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“Por medio de la cual se resuelve un recurso de reposicién interpuesto por el sefior WILMER
JUNIOR GOMEZ BRITO y la COMPANIA MUNDIAL DE SEGUROS S.A., en contra de la
resolucion No. 1708 DEL 2026 "Por medio de la cual se decide sobre of presunto
incumplimiento del contrate de obra No. 2709 DEL 19 DE OCTUBRE DF 2021, celebrado entre
el DEPARTAMENTO DE BOLIVAR WILMER JUNIOR GOMEZ BRITO, y se ordenan otras

disposiciones™
LA SECRETARIA DE INFRAESTRUCTURA DEL DEPARTAMENTO DE BOLIVAR

En ejercicio de las facultades constitucionales v legales, en especial las conferidas en los articulos
209 y 211 de la Constitucion Pelitica; articulos 2. 11 ¥ 12 de la Ley 80 de 1993 articulos 9 10,
11 y 12 de la Ley 489 de 1998, articulos 17 y 21 de la Ley 1150 de 2007, articuls 12 de |a Ley
1437 de 2011, asl como las competencias delegadas mediante el decrets departamental No, 052
del 25 de enerc de 2024, y las demas normas vigentes aplicables, procede a resolver el recurso
de reposicién Interpuesto por el cortratista WILMER JUNIOR GOMEZ BRITO vy el apoderado de
la compafia aseguradors COMPANIA MUNDIAL DE SEGUROS S.A.. conforme a las siguientes
consideracionas

l. ANTECEDENTES

Que mediante la Resolucion No.. 559 del 18 de agosto dal 2021, el DEPARTAMENTO DE
BOLIVAR abri¢ el proceso de Licitasion Publica No. LIC-S1-014-2021 para la contratacion del
“Mamtenimienta ¥ Meforamiento de vias Rurales en el Municipio de El Guamo del Departamento
de Bolivar', el cual le fue adjudicado al sefior WILMER JUNIOR GOMEZ BRITO. identificado con
cedula de ciuvdadania No. 79.953 559, can quien fue suscrito el contrate de obra No. ® 2709 DEL
19 DE OCTUBRE DE 2021

Conforme a lo establecido en la clausula guinta del contrato, el valor del misma ascendid a la
suma de SETECIENTOS NOVENTA Y NUEVE MILLONES SETECIENTOS NUEVE MIL CIENTD
NOVENTA Y SIETE PESOS (3 799.708.1 g7.00) .

Asi mismo, ¥y en virtud de lo sefalado en la clausula cuarta de! texto obligacional, el plazo de
ejecucion del contrato, en principio, era hasta el 31 de dicembre de 2021, contados a partir del
perfeccionamiento, legalizacion del contrato y suscripcién del acta de inicio, la cual fue firmada
por laz partes el 0B de abril de 2022. Sin embarge, y en atencidn a las prorogas v suspensiones
acordadas por las partes, la ejecucion del presente contrato se extendit hasta el 31 de julio de
2023,

Para garantizar el amparo de los riesgos en |a ejecucion del contrato y conforme a lo establecido
en la clausula novena del texto obligacional, el contratista WILMER JUNIOR GOMEZ BRITO
constituyd la Poliza de Seguro de Cumplimienta Ne. CG-1030702 otorgada por la compaiia
MUNDAL DE SEGUROS 5.A., en la que figura como bereficiario ¢! DEPARTAMENTO DE
BOLIVAR y que incluye los am pares de cumplimiento del contrate, pago de salarios, prestaciones
socialas e indemnizaciones, calidad del servicio, estabilidad vy calidad de las cbras. Mediante 2|
anexa No. 09, la cobertura de la referida garantia fue ampliada en razon a lo sefialade 2n &l Otros|
Mo. 4 del 31 de mayo de enera de 2023

Que una vez el plazo de ejecucion del contrato, la interventoria gjercida por &l UNION
TEMPORAL INTER CMJ&S advirtid mediante informe a esta administracién sobre |3 ccurrencia
de presuntos incumplimientos contractuales par parte del contratista WILMER JUNIOR GOMEZ
BRITO, que entorpecieron no seclo la afectiva ejecucion del objeto contractual, sino |a
materializacion de los fines y beneficios perseguidos por el Departaments de Balivar mediante al
mantenimiento y mejoramiento de las vias rurales del Municigio de E| Guamo.

Que el ente depariamental adelantd el procedimiento sancionatorio previsto en &l articulo 86 de
la Ley 1474 de 2011 con plena observancia de las garantias del debido process consagradas ai
los articulos 29 de la Constitucian Politica y 17 de la Ley 1150 de 2011, siéndole reconacida tanio
al contratista como a la compafia aseguradora, la cportunidad de presentar sus descargos,
fermular su defensa y contradecir los hechos gue fundamentaban |a referida actuacin asi como
la de apartar y solicitar Ia practica de pruebas, y controvertir las que fueron decretadas.
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Que una vez agotadas cada una de las atapas del procedimiento sancionatorio vy luego de
haberse surtido el comespondiente analisis probatoric, el DEPARTAMENTO DE BOLIVAR
resolvid deciarar el incumplimients total del contrato de obra Nao. 2708 del 19 da oclubre da 2021
celebrado entre el DEPARTAMENTO DE BOLIVAR y €l contratista WILMER JUNIOR GOMEZ
BRITO, identificade con cedula de ciudadania No. 78.953 559, cuyo objete consistia en la
Sjecucion de las abras de «MANTENIMIENTO Y MEJORAMIENTO DE VIAS RURALES EN EL
MUNCIFIO DE EL GUAMO EN DEL DEPARTAMENTO DE BOLIVAR » por las razones
expuestas en la Resolucion No. 1708 DE 2026 v, como consecuencia de ello, imponer a este Ia
clausula penal pecuniaria, entre otrag, prevista en clausula décimo sexta del contrato de obra No.
2708 del 19 de octubre de 2021, en la suma de DOSCIENTOS TREINTA Y NUEVE MILLONES
NOVECIENTOS DOCE MIL SETECIENTOS CINCUENTA Y NUEVE PESOS ¥ UN CENTAVD
MCTE (3 239.912.759 1), y declarar la ccurrencia del siniestro de incumplimiento total del refarido
contrato, y hacer efectiva la garantia de cumplimienta amparads en |a poliza de seguro de
cumplimiente a faver de entidades estatales No. CG-1030702, expedida por COMPANIA
MUNDIAL DE SEGUROS S.A. decision que fue notificada a las partes en estrado, conforme
loreza el literal ) del citado articule BB

Que dentro de la oportunidad otorgada a las partes para elercer su derecho a la defensa y
oponerse a la decisidn sancionatoria adoptada por |a administracion, tanto al apoderado del
coniratista WILMER JUNIOR GOMEZ BRITO, como el apoderado de la COMPARNIA MUNDIAL

DE SEGUROS S.A,, interpusieron recurso de reposicion en contra de |a resolucion Mo. 1708 DEL
2028

Il. DEL RECURSO DE REPOSICION INTERPUESTO
2.1. Sesion No. 7: 17 de junio de 2026, a las 09:00 a.m.

Que llegada la oportunidad prevista para la continuacién de la diligencia sancionataria, en la que
sarla sustentado el recurso de reposicion interpuesto por los apoderados de WILMER JUNIOR
GOMEZ BRITO y de la COMPANIA MUNDIAL DE SEGURDS S.A., la Secrstaria de
Infraestructura, luego de verificar |3 asistencia de los referidos profesionales del derecho, les

concedio el uso de la palabra para que expusieran las consideraciones respectivas. las cuales
en sinlesis, se relacionan asi:

2.2. Sustentacién del recurso de reposicién:
2.2,1. CONTRATISTA WILMER JUNIOR GOMEZ BRITO

El sefior WILMER JUNIOR GOMEZ BRITO, en calidad de contratista dentro del Cantrato de
Obra Mo. 2709 del 19 de octubre de 2021, interpuso recurso de reposicidn contra |a
Resolucién No. 1708 de 2026, mediante la cual se declard gl ncumplimiento del contrato, se
hizo efecliva la clausula penal pecuniara y se ordend afectar la garantia Unica de
cumplimiento expedida por la Compadia Mundial de Seguros S A Coma pretension principal
solicitd la revocatoria total del acto administrativa recurrido, la absolucién de los cargos
farmulados, dejar sin efectos la declaratoria de incy mplimiento, revocar |a decision relativa a
la clausula penal y dejar sin efectos la declaratoria de ocurrencia del siniestro y la afectacién
de la garantia. De manera subsidiara, solicite que cualquier consecusncia ecandmica se
redujera proporcionalmente, teniendo en cuenta & porcentaje de obra ejecutado, aprobado,
recibido y pagado por la Administracién Departamental

Como primer argumento, el contratista sostuve qua la resclucion recurrida vulners la
presuncion de inocencia e invirtia llegitimamente |a carga de |a prusba, en tanto. a su juicia,
la Administracidn trasladé al contratista |a obligacidn de demostrar la inexistencia del
incumplimiento, la configuracién de eximentes, |a permanencia del avance ejecutado, la
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&n un procedimiento administrative sancionatoric contractual, corespondia a la entidad
demostrar de manera plena, objetiva y suficiente la existencia de obligaciones ciaras, el
incumplimiento material, la imputabilidad de la conducta, |a inexistencia de causas
concumrentas y la proporcienalidad de |a consecuencia impuesta.

En segundo lugar, alead falsa motivacion por desconocimiento de los actos propios de la
Administracién, al eonsiderar que dentro del expediente se encontraba acreditado que &l
contratisia ejecutd actividades de obra, que estas fueron revisadas ¥ aprobadas por |a
interventoria mediante e Acta Parcial Mo 1, que la supervisidn avald el tramile
correspondiente v que la entidad aulorizd y efectud el pago de la suma de 5240.6871.443.
equivalente aproximadamente al 30.09% del valor contractual. En criterio del recurrerte, |a
entidad no podia desconocer posteriormente dicho porcentaje y sustituito por un avance real
del 8.3%, sin contar con dictamen pericial independiente, metodologia técnica verificable o
prueba objetiva suficiente que explicara |a pérdida funcional del porcentaje restante,

Asimisme, manifestd que la parte resolutiva del acts recurrido Incurrid en una omisidn
sustancial, al no determinar las eonsecuencias juridicas, presupuestales, patrimoniales y
contractuales del porcentaje de avance previamente reconocido ¥ posteriormente
desconocido por la entidad. Segin e contratista, la resolucion no preciss si el supuasto 229%
de diferencia debia ser reintegrado, cobrado coactivamente, descontads de la clausula penal,
acumulade a la afectacion de la pdliza, considerado pérdida patrimenial o mantenida eomo
pago valide, lo cual, a su juicic, genera indeterminacion del acto administrative y nesgo de
deble afectacién patrimanial

De igual forma, cuestiond que la Administracidn no se hubiera pronunciado sobre la posible
ausencia, insuficiencia o necesidad de ajuste de estudios ¥ disefios para la ejecucidn
adecusda de |a obra. A su juicio, antes de declarar &l incumplimiento del contratista, Ia
entidad debia verificar si los estudios y disefios entregados eran complatos, suficientes,
actualizados y técnicamente idoneos, asi como determinar si eventua les ajustes. deficiencias
o indefiniciones técnicas incidieron en la ejecucidn contractual

El recurrente también sostuvo gue |a entidad analizé al contrato baje una ldgica de “todo o
nada’, desconociendo que se iralaba de un contrato de ebra estruclurado bajo la modalidad
de precios unitanos y page por avances de obra. Indico gue la existencia de una finalidad
pablica integral no implicaba desconocer la relevancia jurfdica de la ejecucian parcial
aprobada, recibida y pagada, ni asimilar automaticamente la no culminacion total dal proyecto
a un incumplimiento total o casi total,

Adicionalmente, sefald que la resolucion asignd indebidamente al contratista la totalidad de
los riesgos climaticos, econdmicos, técnicos, financieros Yy operativos, sin acreditar de
manera chjetiva cudl era la matriz de resgos aplicable, qué riesgos habian sida
expresamente asignados al contratista, cudles permanecian en cabeza de la entidad vy si
existieron riesgos compartidos o concurrertes, En ese sentide, invocd el principio de
equivalencla econdmica del contrato estatal y sostuvo que la Administracion no podia
trasladarle indiscriminadamente todos les efectos derivados de |a ejecucion contractual.

También cuestiond la valoracion protatora efectuada por la entidad, al considerar que se
otorgt valor practicamente absoiuto a los informes de intervertoria, sin analizar que esa
misma interventoria habia participado previamente en la validacian del avance de obra, la
aprobacién del Acta Parcial Mo, 1, los tramites de SUspension ¥ reinicio, v la construccian de
'a trazabilidad contractual. A juicio del contratista la Administracién debido examinar si la
interventoria aprobd indebidamente al acta parcial, si incurrid en error técnico, si modifics

posteriormente su criterio sin metodoiogia objetiva o =i era necesaria una prueba técnim?}f '
Independiente.
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Finalmente, el contratista alegd susencia de prueba técnica iddnea para soportar el supuesta
avance real del B8.3%, violacién del principio de proporcionalidad vy responsabilidad
concurrante de la Administracion y de la interventoria. Sefala que no obraba dictamen
percisl, experticia técnica independients, levantamiento topografico complete, analisis
estructural, estudio de estabilidad o metodologla verificable que permifiera concluir con
certeza qué parte de la obra se perdio, cudl subsictis ¥ cual resultaba aprovechable. En
Consecuencia, sostuvo gque las falencias identificadas ne eran defectos formales o
subsanables, sino vicios sustanciales que comprometian la estructura de la decision
sancionatoria y que imponian |a reveeatoria tolal del acio administrative recurrida.

2.2.2, COMPANIA ASEGURADORA MUNDIAL DE SEGUROS S.A.

La Comparia Mundial de Seguros 5.A., &n su calidad da garante dentra del procedimiento
administrativo sancionatorio confractual, sustanté recurso de reposicion contra la Resolucicn
MNo. 1708 de 2026, solicitando su revocatona total, Subsidianamente, pidio que se revacaran
los numerales mediante los cuales se ordend hacer efectiva la paliza de cumplimients Ma.

GG 1030702, al considerar que la Gobernacion de Bolivar carecia de posibilidad juridica para
afectar dicha garantia

Coma argumento principal, la aseq u;:a*ma S0stUvO que operd |a prescripoion de las acciones
derivadas del contrato de seguro, de conformidad con el afticulo 1081 del Codigo de
Comercio. Explico que la prescripcidn ordinaria es de dos afos ¥ s& cuenta desde el
momento en gue el inferesada tuve o debis tener conacimienta del hecho gque da base a |a
accion. En ese sentido, afirmé que, ;Fténdnse de una pdliza de cumplimiento en favor de
una entidad estatal, la Administracién tenia la carga de vigilancia, control Yy s2guimiento
contractual, por lo cual debia conocer oportunamente los hechos constitufivas dal presunto
incumplimienta,

Para sustentar dicho planteamients, la aseguradora indicd que el canfrato de obra vencio el
31 de julio de 2023, fecha a partir de la cual, seqin su criterio, la entidad debia tener
conocimiento del cumplimiento o incumplimiento contractual, En consecuencia, sostuvo que
el término de prescripeién de dos afios habria vencido el 31 de julio de 2025. Agrega que.
incluso =i no se tomara como referencia la fecha de vencimiento del contrato, existirian otros
hitos que igualmente conducirian a la prescripelon, tales como el primer informe de
interventoria del 27 de julio de 2023, el segunda informe de interventaria del 27 de noviembre
de 2023, la notificacién de la citacién al precedimiento sancionaterio del & de abril de 2024,
o la instalacion y desarrolio de las primeras audiencias de abril de 2024,

La aseguradora invocd lunsprudencia del Consejc de Estado, particularmente una
providencia del 1 de marzo de 2023 de Ia Seccién Tercera, Subseccidn B, para sostener que
en el seguro de cumplimienta 1a prescripcion aplicable al beneficiario estatal es |a ordinaria,
en tanto la entidad publica tiene |2 carga de verificar el cumplimiento cabal y eportuno de las
obligaciones de su contratista. Con fundamento en elle, afime que, bajo cualquiera de log
criteries temporales referidos, las acciones dervadas del contrato de segura se encontraban
prescritas y, por tanto, la entidad debia abstenerse de afectar Ia pdliza expedida por Mundial
de Seguros.

En segundo lugar, la compariia cuestiono la afirmacian contenida en la resolucian recurrida
segln la cual el siniestra se cenfiguraria mediante la verificacion ad ministrativa ded
incumplimiento o mediante Ia declaratoria administrativa contenida en el acto recurrido. A
Juicio de |a aseguradora, tratandose de la declaratoria de incumplimiente para hacer efectiva
la cliusula penal, el acto administrativo no constituye el siniestro, sino la reclamacion frante
a la compania de seguros, conforme al articulo 2.2 1.2 3.1.19 del Decrate 1082 de 2015, En ?j ¥
ese sentido, distinguid entre los actos administrativos de caducidad y multa, que si
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constituirian el siniestro, v 2| acto que declara el incumplirmiento para hacer efectiva la
clausula penal, que comespondaria a la reclamacion ante la aseguradora.

La aseguradora también sostuvo que la resolucitn debia ser revacada por desconocer al
principio de proporcionalidad en la aplicacidn de |a clausula penal pacuniaria, asl como los
articulos 1596 del Cddigo Civil y 887 del Cadigo de Comarcia. |ndicé qua, si el confratista
ejecuté parcialmente la obligacion v el acreedor aceptd dicha ejecucion, la pena debia
rebajarse proporcionalmente. En ese punto sefals que, bien fuera gue se aceplara el
porcentaje del 30.09% alegado por el contratista ¥ asociado al pago de $240 671,443, o el
6.3% sefialado per la Administracion como ejecucion real. la entidad esiaba obligada a
efectuar una graduacién proporcional de la clausula penal.

Para reforzar dicho argumento, la compafia citd pronunciamientos del Consejo de Estada
sobre |a reduccion proporcional y equitativa de la clausula penal cuando existe cumplimiento
parcial, asi como el Concepto C-2688 de 2026 de Colombia Compra Eficients, seglin &l cual
las entidaces estatales deben observar el principic de proporcionalidad v las normas de
derecho privado aplicables al momento de graduar sanciones contractuales. En criteno de |a
aseguradora, impoener fa clausula penal sobre el valor total del contrato, sin descantar &l
porcentaje ejecutade, aprobado o reconocido, descoroce la naturaleza de la clausula penal
como tasacion anticipada de perjuicios y puede generar un enrnguecimisnta sin causa.

Finalmente, la aseguradora alegd la caducidad de 1a facullad sancionatoria, con fundamento
en &l articulo 52 de la Ley 1437 de 2011 Sefiald que, de ascuerdo con la propia resolucion
recurrida, en informe del 10 de abril de 2023 I3 interventoria habrla indicado gue el contratista
no retomd la ejecucion de la abra, por le que, desde asa fecha, se habria materializado el
hecho constitutivo del presunts incumplimients Bajo esa premisa, sostuvo gue la
Administracion contaba con tres afios para expedir v notificar &l acto sa ncionatorio, termino
que, segun su interpretacién, habria vencids el 10 de abril de 2026 Por tanto, concluyd que
la resolucion recurrida era manifiestamente conlraria al ordenamiento juridice vy reiterd su
solicitud de revocatoria integral o, en subsidio, de revocatoria de los numerales gue
ordenaron afectar la paliza Mo. CG 10307032

lll. ANALISIS ¥ PRONUNCIAMIENTO DE LA SECRETARIA DE INFRAESTRUCTURA

Tal y como quedd referenciado en el capitule anterior. sintetizando las inconformidadas y
cuestiones planteadas por los recurrentes frente a la decisidn impugnada, el analisis juridico gue
=@ surtira se hard a partir de los siguientes ejes: IILL Competencia de |a entidad para resclver los
recursos de reposicion interpuestos contra la Resolucidn No. 1708 de 2028 LI Oportunidad,
procedencia y alcance de los recursos de reposician interpuestos por el contratista y la comparia
aseguradora. lLII. Sobre la no configuracidn de la caducidad de la facultad sancionatona
contractual. IILIV. Sobve la prescripcidn de las acciones derivadas del contrato de sequro ¥y la
improcedencia de afectar la péliza de cumplimiento. LY. Sobre |a carga de la prueba en el
procedimiento administrativo sancionatonio contractual v la garantia de presuncidn de inocencia.
NIV, Sobre la valoracion probatoria efectuada en la Resolucidn No. 1708 de 2026 y la necesidad
de un estandar probatono reforzada. V1L, Sobre el reconacimiento previo del Acta Parcial Na,
1, &l page efectuado al contratista y la indeterminacicn del porcentaje de avance postariormente
desconocido. LV Sobre |a falta de determinacion clara de las efectos econamicos derivados
del porcentaje de obra pagado y no reconecide funcienaimernte. IILIX. Sobre la ausencia de
analisis suficiente frente a estudios, disefics, nesgos contractuales y posibles causas
concurrentes. lll.X. Sobre la proporcionalidad de |a clausula penal pecuniaria frente a la BjEecucion
parcial del contrata. HILXI Sobre la imposibilidad de mantener parcialmente la Resolucidn Mo
1708 de 2026 ante la entidad sustancial de los vicios advertidos. ILXI Alcance juridico de la

o
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revocatoria: Inexistencia de declaracion de cumplimients pleno y conservacidn de las
compelencias para liquidar el contrato y definir saldos pendientes

Se precisa que, el referido andlisis se limitara exclusivamente a los argumentas de impugnacian

expuestos por las partes, sin perjuicic de los aspectos qgue, de oficio, se consideren relevantes
analizar,

En ese orden, procede la Secretaria de Infraestructura dal Departamento de Bolivar a abardar el
fondo del asunto en |os siguientes términos:

lil.l. Competencia de la entidad para resclver los recursos de reposicion interpuestos
contra la Resolucion No. 1708 de 2026

Previo al andlisis sustancial de los JLargos formulados por el contratista WILMER JUNIOR
GOMEZ BRITO y por la COMPANIA MUNDIAL DE SEGUROS S.A., comesponde a este
Despacho precisar la competencia de la Secretaria de Infraestructura del Departamento de
Bolivar para conocer, tramitar y resolver los recursos de reposicion interpuestos contra la
Resolucion No, 1708 de 2028, “por medio de |a cual se decide sobre el presunto incumpliméenta
del Contrato de Obra No. 2709 del 19 de actubre de 2021, celebrade entre el Departamento de
Balivar y Wilmer Junior Gémez Brite, y se ordenan otras disposiciones”.

