacién no se hubiera satisfecho oportunamente:
la primera responde al evento de que aun antes de la exigibilidad de la prestacion se
haga evidente (ictu oculi) que el deudor no la cumplird definitivamente o que no la
cumplird oportunamente, por ejemplo, el deudor destruyé o enajend la cosa debida
o, tratandose de una prestacion de obra que de suyo requiere un tiempo minimo para
su realizacién, teniendo en cuenta su naturaleza y los medios y técnica del caso, en
tal evento, para la constitucién en mora del deudor, el acreedor no tiene que esperar
a que transcurra todo el tiempo necesario para la terminacién de la obra si visto el
estado que se encuentra resulta evidente que ya el operario deudor no podrd
concluirla o entregarla tempestivamente. La asegunda consiste en que el acreedor no
tiene por qué aguardar a la llegada de! dia final del plazo, cuando e! deudor (o su
representante) le manifiesta previamente que no cumplird. Es este un caso de “mora
automatica”, que se produce en la fecha de la declaracion, previsto expresamente por
el art 1219 codice civile, con la exigencia de que aquella manifestacién se haga por
escrito, requisito que no seria de recibo en nuestro ordenamiento’?,

De lo anterior se desprende que la doctrina admite que, en determinadas circunstancias
excepcionales, el acreedor no se encuentra obligado a esperar el vencimiento del plazo
inicialmente previsto para exigir el cumplimiento de la obligacién, cuando el
comportamiento del deudor permite establecer de manera objetiva que esta no serd
ejecutada en la oportunidad debida o que su cumplimiento oportuno ha devenido imposible.
En tales eventos, la exigibilidad de la obligacién se anticipa como consecuencia del propio
comportamiento del deudor, de manera que el incumplimiento puede ser apreciado sin
necesidad de aguardar el transcurso integro del término originalmente concedido para su
ejecucion.

Bajo este entendimiento, la circunstancia de que una obligacién se encuentre sometida a
un plazo no conduce necesariamente a concluir que su incumplimiento solo pueda
verificarse al vencimiento del término final de la relacion contractual. Por el contrario,
resulta indispensable identificar la oportunidad en que cada obligaciéon deviene exigible,
atendiendo a su naturaleza, a la finalidad que persigue dentro del programa obligacional y
a las condiciones previstas para su ejecucién. Solo a partir de esa distincién es posible
establecer si la Administracion estaba juridicamente habilitada para verificar el
incumplimiento al momento de adoptar la decisién cuestionada, aspecto que, para el caso
concreto, desvirtia la interpretacion propuesta por el recurrente.

Es asi como, la Entidad no comparte dicha interpretacion, pues el recurrente parte de una
premisa segun la cual la mora Unicamente puede configurarse al vencimiento del plazo final
del contrato. Sin embargo, dicha tesis desconoce que las obligaciones objeto del presente
procedimiento no correspondian a una prestacidn (nica exigible exclusivamente al finalizar
la vigencia contractual, sino a multiples obligaciones sucesivas, progresivas y auténomas
cuyo cumplimiento debia verificarse durante la ejecucién misma del contrato.

En efecto, el Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024 no se limitd a establecer
una fecha final de terminaciéon. Por el contrario, contemplé actividades, productos,
entregables, etapas de estructuracion, estudios, disefios, obtencién de requisitos
habilitantes, gestiéon de licencias, soportes técnicos, componentes financieros y demas

29 Tbidem
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obligaciones que debian cumplirse oportunamente a medida que avanzaba la ejecucién
contractual.

Lo anterior adquiere especial relevancia si se tiene en cuenta que el objeto contractual
estaba directamente orientado a la materializacién de proyectos de infraestructura en
salud, respecto de los cuales la estructuracion técnica, juridica y financiera no constituia un
fin en si mismo, sino una condicidn indispensable para permitir el inicio y posterior ejecucion
de las obras. En consecuencia, los estudios y disefos, las viabilidades técnicas y financieras,
las licencias y los demas requisitos habilitantes no podian analizarse como simples
entregables documentales aislados, sino como productos funcionalmente destinados a
viabilizar la construccion efectiva de las infraestructuras priorizadas por el Ministerio.

Desde esta perspectiva, la exigibilidad de las obligaciones asumidas por FINDETER no podia
diferirse hasta el vencimiento final del contrato, pues cada una de las etapas previstas
debia cumplirse de manera progresiva y dentro de los cronogramas establecidos para
permitir el transito oportuno hacia las fases posteriores de ejecucién. Precisamente por ello,
el cumplimiento de la fase de estudios y disefios no podia entenderse satisfecho por la
simple radicacién de documentos ante el Ministerio, sino por la entrega de productos
técnicamente suficientes, consistentes y aptos para obtener las correspondientes
viabilidades y permitir el inicio de las obras en los términos previstos contractualmente.

De hecho, al momento de expedirse la Resolucion No. 908 de 2026, la supervision habia
evidenciado que persistian observaciones sustanciales sobre los estudios y disefios
presentados, no se contaba con viabilidades técnicas y financieras emitidas por el Ministerio
y los proyectos registraban un avance fisico de obra del cero por ciento (0%), circunstancia
que reflejaba objetivamente que las etapas previas llamadas a habilitar la ejecucion
material de las infraestructuras no habian sido culminadas de manera satisfactoria.

En tales condiciones, no resulta admisible sostener que la Entidad debia esperar hasta el
31 de julio de 2026 para verificar el incumplimiento de obligaciones que, por su propia
naturaleza, debian haberse ejecutado y consolidado con anterioridad para hacer posible la
construccidn de las obras. Una interpretacion semejante desconoceria la l6gica secuencial
propia de los proyectos de infraestructura publica y vaciaria de contenido los cronogramas,
hitos y obligaciones intermedias expresamente pactadas por las partes dentro del contrato.

La permanencia del plazo contractual no implica que el contratista pueda diferir
indefinidamente el cumplimiento de todas sus obligaciones hasta el Uitimo dia de ejecucion.
Por el contrario, cuando el contrato incorpora cronogramas, hitos, productos y actividades
que deben desarrotlarse progresivamente, el incumplimiento de dichos compromisos puede
ser verificado durante la ejecucidén contractual, sin necesidad de esperar el vencimiento
final del negocio juridico. Precisamente por ello, la actuacidon administrativa no se
fundamentd en la simple proximidad del vencimiento contractual ni en una valoracién
hipotética de incumplimientos futuros. La decision se sustentdé en hechos objetivos vy
actuales evidenciados en el informe de supervision, relacionados con la persistencia de
observaciones sustanciales sobre los productos entregados, la ausencia de condiciones
efectivas para el inicio de las obras, la falta de consolidacion de la estructuracion técnica y
financiera de los proyectos y el incumplimiento de obligaciones exigibles al momento de
adoptarse la decision.

Por lo tanto, aun bajo la perspectiva planteada por el recurrente, la Entidad considera
acreditada la existencia de obligaciones exigibles que no fueron ejecutadas oportunamente,
circunstancia que impedia sostener que el contratista se encontraba al dia en el
cumplimiento de sus compromisos contractuales. '
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En consecuencia, la Entidad concluye que los articulos 1594, 1595 y 1608 del Cédigo Civil
no pueden interpretarse en el sentido propuesto por FINDETER para impedir el ejercicio de
las facultades previstas en los articulos 17 de la Ley 1150 de 2007 y 86 de la Ley 1474 de
2011. La propia teoria general de las obligaciones reconoce que la mora puede configurarse
respecto de obligaciones que cuentan con oportunidad especifica de cumplimiento y que
dejan de ejecutarse dentro del término previsto para ello.

La vigencia del plazo general del contrato no impedia verificar el incumplimiento de
obligaciones ya exigibles ni excluia la posibilidad de adoptar las medidas contractuales y
legales correspondientes frente a incumplimientos efectivamente acreditados dentro de la
ejecucion contractual. Por consiguiente, no prospera el argumento segun el cual la ausencia
de vencimiento del plazo contractual impedia la declaratoria de incumplimiento o la
exigibilidad de la cldusula penal pecuniaria.

4.7.3. Sobre la proporcionalidad de la clausula penal pecuniaria.

Seguros del Estado S.A. cuestiona la proporcionalidad de la cldusula penal pecuniaria hecha
efectiva mediante la Resolucidon No. 908 de 2026. Sin embargo, dicho planteamiento no
esta llamado a prosperar. Debe precisarse que la Entidad no cred, modificé ni determiné
discrecionalmente el monto de la sancidén impuesta dentro del procedimiento administrativo
sancionatorio. Por el contrario, la cldusula penal pecuniaria fue expresamente pactada por
las partes al momento de celebrar el Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024,
dentro del marco de la autonomia de la voluntad y de las facultades reconocidas por el
ordenamiento juridico para incorporar mecanismos de apremio y estimacién anticipada de
perjuicios frente al incumplimiento contractual.

En efecto, la clausula décima octava del contrato establecié que, en caso de incumplimiento
total, parcial o defectuoso de las obligaciones a cargo de FINDETER, ésta pagaria al
Ministerio una suma equivalente hasta el diez por ciento (10%) del valor de la asistencia
técnica a titulo de pena y estimacién anticipada de perjuicios. Asi mismo, se pactd
expresamente que para su imposicion y cobro se aplicarian las disposiciones contenidas en
el articulo 17 de la Ley 1150 de 2007 y el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011.

