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PARA: Dr. LUIS FERNANDO ANDRADE MORENO
Presidente
DE: DIEGO ORLANDO BUSTOS FORERO
Jefe de Oficina de Control Interno
ASUNTO: Entrega informe de Auditoria analisis funcional del cargo de supervisor frente a

las obligaciones contractuales y legales del interventor en la Agencia Nacional de
Infraestructura PEI No. 69.

Apreciado Doctor Andrade:

Con la mayor atencién me permito remitir para su consideracion el informe contentivo del
andlisis funcional del cargo de supervisor frente a las obligaciones contractuales y legales del
interventor en la Agencia Nacional de Infraestructura PEI No. 69, dando cumplimiento al Plan de
Evaluacion Independiente que viene desarrollando la Oficina de Control Interno en el aiio en
curso.

Se resalta del informe lo siguiente, a saber:
1. Se analiza la concurrencia funcional entre supervisor e interventor
2. De analiza la naturaleza de la vinculacién de un supervisor
3. Se trazan conclusiones y recomendaciones en funcién de las inconsistencias registrados en

la evaluacion.

uy cordial safudo,

DI¥GO ORLANDO BUSTOS FORERO
Jef& de Oficina de Control Interno
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ANALISIS FUNCIONAL DEL CARGO SUPERVISOR FRENTE A LAS
OBLIGACIONES CONTRACTUALES Y LEGALES DEL INTERVENTOR
EN LA AGENCIA NACIONAL DE INFRAESTRUCTURA

‘ENTRODUCCION

La Agencia Nacional de Infraestructura es la entidad encargada por el Estado, para desarrollar los
megaproyectos constructivos en los diferentes modos de transporte. Para ello, se ha valido de una estructura
organizacional en desarrollo, que se esfuerza por asumir con planeacion los retos que le permiten adaptarse a
los cambios de toda indole en su naturaleza. En dicha estructura una pieza fundamental es el cargo de
supervisor, asi como el ejercicio de la interventoria, los cuales tienen sobre sus hombros, cada uno desde
esferas de control independientes, la vigilancia de la ejecucion del contrato de concesion. El correcto
desempefios de las funciones de ambos, garantiza una adecuada vigilancia del mismo; es por elfo, que en el
presente documento se esboza un andlisis funcional el cual busca optimizar la sinergia del triangulo ANI —
Interventor — Concesionario.

En primera instancia, se abocara un anélisis juridico del empleo publico a efectos de enmarcar la esencia
como funcionario, incluyendo de la misma manera lo referente al tema de prohibicién de la concurrencia entre
supervisores e interventores. Acto seguido se caracterizara funcionalmente af supervisor (planta y temporales)
e interventor, continuando con el comparativo funcional de ambos cargos a fin de encontrar posibles riesgos
de concurrencia funcional. Por (ltimo, en aras de propender por Ia optimizacion de procesos en la Agencia
Nacional de Infraestructura, se realizaran las respectivas recomendaciones.

OBIJETIVO
r

Evaluar y verificar el estado actual de la Agencia Nacional de Infragstructura frente a la prohibicion de la
concurrencia establecida per el Articulo 83 de la Ley 1474 de 2011, en relacion con las tareas asignadas a los
upervisores y definir un planteamiento de su posicion y la naturaleza funcional de los mismos.

Informe auditoria - Andlisis funcional del cargo supervisor frente a las
obligaciones contractuales y legales del interventor en la Agencia Nacional
de Infraestructura PEI No. 69
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1. MARCO LEGAL APLICABLE PARA LAS CONCLUSIONES DE ESTE INFORME
®

1.1. Naturaleza de vinculacion al empleo publico en funcién de la existencia de una planta
de personal

Analizamos esta naturaleza de vinculacion legal que permite prestar servicios personales remunerados al
Estado, con el &nimo de verificar su eventual acoplamiento a la figura del supervisor en funcion de sus
distintas caracteristicas, y para tal efecto, observamos que el empleo piblico se encuentra clasificado en el
Articulo 1° de la Ley 909 de 2004, en las siguientes modalidades:

Empleos publicos de carrera;

Empleos piblicos de libre nombramiento y remocién;
Empleos de periodo fijo; y

Empleos temporales.

o QO
T

(2]

o
~— S

La Ley precitada reconoce en su articulo 19 al empleo publico como el nicleo basico de la funcion piblica,
definiendo por empleo al conjunto de funciones, tareas y responsabilidades que se designan a una persona y
las competencias requeridas para llevarlas a cabo, con el propésito de satisfacer el cumplimiento de los
planes de desarrollo y los fines del Estado.

El ingreso y ascenso a los empleos publicos obedece al cumplimiento de un perfil de competencias,
determinado por niveles de estudios y experiencia, coherentes con las exigencias funcionales del empleo. En
esencia, se concibe al mérito como el principio fundamental para hacer parte de un empleo publico, en
cualquiera de sus modalidades.

Ahora bien, las diferencias en denominar a un empleo publico como carrera administrativa, libre
nombramiento y remocion, periodo fijo y temporales radican en lo siguiente:

a) Empleos piblicos de carrera: Se refieren a vinculaciones cuyas funciones en la entidad son estables
y permanentes a través del tiempo, toda vez a que se encuentran intimamente relacionados con
actividades de ejecucion en subprocesos misionales y de apoyo en la entidad. Por tal motivo, al tenor
del Articulo 27 de la Ley 909 de 2004, este sistema técnico de administracién de personal tiene por
objeto garantizar la eficiencia de la administracion publica y ofrecer estabilidad e igualdad de
oportunidades para el acceso y el ascenso al servicio plblico.

Informe auditoria - Anélisis funcional del cargo supervisor frente a las 2
obligaciones contractuales y legales del interventor en la Agencia Nacional ; Min'fmn'sporte
de Infraestructura PEl No. 69 v G
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Empleos de Libre nombramiento y remocion: Seglin lo expresado por el Articulo 47 de la Ley
precitada, este tipo de cargos son aquellos que conlieven ejercicio de responsabilidad directiva en la
administracion piblica de la Rama Ejecutiva de los ordenes nacional y territorial. Es decir, quienes
formulen junto con el jefe del organismo o entidad respectiva, las politicas pablicas o las acciones
estratégicas a cargo de la entidad y seran responsables de su ejecucion.

Empleos de periodo fijo: A esta categoria pertenecen los cargos piblicos en determinados entes
territoriales y corporaciones cuya eleccion se realiza por un periodo de tiempo determinado. Por
ejemplo Fiscal General de la Nacion, Procurador General de la Nacion, Contralor General de la
Republica y los de eleccion popular, entre otros.

Empleos temporales: Este tipo de cargo recoge lo definido por el derogado Articulo 83 del Decreto
Ley 1042 de 1978, como supernumerario, otrora acotado a quienes eran vinculados con el fin de
suplir vacancias temporales de los empleados publicos en caso de licencias o vacaciones, quienes
desarrollaban actividades de caracter netamente transitorio. En resumen, ratificado por la sentencia
C-422 del 2012 de la H. Corte Constitucional, el Articulo 21 de la Ley 909 de 2004 agrega otras
condiciones para que se posibilite la contratacion de caracter temporal, entre ellas: 1) Cumplir
funciones que no realiza el personal de planta por no formar parte de las actividades permanentes de
la administracion; |l) Desarrollar programas o proyectos de duracion determinada; Ilt) Suplir las
necesidades de personal por sobrecarga de trabajo, determinada por hechos excepcionales. IV)
Desarrollar labores de consultoria y asesoria institucional de duracion total, no superior a 12 meses y
que guarde relacion directa con el objeto de la institucion. Para este caso, el acceso se realizara a
traves de las listas de elegibles vigentes conformadas para la carrera administrativa o mediante
evaluacion de competencias de candidatos, vinculandose mediante contrato de prestacion de
servicios o de consultoria, definidos por el Articulo 32 de la Ley 80 de 1993.

En este punto, luego de aclarar los tipos de empleos publicos, vale la pena resaltar que, no todos tienen
necesariamente vocacion de permanencia. Este aspecto seré fundamental para nuestro analisis en puntos
siguientes, toda vez que el caso objeto de estudio, cual fuera la naturaleza de vinculacion optima para el
cargo de supervisor en la Agencia Nacional de Infraestructura, se encuentra revestido de una temporalidad
determinada al contrato de concesion correspondiente.

