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1. ANTECEDENTES

La Regidn Metropolitana Bogotd-Cundinamarca (RMBC), como entidad de reciente creacion,
enfrenta el desafio de establecer procesos administrativos robustos que prevengan riesgos
juridicos y patrimoniales. La ausencia de antecedentes litigiosos no exime a la entidad de
potenciales conflictos derivados de actuaciones contractuales, sancionatorias o laborales, lo que
podria generar dafio antijuridico y afectar el patrimonio publico.

La necesidad de estas politicas surge de un andlisis predictivo que identificé vulnerabilidades en
areas criticas como la contratacidn publica, los procedimientos sancionatorios y la delimitacidn
de relaciones laborales. Decisiones previas, como el Decreto 1069 de 2015 y las circulares de la
ANDIJE, exigen a las entidades formular estrategias proactivas de defensa juridica. Ademas,
jurisprudencia relevante del Consejo de Estado ha enfatizado la importancia de principios como
la planeacién, transparencia y legalidad en la gestidn contractual.

La RMBC, al carecer de historial litigioso, adopta un enfoque preventivo basado en benchmarking
institucional y buenas practicas, alineado con el Manual Operativo MIPG. Esto busca
institucionalizar protocolos claros, capacitar funcionarios y garantizar cumplimiento normativo
desde su fase fundacional, mitigando asi riesgos futuros y fortaleciendo la confianza publica.

2. OBIETIVO

Establecer directrices y mecanismos de prevencion para evitar dafios antijuridicos en la Region
Metropolitana Bogotd-Cundinamarca (RMBC), mediante la implementacién de politicas
proactivas en materia contractual, sancionatoria y laboral, con el fin de proteger el patrimonio
publico, garantizar el cumplimiento normativo y fortalecer la gestidn institucional bajo principios
de transparencia, legalidad y eficiencia.”

3. ALCANCE

Esta politica aplica a todos los funcionarios, contratistas y colaboradores que hacen parte de
la Region Metropolitana Bogota-Cundinamarca (RMBC), con especial énfasis en las siguientes
dependencias:

= Subdireccién de Gestidn Corporativa

= Subdireccidn de Planeacidn Regional y Metropolitana

= Subdireccién de Gestidn de Proyectos

= Oficina Juridica

= (Oficina de Tecnologias de la Informacién y Comunicaciones

= (Oficina Asesora de Comunicaciones y Participacién Ciudadana
= Oficina de Control Interno

= Comité de Contratacion

= Comité de Defensa Judicial

Procesos y actividades regulados:

= Procedimientos contractuales, incluyendo planeacion, ejecucién, supervisién y liquidacion de
contratos.
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= Procesos sancionatorios, como declaratorias de incumplimiento, imposicion de multas,
cldusulas penales y caducidad contractual.

= Contratacion de personal bajo modalidad de prestacién de servicios, asegurando que no se
configuren relaciones laborales encubiertas.

Marco normativo de referencia:

= Constitucion Politica de Colombia (Articulos 2, 90, 123 y 209).

= Ley80de 1993y Ley 1150 de 2007 (Estatuto General de Contratacion Publica).

= Decreto 1069 de 2015 (Reglamentacidn de politicas de defensa juridica).

= Ley 1712 de 2014 (Transparencia y acceso a la informacidn publica).

= Jurisprudencia del Consejo de Estado y Corte Suprema de Justicia sobre contrataciény
responsabilidad estatal.

= Manualesy lineamientos internos de la RMBC, asi como directrices de la Agencia Nacional
de Defensa Juridica del Estado (ANDJE).

La politica es de obligatorio cumplimiento y busca estandarizar practicas para prevenir dafios
antijuridicos, garantizando la proteccion del patrimonio publico y el cumplimiento de los fines
misionales de la entidad.

4. DECLARACION DE COMPROMISOS

La Regidn Metropolitana Bogota-Cundinamarca (RMBC) asume los siguientes compromisos para
garantizar la implementacion efectiva de la Politica de Prevencidn del Dafio Antijuridico:

a) Cumplimiento Normativo Estricto

Aseguraremos que todos los actos administrativos y contractuales se ajusten a la Constitucion,
las leyes (Ley 80 de 1993, Ley 1150 de 2007, Decreto 1069 de 2015) y la jurisprudencia aplicable,
con cero tolerancias a desviaciones que expongan al patrimonio publico.

b) Capacitacion Continua

Implementaremos programas de formacidn anuales para funcionarios enfocados en: prevencion
de riesgos antijuridicos, planeacién, contratacién y manejo de procedimientos sancionatorios,
con una cobertura minima del 90% del personal involucrado.

c) Transparencia Activa

Publicaremos en el sistema electrénico de contratacidn publica, de manera oportunay completa,
toda la informacién relacionada con contratos, sanciones y decisiones administrativas,
cumpliendo con los estandares de la Ley 1712 de 2014.

d) Optimizacion de Procesos Sancionatorios

Garantizaremos que el 100% de los procedimientos de declaratoria de incumplimiento, multas
o cldusulas penales cumplan los plazos legales, con resoluciones debidamente motivadas y
notificadas, para evitar nulidades.
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e) Prevencion de Relaciones Laborales Encubiertas

Aplicaremos protocolos obligatorios para diferenciar contratos de prestaciéon de servicios de
vinculos laborales, incluyendo revisiones juridicas previas y auditorias semestrales, con cero
casos de “contrato realidad” en la vigencia.

f) Asignacion de Recursos

Destinaremos anualmente los recursos financieros y técnicos necesarios para la implementacion
de esta politica, incluyendo herramientas tecnoldgicas, asesoria juridica especializada y
auditorias externas.

g) Monitoreo y Mejora Continua

Mediremos trimestralmente el avance de los indicadores (ej. Reduccion de demandas,
cumplimiento de plazos) y ajustaremos las acciones con base en los resultados, mediante
informes presentados al Comité de Defensa Judicial.

h) Cultura Institucional de Legalidad

Promoveremos, desde la alta direccién, una cultura de ética y prevencién, donde todo
colaborador reporte oportunamente riesgos potenciales.

5. ASPECTOS DE IMPLEMENTACION

Teniendo en cuenta la ausencia de litigiosidad por parte de la entidad derivada del tramite e
imposicién de sanciones en materia contractual, se procedié a efectuar su analisis a partir de dos
herramientas: diagndstico predictivo y benchmarking institucional.

Las Politicas de Prevencion de Dafio Antijuridico se formulan con un horizonte de
implementacion de dos (2) afios calendario, contados a partir de su aprobacién.

6. POLITICA DE PREVENCION DE DANO ANTIJURIDICO

A continuacion, se presentan las politicas de prevencion de dafo antijuridico de la Region
Metropolitana Bogota - Cundinamarca:

6.1. Politica de Prevencidn de Daiio Antijuridico No. 1

Contratacion Eficaz y Transparente en la RMBC (Aplicacion de los principios de Planeacion,
Economia y Transparencia de la Contratacion en la RMBC).

La Region Metropolitana Bogota - Cundinamarca, esta sujeta al régimen de contratacion y, por
ende, emplea en sus procesos de contratacion las distintas modalidades previstas en la Ley 80
de 1993y la Ley 1150 de 2007 principalmente en la ejecucién de los proyectos a su cargo y como
tal, es responsable de la debida ejecucién de los contratos y convenios hasta su liquidacidn.

Asi, el objeto central de la presente politica y las instrucciones contenidas en ella es el de
establecer directrices para la estructuracion de los proyectos, de manera que se encuentren
debidamente planeados y disefiados bajo claros parametros de implementacidn del principio de
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planeacién, que emerge de la aplicacién integral y adecuada de los principios de transparencia,
economia, y responsabilidad.