Por consiguiente, la discusion sobre la proporcionalidad abstracta del porcentaje pactado
no puede trasladarse a la fase de ejecucién contractual ni al procedimiento administrativo
sancionatorio, pues dicho porcentaje fue aceptado voluntariamente por las partes al
momento de celebrar el contrato y constituyd precisamente el pardmetro previamente
acordado para estimar anticipadamente las consecuencias patrimoniales derivadas del
incumplimiento.

Debe resaltarse, ademas, que la proporcionalidad de la cldusula penal debe analizarse a la
luz de la forma en que fue pactada por las partes. En efecto, la cldusula décima octava no
fijo la penalidad sobre el valor total del Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024
ni sobre la totalidad de los recursos destinados a la ejecucién de los proyectos, sino
exclusivamente sobre el componente correspondiente a la asistencia técnica a cargo de
FINDETER. Esta circunstancia evidencia que desde la propia estructuracién contractual las
partes incorporaron un criterio de razonabilidad y proporcionalidad, al circunscribir la
eventual consecuencia econdmica del incumplimiento Unicamente al ambito de las
obligaciones directamente asumidas por el contratista.

En consecuencia, la aseguradora conocia no solamente la existencia de la cldusula penal,
sino también su alcance, cuantia maxima y mecanismo de efectividad, circunstancias que
fueron incorporadas dentro del analisis propio del riesgo asegurado. Adicionalmente, la
proporcionalidad de la medida no puede analizarse de manera aislada respecto del
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porcentaje previsto contractualmente, sino atendiendo la gravedad de los incumplimientos
acreditados dentro de la actuacion administrativa.

Como quedd expuesto en la Resolucion No. 908 de 2026, las deficiencias advertidas
comprometian aspectos esenciales de la estructuracién técnica, financiera y administrativa
de los proyectos, impedian la consolidacion de las condiciones necesarias para el inicio de
las obras y afectaban directamente la materializaciéon de inversiones publicas destinadas al
fortalecimiento de la infraestructura en salud del Distrito de Buenaventura. En ese contexto,
lejos de configurarse una medida desproporcionada, la clausula penal aplicada corresponde
exactamente al mecanismo de proteccidén patrimonial previamente previsto por las partes
para afrontar escenarios de incumplimiento como los evidenciados dentro de la presente
actuacion,

Finalmente, no puede perderse de vista que la cldusula penal constituye una estimacién
anticipada de perjuicios libremente convenida por las partes, cuya finalidad es precisamente
evitar la necesidad de acreditar posteriormente |la totalidad de los dafios efectivamente
ocasionados por el incumplimiento contractual. Por tal razén, una vez acreditado el
incumplimiento y cumplido el procedimiento previsto en la ley y en el contrato, la
efectividad de la cldusula penal no depende de la demostracidn individualizada de cada
perjuicio causado ni de una nueva valoracion sobre la conveniencia econdmica del
porcentaje previamente pactado.

En consecuencia, la efectividad de la clausula penal no solo encuentra sustento en el
incumplimiento acreditado dentro de la actuacion administrativa, sino también en el criterio
de proporcionalidad previamente incorporado por las partes al momento de pactar la
cldusula, razdén por la cual no prosperan los cuestionamientos formulados por Seguros del
Estado S.A. respecto de una supuesta desproporcién de la medida adoptada.

4.8. PROCEDENCIA DE LA EFECTIVIDAD DE LA GARANTIA UNICA DE
CUMPLIMIENTO.

En este acapite se resolveran los argumentos formulados por Seguros del Estado S.A.
relacionados con la procedencia de la efectividad de la garantia Unica de cumplimiento, la
independencia de los amparos y de las responsabilidades del contratista y del garante, la
cobertura de los diferentes amparos de la pdliza, los limites de responsabilidad del
asegurador, la compensacion solicitada y el plazo para el pago del siniestro.

Para tal efecto, se parte de las conclusiones previamente expuestas en esta decision,
conforme a las cuales se encuentra acreditada la existencia del incumplimiento contractual,
su imputabilidad a FINDETER vy la procedencia de la cldusula penal pecuniaria pactada en
el Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024.

En ese mismo sentido, se precisa que los argumentos formulados por Seguros del Estado
S.A. en su numeral 4.2, relacionados con la supuesta ausencia de incumplimiento
imputable, la configuracién de fuerza mayor, caso fortuito, hecho de terceros y demés
circunstancias orientadas a excluir la responsabilidad del contratista, ya fueron analizados
y resueltos en los numerales 4.4 y 4.5 de la presente decisidn, razén por la cual en este
acapite Unicamente se abordaran aquellos planteamientos especificamente relacionados
con la efectividad de la garantia Unica de cumplimiento y el alcance de las coberturas
invocadas por la aseguradora.

4.8.1. Sobre la independencia de los amparos contenidos en la garantia (nica de
cumplimiento.
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Seguros del Estado S.A. sostiene que los amparos que integran la garantia Unica de
cumplimiento son independientes entre si, razén por la cual no resulta procedente afectar
simultaneamente varios amparos por un mismo hecho ni acumular sus respectivas sumas
aseguradas. Sobre este punto, la Entidad no presenta discrepancia alguna frente a la regla
juridica invocada por la aseguradora. En efecto, el articulo 2.2.1.2.3.2.1 del Decreto 1082
de 2015 establece expresamente que los amparos que conforman la garantia Unica son
independientes respecto de los riesgos cubiertos y de los valores asegurados, de manera
que cada uno opera conforme a la materializacién del riesgo especifico que protege.

En efecto, tal como se sefialé en la Resolucion 0098 del 11 de mayo de 2026 "(...) el amparo
relacionado con los hechos objeto del presente procedimiento corresponde al amparo de
cumplimiento del contrato”, tema que fue objeto de estudio en el Auto No. 001 de 2026.

Es asi como, el amparo de cumplimiento tiene como propdsito amparar lo relacionado con
el cumplimiento de las prestaciones y obligaciones correlativas al objeto contratado. Ahora
bien, por “Por expresa disposicién legal, en este amparo se incluyen el pago de multas y
cldusula penal pecuniaria cuando se hayan pactado en el contrato3®”.

El amparo de cumplimiento “(...) ampara los riesgos derivados de la inejecucion de las
prestaciones y obligaciones contenidas en el acuerdo Jjuridico bilateral entre la
Administracién y el colaborador, de tal manera que se trata de una garantia genérica que
cobija de forma principal y remanente todas aquellas circunstancias que no pueden ser
identificadas como realizacién de riesgos especificamente cubiertos por otras garantias
concretas y constituidas en virtud del contrato celebrado™!. En este sentido, puede
afirmarse que, el amparo de cumplimiento “tiene como objeto proteger a la entidad de los
riesgos que puedan concretarse durante la etapa de ejecucién del contrato, especificamente
de aquellos derivados de incumplimientos o conductas imputables al contratista’32.

En este sentido, considerando los riesgos que cobija el amparo de cumplimiento, cuando
se demuestre que un perjuicio especifico derivado del incumplimiento de las obligaciones
estipuladas en el contrato, es procedente la reclamacién de la pdliza ce cumplimiento para
la realizacion del riesgo amparado. De acuerdo con la doctrina:

“Esta garantia podré hacerla efectiva la Administracién cuando suceda cualquier
conducta imputable al contratista que altere la ley del contrato ya sea por
incumplimiento total o parcial de sus obligaciones. En este evento la Administracion
a través de acto administrativo debidamente motivado podrd reclamar las multas y la
clédusula penal pecuniaria pactadas, asi como el valor total del amparo en virtud de /a
declaratoria de caducidad del contrato, sin perjuicio de poder acudir a la Jjurisdiccion
de lo contencioso-administrativo para la correspondiente indemnizacién de perjuicios,
bien por el total de los mismos, bien por la diferencia frente al valor cubierto por la
garantia”33,

Conforme con lo anterior, la finalidad del amparo de cumplimiento consiste en proteger a
la entidad estatal frente a los riesgos derivados de la inejecucidn total, parcial, defectuosa
o tardia de las obligaciones pactadas en el contrato, constituyéndose en una garantia de
caracter general destinada a salvaguardar la correcta ejecucién del objeto contractual.
Adicionalmente, por expresa disposicién legal, dentro de esta cobertura se entienden

30 Formas, formalidades y contenido del contrato estatal. Juan Carlos Expésito Vélez. Editorial
Externado de Colombia, afio 2020.

31 Ibidem.

32 Agencia Nacional de Contratacién Plblica -~ Colombia Compra Eficiente, concepto C-1470 del 20 de
noviembre de 2025.

33 Ibidem.
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incluidos el pago de las multas y de la clausula penal pecuniaria cuando estas hayan sido
validamente pactadas, de manera que su efectividad no supone la afectaciéon de un amparo
diferente, sino la materializacion de una de las consecuencias juridicas propias del riesgo
de incumplimiento cubierto por la misma garantia.