1.2. La vocacion de permanencia del empleo piblico

Si bien hemos visto en el capitulo precedente como la naturaleza del empleo dictamina la eventual estabilidad
en el mismo, en tanto que hay casos como los supernumerarios o temporales, quienes suplen actividades de
naturaleza transitoria de la funcion publica, es claro que la nocion de empleo presupone una vocacion de
permanencia.

Informe auditoria - Andlisis funcional del cargo supervisor frente a las
obligaciones contractuales y legales del interventor en la Agencia Nacional
de Infraestructura PEI No. 69

Pagina 5



AN

Agencia Nacional de Infraestructura

- PROSPERIDAD
IPARA TODOS

El Articulo 2° del Decreto Ley 1042 de 1978 se refiere a la nocion de empleo, definiéndolo como “ef conjunto
de funciones, deberes y responsabilidades que han de ser atendidos por una persona natural, para satisfacer
necesidades permanente de la funcion publica”, agregando ademas que dichos deberes, funciones y
responsabilidades son establecidos por la Constitucion, la ley o el reglamento, o asignados por autoridad
competente. Desagregando el sentido de la norma, se desprende que: (i) el empleo es un conjunto de
funciones, deberes y responsabilidades, definido por la Constitucion, Ia ley o el reglamento; (i) el empleo es
desempefiado por personas naturales; (i) el empleo esta encaminado a satisfacer las necesidades
permanentes de la administracion; (iv) la nocién de empleo, por su ubicacion en el Decreto, se refiere a aquel
que se adelanta en “los ministerios departamentos administrativos, superintendencias establecimientos
publicos y unidades administrativas especiales del orden nacional’.

Ahora bien, a juicio de la Corte’ la nocion de empleo sufrio una transformacion con la expedicion de la Ley
909 de 2004 de la siguiente manera:

Art. 2 Decreto 1042 de 1978

1 No hay referencia al particular

Elementos Art. 19 Ley 909 de 2004
El empleo es el nicleo basico d la estructura
de la funcion plblica

El empleo es un conjunto de funciones, tareas

El empleo es un conjunto de funciones,

2 deberes y responsabilidades, definido por | y responsabilidades y las competencias para
la Constitucion, Ia Ley o el reglamento. llevarias a cabo.

3 El empleo es desemperiado por personas | El empleo es desempefiado por una persona.
naturales.
El empleo esta encaminado a satisfacer | El empleo esta encaminado al cumplimiento

4 las necesidades permanentes de la | de los planes de desarrollo y los fines del

administracion.
La nocion de empleo, por su ubicacion en
el Decreto, se refiere a aquel que se

Estado.

adelanta en “los ministerios,
5 departamentos administrativos, | No hay referencia al particular.
superintendencias, establecimientos

publicos 'y unidades administrativas
especiales del orden nacional’.

El disefio de cada empleo debe contener:

a) La descripcion del contenido funcional del
empleo, de tal manera que permita identificar
con claridad las responsabilidades exigibles a
quien sea su titular,

b) El perfil de competencias que se requieren
para ocupar el empleo, incluyendo los
requisitos de estudio y experiencia, asi como
también las demas condiciones para el acceso
al servicio. En todo caso, los elementos del

6 No hay referencia al particular

! 8Corte Constitucional Sentencia C-422 de 2012.

Informe auditoria - Analisis funcional del cargo supervisor frente a las
obligaciones contractuales y legales del interventor en la Agencia Nacional
de Infraestructura PEI No. 69
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perfl han de ser coherentes con las
exigencias funcionales del contenido del
empleo;

¢) La duraciéon del empleo siempre que se
trate de empleos temporales.

La Escuela Superior de Administracion
Pablica, ESAP, liderara los estudios y las
mesas de concertacion para la identificacion,
caracterizacion ocupacional y la determinacion
de los requisitos y procedimientos de
7 No hay referencia al particular acreditacion, apoyada n  metodologias
reconocidas.

Los resultados de las mismas permitiran al
Gobiemo Nacional establecer los requisitos
de formacion académica y ocupacional de los
cargos.

El Gobiemo Nacional designara el organismo
competente para la  normalizacion,
acreditacion y  certificacion de las

competencias laborales en el sector publico.
Tabla 1. Evolucién de la nocién de empleo plblico en las Gltimas reglamentaciones.

8 No hay referencia al particular.

En este orden de ideas, no se pierde de vista el concepto de perdurabilidad, en tanto que su enfoque frente a
la satisfaccion de los planes de desarrollo? (objetivos a largo y mediano plazo y politicas que realzara el
gobierno y beneficiaran a la sociedad) y de los fines propios def Estado, lo corrobora.

La estabilidad laboral se encuentra establecida en los Articulos 53 y 125 de la Constitucion y, en palabras de
la Corte Constitucional, se entiende como “la certidumbre que debe asistir al empleado en el sentido de que,
mientras de su parte haya observancia de las condiciones fijadas por ley en relacion con su desempefio, no
sera removido del empleo®”.

Tambien ha dicho la Corte Constitucional en relacion con las plantas de personal que es importante
establecerlas con criterios de racionalidad:

“El articulo 209 dispone que la funcién administrativa esta al servicio de los intereses generales y se
desarrolla con fundamento en los principios de eficacia, economia y celeridad, entre otros y afiade que las
autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del
Estado.

Nada de lo dicho podria cumplirse a cabalidad sin un aparato estatal disefiado dentro de claros criterios de
mérito y eficiencia, para lo cual no resulta necesario su excesivo tamafio ni un frondoso arbol burocratico, sino

? Constitucién Politica de Colombia. Articulo 339.
® Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-479 de 1992. M.P. José Gregorio Hernandez Galindo y Alejandro
Martinez Caballero.

Informe auditoria - Anélisis funcional del cargo supervisor frente a las
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una planta de personal debidamente capacitada y organizada de forma tal que garantice niveles ptimos de
rendimiento®”.

Finalmente debemos distinguir, a nuestro juicio, la nocion de empleo y el concepto de empleado en el sector
publico. EI primero de ellos corresponde al cargo y el segundo de ellos a la calidad de quien lo ostenta. La
diferencia se hace més ostensible en un ejemplo: Un empleo de libre nombramiento y remocion, cuyo cargo
permanece incolume normalmente a pesar de que el empleado pueda ser removido o simplemente se
produzca su retiro del servicio. En otro caso: El Fiscal General de la Nacion permanece en el cargo por el
periodo constitucional definido, lo cual no es dbice para afirmar que el cargo del Fiscal desaparece como
consecuencia de su retiro del servicio.

Dicha diferencia es méas importante aln para efectos del principio de ta vocacion de permanencia del empleo
publico, pues esta no se basa solamente en la calidad del empleado, sino ademas en la perdurabilidad en el
tiempo del propio cargo, pues debio haber sido estructurado en la planta de personal bajo principios de
racionalidad que implican una vision a largo plazo de la funcion publica a través del cumplimiento de la mision
de la entidad respectiva.

1.3. El contrato de prestacion de servicios. Su vocaciéon temporal para atender funciones
publicas transitorias

La Corte’ ha sostenido que la administracion no puede suscribir contratos de prestacion de servicios para
desempefiar funciones de caracter permanente de la administracion, pues para ese efecto debe crear los
cargos requeridos en la respectiva planta de personal. Acerca del esclarecimiento de qué constituye una
funcion permanente, la jurisprudencia constitucional ha precisado los criterios para determinarla, los cuales se
refieren (i) al criterio funcional, que hace alusion a ‘la ejecucion de funciones que se refieren al ejercicio
ordinario de las labores constitucional y legalmente asignadas a la entidad pablica (articulo 121 de la
Constitucion)”; (ii) al criterio de igualdad, esto es, cuando “las labores desarrolladas son las mismas que las
de los servidores plblicos vinculados en planta de personal de la entidad y, ademas se cumplen los tres
elementos de la relacion laboral”; (iii) al criterio temporal o de habitualidad, si “las funciones contratadas se
asemejan a la constancia o cotidianidad, que conlleva el cumplimiento de un horario de trabajo o la realizacion
frecuente de la labor, surge una relacion laboral y no contractual’; (iv) al criterio de excepcionalidad, si “la
tarea acordada corresponde a “actividades nuevas” y éstas no pueden ser desarrolladas con el personal de
planta 0 se requieren conocimientos especializados o de actividades que, de manera transitoria, resulte
necesario redistribuir por excesivo recargo laboral para el personal de planta”; y (v) al criterio de continuidad,
si “la vinculacion se realiz6 mediante contratos sucesivos de prestacion de servicios pero para desempefiar

* Corte Constitucional, Sentencia C-479 de 1992. M. P. José Gregorio Hernandez Galindo y Alejandro
Martinez Caballero.