Dentro de este marco conceptual, se tiene que el Estatuto General de la Contratacién, establece
la necesidad de la planeacion del contrato. En efecto, este es uno de los principios mas
importantes y complejos en el dmbito contractual, no solo por cuanto su cumplimiento permite
adoptar las medidas y acciones tendientes a materializar la ejecucién de los proyectos, sino
porgue su ausencia compromete en gran medida la responsabilidad de la administracidn, por
ello no en pocas oportunidades las decisiones de érganos de control e incluso de los jueces se
basan en la ausencia del mismo para sancionar a servidores publicos y condenar a la
administracion.

En efecto, planear es trazar un camino o ruta a seguir con la finalidad de alcanzar un objetivo
determinado o ejecutar un proyecto, adelantdndose en lo posible a las vicisitudes que se puedan
prever en su ejecucion adoptando para ello las mejores practicas y/o acciones encaminadas a
conjurar sus efectos en caso de materializarse algun riesgo, todo ello tendiente a cumplir con el
objetivo trazado.

Bajo los anteriores parametros la jurisprudencia del Consejo de Estado! ha sido reiterativa al
exponer que es obligacion de las entidades el respeto del principio de planeacidn, lo cual implica,
gue antes de adelantar cualquier proceso de seleccién es indispensable que los funcionarios a
cargo establezcan de manera detallada y completa cual es la necesidad que se va a atender, y la
forma de satisfacerla, esto es, el tipo de contrato que se a celebrar, las caracteristicas técnicas
precisas de lo que se requiere contratar, el valor del contrato, la existencia de recursos suficientes
para pagarlo, la disponibilidad en el mercado nacional o internacional de los bienes o servicios
gue se requieren y los procedimientos que la ley exige para la seleccion del contratista; en este
sentido establecié:

“[..] [llas entidades oficiales estdn obligadas a respetar y a cumplir el principio de
planeacion en virtud del cual resulta indispensable la elaboracion previa de estudios y
andlisis suficientemente serios y completos, antes de iniciar un procedimiento de
seleccion, encaminados a determinar, entre muchos otros aspectos relevantes: (i) la
verdadera necesidad de la celebracion del respectivo contrato; (ii) las opciones o
modalidades existentes para satisfacer esa necesidad y las razones que justifiquen la
preferencia por la modalidad o tipo contractual que se escoja; (iii) las calidades,
especificaciones, cantidades y demds caracteristicas que puedan o deban reunir los
bienes, las obras, los servicios, etc., cuya contratacion, adquisicion o disposicion se haya
determinado necesaria, lo cual, segun el caso, deberd incluir también la elaboracion de
los disefios, planos, andlisis técnicos, etc; (iv) los costos, valores y alternativas que, a
precios de mercado reales, podria demandar la celebracion y ejecucion de esa clase de
contrato, consultando las cantidades, especificaciones, cantidades de los bienes, obras,
servicios, etc., que se pretende y requiere contratar, asi como la modalidad u opciones
escogidas o contempladas para el efecto; (v) la disponibilidad de recursos o la capacidad
financiera de la entidad contratante, para asumir las obligaciones de pago que se deriven
de la celebracion de ese pretendido contrato; (vi) la existencia y disponibilidad, en el
mercado nacional o internacional, de proveedores, constructores, profesionales, etc., en
condiciones de atender los requerimientos y satisfacer las necesidades de la entidad
contratante; (vii) los procedimientos, trdmites y requisitos que deban satisfacerse,

" Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera. Sentencia del 31 de agosto de 2006.
Exp. 14287.
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reunirse u obtenerse para llevar a cabo la seleccion del respectivo contratista y la
consiguiente celebracion del contrato que se pretenda celebrar.

En sentencia posterior, la misma Corporacién?, indicé que ademas de otros principios
consagrados para efectos de la contratacion estatal y si bien no se encuentra consagrado
de manera expresa, el principio de planeacién forma parte de todo el trdmite
contractual, desde su preparacién hasta la suscripcidon del contrato, como herramienta
de cumplimiento de los fines del Estado, mediante el cual, se establecen objetivos y
metas de lo que se requiere contratar y se determina el procedimiento adecuado para
hacerlo; por ello, para esta Corporacidn, tal principio de planeacion se traduce en que la
preparacion, suscripcion, ejecucién e incluso la liquidacidon del contrato, no pueden
surgir de la improvisacion, sino el fruto de una tarea programada y consiente que ubique
el contrato dentro de los planes y programas mismos de las entidades, cumpliendo con
ello, con el fundamento constitucional que impone la aplicaciéon de dicho principio. A
este respecto sefialé:

“[...] Asi pues, ademds de los principios de transparencia, economia, celeridad y seleccion
objetiva, consustanciales al procedimiento contractual, debe darse cuenta de otro que si
bien no cuenta con consagracion expresa en el ordenamiento juridico colombiano, sin
lugar a la menor hesitacion forma parte de toda actuacion estatal conducente a la
seleccion de un contratista y a la celebracion y ejecucion del correspondiente vinculo
negocial: el de planeacion, como herramienta empleada en los estados sociales de
derecho con el propdsito de procurar la materializacion de los fines del Estado o, en otros
términos, de alcanzar la satisfaccion de los intereses generales y la garantia de la
efectividad de los derechos e intereses de los administrados; planeacion asociada a la
concepcion general de la misma como instrumento de fijacion tanto de objetivos y metas,
como de los medios o procedimientos para alcanzarlos; como forma de programar la
distribucion de los gastos estatales en funcion de los ingresos que se pretende recaudar,
de suerte que los mismos se reflejen en el presupuesto general de la Nacion y en el de
cada entidad estatal. En materia de contratacion estatal, por tanto, el principio de
planeacion se traduce en el postulado de acuerdo con el cual la seleccion de contratistas,
la celebracion de los correspondientes contratos, asi como la ejecucion y posterior
liquidacion de los mismos, lejos de ser el resultado de la improvisacion, deben constituir
el fruto de una tarea programada y preconcebida, que permita incardinar la actividad
contractual de las entidades publicas dentro de las estrategias y orientaciones generales
de las politicas econémicas, sociales, ambientales o de cualquier otro orden disefiadas
por las instancias con funciones planificadoras en el Estado. De hecho, atin cuando, como
se indico, el multicitado principio de planeacion carece de consagracion normativa
expresa en el Derecho positivo colombiano, su contenido y alcances bien pueden
delinearse como consecuencia de la hermenéutica armdnica de un conjunto de
disposiciones de rango tanto constitucional — articulos 2, 209, 339 a 353 de la Carta
Politica— como legal —articulos 25 (numerales 6, 7y 11 a 14) y 26 (numeral 3) de la Ley
80 de 1993—, con remarcado acento tras la expresa catalogacion de la contratacion
estatal como mecanismo de promocion del desarrollo por el articulo 12 de la Ley 1150
de 2007 [...]”

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 5 de junio de 2008. Rad.
15001233100019880843101- 8031.
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Reiterando y ampliando su postura sobre este principio, dicha Corporacién® indicd, que el
cumplimiento del deber de planear los contratos estatales, implica que estos deben
corresponder a negocios debidamente pensados y disefiados en pro del interés publico, que
exige a las administraciones publicas la racionalizacién y organizacidn de sus actividades dirigidas
a la obtencidon de fines adecuados a través de la contratacién; por tanto, los negocios
contractuales, no pueden ser producto de la improvisacién y la mediocridad, en tanto la falta de
planeacién contractual trae graves y nefastas consecuencias que atentan contra la esencia del
interés general y el patrimonio publico.

Ahora bien, el anterior principio se encuentra intimamente ligado con otro importante principio,
como lo es el de Transparencia, cuyo origen y razén de ser de este importante principio, reside
en la posibilidad de brindarle a la ciudadania una herramienta por medio de la cual se le garantice
el acceso a la informacidn de manera oportuna, completa y sin restricciones, permitiéndole a
ésta ser participe de las decisiones que las afectan y ejercer control a las actuaciones de la
administracion.