Es asi como, frente al argumento expuesto por el apoderado del garante, segun el cual los
amparos que integran la garantia Unica de cumplimiento son independientes entre si y no
resulta procedente afectar dos 0 mas amparos por un mismo hecho, el Ministerio de Salud
y Proteccion Social comparte la premisa general relativa a la autonomia funcional de las
distintas coberturas que conforman la garantia.

Lo anterior, considerando que, cada amparo responde a riesgos especificos previamente
delimitados por la ley, el contrato y la pdliza, razén por la cual su activacion depende de la
efectiva materializacién del riesgo particular que se pretende cubrir. Sin embargo, dicha
consideracion no desvirtia la decisiéon adoptada dentro del presente procedimiento, toda
vez que la entidad en ningin momento ha pretendido afectar simultaneamente diferentes
amparos ni acumular las sumas aseguradas correspondientes a coberturas distintas, sino
que ha circunscrito el analisis exclusivamente al amparo de cumplimiento, por ser el riesgo
efectivamente materializado de acuerdo con los hechos acreditados en el expediente.

Precisamente, tal como se indicd tanto en el Auto No. 001 de 2026 como en la Resolucion
0098 del 11 de mayo de 2026, los hechos objeto del presente procedimiento corresponden
a presuntos incumplimientos de obligaciones contractuales a cargo del contratista,
circunstancia que se encuentra amparada por la garantia de cumplimiento.

Asi, aun aceptando la independencia de los distintos amparos que conforman la garantia
Unica de cumplimiento, ello no conduce a la conclusidn planteada por el garante. Por el
contrario, dicha independencia confirma que la entidad debe identificar cual es la cobertura
llamada a responder frente al riesgo efectivamente realizado, analisis que en el presente
caso condice inequivocamente al amparo de cumplimiento.

En consecuencia, la reclamacién derivada del eventual incumplimiento contractual y la
efectividad de la clausula penal pecuniaria pactada no implican una acumulacion indebida
de coberturas ni la concurrencia de varios amparos respecto de un mismo hecho, sino la
aplicacién ordinaria y legitima de la garantia de cumplimiento frente al riesgo especifico
que fue objeto de aseguramiento y cuya materializacién es precisamente la que se analiza
dentro de la presente actuacion administrativa.

Asi las cosas, la independencia de los amparos invocada por la aseguradora no constituye
un argumento que desvirtle la declaratoria de incumplimiento ni la procedencia de la
efectividad de la garantia respecto del amparo de cumplimiento. Antes bien, dicha regla
confirma que la cobertura aplicable debe analizarse en funcidén del riesgo efectivamente
materializado, circunstancia que en el presente caso corresponde precisamente al
incumplimiento contractual declarade mediante la Resolucion No. 908 de 2026.

En consecuencia, .no prospera el argumento formulado por Seguros del Estado S.A.
relacionado con la independencia de los amparos contenidos en la garantia Unica de
cumplimiento.

4.8.2. Sobre la independencia de las responsabilidades del contratista y del
garante. '

Seqguros del Estado S.A. sostiene que la responsabilidad del contratista y la responsabilidad
del asegurador son juridicamente diferentes, razon por la cual la eventual responsabilidad
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de FINDETER no implica automaticamente la obligacién de pago por parte de la compafia
aseguradora. Al respecto, la Entidad comparte que se trata de relaciones juridicas distintas
y auténomas. En efecto, la obligacién principal surge del Contrato Interadministrativo No.
MSPS-1348-2024 y vincula directamente al contratista con la Entidad Estatal, mientras que
la obligacion del asegurador tiene su fuente en el contrato de seguro contenido en la
garantia Unica de cumplimiento. No obstante, de acuerdo con el “articulo
2.2.1.2.3.1.19. Efectividad de las garantias” del Decreto 1082 de 2015, la entidad estatal
debe hacer efectivas las garantias:

“3. Por medio del acto administrativo en el cual la Entidad Estatal declare el
incumplimiento, puede hacer efectiva la cldusula penal, si estd pactada en el contrato,
y ordenar su pago al contratista y al garante. El acto administrativo correspondiente
es la reclamacion para la compafiia de seguros”.

La disposicién indicada del Decreto 1082 de 2015, faculta a la entidad estatal para “hacer
efectiva la clausula penal mediante acto administrativo en el cual declare el incumplimiento
por parte del contratista, con base en el cual puede acudir a la compafia aseguradora para
obtener el recaudo de la sancién; dicho acto administrativo constituye la reclamacién para
la compafiia de seguros (art. 2.2.1.2.3.1.19 del Decreto 1082 de 2015), razén por la cual
el garante debe estar previamente notificado de las decisién que compromete su
responsabilidad’?*,

En efecto, de acuerdo con la disposicién comentada, la Administracién cuenta con la
facultad exorbitante de declarar unilateralmente el siniestro, imponer multas y hacer
exigible la clausula penal. El ejercicio de estas potestades se materializa mediante la
expedicion de un acto administrativo, producto del procedimiento establecido en el articulo
86 de la Ley 1474 de 2011, el cual establece sus reglas con el fin de asegurar el
cumplimiento de los derechos y garantias derivadas del debido proceso en materia
sancionatoria contractual3®.

Ahora bien, de acuerdo con lo dispuesto en el pardgrafo del articulo 17 de la Ley 1150 de
2007, “las Entidades Estatales tienen la potestad de hacer efectiva la cldusula penal y las
multas que hayan sido pactadas de forma directa: i) descontando el valor de los saldos a
favor del contratista siempre cuando exista una cuenta pendiente por pagar, es decir
mediante la compensacion a la que se refiere el articulo 1714 de Cédigo Civil); ii) haciendo
efectivas las pdlizas otorgadas para asegurar el riesgo de incumplimiento; o iii) mediante
cobro coactivo”®,

Bajo el marco sefialado, debe indicarse que cuando el apoderado del garante manifiesta en
el escrito de reposicidbn que existe una “Independencia de responsabilidad entre el
contratista y el asegurador” por lo que, segun afirma “(...) 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 pdliza expedida por mi mandante”.

Sobre el particular, el Ministerio de Salud y Proteccion Social considera pertinente indicar
gue, no le asiste razon al apoderado del garante cuando pretender derivar la independencia
juridica existente entre la responsabilidad del contratista y la obligacién indemnizatoria a

34 La Contratacién de la Entidades Estatales. Juan Angel palacios. Libreria Juridica Sdnchez R. S.A.
Bogota. pg. 668.

35 De conformidad con esta disposicién, las “entidades sometidas al Estatuto General de Contratacidn
de la Administracién Publica podran declarar el incumplimiento, cuantificando los perjuicios del
mismo, imponer las muiltas y sanciones pactadas en el contrato, y hacer efectiva la clausula penal

(.1
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cargo del asegurador la imposibilidad de hacer efectiva la garantia de cumplimiento dentro
del presente procedimiento administrativo. Esto, considerando que, si bien es cierto que la
doctrina y la jurisprudencia han reconocido que la obligacién asumida por la compafia de
seguros no se confunde con«la obligacién principal a cargo del contratista, también lo es
que ambas encuentran un elemento comun e inescindible en la ocurrencia del
incumplimiento contractual.

Tal como lo explica la doctrina especializada citada por el propio recurrente, la obligacion
del asegurador “(...) se encuentra relacionada con la obligacién garantizada y su respectiva
fuente, de manera que lo que acontezca con estas tendrd incidencia directa en aquellos”,
razén por la cual, el incumplimiento del contratista constituye el presupuesto factico que
da origen tanto a la responsabilidad contractual de este como a la eventual exigibilidad de
la cobertura otorgéda por el asegurador. En consecuencia, la autonomia conceptual de
ambas relaciones juridicas no elimina el vinculo funcional que el ordenamiento establece
entre el contrato estatal garantizado y el seguro de cumplimiento.

Precisamente, el ordenamiento juridico de la contratacion estatal prevé mecanismos
especificos para hacer efectiva la garantia cuando se configure un incumplimiento
contractual. En este sentid, como se sefiald, el numera! 3 del articulo 2.2.1.2.3.1.19 del
Decreto 1082 de 2015 dispone expresamente que, mediante el acto administrativo que
declare el incumplimiento, la entidad estatal puede hacer efectiva la clausula penal pactada
y ordenar su pago tanto al contratista como al garante, constituyendo dicho acto
administrativo la reclamacién formal frente a la compafiia aseguradora.

En efecto, la disposiciéon sefialada no desconoce la autonomia de la obligacidn
indemnizatoria del asegurador, por el contrario, constituye el mecanismo legal mediante el
cual se materializa la cobertura del riesgo previamente asumido por la aseguradora. En
otras palabras, la declaratoria administrativa de incumplimiento no traslada al asegurador
la obligacion principal del contratista, sino que activa las consecuencias propias del contrato
de seguro cuando se verifica la realizacion del riesgo asegurado.

Adicionalmente, el argumento del apoderado de la aseguradora desconoce que el
procedimiento previsto en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011 fue disefiado precisamente
para garantizar simultdneamente los derechos del contratista y del garante frente a la
eventual declaratoria de incumplimiento y la efectividad de la garantia. Es asi como, el
garante debe ser vinculado al procedimiento, conocer las actuaciones, presentar
observaciones, aportar pruebas y ejercer plenamente su derecho de defensa antes de que
la administracion adopte una decision que pueda comprometer la cobertura otorgada. Sin
embargo, el reconocimiento de estas garantias procesales no implica que la aseguradora
pueda sustraerse de los efectos juridicos derivados de la materializacion del riesgo
amparado, ni que la existencia de una relacion juridica autébnoma con la entidad estatal
excluya la aplicacion de las normas especiales que regulan la efectividad de las garantias
en materia de contratacion publica.