® Corte Constitucional sentencia C-171 de 2012.

Informe auditoria - Analisis funcional del cargo supervisor frente a las
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funciones del giro ordinario de la administracion, en otras palabras, para desempefiar funciones de caracter
permanente, la verdadera relacion existente es de tipo laboral”.

1.4. Concurrencia funcional

Como se dijo anteriormente, las exigencias funcionales de un cargo piblico determinan el tipo de empleo y
vinculacion laboral mas apropiada para el mismo. Dichas exigencias se encuentran previstas en virtud de las
actividades misionales de la respectiva entidad, las cuales deben desarrollarse, segin lo establecido en el
articulo 2 de la Ley 909 de 2004, teniendo en cuenta los principios constitucionales de igualdad, mérito,
moralidad, eficacia, economia, imparcialidad, transparencia, celeridad y publicidad.

La existencia de la figura interventora, como parte esencial de la vigilancia y seguimiento de los contratos,
seglin la normatividad vigente, viene determinada por el Articulo 32 de fa Ley 80 de 1993, el cual cita
textualmente “En los contratos de obra que hayan sido celebrados como resultado de un proceso de licitacion
publica, la interventoria deberéa ser contratada con una persona independiente de la entidad contratante y del
contratista, quien responderé por los hechos y omisiones que le fueren imputables en los téminos previstos
en el articulo 53 del presente estatuto”. Vale la pena comentar que el Articulo 53 citado anteriormente fue
modificado por el Articulo 82 de la Ley 1474 de 2011 y en resumen asigna tanto a interventores como a
supervisores por igual, responsabilidades civiles, fiscales, penales y disciplinarias por los hechos u omisiones
que le causen dafio a las entidades contratantes en virtud de la celebracion y ejecucion de los contratos en
donde ejerzan funciones de interventoria o asesoria respectivamente.

Para el caso del supervisor su existencia, asi como la interaccién con el interventor, viene dada de la
siguiente manera por los Articulos 83 y 84 de la Ley 1474 de 2011, la cual dicta normas para la efectividad del
control de la gestion publica:

“ARTICULO 83. SUPERVISION E INTERVENTORIA CONTRACTUAL.Con el fin de proteger Ia
moralidad administrativa, de prevenir la ocurrencia de actos de corrupcién y de tutelar Ia
transparencia de la actividad contractual, las entidades piblicas estin obligadas a vigilar
permanentemente la correcta ejecucion del objeto contratado a través de un supervisor o un
interventor, segtn corresponda.

La supervision consistira en el seguimiento técnico, administrativo, financiero, contable, y juridico
que sobre el cumplimiento del objeto del contrato, es ejercida por la misma entidad estatal cuando no
requieren conocimientos especializados. Para la supervisién, la Entidad estatal podré contratar
personal de apoyo, a través de los contratos de prestacion de servicios que sean requeridos.

La interventoria consistira en el seguimiento técnico que sobre el cumplimiento del contrato realice
una persona natural o juridica contratada para tal fin por la Entidad Estatal, cuando el seguimiento del
contrato suponga conocimiento especializado en la materia, o cuando la complejidad o la extension

Informe auditoria - Analisis funcional del cargo supervisor frente a las
obligaciones contractuales y legales del interventor en la Agencia Nacional
de Infraestructura PEI No. 69
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del mismo lo justifiquen. No obstante, lo anterior cuando la entidad lo encuentre justificado y acorde
a la naturaleza del contrato principal, podré contratar el seguimiento administrativo, técnico,
financiero, contable, juridico del objeto o contrato dentro de la interventoria.

Por regla general, no seran concurrentes en relacién con un mismo contrato, las funciones de
supervision e interventoria. Sin embargo, la entidad puede dividir la vigilancia del contrato principal,
caso en el cual en el contrato respectivo de interventoria, se deberéan indicar las actividades técnicas
a cargo del interventor y las deméas quedarén a cargo de la Entidad a través del supervisor.

El contrato de Interventoria sera supervisado directamente por la entidad estatal.

PARAGRAFO 1o. En adicién a la obligacion de contar con interventoria, teniendo en cuenta la
capacidad de la entidad para asumir o no la respectiva supervision en los contratos de obra a que se
refiere el articulo 32 de la Ley 80 de 1993, los estudios previos de los contratos cuyo valor supere la
menor cuantia de la entidad, con independencia de la modalidad de seleccion, se pronunciaran sobre
la necesidad de contar con interventoria.

PARAGRAFO 20. El Gobierno Nacional reglamentaré la materia.

ARTICULO 84.FACULTADES Y DEBERES DE LOS SUPERVISORES Y LOS INTERVENTORES. La
supervision e interventoria contractual implica el seguimiento al ejercicio del cumplimiento
obligacional por la entidad contratante sobre las obligaciones a cargo del contratista.

Los interventores y supervisores estdn facultados para solicitar informes, aclaraciones y
explicaciones sobre el desarrollo de la ejecucion contractual, y serén responsables por mantener
informada a la entidad contratante de los hechos o circunstancias que puedan constituir actos de
corrupcion tipificados como conductas punibles, o que puedan poner o pongan en riesgo el
cumplimiento del contrato, o cuando tal incumplimiento se presente.

PARAGRAFO 1o. El numeral 34 del articulo 48 de la Ley 734 de 2000 <sic, es 2002> quedara asi:

No exigir, el supervisor o el interventor, la calidad de los bienes y servicios adquiridos por la entidad
estatal, o en su defecto, los exigidos por las normas técnicas obligatorias, o certificar como recibida a
satisfaccion, obra que no ha sido ejecutada a cabalidad. También seré falta gravisima omitir el deber
de informar a la entidad contratante los hechos o circunstancias que puedan constituir actos de
corrupcion tipificados como conductas punibles, o que puedan poner o pongan en riesgo el
cumplimiento del contrato, o cuando se presente el incumplimiento.

PARAGRAFO 20. Adiciénese Ia Ley 80 de 1993, articulo 8o, numeral 1, con el siguiente literal:

k) El interventor que incumpla el deber de entregar informacioén a la entidad contratante relacionada
con el incumplimiento del contrato, con hechos o circunstancias que puedan constituir actos de
corrupcion tipificados como conductas punibles, o que puedan poner o pongan en riesgo el
cumplimiento del contrato.

Esta inhabilidad se extendera por un término de cinco (5) afios, contados a partir de la ejecutoria del
acto administrativo que asi lo declare, previa la actuacién administrativa correspondiente.

PARAGRAFO 30. El interventor que no haya informado oportunamente a la Entidad de un posible
incumplimiento del contrato vigilado o principal, parcial o total, de alguna de las obligaciones a cargo
del contratista, sera solidariamente responsable con este de los perjuicios que se ocasionen con el
incumplimiento por los dafios que le sean imputables al interventor.
Informe auditoria - Analisis funcional del cargo supervisor frente a las
obligaciones contractuales y legales del interventor en la Agencia Nacional
de Infraestructura PEI No. 69
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Cuando el ordenador del gasto sea informado oportunamente de los posibles incumplimientos de un
contratista y no lo conmine al cumplimiento de lo pactado o adopte las medidas necesarias para
salvaguardar el interés general y los recursos publicos involucrados, serd responsable
solidariamente con este, de los perjuicios que se ocasionen.

PARAGRAFO 4o. Cuando el interventor sea consorcio o union temporal la solidaridad se aplicara en
los términos previstos en el articulo 7o de la Ley 80 de 1993, respecto del régimen sancionatorio.”