La competencia administrativa constituye presupuesto de validez de toda actuacion estatal y, por
enda, condicion indispensable para la expedicion regular de los actos administrativos. En materia
de coniratacion estatal, dicha competencia no solo deriva de la titularidad de la funcidn
contractual. sino también de las potestades legales conferidas a las entidades sometidas al
Estatuto General de Contratacién de la Administracion Piblica para dirigir, controlar, vigilar y
adoptar las decisiones necesarias para asegurar el cumplimiento de los fines estatales
comprometidos an |a ejecucitn contractual.

En ese marceo, el articulo 209 de la Constitucidn Politica dispone que la funcion administrativa se
encuentra al servicio de los intereses generales y 32 desarrolla con fundamento en los principios
de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, A su turng, =l
articule 211 superior habilita la delegacion de funciohes adminisfrativas, bajo las condiciones
previstas en |a ley, como instrumento de organizacion funcional de la Administracién Piblica, De
alll que la competencia para adelantar actuaciones contractuales ¥ adoptar decisiones derivadas
de la ejecucion de los contratos estatales pueda ejercersa directamente por el representante legal
de la entidad o por el funcionario validamente delegado para tal efecto.

En concordancla con lo anterior, |a Ley B0 de 1893 reconoce a las entidades estatales la direccian
general y la responsabilidad de la actividad contractual, asi coma |a potestad de adoptar las
decisiones necesarias para la adecuada ejecucion del contrato, dentre del mares dea log fines de
|la contratacion estatal, la continua y eficiente prestacion de los senvicios publicos y la efectvidad
de los derechos e intereses de los administrados. En particular, los articules 11 y 12 de dicho
estatuto regulan la competencia para dirigir la actividad contractual ¥ la posibilidad de delegar
totzl o parciaimente las competercias cofrespondientes, sin peruicio de los limites y
responsabilidades previstos en el ordenamiento juridics,

De manera especifica, el articulo 17 de Ia Ley 1150 de 2007 consagrd el debido proceso coma
principio rectar en materia sancionatoria contractual v habilité a lag entidades estatales para
imponer multas y declarar el Incumplimiento con al proposito de hacar efectiva la clausula panal
pecuniaria pactada en el contrato, siempre que se garantice audiencia previa al contratista v al
garante, cuando a ello hublere lugar. Esta norma constituyd un desarrolle legal exprese de la
potestad unilateral de la Administracion para adoptar medidas frente al incumplimiento
contractual, sometida en tado caso a los limites del debido procesa, |a contradiccion, la defensa,
la motivacién y la proporcionalidad.

5



O |L:~lim:||_‘1M
de BOLIVAR

Secretaria de Infreestructura
GOBERMACTON DE BOLIVAR

RESOLUCION Nao, 2103 - 2026

“Por medio de fa cual se resuelve un recurso de reposicion Interpuesto por el seior WILMER
JUNIOR GOMEZ BRITO v la COMPANTA MUNDIAL DE SEGURODS 5.A., en contra de la
resolucidn No. 1708 DEL 2026 “Por medio de ia cual se decide sobre af presunto
incumplimiento del contrato de obra No. 2709 DEL 19 DE OCTUBRE DE 2021, celebrado entre
el DEPARTAMENTO DE BOLIVAR WILMER JUNTOR GOMEF BRITD, v 5o ordenan ofras
disposiciones"

A su vez, el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011 establecia &l procedimiento especial para |a
imposician de multas, sancionas ¥y declaratorias de incumplimiento en los contratos estaiales.
Dicha disposicion faculta a las entidades sometidas al Estatuto General de Contratacidn da |a
Administracion Plblica para declarar el incumplimiente, cuantificar los perjuicios derivados del
misma, impener las multas y sancionss pactadas ¥ hacer efectiva la clausula penal, previa
abservancia de un tramite administrativo especial, de naturaleza oral, concentrada y garantista,
dentro del cual deben ser citados el contratista y &l garante, cuando comesponda.

La Corte Constitucional, al estudiar el alcance del procedimiente previsto en el articulo 86 de ia
Ley 1474 de 2011, ha precisado que este constituye una regulacidn especial dirigida a
materializar el debido proceso en las actuaciones sancionatorias confractuales, en armonia con
el articule 17 de la Ley 1150 de 2007, En tal sentido, la jurisprudencia constitucional ha destacado
que el procadimiento sancionatorio contractual no es una actuacion discrecional desprovista de
limites, sino un cauce legal que permite a la Administracion ejercer sus polestades contractuales
con sujecion estricta a las garantias de defensa, contradiccin, publicidad, motivacidn y control

par via de recursos. Asi se desprende, entre otras, de las Sentencias C-434 de 2013 y C-499 de
2015 de |la Corte Constitucional,

En el mismo sentido, la doctrina especializada en cortratacion estatal ha sefialado que las
potestades unilaterales de la Administracidn en la fase de ejecucion contractual no puaden
entenderse como privilegios absolutos, sino como competencias funcionales regladas, onentadas
8 |a proteccidn del interés general y somatidas al principie de juridicidad. Al respecto, aulores
coma Jaime Orlando Santofimic Gamboa, Juan Carlos Exposito Vélez y Luis Guillermo Dévila
Vinueza han advertido que la actividad contractual de la Administracion se encuentra atravesada
por una doble dimension: de una parte, la necesidad de preservar la eficacia de! interes publica
comprometido en el contrato; y, de otra, la cbligacién de respetar |as garantias sustanciales y
procedimentales de los contratistas y terceros interesados.

Ahora bien, la competencia para resolver los recursos de reposicion interpuestos contra Iz
Resolucion No. 1708 de 2026 encuentra fundamento adicional en 2| regimen general de recursos
adminisirativos previsto en la Ley 1437 de 2011. En efecto, el ariculo 74 del Codigo de
Procedimiento Administrative y de lo Contencioso Administrativo establece que el recurso de
reposicion procede ante guien expidid 1a decisian, con el proposito de gue esta sea aclarada,
modificada, adicionada o revocada. Por su parte, los ariculos 76, 79 y 80 iblderm regulan la
oportunidad, tramite y decision de los recursos administrativos, imponienda a la autoridad el deber
de resolver de fondo las cuestiones planteadas por los recurrentes. con observancia de Ins
principios de legalidad, debide proceso, contradiccion, imparcialidad y motivacion suficiente.

Tratandose del procedimiento sancionatorio contractual, &l articule 88 de |a Ley 1474 de 2011
prevé una regla especial conforme a la cual contra la decisién gue se adopte en audiencia
procede el racurso de reposicidn, el cual debe ser interpuestio v sustentado por los inferesados
en la misma diligencia, sin perjuicic de las suspensiones. reanudaciones o acluaciones
necesarias para garantizar la debida resolucién de los asuntos sometidos a consideracian de la
Administracién. En ese sentido, el recurso de reposicion se Erige como un mecanismo de
autocentrol administrativo, mediante el cual la misma auloridad que profirio la decisidn revisa
nuevamente la legalidad. suficiencia probatoria, motivacion, propereionalidad y congruencia dal
acto recumido.

Asl las cosas, la Secretaria de Infraestructura del Departamento de Bolivar conserva compatencia
funcional para resolver los recursos de repesicion presentades contra la Resalucitn No. 1708 de
2026, en tanto fue la autoridad que adelants la actuacidn administrativa sancionatoria eontractual
y prafinc el acto objeto de impugnacién, en gjercicio de las competencias contractuales asignadas
yio delegadas mediante los actos  adminisirativos departamentales comespondientes.

particularmente los decretos departamentales de delegacion v asignacian funcianal vigentes para
Ia Berrataria de Infracstimict es
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Desde el punto de vista material la competencia se encuentra configurada porgue la controversia
se reflere 2 upa actuacion administrativa sancionatoria contractual derivacda del presunto
incumplimiento del Contrato de Obra No., 2709 del 19 de octubre de 2021, asunta comprendido
dentro del ambito de aplicacién de los articulos 17 de la Ley 1150 de 2007 ¥ 86 de la Ley 1474
de 2011. Desde el punto de vista funcianal, |a compalencia corresponde a esla Secretaria, por
haber conocide de la actuacion contractual, haber dingide el procedimiento sancionatorio y haber
expedida la decision impugnada. Desde el punto de vista procedimental, la competencia se activa
por la interposicidn y sustentacién de los recursos de reposicion por parte del contratista y de la
compafiia aseguradora, como sujetos directamente interesados en la decisian. Finalmente, desdsa
&l punto de vista temporal, la competencia subsiste mientras la decision recurrida no se encusntre
gjecutoriada y deba ser objeto de revision en sede administrativa,

Debe precizsarse, ademas, que el ejercicio de la competencia para resolver el recurso da
reposicion no se agota en una revision meramente formal de las argumentos planteados por los
recurrentes. Por el contrario, impone a la Administracion el deber de efectuar un examen integral,
abjetivo y razenado del acto recurrido, de los cargos formulados, de las pruebas cbrantes en el
expedients, de los principios aplicables y de las consecuencias juridicas derivadas de mantener,
modrficar o revocar la decisién, Ello resulia especialmente exigible en actuaciones de naturaleza
sancionatona confractual, en las que se encuentran comprometidos el debido proceso, Ia
presuncion de inocencia, la seguridad juridica, la proteccisn del patnimonio plblico y la
responsabilidad contractual dei particular y del garante.

En consecuencia, este Despacho es competente para resclver de fondo los recursos de
reposicion interpuestos contra la Resolucién Mo, 1708 de 20268 ¥, en ejercicio de dicha
competencia, podra confirmar, modificar, adicionar o revocar la decisian recurrida, de
cenformidad con el ordenamiento juridice aplicable, |as pruabas obrantes en el expediante y los
principios que gobiernan la funcién administrativa y la contratacion estatal

lL.Il. Oportunidad, procedencia y alcance de los recursos de reposicion interpuestos por
el contratista y la compaiiia aseguradora

Eslablecida la competencia de este Despacho para conacer y decidir los recursos interpuestos
contra la Resclucion No. 1708 de 2025, corresponde verificar la oportunidad. procedencia,
legitimacion y alcance material de los medics de impugnacion formulados por & contratista
WILMER JUNIOR GOMEZ BRITO y por la COMPANIA MUNDIAL DE SEGUROS S.A  en su
calidad de garante dentro de |a actuacion administrativa sancicnatoria contractual,

El recurso de reposicion constituye un mecanisme de control administrative interno, mediante el
cual la autoridad que expidio el acto administrative definitivo revisa nuevameante sU propia
decision, a efectos de confirmar, aclarar, madificar, adicionar o revocar lo decidido, de
conformidad con los cargos formulados por los recurrentes ¥ con las cuestiones juridicas,
probatorias y sustanciales que surjan con ocasion de la impugnacion. Su finalidad no se agota en
permitir una mera retteracién formal de lo ya decidido, sine que habilita a la Administracian para
efectuar un nuevo examen de legalidad, conveniencia juridica, suficiencia  probatoria,
proporcionalidad, congruencia v adecuacion nermativa del acto recurrido.

Desde esla perspectiva, los recursos de reposicion presentados por el contratista ¥ por la
compafia aseguradora resultan procedentes, por euanto fueren dingidos contra una decisian
administrativa definitiva proferida dentro de un procedimiente sancionateno contractual, mediante
la cual se declard el incumplimiento del Contrate de Obra Ne, 2709 del 19 de ociubre de 2021,
2@ hizo efectiva la clausula penal pecuniana y se ordend afectar la garantia unica de cumplimientao
expedida par la COMPANIA MUNDIAL DE SEGUROS S A En consecuencia. se frata de un acte
que preduce efectos juridicos directos. cancretos y deslavorables tanto respecta del contratista
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como del garante, razén por la cual era susceptible del recurse de reposician en los términos del
articulo 86 de la Ley 1474 de 2011,

En cuante a la legitimacién para recurrir. se advierte fue el contratista WILMER JUNIOR SOMEZ
BRITO sslenta interés directo, personal ¥ actual en la actuacién, toda vaz que la Resolucion No.
1708 de 2026 declard el incumplimiento contractual a &l Imputado, hizo efectiva la clausula penal
pecuniana pactada y dispuso consecuencias economicas ¥y administrativas derivadas de dicha
declaratoria. De igual manera, la COMPARIA MUNDIAL DE SEGURDS SA se encuentra
legitimada para interponer recurso de reposicion, en tanto fue vinculada a la actuacion en su
calidad de garante, y &l acte recurride ordend afectar la poliza de cumplimiento expedida por
dicha compania, circunstancia que compromete directamente su posicion juridica y patrimonial

Sobre este particular, debe recordarse que el articulo 86 da la Ley 1474 de 2011 exige la citacion
del garante cuando la garantia de cumplimiento censista en pdliza de seguro, precizaments
porque |a decision que declare el incumplimients y haga efectiva |a garantia puede irradiar efectos
direcios sobre la compafia aseguradara. En consecuencia, la vinculacién del garante al
procedimiento no tiene un cardcter meramente informativo o RCCE30ri0, SN0 gue materaliza su
derecho de defensa y contradiccidn frente a la eventual configuracion del siniestro,_ la procedencia
d2 la reclamacion, la vigencia de los amparos, los limites de cobertura y las damas excepciones
derivadas del contrato de seguro,

En lo que respecta a la oportunidad, verificado el tramite surtida dentro del expedients
administrativo, este Despacho advierte que los recursos fueran interpuestos y sustentades dentro
de la oportunidad legal prevista para la actuacion administrativa sancionatona contractual, esto
&5, en sede C& reposicion contra la decision adoptada dentro del procedimiento regulado por el
articulo 86 de la Ley 1474 de 2011. Por tante, no se configura causal de rechazo por
exiemporaneidad, falta de legtimacién o improcadencia objetiva del medio de impugnacién. En
consecuencia, los recursos seran decididos de fondo.

Debe precisarse que la procedencia formal del recurso fe Implica, por si misma, la prosperidad
material de todos los cargos formuladeos por los recurrentes. La admisicn ¥ estudio de fondao del
FECUrss Unicamente comportan el reconocimients de que los sujetos recurrentes se encuentran
habilitados para controvertir fa decisién y que sus argumentos deben ser analizados de manera
integral, seria, motivada y congruante por la Administracian. En tal medida, la autoridad conserva
el deber de estudiar separadamente cada carge, acoger aguellos que encusnire juridicamente
fundados y desestimar los gue no fe ngan vocacion de prosperidad. sin que ello afecta la garantia
de defensa y contradiccion.

En cuanto al alcance del recurso de reposicion, debe indicarse que este habilita a |a
Administracion para revisar no =clo los aspectos expresaments sefalados por los recurrentes,
sino también aguellas cuestiones juridicas y probatorias que surjan con ccasion del recurso y que
resullen necesarias para adoptar una decision ajustada a derecho, Asi lo prevé el articulo 80 del
CPACA, al disponer que la decisidn de los recursos debe resofver todas las peticiones
oportunamente planteadas y las que surjan con motivo de estos. Por consiguienta, &l analisis en
sede de reposicion comprende la revision de la ctompetencia, la oportunidad de la actuacién, la
suficiencia de la motivacidn, la valoracion prabatona, fa imputabilidad del incumplimiento, la
proporcionalidad de la consecuencia econdmica, la procedencia de afectar la garantia y la
eventual configuracion de fenomenos extintivos o limitativos come la caducidad de ia facullad
sancionatoria y la prescripcion de las acciones derivadas del contrato de seguro,

En consecuencia, este Despacho tendrd comeo opertunos y procedentes los recursos de
reposicion interpuestos por el contratista WILMER JUNIOR GOMEZ? BRITO ¥ por la COMPARNIA
MUNDIAL DE SEGUROS S.A., y procedera a resalverlos de fondo. dentra del alcance propio de

la sede de reposicidn, esto es, con plena facultad para confirmar, modificar, adicicnar o revoear
la Resoliicion Ma 1700 Aa P98 rosofamon s e coonbhns ebee 2o : R
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argumentos expuestos por los recurrentes vy las narmas constitucionales. legales, reglamentarias
y contractuales aplicables al caso concreto

lILINI. Sobre la no configuracién de la caducidad de la facultad sancionatoria contractual.

Una de los cargos formulados en sede de reposician por la COMPANIA MUNDIAL DE SEGUROS
S.A. se dirige a sostener que, para el momeanto de expedician de la Resolucion Na. 1708 de 2028,
se encontraba caducada la facultad =sancionatoria de la Administracién, con fundamento en el
articulo 52 de la Ley 1437 de 2011, Segin dicho planteamiento, e término trienal de bia
contabilizarse desde el informe de interventoria del 10 de abril de 2023, en el cual se habria
advertido gue el contratista no retomd la ejecucion de la obra, por lo gue, a juicio de la recurrente,
la potestad sancionatoria habria fenecido el 10 de abril de 2026,

Al respecio, este Despacho considera necesarie precisar que &l cargo no esta lamado a
prosperar, por cuanto parfe de una idenfificacion inadecuada del momento juridicaments
relevanie para computar el término de caducidad de I3 facultad sancionateria contractual, ¥
porque desconoce la diferencia entra el conocimients inicial de una situacion irmeguiar, la

constatacion administratva de un posible incumplimiento y la consclidacion de la conducta
contractual reprachada,

Sl articulo 52 de la Ley 1437 de 2011 dispone que, salve lo previsto en leyes especiales, |a
facultad que tienen las autoridades para imponer sanciones caduca a los tres afios de ogumrido i
hecho, la conducta u omision que pudiers ocasionarlas, término dentro del cual el acto
administrativo que impone la sancion debe haber sido expedido y notificads. La misma norma
preve gue dicho acto sancionatorio es dferente de los actos que rasuelven los recursos, los
cuales deberan decidirse en el tarmino de un afio contade & parir de su debida ¥ oportuna
interposicion, so pena de pérdida de competencia, Igualmente, establece que, cuando se trate de
un hecha o conducta continuada, el térming se contara desde ! dia siguiente a aqual en que
cesd la infraceidn /o la ejecucian,

La finalidad del articulo 52 del CPACA es doble. De una parte. impone un limite termporal al
ejercicio del lus puniendi administrativo, en garantia de la sequndad juridica y del debido proceso
de los administrados. Da otra, preserva la eficacia de la potestad sanclonatoria cuando la
Administracion actia dentro del términe previsto por el legislador. En tal sentido, la caducidad de
la facultad sancionatoria no pueds presumirse ni extenderse mas alld de sus presupuestos
normatives, pues se trata de una consecuencia juridica restrictiva de la competencia
administrativa que exige una verficacién precisa del momento de ocurrencia, consaolidacidn o
cesacién de la conducta sancionable,

En materia contractual, dicha werificacion exige atender la naturaleza de la obligacion
presuntaments incumplida y la forma en que se manifiesta la conducta reprechada. No todo
informe de interventoria, requerimiento, advertencia o comunicacian contractual constituye, por
sl misma, el punto inicial de cémputo de la caducidad sancionatoria. Tales documentos pueden
representar hitos de conocimiento, seguimiento o advertencia temprana, pero No necesarameanta
equivalen a la ocurrencia definitiva del incumplimiento, ni a la cesacién de la conducta, ni a Ia
impesibilidad juridica o material de ejecutar la obligacian contractual

En el presente caso, el cargo de caducidad se soparta en la premisa de gue &l informe del 10 de

abril de 2023 habria determinado, de manera definitiva, la ceurrencia del incumplimiento
contractual. Sin embargo, para este Despacho, dicho documenta debe sar comprendido dentro

de la dinamica propia del seguimiento contractual, come un antecedente técnico que advertia una
siuacion de no reanudacion o paralizacién de actividades, mas no coma = momenta (nica, %’; )
definitivo e ireversible de consolidacion de la conducta sancionable
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La obligacién principal del contratista eonsistia en #jecutar el objeto contractual dentro del plazo
pactado y conforme a las condicionas técnicas, econdmicas y juridicas del contrato, Por tanto,
mientras el plazo contractual se encontraba vigente, la conducta reprochada —relacionada con
|la no reanudacion, paralizacién, falta de avance y no culminacién de las actividades confratadas—
no podia entenderse agotada en un solo instante, sino que mantenia una vocacian de
permanencia duranie el iempo en que el contratista conservaba |a posibilidad y el deber juridico
de retomar, avanzar y cumplir la ejecucion contractual,

Desde esa perspectiva, la conducta atribuida al contratista tenfa caracter continuado, pues no se
trataba de un hecho instantanes plenamente consumade &l 10 de abril de 2023, sino de una
situacion contractual que se habria prelangade durante la vigencia del plazo de efecucion y que
solo padia evaluarse integralmerte una vez cansolidada la no ejecucidn o no culminacion del
objeto contractual dentro del término previsto. En consecuencia, el informe citado por la
aseguradora constituye un antecedente relevante de seguimiento, pere no desplaza &l momento
de cesacion o consolidacion de la conducta continuada para efectos del articule 52 del CPACA

Asi las cosas, tratdndose de una omision contractual pralongada en el tiempo, asociada & la no
ejgcucidn de las actividades pendientes v a la falta de culminacion del abjeto contratado, el
érmino de caducidad de la facultad sancionatoria debe computarse, cuando menos, desde el dia
sigulente a aquel en que cesd la posibilidad ordinaria de ejecutar las obligaciones dantro del plazo
contractual, esto es, desde la finalizacion del plazo de ejecucién del contrato, Bajo dicha
entendimiento, y teniendo en cuenta que el plaro contractual vencid al 3 de julie de 2023, la
Administracion contaba con tres afios para expedir y notificar el acte administrative sancion atorio,
término que vencia el 31 de julio de 2025

En este arden de ideas, la Resolucion No. 1708 de 2025 fue expedida dentro del términc trienal
previsto por el articulo 52 de la Ley 1437 de 2011, razén por la cual no puede afirmarse que, al
momento de su expedicion, la Administracion hubiera perdida competencia temparal para ejercer
la potastad sancionatoria contractual,

Adiconalmente. debe precisarse que el articule 52 del CPACA na ex¥ige que el acto administrative
sancicnatorio quede ejecutonado dentro del término de tres afios. La narma exige guea, dentro de
dicho término, el acto gue impone la sancidn sea expedido y notificade, Los actes que resuelven
los recursos administrativos tienen una regulacian temporal distinta, pues deben decidirse dentro
del térming de un afio contado a partir de su debida ¥ oportuna inlerposicion. Por consiguiente,
no resulta juridicamente acertado sostener que la Administracidn debia expedir, notificar y dejar
en firme fa decision sancionatoria dentre del términa inicial de tres afios.