Por otra parte, resulta necesario precisar que, la independencia de responsabilidades a las
que alude el apoderado del garante, tampoco conduce a la conclusion segln la cual “en
caso de declaratoria de incumplimiento, el contratista deberd responder por las
consecuencias de dicho incumplimiento, sin que sea posible afectar la pdliza expedida por
mi mandante”. Esto, considerando que, se omite que la finalidad esencial del seguro de
cumplimiento consiste precisamente en trasladar al asegurador, dentro de los limites y
condiciones de la cobertura contratada, las consecuencias econdmicas derivadas del
incumplimiento imputable al contratista. En efecto, la doctrina ha indicado sobre el
siniestro y la comunicacidén a la aseguradora que “La entidad debe declarar la ocurrencia
mediante acto administrativo debidamente notificado al contratista (art. 128 del Decreto
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1510 de 2013), pero como el Banco o la compafiia aseguradora deben entrar a responder
en caso de que este no lo haga, la entidad debe notificarle dicho acto al «respectivo
asegurador»"?7,

Ahora bien, la independencia juridica existente entre la obligacion principal a cargo del
contratista y la obligacion indemnizatoria asumida por el asegurador no implica que este
ultimo pueda sustraerse de las particularidades propias del régimen de contratacién estatal
ni desconocer las prerrogativas que el ordenamiento reconoce a la Administracion para la
proteccién del interés general. Por el contrario, tratdndose de garantfas constituidas para
amparar contratos estatales, la responsabilidad del asegurador se encuentra sometida a
reglas especiales derivadas de la naturaleza publica de la relacidon contractual garantizada,
las cuales limitan la posibilidad de oponer determinadas excepciones y atribuyen a la
entidad estatal facultades especificas para definir la forma en que debe hacerse efectivo el
resarcimiento derivado de la materializacién del riesgo asegurado. En este contexto, la
doctrina sefald que:

"La compafiia de seguros no podrd oponer a las entidades estatales la excepcion que
hubiese podido impugnar contra el contratista, debido a la aplicacion excepcional de
la exceptio non adimpleti contractus en los contratos estatales ante la proteccién del
interés publico tantas veces mencionado. Por otra parte, a diferencia de lo que ocurre
en el campo del derecho privado, el asegurador no puede escoger la forma de
indemnizacién, pues es la Administracién la llamada a decidir si el resarcimiento se
da a través de una suma de dinero o por medio de la ejecucién del contrato, tal como
lo establecen los articulos 17 y 18 de la Ley 80 de 1993”38,

Asi mismo, debe indicarse que el Consejo de Estado ha indicado que “La Sala también ha
precisado que, una cosa es la ocurrencia del riesgo asegurado, y otra es la obligacién de
indemnizar por parte de la Aseguradora, siendo ésta Ultima exigible al momento en que el
acto administrativo que reconoce la existencia del siniestro, que contiene una obligacién
clara y expresa quede en firme y se haya comunicado®.

De manera complementaria, el Consejo de Estado ha preciado que, las facultades de la
administracién para hacer efectiva una garantia de cumplimiento no solo se materializan
mediante la expedicion del acto administrativo que declara el incumplimiento o dispone la
efectividad del amparo, sino que dicho acto, junto con la pdliza correspondiente,
constituyen un verdadero titulo ejecutivo en favor de la entidad estatal. Esta posicidn
reafirma la eficacia juridica de las decisiones administrativas adoptadas en materia de
garantias contractuales y evidencia que el ordenamiento ha previsto mecanismos
especiales que permiten a la administracion exigir directamente las obligaciones derivadas
de la materializacion del riesgo asegurado. Sobre este punto, el Consejo de Estado indico:

“(...) las entidades publicas pueden hacer efectivas las garantias constituidas a su
favor por el contratista, con fundamento en un titulo ejecutivo integrado por la péliza
y el acto administrativo mediante el cual se toma dicha determinacién de hacer
efectiva la respectiva garantial...]. La posibilidad de que el acto administrativo sea
considerado como titulo ejecutivo, requiere exclusivamente que se aporte con él /a
pdliza de seguro mediante la cu.al se garantizé el cumplimiento del contrato segun lo
dispone el numeral 5 del articulo 68 del Cédigo Contencioso Administrativo, toda vez
que los actos administrativos, entre los cuales se encuentra aquel mediante el cual se
hace efectiva la garantia de cumplimiento suscrita por el contratista con una
aseguradora, da cuenta de una obligacion clara, expresa y exigible".4°

37 Ibidem

38 Ibidem.

3% Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidn Tercera. Sentencia del 17 de julio de 2008,
expediente 31.344,

40 Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Auto del 10 de diciembre de 2009,
expediente 37.660.
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De acuerdo con lo anterior, la legislacion vigente faculta expresamente a las entidades
estatales para hacer efectivas las pélizas de cumplimiento cuando se configure el riesgo
asegurado, ya sea para obtener el pago de multas, de la clausula penal pecuniaria o de los
demas’ perjuicios amparados. La circunstancia de que la obligacion del asegurador sea
distinta de la obligacién principal del contratista no elimina la operatividad de la garantia,
sino que delimita el alcance de la responsabilidad de cada sujeto conforme al régimen
juridico que le resulta aplicable.

Finalmente, la afirmacion segun la cual el contratista deberd responder exclusivamente por
las consecuencias del incumplimiento porque existirian supuestas razones que impedirian
la operancia de la podliza constituye una conclusién anticipada que desconoce el objeto
mismo de la presente actuacion administrativa. Precisamente, corresponde mediante la
Resolucién 0098 del 11 de mayo de 2026, se determino que se configurd el incumplimiento
contractual, que se materializé el riesgo amparado por la garantia y que concurrieron los
presupuestos legales y contractuales para hacer efectiva la cobertura otorgada por la
aseguradora.

En ese contexto, la independencia entre la responsabilidad contractual del contratista y la
obligaciéon indemnizatoria del asegurador no constituye un argumento para excluir de
manera automaética la efectividad de la poliza, sino una caracteristica propia de las
relaciones juridicas involucradas que debe interpretarse de manera armonica con las
disposiciones del Decreto 1082 de 2015, la Ley 1150 de 2007 y la Ley 1474 de 2011,
normas que facultan expresamente a la administracion para declarar el incumplimiento y
hacer efectiva la garantia cuando se verifique la realizacién del riesgo asegurado.

Por lo anterior, la independencia conceptual entre la responsabilidad del contratista y la
obligacion del asegurador no excluye la procedencia de la efectividad de la garantia. Antes
bien, una vez acreditado el incumplimiento contractual amparado por la pdliza, surge para
la aseguradora la obligacién de responder dentro de los términos, condiciones y limites

previstos en el respectivo contrato de seguro y en las disposiciones legales que regulan la
materia.

En consecuencia, no prospera el argumento formulado por Seguros del Estado S.A. relativo
a la independencia de responsabilidades entre el contratista y el garante como fundamento
para excluir la efectividad de la garantia Unica de cumplimiento.

4.8.3. Sobre la procedencia del amparo de cumplimiento.

Seguros del Estado S.A. sostiene gue el amparo de cumplimiento unicamente podria
hacerse efectivo si se demuestra un incumplimiento imputable al contratista y la existencia
de perjuicios derivados de dicho incumplimiento. Adicionalmente, afirma que la Entidad

debe acreditar y cuantificar tales perjuicios para efectos de determinar la procedencia de
la cobertura.

Al respecto, debe§ sefialarse que este argumento parte de una comprension parcial del
alcance del amparo de cumplimiento en materia de contratacion estatal y desconoce las
particularidades de la cldusula penal pecuniaria pactada entre las partes y cubierta por la
garantia expedida por la Aseguradora.

En primer lugar, mediante la Resolucién No. 908 del 11 de mayo de 2026, cuya legalidad
y fundamento han sido dbjeto de anélisis en la presente decision, la Entidad declard la
existencia de un incumplimiento contractual imputable a FINDETER respecto de
obligaciones esenciales derivadas del Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024.
Como se desarrollé en los capitulos precedentes, dicho incumplimiento se encuentra
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debidamente acreditado a partir del informe de supervision actualizado, los documentos
obrantes en el expediente y las actuaciones surtidas dentro del procedimiento
administrativo sancionatorio.

En segundo lugar, la garantia Unica expedida por Seguros del Estado ampara expresamente
los perjuicios derivados del incumplimiento total, parcial, tardio o defectuoso de las
obligaciones contractuales imputables al contratista, asi como el pago de la clausula penal
pecuniaria pactada en el contrato garantizado. En consecuencia, una vez acreditado el
incumplimiento y declarada la procedencia de la clausula penal, se configura el riesgo
asegurado cubierto por el respectivo amparo.