Resumiendo lo anterior se tiene que las principales diferencias y semejanzas entre interventor y supervisor

son.

CRITERIO DE SEMEJANZA

0 DISTINCION INTERVENTOR SUPERVISCOR
zgﬁgggz CON QUIEN SE Natural o Juridica Natural o Juridica

& No requiere conocimientos
especializados.

& las actividades
contractuales permiten un
seguimiento por parte de un
funcionario.

¢ Supone conocimiento
especializado en la materia.
OBJETO & Por la complejidad y extension del
contrato, no es posible ejercer el
control por personal de la entidad

VINCULACION Contrato de Interventoria glanFa.o Contrato de Prestacion de
ervicios

Seguimiento técnico como regla general,
ALCANCE pero podra incluir seguimiento Seguimiento técnico, z_administrativo,
administrativo, financiero, contable y juridico | financiero, contable y juridico.

del contrato
Tabla 2. Comparativo Caracteristicas legales del Inerventor y Supervisor.

En este contexto juridico, se resalta que la Ley 1474 de 2011, representa un avance hacia el reconocimiento
de la importancia que reviste el fortalecimiento de las disposiciones juridicas en materia de la supervision e
interventoria de la ejecucion de los negocios juridicos estatales, generando un impacto en las regulaciones
internas de las entidades plblicas contratantes.®

Analizando lo que presenta la norma, comentada en el parrafo anterior, es totalmente justificable la regla
general enunciada en su Articulo 83, toda vez que la disyuncion estriba en la extension o complejidad del
contrato, asi como en la necesidad de conocimientos especializados para adelantar su seguimiento. Pero
también vale la pena comentar, que el mismo desconoce la complejidad de la entidad contratante para definir
la necesidad del uno o del ofro, y obliga de modo implicito a establecer procesos articulados entre las
diversas dependencias de la entidad con el fin de comprobar y corregir las situaciones propias de! contrato,
advertidas por quien se encuentre realizando labores de seguimiento.

®Tomado de “La supervisién de los contratos estatales en las entidades auténomas del nivel nacional de la
Administracién Publica”. Balcazar Romero, Ana Beatriz. Universidad Colegio Mayor Nuestra Sefiora del
Rosario. Bogoté D.C. 2012.

Informe auditoria - Andlisis funcional del cargo supervisor frente a las
obligaciones contractuales y legales del interventor en la Agencia Nacional
de Infraestructura PEl No. 69
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Dichos procesos articulados entre las diversas dependencias pueden estructurarse en herramientas como el
Manual de Contratacion en el cual se sefialen las funciones intemas en materia contractual, las tareas que
deban acometerse en virtud de la delegacion o desconcentracion de funciones, asi como las que se derivan
de la vigilancia y control de fa ejecucion contractual. Este manual es exigido por el articulo 8.1.11 del Decreto
734 de 2012 por el cual se reglamenta al Estatuto General de Contratacién de la Administracion Piblica.

En conclusion, la semantica del art 83 indica que no pueden coexistir desarrollando la misma funcionalidad en
un contrato de concesion, el interventor y el supervisor. Dicha coexistencia o concurrencia de funciones
contradice los principios de la funcion publica, como eficacia, economia y celeridad, ademas que permite la
introduccion de practicas indeseables, como lo es la toma de decisiones antagdnicas en referencia al mismo
tema y el ejercicio de un mayor imperativo burocréatico.

2. CARACTERIZACION FUNCIONAL ACTUAL DEL CARGO DE SUPERVISOR EN LA AGENCIA

NACIONAL DE INFRAESTRUCTURA.
®

La existencia del cargo de Supervisor en la Agencia Nacional de Infraestructura, se fundamenta en la
necesidad de hacerle seguimiento interno a la ejecucion de los contratos de concesién e interventoria. Debido
a este condicionante, se prevé que la duracion de las labores del supervisor se encuentre encadenada a la
duracion del contrato de concesion o el de interventoria. Es decir, el cargo de Supervisor en la Agencia
Nacional de Infraestructura tiene duracion definida en el tiempo, por lo que no tienen vocacion de
permanencia.

Dentro de la clasificacion vigente def empleo publico, determinada por el Articulo 1° de la Ley 909 de 2004, el
cargo de Supervisor se apega mas al Empleo Temporal, ya que segin lo declarado por la sentencia C-422 de
la H. Corte Constitucional, cumple con uno de los requisitos, cual fuere “Desarrollar programas o proyectos de
duracion especifica”. No obstante, no aplica el empleado temporal para el cargo de supervisor, en tanto que
esta temporalidad es indeterminada, debido a la variabilidad que por contingencias asociadas a la ejecucion
contractual, pueden presentar los proyectos de infraestructura, razon por la cual rifie contra los postulados de
la eficacia y de la conveniencia generar un esfuerzo de estructuracion de planta con empleados cuyo periodo
de ejercicio publico es imposible de precisar.

La situacion evidenciada en la ANI es que coexisten Supervisores vinculados a planta de personal y otros
mediantes contratos de prestacion de servicios, los cuales deberan analizarse de modo separado para
efectos de abarcar todo el espectro de la supervision.

Informe auditoria - Andlisis funcional del cargo supervisor frente a las S
obligaciones contractuales y legales del interventor en la Agencia Nacional 373 ] MinTransporte
de Infraestructura PEI No. 69 7 Ui
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2.1. Funciones Supervisor vinculado a planta de personal

Para este caso, la Resolucion 576 del 13 de Junio de 2013, por la cual se adopta el Manual Especifico de
Funciones y Competencias Laborales para los empleos de la planta de personal de la ANI, otorga 61 plazas
laborales clasificando cargos con codigo G3 grado 07, repartidas de modo auténomo entre las Gerencias del
modo Carretero, Férreo, Portuario, Financiera y Aeroportuario, todas ellas pertenecientes a la Vicepresidencia

de Gestion Contractual con el fin de vincular los supervisores, los cuales tendran las siguientes funciones,
dependiendo de donde se ubique el cargo:

a)

informe auditoria - Analisis funcional del cargo supervisor frente a las
obligaciones contractuales y legales de! interventor en la Agencia Nacional
de Infraestructura PE! No. 69

Evaluar y hacer seguimiento a los aspectos técnicos y operativos de los contratos de concesion y
demas formas de asociacion plblico privada del modo [X] que le sean asignados de acuerdo con lo
estipulado en los contratos.

Hacer seguimiento a las interventorias de los contratos de concesion y deméas formas de asociacion
plblico privada del modo [X] que le sean asignados, de acuerdo con lo estipulado en los contratos.
Evaluar la calidad, veracidad y consistencia de los datos contenidos en los sistemas de informacion
de las concesiones y demés formas de asociacion puablico privada del modo [X] que le sean
asignados, con el fin de generar las alarmas necesarias en la gestion contractual de area.

Realizar las modificaciones pertinentes a los proyectos de concesion y demas formas de asociacion
publico privada del modo [X] que le sean asignados, de acuerdo con los andlisis de viabilidad
técnica, juridica y financiera realizados en el area.

Verificar el correcto registro, por parte de los concesionarios, de las novedades de operacion y del
cumplimiento de los planes [maestros o de trenes, segin el caso)], de acuerdo con las normas
vigentes.

Verificar desde el punto de vista técnico el control del pago de los aportes estatales y las garantias
por ingresos minimos y coberturas financieras existentes a cargo del Estado, y verificar los ingresos
reales esperados, de acuerdo con lo estipulado en los contratos de concesion y demas formas de
asociaciones publico privadas. (Solo Supervisores asignados a Gerencias de Carretero).

Estudiar y dar su concepto técnico sobre los procesos de reversion de las concesiones del modo [X],
de acuerdo con las normas vigentes.

Realizar la gestion relacionada con la coordinacion interinstitucional requerida entre la interventoria,
autoridades territoriales pertinentes y el concesionario que tengan injerencia en el modo [X].

Hacer seguimiento al cumplimiento de las obligaciones relacionadas con la distribucion de riesgos de
acuerdo con lo estipulado en el contrato de concesion y demas formas de asociacion piblico privada,
en coordinacion con la Vicepresidencia de Planeacion, Riesgos y Entorno.