El principio de transparencia constituye el bastién en la lucha contra la corrupcién, y por medio
del cual se garantiza en gran medida la objetividad y el control social que debe estar inmerso en
todas las actuaciones administrativas a fin de evitar decisiones arbitrarias y subjetivas. Principio
que por demas guarda estrecha relacidn con el principio de publicidad, que rige el ejercicio de
la funcién administrativa, segun el articulo 209 constitucional.

En efecto, el Consejo de Estado, se ha referido a este principio en materia contractual en los
siguientes términos:

“(...) El principio de transparencia en la contratacion estatal comprende
aspectos tales como la claridad y la nitidez en la actuacion contractual para
poder hacer efectiva la supremacia del interés general, la libre concurrencia
de los interesados en contratar con el Estado, la igualdad de los oferentes, la
publicidad de todo el iter contractual, la seleccion objetiva del contratista, el
derecho a cuestionar o controvertir las decisiones que en esta materia realice
la Administracion, etc. La libre concurrencia de los interesados implica la
posibilidad de estos de acceder e intervenir en el proceso de seleccion y la
imposibilidad para la Administracion de establecer, sin justificacion legal
alguna, mecanismos o previsiones que conduzcan a la exclusion de
potenciales oferentes. Y es que de no ser asi se conculcaria también el deber
de seleccion objetiva porque al excluir posibles proponentes se estaria
creando un universo restringido de oferentes en el que perfectamente puede
no estar la mejor oferta (...)"”*

“(...) El principio de transparencia persigue la garantia que en la formacion
del contrato, con plena publicidad de las bases del proceso de seleccion y en
igualdad de oportunidades de quienes en él participen, se escoja la oferta
mds favorable para los intereses de la administracion, de suerte que la
actuacion administrativa de la contratacion sea imparcial, alejada de todo
favoritismo y, por ende, extrafia a cualquier factor politico, econémico o
familiar. Por consiguiente, este principio aplicado a la contratacion publica,

3 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Sentencia de 24 de abril de 2013, EXP.
27315

4 CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION TERCERA SUBSECCION C
Consejero ponente: JAIME ORLANDO SANTOFIMIO GAMBOA Bogotd, D.C., Veinticuatro (24) de Marzo de dos mil once
(2011) Radicacién numero: 63001-23-31-000-1998-00752-01(18118)
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excluye una actividad oculta, secreta, oscura y arbitraria en la actividad
contractual y, al contrario, propende por una seleccion objetiva de la
propuesta y del contratista del Estado para el logro de los fines de la
contratacion y la satisfaccion de los intereses colectivos, en forma clara,
limpia, pulcra, sana, ajena a consideraciones subjetivas, libre de presiones
indebidas y en especial de cualquier sospecha de corrupcion por parte de los
administradores y de los particulares que participan en los procesos de
seleccion contractual del Estado. La Ley 80 de 1993 o Estatuto General de
Contratacion de la Administracion Publica, entroniza este principio
principalmente en los procedimientos de seleccion, en la definicion de las
bases de los mismos -elaboracion de los pliegos y términos de referencia- y
en la publicidad que debe darse a éstos y a la contratacion publica en
general. La intencion del legislador fue establecer, como regla general,
procedimientos regulados de seleccion objetiva del contratista, con
fundamento en “los conceptos de seguridad, correccion y moralidad
administrativas, asi como en el principio de igualdad de oportunidades para
que cualquier persona que esté en posibilidad de contratar con la
administracion tenga acceso a ella”. En tal virtud, en el articulo 24 -original-
de la Ley 80 de 199314 desarrolld el principio de transparencia, en el sentido
de disponer que la escogencia del contratista para la celebracion de
contratos con entidades estatales se efectuard siempre a través de licitacion
o concurso publicos, con el objeto de permitir la participacion de un mayor
numero de personas que, en igualdad de condiciones, esté en capacidad de
prestar el servicio o ejecutar la obra, excepto en los casos en que por
determinadas condiciones especiales que ameritan cierta celeridad o
especificidad para satisfacer las necesidades de las mismas, se requiera
acudir a formas de contratacion directa. También establecid el articulo 24 de
la Ley 80 de 1993, como expresiones de este principio, la publicidad y
contradiccion de los informes, conceptos y decisiones que se adopten en los
procesos, a través de la oportunidad que debe dar la administracion a los
interesados de conocerlos y controvertirlos (art. 24 No. 2), para lo cual
podrdn examinar todas las actuaciones de las autoridades, las cuales serdn
publicas, solicitar que la adjudicacion se haga en audiencia publica (art. 24
No. 3) y obtener copia, con las reservas de ley, de las actuaciones y de las
propuestas recibidas (art. 24. No. 4). Igualmente, el principio de
transparencia obliga a la administracion a indicar los requisitos objetivos
necesarios para participar, asi como a definir reglas objetivas, justas, claras
y completas que permitan la confeccion de los ofrecimientos, aseguren una
escogencia objetiva y eviten la declaratoria de desierta de la licitacion o
concurso (art. 24 No. 5); sefialar las reglas de adjudicacion del contrato en
los avisos de apertura de la licitacion o concurso y en los pliegos de
condiciones (art. 24 No. 6); y motivar los actos administrativos que se
expidan en la actividad contractual o con ocasion de ella, salvo los de mero
tramite, y los informes de evaluacion, el acto de adjudicacion y la
declaratoria de desierto del proceso de escogencia (art. 24 No. 7). De otra
parte, en desarrollo de este principio las autoridades deben ejercer sus
competencias exclusivamente para los fines previstos en la ley y, por ende,
no pueden actuar con desviacion o abuso de poder y, adicionalmente, les estd
prohibido eludir los procedimientos de seleccion objetiva y los demds
requisitos previstos en el estatuto de contratacion (art. 24 No. 8). En
conclusion, el principio de transparencia, previsto en el articulo 24 de la Ley
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80 de 1993 garantiza otros principios, entre los que se encuentran los de
imparcialidad, igualdad, moralidad y seleccion objetiva en la contratacion,
para lo cual se instrumenten procedimientos de seleccion, con actuaciones
motivadas, publicas y controvertibles por los interesados, con el fin de elegir
la mejor oferta {(...)”

En sentido similar la sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado se pronuncio respecto
del citado principio en los siguientes términos:

“(...) A través del principio de Transparencia, el cual es desarrollado por el
articulo 24 del estatuto contractual, no solo se materializan otros principios
como los de publicidad e igualdad, sino también se evita la corrupcion y se
satisface el interés general. Adicionalmente, el principio de transparencia
garantiza la imparcialidad de las autoridades administrativas y la escogencia
objetiva e imparcial de los contratistas. En Principio concordancia con lo
anterior, la Jurisprudencia de esta corporacion ha identificado como
expresiones del principio de transparencia : i) la igualdad de todos aquellos
interesados en contratar con la entidad (ii) la existencia de reglas y
condiciones objetivas, neutras y claras para la presentacion de ofertas , iii) el
reconocimiento del derecho de contradiccion, iv) la publicidad de las
actuaciones, v) la motivacion expresa, precisa y detallada del informe de
evaluacion de las propuestas y de los actos de adjudicacion o de
declaratoria de desierta de la licitacion u vi) la seleccion objetiva del
contratista que ofrezca la oferta mds favorable para los intereses de la
entidad (...)."i

Como se puede observar y concretamente en materia de contratacidon publica, este principio
garantiza que cualquier interesado en un proceso de contratacién publica conozca la totalidad
de la informacion y sus reglas de participacion y su ejecucion sin restriccion alguna, de manera
que éste pueda conocer y confeccionar su oferta de manera adecuada y completa, y que la
administracion haga publica cada una de sus decisiones en el iter contractual, de manera que el
contratista pueda ejercer su derecho de defensa y contradiccién, y que la ciudadania ejerza un
control sobre las actuaciones de la administracidn.

Los anteriores lineamientos legales y jurisprudenciales determinan entonces la trascendental
importancia del principio de planeacién en todas las esferas de la contratacion, y la necesidad
de su acatamiento.