Adicionalmente, la propia normativa que regula el amparo de cumplimiento reconoce que
cuando se hace efectiva una clausula penal pecuniaria validamente pactada, la Entidad
Estatal no se encuentra obligada a demostrar de manera independiente la existencia ni la
cuantia especifica de los perjuicios efectivamente sufridos, toda vez que la cldusula penal
constituye precisamente una estimacién anticipada de tales perjuicios acordada por las
partes en ejercicio de la autonomia de la voluntad.

Sobre este aspecto resulta pertinente recordar que la cldusula décima octava del Contrato
Interadministrativo No. MSPS-1348-2024 establecid expresamente que, en caso de
incumplimiento total, parcial o defectuoso de las obligaciones a cargo de FINDETER, este
pagaria al Ministerio una suma equivalente hasta el diez por ciento (10%) del valor de la
asistencia técnica, a titulo de pena y estimacién anticipada de perjuicios. En consecuencia,
la cuantificacion del perjuicio fue convencionaimente determinada por las partes desde la
celebracién del contrato, razén por la cual no resulta exigible una demostracion adicional
del dafio para efectos de hacer efectiva la garantia respecto de dicho concepto.

De igual manera, la Entidad observa que el incumplimiento declarado recae precisamente
sobre las obligaciones que constituyen el objeto principal de la asistencia técnica integral
contratada, esto es, aquellas relacionadas con la estructuracién técnica, administrativa y
financiera de los proyectos, la consolidacién de los requisitos habilitantes para el inicio de
obra y la obtencién de condiciones que permitieran la materializacién efectiva de los
proyectos de infraestructura en salud priorizados por el Ministerio. Se trata, por tanto, de
obligaciones nucleares del contrato cuyo incumplimiento afecta directamente la finalidad
perseguida por la contratacion y compromete la adecuada ejecucién de los recursos
publicos destinados a su cumplimiento.

Asi las cosas, acreditada la existencia del incumplimiento contractual, su imputabilidad a
FINDETER y la procedencia de la cldusula penal pecuniaria, se encuentran reunidos los
presupuestos necesarios para la efectividad del amparo de cumplimiento otorgado por
Seguros del Estado S.A., sin que resulten de recibo los argumentos orientados a desconocer
la configuracién del siniestro amparado.

En consecuencia, no prospera el argumento formulado por Seguros del Estado S.A. respecto
de la improcedencia del amparo de cumplimiento contenido en la garantia Unica constituida
para respaldar el Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024,

4.8.4. Sobre la improcedencia de los argumentos relacionados con los amparos
de calidad del servicio y pago de salarios y prestaciones.

Seguros del Estado S.A. sostiene que los amparos de calidad del servicio y de pago de
salarios, prestaciones sociales e indemnizaciones laborales no se encuentran llamados a
operar en el presente caso, por cuanto no se configuran los supuestos previstos para su
afectacion. Al respecto, la Entidad considera que dichos planteamientos parten de una
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interpretacidon equivocada del alcance de la Resolucién No. 908 de 2026, pues en ningun
momento se dispuso la efectividad de los referidos amparos ni se fundament6 la decision
administrativa en riesgos asociados a la calidad del servicio o al incumplimiento de
obligaciones laborales del contratista.

En efecto, como se explicé anteriormente, la actuacion administrativa se sustentd
exclusivamente en la declaratoria de incumplimiento contractual de obligaciones
amparadas por la cobertura de cumplimiento y en la consecuente procedencia de la cladusula
penal pecuniaria pactada en el contrato garantizado. Por consiguiente, la controversia
sometida a consideracion de la Entidad no involucra la configuracién de riesgos asociados
a la mala calidad de bienes o servicios con posterioridad a la terminacion contractual, ni
reclamaciones laborales derivadas de la ejecucién del contrato.

Particularmente, respecto del amparo de calidad del servicio, observa la Entidad que la
aseguradora desarrolla una serie de consideraciones orientadas a demostrar que dicha
cobertura posee un caracter predominantemente postcontractual y que se encuentra
asociada a eventos de calidad o suficiencia de bienes y servicios una vez culminada la
ejecucion contractual. Sin embargo, tales consideraciones resultan irrelevantes para el
presente procedimiento, toda vez que la decision administrativa recurrida no declard |a
ocurrencia de un siniestro bajo dicho amparo ni ordend su efectividad.

De igual manera, frente al amparo de salarios, prestaciones sociales e indemnizaciones
laborales, la aseguradora argumenta que no existe evidencia de reclamaciones laborales ni
de afectaciones patrimoniales sufridas por la Entidad derivadas de obligaciones insolutas
del contratista respecto de su personal. No obstante, este debate tampoco constituye objeto
del presente procedimiento, por cuanto la Resolucion No. 908 de 2026 no efectud
pronunciamiento alguno relacionado con incumplimientos laborales ni dispuso la afectacion
de la respectiva cobertura.

En consecuencia, aun cuando las consideraciones expuestas por Seguros del Estado S.A.
sobre la naturaleza y alcance de dichos amparos puedan resuitar correctas en abstracto,
las mismas carecen de incidencia frente a la decision adoptada dentro del presente
procedimiento administrativo, dado que la declaratoria de incumplimiento y la efectividad
de la garantia se circunscriben exclusivamente al amparo de cumplimiento, respecto del
cual ya se verificd la ocurrencia del riesgo asegurado.

Por lo anterior, los argumentos formulados por Seguros del Estado S.A. en relacion con los
amparos de calidad del servicio y de pago de salarios, prestaciones sociales e
indemnizaciones laborales no tienen vocacion de prosperidad ni afectan la legalidad de la
Resolucién No. 908 de 2026, por referirse a coberturas cuya efectividad no fue declarada
ni constituye objeto de la presente actuacion administrativa.

4.8.5. Sobre los limites y condiciones de la péliza.

Seguros del Estado S.A. sostiene, de manera subsidiaria, que cualquier obligacién a su
cargo debe sujetarse a los limites, condiciones y valores asegurados previstos en la pdliza,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 1079 del Cddigo de Comercio y en las
condiciones generales del contrato de seguro. Al respecto, la Entidad observa que dicho
planteamiento no constituye una objecion frente a la declaratoria de incumplimiento ni
frente a la procedencia de la efectividad de la garantia, sino una reiteraciéon de una regla
propia del contrato de seguro que no ha sido desconocida en la actuacién administrativa.

En efecto, la Resolucion No. 908 de 2026 no impuso al garante una obligacion superior al
limite asegurado ni desconocid las condiciones de cobertura pactadas. Por el contrario, la
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efectividad de la garantia se encuentra circunscrita a los valores asegurados y a los riesgos
efectivamente amparados por la péliza constituida para garantizar el cumplimiento de las
obligaciones derivadas del Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024.

Debe recordarse que el alcance de la responsabilidad del asegurador se encuentra
determinado por el contrato de seguro, de manera que la declaratoria de ocurrencia del
siniestro no implica, por si misma, la ampliacion de las coberturas ni la superacién de los
limites cuantitativos establecidos en la péliza. En tal sentido, la Entidad reconoce que la
eventual obligacion indemnizatoria del garante debera sujetarse a los montos asegurados,
deducibles, condiciones y demdas estipulaciones contractuales que resulten aplicables
conforme al régimen legal del seguro de cumplimiento.

No obstante, dicho argumento no desvirtla la procedencia de la declaratoria de
incumplimiento ni de la efectividad del amparo de cumplimiento. En efecto, una cosa es la
determinacion de la ocurrencia del siniestro, aspecto que constituye el objeto de la presente
actuacion administrativa, y otra distinta el alcance econdmico de la obligacién
indemnizatoria a cargo del asegurador. Por consiguiente, el hecho de que la responsabilidad
de Seguros del Estado S.A. se encuentre limitada por los valores asegurados previstos en
la pdliza no excluye ni impide la declaratoria del incumplimiento contractual ni la
configuracién del riesgo amparado, sino que Unicamente delimita el monto maximo por el
cual podra resultar obligado el garante dentro de los términos del respectivo contrato de
seguro.

En consecuencia, la Entidad no encuentra controversia sustancial frente al argumento
planteado por Seguros del Estado S.A., en la medida en que la actuaciéon administrativa ha
respetado y continuara respetando los limites de responsabilidad previstos en la garantia
Unica de cumplimiento, sin que ello constituya fundamento para revocar o modificar la
decisién recurrida.

4.8.6. Sobre la improcedencia de la reduccién de la indemnizacién por
compensacion.

Seguros del Estado S.A. solicita, de manera subsidiaria, que en caso de mantenerse la
declaratoria de incumplimiento y la efectividad de la garantia, se tengan en cuenta las
sumas que eventualmente el Ministerio adeude al contratista, con el fin de aplicar la figura
de la compensacion prevista en las condiciones de la pdliza y en el articulo 17 de la Ley
1150 de 2007. Al respecto, la Entidad observa que dicho planteamiento tampoco desvirtia
la legalidad de la Resolucién No. 908 de 2026 ni afecta la procedencia de la declaratoria de
incumplimiento, de la cldusula penal pecuniaria o de la efectividad del amparo de
cumplimiento.

En efecto, la compensacion constituye un mecanismo de extincién total o parcial de
obligaciones reciprocas que eventualmente puede operar cuando concurren los
presupuestos legales y contractuales para ello. Sin embargo, su procedencia supone la
existencia previa de obligaciones ciertas, exigibles y debidamente determinadas a cargo de
cada una de las partes, circunstancia que no constituye objeto de anélisis dentro del
presente procedimiento administrativo sancionatorio.