Realizar el seguimiento al vencimiento de polizas y garantias y verificar su adecuada constitucion,
actualizacién y renovacion.

Verificar el cumplimiento por parte de los concesionarios de la construccion, rehabilitacion,
reconstruccion, mantenimiento, preservacion y sostenimiento de lo concesionado, de acuerdo con lo
establecido en las clausulas contractuales.
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Verificar la aplicacion por parte de los concesionarios de los manuales y reglamentos vigentes
correspondientes a la operacion de las concesiones del modo [X].

Realizar el recibo oportuno de los inventarios de los bienes por parte de los concesionarios del modo
[X] de acuerdo con los términos contractuales.

Ejecutar el programa de visitas con el fin de verificar el avance de las actividades del plan de obras e
inversion de los contratos de concesion y demas formas de asociacion publico privada del modo X,
asi como los comités técnicos y reuniones requeridas con los entes y autoridades pertenecientes
para garantizar el efectivo funcionamiento de la concesion.

Asistir y participar en las sesiones del Consejo Asesor de Gestion Contractual y demas reuniones,
consejos, juntas o comités en Representacion de la entidad, cuando le sea requerido.

Participar en los asuntos relacionados con los procesos transversales de la Agencia de acuerdo con
el &mbito de su competencia y seglin los acuerdos de servicio establecidos.

Desempefiar las demas funciones que le sean asignadas por sus superiores para el cumplimiento de
la mision de la Entidad, de acuerdo con la naturaleza, proposito principal y &rea de desempefio del
cargo.

2.2. Funciones Supervisor vinculado mediante contrato de prestacion de servicios.

Luego de entrevistas con personal adscrito a la Vicepresidencia de Gestion Contractual, entre los que se
encuentran Ingrid Tatiana Calderon Mejia y Carlos Alexander Vargas Guerrero en las cuales nos fue
suministrado el compendio de obligaciones correspondientes a los supervisores vinculados mediante contrato
de prestacion de servicios, se pudo concluir que las mismas son estrictamente puntuales y muy basicas,
caracterizadas por el apoyo a la gestion, mas que por la ejecucion de tareas de alta profundidad técnica. Al
mismo tiempo, pudo observarse que las obligaciones difieren segun el modo en el que se desarrollen a saber,
Carretero, Aeroportuario, Puertos, Financiero y Férreo. Un ejemplo de la tipologia funcional del Supervisor
vinculado mediante contrato de prestacion de servicios es el siguiente:

a)

e)

Informe auditoria - Analisis funcional del cargo supervisor frente a las
obligaciones contractuales y legales del interventor en la Agencia Nacional
de Infraestructura PEI No. 69

Brindar el apoyo técnico, administrativo, operativo y demas que requiera la Vicepresidencia de
Gestion Contractual respecto de la coordinacion y supervision del Contrato de Concesion y su
interventoria;

Apoyar al Vicepresidencia de Gestion Contractual en la supervision y permanente revision de la
propuesta del Concesionario especialmente en los aspectos técnicos de construccion y de
operacion frente a las condiciones financieras y juridicas del contrato;

Apoyar al Vicepresidente de Gestion Contractual en la revision de los plazos y desarrollo de los
compromisos de las partes, cronograma de inversion, plazos de entrega, compromisos en la entrega
de los sectores de carretera, programa financiero, recaudos de peaje y operacion:

Apoyar al Vicepresidente de Gestion Contractual en la revision del plan de manejo ambiental y su
cumplimiento;

Apoyar a la Vicepresidente de Gestion Contractual en la supervision y revision del programa de
relaciones con la comunidad;
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Facilitar y coordinar la comunicacion e interrelacion del Concesionario con LA AGENCIA NACIONAL
DE INFRAESTRUCTURA, con fa interventoria y con las deméas personas que intervienen en el
proyecto;

Apoyar a la Vicepresidencia de Gestion Contractual en revisar el cumplimiento de las obligaciones
del concesionario y de la interventoria;

Apoyar en la revision de documentos que se firmen o expidan en desarrollo del contrato;

Asistir al Vicepresidencia de Gestion Contractual en la coordinacién de la planeacién, ejecucion y
asistencia a los Comités de obras en los que se analicen los avances del proyecto y su estado;
Desarrollar las actividades en el lugar del proyecto, es decir en los Municipios, Departamentos de
influencia.

Cumplir con el pago de salud y pension tal y como lo establece el Decreto 789 de 2003 y las demas
normas que lo modifiquen.

Elaborar y remitir informes técnicos mensuales sobre las diferentes circunstancias, hechos o
actuaciones adelantadas y las acciones particulares y especificas desarrolladas en la ejecucion del
apoyo a la supervision del (los) respectivo (s) contratos. Asi mismo, debera sefalar expresamente
los tramites que se encuentran pendientes y los plazos que se tienen para los mismos.

Remitir al supervisor del contrato copia de toda comunicacion, acta y documento que sea extendido
en el marco descrito y que en desarrollo del apoyo a la supervision a los contratos de concesion,
requiera adelantar acciones en conjunto o de competencia de algiin Grupo Interno de Trabajo de LA
AGENCIA NACIONAL DE INFRAESTRUCTURA,

Elaborar actas de todas y cada una de las reuniones que se fleven a cabo con el concesionario y/o
interventor, especificando los temas tratados, conclusiones y tareas pendientes, utilizando para los
efectos, el modelo de acta aprobado por el Sistema Integrado de Gestion.

Llevar un control técnico, sobre el contrato de concesion o interventoria asignado, realizando las
acciones que a titulo enunciativo y no limitado se sefialan a continuacion: plazo de ejecucion,
presupuesto del contrato, cumplimiento de las actividades y obligaciones pactadas dentro del mismo,
andlisis y estudios de las solicitudes presentadas por el concesionario o contratista respectivo,
andlisis y verificacion de los elementos del mecanismo de cobertura del riesgo establecido en el
contrato, elaborar las solicitudes ante las dependencias pertinentes para formalizar los cambios
requeridos, con la debida antelacion, hacer seguimiento a los tramites solicitados, entre otras, para el
cumplimiento adecuado del apoyo a la supervision.

Guardar la debida confidencialidad y reserva sobre la informacion y documentos que por razén de
este contrato llegare a conocer.

Presentar al supervisor del contrato, informes mensuales sobre los servicios prestados y al final de
la gestion, entregar un informe consolidado de todas las actividades ejecutadas en desarrollo del
contrato.

Las demés actividades que de conformidad con el objeto contractual le sean asignadas por !
supervisor del presente contrato.

En resumen, a diferencia del Supervisor con vinculacion legal y reglamentaria (nombramiento en planta de
personal), aquel que se encuentra vinculado por medio de contrato de prestacion de servicios, no tiene
obligaciones de ejecucion distintas al apoyo, asistencia, elaboracion de actas e informes y remision de
correspondencia, todas éstas muy basicas, carentes del andlisis, evaluacion y mayor grado de seguimiento
que presentan los primeros.

nforme auditoria - Analisis funcional del cargo supervisor frente a las
obligaciones contractuales y legales del interventor en la Agencia Nacional
de Infraestructura PEI No. 69
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3. CARACTERISTICAS FUNCIONALES DE LA INTERVENTOR{A CONTRATADA POR LA AGENCIA
NACIONAL DE INFRAESTRUCTURA

Para el control, seguimiento y vigilancia de los contratos de concesion, la Agencia Nacional de Infraestructura
dispone de un modelo funcional, constituido por 255 actividades, que durante la ejecucion del contrato
deberan acometerse por parte de la interventoria. El gran nimero de obligaciones, da a entender Ia
complejidad funcional del interventor, condicion sine qua non que, segun la definicion expresada por el
Articulo 83 de la Ley 1474 de 2011, debe cumplirse para la existencia de la figura del interventor contractual.