La jurisprudencia del Consejo de Estado ha sido clara en distinguir entre el acte administrative
sancionatorio primigenio y los aclos que resuelven los recurzos iMerpuestos contra aquel.
Conforme a dicha linea interpratativa, la imposicién de la sancién se produce con la expedicidn y
notificacion del acto principal dentro del térming legal de caducidad, mientras gue la decisién de
los recursos se somete al término especial previsto an el propio articulo 52 del CPACA, Esta
distincion resulta determinante para evitar que se confunda la caducidad de la facultad
sancionatoria con la firmeza del acto administrativo o con la etapa postenor de discusion en via
administrativa,

La anterior interpretacion armoniza, ademas, con el procedimiento ezpecial pravisto en el arisulo
86 de la Ley 1474 de 2011, aplicable a la imposicitn de multas. sanciones y declaratorias de
incumplimiento en los contratos estatales. Si hien dicha norma reguia el tramite especial de
audiencia, contradiccion, decision y recurso de reposicion, no astablece una regla auténoma de
caducidad distinta a la prevista en el articulo 52 del CPACA. Por ello, en io no regulado
expresamente por fa norma especial, resulta procedente acudir al régimen general del

procedimiento administrative sancionatorio, siempre que ello sea compatible con la naturaleza
romtrastiial da ln ackioanide

o



dge BOLIVAR

Sccretarfa de Infragstructura
GOBERNACION DE BOLIVAR

RESOLUCION Mo. 2103 - 2026

“Por medio de la cual se resuelve un recurso de repogicion Interpuesto por ol sefior WILMER

a

JUNIOR GOMEZ BRITO y la COMPANIA MUNDIAL DE SEGUROS E.A., en contra de la
resolucion No. 1708 DEL 2026 “Por medio de la cual se decide sobre el presunto
incumplimiento del contrato de obra No. 2709 DEL 19 DE OCTUBRE DE 2021, celebrado entre
el DEPARTAMENTO DE BOLIVAR WILMER JUNIOR GOMEE BRITOD, v se ordenan ofras
disposiciones”

De igual manera, debe recordarse que el articuls 17 de |a Ley 1150 de 2007 consagrs el debide
Proceso como prncipio rector de las actuaciones sancionatorias contraciuales y facultd a las
entidades estatales para imponer multas ¥y declarar el incumplimienta con el propdsito de hacer
efectiva la clausula penal pecuniaria pactada, slempre gue se garantice audiencia previa al
contratista y al garante. Esta potestad debe ejercerse dentro de los limites temporales definidos
por el ordenamiento |uridico, pero tzles limites no pueden interpretarse de manera aislada,

fragmentaria o descontextualizada frente a cbiigaciones confractuales de ejecucion sucesiva o
continuada

En el asunto bajo examen, aceptar que el término de caducidad comenza a correr desde e primer
informe de advertencia scbre la no reanudacion de aclividades implicaria confundir el
conocimiente preliminar de una posible iregulandad con la consolidacian juridica del
incumplimiento sancionable. Tal entendimiento resultaria incompatible con la naturaleza misma
del confrato de obra, en el cual la ejecucion se despliega progresivamente y la valoracion del
cumplimiento exige examinar el comportamiento contractual durante la totalidad del plazo
disponible para ejecutar las obligaciones pactadas

Mo desconoce este Despacho que los infarmes de interventoria ¥ supervision constituyen piezas
relevantes del expediente administrativo y pueden servir de fundamento para la apertura, impulso
y decision de una actuacin sancionaltoria contractual, Sin embargo, de ellc ne se sigue gue cada
informe técnico constituya automaticamente el dies a quo del tarmino de caducidad sancionafaria.
La determinacidn del punto inicial de compute exige identificar si se estd ante un hecho
nstantaneo, una omision aislada, una infraccion continuada o una conducta contractual gue solo
se consolida al vencimiento del plazo de ejecucion o al cesar la posibilidad de cumplimiento.

Desde la doctrina administrativa, la caducidad de la potestad sancionatonia se concibe COMmao un
limite temporal de competencia establecido para impedic la Indefinicion de las situaciones
Juridicas y evitar el ejercicio fardio del poder punitivo de la Administracion, Ne obstante, esa
misma docirina ha advertido que, tratdndose de conductas permanentes o continuadas, e
computo no puede iniciarse desde la primera manifestacidn externa de la irregularidad, sino
desde la cesacion de la conducta o desde el momento en que esta adguiere caracter definitivo,
pues 500 entonces se configura de manera completa el supueste factice que habilita el reproche
adminisirativo.

For lo anterior, este Despache concluye que no se configuré la caducidad de la facultad
sancicnatoria contractual alegada por la COMPARNIA MUNDIAL DE SEGURCS SA La
Resclucién No. 1708 de 2026 fue expedida dentro del término previsto en el articulo 52 de la Ley
1437 de 2011, computado a parir de la cesacidn o consolidacidn de la conducta confraciual
continuada, y sin que resultara exigible que el acto quedara ejecutonado dentro del término inicial
de tres afios

En consecuencia, el cargo de caducidad de la facultad sancionatoria serd desestimadao. Lo
anterior, sin peruicio de que este Despacho, al analizar los demas cargos formulados en sede de
raposicion, pueda encontrar configurados oiros vicios sustanciales de motivaciaon, valoracion
probatona, proporcionalidad, determinacion econdmica o procedencia de la afectacion de la
garantia, gque conduzcan a modificar o revacar la decisién recurrida.

lLIV. Sobre la prescripcién de las acciones derivadas del contrato de seguro y la
improcedencia de afectar la poliza de cumplimiento.

Una de los cargos centrales formulados por la COMPANIA MUNDIAL DE SEGUROS S.A se
dinge a sostener que, para el momento de expedicion de la Resolucion No. 1708 de 2026, se
encortraba prescrita la accidn derivada del contrato de seguro Y. por ende. resultaba
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juridicamente improcedenta afectar la péliza de cumplimiento No. CG-1030702, expedida para
amparar las obligaciones derivadas del Contrato de Obra No. 2708 del 18 de actubre de 2021,

A juiclo de la aseguradora, la Administracion tuvo o debid tener conocimiento del presunto
meumplimiento contraclual desde diferentes hitos anteriores a |a expedicion de! acte recurrido,
enire elios: i} el vencimiento del plazo contractual, ccumido &l 31 de julio de 2023; ii) los informes
de interventoria que advertian la ne reanudacién o incumplimients de las obligaciones
contractuales; iil) la ctacion al procedimiente administrative sancionatorio contractual; y iv) fa
instalacion de las audiencias correspondientes Bajo esa premisa. sostuve gque el térming
ordinario de dos afies previsto en el articulo 1081 dal Codigo de Comercio se encontraba vencida
para la fecha en que se prefirid la Resolucién No. 1708 de 2026

Para resolver el cargo, este Despacho considera necesaro precisar, en primer lugar, que la
prescripoion de las acciones derivadas del contrato de segure es una institucién auténoma frente
a la caducidad de la facultad sancionatoria contractual. Mientras la caducidad prevista en el
articulo 52 de la Ley 1437 de 2011 limita lemporalmente la competencia administrativa para
imponer sanciones, la prescripeién regulada en el articuls 1081 del Codigo de Comercio opera
sobre las acciones derivadas del contrate de seguro ¥, en consecuencia, sobre la posibilidad
Juridica de exigir de la comparia aseguradora el pago de |a prestacion asequrada,

Esta distincion resulta fundamental, pues el hecho de que la Administracién conserve
competencia temporal para adelaniar una actuacion sancionatoria contractual no implica,
aulomaticamente, que pueda afectar en cualquier tiermpo la poliza de cumplimiento. La potestad
administrativa para declarar un ineumplimiento contractual ¥ la acsién para exigir el pago de una
indemnizacion a carge de la aseguradora se encuentran sometfidas a regimenes juridicos
distintos, aunque puedan confiuir dentro de un misma acto administrativo.

El articulo 1081 del Codigo de Comercio dispane que |a prescripcian de las acciones denvadas
del contrato de segurc puede ser ordinaria o extracrdinaria. La prescripcidn ordinaria es de dos
afios y comienza a correr desde el momento en que el interesado haya tenido o debido tener
conacimiento del hecho gue da base a Ia accion. La prescnpcion extraordinaria, por su parte, es
de cinco afies y come contra toda clase de personas desde el momenta en que nace &l respactiva
derecho. En el caso del seguro de cumplimients otorgade en favor de entidades esfatales, |a
Jurisprudencia del Consejo de Estado ha sido consistente en sefalar que, frente al beneficiario
estatal, resulta aplicable la prescripcion ordinaria, en atencion a la especial carga de vigilancia,
direccion y control que recae sobre la entidad contratante durarta ia ejecucién del contrato.

En efecto, el Consejo de Estado, Sala de lo Centencioso Administrativo, Seccldn Tercera, ha
precisada que en el seguro de cumplimiento pactade como garantia de abligaciones dervadas
de un contrato estatal, |a prescripeion ordinaria es aplicable al beneficiario que tuve o debid tener
canocimiento del sinlestre, incluyendo a la entidad astatal contratante, en la medida en que esta
tuenta con deberas legales de seguimiente, supervisidn, interventoria y control sobre la ajecucion
contractual. Asi, la Administracion no puede diferir indefinidamente el momento de configuracian
del término prescriptivo hasta la expedicion del acte administrativo que decide hacer efectiva la
garantia, cuando con anterioridad conocié o razonablemente debid conocer los hachos
constitutivos del presunto incumplimiento.

A lo anterior e suma lo dispuesto en el articulo 2.2.1.2.3.1.1% del Decreto 1082 de 2015, norma
que regula |a efactividad de las garantias en la contratacion estatal. Dicha disposicion distingue
tres hipotesis: |) el acto administrativo que declara la caducidad del contrato. caso en el cual el
acto constituye el siniestro; ii) el acto administrativo que impene multas, evento en el cual el acto
correspondiente constituye el siniestro; y iil) el acto administrative que dectara el incumplimiento
para hacer efectiva la cldusula penal pecuniaria, supuesto en el cual el acto administrativo
correspondiente es la reclamacion para la compania de sequros,
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Esta diferanciacion normativa tiene consecuencias juridicas relevantes para el presente asunto,
La Resolucion No. 1708 de 2028 no declard |a caducidad del contrato ni impuso una multa con
finalidad canminatoria dentro del plazo contractual, Lo gue hizo fue declarar un incumplimienta
contractual, hacer efectiva la cldusula penal pecuniana pactada y ordenar la afectacién de la
pdliza de cumplimiento. Por tanto, se ubica en la tercera hipatesis del articulo 2.2.1.2.3.1.19 del

Decreto 1082 de 2015, en la cual el acle administrative no constituye el sinlestro, sino la
reclamacion frente a la compania aseguradora.

En consecuencia, no resulta juridicamente acerado sostener gque el siniestro se configura
unicamente con la verificacion administrativa conlenida en el acta recurmido, ni que la declaratoria
administrativa sea, para este caso, @l hecho juridico gque materializa el riesgo asegurado. En los
gventos de declaratoria de incumplimiento para hacer efectiva la cldusula penal, el siniestro sa
ancuentra ascciado al incumplimiento contractual imputado al contratista garantizads, mientras
que el acto administrativo cumple la funcion de reclamacion frente a la aseguradora, Por ello, el
@rmine de prescripcion no puede contarse desde la fecha en que la Administracién decide
declarar el incumplimiento, sino desde & momento en que la enfidad tuvo o debio tener
conocimiento del hecho constitutivo del incumplimiento amparado.

Bajo esa comprension, este Despacho adviere que en &l expediente contractual existian hitos
objetivos que permitian establecer que la Administracion conocia, o al menos debia conacar, los
hechos gque daban base & la eventual accion derivada del contrate de seguro con arterioridad
suficiente a la expedicion de la Resolucidn No, 1708 da 2026

En primer lugar, el contrato de obra tenia como fecha de venci miento el 31 de julic de 2023. A
partir de dicho memento, la entidad contratante se encontraba en posibilidad juridica y material
de verificar si 2l contratista habia ejecutado o no el abjeto contractual en los tarminos pactados.
Enun contrato estatal de obra, la expiracién del plazo de ejecucian constituye, por regla general,
un hito relevante para establecer el conocimients del incumplimiento definitivo, especialmenta
cuande las obligaciones principales no fueron culminadas dentro del término contractual,

En segundo lugar, dentro de la actuacion se aludié a informes de interventoria previos a la
expedicion del acto recurrido, en los cuales se advertia la no reanudacion de la obra, |a falta de
gjecucion de actividades pendientes y |a existencia de circunstancias que podian dar lugar al
Inicio de una actuacién administrativa sancionataria contractual. Tales informes evidencian que
la entidad contaba con elementos de juicio suficiertes para conocer |a situacion contractual y
valarar |a posible ocurrencia del incumplimiento amparado

£n tercer lugar, la propia citacidn al procedimiento administrativo sanclonatorio contractual puso
de presente que la Administracion ya habia identificado hechas presuntamente consfitutivos de
incumplimiento. asi como [a eventual procedencia de daclarar consecuencias contractuales y
afectar fa garantia. Por tanto, aun si se adoptara un criterie mas favorable al coémpulo del término
desde la citacion al procedimiento y no desde al vencimients del contrato o desde [os informes
de interventoria, la expedician de la Resolucian No. 1708 de 2026 se produjo por fuera del términe
ordinario de dos afios previsto en el articulo 1081 del Cédige de Comercio

Asi, si el términe se cuenta desde el vencimiento del plazo contractual, esto es, desde el 31 de
Julic de 2023, la prescripcion ordinaria se habria configurada el 31 de julio de 2025, 5i se cuenta
desde los informes de interventoria que advertian el incumplimiente, el término igualmente habria
vencide antes de la expedicidn de la Resolucion Ne. 1708 de 2026. Incluso si, &n gracia de
discusién, se tomara como punto de partida la citacion al procedimiento  administrativo
sancionatorio en abril de 2024, el término ordinario de dos afios también habria expirado antes
de la expedicion del acte recurrido, acurnda el 29 de mayo de 2026,

En este contexto, la Administracién no puede mantener Ia orden de afectacién de la pdliza de
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término prescriptive ordinario. La existencia del procedimiente administrativa sancionatorio
contractual no suspende ni desplaza, por si sola, la aplicacion del articulo 1081 del Cadigo de
Comercio, ni convierte la fecha de expedician del acto adminisirativa en &l punto iniclal del témino
de prescripcion. Lo contraric implicaria admitir que la entidad beneficiaria de |a pdliza podria
definir unilateraimente, y sin limite lemporal efective, & momento de nacimients de la accibn

cantra la aseguradora, vaciando de contenido la regla de prescripcién erdinaria prevista por el
legislador comercial.

Por otra parte, la jurisprudencia comencioso administrativa ha indicado que una cosa as la
vigencia del amparg, otra |la ocurrencia del siniestro dentre de dicha vigencia, y otra distinta el
témmino dentro del cual el beneficiario debe ejercer la accion o formular 1a reclamacion
correspondiente. En consecuencia, aunque el incumplimiento pueda haber ocurride dentro da |2
vigencia de la péliza, ello no habilita a la entidad para reclamar su pago en cualquier tiermpo, La
reclamacion debe efectuarse dentro del término de prescripcion aplicable, so pena de extincién
de la obligacion de pago a cargo de Ia aseguradora.

Por lo anterior, este Despacho encuentra fundado el cargo fermulade por la COMPARNIA
MUNDIAL DE SEGUROS S A en relacidn con la prescripcion de las acciones derivadas del
coniralo de seguro. En consecuencia, para el momento de expedicion de la Resolucion No 1708
de 2026, |la Administracion carecia de posibilidad juridica para hacer efectiva Iz poliza de
cumplimiento No. CG-1030702 frente a la aseguradora, al haber operada |la prescripcidn ordinaria
prevista en el adticulo 1081 del Cédige de Comercio

Esta conclusldn no implica declarar que el contratista haya cumplido plenamentes sus obligaciones
contractuales, ni comporta pronunciamisnto absolutorio definitive sobre |os aspactos fecnicos,
economicos o contables pendientes de depuracien en el marco del contrate, La prescrpeion agui
analizada se predica exclusivamente de las acciones derivadas del contrato de Seguro ¥, por
tanto, produce efectos frente a la exigibilidad de la prestacion asegurada a cargo de 1a compania
garante, sin perjuicio de las competencias que conserva la Administracion para adelantar la
liguidacion contractual y definir, con cbservancia del debido proceso, las situaciones econdmicas
que correspondan entre las partes del contrato estatal,

ll.V. Sobre la carga de la prueba en el procedimiento administrative sancionatorio
contractual y |a garantia de presuncion de inocencia,

Una de les cuestionamientos medulares formulades por el contratista WILMER JUNIOR GOMEZ
BRITO contra la Resolucion No. 1708 de 2026 consiste en afimmar que la decisidn recurrida habria
desconocide la garantia constitucional de presuncion de inacencia @ inverido indebidamente la
carga de la prueba, al exigire al contratista desvirtuar su responsabilidad, acreditar la inexistencia
del incumplimiento, probar la permanencia de! avance ejecutado, demaostrar la configuracion de
eximentes y sopartar técnicamente |la no imputabilidad del resultado contractual

Para resolver este carge, este Despache considera necesario precisar que el procedimiento
administrativo sancienatorio contractual, aungue se arigina en una relacion negocial de derecho
publico, no plerde su naturaleza sancionatoria cuando la Administracian ejerce polestades
unilaterales dirigidas a declarar incumphmientos, iImponer multas, hacer efectiva la clausula pienal
pecuniaria o afectar garantias contractuales. En tales eventos, la entidad estatal no aciia
simplemente coma parte contractual, sino como autoridad administrativa investida de potestad
publica, razon por la cual su actuacidn se encuentra sometida a un estandar reforzade de
legalidad, maotivacion, contradiceion, defensa, proporcionalidad y suficiencia probatoria.

El articulo 28 de la Constitucion Politica establece gue el debida procesc se aplicara a toda clase
de actuaciones judiciales y administrativas, y consagra, enfre otras garantias, la presuncion de
inocencia, el derecho de defensa, la contradiccion probatonia v la necesidad de que toda decisién
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constitucional tiene plena aplicacion en el procedimiento administrativo sancionatorio contractual,
pues el ejercicio de potestades sancionatoriaz por parte de la Administracion comporta |a

posibilidad de imponer consecusncias juridicas gravosas al contratista y, evertuaimente, al
garante.