6.1.1. Posibles Causas

Teniendo en cuenta la ausencia de litigiosidad por parte de la entidad derivada del trdmite e
imposicién de sanciones en materia contractual, se procedié a efectuar su analisis a partir de dos
herramientas:

- Diagndstico predictivo. Se realizé un andlisis de riesgos potenciales usando
metodologias como el arbol de problemas hipotéticos, priorizando aspectos sensibles
en la planeacidon contractual y transparencia.
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Problema Central: Riesgo
de dafo antijuridico por
deficiencias en la

planeacién y ausencia
transparencia en la gestion
contractual

Causa 2: Deficiencias en
aplicacién del principio de
Transparencia

Causa 1: Deficiencias en la
Planeacion Contractual

Subcausas

-Definiciéon Inadecuada de
Necesidades.

-Estudios de Mercado
Insuficientes o Sesgados

-Falta de Identificacion y
Gestion de Riesgos

-Elaboracion Deficiente de
Documentos Contractuales

-Cronogramas lIrrealistas

Subcausas

-Publicidad Insuficiente o
Inoportuna de la Informacion

-Restricciones Injustificadas a
la Participacion

-Falta de Motivacion de las
Decisiones

J

Fuente: Elaboracién Propia.

= Benchmarking Institucional: Se revis6 modelo de entidades con alta nivel de contratacién, a
fin de identificar buenas practicas en esta gestion.

Del diagnéstico realizado, se identifican causas recurrentes en el ambito publico, entre las
que se destacan:

- Definicion Inadecuada de Necesidades: No realizar un andlisis riguroso de las necesidades
reales de la entidad y de los usuarios puede llevar a contratar bienes o servicios
innecesarios, con especificaciones errdneas o que no cumplen con el propdsito esperado,
generando sobrecostos, ineficiencia o incumplimientos.

-  Estudios de Mercado Insuficientes o Sesgados: No investigar adecuadamente las
condiciones del mercado, los posibles proveedores y los precios justos puede resultar en la
seleccidon de ofertas desfavorables, sobreprecios o la contratacién con proveedores no
idéneos.

- Falta de Identificacién y Gestidn de Riesgos: No prever los posibles riesgos legales, técnicos,
financieros y operativos asociados a la contratacidon impide establecer medidas preventivas
y planes de contingencia, aumentando la probabilidad de problemas futuros.
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- Elaboracién Deficiente de Documentos Contractuales: Pliegos de condiciones ambiguas,
incompletas o con cldusulas contradictorias pueden dar lugar a interpretaciones errdneas,
incumplimientos y disputas entre las partes.

- Cronogramas lIrrealistas: Establecer plazos de ejecucion imposibles de cumplir puede
generar incumplimientos contractuales y la imposicién de sanciones.

- Publicidad Insuficiente o Inoportuna de la Informacién: No divulgar de manera adecuaday
en los plazos establecidos la informacion relevante sobre los procesos de contratacidon
(convocatorias, participantes, propuestas, evaluaciones, contratos) dificulta el control
ciudadano y de los drganos de control, generando sospechas de irregularidad.

- Restricciones Injustificadas a la Participacion: Establecer requisitos de participacion
desproporcionados o discriminatorios puede limitar la competencia y favorecer a ciertos
oferentes, generando reclamaciones por violacidn del principio de igualdad.

-  Falta de Motivacién de las Decisiones: No fundamentar adecuadamente las decisiones
adoptadas en las diferentes etapas del proceso contractual (admisiéon de propuestas,
evaluacion, adjudicacion) puede generar dudas sobre su objetividad y legalidad.

6.1.2. Estrategia de prevencion del Daio Antijuridico.

La estrategia para minimizar el riesgo de incurrir en dafio antijuridico en los procesos de
contratacién de la RMBC mediante la aplicacion rigurosa de los principios de planeacion y
transparencia, garantizando la legalidad, eficiencia, eficacia y legitimidad de la gestion
contractual, se construyé a partir de los siguientes pilares estratégicos:

1. Fortalecimiento de la Planeacidon Contractual: A través de la definicidn de los procesos y
procedimientos claros, se promueve la planificacidn rigurosa, exhaustiva y participativa de
cada contratacidn.

2. Garantia de la Transparencia Integral: Promover la apertura y accesibilidad de la informacidn
en todas las etapas del proceso contractual.

3. Desarrollo de Capacidades y Cultura de Legalidad: Fomentar el conocimiento normativo y la
ética en los funcionarios involucrados en la contratacion.

4. Implementacion de Mecanismos de Control y Seguimiento: Establecer herramientas para la
supervision y evaluacion de los procesos contractuales.

A continuacidn, se relacionan acciones y/o controles a implementar en las tres lineas de defensa,

de acuerdo con lo componentes sefialados anteriormente:

Componentes y Acciones Especificas:
Pilar 1: Fortalecimiento de la Planeacion Contractual
e Andlisis Riguroso de Necesidades:

- Implementar metodologias claras para la identificacidn, priorizacién y descripcion
detallada de las necesidades de la entidad (Segunda linea de defensa).
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- Documentar de manera exhaustiva el origen y la justificacién de cada necesidad
(Primera linea de defensa).

e Estudios de Mercado Exhaustivos y Actualizados:

- Documentar las fuentes de informacién y la metodologia utilizada en los estudios de
mercado (Primera linea de defensa).

- Actualizar periédicamente la informacion del mercado para garantizar su pertinencia
(Primera linea de defensa).

e Identificacién y Gestion Proactiva de Riesgos:

- Implementar metodologias para la identificacidn, andlisis y evaluacién de los riesgos
asociados a cada contratacién (legales, técnicos, financieros, operativos,
reputacionales) (Segunda linea de defensa).

- Documentar el proceso de gestion de riesgos en cada expediente de contratacion
(Primera linea de defensa).

e Seleccién Objetiva y Justificada del Tipo de Contratacion:

- Seleccién del tipo de procedimiento de contratacién mds adecuado a la naturaleza
del objeto y al monto, garantizando la aplicacién de los principios de economia,
eficiencia y eficacia (Primera linea de defensa).

- Justificar de manera detallada la eleccién del procedimiento de contratacién en el
expediente (Primera linea de defensa).

e Elaboracién de Documentos Contractuales Claros y Precisos:

- Desarrollar modelos de pliegos de condiciones y contratos estandarizados y
actualizados, con cldusulas claras, precisas y que definan de manera inequivoca los
derechos y obligaciones de las partes. (Segunda linea de defensa).

- Revisar juridicamente los documentos contractuales antes de su publicacion y firma.
(Segunda linea de defensa).

- Incluir mecanismos claros de solucién de controversias. (Segunda linea de defensa).

e Establecimiento de Cronogramas Realistas:

- Elaborar cronogramas detallados para cada etapa del proceso contractual,
considerando los tiempos necesarios para cada actividad y los posibles imprevistos.
(Segunda linea de defensa).

- Realizar un seguimiento riguroso del cumplimiento de los cronogramas. (Segunda
linea de defensa).

e Previsidn y Asignacion Adecuada de Recursos:

- Asegurar la disponibilidad de los recursos financieros, técnicos y humanos necesarios
para la ejecucion del contrato antes de iniciar el proceso de seleccidn. (Primera linea
de defensa)
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Pilar 2: Garantia de la Transparencia Integral

e Facilitar la Participacidn Ciudadana y de los Interesados:

Publicar las respuestas a las preguntas y observaciones de manera oportuna y
consolidada. (Segunda linea de defensa).

Promover la participacién de la sociedad civil en el seguimiento de los procesos
contractuales. (Segunda linea de defensa).

e Motivacion Exhaustiva de los Actos Administrativos:

Fundamentar de manera clara y detallada todas las decisiones adoptadas en las
diferentes etapas del proceso contractual, especialmente aquellas relacionadas con
la admision, evaluacidn y adjudicacidn de propuestas. (Segunda linea de defensa).
Documentar los criterios de evaluacién y su aplicacién en cada caso. (Segunda linea
de defensa).

e Garantia de la Igualdad de Oportunidades y la Libre Competencia:

Establecer requisitos de participacion objetivos, proporcionales y no discriminatorios
(Segunda linea de defensa).