La finalidad de la presente actuacién consiste en establecer la existencia del incumplimiento
contractual, su imputabilidad al contratista y las consecuencias juridicas derivadas de dicho
incumplimiento, aspectos que ya fueron analizados y acreditados en los capitulos
precedentes. Por consiguiente, la eventual existencia de créditos, saldos o cuentas
pendientes entre las partes no tiene la virtualidad de eliminar el incumplimiento declarado
ni de desvirtuar la ocurrencia del siniestro amparado por la garantia.
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Adicionalmente, la aseguradora no acredité dentro del expediente la existencia de
obligaciones liquidas, ciertas y exigibles a cargo del Ministerio que permitan concluir la
procedencia inmediata de una compensacion en los términos planteados. Por el contrario,
se limita a formular una solicitud hipotética y condicionada a una eventual verificacién
posterior de saldos derivados de la ejecucidn contractual.

En consecuencia, aun cuando la compensacién pueda constituir una figura juridicamente
admisible en los eventos en que se acrediten los presupuestos legales para su aplicacion,
dicha circunstancia no incide sobre {a procedencia de la declaratoria de incumplimiento ni
sobre la configuracion del riesgo asegurado, razon por la cual el argumento formulado por
Seguros del Estado S.A. no estd llamado a prosperar como fundamento para revocar o
modificar la decisién recurrida.

4.8.7. Sobre el plazo para el pago del siniestro.

Seguros del Estado S.A. manifiesta que, en el evento de mantenerse la declaratoria de
incumplimiento y la efectividad de la garantia, debera observarse el plazo previsto en el
articulo 1080 del Cédigo de Comercio para el pago de la indemnizacion, asi como los
requisitos establecidos en la poliza para la acreditacion del siniestro.

Al respecto, la Entidad observa que dicho planteamiento no constituye un cuestionamiento
frente a la legalidad de la Resolucion No. 908 de 2026 ni frente a la procedencia de la
efectividad del amparo de cumplimiento, sino una referencia a las reglas que gobiernan la
etapa posterior al reconocimiento del siniestro.

En efecto, el articulo 1080 del Cédigo de Comercio regula el término con que cuenta el
asegurador para efectuar el pago de la indemnizacion una vez el asegurado ha acreditado
su derecho conforme a la ley y a las condiciones del respectivo contrato de seguro. Se
trata, por tanto, de una disposicion relacionada con la oportunidad para el cumplimiento de
la obligacién indemnizatoria a cargo del garante y no con la determinacion de la existencia
del incumplimiento contractual o de la ocurrencia del siniestro.

Por consiguiente, la invocacion de dicha norma no desvirtla los fundamentos de hecho y
de derecho que sustentan la declaratoria de incumplimiento ni la procedencia de la
efectividad de la garantia Unica de cumplimiento. Antes bien, presupone precisamente la
existencia de una decision valida que declare la ocurrencia del siniestro y permita activar
los mecanismos previstos en el contrato de seguro. De igual manera, la Entidad reconoce
que el eventual pago a cargo de la aseguradora deberd surtirse con observancia de las
disposiciones legales aplicables y de las condiciones contractuales que regulan la pdliza.
Sin embargo, tales aspectos corresponden a la ejecucién de las consecuencias derivadas
de la ocurrencia del siniestro y no constituyen razones que permitan revocar, modificar o
dejar sin efectos la decision administrativa recurrida.

En consecuencia, el argumento formulado por Seguros del Estado S.A. relacionado con el
plazo para el pago del siniestro no tiene incidencia sobre la validez de la declaratoria de
incumplimiento ni sobre la procedencia de la efectividad del amparo de cumplimiento, razén
por la cual no estd llamado a prosperar dentro del presente recurso.

4.9. ANALISIS DE LA MEDIDA RELACIONADA CON LOS CONTRATOS DERIVADOS.
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En relaciéon con los argumentos expuestos por FINDETER en el recurso de reposicion,
respecto del articulo séptimo** de la Resolucién No. 908 de 2026, mediante el cual se
ordend a la Financiera de Desarrollo Territorial S.A -FINDETER y a la Fiduciaria de Occidente
S.A abstenerse de efectuar pagos con cargo a los contratos derivados del Contrato
Interadministrativo No. MSPS-1348 de 2024, salvo previa autorizacion del Ministerio de
Salud y Proteccion Social o cuando se acreditara el cumplimiento total de las actividades
previstas en los respectivos proyectos o contratos derivados, el Ministerio de Salud y
Proteccién Social procede a efectuar un nuevo examen integral de la decisién adoptada, a
partir de los argumentos formulados en el recurso de reposicién y de las finalidades propias
del procedimiento administrativo sancionatorio contractual.

En primer lugar, resulta pertinente precisar que la incorporacion del articulo séptimo en la
Resolucion recurrida obedeci6 a la necesidad de adoptar una medida orientada a preservar
la adecuada administracién de los recursos comprometidos en la ejecucién del Contrato
Interadministrativo No. MSPS-1348 de 2024, a partir de las circunstancias acreditadas
dentro del expediente del contrato, las cuales evidenciaron incumplimientos relevantes que
incidian sobre la ejecucion de los proyectos financiados con esos recursos.

En ese contexto, la finalidad perseguida por el Ministerio de Salud y Proteccién Social no
consistia en alterar las condiciones econdmicas de los contratos derivados, modificar las
obligaciones asumidas por las partes, suspender su ejecucién o desconocer derechos
contractuales de los contratistas de obra e interventoria. Tampoco pretendia sustituir los
procedimientos contractualmente establecidos para el reconocimiento y pago de las
prestaciones ejecutadas, ni imponer una consecuencia sancionatoria adicional distinta de
aquellas expresamente previstas por el contrato y la ley. Por el contrario, la medida se
concibié como un mecanismo transitorio de control administrativo dirigido exclusivamente
a evitar que, mientras subsistian las circunstancias que dieron lugar al presente
procedimiento administrativo sancionatorio, se efectuaran desembolsos de recursos
publicos cuya procedencia requeria una verificacion adicional por parte de la entidad
contratante el Ministerio de Salud y Protecciéon Social, atendiendo precisamente los
hallazgos identificados durante la actuacion administrativa.

En este sentido, la medida respondia al deber constitucional y legal que tienen las
autoridades administrativas de velar por la correcta inversion de los recursos publicos y por
la proteccién del patrimonio publico, principios que irradian toda la actividad contractual
del Estado y que imponen a las entidades, entre estas, al Ministerio de Salud y Proteccion
Social, el deber permanente de adoptar las actuaciones necesarias para prevenir riesgos
que puedan afectar el interés general, la adecuada ejecucién de los contratos estatales y
la destinacion de los recursos asignados para la satisfaccién de los intereses del Estado.

Bajo esta perspectiva, se reitera, la decision inicialmente adoptada no constituyd una
modificacion unilateral de los contratos derivados ni pretendié alterar la ecuacién
econdmica de estos, puesto que, en ningin momento modificd las cldusulas relativas a la
forma de pago, los hitos contractuales, las condiciones para el reconocimiento de las
prestaciones ejecutadas o los derechos que eventualmente pudieran consolidarse a favor
de los contratistas conforma con las estipulaciones pactadas.

41 Resolucién No. 908 del 11 de mayo de 2026, articulo séptimo: “ORDENAR a la Financiera de
Desarrollo Territorial S.A. - Findeter y a la fiduciaria denominada FIDUCIARIA DE OCCIDENTE S.A.
abstenerse de realizar pagos en los contratos derivados del Contrato Interadministrativo MSPS-1348-
2024, salvo previa autorizacién del Ministerio de Salud y Proteccién Social o cuando se haya ejecutado
el cumplimiento total de las actividades previstas en los respectivos proyectos y/o contratos
derivados.”
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Asimismo, tampoco implicéd una declaratoria de incumplimiento respecto de los contratistas
derivados ni una afectacién definitiva de las obligaciones de pago, toda vez que, la propia
disposicion preveia autorizacién del Ministerio o una vez se acreditara el cumplimiento de
las actividades correspondientes. Estas circunstancias, evidencian que la finalidad
perseguida era eminentemente preventiva y de control sobre la administracion de los
recursos publicos, y no la imposiciéon de una sancidn adicional.

Sin perjuicio de lo anterior, al resolver el presente recurso el Ministerio de Salud y
Proteccién Social efectudé un andlisis integral del alcance y conveniencia de mantener la
medida prevista en el articulo séptimo de la Resolucion 908 de 2026, considerando los fines
perseguidos por el procedimiento administrativo sancionatorio y de las actuaciones que
pueden adelantarse en desarrollo de la ejecucién del Contrato Interadministrativo MSPS-
1348-2024.