A su turno, el articulo 17 de la Ley 1150 de 2007 censagrd expresamente & debido proceso como
principio rector en materia sancionatora contractual, al disponer que las entidades estatales
tienen la facultad de imponar multas y declarar el incumplimiento para hacer efectiva la clausula
penal pecuniaria pactada, siempre que =e garantice al contratista el gjercicio del derecho de
defensa. Esta disposicion no puede interpretarse como una autorizacion amplia e irrestricta para
sancionar, sino como una habilitacién reglada, condicionada a la observancia astricta de las
garantias sustanciales y procedimentales que gobiernan el ejercicio del poder sancionader
administrative,

Desde el derecho administrative sancionador, ia presuncian de inocencia implica que la carga
principal de acreditar los presupuestos de |a responsabilidad coresponde a la autoridad gue
gjgrce la potestad sancionatoria. En consecuancia, no es el investigado guien debe demostrar
originariamente su inocencia, sino la Administracisn guien debe probar, de manera seria, objetiva,
suficiente y congruente, la existencia de la conducta reprochada, la infraccion de una obligacion
coniractual determinada, la imputabilidad del incumplimients, la procedencia de |a Consecuancia
econamica y la proporcionalidad de la medida adoptada.

Lo anterior no significa que el contratista se encuentre exento de cargas procesales minimas de
alegacién, colaboracitn y aporie de los elementos probatorios gue se encuentren bajo su esfera
de disponibilidad, En efecto, quien invoca hechoas exceptives, justficativos o exonerativas puede
tener la carga de ponerlos en conacimiento de la Administracién y aportar los soportes quea
razonablemente esten a su alcance. Sin embarge, dichas cargas de colaboracion no pueden
confundirse con una inversién absoluta de la carga ce la prueba ni con una presuncién de
responsabilidad. La carga argumertativa o probatoria que eventualmente recase sobre el
cantratista no desplaza el deber primario de la entidad de acreditar los elementos estructurales
del incumplimiente sancionable,

En este punto resulta pertinente recordar que el articulo 40 de |la Ley 1437 de 2011 faculta a la
Adminisiracion para decretar, aportar y practicar pruehas de oficio o g peticién de parte durante
la actuacitn administrativa y hasta antes de proferir la decision de fondo, Esta disposicion cobra
especial relevancia en procedimientos sancionatorios contractuales de alta complejidad técnica,
como los relacionados con contrates de obra plblica, en los cuales la entidad, en su condicidn
de directora del procedimients, tiene la pesibllidad y el deber de esclarecer los hechos relevantes

antes de adoptar una decisién que afecte la situacion juridica ¥ patrimonial del contratista o del
garante.

En consecuencia, cuando el expediente revele dudas sustanciales sobre el porcentaje real de
gjecucidn, |a utilidad funcional de las obras ejecutadas, |a incidencia de estudios y disefios, |a
eventual concurencia de causas atribuibles a la Administracién, |z interventoria o terceros, |a
distnbucidn contractual de riesgos, la incidencia de fenomenas elimaticos o |a cuantificacién de
las consecuancias econdmicas, la Adminisiracion debe procurar despejar tales incertidumbras
mediante una actividad probatoria suficiente. Si pese a eflo, subsisten dudas ralevantes ¥
objetivamente razonables sobre aspeclos determinantes de Ia imputacion, estas no pueden
resolverse en perjuicio del contratista dentro de una actuacion de naturakeza gsancionatona.

La jurisprudencia constitucional ha reconocido que la presuncién de inocencia opera como limite

&l poder sancionador del Estado y exige que |a responsabilidad se declare dnica mente cuando
exista un grado de conviccidn suficiente sobre la ocurrencia de la conducta ¥ su imputabilidad al .
investigado. De igual manera, ha sostenido que el debido proceso administrativo comprende al ?3}’
cerscho a ser oido, a presentar y controvertir pruebas, a obtener una decisian motivada, a
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impugnaria y a no ser sancionado con fundamento an meras conjeturas o en una actividacd
praobatoria insuficiente.

En materia sancionatoria, la duda razonable no es un vacio retdrico ni una formula de estilo, sino
una consecuencia juridica derivada de la presuncion de inocencia. Cuando no saa posible superar
una duda sustancial sobre la responsabilidad del investigado, la decisién administrativa no puede
apayarse en la idea de que el contratista no probé suficlentemente su Inocencia, sino que debe
reconocer que la Administracion no alcanzé el estandar probatorio necesario para imponer
validamente una consecuencia sancionatoria. Esta regla adquiere especial fuerza cuando el acto
adrministrativo no solo declara un incumplimiente, sine que ademads impong una clausula penal,
ordena afectaciones patrimoniales ¥ compromete la garantia de cumplimiento.

Aplicadas las antericres consideraciones al presente asurto. este Despacho advierte que la
Resolucion MNo. 1708 de 2026 contiena razonamientos que, analizados integralmente en sede de
reposicion, pueden conducir a una lectura problematica desde |3 parspectiva de la carga de la
prueba y la presuncion de inocencia. En particular, |2 decizian recurrida raitere en varios aparies
que el confralista no acreditd suficientemente fa permanencia del avance de obra inicialmente
reconocido, no demostrd la Incidencia exenerstiva de los factores climaticos, no probd el
desequilibrio econdmico alegado, no soportd técnicamente la suficiencia de sus explicaciones y
no desvirtud las conclusiones de interventoria

Si bien tales afirmaciones pueden tener cabida como valoracién de los argumentos defensivos
del contralista, no podian constituir el eje central de la declaratoria sancionatoria. Le decision
administrativa debla descansar, primordialmante, en la dermostracion positiva, chjetiva y
suficiente de los elementos del incumplimianto imputado, ¥y no en la Insuficiencia de la actividad
probatoria desplegada por el contratista para refutar las conclusiones de |a entidad En otras
palabras, la falta de acreditacidn plena de una eximente no reieva a la Administracion de su deber

de probar el incumplimianto, su imputabilidad ¥ |a proporcionalidad de |a consecuancia juridica
atoptada.

En ese sentido, la existencia de un Acta Parcial No_ 1 aprobada, tramitada y pagada por la
Administracion imponia una carga argumentativa reforzada a la entidad al momento de apartarse
de ese reconocimiento previo. Sila decisién sancionatora consideraba gue el avance real o
funcional no correspondia &l porcentaje inicialmente reconccido, debia explicar con absoluta
claridad, suficiencia tecnica y soporte probaterio verificable las razones de esa diferencia. asi
como las consecuencias juridicas y economicas derivadas de tal determinacion. No bastaba con
sefialar que el contratista no acreditd la subsistencia del porcentaje pagado, pues comespondia
a la entidad demostrar técnicamente la pérdida, inutilidad o falta de consolidacion funcianal de
las actividades previamente reconocidas.

De igual manera, si existian discusiones relacicnadas con estudios, dizefos, riesgos,
suspensiones, reinicios, condiciones climaticas, oportunidad de pagos, actuaciones de Ig
interventoria o compartamiento de la supervisicn, tales aspectos debian ser examinados no como
simples alegaciones defensivas desprovistas de relevancia, sino como elementos patanciaimente
Incidentes en el juicio de imputabilidad. El derecho administrativo sancionaterio contraciual no
permite declarar responsabilidad contractual zancionable sin un analisis integral de las
circunstancias que pudieron concurrir an la ejecucion y frustracién del objeto contractual,

Asi las cosas, este Despacho estima que, aunque la Resclucion No. 1708 de 2026 partid de la
existencia de informes técnicos y antecedentes contractuales relevantes, su motivacidn no
alcanzd el grado de suficiencia exigible para descartar toda duda razonable sobre aspecios
estructurales de la imputacion sancionatoria, particularmente en lo relativo a |a carga probatoria,
la imputabilidad exclusiva del contratista, la valoracion del avance previamente reconocido y

pagaco, la incidencia de posibles causas concurrentes v la determinacian precisa de los efectos
BrAnAmMIrAE de la desielbn
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Debe resaltarse que esta conclusién no equivale a declarar gue el contratista haya cumplido
menamente el contrato, ni comporta un reconocimiento automatico de la totalidad de los
argumentos defensives expuestos en sede de reposicidn. Lo gue se advierle es que la decision
sancicnateria recurrida, por su propia estructura argumentativa ¥ probatona, no offece &l estandar
de cerleza, motivacién y suficiencia requerido para mantener una declaratoria de incumplimiento
con efectos sancionatorios y patrimoniales. La revocatoria que pueda derivarse de aste analisis
respands, entonces, a la necesidad de preservar la junidicidad de la actuacién administratva ¥

evitar la consolidacién de una decisidn susceptible de repreche por vulneracion del debido
Proceso.

En consecuencia, prospera el cargo refativo a la indebida estructuracien de la carga probatoria y
a la afectacién de la garantia de presuncién de inccencia, en cuanto la Resolucién No. 1708 de
20126 no logra evidenciar, con el nivel de suficiencia exigible en materia sancionatoria contractual,
que la Administracion hubiera acreditado de manera plena, objetiva v concluyanie todos los
elementos necesaries para imponer las consecugncias Juridicas alli previstas. Este aspecto sera
valorado conjuntamenta con los demas cargos gue se analizan en la presente decision, a efectos
de determinar el alcance de la revocatoria del acto recurrido.

N.VI. Sobre la valoracién probatoria efectuada en la Resolucion No. 1708 de 2026 y la
necesidad de un estandar probatorio reforzado, especialments frente al soporte técnico de
interventoria que pretendid desconocer el avance previamente aprobado y pagado.

En sede de reposicidn, &l contratista WILMER JUNIOR GOMEZ BRITO cuestiona |a valoracion
probatoria contenida en la Resolucion MNe. 1708 de 2028, paricularmente en lo relativo al
confraste existente enire el avance de obra previamente reconocide, aprobado ¥ pagado
mediante el Acta Parcial No. 1, equivalente aproximadaments al 30.08% del valor contractual, y
la posterior conclusion técnica conforme a la cual el avance funcionalmente subsisterte o
aprovechable corresponderia Unicamente al 8 3%.

Sobre este punto, este Despacho estima necesario precisar que |a dificuftad |uridica advertida en
sece de reposicion no radica en gue la Administracian departamental careciera de compelencia
para valorar el expediente, ni en que hubiera renunciadoe a la preteccion del patrimanio publica,
ni en que el pago efectuado al contratista constituya, por si sele, una aceptacidn definitiva,
intangible & ireversible del cumplimiento contractual. La dificultad sustancial radica en gue la
conclusion posterior gue sinvié de base para desconocer parcialments el avance previamente
aprobado y pagado provenia de una apreciacion técnica de la interventoria que, por su entidad,
contradiceidn e impacto econdmico, requeria un soporte metadeldgico, verificable y concluyents
de mayor riger antes de ser utilizada como fundamento directo de una decisitn sancionatana,

En efecto, dentro del expediente se advierta que al Acta Parcial Ne. 1 na surgid da una actuacion
uniiateral del contratista, sino de una dinamica ordinaria de gjecucidn contractual que invalucro
verificacion técnica, revision de cantidades, mtervencion de la interventoria, trdmite administrativo
¥y pago efectivo por parte de la entidad. Por tante, si con posterioridad la interventoria sesiuvo que
el avance real, funcional o aprovechable era inferior al previamente validado, dicha conclusian
debla venir acompafada de una explicacidn técnica suficiente =obre las razones de la varlacion,
la metodologia empleada, las cantidades afectadas, las actividades que eonservaron utilidad, las
actividades que la perdieron, la causa del deterioro o pérdida funcional y la imputabilidad concrata
de dicho resultado

La interventoria, en virtud de los articulos 83 v 84 de la Ley 1474 de 2011, eumple una funcién
de seguimiento técnico, administrativo, financiera, contable y juridico sobre la adecuada eecucion
del contrato, orlentada a proteger la moralidad administrativa, prevenir la ocurrencia de actos de
corrupcian y tutelar la correcta ejecucion de los recurses piblicos. Sin embargo, precisamante
por la relevancia de dicha funcidn, sus informes. conceptos y certificacicnes deben guardar

o
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coherencia tecnica interna, trazabilidad documental, suficiencia metodologica y comrespondancia
con los antecedantes de ejecucion contractual previamente validados.

En esa medida, cuando la misma interventoria gue parficipd en |a validacion de un avance parcial
posteriormente emite una conclusion que reduce sustancialmente el porcentaje funcionalmente
recanacido, no basta con acoger de manera automatica tal apreciacion técnica, La Administracion
debe verificar que la nueva conclusién esté suficientemente soportada, que explique de manera
razonada la divergencia frente al acta anterior, que identifique las causas materiales del cambio
e valoracian y que permita establecer si el eventual detrimento. pérdida de utilidad o falla de
consolidacien funcienal de las actividedes ejecutadas es imputable al contratista, a I3
Interventaria, a la supervision, a condiciones técnicas del proyeclo, a riesgos no asignados. a
factores externos ¢ a una concurrencia de causas.

La anterior no implica desconocer Ia importancia probatoria de los informes de interventaria. Par
el contrario, significa reconocer que, en contrates de obra publica, tales informes son piezas
tecnicas cantrales del expediente. No obstante, su valor no es absaluto, ni exime a la autoridad
administrativa del deber de someterlos a un juicio de coherencia. suficlencia y razonabilidad
cuando de eflog se derivan consecuencias sancionatorias, patrimoniales o aseguraticias de
especial gravedad.

Desde el derecho probatorio, la valoracian de las pruebas exige apreciacian conjunta conforme a
las reglas de la sana critica. Ello impone a la autoridad administrativa el deber de explicar
razonadamente el mérito que asigna a cada medio de prueba, la forma en gque resuelve
eventuales contradicciones y el itinerario légico que conecta el material probaterio con la decisian
adoptada. En tal sentido, la Administracién no pedia sustentar una declaratoria sancionatoria
unicamente en la conclusion posterior de interventeria sobre el 8 3% de avance funcional, gin
contar con una explicacidn técnica suficlentemente robusta que permitiera desvirtuar, con
carteza, el alcance del Acta Parcial No. 1 previamente aprobada y pagada.

Esta exigencia adquiere especial intensidad porque el debate no versa simplemente sobre una
diferencia artmética menor, sino sobre un porcentaje considerable del valor confractual. La
divergencia entre el 30.09% inicialmentz reconocido y pagado y el 8.3% posierormente
considerado como funcionalmente subsistente genera efectos directos sobre la imputacion del
incumplimients, la eventual cuantificacion de perjuicios, la graduacién de la clausula penal, la
afectacion de la garantia y la depuracién econdmica del cantrate. Por ello, una variacidn técnica
de tal magnitud no podia quedar fundada en una apreciacion genérica, conclusiva o
insuficientemeante explicada de la interventoria,

En este punto debe resaitarse que Ia revocatoria de la Resclucién Na. 1708 de 2098 no comporta
aceptacion de que el contratista tenga derecho definitive & incontrovertible a conservar la totalidad
del valor pagado mediante el Acta Parcial Ne. 1_ni implica renuncia de la Administracion a ejercer
las acclones, reclamaciones, compensaciones, descuentos, repeliciones o acluaciones que
correspondan para la proteccion del patdmonio publico, Lo que se advierte es que el
procedimiento sancionatorio decidido mediante el acto recurrida no era el escenario idoneamants
depurade, ni contaba con el soporte técnico suficiente, para definir de manera definitiva las
consecuencias econdmicas derivadas de la diferencia entre el avance pagado y el avance
pasteriormente discubido.

For tanto, la eventual determinacién de si existe un saldo a favor de la entidad, un valor
susceplible de reintegro, una compensacion, un cruce de tuentas, una responsabilidad imputable
al confratista, una responsabilidad imputable a la interventoria o una concumencia de
responsabilidades, debera ser objeto de analisis técnico, financiera, juridico y contable en &l
escenario administrative o contractual que corresponda, particularmente en la liquidacion del

contrato o en las acluaciones autdnomas que resulten procedentes, con plana garantia de
contradinsidn de lne anistse suant islrmanto sl osessdae
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En esa linea, resulta necesano diferenciar fres planos |uridicos gue no pueden confundirse El
primero corresponde al pago efectuado en virud del Acta Parcial No_ 1. el cual obedecid a una
actuacion contractual soporiada, en su momento, en |a validacion t&cnica correspandiente. EI
segundo corresponde a la apreciacion técnica postenor de |a interventoria. seqgdn la cual el
avance funcionalmente subsistente seria inferior al inicialmente reconocide,. El tercero
corresponde a la determinacion juridica y patrimonial de las consecuencias derivadas de esa
divergencia, aspecto que exige un analisis auténomo, suficiente ¥ contradictorio antes de imponer
ofigaciones de reintegro, compensacién o responsabilidad,

La Resolucion No. 1708 de 2026, al apoyarse en la apreciacion posterior de la interventoria para
estructurar la declaratoria de incumglimiento, no desarralls con la suficiencia fequenda ese
transite t&cnico-juridico. En particular, no quedd plenamente determinado si la diferencia entre el
porcentaje pagado y el porcentaje funcionalmente reconocido obadecia a deterinre imputable al
contratista, pérdida de utilidad por causas externas, deficiencias de seguimiento, modificacian
posterior de criterio téenico, insuficiencia de los estudios y disefios, falencias de conservacidn,
riesgos no asignados o concurrencia de factores. Esa indeterminacién impide mantener una
decision sancionatoria con efectos patrimoniales de la magnitud contenida en el acto recurrido.

Debe precisarse, ademas, que la revocatonia del acto sancionatorio Ao constituye saneamiento
de eventuales imegularidades técnicas, administrativas, fiscales o contractuaies que puedan
derivarse del reconocimiento, aprobacion, Ppago, conservacion, deterioro o posterior
desconocimiento parcial del avance de obra Por gl contrano, la revocatoria preserva la posibilidad
de que la entidad, con mayor rigor técnico y juridica, determine an el escenaric comespondents
51 exislen sumas a depurar, valores a compensar, respansabilidades a establecer 0 Bcciones a
promaover frente al confratista, la interventoria, la supervision o cualquier otro sujeto contractual
que pudiera resultar comprometido.

Desde |a perspectiva del principio de responsabilidad previste en la Ley 80 de 1993, los
contratistas, consultores, interventores, asesores y servidores publicos respanden por sus
acluaciones y omisiones en los términos previstos en la Constitucian, la ley y &l contrate. De alii
que la Administracidn no pueda asumir como pérdida definitiva una diferencia econdmica sin
anles agotar el analisis técnico y juridico correspondients, pero lampeco puede imponer una
consecuencia sancionatoria sin que el sopore probatorio permita determinar con certeza la
causa, la imputabilidad y el alcance econdmico de dicha diferencia.

En consecuencia, este Despacho concluye gue la valoracion probatoria contenida en Ia
Resolucion No. 1708 de 2026 no alcanza el estandar reforzado exigible en materia sancionatoria
contractual, no porgue la entidad carezca de herramientas para proteger los recursos plblicos o
porgue el pago parcial sea irrevisable, sino porque la apreciacion posterior de interventoria que
pretendid reducir sustancialmente el avance previamente aprebado y pagade requeria un soporte
técnico mas robusto, una metodologia verificable ¥ una determinacion expresa de sus efectos
juridicos ¥ econdmicos.

Asl las cosas, prospera parcialmante el cargo relativo a la valoracion probatoria, en el entendido
de que la Resolucion Mo. 1708 de 2026 no podia mantener una declaratoria sancionatoria
fundada en una divergencia técnica no suficienterente depurada entre el avance aprobado y
pagade y ¢l avance posleriormente desconocido o reducido por la interventoria. Esta conclusion
sera valorada conjuntamente con los demas cargos analizados en la presente decisidn, sin
penuicio e gue la Administracion conserve intaclas sus competencias para adelantar |a
liguidacian contractual, requerir las aclaraciones técnicas pertinentes, establecer eventuales

saldos, promover las actuaciones de responsabilidad a que haya lugar y proteger integralmente CP:"'[ '

el patrimonio publico.
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lILVIl. Sebre el reconocimiento previo del Acta Parcial No. 1, el pago efectuado al
contratista y la indeterminacion del porcentaje de avance posteriormente desconocido.

En sede de reposicidn, el contratista WILMER JUNIOR GOMEZ BRITO cuestiond tue g
Resolucion Mo. 1708 de 2026 hubiera desconocido, para efectos sancionatorios, el avance de
obra previamente reconocido, aprobado y pagade mediante el Acta Parcial No. 1, equivalents
aproximadamente al 30.08% del valor contractual ¥ que, en su lugar, hubiera acogido una
conclusion técnica posterior eonforme a la cual el avance funcionalimente subsistente o
aprovechable correspondia Gnicamente al B 3%, Segun ef recurrente, la decisidn no explicd da
manera suficiente que ocurria juridica y econdmicamente con la diferencia entre &l porcentaje
pagado y el porcentaje posteriormente reconocido como (i, generando una indeterminacion
sustancial sobre el fratamiento del porcentaje de avance presuntameants no consolidado.