Las funciones que debe cumplir el interventor, se encuentran definidas por un verbo rector que identifica el
trabajo a realizar, como los previstos en las columnas de la siguiente tabla y estén divididas por areas, a
saber: Administrativa, Técnica, Financiera-Contable, Juridica, Aforo y Recaudo, Ambiental, Social y Predial.
Dichas areas abarcan todos los efectos que tiene el contrato de concesion durante su ejecucion y presentan

las siguientes funciones:

AREA Vigilar | Advertir | Apoyo ANl | Analizar | Verificar | Elaborar | Conceptuar | Realizar | Otros (21) | TOTAL
Administrativa 6 1 5 4 3 4 4 0 23 50
Técnica 1 2 1 1 9 1 1 3 7 26
Financiera-Contable 6 3 3 2 7 1 1 3 12 38
Juridica 0 0 1 2 2 1 1 1 3 11
Aforo y Recaudo 1 2 0 1 9 1 0 7 12 33
Ambiental 2 1 1 1 9 4 2 1 12 3
Social 7 1 0 5 7 0 1 0 12 3
Predial 4 0 6 1 12 0 0 3 5 AN

TOTAL 27 . 10 17 17 58 12 10 18 86 255

Tabla 3. Descripcion de funciones especificas de Interventoria a concesiones ANI.

De acuerdo a la tabla anterior, como era de esperarse, el contrato de interventoria principalmente y sin
limitarse a ello, cuenta con funciones de vigilancia, control (evaluacion y verificacion) y seguimiento debido a
la gran cantidad de actividades de verificacion y vigilancia. Ademas, es de notar la superioridad del
componente administrativo sobre el resto de &reas, dado el caracter de representante del contratante en
primera instancia, que tiene el interventor ante el concesionario durante la ejecucién del contrato de

concesion.

Por otro lado, se distribuyen las mismas funciones de modo analogo de acuerdo con las etapas de la
concesion a saber Preconstruccion, Contruccion, Operacion y Mantenimiento, de tal manera que se clarifica
no solo por area, sino también por etapa, todas y cada una de las obligaciones de la interventoria.

Informe auditoria - Andlisis funcional del cargo supervisor frente a las

obligaciones contractuales y legales del interventor en la Agencia Nacional
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Las funciones del interventor van desde la modificacion de actividades en el contrato de concesion en procura
de corregir los posibles desajustes del mismo, hasta la elaboracion de informes referentes a la ejecucion del
concesionario, pasando por aspectos sociales tan importantes como exigir la contratacién de mano de obra
local en las diferentes etapas del proyecto. Todas fas responsabilidades buscan garantizar que persista un
equilibrio, entre los beneficios sociales propios de la accion plblica y los beneficios particulares propios de la
ejecucion contractual por parte de un privado.

3.1. Area Administrativa

Las funciones administrativas son aquellas que debe adelantar el interventor para crear una estructura propia,
capaz de garantizar el apego de la ejecucion del contrato de concesion a la normatividad vigente. Se
caracterizan por exigirle al interventor procedimientos, herramientas, medios y modos que permitan
robustecer y multiplicar su presencia en todos los frentes y etapas del contrato de concesion. Ejemplo de este
tipo de funciones son: Disponer el recurso humano en cantidad y en calidad apropiadas para garantizar el
desarrollo del contrato (interventoria), Elaborar indicadores de gestion, Implementar ISO 9001, Suscribir y
Vigilar cronogramas por areas, etc.

3.2. Area Técnica

Las funciones que dentro del area técnica tiene el contrato de interventoria son aquellas relativas al objeto
contractual especialmente en las fases de construccion, operacion y mantenimiento. Pretenden establecer un
control de la concesion sobre aspectos como seguridad, especificaciones técnicas (disefio y construccion) y
logistica para el correcto desempefio del concesionario. Ejemplo de estas funciones son: Analizar, estudiar y
vigilar los disefios y obras objeto del contrato de concesion; Realizar auditorias de seguridad vial; Verificar el
cumplimiento de las especificaciones técnicas; controlar obras adicionales; etc.

3.3. Area Financiera-Contable

Debido a que la economia es uno de los criterios mas importantes con los cuales se debe ejecutar la
contratacion estatal, el area financiera-contable posee una gran cantidad de funciones tendientes a garantizar
el cumplimiento de los requisitos econoémicos del contrato de concesion. En esencia, el objeto de este control
es verificar que todos los aspectos financieros y contables se manejen con la debida transparencia, eficiencia
y equilibrio entre el beneficio social y privado. Ejemplo de estas funciones son: Vigilar las obligaciones
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tributarias del concesionario; Analizar y verificar los Estados Financieros de la Concesion: Advertir
incumplimiento en las obligaciones de inversion; Analizar y conceptuar el informe del Fideicomiso: etc.

3.4. Area Juridica

Como todo contrato estatal, este tipo de actos administrativos produce en virtud de su marco normativo, una
serie de documentos de indole legal con multiples efectos entre las partes. Es por ello de alta importancia
analizar las implicaciones de estos efectos, previo a la toma de cualquier decision durante la ejecucion del
contrato de concesion, mediante un minucioso estudio juridico del mismo. Ejemplo de estas funciones son:
Apoyar a la Agencia en la respuesta de PQRS realizadas por ciudadanos, Analizar las normas y riesgos
inherentes al contrato de concesién, verificar los términos y plazos de las pélizas contractuales, Estudiar y
conceptuar las sugerencias juridicas de la Agencia, Reportar las sanciones que se generen al concesionario,
etc.

3.5. Area de Aforo y Recaudo

Toda concesion presenta un componente fundamental en su desarrolio el cual consiste en los ingresos,
regulados o no por el contrato, que durante la operacion de la misma permiten retribuir al concesionario las
inversiones realizadas en construccion, operacion y mantenimiento. Es fundamental realizar un seguimiento
de la mencionada retribucion debido a que la definicion de la vigencia contractual depende del tiempo que
tarden las inversiones en retornar al concesionario. Ejemplo de estas funciones son: Analizar los reportes
diarios de trafico presentados por el concesionario; Verificar las tarifas cobradas en los peajes; Caracterizar el
tréfico y evaluar el nivel de servicio de la via; Implementar y entregar a la Agencia una guia de auditoria de
sistemas informéaticos de peajes; Elaborar un cronograma de control de recaudo; etc.

3.6. Area Ambiental

Es natural que los procesos constructivos generen afectaciones del medio ambiente, en especial aquellos que
requieren de grandes movimientos de tierra, como los proyectos de infraestructura vial. Esta afectacion
debida a la explotacion de recursos naturales para la generacion de terraplenes en rellenos, o al retiro de la
capa vegetal para los taludes en corte, obliga a la mitigacion de los efectos ambientales mediante el control
efectivo de los planes de manejo respectivos. Un ejemplo de las funciones en esta area son: Exigir, vigilar y
verificar la operacion del Plan de Manejo; Exigir y advertir el incumplimiento de las obligaciones ambientales
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del concesionario; Elaborar en conjunto con el concesionario y verificar los disefios de reforestacion para
mitigar las afectaciones ambientales; Etc.

3.7. Area Social

El mejoramiento de la infraestructura tiene una intima relacion con los aspectos sociales de la comunidad
aferente a la via, ya que facilita los procesos de desarrollo de toda indole, pero en algunas oportunidades la
ejecucion de este tipo de proyectos impacta de modo negativo como por ejemplo al momento de construir
variantes para evitar el paso por poblaciones, lo que produce que muchas familias que subsistian de la venta
de productos y servicios a los viajeros, dejen de obtener su sustento diario, generando desempleo. Este tipo
de efectos debe mitigarse adecuadamente mediante el seguimiento del componente social relativo al contrato
de concesion. Ejemplos de las funciones de la interventoria en esta area son: Hacer seguimiento al
cumplimiento de acuerdos con comunidades étnicas; Verificar y conceptuar las medidas de mitigacion social
realizadas por el concesionario; Elaborar estudios sociales; Vigilar la operacion de las oficinas de atencion al
usuario que implemente el concesionario; Efc.

3.8. Area Predial

Las funciones prediales son aquellas que debe adelantar el interventor con el fin de vigilar, acompafiar y
verificar las acciones de adquisicion de predios para la ejecucion del proyecto de concesion. Un ejemplo de
estas obligaciones son: Analizar y verificar las fichas y planos prediales; Realizar las verificaciones
topograficas de los predios afectados por el contrato de concesion; Verificar las obras de acceso a los predios
y traslado de redes de servicios publicos; Apoyar a la Agencia en los procesos de enajenacion voluntaria y
expropiacion judicial de predios; Etc.