Garantizar la igualdad de trato a todos los participantes en los procesos de seleccidn
(Segunda linea de defensa).

Implementar mecanismos para prevenir y sancionar practicas restrictivas de la
competencia (Segunda linea de defensa).

e Seguimiento y Publicidad de la Ejecucién Contractual:

Publicar informacidn periddica sobre el avance fisico y financiero de los contratos
(Primera linea de defensa).

Elaborar las modificaciones, suspensiones o terminaciones anticipadas de los
contratos, con su debida justificacién (Primera linea de defensa).

Publicar los informes de supervision e interventoria (Primera linea de defensa).

Pilar 3: Desarrollo de Capacidades y Cultura de Legalidad

e Programas de Formacién y Capacitacidon Continua:

Desarrollar programas de capacitacion dirigidos a los funcionarios involucrados en la
contratacién publica, abordando temas normativos, principios éticos, gestién de
riesgos, planificacion contractual y transparencia. (Segunda linea de defensa)
Actualizar los contenidos de la capacitacién de acuerdo con los cambios normativos
y las mejores practicas. (Segunda linea de defensa)

Pilar 4: Implementaciéon de Mecanismos de Control y Seguimiento

e Canales de Denuncia Seguros y Confidenciales:

Establecer canales para que los funcionarios, contratistas y ciudadanos puedan
denunciar posibles irregularidades en los procesos de contratacién, garantizando la
confidencialidad y la proteccidn del denunciante. (Segunda linea de defensa)
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La implementacidn efectiva de esta estrategia integral, con el compromiso de la alta direccion y
la participacién de todos los funcionarios de la RMBC, permitira construir una gestidon contractual
solida, transparente y con un bajo riesgo de incurrir en dafio antijuridico, fortaleciendo la
confianza publica y garantizando el uso adecuado de los recursos del Estado.

6.1.3. Resultados esperados.

= Mayor Formalizacién y Estructura en la Planeacion: Se espera observar un aumento
significativo en el porcentaje de procesos de contratacidn que cuenten con andlisis de
necesidades detalladas, estudios de mercado exhaustivos y planos de gestién de riesgos
documentados.

= |ncremento de la Transparencia Activa: Se prevé una publicacién mas completa y oportuna
de la informacidn relevante de los procesos contractuales en la plataforma electrénica y otros
medios de difusién.

= Mejora en la Capacitacion del Personal: Se espera un aumento en el nimero de funcionarios
involucrados en la contrataciéon que hayan recibido formacidon especifica en planeacion,
transparencia y normativa aplicable.

= Implementacion de Mecanismos de Control Iniciales: Se espera la puesta en marcha y el
funcionamiento efectivo de los canales de denuncia y los procesos de control interno
preventivo.

= Mayor Claridad y Precisidon en los Documentos Contractuales: Se anticipa una mejora en la
calidad de los pliegos de condiciones y contratos, con cldusulas mds claras y menos ambiguas.

6.1.4. Indicadores para su medicion.

Indicadores de Gestién (Miden el cumplimiento y la eficiencia de los procesos y acciones
implementadas):

e Reclamaciones por transparencia en procesos de contratacion:

- Foérmula: (N° de quejas o reclamaciones recibidas por falta de transparencia / Total de
procesos de contratacién) x 100

- Objetivo: monitorear la percepcién de los interesados sobre la transparencia sobre cada
proceso de contratacion.

e Cobertura de los programas de capacitacion:

- Formula:(N° de colaboradores involucrados en la contratacidon que han participado en la
capacitacion / Total de colaboradores involucrados en la contratacion citados)
x 100

- Objetivo: medir la cobertura de participacién en los programas de formacion.

Indicadores de Resultados (Miden el impacto de la estrategia en la prevencion del dafo
antijuridico):
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o Litigios o controversias por procesos de contratacion:

- Formula: (Numero de litigios o controversias judiciales iniciadas en materia
contractual/Numero de procesos de contratacién)
- Objetivo: medir el impacto de la gestion contractual.

e Reclamaciones o quejas por procesos de contratacion:

- Férmula: (NUmero de reclamaciones o quejas formales presentadas por contratistas o
ciudadanos relacionadas con irregularidades en la contratacion/Numero de
procesos contractuales)

- Objetivo: medir transparencia y legalidad en los procesos de contratacion.

6.1.5. Responsables

De acuerdo con la identificacion de las causas del problema, este podria presentarse en todas
aquellas areas de la entidad relacionadas con la planeacidn, estructuracién y coordinaciéon de los
contratos, las cuales constituiran la primera linea de defensa, por lo que existen algunos
mecanismos que promueven la mejora continua y las buenas prdcticas, particularmente las
siguientes:

- Subdireccién de Gestidon Corporativa

- Subdireccion de Planeacién Regional y Metropolitana

- Subdireccién de Gestion de Proyectos

- Oficina de Tecnologias de la informacién y comunicaciones

- Oficina Asesora de Comunicaciones y Participacién Ciudadana

La segunda linea estd conformada por el Comité de Contratacion y la Oficina Juridica, quienes
velardn por el seguimiento al cumplimiento de los controles y/o actividades previstas en la
primera linea.

Finalmente, la Oficina de Control Interno ejercerd la tercera linea de defensa, que, a través de
ejercicios de auditoria, seguimiento y/o monitoreo, podrd evaluar el cumplimiento de
disposiciones internas y externas asociadas a esta politica.

6.2. Politica de Prevencion de Daio Antijuridico No. 2

Declaratoria de incumplimiento, para efectos de caducidad, multa, clausula penal pecuniaria
y efectividad de las garantias.

Conforme lo establecido en el Estatuto General de Contratacidn, se tiene que las entidades
estatales al contratar buscan el cumplimiento de los fines estatales®, la continua y eficiente
prestacién de los servicios publicos y la efectividad de los derechos e intereses de los

5 Constitucion Politica, articulo 2°, Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la prosperidad
general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion; facilitar la
participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la
Nacioén; defender la independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia pacifica y la
vigencia de un orden justo.
Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su vida,
honra, bienes, creencias, y demas derechos y libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del
Estado y de los particulares.
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administrados que colaboran con estas en la consecucién de dichos fines®.

No obstante lo anterior, el cumplimiento de los fines del Estado y de la contratacién se ve
perturbado o frustrado por el incumplimiento, la mora o en general, la atencion deficiente de
los objetos contractuales, por lo que la ley reviste a la administraciéon de facultades unilaterales
para que en ejercicio de su deber de vigilancia y control del contrato puedan, si a ello hay lugar
después de un debido proceso, declarar el incumplimiento, con miras a la imposiciéon de multas
conminatorias que lleven al contratista a cumplir con lo pactado, o la imposicidn de clausulas
penales, para obtener una indemnizacidn anticipada de los perjuicios causados con el
incumplimiento parcial o definitivo del contrato, o la declaratoria de caducidad por
incumplimientos graves para terminar de forma anticipada el contrato, aprehender la actividad
y garantizar con ello los fines estatales buscados con el contrato o, finalmente, con miras a
declarar el siniestro que active las garantias de que goza el contrato, precisamente para respaldar
su cumplimiento o indemnizar la falta del mismo.

En ultimas, el procedimiento de declaratoria e incumplimiento e imposicidn de sanciones no es
el fin mismo de la contratacidn estatal, sino un medio que, garantizando un debido proceso al
contratista, constituye a su vez un vehiculo para garantizar el cumplimiento del contrato u
obtener laindemnizacién de perjuicios cuando a ello hubiere lugar por el incumplimiento parcial
o total sin razdn justificada por parte del contratista.