Para abordar este cargo, este Despacho estima necesano realizar una precision preliminar de
especial relevancia: fa existencia del Acta Parcial No. 1 y del pago efectuado con fundamento en
elia no comporta, por sl sola, una declaracion definitiva e irreversible de curmplimiento contractual,
ni impide a la Administracion verificar posteriormente la calidad. estabilidad, utilidad,
funcionalidad, correspondencia técnica o aprovechabilidad real de las actividades ejecutadas Las
aclas parciales de obra cumplen una funcion de verificacion ¥ reconocimiento provisional o
progresive de cantidades ejecutadas dentro de la dindmica confractual, pero no sustituyen la
liguidacion final del conirato ni agotan la posibilidad de depuracion técnica, juridica, financiera y
contable de la relacidn contractual.

En ese sentido, la Administracién conserva la polestad y el deber de revisar, en el escenarin
contractual correspondiente, si las cantidades pagadas comesponden efectivamente a obra
ejecutada, recibida, Ofil, funcional y juridicamente imputable al cumplimiento del abjeto
contractual. Elle resulta particularmente exigible cuando se encuentran comprometidos recursas
publicos cuya fuente, financiacion o cofinanciacion proviens de otra entidad estatal, camo ocourre
con los recursos asociados al proyecto financiade o cofinanciado por el Institute Nacional de Vias
—INVIAS—, circunstancia que impone a la entidad territorial un deber reforzade de trazabilidad,
justificacion, proteccion y depuracion del gaste publico.

Ahora bien, &l hecho de que el pago parcial ne constituya recibo definitive ni liguidacién final
lampoco auloriza a desconccerdo de manera automatica, genérica o carente de soporte técnico
suficiente. Si el avance reconocida en el Acta Parcial No. 1 fue objeto de validacion técnica,
tramite administrative y page efective, cualquier conclusién posterior gue pretenda reducir,
desvirtuar o controverir su utilidad funcional debe estar acompafada de una fundarmentscion
técnica robusta, verificable, coherente v contradictoria, especialmente cuando la variacitn
percentual tiene incidencia directa sobre la responsabilidad contractual, la eventual recuperacian
o€ recursos, |a clausula penal, la garantia de cumplimiento ¥ la depuracidn de saldos frente a la
entidad financiadora.

La dificultad juridica advertida en sede de reposicién no consiste entonces, en gue la
Gobernacion de Bollvar se encuentre impedida para cuestionar, depurar o reclamar valores
ascciados al Acta Parcial No, 1. Por el contranio, la enfidad conserva intactas sus compelencias
para proteger el patrimonic plblice, verificar la correcta inversian de log recursos y promover [as
actuaciones gue comespondan frente al contratista, la Interventoria o cualquier ofro sujeto
contractual gue pudiera resultar comprametido. La dificultad radica en que la Resolucion No_ 1708

de 2026 acogid, como soporte de una consecuencia sancionatoria, una apreciacion posterior de
Interventoria que redujo sustancialmente el avance previamente aprobado y pagado, sin que en

el acto recurrido guedara suficientemente determinada la metodologia tecnica empleada, la
trazabilidad de cantidades, la causa de la pérdida de utilidad funcional, |a imputabilidad :nncreia?l :
cel resultado y el tratamiento patrimonial de la diferencia resultante. /
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Debe recordarse que la interventoria, conforme a los articulos B3 y 84 de la Ley 1474 de 2011
tiene a su cargo el seguimients técnico, administrativo, financiers, contable ¥ Juridico del contrato,
en ios téminos definidos por Ia ley y por el contrato respectivo. Su funcian no es meramente
formal, sine sustancial: varificar la adecuada gjecucion del objeto contractual, controlar la correcta
inversion de los recursos publicos, advertir eportunamente desvi aciones, formular requerimientos,
certificar avances, conceptuar sobre cantidades, calidad ¥ cumplimiente, y pener en conocimiento

de la entidad contratante las situaciones que puedan afectar la ajecucion del contrato o generar
responsabilidad.

Precisamente por la trascendencia |uridica y fiscal de dichas funciones, |as apreciaciones técnicas
de la interventoria deben ser coherentes, trazables. verificables y metodologicamente suficientes.
Cuando la interventoria intervino en la validacion de un avance parcial y, pasteriormente, emite
una apreciacidn que reduce de manera significativa el porcentaje funcionaiments reconccido,
surge la necesidad de exigir una explicacion técnica espacialmente ngurosa. Dicha explicacidn
debe permitir determinar si la variacion obedace a una madician posteriar mas precisa, a deteriora
de cbras ejecutadas, a pérdida de funcionalidad por abandane, & deficienclas constructivas, a
causas climaticas, a ausencia de conservacion, a errores de cerificacion inicial. 3 falencias de
séguimiento, a circunstancias imputables al contratista, a la interventoria, a la supervision, a
terceros o a una concurrencia de factores.

En el caso objeto de andlisis, la Resolucitn No 1708 de 2028 tuvo por acreditado, de una parte,
que existié un page asociado al Acta Parcial No 1 por valor de DOSCIENTOS CUARENTA
MILLONES SEISCIENTOS SETENTA Y UN MIL CUATROCIENTOS CUARENTA ¥ TRES
PESOS (5240.67 1 443), correspondiente aproximadamente al 30.00% de valor contractual; y, de
otra, acogid la tesis técnica conforme 2 13 cual e avance funcionalmente subsistente o real
coresponderia af 8.3%. Sin embargo, la decision recurida no rescivié con la suficiencia exigible
ia consecuencia juridica, contable y patrimonial de esa diferencia porcentual

Tal indetarminacion es sustancial, Si la entidad afirma que el avanee inicialmente pagado no
corresponde en su totalidad a obra funcionalmente il o consolidada, debe definirge, con
fundamento técnico y juridice suficiente. si la diferencia constituye un valor susceptible de
reintegro, un saldo @ compensar, una suma a descontar en la liquidacidn, una eventual perdida
imputable al contratista, una posible responsabilidad de irterventoria una deficiencia de
seguimiento, un asunto sujeto a reclamacion auténoma o una partida que debe ser depurada
frente a la entidad financiadora. Mo resulta juridicamente adecuads mantener una decisidén
sancionatoria gue desconoce parcialmenta un avance previamente pagado, sin precisar el
tratamiento economico de ese valor y sin delimitar =l procedimiento mediante el cual se
establecera su eventual recupsaracicn,

En este punto, debe distinguirse cuidadosamenie entre el plane sancionaterio y el plano
liguidatorio, contable o patrimonial. El procadimiento previsto en el articulo 86 de la Ley 1474 de
2011 permite declarar incumplimientes, impoener multas, hacer efectiva la cldusula penal y adoptar
las decisiones sancionatorias contractuales que corresponadan, con respeto del debldo proceso.
Sin embargo, cuande la controversia involucra la depuracion de pagos parciales, |la determinacion
de saldos, la verificacién de cantidades, Ia revisian de valores financiados por ofra entidad pablica
y la eventual identificacion de responsables por una diferencia econémica significativa, el analisis
puede exigir un escenario t&cnica v contable mas amplio, progio de |a liquidacidn contractual o
de las actuaciones administrativas auténomas Oue correspandan,

La liquidacion del contrato estatal cumple precisaments la funcién de establecer sl balance final
de la relacién contractual, determinar 2l estado de cumplimiento de las obligacicnes, precisar
saldos a favor o en contra de las partes, efectuar compensaciones, dejar constancias y definir las
reclamaciones pendientes. Por elio, la existencia de actas parciales no impide que, en la
liquidacion, se revisen, depuren o ajusten las cuentas del contrato, siempre que dicha actuacién
se adelante con fundamento probatorio suficiente v con plena garantia de confradiccidn. En esa

medida |a revncobnria da la Dacalialie e 4 TO0 4. Asae
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la intangibilidad del page efectuade, sino recenocer gue la resolucidn recurrida no era
juridicarmente  suficiente para definir en sade gancionatoria, todas las consecuencias

patrimoniales derivadas de la diferencia entre el avance pagado y el avance posteriormenta
discutide por la interventoria,

Asi las cosas, este Despacho considera que el acto recurride incurriéd en una insuficiencia
relevante al no diferenciar con claridad: i) el avance cerificado ¥ pagado en virtud del Acta Parcial
Mo. 1. ii} la conclusién posterior de interventoria gue redujo el avance funclonalmente subsistente:
i} las razones técnicas que explicarian esa variacién, v} la causa e imputabilidad de la eventual
pérdida de utilidad o funcionalidad; v) el tratamiento econdmico de la diferencia; v vi) el escanario

pracedimental idéneo para definir la eventugl recUperacion, COmMpensacion o reclamacion de los
recursos correspondientes.

Debe enfatizarse que dicha insuficiencia no puede interpretarse como una aceptacion de
respansabilidad patrimonial por parte de la Gobemacian de Bolivar frente al INVIAS, ni como una
FENUNCia a recuperar recursos, ni como una convalidacion definitiva de los valores pagados al
contratista. Per el contrario, la presente decisién reconace que, precisamente por tratarse de
recursas publicos gue deben ser objeto de esiricta trazabilidad y control, la diferencia entra el
30.05% pagado y el 8.3% posteriormente sefialade por interventoria debe ser objeto de una
depuracion técnica, juridica, financiera v contable separada. suficiente y contradictoria, que
permita establecer con precisidn si existe un salda a favor de Ia entidad, quien debe asumiro y
mediante gue mecanismo juridico debe exigirse.

En consecuencia, la revacatoria de la Resalucion No, 1708 de 2026, en este aspecto, no libera
al coniratista de las responsabilidades contractuales que eventualments puedan establecerse, ni
exime a la interventeria de responder por sus certificaciones, conceptos, omisiones o
actuacicnes, ni imita las competencias de la Administracion para reguerir aclaracionas, practicar
verificaciones, promover la liguidacion, ordenar estudios técnicos, compulsar copias, iniciar
reclamaciones, formular descuentos o ejercer las acciones administrativas, contractuales,
fiscales. disciplinarias o judiciales a gua haya lugar,

Por el contrario, la revecatonia se fundamenta en gue una consecuencia sancionatoria de la
aenlidad contenida en la Resolucién No, 1708 de 2026 no podia manienerse sabre una divergencia
tecnica de interventoria que no fue suficientamente depurada en el acte recurrido ¥ que dejaba
indeterminade al destino juridice de una porcidn significativa de recursos plblicos. Mantener
dicha decision en tales condiciones podria generar mayor mseguridad juridica, riesge de doble
cobro, dificultad en la liguidacién del contrata, incertidumbre frente a la entidad financiadeora y
vulnerabilidad del acto administrativo ante un eventual control Judicial.

Desde la perspectiva de la responsabilidad en la cantratacian estatal, los servidores publicos,
toniratistas, interventores, supervizores y demas sujatos que paricipan en la actividad
contractual responden por sus accionas ¥ omisiones en los términos de la Constitucion, |a ley y
el contrato. En ese sentido, la proteccidn del patrimenia publico no se satisface con mantener una
decision sancionatoria juridicamente vulnerable, sino con adoptar una determinacidn que
presarve la legalidad de la actuacion y permita adelantar con mayer rigor, las gestiones
necesarias para establecer la verdad técnica, depurar las cuentas y reclamar los valores gue
eventualmente correspondan.

En suma, este Despacho concluye gque prospera el cargo relacionado con la indeterminacidn del
porceniaje de avance posteriormente desconocido, perc bajo una precsion fundamental: la
prosperidad del cargo ne significa que el contratista tenga derecho definitivo a conservar sin
discusion la totalidad del valor pagado mediante el Acta Parcial No. 1, ni que la Gobemacian de
Bolivar asuma como pragio un error en la inversion o reconocimiente de los recursos. La gue se
constata es gue la apreciacidn técnica posterior de interventoria. mediante 1a cual se pretendid
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juridica adicional antes de servir como fundamento de una declaratoria sancionatoria v de sus
efectos economicos.

Portanto, el tratamiento de la diferencia entre el porcentaje pagado y el porcentaje posteriormente
discutide deberd ser abordado en la liquidacion contraciual o en |as actuaciones administrativas,
contractuales o judiciales que resulten procedantes. con plena garantia de confradiccion y can
Bxpresa reserva de las acciones de recuperacian, compensacian, repeticibn o responsabilidad

que puedan corresponder contra 2l contratista, la interventoria o cualquier otro sujeto gue resulte
ohligado

IILVIIl, Sobre la falta de determinacién clara de los efectos economicos derivados del
porcentaje de obra pagado y no reconocide funcionalmente

En sede de reposicion, el contratista WILMER JUNIOR GOMEZ BRITO cuestions que la
Resolucion No. 1708 de 2026 hubiera declarado el incumplimienta contractual, hecho sfectiva la
clausula penal pecuniaria y ordenado la afectacian de |a garantia, sin definir de manera clara.
expresa y ejecutable las consecuencias econdmicas derivadas de la diferencia existente entra el
porcentaje de obra reconocido y pagado mediante el Acta Parcial No. 1 ¥ & porcentaje
posteriormente  considerade como  funcionalmente subsistents o aprovechable por la
inferventoria,

De acuerdo con los antecedentes obrantes en la actuacidn. el Acta Parcial No. 1 dio lugar al
recorocimiento y page de la suma de DOSCIENTOS CUARENTA MILLOMES SEISCIENTOS
SETENTA ¥ UN MIL CUATROCIENTOS CUARENTA Y TRES PESOS (3240.671.443),
comespondiente aproximadamente al 30.08% del valer contractual, Posteriormente, en el marco
del seguimiento técnico del contrato ¥ de la actuacion sancionatoria, se acogi® una apraciacian
l&cnica de interventoria conforme a la cual el avance funcionalmenta subsistente o aprovechabla
comesponderia al 8.3%, lo que generd una diferencia porcentual sustancial cuya causa,
imputabilidad y consecuencia econdmica no quedaron suficientemente definidas en el acto
recurmde.

Este Despacho considera necesario precisar que la dificultad juridica advertida no consiste en
asumir gue la Gobernacion de Bolivar hubiera efectuads un pago carente de causa, ni en
reconocer responsabilidad patrimenial directa de la entidad territorial frente al Instituto MNacional
de Vias —INVIAS—, ni en acaptar que el contratista tenga un derecho definitive e intangible a
conservar la totalidad de los valores recibides. Por el contrario, la dificultad radica en que |a
Resolucion No, 1708 de 2026 no podia derivar consecuencias sancionatoriae. patimoniales y
aseguraticias definitivas de una diferencia econdmica originada en una apreciacién t&cnica
postenicr de la interventoria, sin establecer previamente, con suficiencia técnica, juridica,

financiera y contable. el orgen, alcance, imputabilidad y mecanismo de depuracion de dicha
diferencia

La Administracién departamental, en su sondicion de entidad ejecutora, administradora o
responsabie de la gestion contractual de recursos publicos vinculados al proyecto, conserva el
deber de proteger integralmente el palrimonio plblica, garantizar la trazabilidad del gasta, rendir
cuerta clara sobre la inversidn efectuada ¥ promaver |as acluaciones necesarias para establecer
si existen saldos a favor de la enfidad, valores susceptibles de reintegro, compensaciones
procedentes, eventuales responsabilidades contractuales, fiscales o disciplinarias, o
reclamaciones frente a los sujetes que intervinieron en la ejecucion, seguimiento, certlficacion o
pago de las actividades contractuales. La presenta Secizion no limita ni extingue dichas
competencias

=in embargo, la proteccién del patnmonio publico exige decisiones claras, mativadas,

téenicameants EEIFHJﬂ'Ed—EE ¥ juridicam&nlﬂ ejecutables. En sse santida, cuande dentro de una
actuaciin sanninnatania rantrach sl eo aduinebs Ceme diene————t— - 2 i :
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previamenie certificado y pagade y un avance posteriormente reducida o desconocido
funcionaimente por la interventoria, la Administracién no puede mantener una consecuencia
economica indeterminada, ni dejar abierta |a posibilidad de gue el mismo valor sea tratado
simultansamenta como page valido, avance inexistente, perjuicio contractual, valor a raintegrar,
companente de clausula penal, reclamacién ante la asequradora o saldo pendiente de iquidacidn,
La falta de determinacian de los efectos econémicos de esa diferencia compromete la claridad,
congruencia y ejecutabilidad del acto administrative. Un acto sancicnatoric confractual gue
declara incumplimiento y ordena consecuencias sconomicas debe identificar con precision qué
S& cobra. a quién se cobra, por qué concepto, con fundamento en qué soporte técnico, bajo gué
titulo juridico y mediante cudl mecanismo. Si ello na ocurre, &l acto gueda expuesto a
Incertidumbre juridica, dificultades de gjecucion, riesgo de dobie recuperacion, afectacion del

principio de proporcionalidad y eveniual cuestionamiento por falsa motivacion o falta de
congruencia intermna

En el presente caso, la Resolucidn No. 1708 de 2026 ne definia suficientemnente si la diferencia
entre el 30.08% reconocido y pagado y el 8.3% posteriormente sefialade coma avance funcional
debia ser tratada como un valor objeto de reintegre por parte del cantratista, un saldo a
compensar en liquidacion, una eventual pérdida imputable al conlratista, una responsabilidad
derivada de deficiencias de interventaria, una consecuencia de deterioro por causas extemas,
una partida a depurar frente al INVIAS, una reclamacién auténoma o una cuestion sometda 3
verificacion técnica posterior. Esta ausencia de definicisn impedia mantener una consecuencia
sancionatoria patrimenial definitiva en los términos del acte recurrido.

La indeterminacion advertida no es accesoria. La diferencia porcentual discutida tiene incidencia
directa sobre la cuantificacion de cualquier consecuencia econdmica derivada del contrata. De
ella dependeria establecer si existe o no un saldo a faver de la entidad, si proceda un reintegro,
si debe aplicarse una compensacién, si hay lugar a formular reclamaciones contra el contratista.
si debe requerirse a la interventoria por la consistencia de sus certificaciones o apreciaciones
tecnicas, si cormesponde informar a la entidad financiadora o sl deben activarse acluaciones de
responsabilidad. Por tanto. tal asunto no podia permanecer indefinide en la parte motiva ni
ausente de una regulacion clara en la parte resolutiva.

Debe recordarse que la liquidacion del contrato estatal tiene precisamente por objeto efectuar el
palance final de |a relacian contractual, determinar el estado de cumplimiento de las obligaciones,
establecer las acreencias pendientes o saldos a favor o en contra de las partes, realizar ajustes,
revisiones y reconccimientos, y dejar constancia de las reclamaciones o salvedades que
correspondan. Por ello, cuando la controversia versa sobre |a depuracion de pagos parcialkes, g
determinacion de cantidades ejecutadas, la utilidad resl de las obras, |a trazabilidad de recursos
y la identificacién de eventuales saldos, el escenario natural para esa definicidn es la liquidacidn
contractual o, segln el caso, la actuacian administrativa, fiscal, disciplinaria, contractual o judicial
autonoma gue resulte procedente.

En ese sentido, el articulo 60 de la Ley 80 de 1992, modificado por el articulo 32 de la Ley 1150
de 2007 y por al articulo 217 del Decreto Ley 019 de 2012, prevé que en la etapa de liquidacién
|las panes deben efectuar los ajustes, revisionas y reconocimientos a que haya lugar, asi como
dejar constancia de los acuerdos, conciliaciones y transacciones dingides a poner fin a las
divergencias presentadas. La liquidacién na es un tramite puramente formal, sino un verdadero
corte de cuentas técnico, econdmico y juridico de la gjecucion contractual,

La jurisprudencia del Consejo de Estado ha sido consisterte en sefalar gue la liguidacion del
contrato estatal constituye el escenario de ajuste o rendicion final de cuentas, mediante & cual
las partes determinan acreencias pendientas, saldos a favor o en contra reconocimientos, ajustes
¥ reclamaciones, con miras a establecer como queds |a gjecucion prestacional del negocio
juridice. Asi, la liquidacidn permite determinar guién le debe a quien, cuanto, por qué concepto y
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Desde esa perspectiva, |a diferencia entre el porceniaje pagade v el porcentaje posteriormente
no reconocido funcionalmente no debe ser asumida en esta decisian coma una pérdida definitiva
del Departamento, ni como una obligacidn automaticamente exigible al contratista sin tramite
adicional, ni como una responsabilidad atribuible de plano a la Administracion. Se trata de una
partida contractual que reguiere depuracian autdnoma, con soporte fécnico especializado,
trazabilidad financiera, revision de las cerificaciones de mterventoria, andlisis de imputabilidad y
garantia de contradiccion de los sujetos eventualmente involucrados

En este punto cobra relevancia el régimen legal de supervision e interventoria previsio en los
articulos B3 y 84 de la Ley 1474 de 2011, Dichas normas imponen a las entidades plblicas la
obligacidn de vigilar permanentemente la correcta sjecucitn del objeto contratade a traves de
supervisor o interventor, segun corresponda, v defiren la interventoria como el seguimiento
tecnico del cumplimiento del contrato cuando se requieren conocimientos especializados. Asi
misma, facultan a supervisores e interventores para solicitar informes, aclaraciones y
explicaciones, v les imponen el deber de mantener infermada 3 la entidad sobre hechos gue
puedan poner en riesgo el cumplimienta confractual o configurar incumplimisntos.