Como se indicé previamente, la finalidad de la disposicién consistia exclusivamente en
fortalecer los mecanismos de control sobre la ejecucidn de los recursos publicos
comprometidos en el contrato interadministrativo, atendiendo circunstancias evidenciadas
durante el procedimiento administrativo sancionatorio y la necesidad de garantizar que los
desembolsos se realizaran con apago a las obligaciones contractuales y a la efectiva
ejecucion de las actividades correspondientes. Sin embargo, del analisis realizado en sede
de reposicion se concluye que la finalidad perseguida mediante el articulo séptimo puede
alcanzarse adecuadamente a través de los mecanismos ordinarios de seguimiento,
supervisién, coordinacion e instruccién que corresponden al Ministerio en el marco de la
ejecucion del contrato interadministrativo, sin que resulte necesario mantener esta
disposiciéon en la parte resolutiva del acto administrativo que decide el presente
procedimiento sancionatorio.

En ese contexto, y con el propdsito de delimitar con mayor precisién el contenido propio
del presente acto administrativo respecto de las determinaciones directamente asociadas
a la declaratoria de incumplimiento contractual, el Ministerio de Salud y Proteccién Social
considera procedente recovar el articulo séptimo de la Resolucién 908 de 2026.

No obstante, la determinacién no comporta reconocimiento alguno de la improcedencia de
la finalidad que inspird la medida inicialmente adoptada, ni supone aceptar que esta hubiera
modificado las condiciones de los contratos derivados o afectado derechos contractuales de
terceros. Esta decisidn, responde exclusivamente, al criterio de que los mecanismos de
control sobre la ejecucion financiera del contrato interadministrativo pueden desarrollarse
mediante actuaciones administrativas propias de la gestién contractual, sin que resulte
necesario mantener dicha previsién dentro del acto que resuelve el procedimiento
administrativo sancionatorio.

Sin perjuicio de lo anterior, la revocatoria del articulo séptimo no limita ni afecta las
facultades constitucionales, legales y contractuales del Ministerio de Salud y Proteccion
Social para ejercer el seguimiento, vigilancia y control sobre la adecuada ejecucién del _
Contrato Interadministrativo No. MSPS-1348-2024 y la correcta destinacion de los recursos
publicos comprometidos en su desarrollo. En ese sentido, la Entidad conserva plenamente
las competencias para requerir la informacidn que resulte pertinente, impartir las
instrucciones que correspondan en ejercicio de la supervisiéon contractual, adelantar las
actuaciones administrativas a que haya lugar y ejercer las acciones judiciales, contractuales
o de cualquier otra naturaleza previstas en el ordenamiento juridico para la proteccion del
patrimonio publico, el resarcimiento de los perjuicios que llegaren a acreditarse y la
efectividad de las responsabilidades a que hubiere lugar.
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En consecuencia, la revocatoria del articulo séptimo no afecta la declaratoria de
incumplimiento ni las demas decisiones contenidas en la Resolucién 908 de 2026, las cuales
conservan plenamente su fundamento factico y juridico. Asi mismo, dicha decisién no
constituye un pronunciamiento sobre la procedencia de pagos especificos, ni implica
reconocimiento de derechos econdémicos a favor de FINDETER o de los contratistas
derivados, aspectos que continuardn rigiéndose por las estipulaciones contractuales, las
verificaciones técnicas, financieras y juridicas correspondientes y las competencias que el
ordenamiento juridico atribuye a las autoridades responsables de la ejecucion del Contrato
Interadministrativo No. MSPS-1348-2024.

Revocado el articulo séptimo de la Resolucién No. 908 de 2026, corresponderd a FINDETER
y a la Fiduciaria de Occidente S.A, en el marco de las competencias y obligaciones que les
corresponde como ejecutores y administradores del patrimonio auténomo, adelantar los
pagos gue resulten procedentes con estricta sujecion a las condiciones previstas en los
contratos derivados, previa verificacion del cumplimiento de los requisitos contractuales
para su reconocimiento, de la efectiva ejecucidn de las actividades, productos y
obligaciones que les sirven de fundamento, de las aprobaciones e informes a cargo de la
interventoria y de la supervision, asi como los demas presupuestos técnicos, financieros %
juridicos establecidos en cada negocio juridico. En todo caso, dichas actuaciones deberan
desarrollarse bajo los principios de responsabilidad, planeacion, economia, transparencia y
proteccién del patrimonio publico, de manera que Unicamente se efectien los desembolsos
respecto de obligaciones debidamente causadas, verificadas y exigibles.

4.10. CONSIDERACIONES FINALES PLANTEADAS POR FINDETER.

Finalmente, procede resolver los argumentos adicionales expuestos por FINDETER bajo el
acapite denominado “Consideraciones Finales”, relacionados con una supuesta
corresponsabilidad juridica y técnica del Ministerio de Salud y Proteccién Social, la
excepcién de contrato no cumplido y la alegada vulneracion del principio de respeto al acto
propio.

4.10.1. Sobre la supuesta corresponsabilidad juridica y técnica del Ministerio.

FINDETER sostiene que la participacion de funcionarios del Ministerio de Salud y Proteccion
Social en los Comités Técnicos, Comités Fiduciarios y demdas instancias de seguimiento
asociadas al patrimonio autonomo habria generado una supuesta “corresponsabilidad
Jjuridica y técnica” respecto de las decisiones adoptadas durante la ejecucién contractual,
circunstancia que, en su criterio, impediria atribuirle los incumplimientos identificados
dentro del presente procedimiento.

El argumento no estd llamado a prosperar. Al respecto, es necesario advertir que la
participacion del Ministerio en las instancias de seguimiento, coordinacion, articulacion y
toma de decisiones generales previstas en el esquema fiduciario obedecié al ejercicio de
sus competencias como entidad contratante y beneficiaria final de los proyectos, asi como
a la necesidad de realizar seguimiento a la adecuada inversién de los recursos publicos
comprometidos. Sin embargo, dicha participacién no tuvo la virtualidad juridica de
modificar la distribucion de obligaciones expresamente pactada en el Contrato
Interadministrativo No. MSPS-1348-2024 ni de trasladar al Ministerio las responsabilidades
técnicas, administrativas, financieras, juridicas y operativas asumidas por FINDETER en
desarrollo de la asistencia técnica integral contratada.

Precisamente, la razdn que justifico la celebracidén del contrato interadministrativo fue la
necesidad de contar con una entidad especializada que aportara su experiencia, capacidad
técnica, conocimiento sectorial, metodologias y herramientas para adelantar integralmente
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la estructuracion, coordinacidn, gestidn y desarrollo de los proyectos priorizados por el
Ministerio. Por ello, el contrato atribuyé a FINDETER obligaciones especificas relacionadas
con el analisis de la informacion predial, la estructuracion técnica y financiera de los
proyectos, la validacion y consolidacién de estudios y disefios, la contratacién derivada, la
coordinacién de los diferentes actores involucrados, la gestion de riesgos y el
acompafamiento integral hasta la culminacion de los proyectos.

En consecuencia, la circunstancia de que determinadas decisiones fueran conocidas o
discutidas en los 6rganos de gobierno del patrimonio autdénomo no convierte al Ministerio
en corresponsable de la calidad, suficiencia, consistencia o viabilidad de los productos
elaborados por FINDETER, a través de sus contratistas, ni elimina la responsabilidad que le
corresponde respecto del cumplimiento de las obligaciones expresamente asumidas en el
contrato.

Aceptar la tesis propuesta por FINDETER conduciria, ademds, ‘a desnaturalizar
completamente el objeto del negocio juridico celebrado. En efecto, si la participacion de la
entidad contratante en los espacios de seguimiento y coordinacidn implicara asumir las
responsabilidades técnicas propias del contratista, desapareceria la utilidad misma de
contratar una asistencia técnica integral especializada, pues bastaria con que la entidad
publica ejerciera directamente dichas funciones. Precisamente porque el Ministerio no
cuenta dentro de su estructura con las capacidades operativas, técnicas y de gestion
requeridas para desarrollar integralmente este tipo de proyectos, acudié a una entidad
especializada como FINDETER para que asumiera dichas actividades bajo su propia
responsabilidad profesional y contractual.

Por otra parte, la existencia de observaciones, requerimientos, revisiones, comentarios
técnicos o solicitudes de ajuste formuladas por el Ministerio durante la ejecucion contractual
tampoco genera una responsabilidad compartida respecto de los productos elaborados por
FINDETER a través de sus contratistas. Por el contrario, dichas actuaciones constituyen
manifestaciones legitimas de seguimiento y control orientadas precisamente a verificar que
los productos sometidos a consideracion cumplieran las exigencias técnicas, financieras,
juridicas y normativas previstas en el contrato. De hecho, las observaciones formuladas
por el Ministerio tuvieron origen en inconsistencias, omisiones, insuficiencias documentales
y aspectos técnicos que fueron identificados al momento de revisar los estudios, disefios y
demas entregables presentados por FINDETER. Tales observaciones no trasladan al
Ministerio la responsabilidad sobre los productos evaluados, sino que evidencian el ejercicio
de la funcién de control que le correspondia como entidad contratante frente a documentos
cuya estructuracién, consolidacion, validacidn y revisién previa se encontraba a cargo de
FINDETER en desarrollo de la asistencia técnica integral contratada.