Asi, el articulo 17 de la ley 1150 de 2007 prevé el derecho a un debido proceso como principio
rector en materia sancionatoria contractual sefialando:

ARTICULO 17. DEL DERECHO AL DEBIDO PROCESO. El debido proceso serd un
principio rector en materia sancionadora de las actuaciones contractuales. En
desarrollo de lo anterior y del deber de control y vigilancia sobre los contratos que
corresponden a las entidades sometidas al Estatuto General de la Contratacion de
la administracion publica, tendrdn la facultad de imponer las multas que hayan sido
pactadas con el objeto de conminar al contratista a cumplir con sus obligaciones.

()

En concordancia, el articulo 86 de la ley 1474 de 2011 regula expresamente el procedimiento
para la imposicion de multas, sanciones y declaratorias de incumplimiento, asignando al
ordenador del gasto la funcidon de instruir los procesos de averiguacién sobre eventuales
incumplimientos, partiendo de los informes que al respecto emitan los interventores o
supervisores, segln sea el mecanismo de vigilancia contractual. Al respecto, sefiala la norma:

ARTICULO 86. IMPOSICION DE MULTAS, SANCIONES Y DECLARATORIAS DE
INCUMPLIMIENTO. Las entidades sometidas al Estatuto General de la Contratacion
de la Administracion Publica podrdn declarar el incumplimiento, cuantificando los
perjuicios del mismo, imponer las multas y sanciones pactadas en el contrato, y
hacer efectiva la cldusula penal. Para tal caso observaran el siguiente
procedimiento: (...) ...

De manera adicional, dado que se trata de un procedimiento administrativo que
puede tener implicaciones sancionatorias, es pertinente el contenido del paragrafo
del articulo 47 de la Ley 1437, C.P.A.C.A. el cual seiald:

5 Ley 80 de 1993, articulo 3°.
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PARAGRAFO. Las actuaciones administrativas contractuales sancionatorias,
incluyendo los recursos, se regirdn por lo dispuesto en las normas especiales sobre

la materia.

No obstante, el inciso tercero del articulo 22 de este mismo Cddigo, establecio:

Las autoridades sujetardn sus actuaciones a los procedimientos que se establecen
en este Cddigo, sin perjuicio de los procedimientos regulados en leyes especiales.
En lo no previsto en los mismos se aplicardn las disposiciones de este Cddigo.

Asi queda claro que, si bien el tramite del proceso de incumplimiento en materia contractual se
rige por el régimen especial previsto en el articulo 17 de la Ley 1150 de 2007, y el articulo 86 de
la Ley 1474 de 2011, en aquello no previsto en estas disposiciones aplica el Cédigo de
Procedimiento Administrativo contenido en la Primera Parte de la Ley 1437 de 2011.

6.2.1. Posibles causas.

Teniendo en cuenta la ausencia de litigiosidad por parte de la entidad derivada del trdmite e
imposicién de sanciones en materia contractual, se procedié a efectuar su analisis a partir de dos
herramientas:
Diagndstico predictivo. Se realizd un andlisis de riesgos potenciales usando metodologias como
el arbol de problemas hipotéticos, priorizando aspectos sensibles en procedimientos
sancionatorios

Benchmarking Institucional. Se revisé modelo de entidades con alta nivel de contratacién y
litigiosidad derivada de su potestad sancionatoria como apoyo en la formulacién de la politica
de la entidad. Asi como otros modelos o politicas implementadas por entidades de reciente
creacion, como lo es el caso de la UPIT.

Problema Central: Riesgo de dafio
antijuridico en actuaciones
sancionatorias contractuales.

Causa 1: Defectos sustanciales en
actos administrativos

Causa 2: Fallas procedimentales

Causa 3: Vulneracion de garantias
procesales

Subcausas
-Errores en tipificacion de conductas.

-Aplicacion incorrecta de principios de
legalidad y tipicidad

Subcausas

-Incumplimiento en términos
procesales.

-Notificaciones defectuosas

Subcausas
-Inobservancia del derecho de
contradiccién
-Deficiente motivacién de
resoluciones
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Fuente: Elaboracién propia.

Acciones Judiciales

36; 15%

_

= Nulidad Acto Sanciontorio = Contensiosos = L]

Fuente: Instituto de Desarrollo Urbano IDU

Del diagnéstico realizado, se identifican causas recurrentes en el ambito publico, asociadas
principalmente a deficiencias en la gestion y al manejo inadecuado de los procedimientos
relacionados con incumplimientos. Estas falencias generan precisamente los riesgos que se
pretenden mitigar, lo que fundamenta el disefio de la presente politica. Entre dichas causas se
destacan:

= Defectos sustanciales en actos administrativos

* Errores en tipificacién de conductas.
* Aplicacién incorrecta de principios de legalidad y tipicidad

= Fallas procedimentales

* Incumplimiento en términos procesales.
* Notificaciones defectuosas

= Vulneracion de garantias procesales

* Inobservancia del derecho de contradiccion
* Deficiente motivacion de resoluciones

Adicionalmente a ello, también se encontraron:

Demora o dilacion injustificada en el inicio y trdmite de los procedimientos de declaratoria de
incumplimiento, que derivan en la pérdida de oportunidad contractual por vencimiento de
términos o por caducidad de la potestad sancionatoria de la administracion.

Contenido inadecuado o incompleto de los informes de interventoria y/o supervisidn de inicio
del procedimiento de incumplimiento. Frente a este aspecto, las fallas que se presentan son:

* Redaccidn, confusa tanto en lo factico (ausencia de especificacion clara de las causas
del incumplimiento y de los hechos que lo configuran), como en lo juridico (cita
inadecuada o improcedente de normas y clausulas contractuales).
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* Indeterminacién o falla sobre la forma de hacer la tasacidn de las multas o de los
perjuicios y, por tanto, en la valoracién de la sancidn.

*  Presentacidén inoportuna del informe de incumplimiento. Lapsos amplios e
injustificados entre el momento de la ocurrencia del hecho y la presentacién del
informe.

6.2.2. Estrategia de prevencion del Daiio Antijuridico.

Aun en ausencia de antecedentes judiciales, esta politica surge de la necesidad de consolidar
buenas practicas, asegurar el cumplimiento normativo desde el primer momento de operaciéon
y armonizar los procesos internos con principios de transparencia, eficiencia y proteccion de
derechos fundamentales. Su disefio también se nutre de lecciones aprendidas por otras
entidades. De este modo, la politica apunta a cimentar una cultura de legalidad a través de
formacidn continua y lineamientos precisos garantizando asi sostenibilidad y credibilidad publica
desde la fase inicial del proyecto."

= Prevencién proactiva:

* Implementar protocolos y/o procedimientos y capacitacidn antes de que surjan
problemas, no como reaccion a crisis.
* Adoptar buenas practicas de otras organizaciones (benchmarking).

= |Institucionalizacién de procesos:

e Formalizar sistemas de monitoreo, controles internos y evaluacién continua.
» Alinear procedimientos con marcos normativos (ej. leyes, derechos humanos) desde el
disefio inicial

= Construccion de confianza:

e Comunicar el compromiso con la legalidad para fortalecer la reputacidn ante socios,
Estado, contratistas y ciudadanos.

= Herramientas:

* Capacitacidn continua: Formar a empleados y lideres en ética y normativas aplicables.

*  Protocolos claros: Guias paso a paso para evitar ambigliedades en la toma de
decisiones.

* Indicadores: Métricas para evaluar riesgos y ajustar estrategias (ej. auditorias internas).

Adicionalmente a lo anterior, se ha considerado incluir las siguientes medidas que contribuyen a
mitigar o resolver las causas que pueden originar un dafio, tales como:

* Acatar y dar estricto cumplimiento en lo pertinente el Manual de Contratacion, referido
a la declaratoria de incumplimiento para la imposicidon de multa, cldusula penal y
caducidad.

» Interaccidn y consulta permanente de los manuales, guias, documentos tipo’ y mesa de
servicio de Colombia Compra Eficiente, en especial la Guia para el ejercicio de las

7 https://www.colombiacompra.gov.co/manuales-guias-y-pliegos-tipo/manuales-y-guias
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funciones de supervisidn e interventoria de los contratos suscritos por las entidades
estatales. Dicha interaccion comprende el intercambio de informacion,
retroalimentacion de los documentos e informacién producida por dicha entidad.