Por tanto, si la divergencia econdmica aqui analizada se origina en una apreciacion técnica
posterior de |a interventoria que reduce de manera sustancial un ayance previamente certificado,
la definicion de sus efectos exige examinar la consistercia, oportunidad, suficiencia y trazabilidad
de la actuacion interventora, Ello no significa trasladar automaticamente responsabilidad a la
interventoria, pero si impide gue la Administracion eonvierta esa divergencia técnica en una
consecuencia patrimonial definitiva sin antes establecer si el cambia de criterio obedecio a una
causa matenal imputable al contratista, a delerorg posterior, a indebida conservacidn, a
deficiencias de cerificacién, a errores tecnicos, a causas externas o a una concurrencia de
factores,

En consecuencia, la Resclucion Mo, 1708 de 2026 debio precisar expresamente e alcance
econamico de la diferencia entre & avance pagado y el avance posteriormente discutide, Al no
hacerlo, dejd sin resolver un aspecio esencial de la decision, pues no definid si ef valor asoclado
a la porcion no recenocida funcionalmenta se mantendria como pago valide, sera objeto de
reintegre, se compensaria en la liguidacion, se reclamaria mediante actuacion separada, se
Impularia a la clausula penal, se perseguiria contra el garante o s& someteria a una depuracian
técnica y contable posterior.

La ausencia de dicha definicién generaba un riesge juridico adicional: la eventual superposician
Oe mecanismos de recuperacion, En efecto, si se mantiene al pago parcial, se desconoce
funcicnalmente una parte de la obra, se hace efectiva la clausula penal, se afecta la garantia y
adicionalmente se reserva |a posibilidad de reclamar la diferencia acondmica, la entidad pedria
VErse expuesta a cuestionamientos por duplicidad de cobro, falta de proporcionalidad o
ennguecimiento sin causa. Por ello, anles de IMpoNer consecuancias econdmicas acumulativas,
era indispensable determinar con claridad la naturaleza de eada rubro ¥ su fuente juridica.

Esta consideracion no implica renunciar a |a recuperacion de recursos plblices. Por el contrario.
busca preservar la posibilidad de recuperacion en condiciones juridicamente sdlidas. La
Administracién no prolege adecuadaments los recursos publicos manteniendo un acto
sancioenatorio econdmicamente indeterminado ¥ vulnerable, sing depurando técnicamente los
valores discutidos, delimitando responsabilidades ¥ acudiendo al mecanismo idéneo para
raclamar, compensar, repetir o exigir los montos que comespondan.

En ese orden, |a decision de revacar la Resolucién Mo. 1708 de 2026 por este aspecto no
comparta aceptacion de que la Gobernacion de Bafivar deba asumir con Cango a su patrimonio la
diferencia entre el porcentaje pagado y el porcentaje posierormente no reconocido
funcionaimente. Tampoco implica exeneracion del contratista, de la interventoria, de |a

supervision o de cualquier ofro sujeto que pudiera resullar responsable La revocatora so
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ejeculable los efectos econdmicos de dicha diferencia, ni establecid el procedimiento idéneo para
su depuracion y eventual reclamacidn,

For consiguiente, la diferencia econdmica derivada del porcantaje de obra pagado y no
reconocido funcichalmente debera ser objeto de revisidn en |a etapa de liquidacidn del contrato
o en la actuacidn autdénoma que correspanda, con plena garantia de contradiccidn, soporte
tecnico especializado y trazabilidad presupuestal y contable. En dicho escenario deberdn
definirse, enire otros aspectos, las cantidades efectivamente ejecutadas, las cantidades
funcionalmente aprovechables, las causas de la eventual pérdida de utilidad. la im putabilidad de
dicha pérdida, los valeres a reconacer, descontar, compensar o reclamar, y los sujetos frente a
los cuales procedan las acciones respectivas.

Finalmenta, este Despacho considera que prospera el cargo relativo a la falta de determinacian
clara de los efectos econdmicos derivados del porcentaje de obra pagade y no reconocida
funcionalmente. Esta prosperidad no se predica como reconocimiento de un errar propic de |a
Administracién en el pago efectuado. sine como canstatacion de que la Resolucidn Mo, 1708 de
2026 no podia mantener consecuencias sancicnatorias ¥ patrimoniales definitivas sin definir
previamente, con la precision exigible, el tratamients juridico de la diferencia generada por la
apreciacion t@cnica posterior de la interventoria. En consecuencia esie aspecta sera tenido an
cuenta al momento de determiner el alcance de |a revocataria del acto recurrida.

lLIX. Sobre la ausencia de analisis suficiente frente a estudios, disenos, riesgos
contractuales y posibles causas concurrentes

Uno de los aspectos de mayar relevancia adverbdos por este Despacho al resolver los recursos
de reposicion interpuestos contra la Resolucién No. 1708 de 2026 consiste en la ausencia de un
analisis integral, suficiente y concluyente sobre la incidencia que pudieron tener los estudios i
disefios, la planeacion tecnica del proyecto, la distribucian contractual de riesgos, las condiciones
de ejecucion, la actuacian de la interventoria, fas suspensiones, los reinicios, las circunstancias
climaticas y demas posibles causas concurrentes en la &jecucion del Contrato de Obra No. 2708
del 19 de octubre de 2021

Este punio reviste caracier estructural. por cuanto el juicio sancionatorio contractual no pueds
limitarse a constatar que el objeto contractual ne fue culminado en los términas esperados, sino
que debe establecer, con el rigor propio de una actuacion administrativa gancionatoria, &l dicha
o culminacion resulta juridicamente imputable al contratista, si obedece exclusivamente 3 su
conducta, si deriva de circunstancias externas, si se relaciona con deficiencias técnicas del
proyecio, si guarda conexion con la distribucién confractual de nesgos, o &l responde a una
concurmencia de causas que Impide atribuir de manera plena y axclusiva la consecuencia
sancionatoria al ejecutor de la obra

En materia de contratacion estatal, el principio de planeacién constituye un presupuesto esencial
de valldez, racionalidad y eficacia de la actividad contractual. Esle principio, derivado de los
articuios 25, 26 y 30 de la Ley B0 de 1883, impone gue los contratos estatales estén precedidos
de estudios, disefios, analisis técnicos, financieros. juridicos y de conveniencia suficientes para
ceterminar la viabilidad del proyecto, su alcance, sus eondiciones de Sjecucion, SUs nesgos, sus
costos, sus plazos y los medios necesarios para su adecuada realizacién En contratos de obra
publica, esta exigencia adguiere mayor intensidad, por cuante |a ejecucidn malerial del objete
depende, en busna medida, de |a calidad, suficiencia, astualidad y coherencia de los estudios v
diseftos entregados al confratista.

La jurisprudencia del Consejo de Estade ha reiterado que el deber de planeacian. coma
manifestacion del principio de economia, tiene por finalidad asegurar gue todo proyecto este

precedido de los estudios técnicos, financieros y juridicos requeridos parg determinar su
viahilldad pranfmicra v tarnire aef camn o cnmrnniseesls H0] obinks = escboio. — e
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la planeacion no es un presupuesto meramente formal de la fase precontractual, sino un
parametra de interpretacion de la ejecucion contractual ¥. eventualmente, un elemento relevante
para analizar la imputabilidad de los incu mplimientos gue se aleguen duranta la vida del cantrato.

Ahora bien, este Despacho ne afima, ni puede inferirse de |la presente decisién, que Ia
Sobemacidn de Bolivar haya incumplido sus deberes de planeacién, ni gue los estudios ¥y disefios
del proyecto fueran necesariamente inexistentes incampletos o téenicamente inadecuados. La
canclusion gue aqul se adopta es distinta; la Resolucién No. 1708 de 2026 no desamolld un
analisis suficientemeante robusto sobre la incidencia que dichos estudios, disefios y condiciones
tecnicas del proyecto pudieron tener en la ejecucion contractual. ni explicd de manera concluyenta
par que tales aspectos no afectaban el juicio de imputabilidad del contratista.

La diferencia es sustancial. No se trata de trasiadar rezponsabilidad a la entidad territarial, Al de
reconocer una falla administrativa propia, ni de liberar al centratista de sus abligaciones. Se trata
de adverlir que, en una actuacion sancionatoria coniractual, antes de declarar un incumplimiento
imputable y hacer derlvar consecuencias patrimoniales severas, la Administracidn debe descartar
razonadamente gque existan factores técnicos, contractuales, financieros, climaticos. operalivos o
de seguimiento que hayan incidide en el resultada ¥ que, por tanto, impidan afirmar de manera
categorica una imputabilidad exclusiva al contratista,

En ese orden, la Resolucion No. 1708 de 2026 debio examinar, con mayor profundidad, si los
estudios y disefios disponibles al momento de Ia ejecucian permitian adelantar la obrg sin ajustes,
complementaciones o redefiniciones técnicas: si durante |a ejacucion surgieron necesidades de
modificacidn, aclaracion o ajuste; si tales nacesidades fueron advertidas por el contratista, la
interventoria o la supervision, si existieron observaciones tecnicas que incidieran en la
programacion; si las suspensicnes y reinicios tuvieron relacidn con aspecios técnicos del

proyecio’ y sl las condiciones de campe correspondian a las previstas al momento de estructurar
el contrato.

Iguaimente, el acta recurride debid valorar con mayor nigor la distribucion de riesgos del contrato
El articulo 4 de la Ley 1150 de 2007 exige gue los phegos de condiciones o sus eguivalentes
incluyan la estimacion, tpificacion ¥ asignacion de los riesgos previsibles involucrados en la
contratacion. Esta regla no constituye una formalidad de simple incerporacidn documental: por el
contrano, cumple una funcién sustancial: delimitar, desde |3 estruciuracion del PraceEsD, qué
contingencias previsibles asume cada parte ¥ bajo que condiciones puede predicarse que un
evento determinado hace parte del alea erdinaria del contratista o coresponde a un riesgo no
asignade, compartida o extraordinario.

En armenia con lo anterior, el Decreto 1082 de 2015 dafine el riesgo como el evento que puede
generar efectos adversos y de distinta magnitud en el legro de los objetivos del proceso de
contratacidn o en la ejecucion del contrato. A su vez, los lineamientos de Colombia Compra
Eficiente sobre identificacitn y cobertura de riesgo contractual insisten en que la matriz de riesgos
debe pemmitic identificar, valorar, asignar y administrar las contingencias previsibles que puedan
afectar la contratacién. Por tanto. no basta afirmar genericamente gue las sircunstanclas
climaticas, econdmicas, operativas o técnicas constituyen riesgos ordinarios del contratista: es
indispensable verificar si tales riesgos fusron efectivamente previstos, tipificados, estimados y
asignados.

En el presente asunto, la Resolucion No. 1708 de 2028 no expled, con el grado de detalle
requerido, cuales riesgos especificos fueron asumidos por el contratista, cuales permanecian en
cabeza de la entidad, cudles podian ser compartides y cuales circunstancias alegadas
correspondian reaimente al 4lea ordinaria de ejecucion. En particular, no se advierte un desarmolio
suficiente sobre la manera en gue fendmenos elimaticos, deterioro de actividades ejecutadas,
falta de continuidad de obra, condiciones técnicas del proyecto o eventuales dificultades de

programacion fueron subsumides en riesgos de manera expresa y previamente asignados al
contratisia

¥
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Ese aspecto resulta determinante para &l juicio de imputabilidad En derecho contractual
sancenatorio, no toda inejecucién material del objeto equivale automaticamente a incumplimiento
sancicnable. Para que pueda declararse responsabilidad contractual con efectos sancionatorios,
debe acreditarse no solo |a insatisfaccidn de la prestacion, sinc también que dicha insatisfaceion
sea juridicamente imputable al contratista. Si |a falta de ejecucion, la pérdida de ufilidad de las
achvidades, la imposibilidad de culminacion o el deterioro de lo ejecutado obedecen total o
parclaimente & causas no imputables al contratista, a riesgos no asignados, a circunstancias
cancurrentes o a deficiencias técnicas no depuradas, el Juicio sanclonatorio no puede mantenerse
en los términos inicialmente adoptados.

La |urisprudencia del Consejo de Estado ha precisado que el incumplimiento  contractual,
entendido como fuente de responsabilidad, supone la inejecucion de una prestacidn por causas
imputables al deudor. Si la insatisfaccién de la obligacion no resulta atribuible al obligade, no
puede hablarse propiamente de incumplimients genorador de responsabilidad, sino de una
situacidn de no cumplimlento que debe analizarse 3 la luz de las caysas gue la produjercn. Esta
distincion resulta capital en el presente casa, pues la Resolucién No. 1708 de 2026 debia
demaostrar, con suficiencia, gue el resuitado contractual adverso era imputable al contratista ¥ no
4 una concurrencia de factores técnicos, contraciuales, climaticos, financieras o de seguimianto.
En este mismo sentido, la eventual concurrencia de causas imponia un andlisis diferenciade.

La Adminisiracion no podia limitarse a afirmar gue las circunstancias alegadas por el contratista
no tenian virfualidad exonerativa, sin examinar si aun ne siendo suficientes para excluir
totalmente la responsabilidad, podian incidic en la graduacion de la consecuencia, en la
proporcionalidad de |a clausula penal, en la determinacién del porcentaje realmente incumplido,
en el iratamiento del avance pagade y en la eventual identificacién de otros sujetos responsables.
La concurrencia causal no siempre eliming la responsabilidad del contratista, pero si pueds

‘mpedir que se le atribuya en forma total, exclusiva & indiferenciada |a totalidad del resultads
contractual,

Particular relevancia tiene, en este punto, la actuacion de la interventoria. Conforme a los articules
83 y 84 de la Ley 1474 de 2011, la interventoria comprende o seguimiento técnico especializado
dc la ejecucion contractual ¥ puede extenderse a componantes administratives, financieras,
contabies y uridicos. Los interventores deben ejercer vigilancia permanente, reguerir informacion,
advertir cporfunamente riesgos de incumplimiento, concepluar técnicamente sobre avances W
mantener informada a la entidad contratante sobre los hechos gque puedan poner en riesgo la
adecuada ejecucién del contrate. Por ello, cuando |a discusion del recurse involucra la validacion
micial de un avance, su pago posterior y la reduccidn ulterior del porcentaje funcionalmante
reconocide, la actuacion de la interventoria no podia permanecar al margen del juicio de
imputabilidad.

Esto no significa que la Gobernacion trasiade automaticamente a la intervenioria la
responsabilidad por el resultado contractual, ni que se declare en esta sede responsabilidad
directa de dicho sujete contractual. Significa que, si el expediente revela gue la inlerventoria
participt en la validacion, seguimiento, certificacion o relectura técnica del avance de obra, Ia
resolucion sancionatoria debia analizar con ngor si sus actuaciones, omisiones, informes,
certificaciones o gambios de criterio incidieron en la situacidn debatida, Solo a partir de esa
depuracion era posible determinar si la consecuencia sancionateria debia recaar exclusivameante
sobre el contratista, o si existian aspecios que debian ser definidos &n un escenane distinto, comao
la liquidacion contractual, la reclamacion auténema o las actuaciones de responsabilidad
cormespondientes.

De igual manera, la Resolucién No, 1708 de 2028 debit examinar si la pérdida de funcionalidad :ﬁ

0 aprovechabilidad de parte de las actividades ejecutadas obedecio a deficiencias constructivas
Il'I'IDIﬂFlHFlF. al cnnfratieta a folts Aa cfancanmeiAn e dabis = mebe - sk ee o o = el i
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afectaciones climaticas previsibles y asumidas, a condicianes no previstas, a problemas
derivados de la interrupcién de la BJECUCION, & ausencia de medidas oportunas de mitigacion, a
deficiencias de seguimiento 0 a una concurrencia de estos factores. Sin esa determinacion, ia

reduccitn del avance funcional y la atribucién de rezponsabilidad quedan expuestas a un déficit
de motivacion,

También resullaba necesario valorar si fas suspensiones, reinicios, requerimienios, informes,
Pagos ¥ demas acluaciones contractuales configuraban una cadena de gjecucion que exigia
analisis sistematico. En contratos de obra publica, &l cumplimientc no puede examinarse
unicamente desde el resultado final; debe reconstruirse el iter contractual, esto es. la secuencia
de hechos, decisiones, comunicaciones, autorizacionas certificaciones, pagos, advertencias y
acluaciones de los sujetos intervinientes. Solo asi puede establecerse si el incumplimienta fus
exclusivo, concurrents, excusable, parcial, definitivo, imputable o susceptible de graduacian

La Resolucién No, 1708 de 2026, en criterio de este Despacho, no desarrellé con la contundencia
necesaria ese andlisis integral de imputabilidad. Si bien el acto recurndo hizo referencia a
informes técnices, antecedentes contractuales ¥ argumentos de defensa, no logrd articular de
manera suficiente los elementos relativos a estudios y disefios, matriz de riesgos, condiciones de
ejecucidn, intervencion de la interventoria, posibles factores externaos ¥ causas concurrentes. Esta
insuficiencia no es meramente formal: afecta el fundaments mismo de la declaratoria

sancicnatoria, porgue impide afirmar con certeza que el resultado contractual deba ser atribuida
integramente al coniratista,

Debe insistirse en que la presente conclusien no cemporta una declaracidn de cumplimiento del
contratista, ni una aceptacion de gue los estudios, disefos o riesgos hayan sido deficientemente
eslructurados, ni una asuncion de responsabilidad per parte de la Gobemacién de Boflvar . Lo
que se declara es que, para mantener una sancién contractual con efectos patrimoniales, la
decision debla demostrar que tales aspectos fueron examinados, descartados o ponderados de
manera suficiente. Al no hacerlo, la resolucion recurrida carece del soporte argumentativo
NEeCcesana para consarvar sus efectos.

Este enfoque es, ademés, compatible con 1a proteccidn del patrimenio publico. Una decision
sancionaloria gue omite depurar estudios, disefios, flesgos ¥ causas concurrentes puede
comprometer la defensa de la entidad, generar Inseguridad uridica, dificultar la liquidacian ded
contrate, producr riesgo de doble cobro o Impedir la adecuads identificacion de los verdaderos
responsables de los efectos econdmicos discutides. Por el confrario, revocar el acto permite
preservar la legalidad de la actuacion y habilta a la Administracion para adelantar, en el escenario
cormespondiante, una revision téenica, juridica, financiera y contable mas precisa sobre las causas
del resultado contractual y sobre los sujetos eventualmente llamados a responder.

Desde la doctrina especializada en contratacion estatal se ha sostenide que el principic de
planeacion, la mafriz de riesgos y el deber de seguimiento contractual cumplen una funcién de
distribucibn racional de responsabilidades Autores como Jaime Odande Santofimio Gamboa,
Juan Carlos Exposito Vélez, Luis Guilerme Davila Vinuezs ¥ Rodrigo Escobar Gil han sefalado
gue la responsabilidad contractual en el dmbito publico exige analizar no solo el resultadn sing
la estruciura de obligacicnes, la asignacién de riesgos, la conducta de las partes, la conservacion
de |a ecuacion contractual y la incidencia de los deberes de colaboracion y coordinacién que
infarman la ejecucion del contrato estatal.

Asi las cosas, este Despacho concluye que prospera el cargo relative a la ausencia de andlisis
suficiente frente a estudios, disafios, riesgos contractuales ¥ posibles causas concurrentes. La )
Resalucion No. 1708 de 2026 no desarrolié el juicio reforzads de imputabilidad que resultaba
exigible antes de declarar el incumplimiente contractual, hacer efectiva la clausula penal y afectar

la garantia, Esta insuficiencia compromete la estructura de la decisian recurrida y constituye uno
de los fundamentng nrnrinalae pare dismanar o1 fovnnebesli=
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La revocatoria que se adopte por este mative no impide que la Administracion, en la liguidacién
del contrato o en las actuacicres autdnomas que comespondan, verifique el estado real de
elecucidn, determine saldos, solicite aclaracicnes o complementaciones técnicas, evalie la
actuacion de la interventoria y la supervision, identifique eventuales responsables, farmule
reclamaciones y adelante las acciones contractuales, fiscales, disciplinarias o judiciales que
resulten procedentes para la defensa del patrimonio pablice. Por el contrario, dicha revocatoria
permite que tales definiciones se adopten sobre una base téenica y juridica suficientemente
depurada, sin trasladar indebidemente a una decisién sancionatoria la resolucidn de aspectos
Que requieren mayor esclarecimienta,

lIL.X. Sobre la proporcionalidad de la clausula penal pecuniaria frente a la ejecucién parcial
del contrato.