4. RIESGO DE CONCURRENCIA FUNCIONAL ENTRE SUPERVISOR E INTERVENTORIA EN LA

AGENCIA NACIONAL DE INFRAESTRUCTURA
®

Luego de caracterizar los diferentes tipos de supervisor, Planta y por Prestacién de Servicios, ademas de la
interventoria, se hace necesario revisar lo previsto por el Articulo 83 de la Ley 1474 de 2011, en lo atinente a
la concurrencia funcional. En el caso de los supervisores vinculados a través de contratos de prestacion de
servicios, se puede comentar que la mayoria de sus funciones son de apoyo técnico a la Vicepresidencia de
Gestion Contractual, por lo que no se vislumbra concurrencia alguna con las funciones del interventor, No
obstante lo anterior, dichas obligaciones distan de constituirse en acciones reales de supervision que en
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nuestro sentir deben incorporar factores de coordinacion y enlace entre las diversas entes que acometen la
labor misional, sin perjuicio de contar con algiin margen decisorio que permita definir in situ algunas fases del
direccionamiento estratégico de los proyectos, pues para todos es bien sabido que quien esta observando el
proyecto bajo el principio de inmediacion, goza de mayor amplitud y conocimiento para adoptar las decisiones
que més se ajusten al recurso del mismo.

En el caso de los supervisores vinculados a fa planta de personal de la entidad, disponemos a siguiente tabla
en la cual se podra apreciar las funciones que presentan riesgo de concurrencia. En ella se puede resaltar
que de las 17 funciones con que cuenta el supervisor, existe en nueve (9) de ellas, alto riesgo de concurrencia
con las el interventor, debido al amplic espectro que abarcan las funciones del supervisor de planta,
dificultando en varias circunstancias definir un limite entre su accionar y el de la interventoria.

No.

SUPERVISOR VINCULADO A
PLANTA

INTERVENTOR

OBSERVACIONES

Evaluar y hacer seguimiento a
los aspectos técnicos y
operativos de los contratos de
concesion y demas formas de
asociacion pUblico privada de!
modo [X] que le sean
asignados de acuerdo con lo
estipulado en los contratos

Debe evaluar y hacer seguimiento de:
1. Plan de Aseguramiento de la Calidad.
2. Elementos de Contencion.

3. Ejecucion Financiera.

4. Requerimientos autoridades ambientales.

5. Plan de Manejo Ambiental.

6. Oficinas de Atencién al Usuario.

7. Acuerdos en consuitas previas.

8. Tramites PQRS.

9. Gestion predial.

10. Escenarios Financieros Concesion.
11. Software y Sistemas de Informacion.
12. Planes de contingencia.

13. Indicadores de Gestion Social.

14. Informes de actividades concesion.

Se notan varios
aspectos de indole
técnico y operativos en
los cuales existe
concurrencia.
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Evaluar la calidad, veracidad y
consistencia de los datos
contenidos en los sistemas de
informacion de las concesiones
y demas formas de asociacion

1. Verificar y evaluar la informacion producida por
las aplicaciones, software y sistemas de
informacion, para comprobar que estas sean
confiables, completas y oportunas.

2. Verificar y evaluar las rutinas de calculo
ejecutadas por las aplicaciones y sistemas de
informacion, y que las cantidades calculadas se

Total concurrencia

cumplimiento de los planes
[maestros o de trenes, segun el
caso), de acuerdo con las
normas vigentes.

2 S aplican correctamente en los archivos de entre el supervisor y el
ptiblico privada del modo [X] P . ) . P y
. computador y en los registros oficiales que se interventor
que le sean asignados, con el
fin de generar las alarmas reportan a la ANI
ge L 3. Evaluar los riesgos asociados en el sistema de
necesarias en la gestion : L ) . .
. informacion existente en los peajes y verificar si el
contractual de &rea. o .
software y los procedimientos asociados con el
manejo del sistema, satisfacen los requerimientos
de seguridad, efectividad y eficiencia.
Los registros de operacion que debe verificar el
interventor son:
. . 1. Registros contables.
Verificar el correcto registro, ; .
¢ € 91s 2. Registros de vehiculos y recaudo. Se puede observar que
por parte de los . . L !
concesionarios. de las 3. Registros de Sistemas de Informacién. tanto el supervisor
novedades de (’) racion v del 4. Registros de Pesaje. como el interventor,
3 pe y 5. Informes y reportes del concesionario. deben verificar

6. Registro de placas de vehiculos evasores.

7. Planes de Contringencia.

8. Planes de Dispocision de Desechos.

9. Planes de Manejo Ambiental.

10. Plan de Manejo Social.

11. Cronogramas por areas y verificar cumplim.

registros y
cumplimiento de
planes (cronogramas)
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Verificar desde el punto de
vista técnico el control del pago - .
de los aportes estatales y I‘;sg 1. Participar en el tramite de los pagos del
arantias por INaresos Minimos contrato e inclusive de las compensaciones. Se observa que tanto
g cobe rturgs ﬂngncieras 2. Verificar movimientos y registros de las cuentas | supervisor como
instentes a cargo del Estado bajo ejecucion de la ANI. interventor deben
4 verificar los iﬁgresos reales * | 3. Pagos predios. gjecutar la misma
gspera dos. de acuerdo con o 4. Vigilar que los ingresos y egresos durante la | funcion de verificar los
estioulado ’en los contratos de gjecucion de la concesion se ajusten alo pagos de los aportes
conf:esién demas formas de establecido en el Contrato de Concesion. de la ANl y demés
asociacionZs piiblico privadas 5. Comunicar a la ANI cuando el Concesionario | ingresos del proyecto.
. . " | haya obtenido el Ingreso Esperado.
(Solo Supervisores asignados y eling pera
a Gerencias de Carretero).
Estudiar y dar su concepto .. | Elinterventor elabora
. 1. Acompafiar a la ANI en el proceso de reversion
técnico sobre los procesos de panar ) Siproc documentos y el
s . de la concesion: Elaboracion de informes finales . .
5 reversion de las concesiones . , . supervisor los estudia y
de interventorias, actas y documentos de recibo .
del modo [X], de acuerdo con o - conceptia, al parecer
: definitivo de la concesion. )
las normas vigentes. no hay concurrencia
1. Apoyo Policia de Carreteras.
. - . 2. Realizar seguimiento al concesionario sobre la
Realizar la gestion relacionad oy L
con Iaacoorginacién elac @ gestion que se adelanta con los municipios
A . relacionados con el ordenamiento del corredor
interinstitucional requerida ; Hay una clara
entre la interventoria vial. concurrencia, en
6 . Lo 3. Realizar, preparar, asistir y apoyar a la ANI, : I
autoridades territoriales prep Y apoy . especial con la Ultima
ertinentes v €l concesionario oportunamente, en las reuniones, presentaciones obliqacion
P Y X y/o documentacion que sobre la concesion g ‘
que tengan injerencia en el - .
modo [X] soliciten las autoridades Dptales, Mpales,
' regionales y/o nacionales y los entes
fiscalizadores y de control.
Hacer sequimiento al 1. El interventor en compafiia del concesionario
oumplimignto de las haran seguimiento semestral de las contingencias

- . riesgos del proyecto.
obligaciones relacionadas con ynesgos del . .

P : . Disefar lantar un sistema dedicado a la ) .
la distribucién de riesgos de iientsi)f?caacignlmp?evtiiiél; dseslt)es inci aIesori?a Sq0S Existe concurrencia
acuerdo con lo estipulado en el . yp princip 995 | entre las funciones del

7 L ... | asociados con el contrato de concesidn, que -
contrato de concesion y demas ermita prever, organizar y realizar acciones supervisor e
formas de asociacion piblico P prever, org y reallzar ac interventor.

rivada en coordinacion con la frente a la posibilidad de materializacion de
?/ice re'si dencia de Planeacion riesgos y minimizacién de impactos, que pudieran
Riesp 0s v Entorno * | poner en riesgo la viabilidad y buena ejecucion
gosy ' del contrato de concesion.
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Realizar el seguimiento al
vencimiento de pélizas y
garantias y verificar su
adecuada constitucion,
actualizacion y renovacion.