* Incluir desde el inicio en los pliegos de condiciones y posteriormente en los contratos, la
obligatoriedad de reportar una direccién fisica y/o electrdnica en la que se autorice
recibir notificaciones y correspondencia por parte de los contratistas, aseguradoras y sus
apoderados (cuando a ello haya lugar). Al inicio de cada audiencia ratificar dicha
informacion. En el caso de estructuras plurales (consorcios o uniones temporales), tal
registro deberd exigirse para cada uno de los integrantes de éstas.

* Instruir a los supervisores e interventores sobre la necesidad de enviar el informe que
da lugar al posible inicio de los procedimientos de incumplimiento de manera oportuna
e inmediata a la ocurrencia de los hechos que lo configuran.

e Instruir a los supervisores, interventores y funcionarios relacionados con el
procedimiento de incumplimiento, sobre la prudencia requerida al referirse al eventual
incumplimiento y a los hechos que lo sustentan, para que durante todo el tramite y hasta
tanto no se haya tomado una decision definitiva, se califiquen los hechos como de
“posible incumplimiento”, absteniéndose de prejuzgar y de pronunciarse sobre los
hechos por fuera del tramite contractual o en medios de comunicacion, a fin de evitar
recusaciones y tramites adicionales innecesarios.

6.2.3. Resultados esperados.

* Informes de interventoria o supervision, segin sea el mecanismo de vigilancia
contractual, claros, oportunos y precisos, para lo cual se elaborara un modelo de informe
que refleje la informacidn real y actual de ejecucidn y las acciones a seguir.

* Oportunidad en el inicio y tramite de los procesos sancionatorios

e  Actos administrativos claros expresos y exigibles

* Cobro efectivo de las multas y clausulas penales impuestas.

6.2.4 Indicadores Para Su Medicion.

Indicadores de Gestién (Proceso)
Miden la eficiencia, eficacia y cumplimiento de las actividades durante el tramite sancionatorio.

e Resolucion de sanciones:

- Foérmula: (N° de sanciones resueltas en plazo/ Total de sanciones) x 100
- Objetivo: Garantizar que el 90% de los casos se resuelvan dentro del plazo legal.

e Resolucién de recursos de reposicidn:

- Formula: (Recursos resueltos / Recursos presentados) x 100
- Objetivo: Resolver el 100% de los recursos en primera instancia.

e Cumplimiento de notificaciones:

- Formula: (N° de notificaciones realizadas correctamente / Total de notificaciones
requeridas) x 100
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- Objetivo: Alcanzar un 95% de notificaciones vdlidas.

Indicadores de Resultados (Impacto)
Miden el efecto final del proceso sancionatorio en el cumplimiento contractual.

- Reduccion de incumplimientos contractuales:
- Formula: (N° de incumplimientos antes vs. después de las sanciones)
- Objetivo: Disminuir en un 40% los incumplimientos reiterados.

e Recuperacidon econdmica por sanciones:

- Férmula: Suma de multas impuestas y cobradas / Total de multas impuestas
- Objetivo: Recuperar el 80% del monto sancionado.

6.2.5. Responsables

De acuerdo con la identificacion de las causas del problema, este se presenta en todas aquellas
areas que se encuentran relacionadas con la ejecucién y seguimiento de los contratos, quienes
ejercen la primera linea de defensa, por lo que se han identificado como posibles dependencias
en las que se han de fortalecer los mecanismos de subsanacidn de éstas, las siguientes:

e Subdireccidn de Gestion Corporativa

* Subdireccién de Planeacién Regional y Metropolitana

e Subdireccidn de Gestion de Proyectos

*  Oficina de Tecnologias de la Informacién y Comunicaciones

* Oficina Asesora de Comunicaciones y Participacion Ciudadana

Algunas de las acciones a implementar desde esta primera linea de defensa, estan asociadas a:

* Asistencia obligatoria a capacitaciones, en especial las organizadas de manera
recurrente por Colombia Compra Eficiente.

e Acatar y dar estricto cumplimiento en lo pertinente el Manual de Contratacion, referido
a la declaratoria de incumplimiento para la imposicién de multa, clausula penal y
caducidad.

» Interaccién y consulta permanente de los manuales, guias, documentos tipo® y mesa de
servicio de Colombia Compra Eficiente, en especial la Guia para el ejercicio de las
funciones de supervisidon e interventoria de los contratos suscritos por las entidades
estatales. Dicha interaccion comprende el intercambio de informacién,
retroalimentacidn de los documentos e informacién producida por dicha entidad.

* Reportar oportunamente las desviaciones en la ejecucidn contractual, que puedan
conllevar al incumplimiento del objeto contractual.

* Realizar y presentar oportunamente los informes de presunto incumplimiento.

La segunda linea esta conformada por el Comité de Defensa Judicial y la Oficina Juridica, quienes

velaradn por el seguimiento al cumplimiento de los controles y/o actividades previstas en la
primera linea. Entre algunos de los controles de esta linea se encuentran:

* Incluir desde el inicio en los pliegos de condiciones y posteriormente en los contratos, la

obligatoriedad de reportar una direccién fisica y/o electrdnica en la que se autorice

recibir notificaciones y correspondencia por parte de los contratistas, aseguradoras y sus

8 https://www.colombiacompra.gov.co/manuales-guias-y-pliegos-tipo/manuales-y-guias
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apoderados (cuando a ello haya lugar). Al inicio de cada audiencia ratificar dicha
informacion. En el caso de estructuras plurales (consorcios o uniones temporales), tal
registro debera exigirse para cada uno de los integrantes de éstas.

* Hacer seguimiento a los resultados obtenidos en los indicadores asociados a esta politica
de defensa judicial.

Finalmente, la Oficina de Control Interno ejercera la tercera linea de defensa quien, a través de
ejercicios de auditoria, seguimiento y/o monitoreo, podrd evaluar el cumplimiento de
disposiciones internas y externas asociadas a esta politica.

6.3 Politica de Prevencidn de Daiio Antijuridico No. 3

Contratacion de personal bajo modalidad de prestacion de servicios, asegurando que no se
configuren relaciones laborales encubiertas.

La utilizacion recurrente de contratos de prestacion de servicios en el sector publico,
especialmente cuando no se encuentran adecuadamente justificados o son empleados para
suplir necesidades permanentes de personal, puede desnaturalizar esta modalidad contractual
y dar lugar a relaciones laborales encubiertas. Esta problematica se agrava cuando, en la
ejecucioén del contrato, se presentan elementos propios de una relacién laboral, tales como la
subordinacién, la dependencia jerarquica, la fijacion de horarios, la asignacién de tareas
cotidianas por parte de la entidad contratante.

Desde el punto de vista juridico, la jurisprudencia ha sido reiterativa en sefalar que,
independientemente de la denominacidn del contrato, si en la realidad factica se configuran los
elementos esenciales de un contrato de trabajo —especialmente la subordinacién—, el vinculo
deberd ser considerado como una relacién laboral. Bajo este criterio, la utilizacién de contratos
de prestacidon de servicios para ocultar relaciones laborales configura una practica irregular que
puede acarrear graves consecuencias para la entidad publica.

Entre las consecuencias mas relevantes se encuentra la posibilidad de que el contratista acuda a
la jurisdiccion laboral, con el fin de obtener el reconocimiento del contrato realidad y, en
consecuencia, el pago de:

e Salarios dejados de percibir conforme al régimen laboral aplicable.

e Prestaciones sociales (primas, cesantias, intereses, vacaciones, entre otras).

e Aportes retroactivos al sistema de seguridad social en salud, pensiones y riesgos laborales.

¢ Indemnizaciones por despido sin justa causa o por terminacion unilateral del contrato sin el
cumplimiento de las garantias legales.