Otre de los cargos formulados en sede de reposicion se dirige a cuestionar la forma en gue la
Resolucion Mo. 1708 de 2026 hizo efectiva |a clausula penal pecuniaria pactada en el Contrato
de Obra No. 2708 del 19 de octubre de 2021, paricularmente porque |a decision habria aplicado
dicha consecuencia econdmica sin efectuar un juicio suficiente de propercionalidad frente a la
ejecucion parcial previamente reconocida, el avance posteriommente discutido por la interventoria,
la utiidad funcional de las actividades ejecutadas y la incidencia de eventuales causas
concurrentes,

La existencia de una clausula penal validamente pactads y la habilitacion legal para hacerla
efectiva no autorizan a la Administracion a aplicarla de manera automatica, abstracta o desligada
de las circunstancias del caso concreto. En materia sancianataria contractual, toda consecuencia
econdmica debe estar precadida de un julcie de propercionalidad, razonabilidad, imputabilidad y
corespondencia con el incumplimiento efectivamente acreditado. La cldusula penal no puede
convertirse @n un mecanismo de ennguecimiento sin causa, ni en una respuesta indiferenciada
frente a cualquier forma de inejecucién, ni en una herramienta que prescinda de la verficacion
del grade real de cumplimiente, incumplimiento o utilidad parcial de las prastaciones ejecutadas

El articulo 1596 del Cédigo Civil dispone que, si el deudor cumple solamente una parte de la
cbligacion principal y el acreedor acepta esa parte, tendra deracho a gque s& rebaje
proporcionaimente |a pena estipulada por la falta de eumplimienta da |a obligacién principal. De
igual forma, el articule 887 del Cédigo de Comercio autoriza la reduceién equitativa de la pena
cuando resulte manifiestamente excesiva, atendiende el interés que tenga el acreedor en el
cumphmiento de la sbligacion. Estas normas, aplicables al contrato estatal por [a remision antes
indicada, Imponen a la Administracion el deber de examinar si la pena pactada resulta
proporcicnal frente sl incumplimiento efectivamente demostrado ¥ frente al grade de ejecucién
reconocido o aprovechable.

La jursprudencia del Consejo de Estado ha reconocido gue la clausula penal pecuniaria. aun
Cuando se encuentre validamente pactada, puede ser objete de reduccion proporcional o
equitativa cuando exista cumplimienta parcial aceptads, siem pre que la naturaleza de |a
obhigacian y los terminos de la clédusula lo permitan, En particular, la Seccion Tercera ha sefialads
que los articulos 1596 del Cadigo Civil y 887 del Cadiga de Comercio constituyen referentes
nermatives relevantes para graduar €l monto de Ia clausula penal, de manera gue la sancidn
economica guarde correspondencia con el grado de incumplimiente efectivamente atribuido al

contratista.’ cﬁ( '

! Cir, Consejo #e Estado, Secoitn Terera, Sanencia dal & de mamo de 2000 Exp. 10840; Sentencia del 13 da noviembes de 2008
Exp. 1700%. y previdencias postenares sabee reductidn proporcional de |a diusua penal pecunisra



GOBERMACIOMN
de BOLIVAR
Secretarfa de Infraestructura
GOBERNACION DE BOLIVAR

RESOLUCION No. 2103 - 2026

"Por medic de la cual se resuslve un recurso de reposicion interpueste por el sefor WILMER
JUNIOR GOMEZ BRITO y la COMPARNIA MUNDIAL DE SEGUROS S.A., en contra de Ia
resolucion Ne. 1708 DEL 2026 "Por medio de ia cual se decide sobre el presunto
incumplimiento del contrate de obra No. 2709 DEL 19 DE OCTUBRE DE 2021, celebrade entre
&l DEPARTAMENTO DE BOLIVAR WILMER JUNIOR GOMET BRITO, y 5& ordenan otras
disposiciones"”

Ahora bien, en el presente caso, el andlisis de proporcionalidad de la dausula penal pecuniaria
no podia realizarse de forma aislada ni puramente aritmética. El expediente evidenciaba una
tension técnica y econdmica sustancial entre, de una parte, el avance previamente reconocida y
pagado mediante al Acta Parcial No. 1, corespondiente aproximadamente al 30.09% del valor
contractual, y, de otra, la apreciacion posterior de interventoria conforme a la cual el avance
funcionalmente subsistente o aprovechable seria del 8.3%, Esa divergencia incidia directamente
en la determinacion de la pena, pues impedia establecer con cereza cual era el porcentaje de
Zjecucion aceptado, cual era el porcentaje realmente incumplido y cudl era la base objetiva sobre
fa cual debia graduarse la consecuencia econémica,

Este Despacho estima necesario reiterar gue la dificultad advertida no consiste en que al pago
afectuade mediante el Acta Parcial No, 1 constituya, por si solo, una aceptacidn definitiva,
Irrevacable @ intangible de cumplimiento contractual. Tampoco significa que la Gobernacién de
Bolivar asuma como propio un error en a aplicacion de |a clausula penal o ranuncie a discutir,
depurar, compensar o reclamar valores relacionados cen el avance pagadoc y poslericrments
cuestionade, La dificultad radica en que la Reselucion No. 1708 de 2026 hiza efectiva la clausula
penal sin haber definido previamente, con suficiencia técnica y juridica, el alcance de la
divergencia generada por la apreciacién posterior de interventaria.

En efecto, si la Administracion pretendia aplicar la clausula penal sobre la base de un
mcumplimiento grave, parcial e imputable, debia precisar antes. con apoyo técnico suficienta: i)
cual era el porcentaje de ejecucion efectivamente aceptada como Gtil & funcional; i) qué parte del
avance inicialmente pagado conservaba utilidad; i) qué parte habria perdide funcionalidad o
aprovechabilidad; iv) cual fue la causa de esa pérdida; v) si dicha causa era imputable al
contratista, a la interventoria, a circunstancias externas, a condiciones técnicas del proyecta o a
una concurrencia de factores) vi) si procedia algun descuento, compensacién o reclamacién
autdnoma; y vii) séma incidian eses elementos en la graduacion de la clausula penal

La preporcionalidad de la clausula penal no puede satisfacerse mediants |a simple afirmacién de
que el objeto contractual no fue culminado o de que |a finalidad plblica se frustrd, Aungue la
frustracidn del interés piblico contractual es un elemento relevante., no exonera a la
Administracion de determinar la magnitud del incumplimienta imputable, la utilidad de lo
ejeculado, la divisibilidad de las prestaciones, la aceptacion o rechazo de avances parciales. |a
incidencia de causas concurrentes y la correspondencia entre |a pena exigida y el resultado
contractual afribuido al contrafista. Una consecuencia econdmica gue no distingue entre
incumplimiento total, incumplimients parcial, ejecucion util, ejecucion deteriorada, Bjacucion
discutida o ejecucidn no imputable carece del grads de motivacian requerido en sede
sancionatoria,

En contratos de obra estructurados por praecios unitarios, la ejecucidn suele desarrollarse de
manera progresiva, con cortes parciales. medicién de cantidades, verificacion técnica. actas de
avance y pagos parciales. Ello no significa que cada pago parcial agote la verificacion definitiva
del cumplimianto, pero s impone a la Administracién una carga argumentativa reforzada cuando
pretende desconocer funcionalmente una parte sustancial del avance previamente certificado v,
al mismo tiempo, aplicar una clausula penal sobre el contrato. En tales eventos |a
proporcionalidad exige determinar con precisibn gqué parte de ia prestacidén se fiene por
incumplida y qué parte, aun siendo parcial, fue ejecutada, recibida, pagada o resulta susceptible
de aprovechamiento.

En el asunto bajo examen, fa Resolucidn No. 1708 da 2026 no ageto ese juicio de
proporcicnalidad con el nivel de detalle requenide. Al hacer efectiva la clausula penal, el acto no
resolvio de manera suficiente como incidia en Ia tasacion de la pena la diferencia entre el avance
pagado y el avance posteriormente no reconocida funcionalmente: tampoco establecid si dicha
diferencia debia ser tratada como valor a reintegrar, saldo a compensar, pardida imputabla,
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consecuencia fue una decisién econdmicamente vulnerable, pues aplicod una pena sin depurar
previamente la base técnica sobre la cual debia graduarse,

La entidad no puede mantener una cliusula penal que, por falta de depuracion técnica y
economica previa, pueda terminar superponiéndose con otras mecanismos de recuparacion
patrimanial. 5i el mismo valor o porcentaje de obra puade ser objeto de discusién en liquidacion,
reclamacién autonoma, compensacion, eventual reintegro o responsabilidad de interventoria, no
resulia juridicamente prudente ni proporcionado mantener simultaneamente una causula penal
aplicada sin claridad sobre la base de c¢éleulo v sin definir la naturaleza juridica de cada rubro.

Ellc pocria generar riesges de duplicidad, desproporcion, falta de congruencia y cuestionamiento
Judicial del acto.

La revocatena del acto por este aspecto no implica que la Adminisiracion renuncie a exigir
rezponsabilidad contraclual, ni que acepte la procedencia definitiva de la totalidad del paga
parcial, nl que cierre |a posibilidad de reclamar valores en faver del patrimenio publico. Por el
conlrario, permite preservar la legalidad de la actuacitn y evitar gue la clausula penal sea utilizada
COMo sustituto de una depuracion técnica, financiera y contable que aln requiere determinar el
arigen, imputabilidad y tratamiento economice de la diferencia entre el avance pagado ¥ &l avance
digeutida

En ese sentido, la proporcionalidad de Ia clausula penal debia analizarse de manera ariculada
con los demas asuntos debatidos en sede de reposicion: |a suficiencia da la valoracion probatonia,
la carga de la prueba, la prescripcion de la accion dervada del contrato de saguro, la
Indeterminacion del porcentaje de avanca posteriormanta desconocido, la ausencia de analisis
integral sobre estudios y disefos. la distribucion de riesgos y la eventual existencia de causas
concurrentes. Al no encontrarse suficientemente resueltos dichos aspectos, la clausulz penal
quede sin una base juridica y técnica suficientemente depurada para mantenerse en lo 1érminos
en que fue impuesta.

Debe insistirse en que el principio de proporcionalidad no opera Unicamente como eriterio de
reduccion matematica de |a pena. Opera, ante todo, comeo pardmetre de validez de la decisidn
administrativa sancionatoria. En virtud de dicho principio, la Administracién debe verificar que la
ConsecUEncia economica sea donea, necesana y estrictamente proporcional frente al
incumplimiento probade, la conducta imputable, el dafio o perjuicic contractual estimado. el
intarés pablico comprometido y la ejecucitn parcial efeclivamente acreditada Cuando esos
presupuestos no estan suficientemente determinados, la imposicion de la clausula penal pierde
solidez juridica.

Desde la docirina de la contratacion estatal, la clausula penal pecuniaria ha sido enfendida come
una estimacion anticipada de perjuicios v como instrumento de garantia del cumplimiento
contractual; sin embargo, su aphicacién en sede administrativa exige compatibilidad con el debido
proceso, |a buena fe, la equivalencia de las prestaciones, la interdiccidn deal en nguecimiento sin
causa y la proporcionalidad de las sanciones. Autores como Jaime Orlando Santofimio Gamboa
Luis Guillermo Dévila Vinueza, Juan Carlos Exposito Vélez ¥y Rodrigo Escobar Gil coinciden en
que las polestades unilaterales de la Administracion en materia contractual sen regladas,
finalistas v sometidas a control, por lo cual no pueden ejercerse al margen de una motivacion
suficients ni de una correspondencia razonable entre el incumplimiente y la consecuencia
impuesta,

Asi las cosas, este Despacho concluye que prospera el cargo refativo a la (nsuficiente
proporcionalidad de la clausula penal pecuniaria. Mo porque se declare que el contratista eum plic
satisfactoriamente el contrato, ni porque la Gobernacién de Bolivar renuncie 3 depurar a
recuperar valores publicos. sino porque la Resolucién No. 1708 de 2026 hizo efectiva la clausula
penal sin haber determinado previamente, con el rigor exigible, el percentaje de m:umplimienlnc‘:;,'r
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nterventoria, ef tratamiento de la diferencia econémica ¥ la eventual concurrencia de causas que
padian incidir en la graduacion de |a pana.

En consecuencia, la clausula penal pecuniaria no puede mantenerse en los términos dispuestos
en la Resolucion No, 1708 de 2026. La eventual definician de responsabilidades econdmicas,
descuentos, compensaciones, reintegros, saldos a favor de la entidad o reclamaciones
procedentes deberd efectuarse en 1a liquidacian eontractual o en las actuaciones administrativas,
contractuales, fiscales, disciplinanias o judiciales que corregpondan, con plena garantia de
contradiccion y con soporte técnico, financiers y juridico suficiente.

lll.Xl. Sobre la imposibilidad de mantener parcialmente la Resolucion No. 1708 de 2026 anta
la entidad sustancial de los vicios advertidos

Analizados los cargos formulados en sede de reposicion, este Despacho considera necesario
pronunciarse 2obre el alcance gue deben tener las conclusiones adoptadas en los acdpites
precedentes, pariicularmente en lo relativo a =i log vicios advertides permiten una simple
modificacion parcial de la Resolucion No. 1708 de 2026 o si, por el contrario, comprometen de tal
manera la estruciura uridica, probatonia, econémica v decisoria del acto recurrido que impanen
su revocataoria integral,

El recurso de reposicion, conforme al articulo 74 de la Ley 1437 de 2011, tiene por finalidad que
la misma autoridad que expidid la decisitn la aciare, modifigue. adicione & revoque. A su tumo,
el articulo 80 ibidem impone a la Administracion el deber de decidir los recurses mediante acto
motivado, resolviendo todas las cuestiones oportunamente planteadas y aquelias que surjan con
peasion del recurso. En consecuencia, la Administracién, al resolver |a impugnacién, no se
encuentra compelida a defender mecénicamente la decisién inicial, sing a ejercer un verdadero
controf de juridicidad sobre su propio acte, con el fin de preservar la legalidad. el debido proceso,
la seguridad juridica, la proteccidn del patrimenio publico ¥ la coherencia de la actuacién
administrativa.

En esa medida, la revocatoria en seds de reposicion no constituye una actuacian excepcional ni
una confesion de responsabilidad institucional. Es. por el contrario, una manifestacion legitima
del principio de autolutela administrativa y de autocontrol de legalidad, mediante la cual la
autondad corrige, depura o deja sin efectos una decisidn que, antes de adquirr firmeza, se
advierte juridicamente vulnerable, insuficientementa motivada o carente del soporie neceszario
para preducir validamente las consecuencias alli previstas.

En el presente asunto, los vicios advertidos no tienan naturaleza meramente formal, aislada o
susceplible de comreccidn antmética. No se trata inicamente de ajustar una cifra, adicicnar una
motivacion marginal, comregir una expresion o precisar un numeral resolutivo. La que se evidencia,
a partir del estudio integral de los recursos, es que la Resolucion No, 1708 de 2028 presenta
deficiencias sustanciales gue inciden directamenta en los presupuestos mismos de la declaratoria
de incumplimiento, la imputabilidad @el contratista, la procedencia de la clausula penal, la
afectacion de la poliza y la determinacién de los efectos econdmicos derivados del confrato

En primer lugar, se advirtic que, si bien no se configurd la caducidad de la facultad sancionatoria
contractual, si prospera el cargo relativo a la prescripcion de las acciones derivadas dal contrato
de seguro. Elio implica que no resulta juridicameante procedente mantener la declaratoria de
ocurmencia del siniestro ni la arden de afectacian de g poliza de cumplimiento expedida por |a
COMPARIA MUNDIAL DE SEGUROS S A Este aspecto, por si solo compromete una pare
relevante de la estructura resolutiva del acto recurrido. en tamto una de sus consecusncias
principales consistia precisamente en trasladar efectos patrimaniales a la aseguradora.

En segundo lugar, se constaté que la Resolucion No. 1708 de 2028 no agotd con el Ensta‘mn:l.euc}ﬁ
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suficiencia probatoria propia del procedimients administrative sancionatorio contractual. En
particular, la decision recurida quedd expuesta a una lectura conforme a la cual la
responsabilidad del contratista se estructurd, en varios apartes, a partir de |a insuficiencia de su
actividad defensiva, y no exclusivamente scbre la demostracion posiliva, completa y concluyenta
de tados los elementos del incumplimiento imputado,

En tercer lugar, se evidencio que la valoracion probatoria relacionada con el avanca de obra no
s& enconiraba suficlentemente depurada para soportar las consecuencias sancicnatorias
adoptadas, La divergencia entre el avance reconacido y pagade mediante el Acta Parcial No. 1,
equivalente aproximadamente al 30 08% del valor contractual, v la apreciacion técnica posterior
de interventoria que redujo el avance funcionalmente subsistente al 8.3%. exigia una explicacian
metodologica, técnica, financiera y juridica de mayor rigor. Dicha divergencia no padia ser
incorporada al acto sancionatorio como fundamento definitivo sin establecar previamente la cauvsa
de la variacion, su imputabilidad y sus consecuencias economicas.

En cuarto lugar, se advirtié que fa Resolucién No. 1708 de 2028 no definié con clarndad los efectos
economicos derivados del porcentaje de obra pagado v posteriorments ne reconocido
funcionaimente. Esa indeterminacién impedia establecer si |a diferencia debia tratarse como valor
a reintegrar, saldo a compensar, asunto propic de liquidacion, eventual responsabilidad
contractual, posible responsabilidad de interventoria, partida a depurar frente a la entidad
financiadora o reclamacién auténoma. Mantener parcialmente el acta, sin resolver ese aspecto,
generaria inseguridad juridica, riesgo de duplicidad en los mecanismos de recupearacion y
dificutades en la liquidacidn del contrato.

En quinto lugar, se concluyé gque el acto recurride no desarrollé un andlisis suficiente frente a
esludios, disefios, matriz de riesgos, condiciones técnicas de ejecucidn, actuacion de |a
interventoria, suspensiones, reinicios, circunstancias climaticas y posibles causas concumentes.
Esta omisién tiene una incidencia dirscta en el juicio de imputabilidad, pues im pide afirmar con el
grade de certeza exigible en sede sancionatoria que el resultado contractual adverse deba
atribuirse de manera plena, exclusiva e indiferenciada al contratista

En sexto lugar, se encontrd que la aplicacitn de |a clausula penal pacuniaria no podia mantenerse
en los larminos dispuestos en la Resolucién Mo, 1708 de 2028, toda vez gue su graduacion
dependia de slementos que no se enconfraban suficientermente determinadas: gl porcentaje
realmente incumplido, la utilidad funcional de lo ejecutado. la incidencia de la apreciacion
postanor de interventoria, la causa de la eventual pérdida de utilidad, |3 existencia de causas
concurrentes y el ratamiento econdmico de la diferencia entre el avance pagado y el avance
discutido,

Estos vicios se encuentran interrelacionados y no son juridicamerte escindibles. La declaratoria
de incumplimiento, la imposicion de la cldusula penal, la afectacion de |a garantia. la
determinacion del porcentaje de avance, la valoracidn de |a imputabilidad ¥ la definiciGn de los
efectos econdmices del contrato conforman una unidad decisoria, En consecuencia. no resuita
posible conservar una parte del acto sin afectar la coherencia, congruencia y ejecutabilidad de
las demas determinaciones.

El principio de conservacion del acto administrativo permite preservar aquellas decisiones que,
aun ante la existencia de defecios parciales, conservan autonomia, legalidad, coherencia y
suficiencia propia. Sin embargo, dicho principio no auteriza a mantenar fragmentariamente un
acto cuando los vicios advertidos compromaten sus presupuestos esenciales, su motivacidn
determinante o la relacion lagica entre los hechos, las pruebas, la imputacion y la consecuencia
juridica. En tales eventos, la conservacion parcial del acte no preserva la legalidad, sinc que
puede profundizar la incertidumbre juridica y generar nuevas contradicciones internas
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En &l caso concrete, mantener Unicamente la declaratoria de incumplimiento, pero revocar la
afectacion de la pdliza; o conservar la clausula penal, pero diferir la determinacicn del porcentajs
de avance; o mantener la imputabilidad del contratista, pero reservar para ofro escenario la
depuracion de estudios, disefios, Mesgos ¥ causas concurrentes, conduciria 3 una decizidn
juridicamente fragmentada, internamente tensionada ¥ potencialmenta vulnerable sn sede
ludicial. La Administracion no pusde mantener consecuencias sancionalonas cuando los

presupuestos técnicos, probatorios ¥ economicos que las sustentan requieren una depuracion
adiclanal,

Debe insistirse en que la revocatoria mtegral de la Resoclucidn No, 1708 de 2026 no constituya
declaracion de cumplimiente pleno del contrato. ni reconocimiento de inexistencia de
iregulanidades, ni aceptacion de responsabilidad pafrimonial directa de la Gobernacion de
Bolivar, ni renuncia a la recuperacidn de recursos publicos. Tampoco implica convalidar
definitivaments el pago efectuado al contratista mediante al Acta Parcial No. 1, ni exonerar a la
interventoria, supervisidn, contratista o cualquier ofro sujeto contractual de las responsabilidades
que eventualmente puadan establecerse.