1. Vigilar el cumplimiento de los plazos de las
diferentes actividades a cargo del Concesionario,
asi como las vigencias, caracteristicas y el valor
de las garantias y pdlizas de seguros otrogadas
por este, a fin de que se sujeten a lo pactado en
el contrato de concesion,

2. Constatar de manera permanente el estado de
las polizas y garantias constituidas por el
concesionario en virtud de las estipulaciones
contractuales, a fin de verificar su concordancia
con lo pactado en el Contrato de Concesion, sus
anexos y modificaciones y exigir al Concesionario
el cumplimiento de sus obligaciones al respecto.

Existe una notable
concurrencia entre la
funcién determinada al
Supervisor y aquella
que se dictd para el
Interventor.

Verificar el cumplimiento por
parte de los concesionarios de
la construccion, rehabilitacion,
reconstruccion, mantenimiento,
preservacion y sostenimiento
de lo concesionado, de
acuerdo con lo establecido en
las clausulas contractuales.

La funcion primordial del interventor en la Gestion
Técnica, es "Realizar los procesos y actividades
relacionadas con la medicién, pruebas,
evaluacion y verificacion de procedimientos,
intervenciones y desempefio del concesionario en
el area técnica durante la ejecucion de
actividades de preconstruccion, construccion,
operacion y mantenimiento, segun aplique a cada
contrato de concesion, asi como durante la
conclusién del contrato de interventoria."

Total concurrencia
entre la funcion
determinada al
Supervisor y aquella
que se dicté para el
Interventor.

10

Verificar la aplicacion por parte
de los concesionarios de los
manuales y reglamentos
vigentes correspondientes a la
operacion de las concesiones
del modo [X].

El Interventor sera Ia entidad o el instrumento a
través del cual la Agencia Nacional de
Infraestructura, adelanta las labores de vigilancia
y control del respectivo contrato de concesion, en
desarrollo de dicha mision debera aplicar todas
las normas técnicas y metodologias vigentes, y en
general debera aplicar todos los principios y
normas de seguimiento y control comunmente
aceptados en el pais que resulten aplicables a la
concesion referida.

Total concurrencia
entre la funcién
determinada al
Supervisor y aquella
que se dicto para el
Interventor.

Tabla 4. Riesgos de Concurrencia entre las funciones del Supervisor y las del Interventor en la Agencia Nacional de
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Teniendo en cuenta el analisis anterior, los proyectos que en la actualidad podrian tener dificultades en su
gestion y seguimiento por concurrencia funcional entre los interventores y supervisores son:

A

[L 2 LS T L L L

5.
®

Armenia - Pereira - Manizales.
Bosa - Granada - Girardot.
Cartagena - Barranquilla.
Transversal de Las Américas.
Bogota - Villavicencio.
Cordoba - Sucre.

DEVIMED.

Ruta del Sol Sector 3.

Fontibon - Facatativa - Los Alpes.
Malla Vial del Meta.

Zipaquira - Palenque.

CONCLUSIONES

Como pudo notarse luego de un andlisis legal y funcional del cargo de supervisor en la Agencia Nacional de
Infraestructura, existen varias particularidades que resaltar.

1.

Informe auditoria - Analisis funcional del cargo supervisor frente a las

Su necesidad se encuentra estrechamente ligada a la existencia de un contrato de concesion y/o de
interventoria, los cuales tienen una duracion limitada en el tiempo, por lo tanto deberian vincularse
con recursos de los mencionados contratos y mediante contratos de prestacion de servicios en la
Agencia, toda vez que no tienen vocacion de permanencia.

Se denota un amplio espectro funcional del supervisor vinculado a planta, empalmando de modo
inapropiado con las funciones del Interventor, ocasionando que en ciertas situaciones como
consecuencia de la transmision de la responsabilidad en “el otro”, o simplemente la negacion de la
misma, no se ejecuten actividades propias del control.

Tratandose de los proyectos de la ANI no cabe duda que su vigilancia y control deben ser ejercidos
por interventorias en funcién de los conocimientos especializados, complejidad del proyecto y la
extension del contrato de concesion.

Tales interventorias por principio de conveniencia deberian ser integrales asumiendo el seguimiento
técnico, administrativo, juridico, financiero, contable, etc.

El papel de las interventorias es fundamental y por ello juega un factor preponderante su inclusion a
los fines esenciales de la Agencia, tal y como lo deja ver el proyecto que lidera la Oficina de Control
Interno.

Como consecuencia de lo anterior, el ejercicio de la supervision tiene que jugar un papel
absolutamente diferente al de las interventorias para evitar la violacion de la prohibicion de
concurrencia funcional.

obligaciones contractuales y legales del interventor en la Agencia Nacional 079 | MinTransporte
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La naturaleza de la vinculacion del supervisor debe ser valorada en dos (2) frentes asi:

£ Teniendo en cuenta que no tiene vocacion de permanencia, en tanto que los proyectos que
supervisa son temporales, la vinculacién mas idonea deberia ser a través de contratos de
prestacion de servicios.

& Por otro lado, teniendo en cuenta que la integralidad de la vigilancia y control se arraigaria
en una interventoria, no seria posible la coexistencia de las dos figuras (Interventoria-
Supervision) si el supervisor se encuentra en planta cumpliendo funciones de vigilancia y
control.

La posibilidad del contrato de prestacion de servicios supone cualquier figura estatal que financie y/o
disponga los recursos, ya sean provenientes de rubros destinados al funcionamiento ora recursos
transferidos a fiducia para la ejecucion de los proyectos (inversion).

Teniendo en cuenta lo anterior, la funcionalidad del supervisor contratado debera abarcar aspectos
de coordinacion, enlace y direccionamiento de algin nivel, frente a los contratos vigilados y
controlados por la interventoria.

RECOMENDACIONES

Ante lo evidenciado en el andlisis realizado en las paginas anteriores, y ejecutando nuestra
obligacion impuesta por el Articulo 13 del Decreto 2145 de 1999 el cual expresa que en términos
organizacionales, la Oficina de Control Interno “Evalia que estén claramente definidos los niveles
de autoridad y responsabilidad y que todas las acciones desarrolladas por la entidad se enmarquen
dentro de este contexto”, nos permitimos recomendar lo siguiente:

1.

Informe auditoria - Anélisis funcional del cargo supervisor frente a las

Para efectos de evitar discusiones bizantinas frente a la concurrencia, recomendamos
cambiar la denominacion del cargo de supervisor en todos los casos, de tal manera que
ante la presencia de interventorias integrales, no se pueda aducir concurrencia. Por otro
lado, se hace necesario reforzar la labor contractual del supervisor, de tal manera que no
juegue un papel meramente de apoyo a la VGC, sino que ademas fortalezca los conductos
institucionales para acceder a los contratistas mediante acciones de direccionamiento
estratégico, coordinacion, enlace y en general, la produccion de sinergias entre Estado y
los propios contratistas para satisfacer el fin del contrato. Finalmente no es aceptable la
funcionalidad que hoy por hoy reviste el cargo en materia de planta de personal, pues alli
se advierten riesgos de concurrencias funcionales, como ya hemos dejado expuesto,
inaceptables desde el punto de vista legal. A nuestro juicio, el nombre adecuado para
dichas tareas es el de Coordinador de contrato.
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2. Actualizar el Manual de Contratacién de la Agencia Nacional de Infraestructura, en el cual
se sefialen las funciones internas en materia contractual, las tareas que deban acometerse
en virtud de la delegacién y desconcentracion de funciones, asi como las que se derivan de
la vigilancia y control de la ejecucién contractual. Este Manual es exigido por el Articulo

8.1.11 del Decreto 734 de 2012 por el cual se reglamenta el estatuto general de
contratacién de la administracion pablica.

Con un muy cordial saludo.

N

o

ROBERTq) CARLOS DAZA GUERRERO
Ingeniero Civil
Oficina Control Intemo

EGO ORLANDO BUSTOS FO .
Jefe Oficina de Control Interno.
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