No resulta juridicamente admisible sostener que la formulacidon de observaciones por parte
del Ministerio convierta a esta Entidad en corresponsable de las deficiencias advertidas o
de los ajustes posteriormente requeridos. Una interpretacién de esa naturaleza implicaria
trasladar al Ministerio actividades que precisamente constituyen el nlcleo de las
obligaciones asumidas por FINDETER, quien fue contratado y remunerado para adelantar
la estructuracién integral de los proyectos, verificar la suficiencia y consistencia de los
productos elaborados por sus contratistas derivados y asegurar que los mismos fueran
presentados con el nivel de madurez técnica, financiera y documental requerido para
obtener las aprobaciones y viabilidades correspondientes.

En consecuencia, la obligacion de FINDETER no se agotaba con la simple remisién formal
de estudios, disefios 0 documentos al Ministerio dentro de una determinada fecha, sino que
comprendia la responsabilidad de ejercer una revisién técnica integral y de garantizar que
dichos productos reunieran las condiciones de calidad, completitud y consistencia exigidas
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contractuaimente. Pretender que sea el Ministerio quien identifique, depure, complemente
0 corrija aspectos que debieron ser advertidos previamente por FINDETER supondria
desnaturalizar el esquema contractual pactado y vaciar de contenido las obligaciones
especializadas de asistencia técnica integral que justificaron la celebracién del Contrato
Interadministrativo No. MSPS-1348-2024.

En consecuencia, no existe fundamento juridico o contractual para predicar una supuesta
corresponsabilidad que elimine o atenue la imputacién de los incumplimientos acreditados
dentro del presente procedimiento.

4.10.2. Sobre la excepcion de contrato no cumplido.

Los argumentos relacionados con la excepcién de contrato no cumplido ya fueron analizados
de manera integral en los numerales precedentes de la presente decisidn, al estudiar los
planteamientos asociados al desembolso de recursos, la expedicion de viabilidades técnicas
y financieras, la gestién predial, las licencias urbanisticas y las demds circunstancias
invocadas por FINDETER como supuestos incumplimientos atribuibles al Ministerio.

Como se explico anteriormente, la prosperidad de la excepcién prevista en el articulo 1609
del Codigo Civil exige la acreditacién de un incumplimiento previo, grave, determinante y
causalmente vinculado con la imposibilidad de cumplimiento de las obligaciones de la parte
que la invoca, circunstancia que no se encuentra demostrada en el presente caso. Por el
contrario, se evidencié que los retrasos e incumplimientos identificados obedecieron
principalmente a circunstancias asociadas a la insuficiencia de los productos entregados, a
la persistencia de observaciones técnicas, financieras y documentales, a la falta de
consolidacion satisfactoria de la fase de estructuracidn y a la ausencia de condiciones que
permitieran materializar el inicio efectivo de las obras previstas dentro del proyecto.

En consecuencia, por las razones ampliamente desarrolladas en los capitulos anteriores, no
se configuran los presupuestos juridicos necesarios para la prosperidad de la excepcién de
contrato no cumplido invocada por FINDETER.

4.10.3. Sobre la alegada vulneracion del principio de respeto al acto propio.

Tampoco prospera el argumento relacionado con la supuesta vulneracién del principio de
respeto al acto propio. La aplicacién de dicha figura exige la existencia de una conducta
previa, clara, inequivoca y concluyente que haya generado en la contraparte una
expectativa legitima, para posteriormente ser desconocida mediante una actuacién
incompatible con aquella conducta inicial, situacién que no se presenta en el presente caso.

En ningun momento el Ministerio manifesté que los productos presentados por FINDETER
cumplian integralmente las exigencias contractuales ni emitié actuaciones que permitieran
inferir la aceptacion definitiva de los estudios, disefios, soportes técnicos o demés
entregables objeto de evaluacion. Por el contrario, el expediente evidencia que durante la
ejecucion contractual el Ministerio formuld observaciones técnicas, financieras vy
documentales, requiri¢ ajustes, solicitd aclaraciones, adelanté mesas de trabajo y efectud
seguimiento permanente al estado de avance de los proyectos, actuaciones que reflejan
una posicidn coherente y constante respecto de las dificultades identificadas durante el
desarrollo del contrato.

En el mismo sentido, no puede perderse de vista que las observaciones formuladas por el
Ministerio no constituyeron actuaciones aisladas o meramente formales. Por el contrario,
las mismas pusieron en evidencia deficiencias e inconsistencias relevantes en la
estructuracién técnica, financiera y documental de los proyectos, las cuales incidian
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directamente en la posibilidad de obtener las viabilidades requeridas y avanzar hacia la
materializacion de las obras. Fue precisamente la persistencia de dichas situaciones,
sumada al estado real de ejecucion evidenciado durante el seguimiento contractual, lo que
condujo a la apertura del procedimiento administrativo sancionatorio y posteriormente a la
declaratoria de incumplimiento. En esa medida, no resulta admisible sostener que el
Ministerio generd una expectativa de conformidad o aceptacién respecto de unos productos
gue, desde su revision inicial, fueron objeto de observaciones, requerimientos de ajuste y
cuestionamientos técnicos que permanecian sin superarse de manera satisfactoria al
momento de adoptarse la decisidn administrativa.

La declaratoria de incumplimiento no constituye, entonces, una actuacién contradictoria
frente a comportamientos anteriores de la Entidad, sino la consecuencia juridica derivada
de la verificacion objetiva del estado de ejecucion contractual, de los incumplimientos
acreditados dentro del procedimiento administrativo y de las situaciones advertidas de
manera reiterada durante la ejecucidon del contrato. Lejos de desconocer actuaciones
previas, la decision adoptada guarda plena coherencia con las observaciones,
requerimientos, seguimientos y advertencias formuladas por el Ministerio desde el
momento en que fueron identificadas las falencias que afectaban el adecuado desarrollo de
los proyectos.

Por las razones expuestas, no prosperan las consideraciones finales planteadas por
FINDETER relacionadas con una supuesta corresponsabilidad juridica y técnica del
Ministerio, la excepcion de contrato no cumplido o la alegada vulneracion del principio de
respeto al acto propio.

En virtud de lo expuesto, el Secretario General del Ministerio de Salud y Proteccién Social,
RESUELVE:

ARTICULO PRIMERO: MODIFICAR PARCIALMENTE la Resolucién No. 908 del 11 de
mayo de 2026, en el sentido de REVOCAR el articulo séptimo de su parte resolutiva, por
las razones expuestas en la parte motiva del presente acto administrativo.

No obstante, se EXHORTA a FINDETER y a la Fiduciaria de Occidente S.A., en el marco de
las competencias y obligaciones que les corresponden como ejecutores y administradores
del patrimonio auténomo, a adelantar los pagos que resulten procedentes con estricta
sujecion a las condiciones previstas en los contratos derivados, previa verificacion del
cumplimiento de los requisitos contractuales para su reconocimiento, de la efectiva
ejecucion de las actividades, productos y obligaciones que les sirven de fundamento, de las
aprobaciones e informes a cargo de la interventoria y de la supervision, asi como de los
demas presupuestos técnicos, financieros y juridicos establecidos en cada negocio juridico,
observando en todo caso los principios de responsabilidad, planeacién, economia,
transparencia y proteccién del patrimonio publico, de manera que Unicamente se efectien
los desembolsos respecto de obligaciones debidamente causadas, verificadas y exigibles.

ARTICULO SEGUNDO: CONFIRMAR en todas sus demas partes la Resolucion No. 908

del 11 de mayo de 2026, por las razones expuestas en la parte motiva del presente acto
administrativo.

ARTICULO TERCERO: NEGAR las demas solicitudes principales y subsidiarias formuladas
por la Financiera de Desarrollo Territorial S.A. - FINDETER dentro del recurso de reposicidn
interpuesto contra la Resolucién No. 908 del 11 de mayo de 2026, por las razones
expuestas en la parte motiva de la presente decisidn.
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ARTICULO CUARTO: NEGAR las solicitudes principales y subsidiarias. formuladas por
Seguros del Estado S.A. dentro del recurso de reposicion interpuesto contra la Resolucién
No. 908 del 11 de mayo de 2026, por las razones expuestas en la parte motiva de la
presente decisién, :

ARTICULO QUINTO: PRECISAR: que la imposicion de la cldusula penal pecuniaria y la
declaratoria de ocurrencia del siniestro del amparo de cumplimiento de la Pdliza Unica de
Cumplimiento a favor de Entidades Estatales No. 33-44-101252479, expedida por Seguros
del Estado S.A., no limitan ni extinguen el derecho del Ministerio de Salud y Proteccién
Social a reclamar la indemnizacion integral de los perjuicios que se acrediten con ocasion
del incumplimiento contractual, cuando estos excedan el valor de la cladusula penal
pecuniaria impuesta. En consecuencia, la Entidad se reserva expresamente la facultad de
ejercer las acciones judiciales o extrajudiciales a que haya lugar ante la jurisdiccidn
competente para obtener el reconocimiento y pago de los perjuicios ad|C|onaIes que
llegaren a demostrarse, conforme a la ley y al contrato

ARTICULO SEXTO: NOTIFICAR la presente resolucién en los términos del articulo 86 de
la Ley 1474 de 2011, a los apoderados de las partes.

ARTICULO SEPTIMO: La presente resolucidn rige a partir de su notificacion, la cual se
efectuard en audiencia publica y contra ella no procede ningun recurso.

n
NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE 08 JUL 2028
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