Por el contrario, la revocatoria integral e adopta precisamente para preservar la legalidad de la
actuacion administrativa y permitic que los aspectos técnicos, econdmicos, contables y juridicos
pendientes sean definidos en el escenaric correspondienta, con mayor rigor probaterie y con
plena garantia de contradiccién. En ese sentido, |a presente decisidn conserva incélumes |as
compelencias de la Administracian para adelantar |a liquidacién sontractual, requerir aclaraciones
técnicas a la interventoria, revisar la trazabilidad de las pagos, establecer saldos, formular
Compensaciones, promover reclamaciones, compulsar copias o ejercer las acciones
confractuales, fiscales, disciplinanas o judiciales que resulten procedentes para la defensa del
patrimonio pabhica,

Desde la perspectiva del debido proceso administrativo, la decisién de revocar Integralmente &l
acto recurrido resulta mas garantista, mas coberente y mds protectora del interés publice gue
intentar sostener parcialmente una resolucion cuyos fundamentos se encuentran comprometidos
de manera transversal. En materia sancionatoria contractual, la saqundad juridica no se alcanza

manieniendo decisiones débiles o fragmentarias, sine adaptando determinaciones claras,
motivadas, ejecutables y juridicamente defandiblas

Asi mismo, desde el principio de responsabilidad que inferma la confratacion estatal, la protecoidn
del patrimaonio piblico exige identificar con precisién las causas del resultado contractual, ios
sujetes intervinientes, las cbligaciones incumpiidas, los valores efectivamente ajecutados, los
pages realizados, |a utilidad funcional de la obra, las eventuales perdidas de aprovechabilidad y
los mecanismos |uridicos de recuperacion. Ninguno de esos propésitos se satisface
adecuadamente con una resolucion sancionatoria que deja indeterminados aspecios esenciales
de imputabilidad, proporcionalidad y efectos econémicos.

For lo anterior, este Despacho concluye que los vicios advertidos tienen entidad sustancial
suficiente para impedir la conservacion parcial de la Resolucién No. 1708 de 2028 La revoacatoria
integral se impone como medida necesara para restablecer |a Jjuridicidad de la actuacian,
salvaguardar el debido proceso, evitar la consolidacion de una decisin susceptible de anulacion
judicial y preservar |a posibilidad de adelantar, en el escenario cantractual, administrativo o judicial
correspondiente, las actuaciones necesarias para la depuracién de saldas y la proteccion efectiva
de los recursos publicos.

En consecuencia, se dizpondra revocar integralmente la Resolucion Mo, 1708 de 2026, sin
perjuicio de las competencias de la Gebernacicn de Bolivar para adelantar la liquidacion del
Contrato de Obra Mo. 2709 del 19 de octubre de 2021, definir los saldos a que haya lugar, requerir
a la interventoria las aclaraciones técnicas pertinentes, verificar la correcta inversién de los
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las auloridades competentes los  hachos que eventuaimente puedan comprometer
responsabilidad contractual, fiscal, disciplinaria o de cualquier otra naturaleza

Xl Alcance juridice de la revocatoria: inexistencia de declaracion de cumplimiento pleno
¥ conservacion de las competencias para liguidar el contrato ¥ definir saldos pendientes

Cefinida la procedencia de revocar Integraimente |la Resolucién No. 1708 de 2028 resulta
indispensable precisar el alcance Jjuridico de dicha determinacion. a fin de evitar interpretaciones
exlensivas, equivocas o confrarias a la finalidad de |a presente decision administrativa

La revocatoria que agqui se dispone no constituye una declaracién de cumplimiento pleno,
aporuno, satisfactorio o definitve del Contrato de Obra No. 2709 del 19 de octubre de 2021
por parte del contratista WILMER JUNIOR GOMEZ BRITO., Tampoco comperta aceptacidn de
que las obras ejeculadas hayan satisfecho integralmenta la finalidad plblica del contrato, ni
implica validacion definitiva de la totalidad de los valores pagados durante la ejecucion
contractual, ni supane renuncia da |a Administracion o verificar, depurar, compensar, descontar,
reclamar o recuperar las sumas que eventualmente resulten a favor de la entidad o de la fuente
financiadora correspondiente.

La revocatoria de la Resolucién No. 1708 de 2026 obedece exciusivaments a la constatacion de
vicios sustanciales en la estructura juridica, probatoria, economica y motivacional del acto
recurrido, particularmente en lo relative a la suficiencla del Juicio de imputabilidad, la valoracion
de la apreciacidn técnica posterior de intervertaria, la determinacian de los efeclos econdmicos
derivados del porcentaje de obra pagado y posteriormente no reconocido funcionalments, la
proporcionalidad de la clausula penal pecuniaria ¥ la improcedencia de afectar la poliza de
cumpfimiento por prescripeién de las acciones derivadas del contrate de Seguro.

En consecuencia, la presente decisién no puede ser entendida como una absolucion material del
contratista frente a la fotalidad de sus obligaciones contractuales. ni eomo una declaratoria de
inexistencia de incumplimientos, nl como una reruncia a la defensa dal patrimonio pdblico. Lo
que se dispone es que la Resolucion No, 1708 de 2026, en los términes en que fue expedida, no

ofrece el soporte suficiente para conservar validamente sus efectos sancionatorios
patrimoniales

L}ebe precisarse que la revocatoria en sade de reposicion fiene un alcance distinto al de una
declaracion de cumplimiento contractual. El recurso de reposicion habilita a la Administracian
para revisar la legalidad, motivacién, congruencia, proparcionalidad y suficiencia probatoria de su
propeo acto antes de que este adguiera firmeza Por tante, cuando la autoridad revoca una
decision sancionatoria por advertir gue sus fundamentos requieran mayor depuracion, no estd
cerfificando el cumplimiento del contratista, sino ejerciendo un deber de autecontrol administrativo
orientado & preservar |a juridicidad de la actuacion.

En el presente asunto, la Administracion conserva incslumes sus competencias para adelantar la
liquidacion del Contrato de Obra Ne. 2709 de 2021, establecer el balance final de la relacidan
contractual, determinar el estado real de ejecucion, verificar las cantidades de obra efectivamenie
ejecutadas, precisar la utilidad funcional de las actividades adelantadas, revisar |a trazabllidad de
los pages, analizar la consistencia de las cerificaciones de interventaria, identificar saldos a favor
@ en contra, formular salvedades, efectuar compensaciones, realizar descuentos y promover las
raclamaciones o acciones que resulten procedentss.

La liquidacion del contrato estatal constituye el escenario natural para realizar el cone final de
cuentas de |a relacidn contractual. En ella deben establecerse Ios ajustes, revisiones y
reconocimientos a que haya lugar, asi como los saldos econdmicos derivados de |a ejecucion,
En consecuencia, los aspectos relacionados con el porcentaje de obra pagado mediante gl A
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subsistente, la eventual diferencia entre ambos porcentajes y los efectos econdmicos de dicha
divergencia deberan ser examinados, con la debida profundidad técnica, juridica, financiera y
contable, en la etapa de liguidacidn o en |a actuacian auténoma gue corresponda.

La diferencia entre el avance inicialmente reconocido ¥ pagado, equivalente aproximadaments al
<0.09% del valor contractual, y el avance posteriormente considerado funcionalmente subsistente
0 aprovechable, equivalente al 8 3%, no se define de manera definitiva en la prasente decisidn,
Dicha diferencia debera ser objeto de una depuracian especifica que permita establecer. entre
olros aspectos, si las actividades pagadass fueron efectivamerte ejecutadas, si conservaron
utilidad funcional, si perdieron aprovechabilidad, cual fue la causa de dicha pérdida, si esta es
imputable al contratista, a la interventoria, a factores externos, a condiciones técnicas del

proyecta o a una concurrencia de factores, y gué consecuencias econdmicas deben dervarse de
allo.

En ese sentido, la revocatoria de la Rezolucidn Mo, 1708 de 2098 na extingue la posibilidad de
reguerir al confrafista por valores eventualmente no justificados, ni impide adelantar
compensaciones, descuentos o reclamaciones en sede de liquidacion, ni limita la eventual
premocion de acciones contractuales o judiciales da recuperacidn. Tampoco impide raquerir @ Ia
interventoria las  aclaraciones, complementaciones, explicaciones técnicas o sopartes
metodologicos que resulten necesarios para determinar la consistencia de sus certificaciones,
informes, validaciones o apreciaciones posteriores sobre el avance de obra,

De igual forma, la presente revocatoria no exime a la interventoria, supervisidn, contratista o
cualquier ofro sujeto interviniente en la ejecucién contractual de las responsabilidades gue
eventualmente puedan establecerse en los escanarios competentes. Side la depuracion técnica,
contable o juridica se advierden inconsistencias en certificaciones, pagos, seguimientos,
omigiones, informes, cantidades, calidades, autorizaciones o actuaciones contractuales, la
Administracién  podra promover las  aclusciones contractuales, fiscales, disciplinarias,
administrativas o judiciales a que haya lugar, con plena observancia del debidao proceso.

En consecuencia, cualquier valoracion econdmica relacionada con recursos del proyecto deberi
realizarse bajo criterios de trazabilidad presupusstal,  control fiscal, soporte  técnico.
comespondencia contractual, valoracidn de la imerventoria ¥ contradiccion de los sujetos
involucrados. La Administracion no renuncia a la defensa de los recursos publicos: por el
contrario, se abstiens de mantener un acto sancionatorio jurldicamente vulnerable v reserva la

definicion de los efectos econdmicos para el escenario gue permita mayar certeza y
gjacutabilidad,

Debe resaltarse que la liguidacion contractual no es una actuacién meramente formal ni una
simple protocolizacion del cierre del contrato. Se frata de un instruments te depuracién juridica y
economica mediante el cual se establece el estada final de |a= obligaciones, se determinan
saldos, se formulan reclamaciones, se dejan constancias, se reconocen o niegan valores y se
define la situacion econdmica final del negocio juridico. Por ello, la liquidacion resuita
especialmente relevante cuando existen pagos parciales discutidos. diferencias en la medicién
de avances, confroversias sobre utilidad funcional de la obra, posibles responsabilidades de
Interventoria y saldes pendientes de definician.

En esamedida, la revocatoria integral de la Resalucién No. 1708 de 2028 no clausura la discusian
contractual. Por el contrario, remite la definicion de loe aspectos edonomicos, téonicos v contables
pendientes al escenario institucional adecuado, con el proposito de que alll se establezca, con
soporte suficiente, si existen valores a carge del contratista, saldos a favar de la entidad,
responsabilidades atribuibles a [a interventoria, ajustes frente al INVIAS, Cﬂm;}ETIEaciDHES‘?? :
procedentes o acciones adicionales para la defensa del patimonio piblico.
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Asi mismo, la presente decisién no impide que la Administracin valore en el ESCENANo gue
comesponda, la procedencia de iniciar nuevas actuaciones administrativas o contractuales,
slempre que se respeten los términes legales, la competencia de Ia entidad, el debido proceso,
la prescripcion o caducidad aplicable y las garantias de confradiceion de los sujetos involucrados.
La revocateria del acto recurrido no equivale a una convalidacian de las siluaciones discutidas,
sino a la necesidad de que cualquier consecuencia futura se adopte sobre una base técnica,
juridica y probatoria suficientemente depurada.

Desde la perspectiva de la buena administracién, la decision de revocar integralmente un acto
sancionatorio juridicamente vulnerable constituye una medida de prevencion del dafo antijuridico
¥ de proteccién de la seguridad juridica. Mantener una resolucian con deficiencias sustanciales
en matena de impulabilidad, proporcionalidad, prescripcion de la accidn aseqguraticia y
determinacion econdmica podria generar mayores riesgos litiginsos, dificultades de ejecucion,
discusiones frente a la entidad financiadors y obstaculos para la recuperacién efectiva de
recursos. En cambio, la revocatoria permite recomponer el analisis y trasladar la definicién de los
saldos al escenario propio de depuracion contractual,

For tanto, la parte resolutiva de la presente decision debera dejar expresamente establecido que
|a revocatona de la Resolucién No, 1708 de 2028 no implica declaracion de cumplimiento pleno
del contratista, no extingue obligaciones contractuales pendientes, no sanea definitivamenta los
pagos realizados, no impide la liquidacién del contrato, no limita la determinacién de saldos 3
favar de la enfidad, no restringe las actuaciones frente a |a intervertara o SUPervision, no
constituye renuncia a la recuperacion de recurses publicos v no Impide promover las acciones
administrativas, contraciuales, fiscales, disciplinarias o judiciales que resulten procedentes

En suma, el alcance juridico de la revocatoria se circunscribe a dejar sin efectos el acto
sanciohatario recurrido por las razones expuesias en esta decision, sin prejuzgar sobre el balance
final del contrate, sin definir de manera definitiva la titularidad de los saldos pendientes y sin
excluir la responsabilidad que eventualmente pueda corresponder al contratista, a la interventoria,
@ la supervision o a cualquier otro sujeto interviniente, La determinacién final de tales aspectos
debera surtirse en la Hquidacion contractual o 2n las actuaciones autdnamas que comespondan,
con plena garantia de contradiccion y con sujecidn al ordenamiento juridico aplicable,

Que, #n merito de |o expuesto, la Secretaria de Infraestructura del Departamento de Bolivar

IV. RESUELVE

ARTICULO PRIMERO, TEMER como oportunos y procedentes los recursos de reposician
Interpuestos por el contratista WILMER JUNIOR GOMEZ BRITO v por la COMPARNIA MUNDIAL
DE SEGUROS S.A. contra la Resclucion MNo. 1708 de 2028, por las razones Expuestas en la
parte motiva del presente acto administrativo,

ARTICULO SEGUNDO. NO ACCEDER al cargo formulado por la COMPARIA MUNDIAL DE
SEGUROS 5.A. relativo a |a presunta caducidad de la facultad sancicnatoria contractual de la
Administracion, de conformidad con lo expuesto en |a parte considerativa de la presente decision.

ARTICULO TERCERO. ACCEDER a loz cargos formulados por los recurrentes relacionados con:
') la prescripcion de las acciones derivadas del contrato de sequro; ii) la insuficiencia del estandar
probatorio requeride en sade sancionatoria contractual: ili} la necesidad de un andlisis reforzado
sobre |a carga de la prueba y la presuncion de inocencia; iv) la indeterminacion del tratamiento
juridico y econdmico del porcentaje de obra previamente pagado y posteriormente no reconacida
funcionalmente; v} la ausencia de andlisis suficiente frente a estudios. disefios, riesgos .
contractuales y posibles causas concurrentes; y vi) la falta de proporcionalidad auﬁci&ntementecF}
determinada en la aplicacién de la clausula penal pecuniaria.
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ARTICULO CUARTO. REVOCAR INTEGRALMENTE |a Resclucién No. 1708 de 2026, medianta
ia cual se declard el incumplimiento del Contrato de Obra No, 2709 del 19 de octubre de 2021,
se hizo efectiva la clausula penal pecuniaria, se declard la ocu rencia del siniestro y s2 ordend
afectar la garantia Unica de cumplimiento expedida por la COMPARNIA MUNDIAL DE SEGUROS
S.A., de confarmidad con las razones juridicas, probatorias. tacnicas ¥ econdmicas expuestas en
la parte motiva del presente acto administrative

ARTICULO QUINTO. Como consecuencia de |a revocatoria integral dispuesta en el articulo
anterior, DEJAR SIN EFECTOS la declaratoria de incumplimients cantractual contenida en la
Resolucion No. 1708 de 2026, asl coma las drdenes relativas a la efectividad de la clausula penal
pecuniana, la declaratoria de ocurrencia del sinestro v la afectacion de la poliza de cumplimiento
No. CG-1030702 expedida por la COMPANIA MUNDIAL DE SEGUROS S.A

ARTICULO SEXTO. DECLARAR que, frente a la COMPARIIA MUNDIAL DE SEGUROS SA,
operd la prescripcién ordinaria de las acciones derivadas del contrato de segura, en los términos
del articulo 1081 del Cadigo de Comercio, razdn por la cual no resulta juridicamente procedente

hacer efectiva la pdliza de cumplimienta No. CG-1030702 con fundamento en la Resolucidn No.
1708 de 2028,

ARTICULD SEPTIMO. PRECISAR que la revocatoria integral de la Resolucion No, 1708 de 2026
no constituye declaracién de cumplimiento pleno, oportuno, satisfacterio o definitive del Contrato
de Obra No. 2709 del 19 de octubre de 2021 por parte del contratista WILMER JUNIOR GOMEZ
BRITO, no implica validacion definitiva de |a totalidad de los valores pagados durante |la ejecucion
contractual, no comporta saneamiente de eventuales incansistencias Yécnicas, contables,
financieras o juridicas; y no constituys renuncia de la Gobernacién de Bolivar a |a defensa del
patrimanio publico.

ARTICULO OCTAVO. PRECISAR que la presente decisién no exime al contratista, a la
interventoria, a la supervision o a cualquier otro sujeta interviniente n la ejecucidn contractual de
las responsabilidades contractuales fiscales, disciplinariag, administrativas o judiciales que
eventualimente puedan establecerse en los escenarios competentes, previa observancia del
debido proceso y de las garantias de contradiccion y defensa,

ARTICULO NOVENO. ORDENAR que los aspectos relatives al avance de obra reconacida y
pagado mediante el Acta Parcial No. 1, |la posterior apreciacian técnica de interventaoria sobre el
porcentaje funcionalmente subsistante, la diferencia entre el porcentaje pagado y el porcentaje
no reconocido funcionalmente, asi como los eventuales saldos, compensaciones, descuentos,
reintegros o reclamaciones a que naya lugar, sean analizados y depurados en la atapa de
liguidacion del Contrato de Obra Mo, 2709 de 2021 o en lag actuacionas administrativas,
contractuales, fiscales, disciplinarias o judiciales gue resulten procedentes

ARTICULO DECIMO. ORDENAR a la supervision del cantrato y/o al drea técnica cam petenta de
la Secretarla de Infraestructura del Departamento de Balivar que, con el apoyve de las
dependencias juridicas, financieras ¥ contables que correspondan, adelanten las actuaciones
necesarias para la liguidacién del Centrato de Obra No. 2709 de 2021, inciuyendo la revisién
tacnica, financiera, juridica y contable de las cantidades Blecutadas, los pagos efectuados, |a
utilidad funcional de las obras, la trazabilidad de las recurses ¥ los saldos eventualmente
existentes a favor o en contra de las partes.

ARTICULO DECIMO PRIMERO. REQUERIR z |z interventaria del Contrato de Obra Mo, 2709
de 2021, si a eflo hubiere lugar, para gue rinda las aclaraciones, complementaciones, goporles
metodolégicos, memorias de cdlouls, informes técnicos, financieros ¥ cortables gue resulten :)3?

necasarios para delerminar la trazabilidad del Acta Parcial No. 1, |a justificacidn técnica dal
AuvANCR inicialmants radificacds la conn de e seedodne e maf o e ] '
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reconocido y los efectos que de ells puedan denvarse en la liguidacion contractual o en |ae
acluaciones autdnomas correspandientas.

ARTICULO DECIMO SEGUNDO. DISPONER que la Secrstara de Infraestructura del
Departamento de Bolivar conserve expresamente la facultad de promover |as reclamaciones.
compensaciones, descuenios, acciones contractuales, fiscales, disciplinarias, administrativas o
judiciales que resulten procedentes para la recuperacion, depuracidn o defensa de los recursos
publicas comprometidos en la ejecucian del Contrato da Obra No. 2709 de 2021, incluyando
aguelios asociados a la fuente de financiacian o cofinanciacian del proyeclc.

ARTICULO DECIMO TERCERO. COMUNICAR ¢! cantenida del presente acto administrative al
Instituto MNacional de Vias —INVIAS—, para los fines de seguimiento, coordinacidn
interadministrativa y trazabilidad de los recursos del proyeclo, dejando expresa constancia de que
la presents revocatoria no constituye asuncion de responsabilidad patrimenial por parte de la
Gabernacidn de Belivar, ni renuncia a la depuracion, reclamacion o recuperacién de los valores
que eventualmente resulten procedentes

ARTICULO DECIMO CUARTO. NOTIFICAR por estrado el contenido del presente acto
administrative al contratista WILMER JUNIOR GOMEZ BRITO v a la COMPANIA MUNDIAL DE
SEGUROS S.A., en los términos previstes en la Ley 1437 de 2011 v demds normas
concordantes,

ARTICULO DECIMO QUINTO. COMUNICAR la presente decisibn a |g interventoria, a |a
supervision del contrato, a la dependencia financiera ¥ contable competente de ta Gobernacion
de Bolivar y a las demas dependencias gue deban conocera para efectos de la liguidacion,
depuracién de saldos, trazabilidad presupuestal y defensa del patriimonio publico.

ARTICULO DECIMO SEXTO. PUBLICAR el presente acto administrative en el Sisterna
Electronico para la Contratacion Publica —SECOP |l— conforme a las regias de publicidad
aplicables a la contratacidn estatal

ARTICULO DECIMO SEPTIMO. Caontra la presente resolucién no procede recurso alguno en
sece administrativa, por medio de la cual se resualven los recursos de reposicion interpuestos
contra la Resolucién No, 1708 de 2026, de conformidad con &l articulo 87 de la Ley 1437 de 2011
y el articulo B6 de la Ley 1474 de 2011

ARTICULO DECIMO OCTAVO. La presente resolucidn rige a partic de su netificacidn y
comunicacién, segin coresponda.

NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE, PUBLIQUESE ¥ CUMPLASE.

Dada en el municipio de Turbaco, Bolivar, alos 03 dejulie 4o ogop

LAURA M SA VITOLA CUADRO
SECRETARIA DE INFRAESTRUCTURA
DEPARTAMENTO DE BOLIVAR