Desde una perspectiva patrimonial, estas demandas pueden traducirse en condenas econdmicas
significativas, generando un impacto negativo en el presupuesto de la entidad, que debe
responder por obligaciones laborales no previstas ni presupuestadas inicialmente. A esto se
suma el riesgo disciplinario y fiscal para los funcionarios responsables, por posible
desconocimiento de los principios de legalidad, planeacidn, responsabilidad y economia del
gasto publico.

En conclusion, el uso inadecuado o desnaturalizado de contratos de prestacion de servicios,
cuando se acompafia de subordinacidn o dependencia funcional, constituye una fuente de alto
riesgo juridico, patrimonial y reputacional. Esto justifica plenamente la necesidad de adoptar una
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politica institucional orientada a regular, controlar y racionalizar el uso de esta modalidad
contractual, promoviendo el cumplimiento estricto del marco normativo y la proteccién de los
derechos fundamentales.

6.3.1. Posibles Causas

Problema Dentral

Contratos de prestacion de servicios que puede
derivar en la existencia de relaciones laborales
encubiertas

Uso inadecuado de
contratos de
prestacion de

servicios

Redaccion
contractual que
configura
subordinacion

Supervisién
inadecuada del
contrato

Fuente: Banco Virtual de Politicas de Prevencién del Dafio Antijuridico

Causa 1: Redaccién contractual que configura subordinacion.

- Objetos contractuales que no permiten la autonomia del contratista en la ejecucion del
contrato.
- Clausulas ambiguas que permiten interpretacion laboral.

Causa 2: Supervision inadecuada del contrato.

- Deficiencias en la supervision de los contratos dado que no se limita a la exigencia de los
productos contratados, sino que transforma la misma en una relacion de subordinacién y
dependencia.

Causa 3: Uso inadecuado de contratos de prestacion de servicios.

- La celebracidn sucesiva de contratos de prestacion de servicios con una misma persona a
través de largos periodos en el tiempo, sumado a que los objetos a ejecutar son similares
en cada contrato, lo que rompe con la temporalidad de esta clase de vinculacion.

- Las Circulares, actos administrativos y correos electronicos en donde se imparten
instrucciones al personal de planta y a los contratistas de la entidad por igual, en relacién a
horarios de trabajo, compensacidn de tiempo para épocas festivas, convocatorias a cursos,
capacitaciones y eventos de forma obligatoria y que por no diferenciarse sus destinatarios
son interpretados como normalizacion o estandarizacion de las funciones del personal de
planta frente a las del personal de prestacidn de servicios.

6.3.2. Estrategia de prevencidn del dafio antijuridico.

Prevencion proactiva:
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e Implementacion de directrices para evitar subordinacidn en contratos de prestacién de
servicios.

Institucionalizacion de procesos:

e Estudio técnico obligatorio previo a la contratacion.
e Revision juridica de clausulas contractuales.

Construccién de confianza:

e Difusion de lineamientos sobre limites contractuales.
e Formacion juridica al talento humano.

Herramientas:

e Capacitacidn continua: contrato realidad, jurisprudencia, normativa.
e Protocolos claros: criterios para celebrar contratos de prestacion de servicios.
e Indicadores: seguimiento al uso, justificacidn y control de este tipo de contratos.

6.3.3. Resultados esperados

e Estudios técnicos previos en el 100% de contratos de prestacion de servicios
personales.

e Cero condenas por contrato realidad en la vigencia 2025-2027.

e Supervisidn ajustada a la legalidad.

e Personal capacitado en limites contractuales.

6.3.4. Indicadores para su medicion
Indicadores de Gestion:

e % de contratos con estudio técnico previo.
e % de supervisores capacitados en contratacién civil vs laboral.

Indicadores de Resultados:

e Numero de demandas o reclamaciones laborales por contrato realidad.
e Porcentaje de auditorias con hallazgos por subordinacion indebida.

6.3.5. Responsables

De acuerdo con la identificacion de las causas del problema, este se presenta en todas aquellas
areas que se encuentran relacionadas o que intervienen en la contratacidn de prestacion de
servicios en la entidad, principalmente:

* Subdireccién de Gestidn Corporativa

* Subdireccién de Planeacién Regional y Metropolitana

e Subdireccién de Gestidn de Proyectos

* Oficina de Tecnologias de la Informacidon y Comunicaciones

* Oficina Asesora de Comunicaciones y Participacion Ciudadana
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Acciones para implementar desde esta primera linea de defensa, estdn asociadas a:

Diseno de los Documentos Contractuales.

e Elaboracién de términos de referencia y estudios previos alineados con la politica
institucional, incorporando cldusulas y descripciones que eviten ambigiiedades respecto
a la naturaleza civil del vinculo contractual.

e Revisién y validacidn conjunta de las obligaciones contractuales, garantizando que no se
incluyan funciones, tareas o esquemas de supervisién que impliquen subordinacién o

integracion funcional permanente.

e Inclusién de instrumentos de control y seguimiento que sean compatibles con la
autonomia del contratista y respetuosos del marco legal.

Acciones para implementar desde la segunda linea de defensa, conformada por la Oficina
Juridica y que estan asociadas a:

Ejecucidn y Supervision de los Contratos
e Capacitacién periédica a los supervisores y responsables técnicos, orientada a
sensibilizar sobre los limites de la relacién contractual, la prohibicién de subordinacion
y las responsabilidades derivadas del incumplimiento.
e Generacidon de espacios de articulacion entre areas técnicas, juridicas y de talento
humano para identificar, en tiempo real, posibles desviaciones o practicas que puedan
configurar relaciones laborales encubiertas.

Finalmente, la Oficina de Control Interno como tercera linea de defensa adelantara:

e Auditoria de cumplimiento y efectividad de la politica institucional para la prevencion de
relaciones laborales encubiertas en la contratacidn de prestacion de servicios.

7. PLAN DE ACCION BIENAL

Fijar o Se rfaal'izaré una jornada de trans.ferencia de
. , Capacitacion conocimiento a los colaboradores de la Entidad respecto
lineamientos L, .,
a la aplicacién del Manual de Contratacion.
Se realizara una jornada de transferencia de
Fijar o conocimiento a. I.os supervisores y. _cF)Iaboradores .que
lineamientos Capacitacion apoyen las actividades de supervision de la Entidad
respecto a la aplicacion del Manual de Interventoria y
Supervisién.
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Se disefiaran, gestionardn la aprobacién y posterior

Otro divulgacién, de los procedimientos de la gestidn
contractual priorizados.
Fuente: Elaboracién Propia.

Disefar
procedimiento

8. DEFINICIONES.

e Compromiso: es la obligacién o disposicién asumida por una persona o grupo para llevar a
cabo una accién o cumplir con una responsabilidad de manera consciente y voluntaria.

e Politicainstitucional: Es un conjunto de directrices, principios y normas establecidas por una
organizaciéon para guiar el comportamiento y las decisiones de sus miembros en la
consecucién de sus objetivos estratégicos y operativos

9. CONTROL DE DOCUMENTOS

Fecha de

Version L. Descripcion de la modificacion
aprobacion

1 18/07/2025 Aprobacién del documento.
ELABORO Gian Carlo Suescun Contratista Oficina Juridica
REVISO TECNICAMENTE Clara Inés Marquez Vasquez Jefe Oficina Juridica

Luis Alberto Colorado Aldana Jefe Oficina Asesora de Planeacién
REVISO METODOLOGICAMENTE = Silvana Lorena Chaves Patifio Contratista .

. . o . Institucional.

Camilo Andrés Pefia Carbonell Contratista

Comité de Conciliacion y Defensa . > . .
APROBO el — Gsin (e, 510 g $6 dle plp | ACIES R iepelise B -

de 2025 del Comité Cundinamarca

i CONSEJO DE ESTADO SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL. Consejero Ponente: Edgar Gonzalez Lopez.
Radicacion Numero: 110001-03-06-000-2017-00042
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